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INTRODUCCION

El reciente auge de las materias primas en América Latina ha sido asociado con un
pronunciado aumento de los riesgos sociales y ambientales. En gran medida, el auge
fue impulsado por los vinculos de inversién y comercio con China, los mismos que
estuvieron concentrados en el petréleo, la extraccién de minerales y los sectores
agropecuarios —sectores fuertemente vinculados con la degradacién ambiental y el
conflicto social. Con algunas notables excepciones, los gobiernos latinoamericanos
no han dado la talla para mitigar estos riesgos y costos del auge. Si bien China no
debe ser culpada por el grueso de los problemas ambientales y sociales de América
Latina, para dicho pais es importante mitigar los impactos de sus actividades en
ultramar, mantener buenas relaciones con los paises anfitriones y reducir los riesgos
de la inversion internacional. Algunas firmas chinas han demostrado una adecuada
capacidad para acatar las mejores précticas en estos campos, pero, en general, hasta
el momento carecen de la experiencia o las politicas para manejar sus impactos
en la regién. A medida que se enfria el auge y las economias latinoamericanas se
desaceleran, existe una creciente presién sobre los gobiernos para que “agilicen” las
aprobaciones de nuevos proyectos de exportacién e inversion, y para que ignoren a
las organizaciones de la sociedad civil dedicadas a exigirles la rendicién de cuentas a
los gobiernos y las firmas extranjeras. Es de interés de los gobiernos latinoamericanos
y chino, asi como de las firmas chinas, la instauracién de las politicas sociales y
ambientales adecuadas con el propédsito de maximizar los beneficios y mitigar los
riesgos de la actividad econdmica china en América Latina.

En este contexto, este estudio plantea dos preguntas de investigacién. Primero,
sen qué medida China por si sola ha impulsado el cambio ambiental y social en
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América Latina? Segundo, ;en qué medida las firmas chinas se comportan de
manera diferente en comparacion con sus contrapartes nacionales y extranjeras
cuando invierten en América Latina? Nosotros y nuestros colegas hemos explorado
estas interrogantes a través de una serie de ocho estudios de caso a nivel de pais
—en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México y Pert—, los
cuales se presentan en los capitulos siguientes.

1. Marco TEORICO

Este trabajo se debe entender dentro de un contexto de investigacién econémica
en las dreas de comercio e inversién internacional y medio ambiente. Usamos
este contexto para examinar hasta qué punto el comercio de América Latina con
China tiene mayor o menor riesgo de degradacién ambiental y conflicto social.

Muchos economistas se han referido a los “efectos escala, de composicién y
tecnolégicos” ambientales del comercio y de la inversién internacional. En esta
introduccién, nos enfocamos en los efectos escala y de composicién del comercio
ALC-China con respecto al uso de agua y la emisién de carbono. Los estudios
de caso se enfocan implicitamente en el efecto tecnoldgico (para un andlisis mds
profundo de esta literatura, véase Gallagher [2009]).

Gene Grossman y Alan Krueger se identifican como los primeros autores en
desarrollar los efectos escala, de composicién y tecnolégicos del comercio y de la
inversién sobre el medio ambiente. El efecto escala ocurre cuando la liberalizacién
de comercio causa una expansién de la actividad econémica. Si la naturaleza de esa
actividad se mantiene constante pero el tamafo crece, entonces la contaminacién
y el uso de recursos naturales también crecerdn junto con el producto.

Los efectos de composicién ocurren cuando el crecimiento en el comercio
trae especializacién nacional en sectores econémicos en los cuales se tiene una
ventaja comparativa. Cuando la ventaja comparativa se deriva de una diferencia
en estindares ambientales, el efecto de composicién puede empeorar problemas
ambientales existentes en paises con regulaciones relativamente relajadas. En la
teorfa econémica, es posible que esto produzca una “carrera hacia abajo”. La teoria
Heckscher-Ohlin (H-O) en la economia del comercio postula que las naciones
tendrdn ventaja comparativa en las industrias que dependen de factores que tienen
en abundancia. Al aplicar la teorfa H-O a la contaminacién, se puede predecir que
un pais con estandares ambientales relativamente bajos tendria en abundancia el
recurso de poder contaminar. Por eso, la liberalizacién del comercio entre un
pais en vias de desarrollo y un pais desarrollado con estindares ambientales mds
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elevados podria crear una expansion de la actividad mds ambientalmente intensiva
en el pais con las regulaciones relativamente mds relajadas.

Los efectos tecnoldgicos (los cambios en los métodos de extraccién y
produccién) pueden impulsar una baja en contaminacién por unidad de producto,
por dos razones. Primero, la liberalizacién del comercio internacional puede dar
un incentivo a las empresas multinacionales a llevar las tecnologias relativamente
limpias a paises en vias de desarrollo. Segundo, si la liberalizacién comercial eleva
el ingreso nacional, los ciudadanos pueden usar su nuevo ingreso para demandar
un medio ambiente mds limpio.

Usando este marco teérico, se nota que pueden haber beneficios ambientales
que vienen con la mejora econédmica por el aumento en el comercio internacional.
Primero, esto puede ocurrir si el incremento en el comercio trae un cambio
en ¢énfasis hacia los sectores menos asociados con la degradacién ambiental.
Segundo, hay la posibilidad de una mejora dentro de los sectores relativamente
mds ambientalmente destructivos si estos sectores atraen grandes cantidades de
inversién extranjera de empresas que transfieran tecnologia ambiental nueva.

El comercio también puede tener efectos negativos en cuestiones ambientales.
Por supuesto, la liberalizacién del comercio puede impulsar un cambio de énfasis
hacia los sectores mds contaminantes. Edward Barbier muestra que la globalizacién
puede intensificar el enfoque econdmico en los recursos naturales para los paises
que los tienen en abundancia, guiando a estos paises al “sindrome holandés”. En
este “sindrome”, la exportacién de un recurso natural eleva el valor del tipo de
cambio, dafiando la competitividad de otros sectores e intensificando atin mds la
actividad econémica del pais en los recursos naturales. Este “circulo vicioso” se
asocia con la degradacién ambiental y también con niveles elevados de la pobreza
y la desigualdad, empujando a los pobres hacia un estilo de vida marginal, lo que
también se puede asociar con la degradacién ambiental.

Para concluir, los expertos han descrito dos caminos posibles para el efecto
ambiental de la inversién extranjera. Primero, un pais puede pasar por el camino
de los “halos de contaminacién” si las empresas multinacionales traen estidndares
mis altos desde sus paises de origen hacia los paises con estdndares mds bajos. En
contraste, un pais puede pasar por el camino de los “refugios de contaminacién”
si una empresa multinacional deja atrds estindares mds altos de su pais de origen
y contamina mds en un pais con estdindares mds bajos (véase Gallagher 2009).
Para las empresas chinas, el primero de estos dos caminos no aplica, porque
China ha tenido estdndares mds bajos que los paises latinoamericanos. Por eso,
las empresas chinas se enfrentan a un desafio de aprendizaje en comparacién con
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sus competidores estadounidenses y europeos que han experimentado niveles mds
altos de regulacién. Como contribucién nueva a esta literatura, los capitulos de
este libro muestran que, aunque las empresas chinas tienen menor regulacién
en su pais de origen, a veces acttian como halos de contaminacién en América
Latina.

2. CHINA COMO IMPULSORA DEL CAMBIO SOCIAL Y AMBIENTAL EN
Am¥ERica LaTiNa

China se ha convertido recientemente en un destino principal para la regién ALC,
habiendo llegado a ocupar el segundo lugar después de los Estados Unidos. En
1993, China consumia menos del 2 por ciento de las exportaciones ALC, pero
hacia 2013 daba cuenta del 9 por ciento. Sin embargo, tal importancia era bastante
desigual a través de los diferentes sectores de exportacién. Tal como muestra el
grafico 1, a lo largo de la Gltima década, China ha casi triplicado su participacién
en el mercado total de exportaciones ALC, mds que triplicado su participacién en
las exportaciones extractivas y casi duplicado su participacién en las exportaciones
agropecuarias. Pero su demanda de exportaciones ALC manufacturadas apenas se
ha modificado, permaneciendo en torno al 2 por ciento de estas exportaciones ALC.

Grifico 1
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Fuente: cdlculos de los autores basados en datos de UN Comtrade.
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En efecto, China ha sido un motor importante de la expansién de la exportacion
agropecuaria y extractiva de ALC. Tal como muestra el grifico 2, si bien las
exportaciones agropecuarias y extractivas a China desde ALC han estado creciendo
como una parte del PIB, las exportaciones al resto del mundo han estado estancadas
o incluso cayendo durante la Gltima década. No es solo que los sectores agropecuarios
y extractivos de América Latina entraron en auge debido a la demanda china, sino
que la demanda china cumplié también un rol en el aumento del nivel general
de precios de los principales productos primarios durante el periodo, elevando
significativamente los términos de comercio a través de las Américas.

Grifico 2
Exportaciones agricolas y extractivas como porcentaje del PIB de ALC, por mercado
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Fuente: cdlculos de los autores basados en datos de UN Comtrade y el FMI.

Como resultado, las exportaciones ALC a China han llegado a concentrarse
de manera creciente en la extraccién y la agricultura. Tal como muestra el grafico
3, entre 1999 y 2003, las exportaciones ALC a China estuvieron bastante
equilibradas entre los tres sectores principales, pero una década después eran
dristicamente diferentes, con la extraccién dando cuenta de mas de la mitad de
todas las exportaciones ALC-China. Tampoco reflejan la composicién general de
las importaciones chinas, donde predominan las manufacturas chinas. Pero esta
creciente concentracién en bienes extractivos si refleja la sed creciente de China
por minerales, los cuales se elevaron desde el 8 por ciento hasta el 22 por ciento
de sus importaciones durante el mismo periodo.
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Grifico 3

Composicién de la canasta de exportaciones ALC, por mercado
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Fuente: cdlculos de los autores basados en datos de UN Comtrade.

La inversién china en ALC ha estado similarmente concentrada en los sectores
primarios. Los grificos 4 y 5 muestran la distribucién sectorial de los flujos
provenientes de fusiones y adquisiciones (F&A) y proyectos nuevos (greenfreld),
respectivamente. La mayor parte de la inversién china directa en ALC se ha
dado a través de F&A, y mds de dos tercios de esta inversién ha ido al sector de
hidrocarburos. En contraste, tan solo el 15 por ciento del total de flujos de F&A
a la regién se ha dado en ese sector. Entre los proyectos de inversidn extranjera
directa greenfield (IEDG), la diferencia de China es mds visible en la agricultura.
Los alimentos y el tabaco dan cuenta de un cuarto de la IEDG china en ALC,
pero solo del 2 por ciento del flujo total de IEDG.
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Grafico 4
Distribucién por sectores de los flujos de IED a ALC, 2008-2012
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Fuente: cdlculos de los autores usando datos de DealLogic (F&A) y fDIMarkets (IEDG).

2.1 Lacreacién de empleo

Debido a que la canasta de exportaciones ALC-China es tan diferente de las
exportaciones ALC en general, el impacto en el empleo de las exportaciones
ALC-China es también diferente. En términos especificos, debido a la fuerte
concentracién en las industrias extractivas, las exportaciones ALC a China
sostienen menos puestos de trabajo por US$ 1 millén. El grifico 6 muestra la
intensidad laboral de la actividad econémica general de ALC, de las exportaciones
y especificamente de las exportaciones ALC a China. Durante la tltima década,
la actividad econémica total ha sostenido de lejos mds puestos de trabajo que
las exportaciones. Esto se debe en gran medida a la naturaleza extremadamente
intensiva en mano de obra de la agricultura campesina, la cual es dominante en
la regién pero estd ausente de la produccién para exportacion. Las exportaciones
totales sostienen menos puestos de trabajo, pero la intensidad laboral ha
permanecido bastante estable: ha caido de 59 a 56 puestos de trabajo por US$ 1
mill6n. No obstante, las exportaciones a China han caido en mds de un tercio en

13
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términos del nimero de puestos de trabajo que sostienen por cada US$ 1 millén:
desde cerca de 70 en 2002 a menos de 45 en 20121

Grifico 5
Puestos de trabajo sostenidos por la toda la actividad econémica y las exportaciones ALC
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Fuente: Ray (2016a).

2.2 Los impactos ambientales

La desproporcionada —y creciente— concentracién en los productos agricolas y
extractivos de las exportaciones de ALC a China les otorgan una huella ambiental
claramente distinguible en comparacién con otras exportaciones. Esta seccién
presta atencién mds detalladamente a dos impactos ambientales, uno global (la
emision de gas de efecto invernadero) y uno local (el uso del agua). Tal como
muestra el gréfico 6, las exportaciones ALC-China causan mds emisiones de gases
de efecto invernadero (GEI) y emplean mds agua por délar de produccién que
otras exportaciones, y mucho mds que la actividad econémica en conjunto.

! Vale la pena notar que el gréfico 5 incluye solamente el empleo directo, no el indirecto. La intensidad
del trabajo directo a través de la regién tiene un promedio de 60,1 puestos en la agricultura, 11,6
puestos en la extraccion y 71,8 puestos en la manufactura por cada US$ 1 millén de produccién
en cada sector. Los estimados de empleo indirecto varfan drdsticamente, incluso dentro de cada
sector. Segin la World Input-Output Database (Timmer 2012), por cada délar de produccién, la
extraccién crea cerca del doble de demanda para las industrias (indirectas) upstream, como es el caso
de la agricultura en Brasil, tan solo un tercio en México, y unos tres cuartos en los paises no miembros
de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Sobre la base de estos
estimados, es muy poco probable que el empleo total (directo ¢ indirecto) proveniente de la extraccién
rivalice con los otros sectores aqui mostrados para la generacién de empleo.

14
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Grifico 6
Impacto ambiental de toda la actividad econémica y las exportaciones ALC
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Fuente: Ray (2016b).

Los datos presentados en el grafico 6 son de 2004, el tltimo ano de mediciones
directas de cada indicador. Sin embargo, tal como muestra el grifico 2, desde
entonces las exportaciones ALC a China han pasado a estar cada vez mds
concentradas en pocos sectores. El grafico 7 aplica las intensidades de 2004 a la
cambiante composicién dela canasta de comercio para crear una “balanza de pagos”
de agua entre China y ALC. Muestra un balance positivo de 100.400 millones
de metros ctbicos de agua en 2012, lo que significa que ALC envié a China
mucha mds agua en sus exportaciones que la que recibié en sus importaciones.
Como referencia, el volumen del lago Nicaragua es de aproximadamente 108.000
millones de metros cibicos; en otras palabras, si ALC no hubiese comercializado
con China en 2012 (produciendo localmente todo lo que importa desde China,
y consumiendo localmente todo lo que exporta a China), hubiese ahorrado, grosso
modo, ¢l 90 por ciento del volumen del lago Nicaragua. Esto tiene importantes
ramificaciones no solo en términos ambientales sino también sociales. Los
estudios de caso en este proyecto muestran que la competencia por el agua es
una fuente frecuente de conflicto social entre, por un lado, las comunidades que
practican la agricultura campesina o la ganaderia a pequena escala y, por otro, las
plantaciones y minas a gran escala.
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Grifico 7
“Balanza de pagos” en agua de ALC con China
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Fuente: cdlculos de los autores basados en datos de Water Footprint Network y UN Comtrade.

El grifico 8 muestra una “balanza de pagos” ambiental similar para las
emisiones GEI. Las exportaciones ALC a China son responsables de muchas
menos emisiones GEI que las exportaciones chinas a ALC. Por supuesto, los
impactos de las emisiones GEI son globales antes que locales. Es indiferente en
términos del cambio climdtico si esas emisiones provienen de ALC o de China.
No obstante, la escala es atin muy interesante. Asi como las exportaciones ALC a
China (y sus emisiones GEI incluidas) han aumentado durante la dGltima década,
las emisiones GEI que estdn incluidas en las importaciones ALC desde China
también se han elevado, pero a un ritmo mucho mds répido.

Los graficos 6 y 8 miden las emisiones GEI en CO, equivalente, incluidos los
efectos del cambio de uso de tierras. En ALC, el cambio del uso de tierras es uno de
los factores mds importantes en los cambios de las emisiones netas de GEI. Segtn
la FAO, el ano 2010 la deforestacién en ALC dio cuenta de 1,7 megatoneladas
de CO, equivalente en emisiones GEI, o un 41 por ciento del total regional
para ese afo. Nuestro estudio de caso sobre la relacién China-Brasil muestra que
las exportaciones a China son un impulsor estadisticamente significativo de la
deforestacién en la Amazonia brasilena, junto con el drea total de siembra de
soya. A su vez, China ha sido un importante impulsor para la expansion del drea
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de soya: en 2013, China dio cuenta de tres cuartos de las exportaciones de aceite
vegetal de Brasil (véase el capitulo 6 para mds informacién).

Grifico 8
“Balanza de pagos” en emisiones GEI de ALC con China
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Recuadro 1
Chile, China y los paneles solares

En ocasiones, el impacto ambiental de la relacién ALC-China puede sentirse més
agudamente en el lado de las importaciones que en el de las exportaciones. Esto es
cierto en el caso de Chile (capitulo 7), donde las importaciones de paneles fotovol-
taicos (PV) tuvieron un impacto importante en el “enverdecimiento” de la matriz
energética chilena. A mediados de la década de 2000, Chile perdid su principal fuen-
te de energfa de bajas emisiones cuando Argentina restringié sus exportaciones de
gas natural y, eventualmente, cerré del todo su gasoducto a Chile. Al mismo tiempo,
China estaba experimentando un exceso de oferta de paneles PV. La concurrencia
de estos dos eventos le dio a Chile una oportunidad para expandir rdpidamente su
empleo de energia solar. En 2013, Chile importé US$ 40,9 millones en PV chinos,
mids de la mitad de sus importaciones totales de PV. Si bien la energfa solar es atin
una pequefia porcién del total de la energfa generada en el pais, estd a punto de
expandirse rdpidamente: mds de la mitad de los 10.000 megavatios de nuevos pro-
yectos energéticos con aprobacién ambiental son solares (Borregaard ez al. 2015).
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En términos de deforestacién, los grificos 6 y 8 en realidad subestiman las
emisiones GEI por causa de las relaciones de ALC con China, debido a que si
bien dan cuenta de la deforestacién directamente vinculada con las exportaciones,
no dan cuenta de la causa mds importante de la deforestacién: caminos, canales y
vias férreas para sacar tales productos a los puertos. Las investigaciones de Philip
Fearnside (el autor del estudio de caso brasilefio en este proyecto) ez al. (2013)
muestran que las vias de acceso son la causa mds importante de la deforestacién
amazénica, en tanto dejan abierta la selva a los asentamientos humanos e
interrumpen los patrones de migracién de los animales. Por lo tanto, con el
proposito de dar cuenta adecuadamente del impacto de los GEI del “auge chino”
en América Latina, resulta importante la inclusién no solo de las exportaciones a
China, sino también los caminos, canales y vias férreas financiados por China que
estan disefiados para sacar esos productos a los puertos, asi como las represas para
proveer de energfa eléctrica a las minas y campos petroleros.

El gréfico 9 muestra las dreas mds biodiversas y los territorios indigenas de
Sudamérica con infraestructura financiada por China y los proyectos con IED
china afadidos. La biodiversidad de estas dreas se refleja en los diferentes grados
de verde: los sombreados en verde mds oscuro (presentes solo en el Ecuador
oriental y el extremo norte del Pertl) representan dreas con la mayor biodiversidad
en cuatro grupos diferentes de especies: mamiferos, aves, anfibios y plantas. El
segundo sombreado mds verde, presente cerca de la frontera Perd-Brasil, indica
dreas con la mayor biodiversidad en tres de los cuatro grupos de especies, y asi en
adelante. Los territorios indigenas se reflejan en los diversos patrones marrones.

Tal como muestra el grifico 9, dos importantes inversiones chinas podrian
plantear serios riesgos a dreas altamente biodiversas y a territorios indigenas: la
mitad occidental de la via férrea transcontinental y los campos petroleros en el
Ecuador oriental. La via férrea transcontinental se encuentra todavia en su etapa
de planificacién, de modo que ain no tiene un trazo definitivo. Para la ruta en
su extremo occidental existen dos posibilidades: una a través de Piura, en el norte
del Perd, y otra a través de Puno, en el sur peruano. La ruta nortena cruza Brasil
a través de un drea con una biodiversidad extremadamente alta que cuenta con
tres de los cuatro grupos de especies senaladas aqui (mamiferos, aves, anfibios y
plantas), mostrada en verde oscuro en el grafico 9. La ruta surefia evita en gran
medida esta regién ambientalmente sensible. La ruta final elegida para esta via
férrea serd crucial para determinar el impacto ambiental.
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Grafico 9

Areas de alta biodiversidad, territorio indigena e inversién china
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Fuente: recopilacién basada en Bass ez al. (2010), Cruz Fiestas (2014), Fearnside y Figueiredo (2015)
(capitulo 6), International Rivers ez al. (s. f.), Ministério dos Transportes (2013), Ministerio de Transpor-
tes y Comunicaciones (s. £.) y Red Amazdnica de Informacién Socioambiental Georreferenciada (s. £.).
Nota: las minas y algunas concesiones petroleras ya estan operando. Las ubicaciones de las vias férreas son
aproximadas, y la mayorfa de los planes no son todavia definitivos. Alta biodiversidad se define como el
6,4 por ciento superior del drea de tierra sudamericana con riqueza de especies.

La otra gran inversién china en un drea altamente biodiversa es el desarrollo
petrolero en el Ecuador oriental, gran parte del cual ocupa también territorio
indigena tradicional. Las concesiones petroleras chinas ubicadas en el extremo
sur son nuevas y todavia no han sido concluidas. Si se aprueban en efecto estas
concesiones, serdn importantes en extremo los términos de sus contratos, tanto

por sus impactos sociales como por los ambientales.
2.3 Alaaltura de los desafios: innovaciones de salvaguarda social y ambiental

En vista de este apotedsico crecimiento en sectores intrinsecamente vinculados
a elevados impactos ambientales y riesgos de conflictos sociales, encontramos
que varios paises latinoamericanos han desarrollado importantes politicas para
minimizar estos riesgos. Tres de las mds innovadoras de estas respuestas son
las nuevas medidas brasilenas de supervisiéon ambiental, los nuevos estdndares
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laborales ecuatorianos y las medidas peruanas de transparencia y de proteccién de
los pueblos indigenas.

En 2008, Brasil (capitulo 6) incrementé drdsticamente el poder de exigencia
y puesta en vigor de sus regulaciones ambientales, sin necesidad de modificar
las propias leyes vigentes. Asi, el Banco Central de Brasil tan solo modificé sus
normas para ya no permitir préstamos de los bancos publicos a operaciones que no
han cumplido con pagar sus multas por irregularidades ambientales informadas
por agencias del gobierno. Las multas impuestas por las agencias ptblicas debido
a violaciones ambientales pueden ser postergadas mediante apelaciones, pero esta
aproximacién mds proactiva tiene efecto inmediato.

Ecuador (capitulo 3) promulgé en 2008 y 2010 una serie de protecciones
laborales que conforman uno de los paquetes mds avanzados de proteccién laboral
en la regién para el sector petrolero ecuatoriano. En 2008, Ecuador restringié
estrictamente el uso de mano de obra subcontratada, limitando esta posibilidad
a la contratacién de trabajo “complementario” —como seguridad y servicios de
custodia—. La Ley de Hidrocarburos de 2010 impulsé atin mds las protecciones
laborales en el sector de hidrocarburos, al exigir que los inversionistas extranjeros
contraten trabajadores ecuatorianos hasta el 95 por ciento y el 90 por ciento
de puestos de trabajo para mano de obra no especializada y especializada,
respectivamente. Mds adn, exigi6 la participacién en las utilidades para todos
los trabajadores, incluidos los trabajadores contratados. Tomadas en conjunto,
estas leyes eliminaron dos de las fuentes mds importantes de conflictos laborales
que encaran los proyectos de inversién chinos (y otros proyectos internacionales)
a través de toda la regién ALC: el empleo de trabajadores extranjeros y las
diferencias en las condiciones laborales entre empleados directamente contratados
y los subcontratados que laboran en el mismo proyecto.

El Pert (capitulo 5) ha realizado importantes avances en términos de la
transparencia y los derechos indigenas a lo largo de la dGltima década. En 2007, el
Perti se unié a la Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI,
por sus siglas en inglés), y en 2011 se convirtié en el primer pais de las Américas en
ser declarado “cumplidor” dentro de este marco. Igualmente, en 2011 pasé a ser
el primer pais ALC que promulgé una legislacién para implementar el Convenio
169 de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), el cual garantiza a las
comunidades indigenas el derecho a la consulta previa sobre cualquier politica
de Estado que las afecte directamente, incluidas las concesiones y los permisos
para proyectos extractivos dentro de sus territorios tradicionales. Para cumplir sus
compromisos EITI, el Gobierno peruano y las empresas participantes publican
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informes detallados de los flujos de ingresos relacionados con las industrias
extractivas, los cuales estdn en linea a disposicién de los ciudadanos interesados y
la sociedad civil. Mds atin, el Gobierno peruano asigné personal del Ministerio de
Energia y Minas al proceso EITT, incluido el trabajo con empresas no participantes
para alentar su participacién. Desde 2014, tres empresas chinas confirmaron su
participacién en el proceso: Shougang, China MinMetals y CNPC. En términos
regionales, estas dos medidas colocaron al Pert en una posicién de liderazgo por
la participacién publica en el auge de los recursos.

2.4 El progreso bajo fuego: desafios para las protecciones existentes

El auge exportador ALC-China ha estado respaldado por los elevados precios
mundiales para las materias primas involucradas, lo que ha impulsado el valor
de las reservas de minerales e incrementado el poder de negociacién de los
paises interesados en establecer estindares sociales y ambientales para su uso. Sin
embargo, el mismo fenémeno ha impulsado el poder de sectores asociados con el
auge, los cuales tienen incentivos para resistirse a estos estindares.

Dentro de los gobiernos, el auge extractivo ha priorizado los ministerios de
minerfa e hidrocarburos, a medida que los Poderes Ejecutivos enfrentan la presién
para acelerar el proceso de inicio de nuevos proyectos de inversién. Con este fin,
el Perti recientemente ha recortado la autoridad del Ministerio del Ambiente con
respecto a la aprobacién y supervisién de los proyectos extractivos. El objetivo
es aligerar el proceso de puesta en marcha de las nuevas inversiones extractivas
y acelerar la produccién en vista de la caida de los precios mundiales, pero este
cambio no ha incorporado las salvaguardas para impedir que los conflictos de
interés corrompan el proceso y disminuyan el poder de la supervisién ambiental
(véase el capitulo 5 para mds informacién sobre el Pert).

En Brasil, el auge de China ha tenido también un impacto importante en el
sector agricola. Ahi, la demanda china ha enriquecido y facultado al bloque de
electores “ruralistas”, que representan a grandes terratenientes en el Congreso. Este
recientemente fortalecido bloque electoral ha ejercido una poderosa influencia en
las posturas ambientales del actual gobierno (Santilli 2014, Smeraldi 2014). Por
ejemplo, ha realizado un esfuerzo para dar marcha atrds con respecto a las nuevas
regulaciones del banco central referidas antes, las cuales se han mostrado utiles
para fortalecer la capacidad de exigencia y puesta en vigor de las salvaguardas
ambientales.
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3. EL DESEMPERO —Y LOS INCENTIVOS— DE LOS INVERSIONISTAS CHINOS
EN AMERICA LATINA?

Nuestra investigacién muestra que las firmas chinas no se desempefan
significativamente peor en comparacién con otras firmas nacionales o internacionales.
En efecto, a pesar de los niveles relativamente mds débiles de regulacién en la propia
China, y de un conjunto incipiente de lineamientos y directivas para las empresas
de ultramar, nuestros estudios de caso hallaron algunas instancias de firmas chinas
que aventajaban a sus competidoras, especialmente con incentivos adecuados de
los gobiernos y la sociedad civil. Esta seccién explora las lecciones extraidas de
cada uno de estos estudios de caso. En general, muestran que las firmas chinas son
flexibles, capaces de adaptarse a nuevos entornos y de desempefiarse a la altura de
los estdndares locales. Sin embargo, varios de los casos muestran que a medida que
estas inversiones se siguen expandiendo, se avecinan nuevos e importantes desafios.

Los capitulos restantes de este volumen exploran cada uno de estos estudios de
caso. En cada capitulo, los autores encuentran que la demanda china estd asociada
con el cambio social y ambiental, pero que el desempeno de los inversionistas
chinos no es necesariamente peor que el de sus competidores. De hecho, su
desempeno depende fuertemente del marco regulatorio del gobierno local donde
operen. En los paises con estdndares altos —los cuales son claramente comunicados
a los inversionistas y aplicados de manera predecible—, los inversionistas chinos
presentan un mejor desempeno. Tres casos tienen que ver con la produccién
petrolera. Primero, el capitulo sobre Argentina involucra a la China National
Offshore Oil Corporation (CNOOC) y a la China Petroleum and Chemical
Corporation (Sinopec). El capitulo sobre Colombia hace un seguimiento a las
inversiones de Sinopec, asi como a la firma petroquimica china Sinochem. El
capitulo sobre Ecuador incluye también a Sinopec, junto con la China National
Petroleum Corporation (CNPC). Dos capitulos adicionales exploran las
operaciones mineras chinas. En Bolivia, China ha estado presente a través de la
minerfa de estaio, incluida Jungie Mining, y en el desarrollo planificado de las
grandes reservas de litio del pais. Tres proyectos mineros separados son perfilados
en el capitulo sobre el Pert, incluidos la mina de hierro Marcona (conducida
por la Shougang Corporation), la mina de cobre Toromocho (conducida por
Chinalco) y la mina de cobre y molibdeno Rio Blanco (conducida por el Zijin

? Los trabajos que forman parte de esta publicacion fueron elaborados entre los afios 2014 y
2015. Por tanto, ambos afios —segtn corresponda— deben ser tomados como referencia para las
proyecciones que realicen los autores en sus andlisis.
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Mining Group). El capitulo sobre México es el tnico dedicado a una empresa
manufacturera china, Golden Dragon Associates. Finalmente, dos capitulos
adicionales no involucran a inversionistas chinos, sino mds bien al comercio: las
exportaciones agricolas de Brasil a China y las importaciones de manufacturas
chinas en Chile.

Entre las firmas chinas estudiadas, existe una que es analizada en nuestros
estudios de caso en tres diferentes paises latinoamericanos: Sinopec. Los estudios
de caso muestran que esta firma ha tenido experiencias muy diferentes bajo
distintos regimenes regulatorios y con diferentes incentivos. Las relaciones
laborales de Sinopec en Argentina y su desempeno ambiental en Ecuador han
sido més positivos que en Colombia con respecto a ambos temas.

* Los desafios laborales de Sinopec en Colombia (capitulo 2) han invo-
lucrado a las juntas locales de accién comunal, las cuales son comunes
en la Colombia rural y controlan la contratacién de los trabajadores del
petréleo. Abundan las acusaciones sobre poderosos personajes locales que
negocian los puestos de empleo o incluso comisiones, o por favorecer
injustamente a trabajadores de otras dreas por encima de los trabajadores
locales, pero los funcionarios regionales del Ministerio de Trabajo sefialan
que estas quejas no han sido formalizadas por temor a poner en peligro los
propios puestos de trabajo involucrados. El gobierno nacional colombiano
estd considerando quitarles a las juntas de accién comunal la potestad de
contratar, aunque la propuesta enfrenta una vigorosa oposicion de parte de
las propias juntas, lo que no sorprende. En contraste, Sinopec no enfrenta
estos asuntos en Argentina (capitulo 1) o Ecuador (capitulo 3), debido
al marco regulatorio en cada pais. En Argentina, Sinopec ha firmado un
acuerdo con el Gobierno, garantizando que todos los trabajadores tendrin
que ser residentes de la provincia de Santa Cruz durante por lo menos los
dos anos previos a su contratacién. En Ecuador, la mano de obra subcon-
tratada estd estrechamente regulada, tal como se ha mencionado antes.

* En términos ambientales, Sinopec tiene un mejor desempeno en Ecuador
que la mayoria de sus competidores, con menos protestas locales por
derrames que la mayoria de sus competidores, ya sean nacionales o extran-
jeros. Este desempefio se debe en parte a los incentivos que enfrenta ahi:
adquiri6 concesiones petroleras que inicialmente fueron de propiedad de
Chevron y que, por lo tanto, reciben una gran cantidad de atencién. La
habilidad de Sinopec de mantener un perfil bajo ha sido clave para su
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capacidad de continuar con sus operaciones por cerca de una década. En
contraste, el contralor general de Colombia cité a Sinopec en 2014 por no
haber realizado la inversién de US$ 500.000 en conservacion requerida
por ley y comprometida en 2008. Estos dos casos muestran la importancia
de establecer un marco regulatorio efectivo para la inversién interna-
cional y exigir su cumplimiento. Afortunadamente, Colombia parece estar
tomando en serio esto, tal como muestran sus pesquisas ambientales de
2014 y la reciente propuesta de modificacién de su regulacién laboral.

Otros resultados positivos en los estudios de caso muestran que los inversionistas
chinos estdn en condiciones de cumplir altos estdndares ambientales, especialmente
cuando se dispone de incentivos adecuados. Estos estudios de caso muestran la
importancia de la cooperacién entre gobiernos, inversionistas, comunidades
locales y los reguladores chinos para la creacién de dichos incentivos. Las dreas
donde esta cooperacién puede ser de especial ayuda incluyen la supervisién por
parte de los prestamistas, la participacién comunal desde el inicio de los proyectos
y la capacitacién de los inversionistas en el cumplimiento de las leyes locales.

3.1 Los incentivos desde casa: el rol de vigilancia del prestamista

Se debe reconocer que China ha emitido lineamientos para sus actividades
econdmicas de ultramar. Cuando los paises occidentales se encontraban en un
estatus de ingresos medios, tales lineamientos no estaban en las pantallas de radar
de los gobiernos. Otros paises de ingresos medios (como Brasil, discutido antes)
impiden los préstamos ptblicos a proyectos nacionales con multas ambientales
prominentes, y los prestamistas multilaterales desde hace mucho han exigido
que los prestatarios satisfagan los estdndares de desempefo ambiental. Pero estos
tipos de estdndares para inversiones internacionales dirigidas al exterior colocan
a China por delante de sus pares de ingresos medios. No obstante, China es
relativamente un “recién llegado” a la inversién internacional, y sus salvaguardas
ambientales y sociales todavia estdn a la zaga de las de los prestamistas multilaterales
tradicionales.

Existen tres niveles de salvaguardas para la inversién china en el exterior.
Primero, el Ministerio de Comercio (Mofcom, por sus siglas en inglés) ha
publicado Lineamientos sobre la proteccion ambiental en la inversion y cooperacion
externa, que son voluntarios, para todas las inversiones, independientemente de
si son publicas o privadas, o de como se financian. Si bien estos lineamientos
no son vinculantes, portan la autoridad moral para las empresas de propiedad
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del Estado (Tao 2013). Para los proyectos financiados por bancos, la Comisién
Reguladora de la Banca de China (CBRC, por sus siglas en inglés) ha establecido
las “Directivas de Crédito Verde” para todos los bancos chinos que financian
proyectos de inversién en el exterior, las que incluyen el requisito de que las
inversiones satisfagan las leyes de los paises anfitriones y las leyes internacionales.
Finalmente, el Banco del Desarrollo de China (CDB, por sus siglas en inglés) y el
Banco de Exportacién-Importacién de China (Ex-Im Bank), “bancos de politicas”
de propiedad del Estado que financian inversiones en ultramar a nombre del
Gobierno chino, han desarrollado pricticas de salvaguarda para los proyectos que
forman parte de sus portafolios.

El cuadro 1 compara los lineamientos y las directivas de China con los de
los principales prestamistas multilaterales: el Banco Mundial, la Corporacién
Financiera Internacional (CFI) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
Si bien los prestamistas y reguladores chinos tienen menos requisitos que los
prestamistas multilaterales, existe una excepcién notable: solo los “bancos de
politica” chinos exigen evaluaciones ex post de impacto ambiental.

Cuadro 1

Reguladores chinos y multilaterales comparados

nﬁﬁ:ﬁgjﬁ; Bancos y reguladores chinos
Banco "Cp1 BID| Mofcom® CBRC CDB XM

Mundial Bank
Evaluaciones de impacto ambiental ex ante X X X X X X
Revisién de proyectos de EIA X X X X X
Estédndares sociales y ambientales especificos X X
por industria
RequieFe el curnp.limiento de laf 5 X X X X X X
regulaciones ambientales del pais anfitrién
Requiere el cumplimiento de las

. . . . X X

regulaciones ambientales internacionales
Consultas publicas con las comunidades % X X % X
afectadas
Mecanismo de queja X X
Monitoreo y revisién independiente X
Establf:ce. acuerdos vinculados al % X X X
cumplimiento
Evaluaciones de impacto ambiental ex posr X X

* Las politicas de Mofcom son voluntarias en naturaleza.
Fuentes: CBRC (2012); Gallagher ez al. (2012); Leung y Zhao (2013); State Forestry Administration
(2010).
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Las regulaciones que aparecen en el cuadro 1 demuestran un importante
paso adelante dado por los prestamistas chinos, pero tales prestamistas todavia
enfrentan pronunciados desafios para ponerlas en vigor. Por ejemplo, sin una
politica de reclamos, los prestamistas podrian no saber acerca de las violaciones
de otros requisitos, como los referidos al cumplimiento de las leyes ambientales
internacionales. Mds atn, incluso requerir el cumplimiento de la ley del pais
anfitrién —posiblemente el menos desafiante de los requisitos en el cuadro 1 en
términos de exigir su puesta en vigor— puede ser desafiante si los gobiernos locales
no estdn exigiendo el cumplimiento de sus propias leyes. Por ejemplo, en el caso de
Sinopec en Colombia, discutido antes, el contralor general cité no solo a Sinopec
sino también a la agencia nacional que otorga permisos ambientales, por no exigir
lo suficiente el cumplimiento de sus propias regulaciones. En una situacién como
esa, no queda claro que el Mofcom tenga las bases para sostener que Sinopec
estd violando sus directivas. Los grupos de la sociedad civil latinoamericana han
empezado a educar a las comunidades acerca de las Directivas de Crédito Verde y
otras salvaguardas ambientales y sociales conectadas con los préstamos chinos; pero
sin un método formal para recibir e investigar las quejas, tienen pocos incentivos
inmediatos para realizar seguimientos a cualquier comunicacién que reciban.
Dada la dificultad para monitorear el comportamiento de los inversionistas en
el exterior, podria ser de gran ayuda para los prestamistas chinos que estos se
aproximen a la sociedad civil y a los gobiernos latinoamericanos considerdndolos
como socios que posibiliten que los inversionistas rindan cuentas sobre estas
directivas, quizd mediante la introduccién de un mecanismo formal de queja.

3.2 Laimportancia de la participacién comunitaria

Nuestros estudios de caso muestran que la disposicién de un inversionista
para trabajar con los gobiernos y las comunidades locales desde el inicio de su
presencia, especialmente cuando se decide dénde construir, es uno de los aspectos
mds importantes para el establecimiento de relaciones comunitarias positivas.
Esta leccién es resaltada particularmente bien por tres ejemplos: la mina de cobre
Toromocho de propiedad de Chinalco en el Pert, la mina de estano Jungie en
Bolivia y Andes Petroleum en Ecuador. Cada caso ilustra la importancia de los
incentivos y asistencia del gobierno en el proceso de negociacion.

En Bolivia (capitulo 4), Jungie Mining de China y la cooperativa minera local
Alto Canutillos formaron un proyecto de riesgo compartido para extraer estafio
en Tacobamba en 2010. Si bien la mina no se encuentra en las dreas de extrema
biodiversidad mostradas en el grifico 9, si se ubica dentro de tierras amenazadas:
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el Punto Caliente de Biodiversidad de los Andes Tropicales®. El gréfico 10 muestra
en verde el segmento boliviano de este “punto caliente”, y el territorio indigena
en anaranjado.

Grifico 10

Bolivia: puntos calientes de biodiversidad, territorio indigena y minas chinas

Biodiversidad delos Andes ropicales y
puntos calientes (parte boliviana)

=~ Territorio indigena, no reconocido
= Teritorio indigena, reconocido pero no
protegido

¢ Minaschinas:
1. Litio (Lin Yi Trade)
2. Estaiio (Jungie — Alto Canurillos)

Fuente: recopilacion basada en Red Amazénica de Informacién Socioambiental Georreferenciada (s. f.)
y Zador et al. (2015).

Antes de que las operaciones pudieran empezar, las encuestas mostraban
que la comunidad local se oponia al establecimiento de una planta procesadora
y una presa de desechos en Tacobamba. En respuesta, la empresa minera de
propiedad del estado Comibol doné tierras a mds de 40 kilémetros del complejo,
en Agua Dulce, Villa de Yocalla, donde una consulta ptblica mostré que la
comunidad aceptaba su presencia. Esta estrategia requirié de la cooperacién entre
los inversionistas, el Gobierno y la comunidad local, y evité una importante y
potencial fuente de conflicto (véase el capitulo 4 para mds informacién acerca de
este proceso).

En el Perd, la mina Toromocho de la empresa de propiedad estatal (EPE)
china Chinalco también bordea el Punto Caliente de Biodiversidad de los Andes
Tropicales, tal como muestra el gréfico 11.

* Los puntos calientes de biodiversidad de definen como dreas con por lo menos 1.500 especies
endémicas de plantas, que han perdido por lo menos el 70 por ciento de su hébitat original. Para
mds informacion acerca de los puntos calientes de biodiversidad, y especificamente acerca del punto
caliente de los Andes tropicales, véase Zador ez al. (2015).
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Grifico 11
Pert: puntos calientes de biodiversidad, territorio indigena y minas

Ecuador - Colombia Puntos calientes de biodiversidad:
ey Andes tropicales Tumbes -Chocé-Magdalena

Territorio indigena:
=2 No reconocido E=I Reconocido, no protegido
I Reserva, protegida  [[T]]]| Reserva (propuesta)

Brasil

¢ Minas chinas:
1. Mina de cobre y molibdeno Rio Blanco (Zijin Group)
2. Mina de cobre Toromocho (Chinalco)
3. Mina de hierro Marcona (Shougang Corporation)

@»  Concesiones pemoleras chinas (CNPC)

Fuente: recopilacion basada en Red Amazdnica de Informacién Socioambiental Georreferenciada (s.f.)
y Zador et al. (2015).

En 2007, heredé el compromiso de reubicar a 5.000 residentes de la ciudad de
Morococha para dejar el espacio libre para la construccién de la mina. Morococha
es un antiguo campamento minero y su agua y suelo han sido gravemente
contaminados por décadas de operaciones mineras en sus cercanias. Antes de que
Chinalco adquiriese el proyecto, se esperaba que el Gobierno peruano construyese
un nuevo pueblo para sus residentes, pero Chinalco asumié la obligacién como
parte de la inversién. Mientras que la antigua Morococha tenfa letrinas comunales
y un abastecimiento de agua limitado, la “Nueva Morococha” prometia un
sistema moderno de agua y desagiie. Y lo que es quizd mds importante: el traslado
fue en gran medida voluntario y producto de un didlogo y negociacion entre los
miembros de la comunidad, sus autoridades elegidas, el gobierno central y el
inversionista —es considerado como el primer ejemplo de reubicacién comunal
voluntaria y participativa en la historia moderna peruana—. Si bien no estuvo libre
de problemas (por ejemplo, Chinalco le ofrecié a cada familia que se mudaba el
titulo de propiedad de sus casas, pero la municipalidad se ha estado demorando
en emitirlos) y sigue habiendo un conjunto de demoras en el acceso, representa
un paso adelante en las relaciones comunitarias de la minerfa peruana (Sanborn

y Chonn 2015).

28



ReBEcca Ray, KeviN P. GALLAGHER, ANDRES LOPEZ Y CYNTHIA SANBORN

Imagen 1
Morococha (izquierda) y Nueva Morococha (derecha), Perd

Fuentes: Ojos Propios (2013) (izquierda) y Ministerio de Energfa y Minas (2013) (derecha).

El proceso de consulta comunal no ha sido tan sencillo en Ecuador, donde
Andes Petroleum (un proyecto de riesgo compartido de las EPE chinas Sinopec
y CNPC) gané dos concesiones a inicios de 2014. Tal como se muestra en el
grifico 9 (ver pdgina 19), Ecuador es el tnico pais sudamericano donde existen
grandes inversiones chinas en un drea con extremadamente alta biodiversidad, con
cuatro grupos de especies asi como territorios indigenas tradicionales (el mapa
siguiente muestra esta situacion con mds detalle). Por lo tanto, su respeto a las
salvaguardas sociales y ambientales es especialmente importante, quizd mds que
en cualquier otra inversién china en este proyecto. Hasta ahora, Andes ha tenido
mejores relaciones comunitarias que la mayoria de sus competidoras (incluidas las
EPE ecuatorianas), con menos protestas debido a contaminacién u obligaciones
sociales incumplidas. Pero su verdadero desafio estd en el futuro, dado que su
actual expansion estd empezando bajo condiciones enconadas, sin una adecuada
consulta a la comunidad.
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Grifico 12

Ecuador: concesiones petroleras chinas, biodiversidad y territorio

Concesiones petroleras chinas:

I Concesiones actuales (a 2006)
[ 1 Concesiones previstas (a 2014)

Areas de alta biodiversidad:

Bl Al biodiversidad en 4 grupos de especies:
mamiferos, aves, anfibios y plantas

B Al biodiversidad en 3 grupos

I 2 grupos 1 grupo

Territorio indigena
No reconocido
[N Reconocido y protegido o

Fuente: Ray y Chimienti (2015).

La legislacién ecuatoriana requiere que la Secretarfa de Hidrocarburos (SHE)
gestione la aprobacién de la mayoria dentro de la comunidad afectada, y en
particular entre las naciones indigenas Sdpara y Kichwa, cuya autoridad sobre los
desarrollos en su territorio tradicional fue consagrada cuando Ecuador suscribié
el Convenio 169 de la OIT. Sin embargo, la SHE eludi6 estas obligaciones,
consiguiendo la aprobacién del presidente sdpara en vez de buscar la aprobacién
de la mayoria de las comunidades sdpara y kichwa. La SHE abri6 también oficinas
temporales de extensién en las dreas afectadas, y sostiene que 16.469 personas
participaron en talleres o presentaron comentarios —una cifra equivalente a un
cuarto de la poblacién indigena adulta local, o alrededor de un octavo del total
de la poblacién adulta en los nuevos lotes concesionados—. Los lideres comunales
sdpara y kichwa han respondido montando una lucha internacional para reclamar
su autoridad sobre sus tierras tradicionales y rechazar todos los desarrollos
petroleros sobre ellas. Las posibilidades de que Andes Petroleum establezca una
relacién positiva con la comunidad local son extremadamente bajas en este
momento, porque las negociaciones de buena fe que involucren al Gobierno y a
la comunidad local son casi imposibles (Ray y Chimienti 2015).

3.3 Las relaciones gobierno-firma y la importancia de la extensién y el aprendizaje

Otro espacio importante para la cooperacién entre inversionistas, gobiernos
y sociedad civil es el entrenamiento de los recién llegados en las regulaciones
ambientales y sociales, las costumbres y los recursos locales disponibles. Ejemplos
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recientes en el Perd, Argentina y México muestran que esta es un drea prometedora
que los gobiernos latinoamericanos apenas empiezan a explorar.

En marzo de 2014, el proyecto minero Toromocho de Chinalco en el
Perti (mencionado antes por su proceso de relaciones comunitarias) sufrié un
importante revés cuando el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental
(OEFA), del Ministerio del Ambiente, le ordené que suspendiera sus operaciones
a causa de un derrame de agua residual dcida. El problema fue generado por
inesperadas lluvias torrenciales, lo que aparentemente Chinalco no habia tenido
en cuenta. Tras la limpieza, que se dio en un lapso de pocos dias dada la rdpida
reaccién de los reguladores y de Chinalco, la Asociacién de Empresas Chinas
en Pert solicité al Gobierno la organizacién de una serie de conferencias para
todos sus miembros acerca de las regulaciones ambientales peruanas. Esta fue
una oportunidad para que el Gobierno aborde preocupaciones ambientales de un
modo proactivo, asi como para establecer relaciones de trabajo con el personal de
las firmas inversoras encargado de la seguridad y para sentar las bases de futuras
cooperaciones.

Argentina es un caso tnico: las negociaciones sobre las regalias petroleras y los
compromisos ambientales y sociales se dieron a nivel provincial. Este arreglo tiene
importantes desventajas, en tanto que crea un incentivo para que los negociadores
del gobierno provincial traten como intercambiables las regalias de corto plazo y
los compromisos ambientales de largo plazo. Pero crea también una oportunidad
para los grupos locales de la sociedad civil, los cuales tienen mucho mds acceso
a los negociadores que el que tendrian si las negociaciones se dieran a nivel
nacional. Esto ha permitido a los grupos de pequenas empresas ejercer presiéon
con éxito para que las empresas petroleras desarrollen mds eslabonamientos
con los abastecedores locales. Por ejemplo, Pan American Energy (PAE, una
entidad conexa de CNOOC con British Petroleum) ha desarrollado el programa
de las “PYME del Golfo San Jorge” para crear capacidades para los pequefios
negocios locales e incorporarlos en la cadena de suministros de PAE. Este tipo de
cooperacién requiere de la presencia de los funcionarios del gobierno provincial
para ayudar a los inversionistas extranjeros recién llegados a conectarse con
las organizaciones locales. Otra oportunidad importante para la capacitacién
y creacién de capacidades en Argentina incluye la facilitacién del aprendizaje
entre inversionistas mds experimentados y mds recientes: en este caso, CNOOC
y Sinopec. Nuestro estudio de caso muestra que CNOOC tiene un mejor
desempeno ambiental que Sinopec, en parte debido a que CNOOC colabora
con BP, que tiene una larga historia de buscar inversién extranjera y de aceptar el
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escrutinio global de su desempefio ambiental. Aun cuando tanto CNOOC como
Sinopec son EPE chinas, una se beneficia de su cooperacién con inversionistas mds
experimentados mientras que la otra no lo hace. Argentina puede ayudar a acortar
estas diferencias facilitando la capacitacién para los inversionistas extranjeros,
donde los recién llegados pueden aprender de sus pares mds experimentados.

El estudio de caso de México (capitulo 9) es otra situacién en la que la
capacitacién podria ser muy util. Hablando en términos generales, la empresa
manufacturera de tubos de cobre Golden Dragon ha cumplido la legislacién
ambiental y laboral, e incluso ha introducido importantes innovaciones para el
uso eficiente de energfa. No obstante, se ha topado con dificultades laborales
debido a barreras culturales. Un obstdculo importante emana del hecho de que
los empleados chinos de la firma no hablan castellano, los empleados mexicanos
no hablan chino, y muy pocos miembros de ambos grupos hablan una tercera
lengua comun, tal como el inglés. Otro escollo importante ha provenido de la
falta de familiaridad de los gerentes chinos con las costumbres mexicanas. Los
salarios minimos chinos son bastante bajos, y los trabajadores compensan esto
trabajando largas horas adicionales. En contraste, los trabajadores mexicanos
tienden a estar menos dispuestos a trabajar en fines de semana y feriados. Golden
Dragon tiene un historial de exigir que sus trabajadores trabajen en esos dias, y
no los compensa adecuadamente por su sobretiempo, en gran medida porque
no estdn acostumbrados a que los trabajadores esperen ese tiempo libre. Es poco
probable que estas diferencias culturales entre los trabajadores chinos y mexicanos
de Golden Dragon se resuelvan si no se las aborda especificamente, puesto que
los dos grupos de trabajadores no hablan las mismas lenguas o socializan juntos.
Pero estos son los tipos de incomprensiones que pueden ser abordadas mds
bien en forma directa con la capacitacién y asi garantizar que las leyes laborales
mexicanas protejan a los trabajadores, y que los inversionistas chinos comprendan

la necesidad de respetar las leyes laborales mexicanas.

4. LECCIONES PARA LA DEFINICION DE POLITICAS

Nuestro estudio ha mostrado que el auge latinoamericano de las materias primas
liderado por China ha acentuado el conflicto ambiental y social en la regién. Si
bien se puede reconocer que los gobiernos latinoamericanos, las firmas chinas y
la sociedad civil han introducido algunas innovaciones durante el auge chino, en
general los beneficios del comercio y la inversién liderados por China han llegado
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con significativos costos ambientales y sociales. Estos costos pueden ser reducidos
mediante una accién concertada de los gobiernos latinoamericanos, el Gobierno
chino y las firmas chinas, y por la sociedad civil en América Latina, China y el
mundo.

4.1 Los gobiernos latinoamericanos

Para que América Latina se beneficie verdaderamente de este crecimiento liderado
por las materias primas, los gobiernos latinoamericanos necesitardn captar e
invertir més de los ingresos inesperados en protecciones sociales y ambientales.
Las organizaciones de la sociedad civil en la regién necesitardn lograr que los
gobiernos rindan mds cuentas. Nuestros estudios de caso encontraron numerosos
ejemplos de gobiernos latinoamericanos que desarrollan innovadoras respuestas
de politicas ante el auge chino. Las leyes laborales ecuatorianas, la implementacién
boliviana de la consulta a las comunidades y el liderazgo peruano en transparencia
sobresalen como importantes avances de definicién de politicas. Existe un amplio
espacio para que los grupos de la sociedad civil latinoamericana saquen ventaja de
estos ejemplos para presionar por estindares mds elevados en todas partes.

En Ecuador, las empresas petroleras chinas han mostrado que estin en
condiciones de operar con personal casi completamente ecuatoriano. Bolivia
ha mostrado que es posible que las empresas mineras chinas y las EPE locales
colaboren para honrar las decisiones de las comunidades acerca de dénde deben
—y no deben— ubicarse las plantas procesadoras. El Perti ha mostrado que las
firmas mineras y petroleras chinas estdn en condiciones de alcanzar altos niveles
de transparencia. La sociedad civil y los gobiernos latinoamericanos pueden
presionar para que estos estdndares sean adoptados en paises donde todavia no
los tienen, sabiendo que estos estindares no solo son razonables, sino que los
inversionistas chinos son perfectamente capaces de alcanzarlos.

Sin embargo, este proceso estd siendo amenazado por los propios sectores
que se han enriquecido con el auge chino, tales como los ministerios de mineria
y grandes bloques de terratenientes. Por ejemplo, las reformas regulatorias en el
Perti estdn recortando la supervisién, a cargo del Ministerio del Ambiente, de
los proyectos extractivos, sin establecer salvaguardas para prevenir los conflictos
de interés en el proceso de aprobacién. En Brasil, los avances en la exigencia
de la legislacién ambiental enfrentan una fuerte resistencia del bloque de los
terratenientes “ruralistas”, que tanto se ha beneficiado de la demanda china de
soya. Las protecciones para los trabajadores petroleros propuestas en la legislacién
laboral colombiana podrian no aprobarse debido a la presién de las juntas de
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accién comunal, que han sido el blanco de muchas quejas de abuso. Para los
gobiernos latinoamericanos es crucial no bajar la guardia ante estos esfuerzos de
desregulacion.

En términos especificos, recomendamos que los gobiernos latinoamericanos

den prioridad a:

* La puesta en vigor y la actualizacién de las protecciones ambientales y
sociales existentes.

* Defendery fortalecer la capacidad de los ministerios del ambiente y sociales
para poner en vigor y actualizar las leyes, tal como con el programa de la
Defensoria del Pueblo en el Perd.

* Unirse a la Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas y
alentar la participacion de las firmas chinas.

* Implementar el Convenio 169 de la OIT (suscrito por la mayoria de
gobiernos latinoamericanos), emitiendo y poniendo en vigor requisitos
para la consulta previa a los pueblos indigenas con respecto a las medidas
de politicas de Estado que afectan sus intereses y bienestar.

* Exigiralos inversionistas extranjeros la contratacién de trabajadores locales
cuando sea posible, quizd mediante cuotas o suelos, y limitar el uso de la
mano de obra subcontratada.

* Encabezar la colaboracién entre los gobiernos latinoamericanos, la sociedad
civil local y los inversionistas extranjeros, para procurar la consulta infor-
mada antes de que empiecen los proyectos extractivos, y encarar las
preocupaciones locales de buena fe.

* Invertir en la creacién de capacidades para los negocios locales y alentar a
los inversionistas extranjeros a incorporarlas en sus cadenas de suministros.

* Desarrollar mecanismos para que los gobiernos latinoamericanos, el
Gobierno chino y la sociedad civil local colaboren para conseguir que
los inversionistas chinos cumplan los estdndares establecidos en los linea-
mientos y directivas de China y las regulaciones locales.

* Crear oportunidades para que los nuevos inversionistas extranjeros
aprendan las regulaciones y costumbres locales a partir de los gobiernos,

34



ReBecca Ray, KeviN P GALLAGHER, ANDRES LOPEZ Y CYNTHIA SANBORN

la sociedad civil y los inversionistas que han estado presentes mucho mds
tiempo.

* Defender y fortalecer la capacidad de las organizaciones de la sociedad civil
dirigidas a la creacién de capacidades, el establecimiento de redes y otras
oportunidades, para que puedan servir como actores que estén en condi-
ciones de monitorear el comportamiento social y ambiental de las firmas y
los gobiernos por igual.

4.2 Chinay los inversionistas chinos

Salvaguardar los impactos sociales y ambientales de las inversiones chinas en
ultramar ayuda a las firmas chinas y al Gobierno a identificar de mejor manera el
riesgo y a expandir su participacién en el mercado. Impulsando el auge América
Latina — China se encuentran miles de millones de délares en inversiones chinas
en proyectos de minerfa, petréleo y gas, represas para proveer energia eléctrica
a estos proyectos, y vias férreas para sacar los productos a los puertos. A estos
megaproyectos les tomard afos entrar en operacion, e incluso mds afos para que
se paguen. Para poder llegar a ese punto, los inversionistas chinos necesitarin
mitigar los riesgos que afecten la longevidad de estos proyectos, especialmente
los riesgos de dano ambiental o de conflicto social que podrian perjudicar sus
relaciones con los paises anfitriones.

Nuestros estudios de caso muestran que las firmas chinas son capaces de
satisfacer —y superar— los estindares ambientales y sociales establecidos por sus
paises anfitriones. En efecto, hemos hallado algunas instancias de inversionistas
chinos que superan a sus competidores locales e internacionales, especialmente
cuando se les ofrecen los incentivos y el marco legal correctos. China ha dado
pasos importantes hacia garantizar que todos los inversionistas chinos acten con
responsabilidad social y ambiental empresarial, a través de la Directiva de Crédito
Verde de la Comisién Reguladora Bancaria de China (CBRC) y los Lineamientos
sobre Proteccién Ambiental en la Inversién y Cooperacién Externa del Mofcom.
Mis adn, lograr que estos procesos sean mds transparentes es también de
vital importancia para su éxito, para posibilitar que las empresas chinas, los
gobiernos latinoamericanos y la sociedad civil tengan una mejor comprensién
de los verdaderos beneficios y riesgos de las diversas inversiones. Sin embargo,
es extremadamente dificil supervisar el comportamiento de las inversiones
en el extranjero sin la colaboracién de los gobiernos y la sociedad civil de los
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paises anfitriones. Por tal razén, recomendamos especialmente que China y los
inversionistas chinos den prioridad a:

* La implementacién de los lineamientos sociales y ambientales existentes,
y que se logre que su uso sea mds difundido a medida que las firmas y los
bancos de desarrollo chinos aumentan su presencia en las Américas.

* Trabajar para que los resultados de los lineamientos sociales y ambien-
tales sean mds transparentes para los representantes de las empresas, los
gobiernos y la sociedad civil.

* La actualizacién de los lineamientos vigentes con un monitoreo indepen-
diente, un proceso formal de presentacién de quejas, mecanismos para
exigir el cumplimiento de parte de los inversionistas que estdn por debajo
de los estdndares y otras salvaguardas que han pasado a ser de uso corriente
entre otros grandes inversionistas extranjeros en todo el mundo.

* La participacién en programas de transparencia en sus paises anfitriones,
tales como los requisitos de presentacion de informacién ambiental en
Colombia o el programa voluntario EITT en el Pert.

* El establecimiento de relaciones de trabajo con los gobiernos y los grupos
de la sociedad civil latinoamericanos para aprender las regulaciones y
costumbres locales.

4.3 Sociedad civil

Los avances en términos de politicas como estas —tanto en el lado chino como en el
latinoamericano del Pacifico— solo se podrdn impulsar mediante la participacién
de todos los sectores de la sociedad civil:

* Las acciones directas de las ONG que resaltan tanto los éxitos como las
limitaciones de las politicas del gobierno y las empresas, pueden atraer
la atencién de los disenadores de politicas y de los medios de comuni-
cacién. Las ONG deben ampliar sus redes para monitorear a los nuevos
actores econdmicos en su regién, asi como vincularse con sus contrapartes
en China y el resto del mundo para llamar atin m4s la atencién sobre estos
temas.
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* La investigacién académica y los talleres pueden ayudar a elaborar una
comprensién con mds sustento empirico de estos temas complejos y servir
como un espacio neutral donde los gobiernos, las empresas y la sociedad
civil puedan dialogar. Asimismo, los académicos pueden formar redes
internacionales para contrastar sus hallazgos con otros anilisis y difundir
su trabajo ampliamente.

* Los investigadores académicos y las universidades también pueden cumplir
un rol en la promocién del intercambio educativo y cultural, la investiga-
cién conjunta, y la capacitacién de los gobiernos y otros miembros de la
sociedad civil.

* Las ONG, la academia y otras organizaciones pueden colaborar con los
gobiernos y las empresas para aprender las mejores précticas y las lecciones
de los errores del pasado.

* La colaboracién entre empresas, tal como la Asociacién de Empresas
Chinas en Pert, con el propésito de aprender las mejores practicas, la regu-
lacién pendiente y de los errores.

* Finalmente, los medios de comunicacién pueden ir mds alld de las discu-
siones generales sobre la relacién econémica China — América Latina y
conducir esfuerzos de informacién con bases mds empiricas, para asi pedir
una mayor rendicién de cuentas a los gobiernos y las firmas.

Los estudios en este proyecto subrayan la importancia —y la promesa—
de la colaboracién entre gobiernos, inversionistas chinos y la sociedad civil
latinoamericana. Las historias mds exitosas reveladas aqui son de grupos que
trabajan juntos: el exitoso proceso de consulta comunal de Bolivia, las empresas
chinas en el Perd que se han unido al programa EITT y el desarrollo de CNOOC
de pequenas empresas locales de abastecimiento en Argentina. China necesita a
los gobiernos y la sociedad civil de América Latina como sus “ojos y oidos” para la
implementacién de las directivas y los lineamientos por parte de sus inversionistas
en el extranjero. Los inversionistas chinos necesitan a los gobiernos y la sociedad
civil de América Latina para que los capaciten acerca de las regulaciones y
costumbres locales, para ante todo prevenir que estallen los conflictos ambientales
y sociales. Los gobiernos latinoamericanos necesitan que los inversionistas chinos
y los grupos comunales se unan para encontrar soluciones que funcionen para
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todos los involucrados. Es imperativo para todas las partes interesadas que
establezcan entre si relaciones de trabajo, para que la relacién China — América
Latina logre el mayor beneficio con el menor riesgo.
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1. LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA Y EL COMERCIO:
¢ES IMPORTANTE CHINA PARA EL FUTURO DE NUESTRO
MEDIO AMBIENTE? EL CASO DE ARGENTINA'

JuLiAN DoNAUBAUER?, ANDRES LOPEZ? Y DANIELA RaMOs*

Al igual que en muchos otros paises de América Latina, la presencia de China en
la economia argentina se ha vuelto muy importante a lo largo de la tltima década.
Y lo que es mds significativo, China se ha convertido en el principal destino de
las exportaciones de productos de soya argentinos. Asimismo, Argentina se estd
convirtiendo en forma acelerada en un lugar estratégico para que las empresas
chinas inviertan en petréleo y gas.

Después de brindar una visién general de estas tendencias, el presente trabajo
analiza de dos maneras algunas de las consecuencias sociales y ambientales de
las relaciones econémicas entre Argentina y China: primero, mediante un
andlisis estadistico agregado de la intensidad de las emisiones de gases de efecto
invernadero y del uso del agua a partir de las exportaciones de Argentina hacia
China; segundo, a través de un estudio de caso realizado con base en un trabajo de
campo sobre el desempefio de las empresas chinas en el sector petrolero y gasifero
argentino. Cabe destacar que se trata de un ejercicio exploratorio que pretende
indagar acerca de una cuestién que ha sido poco estudiada hasta el momento en
el pais y que deberd ser profundizada en futuras investigaciones.

En términos de emisiones de gases de efecto invernadero, encontramos que
China es el tinico destino de exportacién importante para el cual estd aumentando

! El presente trabajo fue elaborado en el afno 2014. Por tanto, este ano debe ser tomado como
referencia para las proyecciones que realicen los autores en su andlisis.

? Helmut Schmidt University, Hamburgo.

3 Cenit/Untref.

4 Cenit/Untref.
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la intensidad de las emisiones, y que las emisiones totales hacia China ocupan
el segundo lugar (después de Brasil) en la canasta de exportaciones argentinas.
En cuanto a la huella hidrica de China en Argentina, encontramos que, en
2012, China tenfa la segunda mayor huella (después de Espana), debido a la
concentracion de las importaciones chinas en el sector soyero de Argentina, de
alto consumo de agua.

Nuestro estudio de caso sobre la inversion china es también revelador. Sin duda,
hay que reconocer que la extraccion de petréleo en Argentina (como en cualquier
lugar) es intrinsecamente degradante del medio ambiente. Por otra parte, debido
al hecho de que la inversién china en el sector petrolero argentino tiene la forma
de fusiones y adquisiciones (F&A), es dificil asignar la responsabilidad respecto a
los dafios y responsabilidad medioambiental, porque el dafio podria deberse a los
duenos anteriores. Sin embargo, nos encontramos con que a las empresas chinas
se les ha atribuido la culpa de una cantidad creciente de dafos al medio ambiente,
a pesar de las dificultades para atribuir responsabilidades en ese dmbito .

Nuestro trabajo de campo brinda algunos indicios acerca de que las empresas
chinas tienden a ser mds ambientalmente responsables cuando se fusionan con una
empresa occidental. Es el caso de CNOOC, en asociacién con British Petroleum,
la cual tiene la capacidad de adherir a normas ambientales mds estrictas y se
encuentra bajo un intenso escrutinio de sus operaciones en el extranjero por parte
de los gobiernos mundiales y las organizaciones no gubernamentales (ONG).
Nuestras entrevistas también indican que las empresas chinas han tendido a
responder cuando la sociedad civil y los gobiernos provinciales ejercen presién.
No obstante, también encontramos que hay un desajuste institucional entre los
gobiernos federales y provinciales con respecto a los incentivos y capacidades
de regulacién ambiental dirigidos a las empresas extranjeras. Los gobiernos
provinciales y la sociedad civil han tratado de responder a los problemas locales
del agua relacionados con las empresas chinas, pero usualmente han carecido del
apoyo institucional y politico de las autoridades nacionales.

La presencia de China en la economia argentina no necesariamente es
categéricamente mds degradante del medio ambiente, dentro del mismo sector,
que la de otras contrapartes nacionales o extranjeras. Dicho esto, en la medida
en que la demanda china sigue creciendo en los sectores soyeros y energéticos,
las autoridades argentinas tendrdn que redoblar esfuerzos para maximizar los
beneficios y mitigar el riesgo ambiental derivado de la actividad en estos sectores.
Algunas politicas mds especificas en este campo pueden incluir:
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* Fomentar el “aprendizaje” entre las empresas con capacidades ambientales
mds solidas y sus contrapartes chinas para acelerar la curva de aprendizaje
en materia de medio ambiente.

* Alinear mejor los esfuerzos nacionales y provinciales relativos a la politica
ambiental en el sector extractivo.

* Impulsar a todas las empresas extranjeras, incluyendo a las chinas, a invo-
lucrarse en los mecanismos de la Iniciativa para la Transparencia de las
Industrias Extractivas (EITI, por sus siglas en inglés) y otros similares que
tratan de mejorar la transparencia y la rendicion de cuentas.

* En general, mejorar la politica social y ambiental, en particular en el sector
extractivo.

1. INTRODUCCION

El surgimiento de China como potencia econémica mundial ha tenido un fuerte
impacto en la mayorfa de los paises y regiones del mundo. América Latina y
Argentina no han sido una excepcién. En pocos anos, China se convirtié en
el segundo socio comercial mds importante de Argentina, después de Brasil. El
comercio de Argentina con China se basa en un modelo claro: Argentina exporta
productos basados en recursos naturales (principalmente soya y aceite de soya),
mientras que China exporta productos manufacturados a Argentina. Este es el
“modelo estdndar” de las relaciones comerciales bilaterales con China para todos
los paises de América Latina.

Por su parte, las inversiones de China en Argentina han crecido
significativamente en los tltimos anos, aunque adn estd lejos de ser uno de los
principales inversionistas en el pais. El retraso en las relaciones de inversién
extranjera frente al comercio no es sorprendente; emprender operaciones de
inversién extranjera directa (IED) requiere de mds experiencia, capacidades
internas y conocimiento de los potenciales paises anfitriones.

La creciente importancia de China como socio comercial e inversionista
en Argentina ha generado una serie de problemas, tales como: (a) las empresas
nacionales se quejan de que su cuota de mercado nacional y mundial se ve
amenazada por China, llegando en ocasiones tan lejos como para acusar a China
por la utilizacién de pricticas comerciales desleales; (b) los trabajadores de esas
industrias temen que sus puestos de trabajo estén en peligro; (c) los movimientos
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ambientalistas y sociales advierten sobre los posibles abusos de las empresas
chinas a la luz de la debilidad de la legislacién interna de China en esas dreas
y algunos antecedentes de pobres estindares ambientales y laborales aplicados
por las empresas chinas cuando invierten en el extranjero; (d) en la medida en
que muchas empresas chinas que invierten en el extranjero son de propiedad
estatal, surgen temores en el dmbito politico, principalmente relacionados con
cuestiones de soberania; (e¢) dado que el comercio bilateral y la IED china estdn
fuertemente concentrados en los recursos naturales, ha surgido preocupacién por
el uso sostenible de los recursos y el impacto ambiental de su explotacién.

Este estudio, de naturaleza exploratoria, se centra principalmente en los impactos
ambientales de las relaciones entre Argentina y China en materia de comercio e
inversién. La siguiente seccién describe brevemente las principales tendencias
asociadas a esas relaciones. La seccién 3 analiza algunos de los impactos ambientales
de las exportaciones a China. La seccién 4 se refiere al caso de la IED china en la
industria petrolera. La seccién 5 plantea las conclusiones y lecciones de politica.

Antes de continuar con el documento, es necesario hacer algunas advertencias.
En primer lugar, todavia hay muy pocas empresas chinas en Argentina y su
presencia es muy reciente. Por lo tanto, este es un fenémeno incipiente y se debe
tener gran cautela al comparar el comportamiento de las empresas chinas con la
IED que realizan paises inversionistas tradicionales cuyas multinacionales han
estado en la regién durante mucho tiempo —aquellos de Europa, Estados Unidos
y de otros paises de América Latina—. En segundo lugar, existe evidencia acerca
de una amplia diferencia entre los flujos de IED chinos reales y los registrados
oficialmente, por lo que se debe tener precaucién al realizar cualquier andlisis
cuantitativo sobre la IED china.

En tercer lugar, las exportaciones de Argentina siempre han estado fuertemente
relacionadas con su potencial de recursos naturales. La demanda china es sin duda
el factor principal detrds del reciente auge de los precios de las materias primas,
pero Argentina es un productor y exportador agricola tradicional, y la industria del
petroleo en Argentina tiene mds de cien afnos. La soya y la produccion de petréleo
en Argentina, asi como las preocupaciones sobre sus impactos ambientales,
comenzaron antes del surgimiento de China como potencia mundial.

En cuarto lugar, a pesar de que los sectores agricola y petrolero a menudo
tienen graves impactos ambientales, la tecnologia empleada por los productores
de soya, aceite de soya y petréleo no difiere en funcién de si los compradores son
chinos o no. Aunque en el caso del petréleo podria ocurrir que distintas empresas
difieran en sus tecnologias y sistemas de gestién ambiental, como se explica en
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detalle mds adelante, en el caso de Argentina esta informacién no estd disponible.
Si bien las empresas chinas a menudo son reacias a dar informacién sobre sus
actividades, las ONG ambientalistas critican a todas las empresas petroleras que
operan en Argentina con mds o menos la misma firmeza.

2. COMERCIO BILATERAL Y FLUJOS DE INVERSION

El comercio bilateral entre Argentina y China ha estado creciendo rdpidamente
en los Ultimos afios (cuadro 1). La participacién de China en las exportaciones
argentinas se increment6 desde el 1,4 hasta el 6,4 por ciento entre 1995 y 2012,
después de haber alcanzado un punto méximo de 9,2 por ciento en 2007.
Actualmente, China estd a la par con Chile como el segundo mayor comprador de
las exportaciones argentinas (Brasil es el primero). La caida de la participacién de
China en los dltimos anos estd relacionada con la reduccién de las exportaciones
de aceite de soya. En 2009, el 45 por ciento de las exportaciones argentinas
de aceite de soya fue a China (US$ 1.440 millones), pero posteriormente las
exportaciones a China se redujeron drésticamente (US$ 255 millones en 2010),
para recuperarse mds tarde, aunque sin llegar a los niveles de 2009 (US$ 853
millones en 2012, menos del 20 por ciento de las exportaciones totales argentinas
de aceite de soya) —véase mds adelante para més detalles’.

Las exportaciones argentinas a China se encuentran fuertemente concentradas
en un pufiado de productos relacionados con los recursos naturales. En 2012,
tan solo cinco productos representaron el 89 por ciento de las exportaciones
argentinas a China y 20 productos (a nivel de seis digitos de la clasificacién del
sistema armonizado de comercio) sumaron el 95 por ciento. En 2012, Argentina
vendié6 407 productos diferentes a China, en comparacién con los 1.465
productos que vende a los Estados Unidos y 1.712 a la Unién Europea (Cepal
2013). Sin embargo, es importante tener en cuenta que esta es una tendencia
comun para casi todos los paises de Sudamérica, siendo Brasil el tnico caso con
una mayor diversificacion.

Las cadenas de valor de los recursos naturales son mucho mds relevantes en
las exportaciones a China que en el total de las exportaciones argentinas (el 97

> Esta caida tiene dos motivos. En primer lugar, China redujo las importaciones de aceite de
soya como consecuencia del aumento de la capacidad nacional de molienda. En segundo lugar,
Argentina perdid participacion en el mercado chino: las importaciones chinas se redujeron desde
US$ 3.300 millones en 2008 hasta US$ 1.300 millones en 2013, pero la participacién de Argentina
en estas importaciones cay6 desde el 67 hasta el 55 por ciento en ese periodo.
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por ciento frente al 66 por ciento en 2012; véase el cuadro 2 para més detalles).
La soya representd el 56,2 por ciento de las exportaciones argentinas a China
en 2012, mientras que las participaciones del aceite de soya y del petréleo
crudo alcanzaron el 13,4 por ciento y el 15 por ciento, respectivamente. Otras
exportaciones relacionadas con los recursos naturales incluyen tabaco, cuero,
carne de ave, lana, vino, aceite de manf, cebada, suero de leche, moluscos y, en

menor medida, minerales.

Cuadro 1

La relevancia de China como socio comercial de Argentina (1995-2012)

Afio Exportaciones a China Importaciones desde China
Participacién Puesto Participacién Puesto
1995 1,4% 17.0 3,0% 8.0
1996 2,6% 9.0 2,9% 8.0
1997 3,3% 5.0 3,3% 8.0
1998 2,6% 8.0 3,7% 8.0
1999 2,2% 1.0 3,9% 8.0
2000 3,0% 6.0 4,6% 4.0
2001 4,2% 4.0 5,2% 3.0
2002 4,3% 5.0 3,7% 4.0
2003 8,3% 4.0 5,2% 4.0
2004 7,6% 4.0 6,2% 3.0
2005 7,9% 4.0 7,8% 3.0
2006 7,5% 4.0 9,1% 3.0
2007 9,2% 2.0 11,4% 3.0
2008 9,1% 2.0 12,4% 2.0
2009 6,6% 3.0 12,4% 3.0
2010 8,5% 2.0 13,5% 2.0
2011 7,4% 2.0 14,3% 2.0
2012 6,4% 2.0 14,6% 2.0

Fuente: cdlculos de los autores empleando datos del Indec (Instituto Nacional de Estadistica y Censo).
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Cuadro 2
Composicién de las exportaciones argentinas (2012)

Exportaciones al mundo ~ Exportaciones a China
Bienes primarios 24% 57%
Manufacturas basadas en la agricultura 34% 29%
Manufacturas basadas en la industria 34% 3%
Petréleo, energia y gas 8% 11%
Exportaciones totales 100% 100%

Fuente: cdlculos de los autores empleando datos del Indec.

En tanto origen de las importaciones, en 2012 China ocupé el segundo lugar
(al igual que en el caso de las exportaciones, Brasil ocupé el primer lugar). La
participacién de China en las importaciones de Argentina pasé del 3,0 por ciento
en 1995 al 14,6 por ciento en 2012 (véase el cuadro 1). Las exportaciones de
China a Argentina estdn casi totalmente compuestas por bienes industriales. Por
otra parte, la composicién de esas exportaciones ha ido ganando diversidad y
complejidad en las dltimas dos décadas, a raiz de las tendencias de las exportaciones
chinas al mundo (y la transformacién de la economia china). Por lo tanto, mientras
que en 1995 las exportaciones de China a Argentina consistieron principalmente
en bienes de consumo, actualmente China es un proveedor clave de bienes de
capital e insumos intermedios (por ejemplo, petroquimicos, quimicos, acero,
etc.); en ambos casos, la participacién de China en las importaciones totales de
Argentina pasé de menos del 2 por ciento en 1995 hasta alrededor del 22 por
ciento en 2012 (véase el cuadro 3).

Cuadro 3
Participacion china en las importaciones argentinas (2012)

1995 2000 2007 2012
Bienes de capital 1,9% 4,3% 15,6% 21,8%
Insumos intermedios 1,7% 2,6% 9,1% 22,5%
Partes y accesorios para bienes de capital 1,0% 2,8% 9,9% 11,6%
Bienes de consumo 11,6% 11,9% 24,1% 24,7%
Otros 0,1% 1,0% 0,6% 0,3%
Total de exportaciones 3,0% 4,6% 11,4% 14,6%

Fuente: cdlculos de los autores empleando datos del Indec.

Como resultado de esta divergencia entre las exportaciones y las importaciones,
Argentina ha desarrollado un creciente déficit comercial con China (véase el cuadro
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4). En este contexto, Argentina ha adoptado diversas medidas proteccionistas,
que se encontraron con iniciativas chinas similares. Por ejemplo, en 2010 China
suspendié las importaciones de aceite de soya de Argentina durante varios meses,
y, si bien mds adelante se levanté la prohibicién, la presencia de Argentina en el
mercado chino nunca recuperd los niveles anteriores.

Cuadro 4
Comercio bilateral Argentina-China (1990-2012)
Valor promedio anual (millones de US$) Tasa de crecimiento anual
Exportaciones Importaciones Balanza Exportaciones ~ Importaciones
201 412 -211 -1,70% 119,10%
591 894 -303 15,50% 13,00%
1.625 935 690 34,80% 4,90%
4.372 4.476 -104 3,50% 21,20%
5.679 9.417 -3.738 -3,60% 7,00%

Fuente: cdlculos de los autores empleando datos de Indec.

A diferencia de la importancia del comercio bilateral, los flujos de IED
(cuando se miden con base en las estadisticas oficiales de inversién) son muy
bajos. De acuerdo con las cifras del Banco Central de la Repuablica Argentina
(BCRA), laIED china en Argentina alcanzé alrededor de US$ 500 millones entre
2005 y 2012, apenas el 0,7 por ciento de todos los ingresos por IED a Argentina
en ese periodo, a pesar de que la IED china estuvo creciendo enormemente en ese
periodo y registr6 una aceleracién en el periodo 2010-2012 (véase el cuadro 5).

Como es bien conocido, en gran medida la IED china va a Hong Kong,
Macao, Taiwdn y otros paraisos fiscales y centros financieros offshore. No obstante,
si incluimos la IED china realizada a través de estos paises (nuevamente sobre
la base de estimaciones del BCRA), la participacién de China se mantiene
aproximadamente en el mismo nivel (0,7 por ciento) del total de la IED que
llegb a Argentina entre 2005 y 2012.

Teniendo en cuenta este patron de salidas de IED de China, Chen y Pérez
Ludena (2013) han reestimado los destinos de esas salidas. Sus resultados sugieren
que la IED china actual en Argentina es considerablemente mds alta que la
reportada en las estadisticas oficiales. Los estimados de Chen y Pérez Ludefia
confirman que hasta 2009 las inversiones chinas en Argentina fueron muy bajas
(tan solo US$ 143 millones entre 1990 y ese afio). Sin embargo, los autores,
utilizando informes periodisticos relacionados con dos grandes adquisiciones
chinas en la industria petrolera de Argentina —incluyendo la compra del 50 por
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ciento de la empresa petrolera local Bridas por CNOOC (China National
Offshore Oil Corporation) y la compra de los activos argentinos de Occidental
Petroleum por Sinopec (China Petroleum and Chemical Corporation)—,
estiman que en 2010 y 2011 la IED china en Argentina alcanzé los US$ 3.100
millones y los US$ 2.450 millones, respectivamente. De hecho, debido a estas
grandes inversiones, Argentina fue el segundo destino, luego de Brasil, de la IED
china en América Latina. Por el contrario, los cdlculos de Yue (2013) —basados
en informacién del Ministerio de Comercio de la Republica Popular China—
sugieren que Argentina ocupa el quinto lugar en América Latina en términos del
stock chino de IED (datos de 2010), detrds del Perti, Venezuela y Panama.

No obstante, aun tomando en cuenta las estimaciones de Chen y Pérez Ludefia,
la IED china en Argentina estd muy por debajo de las cifras rimbombantes
anunciadas en diferentes momentos, tanto en términos oficiales como a través
de los medios de comunicacién. Actualmente, tan solo hay un pufiado de firmas
chinas presentes en Argentina, la mayoria de las cuales cuentan solo con oficinas
comerciales. A esto podemos anadir el peculiar fenémeno de los supermercados
chinos, que han ganado una amplia presencia en Buenos Aires y otras ciudades
argentinas en los tltimos afos.

Segtin cifras oficiales, y en contraposicién con el caso del comercio, las
inversiones chinas en Argentina estdn menos concentradas en recursos naturales
que la IED total en el pais (véase el cuadro 6). En 2012, segtin cifras oficiales
del BCRA, la minerfa representé el 11 por ciento del volumen de IED china
en el pais —el principal inversionista chino en este sector es China Metallurgical
Group Corporation— y otro 13 por ciento estuvo representado por el petrdleo
—los ya mencionados casos de Sinopec y CNOOC, aunque existe una gran
diferencia entre las cifras oficiales de la IED china en este sector y las cifras antes
mencionadas reportadas en los medios de comunicacién relacionadas con las
inversiones de esas firmas en Argentina—. Si bien no existen datos oficiales sobre las
inversiones chinas en la agricultura, sobre la base de informacién de los medios de
comunicacion sabemos que varias firmas chinas, como Noble Grain y Chongging
Grain Group, han estado comprando tierras e invirtiendo en el comercio de
granos en Argentina®. En 2012, el 30 por ciento de la IED total en Argentina
se concentrd en los sectores relacionados con los recursos naturales de petréleo,

minerfa y granos, mientras que en el caso de la IED china la cifra fue del 25 por

¢ En 2012, se aprobé una ley que limitaba las adquisiciones de tierras por parte de propietarios
extranjeros, lo que condujo a la cancelacién de algunos proyectos chinos en este sector.
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ciento. El grueso de la IED china se orient6 a la banca (mds del 50 por ciento,
cifra que refleja la adquisicién en 2012 del Standard Bank por el ICBC), mientras
que los otros sectores relevantes fueron la industria (9 por ciento, concentrada
en operaciones de ensamblaje en la industria electrénica en la isla de Tierra del
Fuego’, como las de Huawei, TCL y Ambassador Fueguina) y el comercio (9 por
ciento, incluyendo los supermercados chinos antes mencionados).

Si pasamos ahora a los cdlculos de Chen y Pérez Ludena, a pesar de que ellos
no desagregan sus cifras por sectores, podemos inferir que la concentracién
de la IED china en recursos naturales es mucho mayor que la sugerida por los
datos oficiales, teniendo en cuenta que la mayor parte de las inversiones chinas
en Argentina, segun las cifras de los autores, estd asociada con las adquisiciones
ya mencionadas realizadas por CNOOC y Sinopec. Estas compras destacan la
presencia predominante de las empresas de propiedad estatal (EPE) en la IED
china, especialmente en las industrias estratégicas como el petréleo (Dussel Peters
2013). Para mds detalles, véase mds adelante.

2.1 Los impactos ambientales del comercio bilateral

Los dafios ambientales del comercio bilateral se pueden calcular a través de
varias medidas: emisiones, consumo de energfa, uso y contaminacién del agua,
degradacion del suelo, deforestacion, etc. Debido a la falta de datos comparables
entre paises con respecto a la mayoria de estos aspectos, gran parte de la literatura
existente dedicada al andlisis del efecto del comercio sobre el medio ambiente
se centra en las emisiones (por ejemplo: Antweiler, Copeland y Taylor [2001];
Frankel y Rose [2005]). Nosotros hemos optado por este enfoque y hemos
utilizado la informacién sobre intensidades de emisién de carbono de Peters,
Andrew y Lennox (2011)% Asimismo, hemos utilizado datos sobre la huella

7 Hace unos afios, se promulgd un régimen especial de promocién de la fabricacion de productos
electrénicos en Tierra del Fuego, fomentando las inversiones pero sin generar ninguna vinculacién
significativa con la economia local (mds alld de la generacién de empleo) —dado que todos los
componentes, excepto los relacionados con el embalaje, son importados—; la produccion respectiva
estd totalmente orientada a proveer al mercado interno.

8 Asimismo, se puede encontrar informacién sobre las emisiones de gases nocivos publicada por la
Secretaria de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico (CMNUCC)
(disponible en <http://unfccc.int>) y en la base de datos de los Indicadores de Desarrollo Mundial
(WDI, por sus siglas en inglés) del Banco Mundial (disponible en <http://data.worldbank.org/
data-catalog/world-development-indicators>). Sin embargo, con poca frecuencia se dispone de
informacién sobre emisiones desglosadas por sector. Lo mismo es cierto para los datos sobre el
consumo de energia en los diferentes sectores (por ejemplo, Estadisticas de Energfa de las Naciones
Unidas, disponibles en <http://unstats.un.org/unsd/energy/edbase.htm>).
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hidrica de la produccién para estimar el contenido de agua de las exportaciones
agricolas de Argentina a sus principales socios comerciales. Entre los principales
mercados de exportacion de Argentina, encontramos que China es el Gnico que
estd asociado con una intensidad de carbono creciente, y es el segundo destino de
las exportaciones mds intensivas en agua.

Para medir el impacto de las exportaciones a China sobre las emisiones de
Argentina (en comparacién con otros destinos de las exportaciones), hemos
utilizado datos del Global Trade Analysis Project (GTAP) (Peters ez al. 2011), que
brinda informacién sobre la intensidad de las emisiones (TM de CO, equivalente
por délar de produccién) para 57 sectores productivos de Argentina. El cuadro
7 relaciona los dltimos datos disponibles sobre las emisiones totales de gases de
efecto invernadero (para el ano 2007) con las exportaciones de Argentina a sus
principales socios comerciales en dos momentos en el tiempo (2007 y 2012).

Cuadro 7
Emisiones de gases de efecto invernadero (GEI)* e intensidad de emisiones™ de las
exportaciones argentinas 2007/2012, por mercado de exportacién

Total de emisiones GEI de las Intensidad de las emisiones de GEI
exportaciones de las exportaciones

Variacién, Variacién,

2007 2012 2007-2012 2007 2012 2007-2012
Brasil 7.950 10.614 33,50% 0,76 0,64 -15,80%
Chile 3.199 3.233 1,10% 0,77 0,64 -16,90%
China 2.087 2.335 11,90% 0,4 0,47 17,50%
Estados Unidos 5.438 4.767 -12,40% 1,25 1,15 -8,00%
Espana 1.342 1.487 10,70% 0,65 0,56 -13,80%

* En 1.000 toneladas de CO, equivalente; sobre la base de los datos de emisién, 2007.
**En kg de CO, equivalente por US$.
Fuentes: Comtrade; base de datos GTAP; Peters er al. (2011).

Lo primero que llama la atencién es que la cantidad total de emisiones de gases
de efecto invernadero contenidos en el comercio bilateral aumenté en el comercio
de Argentina con el conjunto de sus principales socios comerciales, excepto con los
Estados Unidos, donde se ha producido una fuerte disminucién de las emisiones
(superior al 12 por ciento)’. Al mismo tiempo, la intensidad de la emisién se
redujo en todos los mercados de exportacién, excepto China. La intensidad de
las emisiones de las exportaciones a China aumentd significativamente en este

? Sin embargo, esto también se debe a la reduccién de los flujos comerciales durante ese periodo
(4,88 por ciento).
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periodo de cinco anos, desde un equivalente a 0,40 toneladas métricas de CO,
por délar hasta 0,47 toneladas métricas, un incremento del 17,5 por ciento. Sin
embargo, esta intensidad sigue siendo la mds baja entre los principales mercados
de exportacién. Las exportaciones argentinas a China son menos contaminantes
que las exportaciones a todos sus otros socios comerciales importantes. Las
exportaciones a los Estados Unidos son, por ejemplo, mds del doble de
contaminantes que las exportaciones a China (1,15 frente a 0,47 kg de emisiones
por délar de bienes exportados).

El cuadro 8 muestra las exportaciones de Argentina a sus principales socios
comerciales, con informacién sobre las intensidades de emisién por sectores. En
general, en términos de emisiones totales (en miles de toneladas métricas de CO,
equivalente), los productos agricolas y petroleros parecen ser los mds perjudiciales
para el ambiente. La participacién de estos productos en las exportaciones
argentinas totales a China es superior a su participacion en las exportaciones a
todo el mundo (véanse el cuadro 2 y la discusién en la seccién 2).

A continuacién, nos centramos en el consumo y la contaminacién del agua
de las exportaciones argentinas. Para ello, calculamos el contenido de agua de las
exportaciones agricolas argentinas a sus principales socios comerciales a partir de
datos de la Red de Huella Hidrica (Mekonnen y Hoekstra 2010a, 2010b): “La
huella hidrica de un producto es el volumen de agua dulce utilizado para elaborar
el producto, medido a lo largo de toda la cadena de suministro” (Aldaya ez al.
2012: 2). Toma en cuenta tanto el consumo (huella hidrica verde y azul) como
la contaminacién (huella hidrica gris) del agua. Este indicador es ampliamente
aceptado y utilizado, por ejemplo en Aldaya, Allan y Hoekstra (2010), para
calcular el contenido de agua virtual de las exportaciones de cultivos primarios de
tres de los principales paises exportadores: Estados Unidos, Argentina y Canadd.
Aqui usamos datos sobre la huella hidrica total (en adelante, HH), que es la suma
de las huellas hidricas verde, azul y gris'.

El cuadro 9 compara las exportaciones (a nivel de producto) a los cinco socios
comerciales mds importantes de Argentina con el dato de la HH relacionado con
la produccién del respectivo bien'! en el pais. Como puede verse en el cuadro 9,

19 Las fuentes alternativas son los IDM (WDI, por sus siglas en inglés) sobre contaminacién del
agua o Aquastat de la FAO (disponibles en <http://www.fao.org/nr/water/aquastat/main/index.
stm>), donde se puede encontrar informacién sobre la extraccién de agua por sectores. En ambos
conjuntos de datos, sin embargo, el desglose sectorial estd en un nivel mds agregado. Ademis de eso,
los datos no estdn disponibles por kilogramo o délares producidos en cada sector.

"' Independientemente del socio comercial.
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los sectores mds intensivos en agua son el biodiésel (con una HH total de 11.214
litros / litro de biodiésel), la soya (entre 1.751 y 4.041 m? de agua / TM de soya),
el trigo (alrededor de 1.900 m*/TM) y la carne (casi 5.800 m*/TM). Si bien
las exportaciones argentinas a la mayoria de sus principales socios comerciales
estdn relativamente diversificadas entre categorias de productos, las exportaciones
agricolas a China y Espana se concentran en unos pocos productos. En el caso de
China, mds del 70 por ciento de los bienes que se exportan desde Argentina son
a base de soya. Espana importa mds del 60 por ciento en biodiésel y productos
de soya. Asi, en términos de consumo de agua, el comercio con estos dos paises
parece estar mds sesgado hacia bienes intensivos en el uso de dicho recurso. Esto
se hace ain mds evidente cuando sopesamos las exportaciones argentinas a sus
principales socios comerciales (a nivel de producto) con las cuotas del producto
respectivo en las exportaciones bilaterales totales (véase el grafico 1).

En definitiva, dadas las limitaciones de los datos disponibles y del andlisis
respectivo, es dificil evaluar si las exportaciones argentinas a China son o0 no mds
contaminantes que aquellas destinadas a los otros principales socios comerciales
del pais. Si bien las intensidades de las emisiones de gases de efecto invernadero de
las importaciones chinas estdin aumentando, siguen siendo bajas en comparacién
con las intensidades de emisién de las importaciones de otros paises. Por lo
tanto, el aspecto més critico respecto a los efectos ambientales del comercio es el
consumo de agua y la contaminacién del agua. En particular, una preocupacién
importante es la participacién desproporcionadamente alta de los productos de
soya en las exportaciones totales, combinada con la intensidad de uso de agua de
este cultivo.
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Cuadro 9
Huella hidrica* de las exportaciones agricolas argentinas: principales productos por cada
socio comercial 2012

Porcentaje de la HHT** bilateral (en m*/TM)

Brasil

Trigo blando y morcajo 8,37% 1,891
Harina de trigo y de morcajo 1,39% 1,913
Malta, sin tostar 1,29% 2,086
Peras 0,96% 0,37
Leche y crema de leche en polvo 0,73% 2,668
Chile

Alimentos preparados para animales 3,71% 1,603
Torta de aceite de soya 3,52% 1,751
Grasas y aceites animales/vegetales 3,46% 6,64
Cortes de carne de bovino deshuesada 3,36% 5,791
Trigo blando y morcajo 2,82% 1,891
China

Frijol de soya 54,22% 2,11
Aceite de soya 16,96% 4,041
Tabaco, sin procesar 1,94% 1,508
Aves de corral 1,47% 2,661
Aceite de frutos secos molidos 1,47% 9,101
Estados Unidos

Vino de uva 9,07% 0,531
Miel natural 2,94% 2,592
Jugo de uva 2,60% 0,609
Té negro 1,79% 0,531
Arindanos 1,61% 0,664
Espana

Biodiésel*** 37,03% 11,214
Torta de aceite de soya 22,99% 1,751
Camarones y langostinos congelados 9,80% n. d.
Moluscos 2,40% n. d.
Productos hortofruticolas 1,82% n. d.

* Promedio, 1996-2005.

** Huella hidrica total (HHT) es la suma de las huellas hidricas verde, azul y gris.
*** litro/ litro de biodiésel.

Fuentes: Comtrade; Mekonnen y Hoekstra (2010a, 2010b).
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Grifico 1
Huella hidrica total* de las exportaciones agricolas argentinas, productos importantes
para los principales socios comerciales 2012 (en m®/t, ponderados con la participacién
por producto en las exportaciones bilaterales totales )

4,5 4,2
4
,é 3,5
3 3
3
g 25
£
= 2
L5
= 1,1
= 1
0,7
00 0! .1 2L — ] [ |
Vinos de uva, Trigoy  Accitey  Aceite de Trigoy  Carne Tortade  Aceite de Soya, Biodiésel,
alos Estados morcajo, tortade  frutos secos morcajo, deshuesada, soya, soya, a China a Espana

Unidos aChile  soya, molidos, aBrasil  a Chile aEspana  a China
a Chile a China

Fuentes: Comtrade; Mekonnen y Hoekstra (2010a, 2010b).
* La suma de las huellas hidricas verde, azul y gris, empleando datos de intensidad para 1996-2005.

3. LAS INVERSIONES CHINAS EN LA INDUSTRIA PETROLERA DE ARGENTINA

(CNOOC v SiNOPEC)

China fue un exportador neto de petréleo hasta principios de 1990, convirtiéndose
luego en el segundo mayor importador de petréleo detrds de los Estados
Unidos. Este cambio estuvo fuertemente relacionado con su répido crecimiento
econdmico, su acelerada urbanizacién, la expansién de su sistema de transporte y
la creciente demanda de sus refinerfas'.

La produccién china de petréleo ha experimentado un crecimiento sostenido
desde mediados de la década de 1980, y sus volimenes actuales son el doble
respecto a los del periodo anterior. Asi pues, su participacién en la produccién
mundial de petréleo ha aumentado desde el 3,3 por ciento en 1980 al 5,0 por
ciento actualmente. Segtin el Servicio de Informacién de Energfa (EIA, por sus
siglas en inglés), en 2012 China fue el cuarto mayor productor de petréleo del
mundo y el segundo mayor consumidor (con el 11,5 por ciento del consumo

12 Segtin THS Global Insight, la capacidad de refinacién en China (actualmente 11,6 millones de
barriles por dia) se ha duplicado desde 2000 y se espera que alcance los 14 millones en 2015. Facts
Global Energy estima que China sumard otros 5 millones entre 2015 y 2020. En comparacién, la
capacidad de refinacién de Argentina es de 700.000 barriles por dia.
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total). La produccién de gas natural también se ha expandido rdpidamente, y
la participacién de China en la produccién mundial aumenté del 0,6 a més del
2,5 por ciento entre 1990 y 2012, mientras que China es actualmente el cuarto
consumidor mundial con el 3,9 por ciento de la demanda mundial de gas natural.

Por lo tanto, en ambos casos, China es un importador neto de energfa.

Grifico 2
Produccién y consumo de petréleo y gas, China (1990-2013, miles de barriles por dia)
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Fuente: EIA International Energy Statistics and Short-Term Energy Outlook, febrero de 2015.

Los principales actores de China en el sector energia son tres grandes empresas
petroleras de propiedad estatal. En primer lugar, CNOOC (creada en 1982),
que controla la mayor parte de la produccion y exploracién de petréleo offshore.
En segundo lugar, Sinopec (creada en 1983), que se encuentra enfocada en la
refinacién y comercializacién. En tercer lugar, CNPC (China National Petroleum
Corporation), establecida en 1988 como una empresa derivada del Ministerio
de la Industria del Petréleo y centrada en la produccién onshore (Strecker et al.
2000). A finales de 1990, el Gobierno chino apunté a la creacién de empresas
globales, integradas verticalmente, lo que obligé a la reestructuracién de CNPC
y Sinopec: CNPC transfirié campos petroleros a Sinopec a cambio de refinerfas.
No obstante, CNPC sigue siendo predominante en el segmento de exploracién y
produccién (upstream)'?, mientras que Sinopec controla el segmento de refinacién
y comercializacién (downstream).

Sibien las tres grandes companias petroleras son EPE, se gestionan a si mismas
aplicando, en cierta medida, criterios de gestién privada, y funcionan con un

3 CNPC y su subsidiaria PetroChina tienen el 60 y el 80 por ciento del mercado de petréleo y de
gas, respectivamente.
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sistema de precios dual, bajo el cual estén en condiciones de vender a precios de
mercado cualquier excedente de la cuota de petréleo y gas fijada por el Estado.
Las inversiones se financian a través de las ganancias acumuladas o préstamos,
por lo que el apoyo financiero publico se viene reduciendo gradualmente (Houser
2008). A su vez, el sector de refinamiento se ha modernizado y consolidado en
los dltimos anos, dado que las politicas publicas han fomentado las fusiones y
cierres de las refinerfas mds pequenas para lograr economias de escala y una mayor
eficiencia'.

La creciente necesidad de energfa ha llevado a las empresas chinas a aumentar
la exploracién y produccién offshore y a embarcarse en la expansién internacional
(Xu 2007). El Gobierno apoya este objetivo mediante el fortalecimiento de las
relaciones bilaterales con los paises de destino. El Ministerio de Comercio y la
Comisién Nacional de Desarrollo y Reforma (NDRC, por sus siglas en inglés)
han definido una relacién de paises (en su mayoria en desarrollo) y recursos
factibles de ser elegidos para solicitar subvenciones a la inversién (Zweig y Jianhai
2005).

Otros objetivos de la internacionalizacién de este sector son el desarrollo de
conocimientos técnicos en recursos no convencionales y acceder a segmentos
rentables del mercado upstream (EIA 2013). Segin Wu (2008), otros estimulos
son: (i) la necesidad de mantenerse vigentes por medio de la expansién continua,
tanto a nivel nacional como internacional; (ii) el objetivo de diversificar los
negocios, que tiene mayores posibilidades en el extranjero (donde la competencia
es mds abierta) que en China; (iii) la busqueda de mayores ganancias (que, aunque
estan por debajo de las obtenidas por otras empresas petroleras, son mds altas que
las obtenidas en el mercado chino); y (iv) el pleno empleo de su tecnologia y
mano de obra.

En general, las compafias petroleras chinas persiguen la IED a través de
fusiones y adquisiciones (F&A). Las empresas financian sus proyectos con
sus propios recursos, salvo en proyectos altamente estratégicos en los que estd
disponible el acceso al financiamiento ptblico (Wu 2008). Como estas empresas
tienen intereses comerciales altamente diversificados, a menudo sucede que
compiten en licitaciones en las que terminan ofreciendo mucho més de lo que sus

competidores pueden justificar, aprovechando su enorme capacidad financiera,

" El incremento de la diversificacién de las fuentes de importacién de petréleo llevé a las refinerfas
chinas a adaptar nuevas tecnologias capaces de procesar diferentes tipos de petréleo crudo, como el
de Venezuela y los de otros paises latinoamericanos, que suelen ser mds pesados que los que vienen
del Medio Oriente.
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sus menores expectativas de beneficios y el acceso a financiamiento publico.
Segtin Wu (2008), esto no refleja la estrategia geopolitica del Gobierno chino,
sino las consideraciones politicas nacionales y la competencia entre organismos.
De hecho, el Gobierno chino ha estado presionando a las empresas para que
formen alianzas para invertir en el extranjero en lugar de competir entre si'.
Por ultimo, cabe sefalar que las empresas chinas estdn dispuestas a invertir en
paises que son considerados demasiado riesgosos por otras companias petroleras
internacionales.

Resumiendo, la IED china en petréleo aparentemente estd orientada por una
combinacién de decisiones de las EPE basadas en el mercado, la competencia
entre ellas por el apoyo del Gobierno, y las presiones politicas para aumentar
el acceso a las fuentes de energfa. Esta combinacién de factores, junto con la
actitud agresiva antes mencionada de buisqueda de nuevos negocios, ha generado
preocupaciones respecto al crecimiento de China en el mercado mundial de la
energfa en los préximos afios'.

La IED china en el exterior ha aumentado desde inicios del siglo XXI: a partir
de 2009, las empresas chinas han comprado activos en Africa, Asia, América
Latina, Estados Unidos y Medio Oriente. Segtin los datos de la EIA, solo en
2011 esas empresas invirtieron US$ 18.000 millones en activos energéticos,
relacionados principalmente con el gas natural y la energia no convencional.
Como resultado, la produccién de petréleo de China en el extranjero pasé de 140
millones de barriles diarios en 2000 a mds de 1.500 millones de barriles diarios
en 2011, y las proyecciones indican que su participacién va a seguir creciendo en
los préximos afos. Actualmente, el 20 por ciento de la produccién de petréleo
y gas de las empresas chinas proviene del extranjero, y se estima que esta cifra
aumentard al 30 por ciento en 2015 (véase EIA [2013], con base en datos de PFC
Energy). Segtn informacién periodistica, en 2010 solo las empresas petroleras
chinas compraron mds de US$ 38.000 millones en activos, mds de un tercio de

los cuales correspondieron a operaciones en América Latina (Diario de Fusiones y
Adgquisiciones 2010).

'’ Mientras CNOOC y Sinopec compitieron por la licitacién en Brasil, Petrochina, Sinopec y
Sinochem se asociaron para comprar activos petroleros en Ecuador.

'¢ Algunos autores, sin embargo, argumentan que esta estrategia no es muy diferente de aquella
aplicada por otras empresas petroleras estatales como las de la India, Brasil y Malasia (véase Wu
[2008]).
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En cuanto a América Latina, la primera empresa que invirtié en la region fue
CNPC, que ha operado pozos de petrdleo en el Perti y Venezuela desde la década
de 1990 y en Ecuador desde 2006. Sinopec inicié sus operaciones en la regién
en 2006 en Colombia, mientras que CNOOC fue la dltima en invertir en la
regién (Argentina, 2010). Segun la Cepal (2013), la IED de estas tres empresas
en América Latina asciende a mds de US$ 23.000 millones y actualmente tienen
inversiones en todos los paises productores, excepto Bolivia y México.

3.1 Elsector petrolero argentino

Argentina contribuye con menos del 1 por ciento de la produccién mundial de
petréleo (datos de EIA [2012]). Esta cifra se ha mantenido estable durante las
tltimas tres décadas. La produccién de gas natural ha fluctuado, pero con una
tendencia al crecimiento a largo plazo, lo que permite un ligero incremento en
la participacién de la produccién mundial (1,1 por ciento en 2012, segiin datos
de EIA).

Los hidrocarburos han sido una actividad clave para el desarrollo econémico
de Argentina desde el descubrimiento del primer pozo de petréleo a principios
del siglo XX. Por un lado, la industria del petréleo y el gas ha generado empleo,
riqueza y, en las ltimas décadas, exportaciones. Por otro lado, la matriz energética
de Argentina es altamente dependiente de los hidrocarburos'. Esta dependencia
ha crecido en las dltimas décadas, después del descubrimiento de grandes
yacimientos de gas natural a mediados de la década de 1970. Esta tendencia no se
ha revertido a pesar del hecho de que las reservas de gas han venido disminuyendo
sostenidamente desde mediados de la década de 2000.

La caida en la produccién de petréleo y gas durante la dltima década surgié
pari passu un fuerte incremento en el consumo de energia, como resultado de un
elevado crecimiento y fuertes subsidios que desincentivaron el ahorro de energfa.
Asi pues, Argentina se convirtié en un importador neto de energfa en los tltimos
afios'®. Por su parte, su capacidad de refinacién es limitada. Argentina tiene diez
refinerfas de petréleo —cuatro de ellas representan las tres cuartas partes de la
capacidad total de refinacién'’—, pero su produccion no es suficiente para satisfacer

7La dependencia argentina del petréleo no es muy diferente de la matriz mundial, pero la
dependencia en el caso del gas es mucho mds alta que el promedio mundial, mientras que el uso del
carbén es mucho menos extendido.

" En el mercado interno, desde 2002 tanto los precios del petréleo como los del gas han estado
sistemdticamente por debajo de los precios internacionales.

YYPF (La Plata y Lujdn de Cuyo), Shell (Buenos Aires) y Exxon Mobil (Campana).
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la demanda interna, lo que lleva a la necesidad de importar combustibles —aunque
todavia existe un superdvit comercial en petréleo.
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Si bien Argentina produce mds gas natural que cualquier otro pais de
Sudamérica, sus niveles de produccién han venido cayendo después del pico de
20006, y el pais se ha convertido en un importador neto desde el afio 2008. A

su vez, esto genera una fuerte presién sobre las cuentas externas: en 2012, el
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déficit comercial energético llegé a US$ 7.000 millones y en 2014 superé los
US$ 6.200 millones®. El anuncio reciente sobre el inicio de la exploracién de los
supuestamente grandes yacimientos de gas y petréleo de esquisto, podria indicar
la posibilidad de una reversién de esta situacién en el mediano y largo plazo®'.

Grifico 5
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La desregulacién del sector de hidrocarburos* comenzé a finales de la década
de 1980 y principios de la de 1990%. Muchas 4reas de exploracién y produccién

* A mediados de la década de 2000, el superdvit de la balanza comercial energética alcanzé los
US$ 5.600 millones — US$ 6.000 millones (datos del Indec para 2005 y 2006, respectivamente).
2 La primera perforacion de un campo de hidrocarburos no convencionales se hizo en 2010 en
Loma de la Lata, Neuquén. El gas y el petréleo de esquisto en Argentina fueron descubiertos en
la década de 1960, pero la tecnologia para explotarlos no estaba disponible y los precios de los
hidrocarburos no eran lo suficientemente altos como para permitir su explotacién rentable (Di
Sbroiavacca 2013).

2 De hecho, esto permitié el libre ingreso de las empresas privadas a la industria petrolera, el
otorgamiento de nuevas concesiones de zonas petroleras y la libertad para invertir en refinerias y
estaciones de servicio.

# El Decreto 1055/89 creé un mercado libre para el petréleo crudo en las etapas de exploracion
y produccién (upstream). El Decreto 1212/89 define nuevas reglas de juego para las etapas de
refinacion y comercializacién (downstream). Finalmente, el Decreto 1589/89 establecié el libre
comercio y eliminé los aranceles y otros impuestos sobre el comercio del petréleo y sus derivados
(<http://www.ecopuerto.com/petroleo07/informes/infoPetrolero.html>).
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que anteriormente habfan sido de propiedad de la empresa estatal YPF*
fueron privatizadas y, a través de la Ley 24145, los recursos hidrocarburiferos
se federalizaron, otorgando el dominio de los pozos a las respectivas provincias.
Como resultado, la produccién de petréleo crecié significativamente, logrdndose
la autosuficiencia a mediados de la década de 1990 (la que se perdié mds tarde,
a mediados de la década siguiente). YPF fue vendida primero a los inversionistas
privados a través de una OPV (oferta publica de valores) en diferentes bolsas de
valores, pero mds tarde la firma espanola Repsol tomé el control de la empresa
hasta su renacionalizacién en 2011%.

Actualmente, muchas empresas nacionales y extranjeras operan en el sector de
hidrocarburos en Argentina, incluyendo dos empresas estatales chinas, CNOOC
—a través de su participacién en Pan American Energy (PAE)- y Sinopec. Estas
empresas ocupan el segundo y el quinto lugar en términos de la produccién de
petroleo en Argentina, respectivamente.

Cuadro 10
Principales productores de petrdleo de Argentina (2012, % de la produccién total)
Productor % de la produccién total
YPF S. A. 35,00%
Pan American 17,90%
Petrobras Argentina S. A. 6,80%
Pluspetrol S. A. 6,70%
Sinopec Argentina Exploration Inc. 6,60%
Chevron Argentina S. R. L. 5,20%
Tecpetrol S. A. 4,00%
Total Austral S. A. 3,10%
Petrolera Entre Lomas S. A. 2,60%
Companfas Asociadas Petroleras S. A. 1,90%

Fuente: IAPG.

**YPF es la empresa argentina mds grande por ventas y activos.

» La renacionalizacién se basé, segtin los argumentos oficiales, en el hecho de que Repsol no habia
estado invirtiendo lo suficiente en Argentina y habia desviado fondos para realizar inversiones en
el extranjero. Anteriormente, algunas provincias habian cancelado las licencias de exploracién y

produccion de propiedad de Repsol. Repsol todavia mantiene el 12 por ciento del capital social de
YPE
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Cuadro 11
Principales productores de gas natural de Agentina (2012, % de la produccién total)
Productor % de la produccién total
Total Austral S. A. 30,10%
YPE S. A. 23,40%
Pan American 12,00%
Petrobras Argentina S. A. 9,00%
Apache Energfa Argentina S. R. L 3,90%
Tecpetrol S. A. 3,30%
Petrolera LF Company S. R. L 3,10%
Pluspetrol S. A. 2,90%
Pluspetrol Energy S. A. 2,80%
Sinopec Argentina Exploration 1,70%

Fuente: IAPG.

3.2 Principales caracteristicas de las empresas petroleras chinas que invierten en

Argentina

Segtin Houser (2008), Sinopec tenia 700.000 empleados en 2006, y para 2011 su
némina habia superado el millén de empleados (datos de Forzune)*. La empresa
domina el 46 por ciento del mercado de refinacién de China y es la segunda
mayor empresa a nivel mundial en capacidad de refinacién (con 5 millones de
barriles diarios solo en China en 2012). También es la segunda mayor empresa
a nivel mundial por niimero de estaciones de servicio. Desde 2000, las acciones
de Sinopec han sido incluidas en las bolsas de valores de Nueva York y Hong
Kong. En los tltimos anos, la empresa se ha enfocado en la calidad y la mejora
de la eficiencia y en la expansién a otros segmentos del mercado quimico (ICIS
Chemical Business 2013).

Sinopec fue la dltima de las tres grandes empresas petroleras chinas en invertir
en el extranjero. La empresa cuenta con mds de 30 proyectos de petréleo y gas en
el extranjero, incluidos Irdn, Argelia, Arabia Saudita, Kazajistdn, Brasil, Canads,
Egipto, Colombia, Omadn, Nigeria, Cuba, Venezuela y Argentina (Wu 2008).
En el caso de América Latina, Sinopec ha expandido sus operaciones a través
de contratos y convenios flexibles con las empresas petroleras que ya estdn en la

2 CNPC, la empresa petrolera mds grande de China, tenfa 1,7 millones de empleados ese afio
(Houser 2008).
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regién (Xu 2007). Se estima que la capacidad de produccién en el extranjero de
Sinopec llegd en 2011 a casi 450.000 barriles por dia®.

CNOOC es la tercera empresa petrolera china en términos de ventas y se
ha especializado en la exploracién y produccién offshore (Xu 2007). Si bien es
una empresa mucho mds pequena —Houser (2008) estima que tiene 37.000
empleados—, ha demostrado ser un importante competidor para CNPC vy
Sinopec, debido no solo a sus proyectos offshore en el sur de China, sino también
por su creciente participacién en las operaciones downstream.

La internacionalizacién ha sido un objetivo clave de la empresa desde su
creacién, y sus actividades en el extranjero han estado creciendo a un ritmo
constante desde que en 1993 dio inicio a su primera operacion en el extranjero en
Indonesia. CNOOC tiene una gestién muy profesionalizada que ha demostrado
una gran capacidad de encontrar negocios rentables en el extranjero y establecer
F&A estratégicas, que han sido su canal preferido para la IED (Xu 2007).

La capacidad de produccién de CNOOC en el extranjero llegd a 150.000 barriles
por dia en 2011, y crecié atin mds en 2012, a través de nuevas adquisiciones de
compaiias petroleras y gasiferas®. Estas adquisiciones estuvieron orientadas no solo
a aumentar las reservas probadas y la capacidad de produccién, sino también a lograr
acceso a conocimientos técnicos en los campos de gas no convencionales y de petrleo
en aguas profundas®. Actualmente, se estima que alrededor del 20 por ciento de las
reservas probadas de CNOOC se encuentran en el extranjero (EIA 2012).

3.3 Lahistoria de la IED china en el sector petrolero argentino

La primera compania petrolera china que invirti6 en Argentina fue CNOOC. En
marzo de 2010, adquirié el 50 por ciento de la empresa petrolera local Bridas por
US$ 3.100 millones. Algunos meses mds tarde, Bridas buscé adquirir el 60 por
ciento de Pan American Energy (PAE), de propiedad de British Petroleum (el 40
por ciento restante era propiedad de la propia Bridas) por US$ 7.100 millones,
pero posteriormente renuncié a esta adquisicién®.

7 <http://www.eia.gov/countries/cab.cfm?fips=ch>.

#En 2012, CNOOC firmé un acuerdo para adquirir la empresa canadiense TNC Nexen.

» En este escenario, una de las principales operaciones de inversién en el extranjero fue la adquisicion
de campos offshore en Indonesia a Repsol-YPF en 2005.

% Segtin Laufer (2013), las razones detrds del fracaso del acuerdo no quedan muy claras, pero las
posibilidades incluyen la resistencia de algunos miembros del Gobierno argentino, los cambios en la
situacién financiera de BP, y la decision del Gobierno argentino de obligar a las empresas petroleras
a liquidar el 100 por ciento de sus ingresos por exportaciones en el mercado cambiario oficial de
Argentina (anteriormente, parte de estos ingresos podian mantenerse en el extranjero).
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Segin fuentes de CNOOC, la asociacién con Bridas le permiti6 a la empresa
combinar su experiencia en operaciones offshore con el conocimiento de Bridas en
la produccién y exploracién onshore (OPSur 2011). Sin embargo, segin fuentes
periodisticas, CNOOC estd considerando vender su participacién en PAE para
liberar dinero para otros proyectos. Se debe tomar nota de que PAE estd siendo
investigada por la Comisién de Valores de los Estados Unidos por sobornos
presuntamente pagados hace algunos anos para ampliar el plazo de la concesién
del campo petrolifero de Cerro Dragén en Argentina. Si un juez falla en contra
de CNOOC, la ampliacién podria ser considerada nula y la concesién de la
compaffa expirarfa en 2017%'.

PAE es la segunda mayor productora de petrdleo de Argentina y la tercera
mayor productora de gas, con el 18 por ciento y el 12 por ciento de la produccién
del pais, respectivamente (datos del Instituto Argentino del Petréleo y del Gas
[IAPG] para el ano 2012), y opera en la principal zona petrolera de Argentina
—Cerro Dragén—, situada en el golfo San Jorge. Hasta hace poco, la empresa
habia venido incrementando de manera sostenida su participacién en el mercado
nacional de petréleo, aunque tGltimamente se ha visto afectada por varios conflictos
laborales y sociales®’. PAE también ha adquirido recientemente la filial local de
Exxon Mobil (ESSO), como parte de una estrategia de integracién vertical (ESSO
era duefia de una refineria y varias estaciones de servicio).

Segin datos de la consultora Nosis, PAE cuenta con alrededor de 1.500
empleados, a los que se pueden sumar los empleados de las empresas que prestan
servicios a la petrolera. Los movimientos laborales y sociales a menudo atribuyen
los despidos de personal en las empresas contratistas a las decisiones de las
empresas petroleras, creando fuertes conflictos que afectan la produccién (mds
detalles sobre esto mas adelante).

Se debe tener en cuenta el hecho de que la administracién de Bridas y de PAE
todavia estd en manos de la familia Bulgheroni (los fundadores de Bridas). Esta
disposicién evité un proceso de adaptacion, posiblemente largo, para los gerentes
de CNOOC, que tienen una experiencia mds reciente en operaciones onshore en
Argentina.

Las exportaciones de PAE, asi como las de sus competidores, han estado
cayendo. En tanto, las importaciones de la empresa consisten principalmente en

3 <http://www.bloomberg.com/news/2014-04-07/cnooc-said-to-weigh-sale-of-bridas-stake-
bought-for-3-1-billion.html>.

32 Debido a los conflictos en la provincia de Chubut y a los debates relacionados con la nueva Ley
de Hidrocarburos provincial, en 2012 solo se exploré un campo petrolero.
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magquinaria y equipos e instrumentos cientificos y de precision para la industria
del petréleo, asi como tubos y tuberias (informacién de la consultora Nosis).

Cuadro 12
Exportaciones de PAE (en millones de US$)

2008 2009 2010 2011 2012 2013
Petrréleo crudo 3.750 5.110 5.581 4.574 3.389 886
Gas natural 636 420 16 25 6 4
Gas licuado (propano) 15 28 24 25 0 13
Turbinas de gas 7 5 7 3 9 2
Gas butano 11 5 0 0 0 12
Gaséleo 1 9 8 8 2 0
Querosene de aviacién 0 0 1 0 1 1
Gasolina 1 0 0 0 0 0
Total 4.421 5.578 5.639 4.635 3.408 918

Fuente: Nosis.com.

Sinopec también llegé a América Latina en 2010 a través de dos importantes
adquisiciones: los campos petroleros operados en Argentina por la estadounidense
TNC Occidental Petroleum Corporation (Oxy) por US$ 2.450 millones, y el 40
por ciento de Repsol Brasil por US$ 7.100 millones. La adquisicién de Oxy se
llevé a cabo primero, estuvo entre las primeras inversiones chinas en Argentina®
—y la segunda en el sector petrolero—y representd alrededor de un tercio de laIED
recibida por Argentina ese afio®.

Cuando Oxy fue adquirida, sus reservas probadas alcanzaban los 393
millones de barriles y tenfa 23 unidades de produccién de petréleo y gas en Santa
Cruz, Chubut y Mendoza, 19 de las cuales estaban operativas. Para entonces,
Oxy representaba el 6,4 por ciento de la produccién de petrdleo de Argentina
(ocupaba el quinto lugar entre los productores de petréleo) y el 1,5 por ciento
de la produccién de gas natural (datos del Instituto Argentino del Petréleo y del

Gas [IAPG]).

¥ Uno de los principales antecedentes fue la adquisicién de la mina de hierro de Sierra Grande por
la China Metallurgical Corporation.

% Aunque esta cifra no coincide con los datos oficiales de IED provenientes de la balanza de pagos
de Argentina, como se mencioné anteriormente, es probable que la operacién se canalizara a través
de un paraiso fiscal o un centro financiero offshore. Desafortunadamente, no tenemos medios para
corroborar estos datos, aunque diversas fuentes, tanto de las empresas como de los medios de
comunicacién, concuerdan en la cifra mencionada.
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La venta de la filial argentina de Oxy a Sinopec fue una sorpresa relativa,
ya que la empresa estadounidense habia anunciado su propésito de renovar sus
concesiones de petroleo y habia acordado con el gobierno de la provincia de Santa
Cruz una ampliacién de su contrato, a cambio de US$ 100 millones en regalias y
US$ 30 millones para obras de infraestructura en la provincia.

Después de tres anos de invertir en el pais, Sinopec ha mantenido su cuota
de mercado (el 6,6 por ciento en el caso del petréleo y el 1,7 por ciento en
el gas natural en 2012) —en 2013, al parecer, se convirti6 en el cuarto mayor
productor de petréleo en Argentina— y tiene alrededor de 550 empleados (datos
de la consultoria Nosis) y mds de 3.000 trabajadores contratados. Los acuerdos
firmados con el gobierno provincial estipulan que los empleados directos e
indirectos de Sinopec deben tener al menos dos anos de residencia en Santa Cruz.

Las exportaciones de Sinopec han tenido amplias fluctuaciones en los tltimos
afos, pero estdn compuestas principalmente por petrdleo crudo. De hecho,
Sinopec no tiene refinerias en Argentina. En cuanto a las importaciones, Sinopec
compra bienes de capital y accesorios, incluyendo equipos de precisién, valvulas,
tubos, equipos de telecomunicaciones, etc.

Cuadro 13

Exportaciones de Sinopec (en millones de US$)

2008 2009 2010 2011 2012

Petréleo crudo 146,1 1.160,80 1.814,70 4522 1.131,50
Aceites de petréleo, distintos al crudo 6,9 13,9 11,3 3,5 13,3
Total 153 1.174,70 1.825,90 455,8 1.144,80

Fuente: Nosis.com.

En resumen, la llegada de CNOOC y Sinopec a Argentina no generé mayores
cambios en las operaciones de las empresas adquiridas en lo que corresponde
a las dreas productiva, tecnolégica y comercial. Es probable que las empresas
adquiridas hubieran continuado sus operaciones incluso sin la inyeccién de capital
chino, en la medida en que sus activos eran atractivos para muchas otras empresas
petroleras. No obstante, en el caso de CNOOC (suponiendo que la empresa
decida no vender su participacién), su presencia en PAE podria contribuir en el
futuro a la expansién de actividades offshore, ya que la empresa china es lider en
este tipo de exploracién.
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4. Los ESTUDIOS DE CASO

Antes de comenzar nuestro andlisis, debemos destacar el hecho de que la industria
petrolera tiene impactos ambientales fuertes y que las empresas petroleras
generalmente ocupan un puesto alto en términos de incidentes ambientales, quejas
y sanciones. De hecho, durante los tltimos dos anos, los “ganadores” de los Public
Eye Awards®, otorgados a las empresas con peor comportamiento ambiental y
ético, fueron las petroleras Gazprom y Royal Dutch Shell. Por otra parte, las
empresas petroleras a menudo trabajan en paises donde los abusos de derechos
humanos son comunes, porque el petréleo se encuentra a menudo en paises en
desarrollo con estructuras institucionales y normas democrdticas débiles (de hecho,
algunos estudios econométricos han culpado a la abundancia de petréleo de las
serias fallas institucionales, e incluso de incrementar la probabilidad de guerras
civiles; véase Ross [2013]). Sin embargo, los grandes impactos econémicos de la
industria del petréleo y el poder de las grandes empresas petroleras convierten
a esta industria en una especialmente propensa a la cooptacién de las instancias
reguladoras, la corrupcién y otras fallas del Gobierno, incluso en paises con
normas ambientales s6lidas y bien aplicadas.

En este contexto, es muy dificil establecer cudles son las empresas petroleras
“mds verdes”. De hecho, en el ranking de 2011 de las empresas petroleras mis
verdes, elaborado por la organizacién ecologista Greenopia, el segundo lugar le
fue concedido a la Royal Dutch Shell*.

La informacién de los medios de comunicacién indica que CNOOC y Sinopec
no son una excepcién, con récords mundiales de gestién ambiental y laboral
menos que satisfactorios. Se han planteado quejas de persecucion a trabajadores
de CNOOC pertenecientes al movimiento Falun Gong en China, de abusos a los
derechos humanos y por contaminacién ambiental en Myanmar, y por incidentes
ambientales serios en China (incluidos derrames de petréleo en la bahia de Bohai
y una explosién en la refineria de petréleo en Cantén)?’. Las quejas relativas a
Sinopec incluyen el hecho de haber iniciado la exploracién petrolera en el Parque
Nacional de Loango, Gabén —un santuario natural—, antes de que la Evaluacién de
Impacto Ambiental (EIA) fuera aprobada por el Ministerio de Medio Ambiente

% Estos premios son otorgados por la Declaracion de Berna, una ONG suiza y Greenpeace.
% Greenopia se define a si mismo como “el directorio lider de negocios y servicios ecolégicos que
facilita compras sostenibles. Greenopia alimenta el Gnico sistema independiente de evaluacion de
mercado que clasifica a las empresas y a los productos de acuerdo a sus practicas sostenibles”.

37 <http:/[www.sustainalytics.com/sites/default/files/sustainalytics_corporate_action_alert_cnooc_

to_buy_nexen_26july2012.pdf>.
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(Kotschwar, Moran y Muir 2012). Ambas empresas han tenido que pagar multas
y llegar a acuerdos con las comunidades y los gobiernos afectados. Sin embargo,
como se menciond antes, lo mismo podria decirse de otras empresas petroleras
en todo el mundo (de hecho, en sus operaciones en la bahia de Bohai, CNOOC
estaba asociada con Conoco Philips).

Las quejas planteadas contra CNOOC y Sinopec por ignorar o evadir las
normas empresariales y legales, nacionales e internacionales, en 4reas tales como
el trabajo, la corrupcién y el medio ambiente, no las hacen atipicas entre las EPE
chinas. De hecho, Sinopec es una de las diez empresas que aparecen en la lista
“Fortune China 100” de 2008 a las que Greenpeace cita por haber violado las
Medidas sobre Divulgacién de Informacién Ambiental (para la aplicacién en fase
de prueba) adoptadas en China®. Sin embargo, como se informa en Kotschwar
et al. (2012), lentamente estdn surgiendo algunos signos de mejora en la politica
ambiental nacional e internacional de China (incluido el comportamiento de
las empresas estatales en el extranjero), lo que no es ninguna sorpresa dadas las
crecientes presiones internacionales sobre el tema. De manera similar, Urban,
Mohan y Cook (2013) senalan que las cada vez mayores presiones de la sociedad
civil y las instituciones financieras internacionales estdn obligando a las empresas
chinas a demostrar un compromiso con los impactos ambientales de sus proyectos
en el extranjero. En consecuencia, algunas empresas transnacionales chinas se
estan involucrando en programas de responsabilidad social empresarial (RSE)
centrados en temas ambientales®.

En el caso especifico de Argentina, es complicado el anilisis de los impactos
de las recientes inversiones de las empresas petroleras chinas debido a una serie
de razones, entre ellas: (a) las inversiones son muy recientes; (b) en ambos casos,
han sido canalizadas a través de adquisiciones totales o parciales de empresas ya
existentes, y en el caso de CNOOC la gestién se encuentra todavia en manos
de la empresa socia argentina (de manera que no queda claro si los cambios se
han introducido después de la toma de posesién); (c) las empresas chinas han
mostrado reticencia a dar informacién sobre este o cualquier otro aspecto de sus
negocios; (d) al igual que en otros paises, la industria petrolera en Argentina tiene

8 <http://www.greenpeace.org/eastasia/press/releases/toxics/2009/silent-giants/>.

% En el caso de las inversiones chinas en Africa, Tan-Mullins y Mohan (2013) sugieren que los
resultados de estas estrategias de RSE son muy heterogéneos y dependen de las estructuras politicas
y sociales locales.
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un historial de mal desempeno ambiental, y todas las empresas del sector se ven
afectadas por quejas, demandas y sanciones gubernamentales® .

No hemos tenido la oportunidad de reunirnos con representantes de CNOOC
o de Sinopec, ya que las empresas rechazaron nuestras solicitudes. Por lo que
sabemos, este es el comportamiento estindar de las empresas chinas en todos los
sectores (por lo menos en América Latina). Tuvimos la oportunidad de hablar
con el presidente de Assupa (Asociacién de Superficiarios de la Patagonia) (véase
la nota al pie anterior). También nos reunimos con representantes de empresas
que prestan servicios ambientales a las empresas petroleras. A pesar de nuestros
esfuerzos por conversar con funcionarios del Gobierno de Chubut y Santa Cruz,
no tuvimos acceso a la informacién de esas fuentes (mds alld de lo que se publica
en los medios de comunicacién oficial).

Nuestro documento también se beneficié de la informacién disponible en
los medios de comunicacién y de las opiniones de diversas partes interesadas,
principalmente ONG medioambientales. No es de sorprender que esto nos
llevara a un panorama bastante sombrio con respecto al comportamiento de las
empresas petroleras chinas en Argentina. Por otra parte, debemos tener en cuenta
que, dada la importancia de las actividades petroleras en la Patagonia (la principal
regién productora de petréleo en Argentina), los politicos utilizan a menudo el
tema en sus campanas y para su imagen personal. Por lo tanto, es necesario tener
precaucién en el andlisis de las quejas y las declaraciones hechas sobre el tema en

la arena politica.
4.1 Aplicacién de las normas ambientales y la negociacién a nivel provincial

Los gobiernos provinciales son los principales involucrados en aquellas cuestiones
relativas a la regulacién ambiental de la industria petrolera y también en la
negociacién de concesiones de explotacién y regalias. Esta fragmentacién del

0 Véase <http://www.opsur.org>.

#! Por ejemplo, Assupa (Asociacién de Superficiarios de la Patagonia) ha demandado a una docena de
empresas que operan en las cinco principales cuencas petroleras en Argentina. Assupa es una ONG
creada por los propietarios de tierras en la Patagonia afectados por las actividades de las empresas
petroleras, que més tarde amplié sus objetivos para incluir la proteccién del medio ambiente frente
a las consecuencias de las actividades petroleras y mineras en Argentina (<http://www.assupa.org.ar/
ASSUPA/Principal.html>). La primera demanda de Assupa se basé en un informe del PNUD que
estimaba un pasivo ambiental de US$ 545 millones por las actividades de la industria petrolera en
la provincia argentina de Neuquén entre 1991 y 1997. Como resultado, Repsol aceptd finalmente
realizar un plan de remediacién en 2011, el cual aparentemente se encuentra suspendido después
de la renacionalizacion de la empresa (<http://www.opsur.org.ar/blog/2014/03/18/la-mega-causa-
ambiental-en-la-cuenca-neuquina-y-la-negociacion-con-repsol/>).
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enforcement, combinada con la necesidad de las provincias de contar con ingresos
por regalias, crea un conflicto de incentivos en el que las normas ambientales
pueden ficilmente ser dejadas de lado frente a las consideraciones de indole
econémica. No obstante, las provincias petroleras han seguido algunas estrategias
para hacer que las petroleras asuman su responsabilidad en la materia, con diversos
grados de éxito.

De acuerdo con el actual marco juridico que regula la industria petrolera
argentina, se debe realizar una EIA antes de iniciar cualquier proyecto; cada
provincia tiene sus propias normas para esta evaluacién. La contaminacién del
agua estd regulada a nivel federal de acuerdo con la Ley de Residuos Peligrosos,
que establece las regulaciones para las licencias y los niveles de calidad aceptables,
aunque cada provincia tiene su propio Cédigo de Aguas de las cuencas que no
cruzan fronteras provinciales (Bareisaite ez @/ 2013). Aunque, como se verd a
continuacién, se han tomado varias acciones a nivel provincial con el propésito
de crear normas y reglamentos, y remediar los dafos ambientales existentes,
algunas de las personas consultadas para este estudio indicaron que la aplicacién
efectiva de estas regulaciones es débil.

Enla medida en que las provincias ricas en petréleo son altamente dependientes
de los ingresos por dicho recurso (por ejemplo, en Santa Cruz las regalias
petroleras ascienden al 12 por ciento del presupuesto provincial), abordar los
pasivos ambientales y otros impactos de la industria petrolera (empleo, vinculos
locales, acciones de responsabilidad social, etc.) forma parte de negociaciones
complejas en las que tanto el Gobierno como las empresas privadas intercambian
compromisos en diversas dreas, un proceso en el que los compromisos ambientales
podrian ser sacrificados a cambio de otros objetivos del Gobierno, tales como
mis regalias, mayor empleo local, etc. (se debe resaltar, sin embargo, que algunas
declaraciones recientes de funcionarios publicos en las provincias patagénicas
demuestran que han descubierto que las actividades de remediacién y proteccién
del ambiente también generan oportunidades de empleo)**.

La provincia de Chubut ha tratado de abordar algunos de estos incentivos
en conflicto a través de una mayor transparencia, pero con resultados limitados.
PAE es la principal operadora petrolera en la provincia de Chubut, por lo que
no es ninguna sorpresa que haya sido objeto de una serie de quejas con respecto

no solo a su comportamiento ambiental, sino también por la supuesta falta

# <http://magnamedia.com.ar/index.php?option=com_content&view=article&id=18392:pasivos-
ambientales-95-de-las-piletas-de-crudo-estarian-mal-saneadas&catid=110:cat-locales-
03&Itemid=532>.
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de cumplimiento de los compromisos de inversién (ademds de los presuntos
sobornos mencionados antes). Naturalmente, las criticas a la accién ambiental de
PAE son previas a la inversién de CNOOC y han continuado luego del ingreso
de la empresa china. En 2012, Chubut aprobé una ley que creé una comisién
parlamentaria especial para supervisar las inversiones, los pasivos ambientales y
otros aspectos de la actividad petrolera provincial, pero atin no ha publicado un
informe.

La provincia de Santa Cruz ha asumido una estrategia diferente, pero afin,
para la aplicacién de las normas ambientales. En 2013, el gobierno de Santa
Cruz anuncié que iba a exigir a las empresas petroleras la elaboracién de planes
de inversién para hacer frente a sus pasivos ambientales en el momento de la
concesion o la renegociacién de las concesiones petroleras. Sinopec ha enfrentado
sanciones y quejas en los ltimos afios® y, segtin informes periodisticos, el monto
de los pasivos fue estimado preliminarmente en alrededor de US$ 150 millones
al tipo de cambio peso-délar vigente®. En el caso de PAE, no se ha publicado una
cifra exacta (la tltima renegociacién de concesiones de la empresa fue previa a la
aprobacién de esta nueva legislacién). En 2012, los pasivos de YPF se estimaron
en aproximadamente US$ 3.500 millones (teniendo en cuenta el tipo de cambio
de ese afio)®. Los pasivos ambientales fueron el resultado de la falta de inversién
en mantenimiento de equipos, formacién de recursos humanos y actividades de
remediacién. Una gran parte de los problemas ambientales restantes se debe a
pozos inactivos que no han sido limpiados de manera adecuada y cuyos residuos
fueron dispuestos en estanques inseguros, llevando a la contaminacién de varios
acuiferos (se estima que en Santa Cruz hay 13.000 pozos inactivos)®. En el caso
de Sinopec, el plan de remediacién ha establecido un periodo de 5 anos para llevar
a cabo las obras necesarias para remediar los pasivos identificados (incluyendo
cerca de 1.100 pozos contaminados). Este requisito de estimacién de los pasivos
ambientales y de presentacién de planes de remediacién fue una consecuencia de
laLey 3122 de 2010 (Santa Cruz es la tinica provincia con este tipo de legislacién).
No obstante las obligaciones legales, los informes periodisticos sefialan que las
petroleras son reacias a realizar las inversiones necesarias y, en muchos casos,

“La empresa ha declarado que algunos de los incidentes ambientales registrados son el
resultado de acciones de sabotaje. <http://www.laopinionaustral.com.ar/diario.asp?Modo=
Noticia&NId=6096&texto=&A=2012&M=10&D=11>.

# <http://www.santacruzdigital.net/nota.asp?n=2013_8_18&id=16556&id_tiponota=4>.

# Véase <http://www.santacruzdigital.net/nota.asp?n=2013_8_4&id=16556&id_tiponota=4>.

46

Véase <http://www.santacruzdigital.net/nota.asp?n=2013_8_4&id=16556&id_tiponota=4>.
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argumentan que esos pasivos son el resultado de la operacién de los antiguos
propietarios de los campos petroleros (como en el caso de Sinopec e YPF)¥.

Otra cuestidn clave, tanto en Santa Cruz como en la Patagonia, en relacién con
los impactos de la actividad petrolera, tiene que ver con la disponibilidad de agua.
Dada la falta de infraestructura adecuada en la regién (en particular, embalses
y tuberias de agua), histéricamente ha existido una fuerte controversia entre la
sociedad civil y las empresas petroleras por el uso del agua, debido al hecho de que
las companias petroleras utilizan enormes cantidades de agua para la extraccién de
petrdleo, mientras que algunas ciudades se enfrentan a la escasez de agua apta para
la agricultura y el consumo. En diciembre de 2012, el gobernador de Santa Cruz
y el presidente de Sinopec Argentina firmaron un acuerdo para construir pozos
de agua y colocar tuberfas nuevas en Caleta Olivia y Pico Truncado, y entregar el
equipo necesario para su funcionamiento, capacitar a los empleados necesarios y
proporcionar mantenimiento. Sin embargo, los informes periodisticos sefialaron
que las obras programadas en 2013 no se habfan cumplido. En la Patagonia, las
petroleras fueron culpadas por no colaborar cuando se rompié un acueducto que
abastece a muchas ciudades de la Patagonia Sur, dejando a miles de ciudadanos
sin agua durante casi dos semanas®.

Santa Cruz también ha tenido que hacer frente a presuntos impactos negativos
de la industria petrolera sobre la pesca. Se han planteado quejas acusando a PAE
de los dafios a los criaderos de peces debido a las operaciones offshore. La empresa
elaboré un informe para el gobierno de Santa Cruz, que aparentemente muestra
que la actividad pesquera en realidad ha aumentado en los udltimos afios®.
No obstante, en 2013, PAE detuvo un proyecto de prospeccién sismica en el
golfo San Jorge debido a una demanda de las empresas pesqueras, que alegaron
impactos negativos en su actividad a causa de un proyecto previo similar llevado
a cabo en 2009 (los sindicatos y el gobierno de Santa Cruz también se opusieron
al proyecto ).

4.2 Medidas voluntarias de CNOOC y Sinopec

Mis alld de sus relaciones con los gobiernos provinciales, vale la pena mencionar
algunos datos sobre el comportamiento ambiental general de CNOOC vy
Sinopec. Algunas fuentes consultadas para este estudio indicaron que Sinopec

47 <http://www.empresasnews.com/noticia-2714.html>.

# <http://www.lavanguardiadelsur.com/index.php/politica/2860-claudio-vidal-cargo-contra-las-
operadoras-petroleras-que-se-desentendieron-de-la-crisis-hidrica-de-caleta>.

4 Véase <http://www.prochubut.com.ar/node/1274>.

78



JuLiAN DONAUBAUER, ANDRES LOPEZ Y DANIELA RaMOS

habia rebajado el presupuesto dedicado a las actividades ambientales después de
la adquisicién de Oxy. Al mismo tiempo, durante esta investigacién, también
se nos ha dicho que el compromiso ambiental de PAE es mds fuerte que el de
Sinopec, debido a la participacién de British Petroleum (BP) en PAE y al hecho
de que BP tiene un mayor compromiso con el ambiente que las empresas chinas,
como consecuencia de haber acumulado en el pasado una serie de incidentes
ambientales importantes que danaron su reputacion. Dicho esto, cabe destacar
que no tenemos ninguna prueba concreta que apoye estas declaraciones.

Asimismo, tanto PAE como Sinopec se han embarcado en programas de RSE.
En 2008, Oxy lanzé un programa para proteger la biodiversidad en el 4rea de la
Reserva Natural Loayza y Duraznillo. Después de la adquisicién de la empresa,
el programa fue confirmado por Sinopec y mds tarde, en diciembre de 2013, fue
reconocido por el Foro Ecuménico como el mejor programa de conservacién del
ambiente. Otros programas de RSE de Oxy y PAE se centran en contribuir a la
preservacién de especies de aves en peligro de extincién®, a la prevencién de la
adiccién a las drogas®’, a la reduccién de la brecha digital facilitando el acceso a
computadoras y capacitacién en informdtica®®, y en la construccién de parques en
las ciudades de la Patagonia®.

4.3 Mirando al futuro: petréleo y gas de esquisto

El tema mds relevante con respecto al futuro de los impactos ambientales de la
industria petrolera en Argentina se relaciona con la exploracién y explotacién de
pozos de petrdleo y gas de esquisto. Segun diversas fuentes, Argentina tiene uno
de los mayores reservorios mundiales de gas de esquisto. La concentracién mds
grande de estos recursos se encuentra en Vaca Muerta, provincia de Neuquén,
y tanto PAE como Sinopec han mostrado interés en establecer alianzas con la
petrolera estatal YPF para el desarrollo de esta drea. Esta dltima ya ha firmado
acuerdos con Chevron, Dow y Petronas y, a comienzos de 2015, suscribié una

%0 <http:/[www.vocesyapuntes.com/nuevo/index.php/noticias/politica/5509-pae-suma-esfuerzos-
para-la-preservacion-del-maca-tobiano-un-emblema-de-la-patagonia-pan-american-energy-
colaborara-con-aves-argentinas-y-ambiente-sur-en-su-proyecto-para-evitar-la-extincion-de-esta-
especie-endemica-que-es-exclusiva-de-la-argentina->.

°! <http://patagoniaenergetica.com/2014/05/sinopec-argentina-curso-preventores-comunitarios-
en-adicciones/>.

52 <http://www.patagonianexo.com.ar/v2/labor-conjunta-entre-pae-y-la-fundacion-proyecto-
puente/#sthash.K50DW5v6.dpuf>.

%3 <http://patagoniaenergetica.com/2012/05/sinopec-inauguro-la-plaza-david-charles-en-las-
heras/>.
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carta de entendimiento con Sinopec para la explotacion de petréleo y gas tanto
convencional como no convencional.

El desarrollo de hidrocarburos de esquisto se basa en el uso de la fracturacion
hidrdulica (o “fracking”). Segin Mares (2012), dado que estas técnicas son
relativamente nuevas, no existe consenso cientifico sobre el nivel de riesgos
asociados. Sin embargo, es bien conocido que el fracking requiere grandes
cantidades de agua y que el agua utilizada en el fracking contiene productos
quimicos potencialmente peligrosos y que deben manejarse adecuadamente. Esta
gran cantidad de agua residual t6xica debe ser tratada y eliminada. La eliminacién
de tales aguas residuales en pozos profundos puede causar terremotos y otros
danos. Por otra parte, la competencia por el agua afecta a otras actividades
humanas y econémicas, incluidas el agua potable, el agua para la recreacién y el
agua para la agricultura, y podria tener un efecto negativo para el hdbitat de la
vida silvestre. El desarrollo de gas de esquisto también acarrea consecuencias de
emisiones, incluyendo NO , SO,, compuestos orgdnicos voldtiles, particulas y
metano. El dnico beneficio ambiental reportado por Mares es que la perforacién
horizontal reduce significativamente el nimero de plataformas de pozos (wel/
pads), las rutas de acceso, las rutas de oleoductos y las instalaciones de produccién,
en comparacién con la perforacion vertical.

Afortunadamente, las reservas de gas de esquisto de Argentina estdn
localizadas, en gran medida, en regiones escasamente pobladas de la Patagonia,
lo que hace que algunos temas ambientales sean menos apremiantes (Mares
2012). No obstante, existe un creciente movimiento de las ONG contra el uso
del fracking en la Patagonia, asi como en el resto de Argentina’. Algunas filiales
provinciales de los partidos politicos de centroizquierda®, asi como una de las
centrales sindicales de Argentina (CTA), forman parte (formal o informalmente)
de esta alianza. Probablemente, en la medida en que avancen los acuerdos de
exploracion y extraccidn, estos conflictos tenderdn a acentuarse.

> Algunas de las ONG participantes incluyen a: Coordinadora de Comunicacién Audiovisual
Indigena Argentina (CCAIA), Grupo Ambiental Nogoyasero, Ambiente Comarca, Asamblea
Ambiental Ciudadana (AAC) de Rio Gallegos, Asamblea Popular de Zapala, Asamblea Popular
Colén — Ruta 135, Movimiento por la Recuperacién del Petréleo en Neuquén, Asamblea
Permanente por el Agua del Comahue, Foro Ambiental y Social de la Patagonia y Mesa Entre Rios
Libre de Fracking.

% Proyecto Sur, Frente Amplio Progresista y Coalicién Civica AR
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4.4 Otros aspectos

La Ley Nacional 17319 (modificada por la Ley 26197) establece que los
productores de petréleo y de gas natural deben pagar una regalia del 12 por ciento
con base en el precio del petréleo crudo en campo (la cifra se puede reducir hasta
un 5 por ciento de acuerdo a la ubicacién y los niveles de productividad de los
campos). Si bien legalmente las provincias no pueden incrementar las regalias
por encima de ese techo, algunas de ellas, como Neuquén y Chubut, crean
“aranceles especiales” que se agregan al 12 por ciento establecido por ley. En el
caso de Chubut, esta tasa va del 3 al 4 por ciento del precio del crudo en campo®®.
Algunas provincias también incluyen regalias adicionales y un pago tnico general
cuando negocian concesiones con los operadores de petrdleo. Por ejemplo, en
2008, la renovacién por 40 afios mds de la concesién que hizo Santa Cruz del
yacimiento petrolero de PAE, requirié que la empresa pague otro 3 por ciento
por concepto de regalias y un pago inicial de US$ 40 millones para proyectos de
infraestructura y programas educativos. Como se mencioné antes, la ampliacién
de las concesiones de PAE en la Patagonia se encuentra bajo investigacién en los
Estados Unidos debido a supuestos sobornos.

En cuanto a las relaciones laborales y a los salarios, cabe anotar que los
trabajadores de la industria petrolera se encuentran entre los mejor pagados en la
economia de Argentina, y lo mismo ocurre en Chubut y Santa Cruz (los salarios
en el sector de extraccién de petréleo son el doble del salario promedio en ambas
provincias). Sin embargo, las empresas petroleras que operan en esas provincias
han tenido una larga serie de conflictos con los trabajadores y las empresas
proveedoras, incluyendo huelgas, piquetes y ocupacién de campos y plantas
petroleras. El principal origen de estos conflictos es el proceso de tercerizacién
iniciado con la reestructuracién y posterior privatizacién de YPF en la década
de 1990, aunque también incluye quejas con respecto a la carga fiscal de los
trabajadores petroleros y por el hecho de que las pequefias empresas contratistas
en la Patagonia por lo general carecen de los recursos para satisfacer las exigencias
técnicas de las empresas petroleras. Esta situacién se ve agravada en la medida en
que las comunidades petroleras en la Patagonia tienden a ver a las petroleras como
la principal fuente de generacién de empleo en sus territorios™.

> Los contratos también incluyen regalfas adicionales que deben ser pagadas por las empresas
petroleras a los gobiernos locales de los lugares donde se lleva a cabo la actividad.

7 A modo de ejemplo, Sinopec se ha visto involucrada recientemente en tres conflictos laborales
que afectaban a sus subcontratistas. En todos los casos, el origen de los conflictos fueron despidos
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Los conflictos han sido especialmente intensos en el caso de PAE. En
2012, un grupo denominado “Los Dragones”, una escisién del sindicato de
trabajadores de la construccién de Chubut, tomaron el yacimiento Cerro Dragén
y bloquearon varias carreteras, exigiendo aumentos salariales (los trabajadores
pertenecientes a este grupo trabajan para subcontratistas y ganan salarios mds
bajos que los empleados directamente contratados por la industria del petréleo) y
la reincorporacién de 40 trabajadores que habian sido despedidos después de que
PAE concluyera contratos con dos proveedores.

En este contexto, en 2012, en Chubut se aprobé una nueva Ley de
Hidrocarburos®® que, entre otros objetivos, regula las relaciones entre las empresas
petroleras y sus proveedores de bienes y servicios, con el objetivo de promover
mayores vinculos con la economia local. Actualmente, el gobierno de Chubut
estd tratando de adaptar las licencias de petréleo vigentes a los nuevos criterios
introducidos en la ley antes mencionada.

Para reducir el conflicto social, PAE ha puesto en marcha diversos programas
de RSE orientados a la mejora de las relaciones con los proveedores, a la
capacitacién de la mano de obra local y a la promocién de la transferencia de
tecnologia. Todos estos programas existian antes de la llegada de CNOOC, pero
se han mantenido después del ingreso de los nuevos socios chinos. El programa
principal es para las pymes del golfo San Jorge, que se inicié en 2005 y tiene como
objetivo mejorar el rendimiento de las pymes locales (en particular en materia de
capacidad organizativa y tecnolégica), aumentar el valor agregado y el contenido
local en la produccién, e incrementar el empleo en la region. El programa estd
constituido por cinco acciones principales: (i) contratacién preferente para las
pymes locales; (ii) fomento de la capacidad técnica de los proveedores locales y la
mejora en la cadena de valor; (iii) desarrollo de nuevos proveedores para PAE; (iv)
creacién de una red de instituciones locales y empresas tendiente a promover la
cooperacién y la accién colectiva en la regidn; y (v) asistencia técnica y financiera
para las pymes.

El programa ha tenido bastante éxito. Desde 2005, el nimero de empresas
participantes ha aumentado de 34 a 90, la cantidad de productos locales crecié de

de personal debidos en un caso a quejas por malas condiciones de trabajo, mientras que en los
otros dos casos los reclamos de los trabajadores tuvieron su origen en las incongruencias entre los
salarios y las habilidades exigidas para ciertos trabajos —los subcontratistas alegaron que las protestas
de los trabajadores eran ilegales, de manera que los despidos estaban justificados—. (<http://www.
elciudadanodelasheras.com/?p=39580>).

8 Ley XVII N.© 102 y Decreto 91/13.
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12 a 28, y el nimero de servicios prestados por las empresas de la regién subié
de 3 a 15. Por otra parte, el programa ofrecié mds de 23.000 horas de formacién
y 18.000 horas de formacién prictica en los propios lugares de trabajo. Varias
pymes participantes obtuvieron certificaciones de garantia de calidad. Por tltimo,
segtin PAE, el Programa ha permitido el reemplazo de algunos productos que
antes se importaban por otros elaborados localmente (PAE 2013).

En cuanto a la participacién de las ONG, existen muchas como la ya
mencionada Assupa —que realiz6 campanas en contra de los dafos ambientales
generados por la industria del petréleo— y que son especialmente activas en la
Patagonia. A su vez, las empresas petroleras (incluidas PAE y Sinopec) a menudo
buscan alianzas con ONG locales con el propésito de desarrollar conjuntamente

programas de RSE.

5. CONCLUSIONES

Tal como se ha senialado en la introduccién, este estudio debe ser considerado como
una exploracién de temas relativamente nuevos. Las exportaciones argentinas a
China han crecido rdpidamente y en la actualidad China es uno de sus principales
socios comerciales; sin embargo, las exportaciones estdin muy concentradas en la
soya y sus derivados. Esta canasta de exportaciones produce menos emisiones de
carbono por cada ddlar que las exportaciones a otros mercados, pero esa diferencia
se ha ido reduciendo, ya que China es el tnico socio comercial principal que
registra un incremento de la intensidad de emisiones de carbono. El impacto de
China en el consumo de agua es mds directo, en la medida en que la soya es un
cultivo de alto consumo de agua y su huella hidrica es relativamente grande.
Con relacién a las inversiones, la presencia de empresas chinas en Argentina
es relativamente baja y estd concentrada principalmente en la industria petrolera.
Dado que esta industria posee un pobre desempeno ambiental en todos los
paises (y Argentina no es una excepcién), es dificil evaluar el comportamiento
ambiental de las empresas chinas frente al de las companias petroleras de otros
origenes. Nuestra investigacién muestra alguna evidencia aislada sobre ciertas
debilidades del comportamiento ambiental de Sinopec, pero al mismo tiempo se
debe tener en cuenta que, al igual que en el caso de la inversién de CNOOC en
PAE, el principal pasivo ambiental de la compania china ha sido heredado de las
actividades de Oxy, anterior propietaria de los activos de la empresa en Argentina.

%Y Nétese que no todos los productos son especificos de la industria petrolera.
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Desde nuestro punto de vista, la reciente aprobacién de una ley en Santa
Cruz que exige que las empresas petroleras remedien los pasivos ambientales,
es un ejemplo del tipo de acciones que se deben tomar para reducir el impacto
ambiental de la industria petrolera. Aunque las empresas chinas pueden ser menos
conscientes de la necesidad de adoptar pricticas més ecoldgicas que otras empresas
petroleras establecidas, es responsabilidad de las autoridades locales fomentar el
uso de mejores sistemas de gestién ambiental. Si bien la evidencia sugiere que
los gobiernos provinciales (y nacionales) en Argentina a menudo han estado mds
interesados en la maximizacion de regalias o en la recaudacién de impuestos, la
creciente presién de las comunidades locales y otras partes interesadas podria
concentrar mds la atencién en los impactos ambientales de esta industria.

Ademds, se necesita mds transparencia para lograr una mejor evaluacién
de nuestros temas de investigacién. Ni los gobiernos ni las empresas privadas
estan dispuestos a difundir la informacién pertinente sobre estos asuntos y, en
Argentina, no existe un marco legal que impulse una mayor transparencia en las
relaciones entre ambas partes, lo que hace dificil tener una buena evaluacién de
la situacién actual y sus perspectivas®. En este sentido, seria deseable contar con
herramientas que permitieran la publicidad de la informacién disponible sobre
estos temas, asi como también normativas especificas que obliguen a las empresas
a llevar un registro pormenorizado y actualizado de sus pasivos ambientales.

La necesidad de mayor transparencia y politicas mds activas en estos temas
se acrecienta de cara a las oportunidades y retos asociados a las aparentemente
enormes reservas de gas y petroleo existentes en Vaca Muerta, que necesitan
ser explotadas empleando técnicas de fracking. Si los prondsticos son correctos,
Argentina podria ser uno de los principales reservorios de estos recursos a nivel
mundial, lo que deberfa impulsar al pais para establecer condiciones de negociacién
favorables no solo en términos de regalias, transferencia de tecnologia y otras
variables econdmicas, sino también en términos de la preservacion del ambiente
y la proteccién a las comunidades y los productores locales. No obstante, el
principal antecedente en este sentido no es muy auspicioso, ya que los términos
del contrato de exploracién de YPF con Chevron no se han hecho publicos. Por
otra parte, el Gobierno de Argentina ha sido blanco de quejas y de una nueva

® En este sentido, una opcién para Argentina podria ser unirse a la Iniciativa de Transparencia de
las Industrias Extractivas (EITI, por sus siglas en inglés), siguiendo los pasos del Peru.
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investigacién debido a acusaciones referidas a la firma de un decreto para otorgar
beneficios especificos a Chevron®'.

A medida que China consolida su rol como unade las principales superpotencias
econémicas y politicas, se hace necesaria una consideracion estratégica sobre el
papel de Argentina en este nuevo contexto internacional, y sobre cémo manejar
las oportunidades y los riesgos que plantea el creciente papel de China en el
comercio y la inversién. Se necesita una visién de largo plazo, puesto que la
tentacion de las oportunidades de ganancias a corto plazo, a pesar de los riesgos
a largo plazo, es muy fuerte en paises con entornos institucionales fragiles. Una
mayor investigacién sobre estos temas podria contribuir a dar forma al debate
publico y ayudar a los politicos y encargados de la toma de decisiones a adoptar
decisiones de politica mds informadas y mejor encaminadas para aprovechar las
oportunidades de comercio e inversidén bajo un marco de desarrollo inclusivo y
sostenible.
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2. CorLomBIA Y CHINA: EL IMPACTO SOCIAL Y AMBIENTAL DEL
COMERCIO Y LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA

GUILLERMO Rupas LLERAS' Y MAURICIO CABRERA LEAL?

El impacto de China en Colombia es particularmente evidente en el sector
extractivo. El sector del carbén ha crecido en los dltimos anos impulsado, en
parte, por la demanda de China, el comprador mds grande a nivel mundial.
La IED china en Colombia es pequena, pero creciente, sobre todo en el sector
petrolero.

Las industrias extractivas —y en particular aquellas del carbén y del petréleo—
son intrinsecamente propensas alos impactos ambientales y sociales negativos. Esto
es particularmente cierto en el caso de Colombia, donde los lugares de extraccién
se encuentran en zonas especialmente pobres y en medio de ecosistemas sensibles.
Este documento explora los impactos en las dreas que se encuentran en torno a las
operaciones mineras del carbén a gran escala (de donde proviene todo el carbén
que se exporta de Colombia a China); asi como las operaciones de perforacién de
pozos petroleros de empresas chinas en Colombia. Se comprueba que las zonas
mineras del carbén en Colombia tienen resultados inferiores en salud, educacién
y gobernanza, y, en términos especificos, sus tasas de mortalidad por infecciones
respiratorias agudas son crecientes en comparacion con el resto del pais.

El sector petrolero, en el que China participa a través de la IED de las empresas
de propiedad estatal (EPE) Sinopec y Sinochem, tiene sus propios retos en estos
aspectos. Este trabajo los explora a través de un estudio de caso sobre New Granada
Energy Colombia (NGEC), una subsidiaria de Sinopec. Se han encontrado varias

! Economista. M. S. en Economia Ambiental y de Recursos Naturales, University College London.
? Gedlogo. Experto en Geologia Ambiental, Politicas, Gestion e Informacién Ambiental.
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dreas de especial preocupacion, tanto en relacién con el rendimiento de la empresa
como con lasupervisién dela ANLA (Autoridad Nacional de Licencias Ambientales),
organismo nacional que otorga las licencias ambientales. En primer lugar, si bien en
2008 NGEC se comprometié a aportar US$ 500.000 (legalmente requeridos) para
realizar inversiones de conservacion, esas inversiones atin no se han materializado.
A principios de 2014, la Contraloria General de Colombia dictaminé que esta falla
se debib en parte a la falta de vigilancia y supervisién de la ANLA. Ademds, los
informes de monitoreo ambiental de NGEC son significativamente incompletos,
y si bien la empresa estd legalmente obligada a responder las preguntas del publico
sobre la materia, se negaron a nuestras solicitudes de informacién. Por tltimo, la
conservacion de estos registros por parte de la ANLA —si bien es transparente en
términos nominales— deja mucho que desear. La obtencién de estos registros puede
plantear serios obstdculos a la sociedad civil (incluyendo el viaje a Bogotd, gastos y
un periodo de espera de dos semanas).

Losaspectos sociales de nuestro estudio de caso se centran en el didlogo empresa-
comunidad sobre el tema del empleo y la infraestructura. Las decisiones de empleo
en el drea circundante tradicionalmente han sido manejadas por intermediarios,
lo que hace que la empresa se libere de cumplir con sus compromisos de contratar
a trabajadores locales. El gobierno nacional estd abordando este problema a
través de reformas importantes referidas a la intermediacién laboral que podrian
ayudar a resolver estos conflictos. Por tltimo, la comunidad y la empresa han
acordado cambios relacionados con la ruta de un camino de acceso principal que
facilita el viaje a la cabecera municipal, pero NGEC se ha negado a cumplir estos
compromisos, aduciendo la presencia en la regién de otras companias petroleras
que también utilizan esta via.

A partir de este estudio, surgen varias recomendaciones importantes.
En primer lugar, si bien la ANLA ha dado pasos importantes en cuanto a la
transparencia, existe un gran margen para realizar mejoras en este dmbito. El
Gobierno podria elevar el estindar de forma significativa al unirse a la Iniciativa
para la Transparencia de las Industrias Extractivas, como lo ha hecho el Per,
lo que conlleva informes gratuitos en linea de los flujos de ingresos de las
empresas extractivas. En segundo lugar, Sinopec podria aprender de sus filiales
en Ecuador, que han logrado relaciones comunitarias mds armoniosas honrando
sus compromisos con las comunidades circundantes. Por dltimo, la sociedad
civil tiene un papel importante en la supervisién del desempeno de la empresa
y exigiendo de manera insistente mejoras continuas tanto en la supervisién del
desempeno como en la supervisién del Gobierno.
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1. INTRODUCCION

El vinculo de Colombia con el mundo se caracteriza por su gran dependencia
de la extraccién de recursos naturales. La inversién extranjera directa (IED) estd
creciendo tan solo con una presencia china muy limitada; sin embargo, China
se ha posicionado como un socio comercial de primer orden, demandando
cantidades significativas de petrédleo y carbdn, y ofreciendo a cambio productos
manufacturados, especificamente maquinaria y equipo.

El hecho de depender de productos primarios, junto con una produccién
local escasa o inexistente, crea un espacio precario para Colombia en las cadenas
globales de valor y limita los beneficios que recibe del sector exportador. Los
riesgos se acentdan por la volatilidad de los precios, que se vuelven inciertos
debido a que los recursos no renovables, tarde o temprano, se acabardn. Los
beneficios que se derivan del sector tienden a limitarse a las economias de
enclave en las regiones en las que este sector es mds activo, con poca capacidad
para extender sus beneficios a la poblacién local -fomentando atin mds nuevos
puntos de conflicto—. Ademds, los ingresos que recibe el Estado por impuestos
y regalias a partir de la extraccién, dependen de su capacidad para alcanzar
resultados favorables frente a la significativa asimetria de informacién y de poder
de negociacién. Por tltimo, la extraccién —especialmente de minas a tajo abierto—
impacta de manera significativa en el entorno natural y requiere de una estricta
supervisién, de manera que sus efectos negativos no terminen costindole al pais
mids dinero que el que recibe.

Se necesita un manejo adecuado de estos riesgos, que estdn estrechamente
vinculados entre si, para que esta actividad extractiva siga siendo econémicamente
sostenible. Por otra parte, las tensiones crecientes podrian seguir siendo un
obstdculo para esta actividad, creando conflictos que pueden acabar haciendo
que estas iniciativas de inversién sean inviables.

Los efectos de la minerfa y los hidrocarburos se extienden mucho mds alld del
sector extractivo. En efecto, los recursos publicos no renovables tienen una serie
de interacciones con diversos aspectos de la esfera publica, especialmente en un
pais tan complejo como Colombia, donde existen conflictos violentos, un alto
grado de incertidumbre con relacién a los derechos de propiedad, actividades
ilicitas generalizadas, y elevados niveles de cooptacién del Gobierno por parte de
intereses irregulares (Garay ez al. 2008). Todo esto tiene lugar en el contexto de
un entorno natural frégil, especialmente sensible a la extraccion a tajo abierto,
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que afecta las fuentes de agua y conduce a efectos impredecibles en cuanto a su
capacidad de satisfacer las necesidades de quienes dependen de ellas®.

Estas tensiones han captado la atencién tanto de los especialistas como del
publico en general. Algunos optan por abordar el tema desde un punto de vista
macroeconémico, centrando su andlisis en el potencial que tiene esta actividad
para acelerar el crecimiento econémico mediante la atraccién de inversién
extranjera. Ponen énfasis en que es posible evitar la “maldicién de los recursos”
y la “enfermedad holandesa™. Visiones alternativas han hecho hincapié en la
complejidad de la interaccién entre la extraccién y la economia en su conjunto,
centrdndose en la interaccién de multiples factores que determinan el crecimiento
econémico y otros factores asociados con el desarrollo’. Aquellos que adoptan
esta visién proponen ir mds alld de una perspectiva centrada en el crecimiento,
para incorporar la importancia de los mdltiples conflictos locales, segtin lo
recomendado por un estudio pionero del Banco Mundial (McMahon y Remy
2003).

Para que la extraccién se convierta en algo socialmente aceptado, la industria
debe tener en cuenta a la poblacién mds vulnerable. Esto requiere reorientar
el disefio de los proyectos de modo que las poblaciones mds afectadas por los
proyectos generadores de riqueza se mantengan en la misma condicién o mejoren
respecto a su situacion antes de la implementacion del proyecto (Cemea 1988).
Por otra parte, en los lugares donde las poblaciones circundantes son vulnerables y
estdn muy empobrecidas, este tipo de proyectos deben garantizar que la poblacién
afectada se mantenga de forma sostenible por lo menos por encima de la linea de
pobreza®.

En el contexto de estas tensiones en torno a la industria extractiva colombiana,
este documento analiza tres aspectos de la relacién China-Colombia centrada en
la extraccidn, la cual se ha basado en el comercio pero tiene un gran potencial
para el crecimiento de la IED china en Colombia. En primer lugar, describimos

% Seglin expertos estadounidenses, “los permisos para la mineria superficial son otorgados a pesar
de la evidencia cientifica de que las medidas de mitigacién no pueden compensar las pérdidas
ocasionadas por sus impactos extendidos e irreversibles” (Palmer ez /. 2010).

# Véanse Auty (1993), Cdrdenas y Reina (2008), Perry y Olivera (2010), Perry y Palacios (2013), y
Martinez y Aguilar (2012 y 2013).

> Véanse Garay (2013a, 2013b, 2014a y 2014b), Saade (2013), Martinez er al. (2013), Fierro
(2012), Toro er al. (2012) y Gaitdn er al. (2011). Véanse también Zarsky y Stanley (2013),
Bebbington (2013), y Arellano (2011).

¢ Camilo Gonzdlez Posso, director del Instituto de Estudios para el Desarrollo y la Paz (Indepaz),
es responsable de esta propuesta.
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los principales vinculos comerciales entre los dos paises en un contexto de
reprimarizacién de la economia colombiana, donde China se sitGia actualmente
entre los principales socios comerciales del pais. En segundo lugar, analizamos
algunas caracteristicas del sector exportador colombiano, empleando la extraccién
de carbén a tajo abierto como referencia, debido al hecho de que China cumple un
papel cada vez mds importante como comprador de este producto en los tltimos
afnos. Por otra parte, la extraccion de carbén ha generado impactos ambientales
significativos a lo largo de los afios y ha creado graves conflictos sociales en los
lugares donde ocurre la actividad minera, muchos de los cuales atn no se han
resuelto. En tercer lugar, tomando como punto de referencia a una empresa
petrolera china ubicada en Colombia, revisamos la forma en la que se abordan los
desafios ambientales y sociales en la zona en la que opera. Finalizamos el andlisis
indicando los aspectos que se deben considerar en un futuro en lo que respecta a
las relaciones entre ambos paises.

El andlisis se basa en un supuesto bdsico: que los efectos negativos de la
produccién —tanto en el dmbito social como en el ambiental— deben ser manejados
usando los recursos del proyecto respectivo, asumiendo todos los costos sin
necesidad de utilizar los recursos recibidos por el Estado a partir de la actividad
resultante. Si no se cumple esta condicidn, es posible que un proyecto sea rentable
para el inversionista privado, al no internalizar las externalidades negativas, pero
podria no ser viable desde la perspectiva de una evaluacién integral (social,
econémica y ambiental) que tenga en cuenta los intereses del pais en su conjunto.

2. CHINA EN EL CONTEXTO DE LA ECONOMIA COLOMBIANA

En esta seccién, se abordardn las relaciones entre China y Colombia desde tres
perspectivas: los cambios en la composicion sectorial de la economia, con una
aceleracion especifica en el posicionamiento del sector extractivo; el crecimiento
de la IED, referida principalmente a inversiones en petréleo y minerfa, con
poca participacién de China; y la consolidacién del sector extractivo en el flujo
de mercancias procedentes de Colombia al exterior, incluyendo a China —un
importante destino para las materias primas colombianas.

En los dltimos treinta anos, el sector extractivo en Colombia ha venido
creciendo rdpidamente’. Entre 1975 y 1984, este sector contribuyé al PIB del pais
con menos del 2 por ciento. Luego de un periodo de rdpido crecimiento, alcanzé

7 Para mas detalles, véase Rudas (2014).
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un méximo del 9 por ciento en 1999, y se estabilizé en torno al 8 por ciento
entre 2011 y 2013. Este crecimiento del sector extractivo se produjo durante el
mismo periodo en el que se consolidaron el comercio y otros servicios, creciendo
en conjunto del 54 por ciento al 58 por ciento del PIB, con un incremento
importante en los servicios financieros (alrededor de 20 puntos). Por el contrario,
durante esos mismos anos, los sectores estrictamente productivos (industrial,
agricola y de construccion) se redujeron de manera significativa, cayendo en un
promedio de 10 puntos porcentuales, de alrededor del 35 por ciento en el periodo
1975-1984 al 25 por ciento entre 2011 y 2013. Una combinacién de factores
hizo que la economia se alejara de la produccién de bienes con un alto nivel de
empleo (en el caso del sector agricola) o con un alto valor agregado (en el caso
del sector manufacturero), desplazdndose hacia los sectores extractivos intensivos
en capital con un valor agregado altamente volitil. Los factores responsables de
este cambio incluyen: la revaluacién del peso colombiano y el debilitamiento de
las exportaciones con un alto valor agregado; el aumento de la demanda mundial
de materias primas y el incremento de sus precios; y los incentivos fiscales para la
IED, especificamente en lo que respecta a la actividad extractiva.

Esta reprimarizacion va acompanada de un crecimiento acelerado de la IED,
que se concentra en la extraccion de petréleo y en la minerfa. Segin las cifras del
Banco de la Republica de Colombia (BRC), entre 1994 y 2004, los montos de
inversion estaban en el orden de los US$ 2.500 millones anuales. A partir de 2005
en adelante, esta cifra se dispard, alcanzando cantidades medias anuales de mds de
US$ 8.000 millones entre 2005 y 2010, y mas de US$ 15.000 millones entre 2011
y 2013. Este salto estuvo acompafiado por un cambio en la composicién sectorial:
en los primeros anos, la concentracién estuvo principalmente en los servicios, con
un 55 por ciento del total, frente al 24 por ciento en el sector extractivo. A partir
de 2005, el sector extractivo se volvié predominante, aumentando en promedio
a mds del 51 por ciento del total: mds del 32 por ciento para el subsector de
hidrocarburos y 19 por ciento para el resto de la minerfa.

Lo que se mantuvo relativamente estable fue el origen de esta IED: entre 2010
y 2013, América Latina y el Caribe (ALC) mantuvo su posicién de liderazgo
con el 35 por ciento del total, seguida por la Unién Europea (21 por ciento) y
los Estados Unidos (18 por ciento), y finalmente por una insignificante porcién
de Asia y China, en particular. Sin embargo, esta distribucién referida por las
autoridades de comercio exterior no refleja el verdadero origen de la inversion.
Si bien Chile, México y Brasil contribuyen significativamente a la inversién
procedente de ALC (16 por ciento, 6 por ciento y 3 por ciento, respectivamente),
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la mayor parte de ella proviene de los paraisos fiscales reconocidos: 33 por ciento
de Panamd y 36 por ciento de Bermudas, Anguila, las Islas Caimdn, Barbados y
las Islas Virgenes Britdnicas. No hay duda de que el dinamismo de estos paises
es un mecanismo Util para eludir las cargas fiscales o, incluso, para actividades
claramente ilegales®, dada la imposibilidad de identificar el origen del capital.

Un ejemplo son las inversiones procedentes de Canadd. Si bien entre 2010
y 2011 las cifras oficiales (del BRC) mencionan inversiones de Canadd por
menos de US$ 600 millones, la base de datos de FDI Intelligence del Financial
Times se refiere a US$ 6.400 millones durante ese periodo, lo que representa
cerca de un tercio de la IED reportada en ntimeros oficiales para estos dos
anos (US$ 20.000 millones). Este fenémeno puede estar también ocurriendo
con China, aunque en una escala mucho menor. Segiin FDI Intelligence, entre
2007 y 2012, se podrian haber recibido mds de US$ 1.800 millones de China,
mientras que las cifras oficiales solo reportan US$ 35 millones durante el mismo
periodo —una diferencia que ilustra la importancia de las inversiones procedentes
de paraisos fiscales.

El crecimiento de la IED a partir de 2005 puede explicarse por el crecimiento
de la confianza de los inversionistas, inspirada por el gobierno de Uribe (2002-
2010), que incluyé medidas como la reduccién de la base imponible a los ingresos
por valores entre 30 y 40 por ciento del total de las inversiones anuales, asi como
la eliminacién de los impuestos sobre la remesa de utilidades obtenidas por las
empresas extranjeras. Ademds, el crecimiento del sector extractivo ha sido otro
factor importante detrds del crecimiento de la IED. Las tendencias en el tamano y
la composicién de las exportaciones (grafico 1) muestran que, desde mediados de
la década de 2000, después de un relativo estancamiento, las exportaciones totales
han crecido a un ritmo consistente con los flujos de inversién extranjera. Del
mismo modo, la composicién de las exportaciones ha cambiado dristicamente
hacia la extraccién: en menos de diez afos, la industria manufacturera perdié 23
puntos porcentuales como proporcién del total de las exportaciones, desplazada
por la mineria y el petréleo. Este sector también ha reemplazado a la agricultura,
que ha ido perdiendo importancia desde mediados de la década de 1990. La
agricultura ahora representa tan solo el 5 por ciento de las exportaciones totales.

8 Interbolsa, una gran firma de bolsa colombiana involucrada en transacciones ilegales en estos
paraisos fiscales, colapsé en 2012: <http://www.supersociedades.gov.co/prensa/interbolsa/
Documents/SuperSociedades%200rdena%?20intervenci%C3%B3n.pdf>.
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Grifico 1
Colombia. Exportaciones segiin sector productivo, 1995-2013
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Fuente: cdlculos de los autores basados en datos de DANE.

El crecimiento del sector extractivo se debe en parte a la subida de los precios del
petréleo y de los minerales desde principios de siglo, con solo una ligera recesién
durante la crisis de 2009. Estos precios, a su vez, incentivaron mds inversiones en
este tipo de productos. En el caso de los hidrocarburos, las nuevas inversiones han
llevado al pais a acercarse a su meta de producir un millén de barriles de petréleo
diarios. Esto se puede ver, sobre todo, entre 2007 y 2010, cuando la Agencia
Nacional de Hidrocarburos (ANH) firmé 158 nuevos contratos: 27 en la fase de
evaluacidn técnica y el resto en la fase de exploracién-producciéon’. En cambio,
en el caso de la minerfa, ninguna de las nuevas inversiones se ha traducido en
la apertura de nuevas minas, sino que se han utilizado para intensificar las ya
existentes y, en menor grado, para aumentar las actividades de exploracién.
Pero, antes que indecisién de los inversionistas, esta situacién refleja una crisis
institucional subyacente que ha paralizado los nuevos proyectos, lo que se pone
de manifiesto en la forma en la que ha evolucionado la titulacién de las dreas de
exploracién minera'’, entre otros factores (véase el recuadro 1).

? Véase <http://www.anh.gov.co>.
1" Véase “Impactos ambientales no atendidos en la minerfa: pasivos para el ambiente y la sociedad”,

en CGR (2012: 145).
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Recuadro 1
Titulos mineros y crisis institucional

Los titulos mineros son derechos otorgados por las autoridades mineras para
explorar y desarrollar recursos del subsuelo, los cuales son de propiedad del Estado*.
Desde 1991 hasta 2004, estos derechos fueron dados a un ritmo moderado. Pero
desde inicios de 2005, a medida que la IED se acelerd de manera significativa,
lo mismo sucedi6 con la distribucién de titulos mineros: de un promedio anual
de 170 titulos otorgados entre 1991 y 2004, con un promedio inferior a 40.000
hectédreas por afio, en 2005 fueron distribuidos mds de 400 titulos, abarcando
150.000 hectéreas. Esto dio inicio a una tendencia que el Ministerio de Minerfa
del primer gobierno de Santos (2010-2014) denomind “la pifiata de los titulos
mineros en Colombia”**. En violacién de los lineamientos técnicos y sin considerar
las restricciones constitucionales y legales para conceder titulos en 4reas de interés
especial (parques y parques nacionales, territorio indigena, etc.), desde 2006 en
adelante la titulacién se ha disparado hasta llegar a 830 titulos otorgados sobre
mds de 530.000 hectdreas por ano. En general, durante el gobierno de Uribe
(2002-2010) se otorgaron titulos sobre mds de 4 millones de hectdreas —cuatro
veces mds que lo que se habia concedido a lo largo de toda la historia del pafs— bajo
el principio “primero en tiempo, primero en derecho”, que prioriza el tiempo sobre
las calificaciones. El nuevo gobierno, después de una moratoria de dos afios, reinicié
el proceso de solicitud de titulos. En seis meses, se recibieron 3.400 solicitudes por
un drea de 5,3 millones de hectdreas, y hacia finales de ese afio se otorgaron més
de 2.000 nuevos titulos sobre 1,4 millones de hectdreas. En afios mds recientes, se
ha iniciado un proceso de reforma en las instituciones reguladoras de la minerfa.
Siguiendo el modelo de la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH)***, que
supervisa las reservas de hidrocarburos de propiedad del Estado, se cre la Agencia
Nacional de Minerfa (ANM) a finales de 2011. Esta nueva dependencia tiene a su
cargo la supervision de los recursos mineros, con el propdsito de hacer mejoras en
la cadtica situacién heredada de tiempo atrds. Pero, luego de més de dos anos de
creada la ANM, todavia no queda claro si estard a la altura del reto de cumplir su
misién de manera eficiente, lo que se evidencia en las mds de 9.000 solicitudes que
esperan ser revisadas (mds de 5.000 de las cuales han estado esperando por mds de
dos afios) por 8 millones de hectdreas.

* Una vez que se completa la exploracién y antes de que empiece el desarrollo, las minas de gran escala
deben también obtener una licencia ambiental del Ministerio del Ambiente, ademds del titulo minero.
** Para mds sobre esto, véase la declaracién de Carlos Rodado Noriega del 30 de mayo de 2011:
<http://www.portafolio.co/economia/caos-titulacion-minera-denuncio-ministro-rodado>.

*** La ANH fue creada en 2003, separdndose de la EPE Ecopetrol, la cual, ademds de extraer, refinar
y comercializar los hidrocarburos, también supervisaba las relaciones contractuales con empresas
privadas involucradas en el sector.

Fuente: Rudas (2014).
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El comercio exterior de Colombia también ha experimentado cambios
importantes en la composicion de los origenes de las importaciones y los destinos
de las exportaciones, con China proyectindose como el segundo socio comercial
mds importante. Con anterioridad a 2005, el valor de las exportaciones a China
era muy bajo, llegando a un mdximo de US$ 100 millones en 2004 y dando
cuenta de menos del 1 por ciento de las exportaciones totales (Departamento
Administrativo Nacional de Estadisticas [DANE] 2011). En 2010, la situacién
comenzd a cambiar, con China recibiendo el 4 por ciento de las exportaciones
colombianas y ocupando el cuarto lugar entre los paises de destino. En 2013,
China logré el 9 por ciento de las exportaciones totales y solo fue superado por
Estados Unidos, que recibié casi un tercio del total (cuadro 1).

Las importaciones muestran una tendencia similar, como se puede observar
en el cuadro 2. A comienzos de la década pasada, China ya habia pasado a ser
la quinta mayor fuente de importaciones y fue acercindose a las fuentes mds
importantes (salvo a Estados Unidos, que abastecia casi un tercio de los bienes
importados por el pais). A finales de la década, China se consolidé como la
segunda mayor fuente de importaciones. Al alcanzar un valor de US$ 8.000
millones anuales —equivalentes al 16 por ciento de las exportaciones totales de
Colombia—, durante los tltimos cuatro anos de la década China superé a México
y se acercé a los Estados Unidos.

En resumen, si bien China todavia no es una fuente importante de IED, el pais
se ha constituido rdpidamente como importante socio comercial, solo superado por
los Estados Unidos. Como destino de exportacién, China es un actor importante
en el PIB de Colombia y en su generacién de divisas, asi como en la canalizacién
de recursos para el Estado. Sin embargo, debido a que estas exportaciones se
concentran en el sector extractivo, los varios riesgos que plantean deben ser
manejados adecuadamente si han de obtenerse rendimientos positivos a partir de
este tipo de actividad.

2.1 Chinay la actividad extractiva en Colombia: mineria de carbén a gran escala y
explotacién de petréleo

Elinterés del Estado en el fomento de la actividad extractiva se centra principalmente
en los ingresos por impuestos y regalias, asi como en la atraccién de IED. Entre 2006
y 2010, la mineria y los hidrocarburos en conjunto representaron el 28 por ciento
de los ingresos fiscales de Colombia. La mayor parte de la bonanza se ha debido a un
aumento en el volumen de las exportaciones, aunque también han contribuido los
considerables margenes de ganancia generados por el auge de los precios.
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Si separamos la minerfa de los hidrocarburos, nos encontramos con que
los hidrocarburos por si solos representan mds de un tercio del valor de las
exportaciones totales del pais y, entre 2006 y 2010, han contribuido con cerca
de una cuarta parte de los ingresos del gobierno central. En cambio, durante el
mismo periodo, los minerales han contribuido al total de los ingresos ptiblicos
con poco mds del 4 por ciento, a pesar de que representan mds del 20 por ciento
del valor total de las exportaciones'.

Esta asimetria entre los hidrocarburos y la mineria en lo referido a sus
contribuciones al financiamiento publico puede ser atribuida a una variedad de
factores. Desde 2000 hasta 2010, la participacién de los minerales en los ingresos
del Estado era mds o menos proporcional a su participacién en el PIB. En cambio,
en el mismo periodo, los hidrocarburos contribuyeron con entre cuatro y siete
veces mds a las finanzas del gobierno central que a la economia en su conjunto.
Esta situacién surge como resultado de por lo menos dos condiciones diferentes.
En primer lugar, el sector de hidrocarburos no solo exporta sino que abastece
al mercado interno con combustible y productos petroquimicos. En cambio,
las exportaciones mineras a gran escala pricticamente exportan productos
en bruto, con poco o ninglin valor agregado. En segundo lugar, el Gobierno
participa directamente en la produccién de hidrocarburos a través de Ecopetrol,
una empresa de riesgo compartido que extrae mds de un tercio del petréleo de
Colombia y opera la tinica refineria del pais'®. Por el contrario, desde la década de
1990 el Estado no ha participado directamente en la extraccién y procesamiento de
minerales, habiendo privatizado previamente por completo las empresas mineras
publicas®. Por ultimo, existe una presencia institucional significativamente mds
consolidada debido a la regulacién de la ANH, junto con Ecopetrol y su centro
de investigacién (Instituto Colombiano del Petréleo), asi como con una sociedad
empresarial consolidada (la Asociacién Colombiana de Petréleos) y un sindicato
influyente (Unién Sindical Obrera, o USO). Los procesos de negociacién son
mds o menos equilibrados, y mucho mds transparentes que los que imperan en la
industria minera.

' Mayores detalles en Rudas (2014).

"2 Los ciudadanos colombianos poseen el 10,1 por ciento de las acciones de Ecopetrol (Benavides
2011).

13 Cerro Matoso S. A. fue creada en 1979, como propiedad del Estado, para explotar ferroniquel.
En 1997, el Estado vendié el 53 por ciento de su participacion a BHP Billiton (Ddvila e /. 20006).
Cerrejon fue creada en 1976, con una propiedad divida en partes iguales entre el Estado y Exxon, y
exportd el 49 por ciento del carbén colombiano entre 1994 y 2012. La empresa fue privatizada en
2000 (Rudas 2013).
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En lo que sigue, este documento se centra mds especificamente en los aspectos
sociales y ambientales de dos sectores extractivos en Colombia. En primer lugar,
analiza las tendencias de la mineria del carbén a gran escala, de la que China es
un gran importador. En segundo lugar, aborda la extraccién de petréleo, en la que
China estd presente a través de proyectos de IED. Especificamente, desarrolla un
estudio de caso de las empresas estatales chinas Sinopec y Sinochem, que explotan
petréleo en Colombia.

3. LA MINERIA DEL CARBON A GRAN ESCALA: CONFLICTOS SOCIOAMBIENTALES

Después del petréleo, el segundo producto de exportacién mds importante de
Colombia es el carbén, con en el que este pais compite con Rusia por el tercer
puesto en la oferta de carbén exportado al mercado mundial. China es de lejos el
principal importador (cuadro 3). Esta situacién actual se remonta a un intento
fallido del Gobierno colombiano por extraer carb6én directamente, en asociacién
con el capital extranjero. En 1976, se creé la empresa estatal Carbocol y se le
encargd la gestién de la extraccién de carbdn, ya sea por cuenta propia o en
asociacién con el capital privado. Carbocol firmé un contrato con Intercor
—una filial de Exxon (Estados Unidos)— para extraer carbéon durante 30 anos
con igual participacién de todas las partes (el proyecto Cerrején en La Guajira).
Este acuerdo se revirtié en 2000, cuando el Gobierno vendié su participacién a
un consorcio internacional integrado por BHP Billiton (Gran Bretana), Anglo
American (Sudifrica) y Glencore (Suiza), esta tltima en asociacién con Xstrata
(Australia), para formar lo que es ahora Glencore Xstrata.

La produccién y exportacién de carbén térmico durante muchos anos estuvo
Unicamente en manos de Cerrejon. Sin embargo, a mediados de la década de
1990, la empresa Drummond (Estados Unidos) inicié nuevos proyectos en
Cesar. Asimismo, comenzaron a aparecer otros proyectos mds pequefios'?, los
que terminaron uniéndose bajo la tutela de Glencore Xstrata, copropietario de
Cerrejon. Otros' comercializaban junto con Drummond. En pocos anos, la
extraccién de carbén en Cesar superd a la de La Guajira, representando alrededor
del 60 por ciento de las exportaciones anuales en los tltimos anos. Colombia
exporté 40 millones de toneladas entre 2000 y 2004, y mds de 75 millones de
toneladas en 2011 y 2012.

" Prodeco, La Jagua Coal, United Mining Consortium y Treasure Coal.
5 Norcarbén y Vale Coal Colombia.
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Laapertura de Colombia al mercado chino ha dinamizado el actual crecimiento
de sus exportaciones totales. Entre 2000 y 2010, China importé un promedio
anual de solo 15.000 toneladas de carbén colombiano. En cambio, entre 2010
y 2011, Colombia envié a China un promedio anual de mds de 3 millones de
toneladas de carbdn: el 4 por ciento del total de las exportaciones de carbén de
Colombia. En este contexto, vamos a analizar los impactos econémicos, sociales
y ambientales en las regiones donde se produce el carbén térmico exportable de
Colombia: los departamentos de Cesar y La Guajira.

3.1 Elcarbdny las cadenas de produccién'

Entre 2007 y 2012, en Cesar y La Guajira, donde se encuentra el carb6n exportable,
la actividad extractiva generd un valor agregado de entre 3 y 4 millones de pesos
colombianos por habitante —seguida de lejos por el sector agricola con 300.000-
400.000 pesos por habitante—. A principios de la década de 1990, Cesar registr6
mids de 200.000 hectdreas de cultivos estacionales; en 2010, solo quedaban 25.000
hectdreas, y no hubo un incremento significativo en la productividad. Dos cultivos
muy importantes (algodén y sorgo) pricticamente desaparecieron, después de
haber ocupado cerca de la mitad de la superficie sembrada del departamento. Salvo
por el cacao, que crecié desde 1.000 hectdreas hasta 6.000 hectdreas, los cultivos
permanentes de los campesinos también disminuyeron, reduciéndose a cerca de la
mitad del drea que tenfan al inicio de este periodo. El dnico cultivo que ha mostrado
un impulso significativo es la palma aceitera, un cultivo agroindustrial que estd
teniendo una gran expansién y que recibe subsidios para los agrocombustibles.
En La Guajira, la situacién es atin més critica, mostrando todos los cultivos una
reduccién significativa (Ministerio de Agricultura 2015).

Por otra parte, la minerfa tiene pocos vinculos con otras actividades, lo
que afecta a la poblacién local. La informacién de los estados financieros de
las empresas que operan en estas dreas (Cerrejon en La Guajira y Drummond
en Cesar), complementada con informacién detallada proporcionada por las
empresas, muestra que tienen poco impacto en las economias locales: entre el
1 y el 2 por ciento del total de sus ingresos se utiliza en la compra de bienes
locales, mientras que el 35 por ciento de los ingresos de Cerrején y el 47 por
ciento de los ingresos de Drummond se gastan en compras en el exterior. Mds del
55 por ciento de sus ganancias totales netas sale del pais, ya sea para el pago de
proveedores externos o como transferencia de fondos.

1¢ Mayores detalles en Rudas (2014).
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Mis adn, para estas dos empresas, que exportan las tres cuartas partes de todo
el carbén del pais, los ingresos del Gobierno via impuestos y regalias representan
un promedio del 51 por ciento del total de sus ganancias operativas totales'.

Desde la perspectiva de la compensacién a los trabajadores, una de las
consecuencias de la disminucién de la agricultura y la débil participacién de la
industria en las regiones mineras ha sido la escasa creacién de empleos. Segin las
cifras del DANE, entre 2000 y 2011, por cada 100 pesos de excedente operativo
bruto generado por la agricultura, los trabajadores recibfan un salario de 742 pesos;
por el contrario, en el caso de la mineria del carbén la proporcion era de solo 23
pesos en salarios por cada 100 pesos de excedente operativo bruto (Rudas y Espitia
2013b). La diferencia se debe en parte al escaso empleo generado directamente, o
a través de la subcontratacién, por las empresas mineras. Segin los cdlculos de la
Universidad de los Andes (2010: 181), en 2007, la totalidad de la actividad minera
en Cesar dio empleo a menos de 5.400 trabajadores, de los cuales solo 2.700 eran
personas nacidas en ese departamento. Este es un nivel muy bajo de empleo, sobre
todo cuando se relaciona con los 35 millones de toneladas de carbén exportado
por la regién en 2007 —equivalente a més del 10 por ciento del valor total de las
exportaciones del pais y a mds de 1 por ciento del PIB total durante ese afo.

3.1.1 Generando riqueza en medio de la pobreza y el dafio ambiental

Estudios recientes han demostrado que en las regiones de Colombia donde el carbén se
ha extraido durante dos o tres décadas, existe pobreza extrema y muy escasa presencia
del Estado. Aunque sus autoridades publicas tienen ingresos per cdpita mucho mds
altos que en otros municipios del pais, las condiciones de vida de la poblacién en
general son més bajas, solo comparables con aquellos municipios con los indices mds
altos de conflicto. Las poblaciones de los municipios mineros de carb6n de Cesar y La
Guajira exhiben similares o peores condiciones de vida que las que se han registrado
en lugares aislados donde se cultiva coca (Rudas y Espitia 2013b).

Los indicadores de desarrollo humano de los municipios de Cesar de donde
se extrae el carbdén ofrecen evidencia de esta afirmacién (grifico 2). Las tasas de
mortalidad infantil —un indicador utilizado para medir los servicios de salud— estan
disminuyendo pero, en la mayoria de los casos, ain se mantienen muy por encima
de la media departamental y nacional. Los estudiantes del tltimo afio casi siempre

17 Esta cifra se contrapone con un estudio contratado por el gremio minero, conducido sobre la base
de una empresa hipotética que entregaria el 74,4 por ciento de sus utilidades al Estado (Ernst &
Young 2012).
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alcanzan una calificacién mds baja que el promedio departamental y nacional en el
examen unificado. El indice de desempefio municipal integral (IDMI), que mide
diversos factores cualitativos relativos a los servicios del Gobierno, es muy inferior a
la media nacional en la mayoria de los casos (salvo un solo municipio). Por dltimo,
mds de la mitad de la poblacién tiene al menos una necesidad bésica insatisfecha,

en comparacién con el promedio nacional de menos del 30 por ciento.

Grifico 2

Colombia. Municipalidades mineras en César: indicadores sociales e institucionales

Tasa de mortalidad infantil por 1.000 nacidos vivos
en las municipalidades de la zona minera Cesar.

Puntaje (0 a 100) promedio en la prueba de
matemadticas, dltimo afio de educacién secundaria.
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Esta situacién, inaceptable para una regién que durante afos ha sido el
hogar de una de las principales vias para el crecimiento econémico nacional, se
ve agravada por los impactos ambientales, que estdn lejos de ser gestionados de
manera responsable. En primer lugar, la mineria a tajo abierto afecta a grandes
extensiones de terrenos, asi como a las aguas superficiales y subterrdneas. Un
indicador de la magnitud de este impacto es la relacién entre el carbén exportado
y el material de desecho que se retira y se deposita en la regién. A lo largo de
dos décadas, en Cesar se han extraido mds de 250 millones de toneladas de
carbén: una cantidad insignificante en comparacién con los casi 5.000 millones
de toneladas de residuos extraidos por Drummond y los 7.500 millones de
toneladas retiradas en todo el departamento'®. Si bien las empresas consideran
que este material de desecho es “estéril”, su extraccién lo ha sacado de un estado
geoldgicamente subterrdneo aislado y lo ha expuesto al aire, la luz y el agua,
provocando reacciones quimicas en los residuos expuestos, con impactos tanto en
las fuentes de agua superficiales como en las subterrdneas (Fierro y Lépez 2014).

Otro factorambiental importante es el uso del agua: segtin los datos disponibles,
por cada tonelada de carbén extraida se llegan a utilizar alrededor de 178 litros de
agua'. De acuerdo con esta cifra, Prodeco, el segundo mayor productor de carbén
en Cesar, estarfa usando cerca de 2 millones de metros ciibicos de agua por afno; y
Drummond, la compania mds grande, estaria haciendo uso de cerca de 5 millones
de metros ctbicos. Pero mientras que Drummond tiene una autorizacién para
usar un volumen anual de mds de 35 millones de metros ctibicos por afo (siete
veces su uso actual), Prodeco solo tiene autorizacién para utilizar 275.000 metros
cuibicos, apenas un cuarto de lo que estaria utilizando en realidad, segtin los propios
célculos de la empresa. Por otro lado, segin datos de las autoridades ambientales
regionales, en 2011 Drummond pagdé solo 140 délares por la totalidad del agua
autorizada y utilizada para sus actividades mineras durante ese afio.

Aparte de los efectos sobre el agua, tal vez uno de los temas mds preocupantes
que enfrenta la region es la contaminacién del aire generada por la extraccién y el
transporte de carbén. La calidad del aire en la regién minera de Cesar es peligrosa
(gréfico 3). Con algunas notables excepciones, la mayoria de los puntos de registro
informan constantemente sobre concentraciones de material particulado (PM, )
en el nivel mdximo permisible en Colombia, pero estas concentraciones también

18 Estimaciones de la CGR (2013a) y Drummond (1990).
' Plan de manejo ambiental de Prodeco S. A., citado por la Universidad de los Andes (2010).
* Corpocesar, informe al Ministerio del Ambiente sobre agua y frecuencias de uso.
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superan constantemente el limite médximo recomendado por la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS).

Esta es una situacién especialmente riesgosa, como muestran los pocos
indicadores disponibles relacionados con la salud publica. Por ejemplo, la tasa de
mortalidad promedio por infecciones respiratorias agudas (IRA) en las ciudades
mineras en la regién ha aumentado de 20 por cada 1.000 muertes entre 1998 y
2002, a 31 por 1.000 entre 2008 y 2012. Al comienzo del periodo en cuestién,
marcado por el surgimiento de la actividad extractiva, estos pueblos exhibian
tasas mucho mds bajas que el promedio departamental (mds de 25 por 1.000) y
que el promedio nacional (28 por 1.000). Sin embargo, este indicador aumentd
mucho mds rdpidamente en los pueblos mineros que en los otros municipios del
departamento y de la nacién en su conjunto, igualando los promedios para el
final del periodo. En otras palabras, durante este periodo la tasa de mortalidad en
los pueblos mineros aumenté en un 55 por ciento, incremento mucho mayor que
el aumento del 15 por ciento estimado por la OMS, cuando los niveles de PM
fueron de 20 pg/m’ a 70 pg/m’ (WHO 2005: 11).

Frente a niveles tan peligrosos de materia particulada, en 2010 el Ministerio
del Ambiente ordené que las companias mineras reubicaran a los residentes de la
zona®'. La Contraloria General de la Republica consideré que esta decisién era a
la vez tardia y errénea, con el argumento de que la licencia ambiental no deberia
haber sido expedida sin antes solicitar, como condicién previa al inicio de las
operaciones, el reasentamiento de estas comunidades. La Contraloria también
senald, entre otros factores agravantes, que la industria minera habia exacerbado las
ya precarias condiciones de vida de los habitantes de la region, que las autoridades
ambientales no castigan con prontitud a las empresas por no cumplir con sus
obligaciones con la comunidad, y que la participacién de los actores locales en el
proceso de toma de decisiones respecto a la reubicacion se redujo a nada mds que
la observacién (CGR 2013b). Por otra parte, la postergacién de la reubicacién
intensificé el conflicto. En una accién de tutela ante el Tribunal Constitucional,
Drummond fue encontrada responsable de afectar negativamente la salud y la
intimidad de los residentes de la zona®, y se emitié un fallo a favor de la familia
que presentd la demanda. Las acciones de Drummond afectaron a 436 familias
de la regién, o a mds de 2.000 personas. Sin embargo, el retraso en la aplicacién
de las medidas, junto con la expectativa de un plan de reasentamiento, creé un

! Resolucién 970 (20 de mayo de 2010).
22 Sentencia T-154 de 2013. Véanse detalles en Rudas (2013).
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Grifico 3

Indicadores de la calidad del aire, dreas mineras de Cesar
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imdn para los pobres e incrementé el niimero de residentes a algo menos de 1.000
familias, o a cerca de 4.500 personas (CGR 2013b).

Todas estas situaciones, y muchas otras identificadas en un estudio de campo
realizado por la Universidad de los Andes (2010) para el Ministerio del Ambiente,
sugieren que los beneficios que los habitantes de la regién han podido recibir no
son mayores que los costos ambientales, lo que se ve agravado por la pobreza de
la poblacién local®.

4. LA EXTRACCION DE PETROLEO: ESTUDIO DE CASO DE UNA EMPRESA
CHINA

Las inversiones chinas en la extraccién de petréleo en Colombia son pequefias
pero crecientes, y estdn vinculadas a las empresas estatales Sinopec y Sinochem.
Desde 2006, Sinopec ha compartido por partes iguales los activos colombianos de
Mansarovar Energy con la empresa estatal india ONGC Videsh. Ademis, en 2010
Sinopec compré campos de Hupecol, con sede en los Estados Unidos, y cre6 una
nueva compania llamada New Granada Energy Colombia (NGEC). Por su parte,
Sinochem ha estado extrayendo petréleo en Colombia desde el ano 2006 a través de
Emerald Energy, filial de Sinochem Resources UK. Entre estas tres empresas, China
ha pasado de producir 14 kbd (miles de barriles por dia) de petréleo en 2009 (2,1
por ciento de la produccién nacional total) a 25,4 kbd durante el primer semestre
de 2014 (2,6 por ciento de la produccién nacional total)*.

Para este estudio de caso, hemos optado por centrarnos en NGEC, que
opera principalmente en el municipio de Paz de Ariporo en el departamento
de Casanare, ubicado en los Llanos Orientales de Colombia —una regién de la
que se extrae una porcién significativa del petrdleo del pais®-. Comenzamos

» Aplicando técnicas de valoracién econémica a los impactos ambientales de la mineria, este estudio
concluye que los beneficios recibidos por la poblacién local como resultado de la minerfa representan
solo el 85 por ciento de los costos con los que estd cargando la poblacién, debido al deterioro oculto
del ambiente que no es compensado por las empresas mineras (Universidad de los Andes 2010).

% De acuerdo con cifras de la ANH, Mansarovar actualmente extrae 38,9 kbd, de los cuales 10,6
kbd corresponden a Sinopec, otra cantidad no determinada a la inversién de la India y 17,8 a
Ecopetrol, empresa con la que Mansarovar tiene un contrato de asociacién. NGEC (Sinopec) extrae
8,2 kbd y Esmeralda (Sinochem) extrae 6,6 kbd.

> Se eligi6 este pueblo teniendo en cuenta que mds del 90 por ciento de la produccién de NGEC
tiene lugar aqui. Se realizaron entrevistas con los lideres comunitarios y funcionarios de entidades
del gobierno local. Se solicité informacién de las entidades a nivel nacional, regional y local, y se
analizaron los registros de campo de la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA). Se
solicit6 una entrevista con NGEC, pero fue imposible establecer contacto directo con la empresa.
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describiendo la actividad extractiva petrolera en el departamento de Casanare,
destacando el pico de incidencia del petréleo en la economia regional y en las
finanzas publicas. A continuacion, describimos los principales impactos de esta
actividad en Paz de Ariporo, donde opera NGEC. Finalmente, presentamos las
principales caracteristicas de esta empresa, asi como los impactos ambientales
y sociales de su funcionamiento, teniendo en cuenta los riesgos mds frecuentes
asociados a ella.

4.1 Petrbleo, economia y finanzas piiblicas en Casanare y Paz de Ariporo

Segtin cifras de la ANH, cerca de una quinta parte de los 983 kbd de petréleo
extraidos en Colombia (en el primer semestre de 2014) proviene de los 45.000
kilémetros cuadrados del departamento de Casanare. La extraccidn de petréleo
en la regién ha aumentado desde mediados de la década de 1990, transformando
profundamente la economia local. Segtn cifras del DANE, con una poblacién
estimada de 350.000 habitantes® en 2014, en 1990 Casanare era principalmente
una economia ganadera: 62 por ciento del valor agregado total provino de ese sector,
el 8 por ciento provino de la agricultura y el 12 por ciento provino del petréleo.
A partir de 1995, el petréleo crecié de manera significativa, contribuyendo con
el 84 por ciento del valor agregado regional en el afio 2000 (con el 3 por ciento
procedente de la ganaderfa y el 1 por ciento procedente de la agricultura). A pesar
de un descenso en los afios posteriores, en 2012 el sector extractivo continud
aportando el 61 por ciento del valor agregado, la ganaderia contribuyé con el 7
por ciento y la agricultura aporté el 3 por ciento.

Estos cambios no solo se deben a un incremento en la extraccién de
petréleo, sino también al deterioro, en términos absolutos, de los otros
sectores. En 1990, el petréleo contribuyé con algo mds de US$ 1.000 de
valor agregado por habitante”, pero en 1999 habia llegado a su punto mds
alto con mds de US$ 17.000. Desde entonces, ha disminuido progresivamente,
aportando un valor de US$ 6.000 en 2012. Por otro lado, la ganaderia generd
US$ 5.000 per cdpita a principios de este mismo periodo, cayendo a su nivel
mids bajo en 2003, a menos de US$ 325, y recuperdndose lentamente a un valor
de US$ 750 al final del periodo. El sector agricola comenzé este periodo con
un valor agregado de entre US$ 700 y US$ 1.000 por habitante (1990 a 1995),
antes de caer a US$ 100 en 2002, y recuperdndose moderadamente a algo menos

2 El 74 por ciento en cabeceras municipales y el resto en 4reas rurales.

1 délar estadounidense = 2.321 pesos colombianos de 2005.
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de US$ 350 en 2012. Coincidiendo con uno de los primeros auges petroleros,
entre 1994 y 1998, el sector construccién —relacionado especificamente con
proyectos de construccién civil- mostré un comportamiento atipico: su valor
agregado per cépita crecié de menos de US$ 300 en 1990 a mds de US$ 3.350 en
1998, volviendo a los valores normales de menos de US$ 500 desde 1999 hasta el
final del periodo. Esto refleja importantes inversiones locales en infraestructura,
necesarias para impulsar la actividad petrolera en la regién.

El auge del petréleo también tuvo un impacto positivo en las finanzas
publicas. Ya se encontraba vigente un sistema de distribucién de regalias para el
sector extractivo en Colombia, lo que significé que alrededor del 85 por ciento
de las regalias se pagaron a las autoridades territoriales en los departamentos y
municipios donde se llevé a cabo la extraccién de petréleo. Entre 1990 y 1994,
antes de la bonanza petrolera en Casanare, el ingreso de las autoridades regionales
aument6 en términos reales a US$ 180 anuales per cdpita. Entre 1995 y 1999, el
valor aumenté a US$ 600, creciendo entre 2003 y 2012 a un promedio anual de
US$ 1.390 —un ingreso casi ocho veces mayor que el que se registré al inicio del
periodo—. Dos factores contribuyeron a este resultado: primero, el ingreso anual
de las regalias aumenté de menos de US$ 100 por habitante en los primeros
cinco afios del periodo, a un promedio de US$ 760 en los tltimos diez anos
del periodo. Sin embargo, también parece haber un efecto dindmico sobre el
impuesto a la industria y comercio, que pasé de US$ 6 anuales per cdpita en los
primeros cinco anos a US$ 44 en los dltimos cinco anos del periodo®. Por tltimo,
el dinamismo de las finanzas publicas se vio reflejado en otro indicador favorable
para la poblacién: el crecimiento del valor agregado de los servicios educativos,
servicios de salud y de seguridad social, que précticamente se triplicé de menos
de US$ 180 anuales per cépita en los primeros cinco anos analizados a US$ 520
anuales por habitante (en comparacién con el promedio nacional de US$ 503).

Estas mismas tendencias se pueden ver en Paz de Ariporo. El ingreso anual
per cépita de las autoridades territoriales se quintuplicé entre los primeros y los
ultimos cinco anos del periodo, pasando de US$ 180 a mds de US$ 1.450 per
capita.

4.2 Impactos ambientales de NGEC en Paz de Ariporo

La extracciéon de hidrocarburos en Colombia requiere una licencia ambiental
universal, otorgada por la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA).

% Cifras del Departamento Nacional de Planificacién (DNP).
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Esta licencia establece medidas generales de gestién para prevenir, mitigar,
corregir y, finalmente, compensar los efectos identificados en el estudio de
impacto ambiental, que autoriza al operador a llevar a cabo la actividad extractiva
en cualquier parte de la zona cubierta por la licencia. La extraccién inicial estd
condicionada a la presentacién, a la ANLA, de un plan de gestion especifico para
cada sitio. Sin embargo, la norma para la extraccién de hidrocarburos es tal que
estos planes especificos no necesitan ser evaluados o aprobados por la ANLA, vy,
de hecho, simplemente cumplir con la presentacién es suficiente para obtener la
aprobacién de la autoridad®. Por otra parte, los permisos para la adjudicacién
y uso de los recursos naturales renovables estdn implicitamente incluidos en las
respectivas licencias, que son aprobadas por la ANLA, la que a su vez asume la
responsabilidad de verificar y controlar el cumplimiento de los planes de manejo.

En 2010, cuando Sinopec comprd cuatro campos para crear NGEC, esta
nueva empresa comenzé la extraccién de un total de 6,7 kbd de petréleo. Durante
este periodo, el 75 por ciento de la capacidad total de Sinopec fue extraida de
los dos campos més grandes, ubicados en Paz de Ariporo. En 2013, la capacidad
total de la empresa se elevé a 9,6 kbd, 8,7 kbd de los cuales correspondieron
directamente a estos dos campos, contribuyendo con el 58 por ciento de la
cantidad total de petrdleo extraido por todas las empresas en Paz de Ariporo®. En
2005 y 2007, Hupecol presenté los estudios de impacto ambiental para los dos
campos situados en Paz de Ariporo (comprados por Sinopec) y, a finales de 2008,
obtuvo las licencias respectivas. Estas licencias consideraban la construccién y
adecuaciéon de pozos exploratorios, la adaptacién y construccién de carreteras,
la perforacién y prueba de pozos de produccién, y el transporte de petrédleo en
carro-tanques, asi como el desmantelamiento y abandono de estas instalaciones
al finalizar el proyecto.

Los campos de NGEC se encuentran en la Orinoquia, un ecosistema especial
de sabanas inundadas ubicadas al sureste de la cabecera municipal de Paz de
Ariporo, accesible a través de 115 kilémetros de caminos sin pavimentar. Como
su nombre lo indica, este ecosistema se caracteriza por frecuentes inundaciones,
evidenciadas por formaciones geoldgicas tales como lechos de rios bajos,
serpenteantes, abandonados, presas y cuerpos de agua permanentes y estacionales.
Estas llanuras incluso podrian ser caracterizadas como sistemas de humedales

2 Decreto 2820 de 2010, articulo 4.°.
% Segtin datos de la ANH, dos empresas (Hupecol y Pacific Stratus Energy) comparten el 25 por
ciento en partes iguales entre ellas, mientras que el restante 17 por ciento proviene de otras siete
empresas que operan en el municipio.
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estables “si se analizan durante largos periodos de tiempo, de acuerdo con el
comportamiento de la cuenca, el curso del rio y las llanuras, y si aceptamos la
afirmacién de Alfredo Paolillo y otros investigadores de la Orinoquia venezolana”
(Banco de Occidente 2005)3'.

Dadas las caracteristicas del ecosistema, la presencia de especies amenazadas
de peces y reptiles, y su importancia para las aves migratorias, un estudio referido
a la cuenca del rio Orinoco en Colombia y Venezuela selecciond, entre 19 dreas de
especial interés para la conservacién de la biodiversidad, una de 3.000 kilémetros
cuadrados ubicada en el municipio de Paz de Ariporo. En esta regién se ha
propuesto la creacién del Parque Nacional de Las Hermosas, el cual ocuparia la
cuarta parte del territorio del municipio, protegiendo asi el sistema de humedales
de la Orinoquia, que representa aproximadamente un tercio de los 12.000
kilémetros cuadrados del municipio. Esto protegeria el ecosistema y las funciones
ecoldgicas de los humedales, que actualmente no estdn representados en el sistema
de parques nacionales del pais (Lasso ez @/. 2010 y Rincén ez al. 2014).

Los campos de NGEC en Paz de Ariporo se encuentran dentro de este fragil
ecosistema de humedales, precisamente en la cuenca de Las Hermosas identificada
como la zona propuesta para la nueva drea protegida. A pesar de esta cercania,
en los informes de monitoreo ambiental de la ANLA no se hace mencién alguna
a ella, ni se han propuesto acciones especiales para la extraccién de petréleo
en ambientes de humedales. Ademds, se ha permitido la construccién de 67
kilémetros de caminos internos y de acceso empleando un método de préstamos
laterales, o excavaciones longitudinales paralelas a los caminos, con el propésito
de construir los terraplenes®. Estas excavaciones tienen entre 90 y 100 metros
de longitud y entre 9 y 10 metros de ancho, con una separacién de alrededor
de 6 a 10 metros entre cada zona de préstamo y con niveles de 50 centimetros o
menos para el emplazamiento y el camino en una zona de llanura de inundacién.
Mis atn, todo esto ha sido autorizado sin consultar ningin estudio regional
hidrolégico e hidrdulico detallado, y sin tomar las precauciones necesarias, tales
como drenajes, puentes, pontones y cunetas disenados adecuadamente para
garantizar el flujo normal de agua en tierras bajas que se inundan con frecuencia.
Por otra parte, la construccién de los campos de NGEC también se ha hecho

3 Alfred Paolillo, técnico de la Universidad de Médena y Reggio Emilia (Italia), ingeniero de
Pruebas y Aplicaciones Hidrdulicas de Bosch Rexroth.

2 En otro proyecto en la llanura aluvial de la Orinoquia, operado por Ecopetrol, la ANLA prohibié
el uso de préstamos laterales debido a los altos impactos ambientales sobre los flujos de suelos y
aguas (ANLA, Resolucién 179, 27 de febrero de 2014, articulo 19.°).
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en llanuras inundables, mientras que la excavacién de pozos y la construccién
de emplazamientos se han realizado en tierras bajas que superan la capacidad
hidrdulica de los sistemas construidos para drenar el agua en época de lluvias.
Por dltimo, se debe tomar en cuenta el alto nivel de las aguas subterrdneas, que
se intensifica por las perforaciones adyacentes a los caminos y emplazamientos
construidos para extraer el material, asi como el trifico de pesados tanques de
crudo que deterioran de forma sistemdtica el estado de las vias de acceso®.

En cuanto al impacto de estos tipos de caminos, un estudio realizado en la
Orinoquia venezolana (Rial, Lasso y Ayarzagiiena 2010) encontrd que al construirlos
en zonas inundables sin los proyectos complementarios necesarios, terminan
convirtiéndose en presas que limitan el flujo de agua y reducen la amplitud del
pulso de las inundaciones con trechos abiertos entre los bancos, colmataciones y
sedimentaciones. Esto también dafa la sabana, al limitar o exceder el suministro
de nutrientes a las llanuras de inundacién, asi como por la intensificacién de
ciertos sistemas lénticos, lo que contribuye a la disminucién de la riqueza de
especies. No obstante, los acontecimientos meteoroldgicos extremos, tales como
las inundaciones o sequias, cada vez mds frecuentes e intensas debido al cambio
climdtico (Intergovernmental Panel on Climate Change [IPCC] 2014), plantean
la mayor amenaza para estos ecosistemas y la poblacién que utiliza sus aguas
—incluidos el sector pesquero, el sector agricola e incluso el propio sector petrolero.

En cuanto a la exploracién sismica, en Colombia Gnicamente se exigen
licencias ambientales para la construccién de carreteras, y solo en ciertos casos.
Las autoridades responsables de los hidrocarburos (ANH) y las autoridades
ambientales (ANLA) simplemente exigen que haya distancias aisladas entre los
puntos de detonacidn y las casas, cuerpos de agua y otras dreas sensibles (Herrera y
Cooper 2010). Sin embargo, se ha demostrado que la exploracién sismica cambia
el patrén de movimiento superficial de las aguas de lluvia y aguas de escorrentia,
causando fisuras superficiales en el suelo y profundizando la capa fredtica, asi
como alterando el subsuelo en la extensa drea donde se realizan las detonaciones
de diferentes programas sismicos (CGR 2014). Por otra parte, las empresas
que llevan a cabo esta exploracién sismica no realizan estudios hidrogeolégicos
regionales para evaluar el impacto acumulativo de las detonaciones en los acuiferos

» Durante la visita que se realizd para este estudio, la tasa de tréfico se determiné en 20 vehiculos
por hora, 18 de los cuales estaban relacionados con las actividades petroleras (carro-tanques,
volquetes, camionetas, camiones de carga y remolques con equipo y suministros para las operaciones
petroleras). Las empresas que utilizan esta carretera son NGEC, Hupecol, Pacific Stratus Energy,
Geopark y Perenco.
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poco profundos no confinados y semiconfinados, y tales estudios tampoco son
exigidos por las autoridades competentes.

Dadas las caracteristicas del ecosistema de humedal, una de las situaciones
de mayor riesgo es la contaminacién del agua. En Paz de Ariporo, el liquido
extraido por NGEC contiene 22 por ciento de petrleo, mientras que el 78 por
ciento restante es agua y fluido bdsico que deben ser devueltos al medio natural
(Mazuera 2014). Con este fin, la empresa utiliza un sistema de tratamiento de agua
de formacién antes de volcar el fluido no utilizado. No obstante, surgen muchas
preguntas. Por ejemplo, el limite mdximo de concentracién para cloruros en el
fluido descargado establecido por la licencia ambiental es de 250 mg/l, pero en
los informes suministrados por NGEC, la ANLA encontré cloruros en el agua de
formacién postratamiento del orden de 2.370 mg/l. A su vez, la ANLA solicité
informacién sobre la calidad del fluido descargado, y consiguientemente obtuvo
resultados de laboratorio de NGEC que confirmaron niveles superiores al limite
méximo permitido®®. Teniendo en cuenta estos resultados, la autoridad ambiental
inicié un proceso de investigacién por exceder el limite méximo permitido y por no
proporcionar el nimero requerido de muestras®. Por otra parte, desde los primeros
informes de cumplimiento ambiental en 2007 se habfan reportado irregularidades
en los vertederos de fluidos e inconsistencias en los datos. Sin embargo, recién en
agosto de 2011 la autoridad ambiental encontré esta supuesta irregularidad, lo que
refleja la debilidad de su parte en el gjercicio de un control adecuado.

Otras fallas por parte de NGEC y la ANLA es que tienen compromisos
obligatorios de inversién incumplidos y desde hace mucho tiempo. La ley
colombiana establece que los proyectos que utilizan agua deben asignar al menos
el 1 por ciento del valor total de sus inversiones a la recuperacién, conservacién
y proteccién de las cuencas que alimentan sus fuentes de agua. Las licencias
ambientales otorgadas en 2008 a Hupecol (actual NGEC) establecieron la
obligacién de destinar US$ 650.000 para este fin®®, supeditada a la presentacién de
un plan de inversién detallado a la autoridad ambiental regional (Corporinoquia)?’
en un plazo de cuatro meses. Para cumplir esta obligacién, la empresa acordd,

3 ANLA, Auto 3068 de 2012.

3 ANLA, Aviso 4120-E2 35.411 a NGEC, 11 de agosto de 2014. La investigacion ha estado en
curso desde septiembre de 2012, pero desde entonces no se ha encontrado ninguna informacién en
el expediente con respecto a algitin avance en este proceso.

% Tasa de cambio en 2008: 1 délar estadounidense = 1.967 pesos colombianos.

% En Colombia, ademds de la autoridad ambiental nacional, hay corporaciones auténomas
regionales con autoridad ambiental en sus respectivas dreas de competencia, como es el caso
de Corporinoquia en la cuenca del Orinoco. Sin embargo, con la centralizacién del proceso de
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entre otras cosas, hacer una inversién de US$ 500.000 con Corporinoquia para
la compra de tierras para la proteccién del medio ambiente en las montanas
de Zamaricote, ubicadas en las llanuras de piedemonte al noroeste de Paz de
Ariporo, a mds de 100 kilémetros de la zona protegida. En noviembre de 2010,
al encontrar que estas inversiones no se habian realizado, la ANLA le exigié
a NGEC presentar un programa actualizado dos meses mds tarde, el cual fue
aprobado en febrero de 2011. En marzo de ese mismo ano, la empresa informé
que estaba recopilando informacién pero, debido a problemas de orden publico,
la autoridad competente®® no habia recogido la informacién catastral necesaria,
por lo que solicité una prérroga del plazo fijado por la ANLA. En julio de 2012,
las comunidades de la zona del proyecto solicitaron que estas inversiones se
realizaran en la regién afectada por las actividades de la empresa y no en un lugar
tan alejado. En noviembre de 2013, una organizacién socioambiental adoptd
medidas en contra del incumplimiento de estas inversiones®. En el primer semestre
de 2014, la Contraloria General de la Republica implement6 un curso de accién
especial para abordar los problemas ambientales en la ciudad de Paz de Ariporo®.
Después de revisar cincuenta expedientes diferentes, la Contraloria encontré que
las inversiones obligatorias no se habian realizado debido al incumplimiento de
la ANLA del adecuado ejercicio de sus funciones de control y vigilancia, lo que
afecté directamente al programa de recuperacién de la cuenca. La Contraloria
no aceptd los descargos hechos por la ANLA sobre el incumplimiento de sus
funciones institucionales de vigilancia y supervisién de las inversiones obligatorias
de la empresa para la conservacién de las cuencas hidrogréficas, confirmando su
constatacién de presunta responsabilidad fiscal por parte de la entidad (CGR
2014). Para concluir, seis anos después de haber sido establecidas, NGEC no ha

concesion de licencias para este tipo de proyectos, estas autoridades regionales desempefian muy
pocas funciones. El control de las inversiones es una de las pocas facultades que les quedan.

¥ El Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) es la entidad nacional a cargo de los asuntos
catastrales.

¥ Comunicacién a la ANLA dirigida por el grupo ecolégico Mastranto (8 de noviembre de 2013).
“ Entre diciembre de 2013 y marzo de 2014, se produjo una grave sequia en la regién de Paz de
Ariporo donde opera NGEC, causando la muerte a una cantidad no determinada de animales
(capibaras, tortugas, cocodrilos, caimanes y ganado). Una hipdtesis es que este fendmeno surgié
a causa de impactos acumulativos y sinérgicos relativos a “las altas mesetas de montafia, donde
se originan los rios que suministran a Casanare; la agricultura intensiva que compacta el suelo
y dificulta la capacidad de infiltracién de las precipitaciones y escorrentias; baja capacidad de
retencion de humedad en la superficie arenosa; la limitada capacidad de produccién de los suelos;
y el uso de las aguas subterrdneas de los emplazamientos petroleros, todo lo cual hace a la zona més
susceptible a los impactos del cambio climdtico” (IGAC 2014).
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cumplido con ninguna de estas inversiones obligatorias ni ha presentado ningin
plan de inversién especifico. Todo esto refleja la falta de voluntad de la empresa, asi
como la falta de control de parte de la ANLA, a pesar de las sanciones impuestas
por Corporinoquia a NGEC por su incumplimiento.

4.3 Impactos sociales de las operaciones de NGEC en Paz de Ariporo

En el censo de 2005, Paz de Ariporo registraba 18.000 habitantes en las zonas
urbanas y 9.000 en las zonas rurales, con una densidad de poblacién rural de
0,63 habitantes por kilémetro cuadrado. De la poblacién total, 925 personas se
identificaron como indigenas y 539 como afrodescendientes. No obstante, en
el drea de influencia de los contratos de NGEC no se informé de la presencia
de comunidades indigenas o afrocolombianas®!, reconociendo en su lugar tan
solo a poblacién campesina. La comunidad en la regién, en general, no se opone
a NGEC u otras empresas petroleras. Sin embargo, las relaciones cotidianas
son tensas y ocurren actos de resistencia sobre temas sensibles, tales como la
obligacién establecida en la licencia ambiental de contratar a trabajadores locales.
La comunidad afirma que las empresas no contratan a suficiente personal de la
regién, y exige que los requisitos del trabajo sean mds flexibles, de manera que
la poblacién local pueda calificar; asimismo, menciona la necesidad de que esta
reciba capacitacién para el trabajo. La comunidad ha sehalado que a pesar de
que existe mano de obra en la zona, a veces se contrata a trabajadores externos.
Por ejemplo, el alcalde del municipio de Paz de Ariporo informa que, entre abril
de 2012 y julio de 2014, hubo demandas sobre estos temas planteadas por la
Asociacién de Técnicos y Profesionales de Paz de Ariporo, por los propietarios
locales de camiones y volquetes, y por las comunidades locales de Cafio Chiquito,
Centro Gaitdn y Normadia**. Ademds, ha solicitado mejoras en las condiciones de
bienestar laboral, y ha protestado por el hecho de que las empresas subcontratistas e
intermediarias no cumplen con sus exigencias en materia de condiciones laborales
y, en ocasiones, demoran el pago a los trabajadores. Cuando se exacerban las
tensiones, la comunidad aplica presién con huelgas, bloqueos y manifestaciones®.
Una préctica particularmente provocadora es el método preferido de identificar

' El Ministerio del Interior certifica la presencia de grupos étnicos en la zona de interés de estos
proyectos.

42 Comunicacién con los autores, 6 de octubre de 2014.

“Véase la huelga de los trabajadores (julio de 2014) (<http://www.casanare.gov.
co/?idcategoria=32662>) y la huelga de transporte (noviembre de 2012) (<http://kratosveeduria.
blogspot.com/2012/11/accionar-de-kratos-veeduria-como.html>).
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y presentar candidatos locales para que sean contratados*, una responsabilidad
delegada a las Juntas de Accién Comunal, que son de larga data y que
tradicionalmente han estado presentes en las zonas rurales de Colombia. Se han
reportado quejas en relacién con la influencia de los presidentes de estas juntas en
las negociaciones, alegando que los presidentes controlan la rotacién de personal
local, y apuntando al hecho de que en ocasiones han exigido ilegalmente dinero
para asignar cuotas. Funcionarios regionales del Ministerio de Trabajo indican
que estas quejas de la comunidad no se han formalizado por temor a perder la
posibilidad de una relacién laboral. No obstante, la presidenta de la Asociacion de
Juntas de Accién Comunal (Asojuntas) sefiala que si bien este tipo de situaciones
ocurren, no son generalizadas. Ella ha expresado ademds que la normativa interna
de estas organizaciones —reconocidas por ley— permite mdrgenes de autonomia
en la asignacién y rotacién de las cuotas dentro de sus comunidades. Esta visién
laxa de autonomia puede aumentar el alto riesgo de asignar cuotas sobre la
base de favores personales, y no de forma legal en funcién de las capacidades
de los trabajadores potenciales. Los conflictos relacionados con la contratacién
de trabajadores locales se han generalizado a lo largo de las zonas petroleras de
Colombia. En respuesta, el gobierno nacional ha ideado una estrategia para

regular la intermediacién laboral®

, que une al Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA) y a la Caja de Compensacién Familiar de Casanare (Comfacasanare),
de manera que estas dos entidades puedan asumir las funciones que cumplen
actualmente las Juntas de Accién Comunal. En este sentido, el funcionario del
Ministerio de Trabajo de Casanare que fue consultado, sefialé que esto no ha
sido bien recibido en la regién, dado que los intermediarios tradicionales podrian
perder sus responsabilidades. Por otra parte, se ha sostenido que las personas
que no son de la regién podrian colocar sus hojas de vida en el nuevo sistema,
desplazando asi a los residentes locales. En este contexto, recientemente se formé
un panel en el municipio con el objetivo de proponer mecanismos para aplicar
las disposiciones establecidas en el decreto presidencial. Otra drea en la que la
comunidad ha exigido cambios es en el trazado de la carretera de acceso a los
campos de NGEC. La comunidad impulsé la modificacién del trazado de la
misma, de manera que también pudiera servir como via para conectar la regién

# La industria petrolera tiene muy poca capacidad relativa para generar empleo directo: entre 2000
y 2011, por cada 100 pesos de excedente bruto de explotacién generado por este sector, 10 pesos
fueron a la remuneracién laboral. Compdrese esto con los 69 pesos en la industria y 742 pesos en la
agricultura (Rudas y Espitia 2013b).

% Decreto 2852 de 2013 (diciembre).
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con la cabecera municipal. La comunidad también exigié que NGEC hiciera el
mantenimiento de la carretera, y firmé un acuerdo con la empresa en ese sentido.
Sin embargo, segun los lideres de la comunidad, NGEC ha objetado o postergado
la inversién acordada, mencionando los altos costos y la presencia de otras
empresas petroleras en la zona. Este ha sido un reclamo recurrente en los tltimos
afos, lo que refleja tanto la alta sensibilidad del tema como la baja disposicién
de NGEC a cumplir —y de parte de la ANLA a exigir que la empresa lo haga—.
Ademds, la comunidad ha rechazado la construccién de un oleoducto que serviria
a la region, al parecer por temor a perder oportunidades para la prestacién de
servicios de alimentacién y vivienda, entre otros, que se brindan en la carretera a
los conductores de los camiones petroleros.

4.4 La transparencia en la empresa, las autoridades y la comunidad

Para esta investigacion, solicitamos informacién a NGEC sobre sus inversiones
sociales y ambientales, las quejas de las comunidades, las investigaciones en curso
y los problemas ambientales. En Colombia, se exige que las entidades privadas
que gestionan los recursos putblicos como el petréleo deban cumplir con estos
requisitos y responder a estos temas. No obstante, NGEC no respondié a
la solicitud formal hecha para esta investigacion, y no estuvo de acuerdo con
participar en una entrevista que fue solicitada en varias ocasiones. Tampoco
encontramos informacién especifica en linea sobre la gestién ambiental y social
de las operaciones de la empresa en Colombia®.

La ANLA —creada en 2011 para asumir las funciones de autorizacién y
control que alguna vez fueron llevadas a cabo por el Ministerio de Ambiente—
tiene informacién ambiental detallada relacionada con los campos petroleros. La
organizaci6n evalta los estudios de impacto ambiental y supervisa las obligaciones
establecidas en la licencia ambiental. Esta informacién es publica y, en teoria,
a ella puede acceder cualquier ciudadano. Sin embargo, si bien cuenta con un
sistema electrénico de gestién documentaria, para poder consultar la informacién
en poder de la ANLA tuvimos que viajar a sus oficinas en Bogotd, revisar
manualmente cada registro, pagar por copias digitales y esperar quince dias para
recibirlas. Aunque la ANLA debe supervisar sistemdticamente las obligaciones de

“ Esta desafortunada situacién conduce, necesariamente, a que los resultados de investigacion

presentados en este trabajo no cuenten con el punto de vista de la empresa analizada. En
consecuencia, estas conclusiones se obtienen teniendo en cuenta esta restriccion, la cual expresa de
todas formas un serio problema existente en Colombia en la explotacién de recursos naturales por
empresas multinacionales: la falta de transparencia.
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la empresa, que paga una cuota fija para ese propdsito, esto por lo general solo
ocurre en respuesta a las quejas de la comunidad?’. Las quejas de la comunidad
presentadas en marzo de 2010 atin no han sido resueltas por completo, lo que
habla de la falta de efectividad de esta autoridad. Algunas de las funciones de la
ANH, que fue creada en 2003, son las siguientes: la asignacién de campos a las
empresas petroleras, la supervisién del desarrollo de proyectos y el seguimiento
a los programas en beneficio de la comunidad —obligatorios desde 2011-. En
2013 y 2014, la agencia hizo el seguimiento a proyectos de NGEC e informé a
la ANLA acerca de infracciones ambientales, sin que esta tltima tomara ninguna
accién correctiva. Ademds, no se llevé a cabo la supervision de las obligaciones
establecidas respecto a los programas en beneficio de la comunidad. La autoridad
ambiental regional Corporinoquia respondié a nuestra solicitud de informacién,
y nos entrevistamos con cuatro profesionales. No obstante, el seguimiento
a los proyectos petroleros realizado por esta corporacién se limita a la fase de
exploracién sismica, y no es responsable de las etapas posteriores del proceso. La
informacién contenida en esos registros no estd disponible en formato digital.
La municipalidad de Paz de Ariporo tiene una oficina que se ocupa de los temas
petroleros. Esta oficina no respondié el cuestionario que le enviamos, pero la
persona encargada accedi6 a darnos una entrevista en la que facilité informacién
verbal relevante para este estudio (aunque no se permitieron copias fisicas de
dicha informacién). El Ministerio de Trabajo tiene una oficina regional en Yopal,
capital del departamento de Casanare, que ha asumido un papel importante en el
manejo de los conflictos laborales. Hemos realizado una entrevista con el director
y otro empleado, quienes nos proporcionaron informacién clara y oportuna sobre
asuntos laborales relacionados con la industria petrolera de la zona. Dentro de
la comunidad, el presidente de Asojuntas facilité el contacto con los miembros
de la Junta de Accién Comunal de la zona donde opera NGEC, con quienes
sostuvimos las respectivas entrevistas. Ademds, estos miembros nos ayudaron a
acceder a la zona de operacién del campo petrolero.

4.5 Reflexiones finales acerca de las actividades de NGEC

La evaluacién general de la gestién social y ambiental de NGEC no difiere
sustancialmente de la de otras empresas petroleras de la regién, cuyos problemas
se han generalizado. Sin embargo, se ha demostrado que la percepcién que tiene

%7 Se han encontrado informes de incumplimiento entre 2012 y 2013, y se hallaron cinco casos de
informacién afadidos o eliminados del registro.
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la comunidad sobre NGEC es especialmente negativa, dada la inobservancia
reiterada de la empresa en el cumplimiento de sus compromisos, y la manera en la
que ha impactado sobre temas sensibles que afectan a estas comunidades. Ademds
de la incapacidad de la empresa para cumplir con sus compromisos ambientales
y sociales, la autoridad ambiental no implementa la supervisién y la presentacién
de informes con la eficiencia necesaria para garantizar que la empresa cumpla con
estas obligaciones. Estos vacios en la supervisién crean una limitacién importante
para la planificacién con la participacién de la comunidad, planificacién que
asigna prioridad a la sostenibilidad y a la permanencia en el tiempo de las
actividades productivas, haciendo uso de un conocimiento adecuado sobre los
ecosistemas y sobre las actividades que se pueden desarrollar en ellos, de manera
consistente con los criterios que deben orientar la planificacién nacional, regional
y municipal. Si no se lleva a cabo esta planificacion, las compafias petroleras
terminardn mercantilizando sus relaciones con la comunidad, dejando que los
miembros compitan por los recursos fragmentados de forma circunstancial o en
situaciones de urgencia inmediata, sin una viabilidad de largo plazo. La dindmica
de la negociacién establecida entre las empresas petroleras y las comunidades
termina borrando los limites de la compensacién y la inversién social, lo que puede
propiciar huelgas, demostraciones de protesta y bloqueos. Estas manifestaciones
estan marcadas por la desconfianza generalizada entre los actores, lo que dificulta
el didlogo y la negociacién.

5. CONCLUSIONES FINALES Y RECOMENDACIONES

De acuerdo con las evidencias recopiladas, asi como con las reflexiones anteriores,
se pueden extraer las siguientes conclusiones generales:

* La mineria y los hidrocarburos actualmente desempefian un papel clave
en la economia de Colombia, y muestran una influencia significativa y
creciente en la composicién del PIB, las exportaciones y el crecimiento de
la IED.

e La actividad extractiva —especialmente la minerfa del carbén— no ha
logrado generar el tipo de riqueza que se extienda de manera significativa
a la poblacién en las regiones donde se desarrolla la minerfa. Este dilema
debe ser abordado por todos los actores involucrados, especialmente

cuando se trata de identificar e implementar mecanismos para romper el
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circulo vicioso de la creacién de riqueza sin crear las condiciones necesarias
para la superacién de la pobreza en los contextos locales.

* Existe una debilidad estructural en Colombia relacionada con la mineria y
con las instituciones ambientales, que ubica a determinadas zonas mineras

en regiones con conflictividad social y ambiental mds intensa.

* Cualquiera que sea a futuro el desarrollo de la IED en Colombia de China
(o de cualquier otro pais), es necesario tener en cuenta estrategias para
superar el nivel de conflicto social y ambiental que se ha generado hasta
el momento. Esto es especialmente cierto con respecto a la mineria de
carbén a tajo abierto en las regiones con poblaciones empobrecidas, asi
como con respecto a la extraccién de petréleo en pequena escala en las
regiones de humedales —ambas ejemplos claros de tareas que ain deben
abordarse adecuadamente, como hemos detallado en este documento—.
Tomar en consideracién estos temas es la condicién sine qua non para la
obtencidn de resultados positivos en estas inversiones. El no hacerlo creard
una restriccién estructural sobre la viabilidad de la inversién.

Por dltimo, el estudio de caso que se presenta en este documento apunta
a recomendaciones para mejorar la situacién. En este sentido, existen roles
importantes para las autoridades chinas, NGEC, la ANLA y la sociedad civil.

* Teniendo en cuenta la creciente importacién, por parte de China, de
carbén procedente de Colombia, los consumidores finales deberfan poner
en su agenda de prioridades la vigilancia de las condiciones ambientales y
sociales prevalecientes en las zonas donde se extrae este producto.

* NGEC podria aprender de las filiales ecuatorianas de Sinopec, que han
mantenido registros de desempefio social y ambiental mds positivos. El
simple acto de cumplimiento de las obligaciones previas con la comunidad
y el Gobierno crearfa una mejora sustancial en esta 4rea.

* La ANLA podria facilitar una mayor participacién de la sociedad civil al
continuar mejorando la transparencia. Si bien el Gobierno ofrece impor-
tantes garantias legales para la informacién, todavia existen obstdculos
desafortunados para acceder a ella. Para Colombia, una manera de abordar
esto podria ser unirse a la Iniciativa para la Transparencia de las Industrias
Extractivas, como lo ha hecho el Perd, estableciendo claras medidas
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internas de generacién y acceso a la informacién publica que permitan
hacer seguimiento al comportamiento de cada empresa extractiva.

La sociedad civil puede contribuir si contintia presionando por mejoras tanto
en el desempeno de la empresa como en la supervisién que realiza el Gobierno.
Igualmente, debe continuar exigiendo que se avance de manera significativa en
mejorar las condiciones de transparencia de las empresas que operan en el sector
extractivo en Colombia.
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3. Una ENCRUCIJADA EN LA SELVA ECUATORIAL: LA INVERSION
CHINA Y LOS IMPACTOS AMBIENTALES Y SOCIALES DE LAS
INDUSTRIAS EXTRACTIVAS EN ECUADOR

ReBECcA Ray Yy AbaM CHIMIENTI

El “auge chino” de Ecuador abarca la inversion, las finanzas y el comercio, y estd
abrumadoramente concentrado en el sector petrolero. Ecuador ha establecido
un marco legal de primer nivel para limitar los riesgos sociales, ambientales y
econdmicos asociados con este sector, aunque este marco estd enfrentando una
creciente presion proveniente de un conjunto de intereses diversos. Tras un andlisis
de la economia ecuatoriana y su involucramiento general con China, este articulo
presenta un estudio de caso referido a las experiencias de las empresas chinas de
propiedad del Estado Andes Petroleum y PetroOriental, con el propésito de extraer
lecciones para las futuras inversiones chinas relativas a la préxima expansién de las
concesiones de Andes Petroleum en la Amazonia ecuatoriana, que podrian poner
a prueba tanto el marco legal ecuatoriano como la buena fe empresarial de Andes.

En este capitulo, respondemos dos preguntas de investigacion: primero, si la
relacién con China ha causado cambios sociales y ambientales en Ecuador, y si los
inversionistas chinos se han portado de manera distinta de los demds. Encontramos
que la relacién con China si ha traido cambios sociales y ambientales, por su
enfoque muy fuerte en el sector petrolero, pero que hasta la fecha los récords
de Andes Petroleum y PetroOriental reflejan experiencias relativamente positivas
en Ecuador cuando se las compara con otras firmas nacionales o de propiedad
extranjera en el sector.

Sin embargo, los paisajes sociales y ambientales en las nuevas zonas concesionadas
son muy diferentes de los paisajes donde se ubican actualmente estas firmas. Mds
alin, esta expansion es la primera nueva concesién bajo la reciente ley ecuatoriana
sobre la consulta previa, y ya se han presentado problemas con respecto a como se
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ha aplicado la nueva ley. La manera en la que el Gobierno, Andes Petroleum y la
sociedad civil manejen esta situacion, determinard si la relacion Ecuador-China llega
a ser un modelo de produccién petrolera responsable o si traicionard la visién que
estd detrds del impresionante marco legal del pais. Debe prestarse especial atencién
a la transparencia y a la rendicién publica de cuentas de parte de todos los actores

involucrados: el Gobierno, la sociedad civil y las propias empresas petroleras.

1. INTRODUCCION: ECUADOR, ELPETROLEOY ELRETO DE LA DIVERSIFICACION

El petrfleo ha sido primordial en la economia ecuatoriana desde su
descubrimiento en la década de 1970. Rdpidamente desplazé a los pldtanos
como la exportacién mds importante del pais, tal como muestra el gréfico 1, y
ha dominado las exportaciones desde entonces. En 2012, las exportaciones de
petroleo representaron cerca del 60 por ciento de todas las exportaciones y mds
del 10 por ciento del PIB nacional.

Grifico 1
Participacién de las exportaciones ecuatorianas en el PIB, por producto primario
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Fuente: Anilisis de los autores basado en Comtrade (SITC Rev.1).

Nota: los alimentos marinos incluyen pescados y crustdceos; el petréleo incluye petréleo crudo y produc-
tos petroliferos.
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El Gobierno ecuatoriano ha reconocido ptblicamente que basar la economia
en el petréleo no es sostenible en términos ambientales, sociales o econémicos, y
ha hecho de la diversificacién una méxima prioridad de politica de largo plazo. El
plan nacional de desarrollo, publicado al inicio del mandato del presidente Rafael
Correa, establece que “la presencia de yacimientos petroleros implica una gran
oportunidad de generar riqueza [...] Sin embargo, los impactos socioambientales
que dicha extraccién genera son muy altos, como la colonizacién de tierras dentro
de dreas protegidas, deforestacién y consecuentemente la degradacién del hdbitat
y perdida de biodiversidad, contaminacién de suelos y fuentes de agua, entre
otros” (Senplades 2009: 460-461)".

En términos sociales, la dependencia del petréleo es problemdtica por varias
razones. Primero, es significativamente menos intensiva en mano de obra que otros
sectores comerciales, de modo que cada US$ 1 millén en exportaciones de petréleo
sostiene muchos menos puestos de trabajo que el mismo monto de exportaciones
agricolas o manufactureras. El grafico 2 compara la intensidad de uso de mano
de obra de las exportaciones ecuatorianas, por sector y destino. Basindose en las
mds recientes tablas de insumo-producto del Banco Central, muestra tanto el
empleo directo como el indirecto (en las industrias de exploracién y produccién)
que son sostenidos por cada US$ 1 millén en exportaciones. La extraccién
sostiene menos de un puesto de trabajo directo, y menos de 20 puestos de trabajo
indirectos, por cada US$ 1 millén en exportaciones. En contraste, la manufactura
sostiene alrededor de 25 puestos de trabajo directo y mds de 20 puestos de trabajo
indirecto, y la agricultura sostiene por encima de 100 puestos directos y més de
30 indirectos, por el mismo valor en exportaciones. Las exportaciones de Ecuador
a China estdn fuertemente concentradas en la extracciéon —mucho mds que sus
exportaciones al resto del mundo (se verd mds acerca de esto mds adelante)—. En
consecuencia, las exportaciones a China sostienen aproximadamente 30 puestos
de trabajo por cada US$ 1 millén, muchos menos puestos de trabajo que las

exportaciones al resto del mundo.

' Un importante inconveniente adicional para la dependencia ecuatoriana del petréleo es la
vulnerabilidad del pais ante los terremotos. Por ejemplo, en marzo de 1987, dos fuertes terremotos
danaron el oleoducto transandino/ecuatoriano, afectando severamente la economia nacional.
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Gréfico 2
Intensidad del empleo de las exportaciones ecuatorianas, 2008-2012,
por sector y destino
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Fuente: andlisis de los autores basado en datos de BCE y UN Comtrade.
Nota: el empleo directo es dentro de un sector dado, y el empleo indirecto es en sectores upstream.

El Gobierno reconocié en el Plan Nacionalla dificultad que crea este diferencial
en el empleo para el mercado laboral del pais. Dado que el petréleo crea tan pocos
puestos de trabajo, el empleo tiene que provenir de otros sectores, y el Plan sefiala
que “el lento crecimiento de las exportaciones no petroleras da cuenta de las
escasas opciones de creacién de puestos de trabajo digno, lo que ha contribuido
a deteriorar las condiciones de vida de la poblacién por la via del desempleo, el
subempleo, el empleo precario y la reduccién de los salarios reales” (Senplades
2009: 76). Demanda explicitamente la diversificacién de la produccién nacional
alejdndose del petréleo, mediante el desarrollo de cadenas de valor locales en otros
sectores tales como energfa renovable, biotecnologia, productos farmacéuticos,
vehiculos, transporte, entre otros (2009: 393).

Otro obstdculo importante para la produccién sostenible de petrdleo en
Ecuador es la ubicacién de la mayoria de depésitos de petrdleo: en la selva
amazdnica, bajo tierras indigenas tradicionales. La Amazonia ecuatoriana es una
de las dreas mds biodiversas del mundo (se verd mds sobre esto mds adelante), pero
estd severamente amenazada. Entre los afos 2005 y 2010, la cubierta forestal de
Ecuador se redujo en 1,9 por ciento al afo, la tasa mds rdpida de deforestacién
en Sudamérica y la 12.2 tasa mds elevada a nivel mundial. Lo que es peor, la
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deforestacién de Ecuador se ha estado acelerando, desde tan solo el 1,5 por ciento
anual entre 1990 y 2000, hasta el 1,7 por ciento anual entre los afios 2000 y
2005 (FAO 2010). Mds auin, a pesar de su tamano pequefio, Ecuador alberga
un numero de especies en peligro mayor que cualquier otro pais en la Tierra
(Berlington 2010). No toda la deforestacién se ha debido a los campos petroleros,
pero las investigaciones ecoldgicas realizadas por Fearnside, Figueiredo y Bonjour
(2013) y Lovejoy (2014) han concluido que la construccién de las vias de acceso
necesarias para estos proyectos de extraccion es el impulsor mds importante de
la deforestacién, porque interrumpe los patrones de migracién de los animales y
permite que se instalen asentamientos humanos, la agricultura a gran escala y la
tala de drboles

Segun el Plan Nacional, las comunidades indigenas comprenden una gran
proporcién de la poblacién en las provincias amazénicas, incluidos la mitad de
todos los ninos y las nifias en dichas provincias (Senplades 2009: 143). Pero la
perforacién petrolera amenaza su acceso a la caza, pesca y campos de recoleccién
tradicionales (usualmente los bosques adyacentes a las aldeas, de los que no
tienen titulos y que, por lo tanto, estdn abiertos a la exploracién). Més aun, la
contaminacién a causa de los derrames petroleros puede ocasionar que estos medios
de vida sean inseguros, envenenando los acuiferos y las vias fluviales cuenca abajo.
El estudio de caso de este capitulo —véase mds adelante— explica cémo es que esta
contaminacién ha reducido drdsticamente las posibilidades para la agricultura y
la pesca en la regién nortena de Tarapoa. Las consecuencias pueden ser fatales
para las propias empresas petroleras, las cuales con frecuencia han enfrentado
protestas a gran escala. Tal como senala el Plan Nacional, “los crecientes problemas
derivados de la degradacién ambiental, la pérdida acelerada de espacios naturales,
la constante ocupacién de tierras indigenas y comunitarias, asi como la desigual
distribuciéon de los beneficios del desarrollo econémico, vienen acompafiados,
desde la década de los anos setenta, de conflictos socioambientales” (Senplades
2009: 221).

Desde que se publicé el Plan Nacional, una serie de reformas han mitigado
los impactos negativos del petréleo. La mds grande de estas reformas es la
nueva Constitucién de 2008, la primera que reconoce los derechos de la propia
naturaleza. En la prictica, estos derechos significan que las partes interesadas
pueden entablar acciones legales a nombre de la naturaleza para detener el dano
al ambiente, incluso si los recursos naturales en juego no son de su propiedad
privada. La Ley de Participacién Ciudadana de 2010 requiere que el Gobierno
busque el consentimiento libre, previo e informado de las comunidades antes
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de permitir nuevos proyectos petroleros y mineros; si bien los proyectos pueden
proseguir a pesar de la oposicién local, de hacerlo, deben satisfacer los mds altos
estdndares ambientales y sociales. Mds atin, Ecuador es un signatario del Convenio
169.° de la OIT, el cual compromete al Gobierno para que, cuando planifique
nuevos proyectos extractivos, tome en cuenta las demandas de las naciones
indigenas relativas a sus tierras tradicionales. Posteriores reformas de los afios
2003 y 2007 requieren evaluaciones de impacto ambiental (EIA) para los nuevos
proyectos (incluidos planes de prevencién, remediacién y compensacién referidos
a la contaminacién), y destinan grandes porciones de los ingresos petroleros para
los gobiernos locales en dreas afectadas por la industria petrolera, con el propésito
de financiar proyectos de inversién publica aprobados por el gobierno central. Sin
embargo, a pesar de estas reformas, el petréleo sigue siendo la exportacién mds
importante, y la meta de diversificacién sigue siendo una prioridad sustantiva.
La diversificacién para dejar de depender de las exportaciones de petrdleo se ha
mostrado compleja por varias razones. Primero, el empleo en Ecuador del délar
de los Estados Unidos como moneda nacional significa que, en la prictica, su
moneda enfrenta la presién en el largo plazo de llegar a estar sobrevalorada®. Como
resultado, las exportaciones ecuatorianas son mds caras en el mercado mundial, lo
que perjudica la competitividad de las industrias no petroleras. El Plan Nacional
(Senplades 2009: 66) denomina al deterioro de la competitividad como el “talén
de Aquiles” de la dolarizacién. Complicando este problema se halla el fenémeno
de la “enfermedad holandesa”: los paises que exportan principalmente materias
primas tienden a tener monedas sobrevaloradas debido a que sus precios de
exportacién estdn determinados por el mercado mundial, antes que por los costos
de manufactura. La resultante pérdida de competitividad en otras industrias hace
que sea dificil escapar de la dependencia de tales materias primas, lo que origina
un circulo vicioso. Tal como sefala el Plan Nacional, en una economia “sustentada
sobre una base extractivista y de exportacién de commodities, el crecimiento
econémico de largo plazo se articula desde el dinamismo del mercado exterior,
particularmente de los precios del petréleo, y subordina, por esa via, la demanda
interna, al promover, de manera simultdnea, preferencias de consumo por bienes

% La dolarizacion eleva el riesgo de una tasa de cambio sobrevalorada porque el valor del délar
de los Estados Unidos se basa en la economia de este pais, no en la economia ecuatoriana. La
sobrevaloracién de la moneda, a su vez, puede socavar el sector manufacturero ¢ impedir el
crecimiento o recuperacién, tal como ha ocurrido en los Estados Unidos durante la década de
2000 y en Japén durante la década de 1990. Para mds informacion acerca de la dolarizacién y la
tasa de cambio sobrevalorada, véase Vernengo y Bradbury (2011); sobre los efectos de una moneda
sobrevalorada en el sector manufacturero, véase Palley (2003).
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importados de todo tipo, en detrimento de la produccién y empleo nacional”
(Senplades 2009: 331). Cualquier esfuerzo que realiza Ecuador para incentivar
la inversidn en sectores no petroleros se halla en desventaja significativa debido a
este contexto.

Otro obstdculo para la diversificacion es que el petréleo representa una porcién
significativa de los ingresos publicos. Tal como muestra el grifico 3, los ingresos
petroleros han representado aproximadamente el 30 por ciento de los ingresos del
gobierno central durante la mayor parte de la década pasada.

Grifico 3
Ingresos del gobierno central ecuatoriano por fuente, 2005-2013 (% del PIB)
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Fuente: Banco Central del Ecuador (2014).

Unaserie de reformas también han impulsado la devolucién dela renta petrolera
alos gobiernos subnacionales: los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD)
a nivel de provincia, cantén y parroquia. En 2003, se establecié el Fondo para
el Ecodesarrollo, el cual destina US$ 1 por barril de petréleo para la inversién
publica en la Amazonia, bajo el cuidado de los GAD y el Instituto para el
Ecodesarrollo Regional Amazénico (Ecorae). A lo largo de la década desde que se
estableci6 el fondo, Ecuador ha producido cerca de 2.000 millones de barriles de
petroleo, habiendo distribuido los fondos recaudados a las municipalidades (58
por ciento), provincias (28 por ciento), parroquias (5 por ciento) y Ecorae (9 por
ciento). Los fondos llegan con restricciones: por lo menos el 80 por ciento debe
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ser gastado en proyectos de conservacion y transporte, y el resto ha de ser gastado
en inversiones publicas aprobadas por la Secretaria de Hidrocarburos. En tiempos
mds recientes, la ley de reforma del petréleo de 2010 reorienté el 12 por ciento
de las ganancias por petréleo (que antes iban al gobierno central) a los GAD en
las regiones donde se realizan las perforaciones, para ser empleadas en proyectos
de salud y educacién tal como sean aprobados por el ministerio correspondiente
(Asamblea Nacional del Ecuador 2010b: art. 94.°). Debido a estos esquemas de
devolucién, cualquier caida en la produccién de petréleo puede representar una
perturbacién importante en las finanzas de los gobiernos locales. De modo que
los esfuerzos dirigidos a reorientar fondos solo pueden centrarse realmente en dar
impulso a las industrias no petroleras, antes que en trasladar recursos de un sector
a otro.

Hasta la fecha, los esfuerzos dirigidos a reorientar fondos han incluido
microcréditos con términos preferenciales, prestando especial atencién a los
sectores no petroleros a los que el Gobierno se comprometi6 a impulsar en el
Plan Nacional de Desarrollo. De 2007 a 2012, el Banco Nacional de Desarrollo
y el Ministerio de Inclusién Econémica y Social han otorgado més de un millén
de pequenos préstamos que suman un total de cerca de US$ 3.000 millones
(aproximadamente el 0,4 por ciento del PIB) a personas y pequenos negocios
(BNF 2010-2012). M4s atin, los proyectos de infraestructura y educacién antes
mencionados brindan respaldo a las empresas de todos los sectores, y pueden
contribuir a sostener la competitividad de las industrias no tradicionales. Aunque
estos programas podrian demostrar ser muy beneficiosos en el largo plazo, no han
mostrado ser suficientes para reducir la dependencia ecuatoriana del petréleo.

Los intentos de Ecuador por diversificar se complican atin mds porque su
relacion con China estd centrada en el petréleo. A lo largo de la tltima década,
China ha pasado a ser un importante socio comercial y una fuente de inversién y
finanzas. Sin embargo, todos los aspectos de esta relacién econémica —comercio,
finanzas, inversién— profundizan la importancia del petréleo para Ecuador y
complican atn mis el objetivo de diversificacion.

2. LA FLORECIENTE RELACION DE ECUADOR cON CHINA

Desde su eleccion en 2007, el presidente Rafael Correa ha facilitado un nuevo tipo
de vinculo internacional para el pais. A lo largo de toda su historia, la economia
de Ecuador ha dependido principalmente de los Estados Unidos como una fuente
de exportaciones e importaciones, asi como el destino principal de los emigrantes,
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cuyas remesas representan una porcion significativa del PIB. Mds recientemente,
la adopcién del délar como moneda oficial profundizé atin mds esta relacién.
Tras asumir el poder, Correa apelé a varias estrategias para proteger a Ecuador
ante la volatilidad de depender de un solo socio externo. Estas estrategias parecen
estar dando frutos, tal como muestra el grafico 4: la pobreza y la desigualdad
en Ecuador no se elevaron durante la reciente recesién de los Estados Unidos, y
desde entonces se han reducido de manera significativa, aun cuando el proceso de
recuperacion de los Estados Unidos sigue siendo lento.

Gréfico 4
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Fuente: Sedlac.

Parte de la estrategia de Correa ha comprendido el alejar al pais de los Estados
Unidos y acercarlo a China. El lider ecuatoriano explicé el giro en un discurso
acerca de la complementariedad de las dos naciones: “[...] en 2006, el 75 por
ciento de nuestro petréleo iba a Estados Unidos [...] este afio, tenemos el 50 por
ciento comprometido con China, a cambio de miles de millones de délares” (E/
Telégrafo 2011). Ademds, durante los tltimos afos, China y Ecuador han suscrito
tres grandes tratados, incluidos los siguientes:

* Convenio de Cooperacién Econémica y Técnica, incluida una ayuda china
a Ecuador de RMB 20 millones (unos US$ 3 millones).

* Plan ejecutivo de cooperacién en ciencia y tecnologfa.
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* Acuerdo de crédito para financiar el comercio de petréleo entre el Export-
Import Bank de la Republica Popular China y PetroEcuador.

(Para mds informacién sobre estos tratados, véase ADB, IADB y ADBI
[2012]).

En muchos sentidos, China ha pasado a ser un aliado econémico invalorable
para Ecuador. La efervescente relacién de Ecuador con China ha garantizado su
acceso a mercados financieros, a un inversionista dispuesto a desarrollar campos
petroleros de un modo que beneficie tanto a Ecuador como a China, y a un
socio para la generacién de valor agregado a través de la Refinerfa del Pacifico.
No obstante, cada uno de estos aspectos de la relacién China-Ecuador ata mds
la economia ecuatoriana al petrdleo y limita su capacidad de diversificar la
produccién y de proteger sus ecosistemas.

2.1 China como un socio comercial

China cumple solo un rol menor en el mercado de exportaciones de Ecuador, pues
compré tan solo el 3,5 por ciento de las exportaciones ecuatorianas entre 2008 y
2012. Sin embargo, tal como muestra el grafico 5, las exportaciones de Ecuador
a China estdn mucho mds concentradas en el petréleo que las exportaciones
de Ecuador en general. China no empezé a importar petréleo ecuatoriano
sino a partir de 2003, pero desde entonces el petrleo ha cumplido un papel
importante y creciente, representando en promedio mds del 80 por ciento de las
exportaciones a China de 2008 a 2012. Si bien actualmente, para Ecuador, China
es un socio comercial relativamente pequeno, estd creciendo en importancia, y
a medida que esto sucede, estd aumentando la importancia del petréleo en la
canasta exportadora general de Ecuador.

En lo que respecta a las importaciones, el grafico 6 muestra que Estados Unidos
aun lidera en embarques a Ecuador —25 por ciento en 2013, pero China es la
segunda fuente mds importante de importaciones, con un 16,7 por ciento. De
manera notable, de 2000 a 2009 los avances chinos en el mercado ecuatoriano no
han afectado la participacién en el mercado de los Estados Unidos sino de paises
mds pequefios de la regién, como Colombia. China ha destronado a Colombia
como la segunda fuente mds importante de importaciones, mientras que Estados
Unidos sigue creciendo en importancia.
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Por dltimo, el comercio Ecuador-China revela un importante desequilibrio en
su composicion. El cuadro 1 muestra los sectores que conforman cada direccién
del comercio. La fuerte concentracién en recursos naturales que fluyen de Ecuador
a China no es compensada por las exportaciones de China a Ecuador. Por el
contrario, son bastante diversas. Mientras que las cinco principales categorias de
productos dan cuenta de més del 90 por ciento de las exportaciones ecuatorianas a
China, las cinco principales importaciones desde China dan cuenta de menos de
un cuarto del total. En otras palabras, las importaciones ecuatorianas desde China
son diversas y se distribuyen en varios sectores. Mds atin, las cinco principales
importaciones ecuatorianas desde China son todos bienes manufacturados, en
contraste con las exportaciones principales, que estin dominadas por los recursos
naturales. Este desequilibrio plantea dos desventajas principales. Primero, el
petrdleo crudo estd mucho mds propenso a las fluctuaciones de precios que los
bienes manufacturados, de modo que cuando los precios del petréleo flucttian a
nivel mundial, esto afecta mds a un lado de esta relacién comercial que al otro, lo
que origina inestabilidad en la balanza comercial entre los dos paises. Segundo,
el desequilibrio deja a Ecuador con exportaciones de bajo valor agregado, que
requieren poca tecnologia y sostienen pocos puestos de trabajo bien remunerados.

Cuadro 1
Comercio Ecuador-China: las cinco principales categorias en cada direccién, 2008-2012
Exportaciones de Ecuador a China Importaciones de Ecuador desde China
[tem Porcentaje [tem Porcentaje
Petréleo crudo 81,4%  Telecom, equipos y partes 6,4%
Chatarra 3,5%  Tuberia y caneria de hierro y acero 5,5%
Madera, sencillamente trabajada 2,4%  Bicicletas, motocicletas, etc. 3,8%
Crustdceos, moluscos, etc. 2,3%  Equipo de ingenieria civil 3,6%
Alimento para animales 2,3% Llantas, tubos, de jebe, etc. 3,4%
Total, principales 5 91,9%  Total, principales 5 22,8%

Fuente: andlisis de los autores basado en datos de UN Comtrade.

2.2 Chinay el acceso de Ecuador a los mercados financieros internacionales

Recientemente, China ha pasado a ser el acreedor mds importante de Ecuador,
y se ha visto a Ecuador atravesar un prolongado periodo de acceso limitado a los
mercados financieros. En 2008, Ecuador incumplié6 los pagos de dos bonos en
circulacién por un total de US$ 3.200 millones, mencionando irregularidades tales
como haber sido emitidos bajo una dictadura y sin una licitacién competitiva en la
seleccién de socios de la banca de inversién (CAIC 2008). Estos dos bonos daban
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cuenta de menos de la mitad de toda la deuda externa publica, y equivalian a solo
el 6 por ciento del PIB (IMF 2014). No obstante, el incumplimiento fue inusual,
dado que el Gobierno no mencioné premuras financieras sino irregularidades
en la propia deuda. Muchos analistas y expertos internacionales se opusieron a
ello enfiticamente, Moody’s bajé la deuda de Ecuador a la categoria Caa3, y
Ecuador perdié el acceso a sus prestamistas occidentales tradicionales (Porzecanski
2010). Esto generé una oportunidad para que los lideres e inversionistas
chinos diversifiquen sus fuentes econdmicas de productos primarios a través de
préstamos basados en el petréleo, que se describen mds adelante. De otro lado,
Ecuador ya no estaba en condiciones de buscar fondos de otras fuentes, y los
innovadores arreglos chinos que incluyen preventas de petréleo crudo brindaron
por anticipado los tan necesarios fondos.

Desde ese incumplimiento parcial, China ha pasado a ser el acreedor miés
importante de Ecuador, dando cuenta de mds de un tercio de la deuda publica
externa del pais en 2013, tal como muestra el grifico 7. Moody’s menciond
especificamente la capacidad de Ecuador para asegurar financiamiento
proveniente de China como una de las razones para elevar su deuda a la categoria
Caal en 2012 (Reuters 2012). En 2014, Ecuador reingresé a los mercados
financieros internacionales, emitiendo su primer bono publico tradicional
desde el incumplimiento parcial (Korby y Jenkins 2014). Como resultado, la
participacién de China en la deuda publica externa de Ecuador cay6 en 2014.
Parece ser que, a partir de 2014, Ecuador ya no estd dependiendo solo de China
para conseguir nuevo financiamiento externo.

Gallagher, Irwin y Koleski (2012) explican que los préstamos chinos a Ecuador
(alrededor del 8,5 por ciento de los préstamos chinos a ALC en el periodo 2005-
2011), constituyen un monto desproporcionado sobre la base de su poblacién
(2,5 por ciento de ALC en 2011) y PIB (1,3 por ciento de la regién). Mds atn,
China ha suscrito con Ecuador una serie de acuerdos sobre la base del petréleo,
segtin los cuales China prepaga los embarques de petréleo, dando a ambas partes
la capacidad de predecir su comercio y posibilitando que Ecuador disponga de un
ingreso anticipado (Benitez 2014). El subsecretario de Planificacién de Senplades,
Andrés Aruaz, enfatizd en una entrevista que las ambiciosas proyecciones del
Gobierno dependian de este acceso a financiamiento (Aruaz 2014).

141



UnNa ENCRUCIJADA EN LA SELVA ECUATORIAL

Grafico 7

Deuda total ecuatoriana comparada con la deuda a China (porcentaje del PIB)
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Fuente: cilculos de los autores basados en datos de la Red de calidad de aire, zona minera de Cesar (Mi-
nisterio de Ambiente y Sisaire-Corpocesar), WHO (2005) y DANE.

La mayor parte de los préstamos chinos son dirigidos a los sectores extractivos
e hidroeléctricos, tal como se muestra en el cuadro 2. Ecuador no recibié mucha
inversién china hasta el afio 2009, después del incumplimiento. De ahi en
adelante, China ha respaldado varias represas, incluidos los proyectos Coca-Codo
Sinclair y Sopladora. Estos préstamos han impulsado el objetivo del Gobierno de
producir el ano 2021 un 93,5 por ciento de sus necesidades energéticas via fuentes
hidroeléctricas (véase MEER [s. f. 1 y 2] para mds informacién), pero también
incluyen condiciones de usar equipo y contratistas chinos®. Los préstamos para
los proyectos hidroeléctricos tienen el beneficio adicional de abastecer de energia
eléctrica a los proyectos de extraccién chinos de gran escala en Ecuador.

> Tal como Gallagher ¢ a/. (2012) han subrayado, la mayor parte de los préstamos chinos a
Ecuador no estipulan condiciones politicas, pero si establecen la condicién de emplear los fondos
para adquirir bienes o servicios chinos.
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Cuadro 2
Préstamos a Ecuador de bancos chinos y EPE
Cantidad
Ao Prestamista Socio (.mlles de Propésito
millones de
US$)
Respaldados con petréleo:
2009  PetroChina PetroEcuador 1
0 discrec 0
2010  Banco de Desarrollo de China ~ PetroEcuador 1 80% discrecional, 29 %
respaldado con petréleo
2011  Banco de Desarrollo de China  PetroEcuador 1
0, H 1 0,
2011  Banco de Desarrollo de China ~ Gobierno 2 70 /0. discrecional, 20 /0,
relacionado con el petréleo
Otros:
2010  Banco Ex-Im de China Gobierno 1,7 Rep fesa hidr.oelectrica Coca-
Codo Sinclair
2010  Banco Ex-Im de China Gobierno 0,6 Represa hidroeléctrica Sopladora
2013*  Banco de Desarrollo de China  PetroEcuador 2,6 Mezcla de petréleo y discrecional
2014 Banco. Industrial y Comercial Gobierno ) Refinerfa fi'el Paciﬁco,. .
de China construccién y financiacién
Total 10,9

*Fuentes: Bloomberg News, verificado por un oficial de la embajada china en Ecuador.

** Incompleto al momento de publicar, parte de una serie de préstamos que se espera firmar entre agosto
de 2014 y 2017.

Fuentes: Gallagher y Myers (2014), Braiitigam y Gallagher (2014), datos verificados por un funcionario
de la embajada china.

Los préstamos por petréleo involucran al Banco de Desarrollo de China
(CDB, por sus siglas en inglés) y a empresas petroleras ecuatorianas y chinas, y
proceden como sigue: el CDB le presta dinero a Ecuador, el cual en retorno les
da un volumen preestablecido de petrdleo a las empresas petroleras chinas®. Estas
empresas pagan por el petréleo a la tasa actual de mercado: parte de su pago va a
una cuenta en CDB para repagar el préstamo a Ecuador, y el monto restante le es
pagado a Ecuador (Gallagher ez /. 2012, Sanderson y Forsyth 2013).

La compleja estructura de estos préstamos hace que sean dificiles de comparar
con los préstamos tradicionales. Sin embargo, tienen una importante ventaja
en términos del manejo del riesgo tanto para China como para Ecuador. La
mayor parte de los préstamos internacionales dependen del continuo acceso a
délares (o yuanes chinos) por parte del prestatario, lo que puede desencadenar
complicaciones para paises con monedas “suaves” o sin moneda propia, como

* Esimportante notar que no todo el petréleo vendido de esta forma a las empresas petroleras chinas
tiene como destino definitivo a China. PetroChina, el principal comprador, embarca también el
crudo ecuatoriano con destino a California (Schneyer y Mora Pérez 2013).
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es el caso de Ecuador. En este caso, China y Ecuador evitan tal riesgo, pero
enfrentan otros dos: la posibilidad de una caida inesperada en el precio mundial
del petréleo (lo que significa que se requerirfan mds barriles de petréleo para
pagar el préstamo) o una inesperada caida en la produccién petrolera de Ecuador.
La naturaleza de corto plazo de estos arreglos (generalmente menores de 8 anos,
segiin Briutigam y Gallagher [2014]) reduce el riesgo de una caida en los precios
mundiales del petréleo (Ecuavisa 2013). No obstante, los problemas técnicos
o comunales podrian todavia afectar a la produccién petrolera de Ecuador sin
previo aviso. En la préctica, esto significa que garantizar el flujo continuo de
petréleo debe ser politica nacional incluso mds prioritaria de lo que ha sido antes,
tanto como el acceso a monedas duras lo es para otros paises prestatarios que se
encuentran en la posicién de Ecuador.

2.3 China como una fuente de inversién

Los inversionistas chinos han desempenado un rol crucial en el desarrollo de los
campos petroleros ecuatorianos. En general, China ha dado cuenta de tan solo
un 4 por ciento de todas las inversiones extranjeras directas en campos nuevos
(greenfield) (IEDG) realizadas en Ecuador a lo largo de la ultima década. Sin
embargo, tal como muestra el grifico 8, tales flujos han estado mds fuertemente
concentrados en la extraccién que los flujos de IEDG en conjunto. La otra
categoria de inversién extranjera directa, fusiones y adquisiciones (F&A), revela
una diferencia incluso mds pronunciada. China representa cerca de la mitad de
todos los flujos de F&A hacia Ecuador desde 2003 hasta 2012, y el 100 por
ciento de tales flujos fueron destinados a la extraccién. En contraste, la extraccién
representé tan solo un 20 por ciento de los flujos de F&A a Ecuador provenientes
de otros paises durante el mismo periodo.

China se ha diferenciado de la mayoria de otras fuentes de inversién petrolera
en dos sentidos importantes. Primero, las empresas petroleras chinas han
permanecido en el pais a través de las principales reformas del petréleo en 2007
y 2010, cada una de las cuales incrementé los ingresos para el Estado a partir
de la produccién petrolera. Tras cada ronda de reformas, varias otras empresas
petroleras dejaron el pais, incluida la brasilefa Petrobras, la francesa Perenco y
City Oriente, que estaba registrada en Panamd. Zach Chen, el agregado comercial
de la Embajada de China en Quito, atribuye la perseverancia de las empresas
petroleras chinas a una estrategia empresarial de largo plazo. Las empresas
petroleras chinas en Ecuador, CNPC y Sinopec, son ambas de propiedad del
Estado (EPE), y atienden tanto los intereses diplomdticos como los intereses
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financieros del Gobierno chino. Toma tiempo forjar relaciones diplomadticas, y
estas deben ser mds sélidas que el motivo de ganancias de corto plazo.

Grifico 8
Flujos hacia Ecuador de IED greenfield, por fuente y sector
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Fuente: andlisis de los autores a partir de FDIMarkets.

China se ha distinguido como un socio de inversién por su disposicion para
respaldar los eslabonamientos industriales hacia atrds, antes que tan solo producir
petréleo crudo y refinarlo cuando ya esté en China. Tal como muestra el cuadro
3, Ecuador ha sido un importador neto de productos petroleros refinados a lo

1% p P
largo de la Gltima década, aun cuando sus exportaciones netas de petréleo crudo
han aumentado. Esta composicién significa que Ecuador termina perdiendo
dinero (debido a que el petréleo refinado es mds caro que el crudo), tecnologia
q q 2
y buenos puestos de trabajo. Ecuador estd encarando este desequilibrio a través
de la Refineria del Pacifico (RdP), un gran proyecto de refineria cerca del Puerto
gran proy
de Manta que serd la infraestructura més grande llevada a cabo en la historia del
pais cuando se inaugure en 2017. La RdP estuvo gestindose durante varios afios
como un proyecto de riesgo compartido entre Ecuador y Petréleos de Venezuela,
S. A. (PDVSA), la empresa de propiedad estatal (EPE) petrolera venezolana,
pero adquirié nuevo brio luego de que la EPE china CNPC adquiriera una
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participacién del 30 por ciento en 2013. Este tipo de asociacién incrementa el
monto de ingresos por petrdleo que se queda en Ecuador, sostiene mds empleo
local y permite la transferencia de tecnologia. De modo que no sorprende que
los dos socios de Ecuador en este empefio sean dos de sus mds cercanos aliados
diplomiticos: China y Venezuela.

Cuadro 3
Exportaciones de petréleo netas del Ecuador por tipo, 1993-2012 (porcentaje del PIB)

1993-1997 1998-2002 2003-2007 2008-2012
Petréleo crudo 5,40% 4,60% 7,40% 8,30%
Productos de petréleo refinado 0,20% 0,20% -0,30% -1,10%

Fuente: andlisis de los autores basado en datos de UN Comtrade y BCE.

El proyecto RdP es un ejemplo de cémo la inversién y el financiamiento chinos
estdn entretejidos en Ecuador. Cuando CNPC se unié como socia de RdP, aporté
el acceso al financiamiento chino, asi como la expectativa de emplear mano de
obra y equipos chinos. Una entrevista con el ingeniero jefe de RdP revel6 que
habrd un numero significativo de trabajadores chinos, los que estardn llegando
en los préximos afos para trabajar en el sitio (RdP 2014). La empresa venezolana
PDVSA no exigié tales requisitos, pero no pudo asegurar tan rdpidamente el
financiamiento necesario. A pesar del hecho de que las negociaciones para la
RdP estin en curso y que podria tomar unos cuantos aflos mds satisfacer
las demandas requeridas para tal gran inversién, con costos informados que
superan los US$ 10.000 millones, los bancos chinos que estdn financiando el
grueso de ese monto ofrecen una ruta mds rdpida hacia su conclusién, segin

senalan el ingeniero jefe y sus colegas.
2.4 Andlisis del efecto agregado de la relacién China-Ecuador

En relacién con nuestra primera pregunta de investigacién, podemos concluir
que la relacién con China ha tenido importantes efectos ambientales y sociales
en Ecuador. En el corto plazo, ayudé a Ecuador a superar los anos dificiles. En el
largo plazo, sin embargo, ha hecho mds dificiles las metas sociales y ambientales
asociadas con la diversificacién sectorial.

El ano 2009 fue un periodo dificil para muchos paises latinoamericanos, por
la crisis en los Estados Unidos, pero, como se ve en el gréfico 4, Ecuador no sufrié
retrocesos en los estdndares de vida ese afo. En gran parte, este logro se debe
a la diversificacién de socios comerciales y de inversién. Tener a China como

fuente de inversién y destino para las exportaciones fue un factor importante en
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la capacidad de Ecuador para seguir adelante en esa época. En estos mismos afos,
Ecuador no tenfa acceso a los mercados tradicionales de crédito, pero China llené
este vacio y Ecuador no sufri6 crisis de liquidez. En estos dos aspectos, la relacién
con China ha hecho posibles unas metas muy importantes de corto plazo.

Al mismo tiempo, esta relacién estd concentrada muy fuertemente en el
sector petrolero. La importancia sobresaliente del sector petrolero en las nuevas
inversiones chinas indica que las exportaciones futuras a China podrian llegar
a ser aun mds concentradas. Esto va en contra de las metas establecidas del
Gobierno ecuatoriano de diversificar la produccién para evitar los problemas
sociales y ambientales asociados con el petréleo. Estos problemas no pueden
evitarse completamente, pero si son leves o graves dependerd en gran parte del
desempeno de los inversionistas petroleros chinos, que se discute mds adelante.

3. EstupIio pE caso: CNPC y Sinorec EN Ecuapor

Las empresas petroleras chinas mencionadas antes, CNPC y Sinopec, operan en
Ecuador bajo los nombres de Andes Petroleum y PetroOriental. Son dos de las
empresas petroleras extranjeras mds exitosas en Ecuador, y recientemente han
ganado nuevas concesiones para incrementar su presencia y produccién en el pais.
No obstante, sus planes de expansién encaran obstdculos importantes debido a
que los contextos ambientales y sociales de las nuevas concesiones son mucho
mis fragiles que en sus actuales ubicaciones. Si estos desafios no son abordados de
manera adecuada, podrian poner en riesgo la viabilidad de todos los proyectos. El
estudio de caso presentado a continuacién examina la historia exitosa —y el futuro

riesgoso— de CNPC y Sinopec en Ecuador.
3.1 CNPCy Sinopec en Ecuador, 2006-2014

En 2006, las empresas CNPC y Sinopec compraron juntas los activos
ecuatorianos de la firma canadiense Encana, incluidas tres concesiones petroleras
en las provincias orientales del pais —Sucumbios, Pastaza y Orellana—, asi como
el accionariado principal (32,3 por ciento) en el proyecto Oleoducto de Crudos
Pesados (OCP), que fue construido en 2003 y que fue operado por varias
empresas multinacionales, incluidas Repsol, Perenco y Petrobras. CNPC vy
Sinopec formaron la empresa Andes Petroleum para manejar el bloque 62 en la
provincia nororiental de Sucumbios, y PetroOriental para manejar los bloques
14 y 17 en Orellana y Pastaza, mds al sur. El grafico 9 muestra la ubicacién de
estos bloques, junto con las nuevas concesiones de Andes Petroleum (discutidas
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mids adelante). Ambos grupos son de propiedad mayoritaria (55 por ciento) de
CNPC, siendo Sinopec propietaria de las acciones restantes.

Grifico 9

Mapa de Ecuador, con las concesiones de Andes Petroleum y PetroOriental sombreadas
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Fuente: adaptado a partir de la Secretarfa de Hidrocarburos.

Andes Petroleum y PetroOriental se encuentran entre las productoras de
petréleo mds importantes en Ecuador. Tomadas en conjunto, dan cuenta de
alrededor de un cuarto de la produccién total de Ecuador (ARCH 2011-2013).
Tan solo Andes produce mds que cualquier otro productor privado, excepto
Repsol, y lainclusién de PetroOriental eleva el nivel incluso por encima de Repsol.

Cuando CNPC vy Sinopec llegaron a Ecuador, heredaron la tensa relacién
de Encana con los lideres comunales y ambientalistas, mayormente centrada
en torno al oleoducto OCP. Segtn Paola Carrera, subsecretaria para la Calidad
Ambiental del Ministerio del Ambiente, el Gobierno no cuenta con bases de
datos del desempeno ambiental y laboral de las firmas, pero es posible rastrear
los eventos que fueron lo suficientemente severos como para incitar la protesta
publica, a través de la iniciativa Observatorio Social de América Latina (OSAL)
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de Clacso (Carrera 2014, Clacso 2000-2012). OSAL ha documentado por lo
menos cuatro huelgas de gran escala durante la construccién de OCP en 2001
y 2002: dos de activistas ambientalistas que buscaban bloquear el proyecto por
completo; una de trabajadores que demandaban mejores salarios; y una de lideres
comunales, que buscaban puestos de trabajo locales y fondos para proyectos para
paliar los efectos econémicos de los dafios ambientales esperados.

Desde su arribo a Ecuador, Andes y PetroOriental han sostenido con el
Gobierno y la sociedad civil relaciones mds positivas que las que logré Encana.
Los archivos de OSAL no contienen ningtin registro de protestas ambientales
dirigidas especificamente a Andes o PetroOriental. En contraste, Repsol fue el
blanco de un bloqueo de carreteras de mds de una semana en 2006 por asuntos
ambientales, y PetroEcuador fue el blanco de protestas ambientales de gran escala
en 2006, 2007, 2008 y 2010.

La comparativamente pacifica relacién empresa-comunidad de que disfrutan
las firmas petroleras chinas podria deberse parcialmente al hecho de que Andes
Petroleum (que produce alrededor de tres veces mds petréleo que PetroOriental)
estd ubicada en Sucumbios, que ha sido sede de desarrollos petroleros y agricolas
de gran escala durante décadas, incluidos los campos originales de Texaco. Las
entrevistas con la subsecretaria Carrera y el experto en remediacién Michel
Boufadel dejan en claro que el acuifero local estd todavia severamente contaminado
por las piscinas restantes de Texaco, al punto que la pesca y la agricultura a
pequena escala ya no son opciones saludables para las comunidades locales. En
una visita de campo al cercano pozo Aquarico 4 de Texaco, Boufadel explicé que
los componentes mds tdxicos de los derrames de petréleo son compuestos como
el benceno, que son invisibles y que se disuelven rdpidamente en el agua y se
diseminan a través del acuifero y por los cursos de agua cuenca abajo. Por lo tanto,
incluso después de que los esfuerzos de remediacién han eliminado algunos de
los efectos visibles de estas décadas de derrames de petréleo, el agua utilizada por
las comunidades circundantes puede todavia portar toxinas poderosas, volviendo
inseguros los medios de vida tradicionales. De acuerdo con entrevistas con el
prefecto de Sucumbios Guido Vargas y con los activistas de los derechos locales
José Fajardo e Ivonne Macias, la gente de la regidn y su abastecimiento de agua
estdn todavia muy afectados negativamente por el legado de Texaco, y por las
précticas que le transmitieron a la empresa de propiedad estatal Petroecuador,
que también opera en las cercanias (Vargas Ocafia 2013, Fajardo 2014, Macias
2014). El lider comunal local Javier Piaguaje explicé en una entrevista que los

miembros de las naciones locales Secoya (también conocida como Sickopai) y
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Siona deben ahora viajar hasta el cercano Parque Nacional Cuyabeno para sus
actividades de caza y pesca. Puesto que Andes Petroleum no opera en el propio
parque, sus actividades de perforacién no han planteado ninguna nueva amenaza
para la calidad de vida de estas tribus (Piaguaje 2014).

En efecto, segin Piaguaje, los residentes en el pueblo local de San Pablo de
Katetsiaya esperan que Andes Petroleum descubra petréleo en las zonas aledafas.
Piaguaje fue uno de los demandantes en la ahora famosa denuncia internacional
contra Chevron por el dafo dejado por Texaco (Chevron adquirié Texaco en
2000). Sin embargo, ¢l explicé que a estas alturas, con la contaminacién existente
que impide retomar los medios de vida tradicionales, la mejor opcién disponible
para la comunidad serfa que Andes Petroleum encuentre petréleo, establezca
operaciones e invierta fuertemente en el pueblo para garantizar el respaldo local.
Especificamente, mencioné su esperanza de que Andes, junto con el Gobierno,
establezcan una “ciudad del milenio” con todos los servicios publicos, como las
que PetroEcuador ha establecido en las cercanas Cuyabeno y Pafiacocha para
ganarse a la poblacién local (Piaguaje 2014).

No obstante, Andes y PetroOriental han tenido su cuota de disputas laborales.
Al poco tiempo de iniciar sus operaciones, ambas enfrentaron conflictos
comunales sobre las oportunidades locales de trabajo. En noviembre de 2006,
300 residentes locales ingresaron, ocuparon y detuvieron la produccién de Andes,
demandando 400 puestos de trabajo locales. En julio de 2007, miembros de
la comunidad, trabajadores del transporte publico y personal municipal del
cercano pueblo de Nueva Loja bloquearon una carretera principal para exigir
mds puestos de trabajo locales y otras inversiones locales. Conflictos mds serios
involucraron a PetroOriental, en la parroquia de Dayuma, Orellana. Dayuma
atraviesa varios bloques petroleros, incluidos dos principales: el bloque 14,
operado por PetroOriental, y el bloque 61, operado por PetroEcuador. La
mayoria de las protestas se centraron en PetroEcuador (Clacso documenta quince
protestas diferentes, huelgas, y bloqueos en contra de PetroEcuador en 2006 y
2007), pero PetroOriental también recibié alguna atencién. Durante el verano
de 2006 y nuevamente en 2007, los residentes locales bloquearon dos veces la via
que lleva a las instalaciones de PetroOriental, exigiendo mds puestos de trabajo
locales y el patrocinio de los proveedores locales de transporte. Tras prolongadas
negociaciones, se llegd a un acuerdo acerca de la provisién de un Fondo Social
con el propésito de crear puestos de trabajo locales y programas de crédito.

El asunto del empleo local ha sido en gran medida eliminado gracias a la
Ley de Hidrocarburos de 2010, la cual requiere que las empresas petroleras
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contraten a personal ecuatoriano para cubrir el 95 por ciento de los puestos no
calificados y el 90 por ciento de los puestos administrativos y técnicos (Asamblea
Nacional del Ecuador 2010b). Mds atin, el agregado de la Embajada de China
Zach Chen expresa que Andes y PetroOriental han establecido el inglés como
el idioma laboral principal en sus instalaciones ecuatorianas y solo contratan a
trabajadores que lo hablan con fluidez. Este requisito limita drdsticamente el
grupo de potenciales trabajadores, eleva sus salarios, reduce la renovacién de
personal y sube la moral. Sin embargo, esta politica tiene también una fuerte
desventaja: limita la contratacién en la vecindad inmediata, donde las escuelas no
estdn en condiciones de ensefar suficiente inglés a los estudiantes. De acuerdo
con las entrevistas con el alcalde de Shushufindi Edgar Silvestre y la defensora
de los derechos humanos Wendy Obando, el requisito contribuye al desempleo
y subempleo local, y la situacion seguird asi hasta que las escuelas locales estén
en condiciones de satisfacerlo (Silvestre 2014, Obando 2014). Asi, aunque este
problema ha sido abordado a nivel nacional, podria seguir causando tensiones
con la comunidad local en el futuro.

Otra drea de las relaciones laborales siguié causando dificultades a Andes y
PetroOriental hasta hace poco: la participacién de los trabajadores contratados
en las ganancias. El trabajo por contrato es més limitado en Ecuador que en los
paises vecinos debido a una ley de 2008 que limita la subcontratacién para el
trabajo “complementario”, tales como servicios de mantenimiento y limpieza,
y servicios de seguridad. No obstante, los trabajadores contratados deben ser
incluidos en la participacién en las ganancias, algo a lo que Andes Petroleum y
PetroOriental se negaron hasta que una serie de juicios los forzaron a hacer pagos
adicionales a un total de 307 ex trabajadores contratados. Sobre el tapete no
estaba en duda la disposicion de las empresas a pagar —ya habian distribuido la
cantidad correcta de sus ganancias—, sino el hecho de que el monto original habia
sido distribuido entre muy pocos trabajadores. Como resultado, las empresas
tuvieron que pagar un monto adicional de US$ 16 millones a los trabajadores
originalmente excluidos (Clacso s. f., Ecuador Inmediato 2009). Dado que en
un inicio las empresas petroleras no se beneficiaban financieramente de eludir la
ley, y puesto que enfrentaron costos financieros tan grandes para poder encarar
el problema después, es poco probable que su omisién fuera intencional o que el
problema vuelva a ocurrir.

En relacién con nuestra segunda pregunta de investigacién, podemos concluir
que el desempefio de los inversionistas chinos en el sector petrolero ha sido mejor

que el de sus competidores. Segin los archivos de OSAL, parece que CNPC y

151



UnNa ENCRUCIJADA EN LA SELVA ECUATORIAL

Sinopec tienen un mejor historial de cumplir con sus compromisos y mantener
buenas relaciones comunitarias que sus competidores. Sin embargo, su capacidad de
mantener este buen desempefio estd enfrentando riesgos muy serios, especialmente

en las nuevas concesiones que han adquirido, lo que se discute mds adelante.
3.2 Nuevas concesiones en la Amazonia surcentral

Andes Petroleum obtuvo recientemente dos concesiones petroleras adicionales en
los bloques 79 y 83 (marcados en el grifico 9). Estos bloques bordean el extremo
sur de las actuales concesiones de PetroOriental, pero se encuentran mucho mds
lejos de la actual concesién de Andes en la region nortena de Tarapoa, Sucumbios.
La economia y la ecologia de las nuevas concesiones son bastante diferentes de las
de Tarapoa. Es mds, a diferencia de la concesién de Tarapoa, los nuevos bloques
serdn proyectos nuevos (greenfield). Debido a estas diferencias, parece muy poco
probable que Andes llegue a estar en condiciones de expandir sus operaciones
con las mismas relaciones positivas con la comunidad y el Gobierno de las que ha
disfrutado en el pasado.

3.2.1 Nuevos retos en el paisaje fisico y social de los bloques 79 y 83

Los nuevos sitios serdn proyectos nuevos (greenfield) justo en las inmediaciones
del Parque Nacional Yasuni. La perspectiva de una nueva exploracién petrolera en
la Amazonia ha atraido una critica intensa de parte de los grupos ambientalistas
e indigenas, incluidos Amazon Watch, Pachamama Alliance, Accién Ecoldgica,
entre otros (Zuckerman 2014). Si bien estos nuevos bloques se encuentran fuera
de los limites de Yasuni, el 4rea en realidad ostenta un mayor nivel de biodiversidad
que el propio parque. Tal como muestra el grifico 10, la mayor parte del 4rea
cubierta por las nuevas concesiones tiene una biodiversidad extremadamente alta
en cuatro categorfas principales: anfibios, aves, mamiferos y plantas (Bass ez al.
2010). En contraste, la mayor parte del parque cuenta con biodiversidad en dos
o tres de tales categorias. Asi, desde el punto de vista de la conservacién, se puede
sostener que es muy importante tratar los ecosistemas en los bloques 79 y 83 por
lo menos con tanto cuidado como en el propio parque.

Muchos expertos en la Amazonia ecuatoriana, tales como el biélogo Santiago
Espinosa de la Pontificia Universidad Catélica del Ecuador y el conservacionista
Kelly Swing de la Boston University y la Universidad San Francisco de Quito,
consideran que actualmente el Gobierno carece de la capacidad institucional para
manejar con éxito los ecosistemas aledafios a los sitios de extraccién planificados
(Espinosa 2014, Swing 2013). Federico Auquilla, ex viceministro de Minas y
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actual asesor de firmas chinas en Ecuador, corroboré este punto de vista, aunque
también expresé su confianza en que el Gobierno estard listo para cumplir
estas responsabilidades cuando los nuevos proyectos greenfield estén operativos

(Auquilla 2014).

Grifico 10
Areas de alta biodiversidad en Ecuador

Concesiones chinas de petréleo
1 Concesiones existentes

E Concesiones previstas

Areas de alta biodiversidad

B Alta biodiversidad en 4 grupos de especies:
mamiferos, aves, anfibios y plantas
Alta biodiversidad en 3 grupos

Alta biodiversidad en 2 grupos
I Alta biodiversidad en 1 grupo

[ Parque Nacional Yasuni

Alta biodiversidad: la mds alta, 6,4 por ciento de todos
los cuadrantes de biodiversidad en Sudamérica.

Fuente: adaptado a partir de Bass ¢z a/. 2010.

Mis ain, el paisaje social de los bloques 79 y 83 es bastante diferente del
que Andes Petroleum ha conocido en la actual concesién. Primero, a diferencia
del bloque nortefio Tarapoa, las nuevas concesiones en el sur estdn totalmente
cubiertas por territorios indigenas tradicionales. La mayor parte se encuentra
en territorio sdpara, con el resto en territorio kichwa. Ambos grupos han sido
clasificados por la Unesco como pueblos con idiomas en peligro; el idioma sdpara
estd en “peligro critico”, con tan solo nueve hablantes (Moseley 2010). Si bien la
nacién Sdpara es pequefia (menos de 300 miembros), su idioma es una de las dos
précticas culturales ecuatorianas incluidas por la Unesco en la Lista Representativa
del Patrimonio Cultural Inmaterial de la Humanidad. Al incluir el idioma, la
Unesco resalté su “cultura oral que es particularmente rica en lo que se refiere
a su comprensién de ambiente natural [...] demostrada por la abundancia de su
vocabulario para la flora y la fauna y por sus practicas médicas y conocimientos
de plantas medicinales de la selva” (Unesco 2008). Respetar los derechos de este
grupo indigena, reconocido internacionalmente por su vulnerabilidad asi como
por su importancia cultural, serd primordial en los intentos de Andes para lograr
una extraccion socialmente responsable.

153



UnNa ENCRUCIJADA EN LA SELVA ECUATORIAL

Ademds, los residentes en las concesiones surefias tienen estdndares de vida
bastante diferentes de los de las comunidades en el territorio nortefio de Andes.
Las nuevas concesiones se ubican dentro de la parroquia de Montalvo, Pastaza,
una de las mds pobres del pais. Tal como muestra el grafico 11, muy pocas casas
cuentan con los servicios mds bdsicos. Menos del 10 por ciento cuentan con
electricidad en sus hogares, menos del 5 por ciento cuentan con agua potable en
sus casas, y tan solo el 1 por ciento poseen una red de desagiie o pozo séptico. Estas
cifras colocan a Montalvo en el 3 por ciento inferior de las parroquias de Ecuador
con respecto a agua potable, y en el 1 por ciento inferior con relacién a los otros
dos servicios. La situacidon educativa es igualmente sombria. Tan solo cerca de tres
cuartas partes de los nifios asisten a la escuela primaria, y menos de uno de cada
tres a la escuela secundaria, lo que ubica a Montalvo en el 1 por ciento y el 2 por
ciento inferior de las parroquias a nivel nacional, respectivamente.

Griéfico 11
Cobertura de servicios bdsicos, Ecuador y regiones de Ecuador donde operan Andes
Petroleum (AP) y PetroOriental (PO)
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Fuente: andlisis de los autores de datos del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC).

Los bajos estindares de vida de estas comunidades incidirdn por cierto en
la capacidad de Andes para coexistir pacificamente con ellas. En el pasado, las
protestas dirigidas a Andes y PetroOriental han demandado con mayor frecuencia
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puestos de trabajo y obras publicas (Clacso 2000-2012). Especificamente, el
agregado comercial Chen informé que en el pasado Andes ha logrado forjar
relaciones comunitarias positivas mediante el financiamiento de la construccién de
escuelas e iglesias. La demanda por obras ptblicas en Montalvo serd seguramente
mucho mayor que lo que ha visto Andes en Tarapoa.

Finalmente, las comunidades en las nuevas concesiones surefas no tienen
las mismas décadas de experiencia negociando con el Gobierno y las empresas
extranjeras que sus contrapartes nortenas. Mario Melo, un abogado ecuatoriano
que ha representado a grupos indigenas en el pasado, explicé que la nacién
nortefa Siekopai (quienes han expresado su esperanza por una actividad petrolera
adicional) tiene un récord de negociaciones excepcional. Serfa ingenuo esperar
que las negociaciones en el sur fluyan sin contratiempos, tal como ha sucedido en
el norte (Melo 2014).

3.2.2 Encarando los nuevos retos planteados por los nuevos paisajes

PetroOriental ya tiene experiencia trabajando en un ecosistema delicado: el
bloque 14 se ubica dentro y alrededor de Yasuni (como se muestra en el grafico
9). No obstante, PetroOriental heredé esa concesién de Encana. Esta serd la
primera vez que ambas empresas establezcan nuevas concesiones en cualquier
lugar de Ecuador, y en especial en la Amazonia. Hasta el momento de escribir
este articulo, Andes Petroleum estd todavia negociando el contrato de concesién
con el Gobierno. Asumiendo que las negociaciones se concluirdn exitosamente y
que se iniciard la exploracién, para Andes serd importante considerar seriamente
las maneras de limitar su impacto.

Es claro que Andes tendrd que evitar la contaminacién a cualquier costo. Mis alld
de ello, sin embargo, Andes harfa bien en considerar como una prioridad la limitacién
de la construccién de caminos. Tal como ya se ha mencionado, los ecologistas
consideran que las vias de acceso a los proyectos extractivos son la principal causa de
deforestacién de la Amazonia. Los bilogos Santiago Espinosa y Kelly Swing, quienes
trabajan desde hace mucho en Yasuni, sostienen que los caminos ya han ingresado
dentro del parque sin la debida consulta (Espinosa 2014, Swing 2013).

Los analistas con frecuencia se refieren al cercano bloque 16 (desarrollado
por Repsol y el cual, al igual que el bloque 14 de PetroOriental, se superpone
con Yasuni) como un ejemplo de mejores practicas para la perforacién con
una construccién limitada de caminos. Repsol si construyé un camino desde
sus operaciones hasta un rio cercano, pero lo dejé desconectado del sistema de
carreteras del pafs para desalentar el desarrollo de nuevos asentamientos en el
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parque. En cambio, los equipos y camiones deben emplear barcazas para llegar
al camino y eventualmente a las instalaciones petroleras (Bass ¢z a/. 2010). En
2012, Repsol vendié el 20 por ciento de su participacion en el bloque 16 a
Tiptop Energy, una subsidiaria de Sinopec (una de las dos EPE chinas que son
duenas de Andes Petroleum), de modo que Andes tiene un acceso privilegiado a
la tecnologia empleada en los métodos de bajo impacto de Repsol (Repsol 2012).
No obstante, incluso el empleo limitado de caminos en el bloque 16 ha llevado
a una permanente deforestacion en torno al camino, a una tasa anual de 0,11
por ciento. A tal tasa, hacia 2063, el 50 por ciento del bosque dentro de un drea
a 2 kilémetros del camino serd desforestado debido a asentamientos humanos
y el deterioro forestal (Greenberg, Kefauver y Stimson 2005). Nuevamente,
algunos de los principales biélogos que trabajan en la Amazonia ecuatoriana han
sostenido de manera consistente que los caminos son la amenaza mds grande y
que el Ministerio del Ambiente no estd equipado para controlar la accesibilidad
en estas zonas remotas de la selva. La EPE ecuatoriana Petroamazonas ha
intentado también este enfoque sin caminos en el pasado, aunque un equipo de
investigadores italianos de la Universidad de Padua ha publicado informes donde
se sostiene que ella incumplié su evaluacién de impacto ambiental (EIA), la cual
ofreci6 “un diseno de punta sin caminos y con base en helicépteros” (Hill 2014a).
Para encarar verdaderamente la deforestacién basada en caminos, Andes
necesitarfa ir mds alld del modelo de Repsol e intentar el modelo “offshore inland”
(en tierra como en el mar) promovido por el ex secretario del Interior de los
Estados Unidos Bruce Babbitt y el Blue Moon Fund (BMF), segtin el cual los
caminos deben estar severamente limitados o simplemente no ser construidos, y
el equipo es transportado por helicéptero como si los sitios fueran plataformas en
el mar (Tollefson 2011). El ecologista Kelly Swing reiter6 la importancia de este
enfoque en un articulo acerca del desarrollo petrolero en el cercano Yasuni:

[...] cualquier plan debe exigir que el trabajo sea genuinamente hecho de
un modo ambientalmente correcto. Esto se puede hacer solo si el petrdleo
es extrafdo sin caminos, los cuales dejan abierta la entrada a muchas fuerzas
destructivas. Si se siguen construyendo caminos para ofrecer acceso, entonces,
sin ninguna duda, todo estd perdido. En vez de eso, el petréleo debe ser
extraido usando estrategias ‘en el mar’, las cuales son mds costosas pero
causan menos dano. No hace falta decir que cualquier operacién tendria que
incluir el mantenimiento adecuado y un monitoreo independiente, pero tener
plataformas petroleras aisladas esparcidas a través del paisaje tiene que ser

mejor que la deforestacién de punta a punta. (Swing 2011)
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BMEF (2014) y Thomas Lovejoy (2014) refieren el exitoso proyecto offshore-
inland de Camisea en el Pert, el cual ha venido operando durante 10 afos y
produce mds del 90 por ciento del gas natural peruano (Sanborn y Dammert
2014). Camisea ha sido notoria por la conservacién de la cubierta forestal:
entre 1986 y 2005, el sitio perdié tan solo 43 hectdreas de bosque, o el 0,02
por ciento del total (Raschio y Contreras 2013). Se debe sefialar que Andes
Petroleum podria enfrentar un obstdculo social al persistir en tal tictica libre
de caminos. Segiin Clacso (2000-2012), las protestas en contra de las empresas
petroleras ecuatorianas han demandado con mds frecuencia carreteras asfaltadas
que cualquier otra forma de inversién en obras pablicas.

Sin embargo, si Andes Petroleum intenta desarrollar sus nuevas concesiones
de un modo mds ambiental y socialmente responsable, tendrd que ir mds alld
del modelo de Camisea. César Gamboa, de Derecho, Ambiente y Recursos
Naturales del Pertt (DAR), ha presentado a Camisea como un primer paso pero
que carece de responsabilidad social (Gamboa, Cueto y D4vila 2008; Sanborn y
Dammert 2014; Tollefson 2011). Gamboa e a/. (2008) sostienen que el proyecto
Camisea se queda corto en dos dreas sociales que serdn especialmente importantes
si Andes se expande en Ecuador: el proceso de consulta previa con la sociedad
civil y los grupos indigenas, y el respeto a las tierras indigenas tradicionales. Esta
tltima preocupacién ha llevado a la condena internacional del proyecto Camisea,
incluida una demanda del Comité de las Naciones Unidas para la Eliminacién
de la Discriminacién Racial (CERD, por sus siglas en inglés) por la “suspensién
inmediata de las actividades extractivas planificadas en la Reserva [Kugapakori-
Nahua-Nanti] que podrian amenazar a la subsistencia fisica y cultural de los
pueblos indigenas e interferir en el disfrute de su bienestar pleno y de sus derechos
econdmicos, sociales y culturales” (Avtonomov 2013).

Para evitar la acumulacién de este tipo de notoriedad internacional, Andes
tendrd que comprometerse genuinamente a respetar el territorio indigena y a
garantizar un proceso de consulta previa completo y satisfactorio. Una forma
de realizar tal compromiso comprehensivo y creible seria que Andes trabaje con
el programa de certificacién industrial Equitable Origin, cuyo estindar EO100
abarca un amplio conjunto de objetivos, incluidos los derechos de los pueblos
indigenas y la conservacién de la biodiversidad. El estindar EO100 es nuevo,
habiendo recientemente certificado su primer sitio petrolero (Pacific Rubiales,
en Colombia), de modo que ofrece a Andes Petroleum una via para establecerse
como una empresa lider de la industria.
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Desafortunadamente, los problemas con el anterior proceso de consulta
previa e informada ya han empezado a poner en peligro las perspectivas de Andes
para sostener relaciones comunitarias positivas. La Constitucién de Ecuador
y los convenios internacionales establecen altos estdndares para la consulta y
participacién comunal, pero parecen haber sido eludidos en este caso.

Ecuador es uno de los veinte signatarios del Convenio 169.° de la OIT, el cual
exige que los paises realicen consultas a los grupos indigenas antes del desarrollo
de los depdsitos minerales subterrdneos que se encuentran debajo de sus territorios
tradicionales de caza, pesca u otra actividad (ILO 1989). El articulo 57.° de la
nueva Constitucién ecuatoriana también consagra este requisito, con la cldusula
adicional de que si la comunidad afectada no acepta la propuesta, el Gobierno
debe dar pasos adicionales detallados en la Ley Orgdnica de Participacién
Ciudadana de 2010, la cual establece que

Si de los referidos procesos de consulta deriva una oposicién mayoritaria
de la comunidad respectiva, la decisién de ejecutar o no el proyecto serd
adoptada por resolucién debidamente argumentada y motivada de la instancia
administrativa superior correspondiente; la cual, en el caso de decidir la
ejecucion, deberd establecer pardmetros que minimicen el impacto sobre las
comunidades y los ecosistemas; ademds, deberd prever métodos de mitigacion,
compensacién y reparacion de los dafos, asi como, de ser posible, integrar
laboralmente a los miembros de la comunidad en los proyectos respectivos, en
condiciones que garanticen la dignidad humana. (Articulo 83.°)

En suma, el proceso de consulta previa busca la aprobacién de la mayoria de
la comunidad; si la mayoria de la comunidad se opone al proyecto, se deberd
redactar una resolucién, debidamente debatida y aprobada para proceder con un
impacto minimo.

Desafortunadamente, segin nuestras entrevistas, miembros de la nacién
Sdpara sostienen que nunca se buscé la aprobacién de la mayoria. En efecto,
la Secretaria de Hidrocarburos del Ecuador (SHE), que condujo la consulta,
no sostiene haberla buscado. En cambio, la SHE informa que el presidente
sipara de entonces, Basilio Mucushigua, suscribié un acuerdo que permitia
la exploracién petrolera a cambio de una inversién publica local de US$ 2,4
millones (SHE 2012). No sorprende esta desatencién a la opinién de la mayoria,
dada su omisién en el Decreto Ejecutivo 1247, el cual normé este proceso de
consulta particular (Correa 2012). El decreto permite que los comentarios sean
planteados ya sea a través de asambleas comunales o en términos individuales
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ante las oficinas locales de consulta, las cuales debian ser ampliamente difundidas
mediante la prensa local, el Gobierno o los lideres comunales. La SHE informa
que 16.469 personas participaron en este proceso de consulta, a través de los 16
bloques que el Gobierno esperaba desarrollar. Sin embargo, Mazabanda (2013)
estima que las naciones indigenas cuyos territorios se superponen con los bloques
petroleros incluyen a 69.114 adultos, y que la poblacién adulta total de los
bloques petroleros es de 141.397 habitantes. Incluso si las cifras de Mazabanda
son significativamente exageradas, la SHE consulté tan solo con una pequefa
minorfa de la poblacién afectada. Vale la pena senalar que es igualmente posible
que sean exagerados los estimados de la SHE. La SHE incluyé6 a 10.469 personas
que participaron directamente en el proceso de consulta, asi como a 6.000 que
participaron en los talleres dedicados al “modelo de gestién ambiental”, que caen
fuera del dmbito del Decreto Ejecutivo 1247; tampoco la SHE sostiene haber
tomado alguna precaucién para evitar el conteo doble de aquellos que podrian
haber estado en ambos grupos’.

Aln asi, podria sostenerse que quienes no participaron se estaban absteniendo
voluntariamente de participar en la consulta. No obstante, el actual presidente
sapara Klever Ruiz y la presidenta de la Asociacién de Mujeres Sdpara Gloria
Ushigua expresaron durante las entrevistas que ellos jamds vieron o escucharon
ninguna de las propagandas requeridas por el Decreto Ejecutivo 1247 (Ruiz
2014, Ushigua 2014). Ni Ruiz ni Ushigua dudan de que el ex presidente sdpara
Mucushigua firmé un acuerdo con la SHE. Pero ambos insistieron en que la SHE
jamds buscé la aprobacién de la mayoria de la nacién Sdpara, en violacién de la
Constitucién de 2008 y la Ley Orgédnica de Participacién Ciudadana de 2010, o
que siquiera se hubiese dado un periodo de comentarios pablicos ampliamente
publicitado, tal como exigia el Decreto Ejecutivo 1247.

Mds alld del proceso de consulta, los potenciales nuevos proyectos petroleros ya
han creado tremendos conflictos en la nacién Sdpara, los que sin duda complicardn
los intentos de Andes para iniciar sus operaciones ahi sin problemas. Tanto Ruiz
como Ushigua informan que al ex presidente sépara Mucushigua se le pregunté
acerca del acuerdo; él amenazé con matar a quienquiera que se interpusiera en su
camino. Tras una semana, el hijo de 13 anos de un lider comunal de la oposicién
fue supuestamente asesinado. Sospechando que Mucushigua estaba detrds de la

muerte, la mayoria étnica sipara de la comunidad Sdpara se reunié y eligi6é a Ruiz

> Representantes del Gobierno ecuatoriano pidieron no ser citados sobre este tema. Una fuente
andénima del Gobierno reiteré la confianza del Gobierno en el proceso y afirmé que existia el pleno
respaldo de las comunidades indigenas para la actual expansién petrolera.
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como el nuevo presidente. (Mucushigua no es étnicamente sdpara, segtin Ruiz,
pero vivia en un asentamiento sdpara y habia sido elegido presidente). Tanto
Ruiz como Ushigua indican que la comunidad estd profundamente dividida
entre los sdparas étnicos, opuestos a la perforacidn, y otros residentes que son
minorfa pero que dan la bienvenida a la explotacién petrolera. Finalmente, es
poco probable que Andes esté en condiciones de ganarles ficilmente a los sdpara.
Cuando se le pregunté qué le gustaria decirle a Andes Petroleum, Ushigua
respondi6: “Los sdparas originarios decimos a las empresas petroleras que no
queremos la explotacién [...] que nos [dejen] en paz [...] También que se respete
nuestro derecho a territorio amazénico [...] Pedimos a los grandes paises que
por favor se respete nuestro derecho y la vida nuestra que viene de la naturaleza”
(Ushigua 2014). Los pueblos Kichwa y Sdpara han llevado este pedido a escala
internacional, con lideres que los representaron en la Marcha Popular del Clima
en Nueva York en septiembre de 2014. Durante los preparativos para la marcha,
Ushigua expresé ptblicamente: “Estamos listos para luchar con toda la fuerza de
nuestros ancestros en contra de las empresas y gobiernos para proteger la tierra de
la que venimos, una tierra que debe permanecer libre de la exploracién petrolera”
(Zuckerman 2014).

Por ultimo, Mario Melo, el abogado de los grupos indigenas citados antes,
puso ¢énfasis en la importancia de respetar los deseos de los grupos indigenas en el
sur, quienes tienen diferentes metas que sus contrapartes del norte en las cercanias

de las actuales concesiones petroleras:

No dudo que haya la oportunidad de negociar més actividad petrolera en su
territorio. Pero ese no es el caso de todas las nacionalidades. Las nacionalidades
y pueblos indigenas en uso de su autodeterminacién pueden acordar o no las
actividades petroleras en su territorio [Siekopai]. Si llegan a acuerdos que sean
respetuosos de sus derechos y si a través de eso alcanzan mejores oportunidades,
entonces qué bien. Hay otras comunidades como las del Centro Sur de la
Amazonfa que estdn organizadas y buscando sus alternativas del buen vivir
[...] el problema es cuando a estos se les quiere imponer algo [...] vamos a ver
diversas situaciones y diversas posiciones. Hay que respetar a los que dicen si 'y
a los que dicen no. (Melo 2014)

3.3 Repercusiones politicas del proceso de expansién petrolera

El gobierno de Correa se ha ubicado consistentemente como uno de los mds
8

populares en América Latina, tal como se muestra en el grifico 12. El respaldo
publico para su partido Alianza Pais, en alianza con ambientalistas y lideres
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indigenas, posibilité la redaccién de la nueva Constitucién de 2008. Sin embargo,
muchas de las organizaciones de la sociedad civil ecuatoriana centradas en los
derechos humanos, ambientales y de los pueblos indigenas ahora se oponen al
Presidente. Por su parte, Correa ha denunciado recientemente la colusién entre los
grupos ambientalistas e indigenas, y al presidente de la Asamblea Constituyente,
Alberto Acosta. Refiriéndose especificamente a tres articulos centrados en derechos
ancestrales que se encuentran en revisién para incluir posibles enmiendas en el
momento de escribir este capitulo, incluido el articulo 57.° ya mencionado, Correa
lament6 que “En esto de los derechos ancestrales, cuando hay incompetencia se
puede hacer mucho mds dano que bien, se puede condenar a la pobreza a los
mismos que queremos realizar” (Ecuador Inmediato 2014).

Grifico 12
Tasas de aprobacién, Ecuador y promedio de América Latina, 2002-2012
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Nota: La encuesta les pregunté a los encuestados: “;Aprueba o desaprueba la gestion del gobierno lidera-

do por [nombre del lider]?”.

A pesar de sus tasas de aprobacién astrondmicamente elevadas, el gréfico 12
muestra también que la popularidad de Correa ha sido voldsil. A inicios de las
elecciones de 2014, el partido perdié las alcaldias en cuatro ciudades principales:
Quito, Guayaquil, Cuenca y Manta. Muchos expertos ecuatorianos vincularon
esta pérdida con la decisién de Correa de explotar el petréleo en la seccién
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ITT del Parque Nacional Yasuni® y poner en la mira a los criticos indigenas
y ambientalistas de sus politicas. Correa ha expresado su deseo de abordar los
problemas que se hallan detrds de esta pérdida “dolorosa”, pidiéndole la renuncia
a su gabinete e implicando que hubo importantes lecciones de las cuales aprender
(7he Economist 2014).

Los criticos se centraron de forma especialmente intensa en dos dreas: la decision
de Correa de abrir las secciones ITT del Parque Nacional Yasuni a la exploracién
petrolera, y el favoritismo percibido hacia los inversionistas petroleros chinos en
el proceso. Si bien la EPE ecuatoriana PetroAmazonas conducird en definitiva la
concesién I'TT, un “documento secreto”, supuestamente sacado a luz poco
antes de las elecciones de 2014, tuvo el propésito de mostrar que Ecuador
le prometié a China el acceso a tales campos petroleros como parte de un
préstamo de US$ 1.000 millones provenientes del Banco de Desarrollo de China
en 2009 (Hill 2014b). En términos mds amplios, los informes sensacionalistas
que sostienen que ahora China es duefia de todo el petréleo ecuatoriano o que
dicta las politicas de gobierno, con frecuencia reciben bastante atencién en los
informes de prensa nacionales e internacionales (para ejemplos, véanse Reuters
[2009] y Villavicencio [2013]). Sin embargo, los resultados de encuestas muestran
que los ecuatorianos en general tienen mds sentimientos encontrados acerca de la
relacién de su pais con China. Segtin una encuesta de Lapop de 2012, la mayoria
de los ecuatorianos creen que China tiene una creciente influencia en su pais,
aunque los encuestados expresan mds confianza en los Estados Unidos (46,4 por
ciento) que en China (38,3 por ciento). No obstante, los encuestados aprecian
la nueva relacién con China: 61,1 por ciento consideran que China tiene una
influencia positiva en Ecuador, aunque tal cifra cae al 56,8 por ciento cuando se
trata especificamente de las empresas chinas (Zechmeister ez al. 2012).

Luego de que fracasara la Iniciativa ITT, Andes Petroleum pasé a ser el
foco de atencién de las protestas ambientales y por los derechos indigenas, aun
cuando la concesiéon I'TT le fue dada finalmente a PetroAmazonas. Esto es asi
principalmente porque la concesién ITT fue licitada al mismo tiempo que
las concesiones adquiridas por Andes, durante la 11.2 ronda de licitaciones de
concesiones. Las propias licitaciones desataron una feroz critica y protestas, las

¢ En 2007, Ecuador anuncié planes para buscar fondos internacionales a cambio de no perforar
en la seccién Ishpingo-Tambococha-Tiputini (ITT) de Yasuni, mencionando que era un beneficio
para el planeta (y un costo para Ecuador) el prescindir de la perforacién. Este plan, conocido como
la Iniciativa Yasuni-ITT, fracasé en tltima instancia, y la empresa petrolera espafiola Repsol gané
una concesién para perforar en el 4rea.
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cuales se extendieron para abordar todas las nuevas concesiones, incluidas las de
Andes Petroleum. Asi, vale la pena explorar brevemente el dafo causado a la
alianza entre el Gobierno y los ambientalistas, y las perspectivas para el futuro.

La iniciativa ITT fue popular entre el pablico ecuatoriano, y su fracaso
provocé una amplia protesta. El Gobierno, que era considerado altamente
consciente en términos ambientales, se enfrentaba ahora a amplios segmentos
de la poblacién ecuatoriana preocupados por la nueva presion para perforar en la
ITT. Las encuestas de £/ Comercio de Quito, realizadas inmediatamente después
de la decisién de Correa, revelaron una sélida mayoria opuesta a la perforacion,
aunque posteriores cifras de encuestas mostraron a la poblacién mas dividida. Mds
aun, los criticos senalaron que, al negarse a apoyar la iniciativa, China perdi6 una
oportunidad para demostrar su compromiso con la senalada meta ecuatoriana de
extraccién responsable.

El grupo ambientalista Yasunidos reaccioné ante el fracaso de la iniciativa
intentando forzar un referéndum sobre el tema. En mayo de 2014, el Consejo
Nacional Electoral de Ecuador (CNE) rechazé la propuesta de referéndum,
dictaminando que la mayoria de firmas recolectadas por Yasunidos eran
fraudulentas o en cualquier caso inaceptables. Pero la comunidad ambientalista
mantuvo sus demandas, y la lucha gané publicidad cuando un prominente
medio de noticias respaldé y publicé un andlisis independiente de Enrique Mafla,
profesor de Ciencias de la Computacién en la Escuela Politécnica Nacional, el
cual ponia en duda la decisién del CNE (Mafla ez al. 2014).

La relacién del gobierno de Correa con los ambientalistas recibié un nuevo golpe
durante el proceso de licitacién para las nuevas concesiones petroleras, incluidas las
nuevas concesiones de Andes Petroleum, asi como la concesién ITT. Yasunidos
organizé protestas durante la licitacién de la concesién, junto con representantes
de las naciones indigenas y la Fundacién Pachamama, una de las organizaciones
de la sociedad civil (OSC) ambientalistas mejor establecidas en Ecuador. Durante
las protestas, el embajador chileno en Ecuador y un representante de la empresa
bielorrusa Belorusneft fueron asaltados (E£/ 7elégrafo 2013). Los representantes
indigenas sostienen que el asalto fue obra de infiltrados, mientras que el ministro
del Interior acusé a los manifestantes de estar “atentando contra la seguridad interna
del Estado y afectando a la paz publica” (Ministerio del Ambiente 2013). A la
semana, Pachamama anuncié que agentes del Gobierno habian asaltado sus oficinas
y cerrado la organizacién (Pachamama Alliance, 2013). Independientemente de
dénde yace la responsabilidad por los incidentes en torno a la licitacién, estos han
danado seriamente la relacién entre el Gobierno y sus otrora aliados ambientalistas.
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En tiempos mds recientes, los lideres de la sociedad civil ecuatoriana han
empezado a ponerse en contacto directamente con las firmas chinas y los bancos
que financian sus inversiones, en pos de conseguir la transparencia y rendicién de
cuentas con respecto a las normas ambientales y sociales. Por ejemplo, miembros
de Accién Ecolégica y la defensora de derechos humanos Paulina Garzén han
resaltado varias politicas sociales y ambientales establecidas por los bancos
chinos, y han trabajado con sus socios transnacionales en Perd y Brasil, mientras
lograban avances con ONG chinas, ademds de su cooperacién histérica con
ONG de Estados Unidos y Europa, para ejercer mds presién sobre los disefiadores
de politicas chinos. De manera similar, el Centro de Derechos Econémicos y
Sociales ha producido un manual para los organizadores comunales ecuatorianos,
informédndoles de los estindares ambientales y sociales que las politicas de los
bancos chinos esperan de los inversionistas, y asesorindolos sobre cémo contactar
directamente a los bancos si los proyectos no estdn a la altura de estos estdndares
(Hill 2014c). La existencia de este manual podria significar que el comportamiento
de Andes recibird un escrutinio mds estrecho en su nueva concesién que el que
ha recibido en el pasado, y que los delitos percibidos serdn informados a sus
financistas en China. Otro paso que el Gobierno y Andes Petroleum podrian
tomar para mostrar la buena fe y su compromiso con la transparencia seria unirse
a la Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI, por sus
siglas en inglés). A través de este programa, gobiernos e inversionistas alrededor
del mundo abren sus cuentas y publican las historias de pagos entre inversionistas
extractivistas, gobiernos, y comunidades. De modo que es de interés tanto de
Andes como del Gobierno ecuatoriano garantizar que estas nuevas concesiones
satisfagan los mds altos estdndares posibles.

Esta fisura entre Correa y la sociedad civil ayuda a explicar la reaccion negativa
que ya estd enfrentando Andes Petroleum en sus nuevas concesiones. Contribuye
también a entender por qué los lideres indigenas, tales como Gloria Ushigua y
otros, han buscado audiencias a nivel internacional, aportando potencialmente
un mayor escrutinio y riesgo a la expansién de Andes Petroleum. No es exagerado
decir que la sociedad civil mundial estd observando la expansién de Andes
Petroleum. Si Andes espera mantener su récord de inversion pacifica, exitosa, en
Ecuador, debe tener gran cuidado en sus interacciones con los ambientalistas, las
naciones indigenas y el gobierno ecuatoriano. Considerando que la relacién entre
el Gobierno y la sociedad civil se ha dificultado tanto, puede ser conveniente que
Andes Petroleum tome la iniciativa para establecer el didlogo con la sociedad civil.
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4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

China ha sido un aliado econémico invalorable de Ecuador a lo largo de la dltima
década. Esta nueva asociacién le ha garantizado a Ecuador el acceso a los mercados
internacionales de crédito luego de su incumplimiento parcial con el pago de
bonos, y le ha provisto de una fuente importante de nuevas inversiones e ingresos
comerciales durante la reciente recesién global. Una advertencia importante es
que la fuerte concentracién de la relacién en la produccidn petrolera complica
necesariamente las metas establecidas por Ecuador de diversificar su produccién
para no depender del petréleo. Sin embargo, Ecuador cuenta con un sélido
marco legal para la industria petrolera, incluida una Constitucién que reconoce
los derechos de la naturaleza, y una legislacién mds especifica que exige que los
proyectos petroleros realicen EIA, consulten con la comunidad local, respeten el
territorio indigena, contraten trabajadores ecuatorianos y compartan las ganancias
con ellos, y paguen impuestos sustanciales para financiar las inversiones pablicas
en las comunidades afectadas. Este marco, de entrar adecuadamente en vigor,
podria ser un modelo a nivel mundial para otros paises productores de recursos
naturales.

La proxima expansién de la produccién petrolera mediante nuevas
concesiones, incluidas las ganadas por Andes Petroleum, serd la principal prueba
importante del efecto de las protecciones sociales y ambientales de Ecuador
frente a la industria petrolera. Para el Gobierno ecuatoriano y las empresas
petroleras chinas es crucial mostrar su compromiso con las protecciones que han
pactado en el pasado. Pero no serd ficil; estas concesiones estdn en un 4rea que es
extremadamente importante en términos ambientales, y se encuentra dentro de
territorio indigena tradicional. Un compromiso con la transparencia y la rendicién
publica de cuentas serfa un buen primer paso. Ecuador podria realizar avances en
esas dreas si siguiera el ejemplo de su vecino Pertd y se uniera a la Iniciativa para la
Transparencia de las Industrias Extractivas, lo que le permitiria al pablico rastrear
las transferencias de las ganancias petroleras desde las firmas al gobierno central,
y de vuelta a los gobiernos locales. Andes Petroleum y PetroOriental podrian
también suscribir la EITI para dar muestra de buena fe e informar sobre sus
impuestos, regalias y cualquier otro gasto en la comunidad, tal como la empresa
minera china Chinalco lo ha hecho en el Perti. Mds atn, la subsecretaria Carrera
senal6 que el Ministerio del Ambiente tiene una meta de largo plazo de digitalizar
los registros del comportamiento ambiental de las empresas, y hacer que estos
registros estén disponibles para el pablico. Tal paso demostraria el compromiso
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del Gobierno para implementar su encomiable marco legal, premiar a las firmas
que han trabajado duro, mantener altos estdndares y empoderar a sus ciudadanos.

Finalmente, la concesién especifica que Andes Petroleum acaba de ganar
necesita ser manejada con gran cuidado. El proceso de consulta a la comunidad
ha estado hasta ahora cargado de protestas y ha causado mds divisién que paz.
Si Ecuador ha de honrar su reputacién de valorar a su pueblo y a su ecosistema,
entonces seria sabio sostener con firmeza su compromiso de buscar la opinién
de la mayoria de la comunidad local, y tomar en cuenta dicha opinién. En la
préctica, tal aproximacién debe incluir el reconocimiento de que la mayoria de la
poblacién local no estuvo de acuerdo con el proyecto, y ya sea replantear el proceso
de consulta o iniciar el proceso exigido por la Ley Orgdnica de Participacién
Ciudadana cuando no se da una aprobacién de la mayorfa: redactando,
debatiendo y aprobando un plan de desarrollo que incorpore los estdndares mds
elevados de responsabilidad social y ambiental. Mds atin, la biodiversidad tnica
del drea sugiere que todas las partes se podrian beneficiar si toman en cuenta
seriamente el enfoque offshore-inland (en la tierra como en el mar) para cualquier
proyecto petrolero nuevo en las concesiones de Andes Petroleum, lo que limitaria
la interferencia de los proyectos en las comunidades locales, asi como en el propio
bosque.
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4. UNA EVALUACION DE LOS IMPACTOS AMBIENTALES Y
SOCIALES DEL COMERCIO Y LA INVERSION EXTRANJERA
DIRECTA DE CHINA EN BoLivia

ALEJANDRA SARAVIA LOPEZ Y ADAM Rua QUIROGA'

China ha pasado a ser un socio importante de Bolivia, tanto en términos
diplomidticos como econémicos. Estos dos aspectos de la relacién se superponen
con frecuencia, en la medida en que ambos paises han suscrito mds de 400 acuerdos
de cooperacién, ayuda y préstamos. En términos de inversién, China ha sido un
socio pequefio pero répidamente creciente, activo en la actualidad en el sector
minero boliviano y dispuesto a ser el principal socio de Bolivia en el desarrollo
de las reservas de litio. Las exportaciones de Bolivia a China se han concentrado
en minerales, mientras que las importaciones han estado concentradas en bienes
manufacturados de capital y consumo. A pesar de los altos precios de los metales,
Bolivia ha experimentado un significativo déficit comercial con China. Debido
a su elevada concentracién en el sector minero, las exportaciones a China han
ejercido presién sobre los recursos hidricos bolivianos.

Luego de explorar la relacién a un nivel agregado, este capitulo pasa a presentar
la evidencia de un estudio de caso en el sector minero de estafno, que cuenta con
la participacién de la firma china Jungie Mining Industry. Nuestra investigacién
revela que la mineria de estano china estd asociada con la contaminacién del agua
y con conflictos sobre el uso del agua. Mds aun, el caso de Jungie Mining Industry
indica que existe una falta de capacidad o disposicién de parte del Gobierno

boliviano para hacer cumplir o actualizar las leyes ambientales existentes.

! El presente trabajo fue elaborado en el afno 2014. Por tanto, este ano debe ser tomado como
referencia para las proyecciones que realicen los autores en su andlisis.
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A pesar del hecho de que Jungie Mining Industry se encuentra en una
fase inicial, las actividades de la firma ya han sido suspendidas debido a la
contaminacién del agua en las comunidades circundantes y ya ha tenido
conflictos con las comunidades locales con respecto a los derechos del agua. Esto
se ve exacerbado por la falta de accién de parte del Gobierno boliviano, que le
permitié a la firma operar durante cuatro anos sin una licencia ambiental, y ha
sentado un precedente problemadtico al dilatar la construccién de infraestructura
para la remediacién de la contaminacion en operaciones mineras manejadas por
el Estado.

Los aspectos sociales de nuestro estudio de caso son mds positivos. Jungie
Mining Industry se ha involucrado activamente en procesos de consulta
comunitaria y ha respetado sus resultados. Esto ha garantizado que las plantas
procesadoras de minerales se ubiquen en comunidades que las quieren recibir
y lejos de las que no las desean. Ademds, la firma estd operando a través de un
acuerdo de riesgo compartido con una cooperativa local. Dicho acuerdo podria
aportar nueva tecnologia al sector cooperativo y garantizar que la poblacién local
se beneficie de la minerfa.

La relacién de Bolivia con China se profundizard a través del desarrollo de
las reservas locales de litio. Esta perspectiva ofrece grandes oportunidades a la
economia del pais; sin embargo, nuestro estudio de caso acerca del litio resalta
dreas de gran preocupacién. Para abordar estas dreas y prevenir su reiteracién en

futuros proyectos de litio, recomendamos:

* Fortalecer la puesta en vigor de las regulaciones ambientales en todos los
contextos, incluidos los proyectos manejados por el Estado y las inver-
siones internacionales.

* Promover la transparencia en todos los contratos ptblicos de concesiones,
a través de convocatorias publicas administradas por entes politicamente
independientes y en cuyo tenor se establezcan claramente derechos y obli-

gaciones, asi como el monitoreo de los mismos.

* Revisar el contenido de la Ley de Mineria y Metalurgia, para asegurar que
las comunidades y pequenas fincas tengan acceso a suficiente agua para su

supervivencia.

* Complementar las reservas internacionales acumuladas con un fondo de
estabilizacién o un fondo soberano de inversion, en caso de que puedan

establecerse las estructuras institucionales adecuadas.
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1. INTRODUCCION

El impresionante crecimiento econdémico reciente de China ha tenido
importantes efectos en los flujos de comercio internacional, tanto en términos
de precios como de volimenes. China es un gran exportador de bienes (con el
11,2 por ciento del total de las exportaciones mundiales), el segundo destino
mds importante de inversién extranjera directa (IED) (con el 9 por ciento del
total de flujos entrantes) y el tercer inversionista extranjero mds importante
(con el 6 por ciento del total de flujos salientes) (Eclac 2012). Ademds, segin
Eclac (2012), en general, la demanda china de minerales y materias primas tiene
impactos importantes en los precios internacionales de las materias primas.
Por lo tanto, China impactard sin duda en el futuro de los flujos de comercio
internacional hacia América Latina. Ya ha destinado crecientes flujos de IED a
esta regién durante los tltimos afios.

No obstante, hay mds que tan solo temas econdémicos en la relacién
entre China y América Latina; existen también temas ambientales y sociales
relacionados con este vinculo econdmico. Las investigaciones empiricas que
analizan el impacto ambiental de las relaciones econémicas entre China y América
Latina, particularmente en lo que respecta a los efectos ambientales de los flujos
comerciales y de inversién extranjera directa, ain son escasas. Es importante
analizar este tema para el caso boliviano dadas sus particulares caracteristicas
ambientales y econdmicas. Por cierto, durante las décadas recientes la economia
boliviana ha mostrado un récord impresionante de crecimiento del PIB, pero el
pais todavia enfrenta serios problemas ambientales y sociales.

El propésito del presente estudio es analizar las principales tendencias de
comercio y de flujos de IED entre China y Bolivia, determinando sus impactos
ambientales y sociales. Asi, el estudio se divide en tres partes. La primera seccién
describe brevemente las tendencias de laIED china en América Latina. La segunda
parte estd dedicada al andlisis de la relacién Bolivia-China tomando en cuenta los
diferentes vinculos financieros que tienen entre si, a saber, préstamos, donaciones
e IED, entre otros. La tercera seccién desarrolla el contexto de los estudios de
caso, presentando una vision general del sector minero boliviano. La cuarta parte
es la seccién metodoldgica, en la que se evaltan los casos de estudio del sector
minero boliviano que tienen participacién china y se presentan las consecuencias
para la definicién de politicas. Al final, se presentan las conclusiones.
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2. FEL COMERCIO Y LA PARTICIPACION EN LAS INVERSIONES DE CHINA EN
AmErica LaTiNa

Durante las altimas tres décadas, China se ha convertido en un socio comercial
internacional estratégico, habiendo aumentado considerablemente sus relaciones
con varias regiones, incluida América Latina y el Caribe (ALC), con la que
China ha consolidado vinculos de negocios a través de acuerdos bilaterales
caracterizados por un desequilibrio comercial entre las exportaciones y las
importaciones (Bittencourt 2012). Segtin Balderrama y Martinez (2010), desde
la década de 1970 China empez6 a enfrentar la dificil tarea de invertir mds alld
de sus fronteras. La IED china en ALC crecié de US$ 200 millones en 1975, a
US$ 916 millones a inicios del ano 2000, y a US$ 50.000 millones hacia el final
de la década (Balderrama y Martinez 2010, Nacht 2013).

Sin embargo, China no solo estd profundizando su relacién con ALC a través
de los mecanismos de mercado, como comercio, préstamos e inversiones, sino
también mediante la cooperacién. China cuenta con una sélida estrategia de
desarrollo caracterizada por su multipolarismo, multilateralismo, no interferencia,
poder blando, pragmatismo, colaboracién y persuasion.

Ya se ha establecido que durante la década de 2000, las relaciones de inversién
de los paises asidticos en ALC priorizaron el sector extractivo en sus inversiones
(petréleo, gas, minerfa), y en menor medida otros sectores productivos. Es una
relacién caracterizada no solo por la colaboracién sino también, en la mayoria de
casos, por la competencia en los mercados internacionales de bienes y servicios
(Correay Gonzales 20006). En general, laIED china sigue respaldando la producciéon
de bienes primarios en la economia (volviendo al modelo de exportacién de recursos
naturales) de ALC, principalmente debido a la alta rentabilidad de la extraccién de
materias primas, con impactos ambientales y sociales que son denunciados desde
diferentes sectores, y con limitaciones en la regulacién y en la vigilancia de los
derechos humanos. Como un caso especial, Irwin y Gallagher (2013) observan que
las empresas mineras chinas son retratadas con frecuencia como depredadoras con
relacién a las normas ambientales y laborales en comparacién con otras empresas,

lo que constituye una amenaza para ALC.
2.1 Lainversién china en la economia boliviana

A inicios de la década de 1990, tras una serie de reformas que se establecieron
en Bolivia inspiradas por un modelo neoliberal, la politica econémica comenzd
a priorizar su insercién internacional, reduciendo los costos de transaccién, los
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plazos y los riesgos asociados al movimiento de capital (Rojas y Nina 2001),
identificindose a China como un socio potencial.

2.1.1 Flujos de inversion extranjera directa en Bolivia

De acuerdo con el grifico 1, durante el periodo 2000-2013 la IED hacia Bolivia
muestra un comportamiento fluctuante, registrando US$ 448,4 millones para
el afio 2004, la cantidad mds baja durante el periodo; llegando a recuperarse en
2008 debido al aumento en el precio de las materias primas, que gener6é una
mayor inyeccién de IED; con un descenso en 2009 y una recuperacién a lo largo
de 2013, cuando alcanzé los US $ 1.520 millones.

Grifico 1
Bolivia: flujos de IED 2000-2013

1,75 -

Miles de millones de US$

-0,8 -0,8
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Fuente: elaboracién del autor basada en INE, BCB y datos de las Naciones Unidas.

2.1.2 Origen de la inversién extranjera directa

El desagregado por paises muestra que Estados Unidos fue la principal fuente
de ingresos de la IED en el periodo 2000-2008 (con el 46 por ciento del total),
seguido por varios paises de Europa (con el 28 por ciento del total) y varios paises
de América del Sur (con el 17 por ciento). La IED de China en Bolivia representa
solo el 0,09 por ciento del total (grafico 2).
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La participacién de la IED de China en la economia boliviana, tal como se
ve en el grfico 3, es bastante esporddica y con reducidos importes financieros.
Durante el afio 2000 se registra la primera IED china en Bolivia, con un valor
de US$ 45 millones. Durante el periodo 2001-2003 no se registra ninguna otra
IED china en Bolivia.

Grifico 2
IED en Bolivia, segtn pais de origen, 1999-2008
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Nota: los intermediarios incluyen paises de paso usuales, como Antillas Neerlandesas, Bahamas, Barba-
dos, Bermudas, Islas Virgenes Britdnicas, Islas Caimdn, Liechtenstein y Luxemburgo. “Otros” incluye a
los organismos multilaterales.

Fuente: cdlculos de los autores basados en datos de INE.

Grifico 3
IED China en Bolivia, 1999-2008
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Fuente: cdlculos de los autores empleando datos de INE, 2000-2008.

La presencia de la IED de China en la economia boliviana no retorna hasta
el afo 2004, con una cuota de US$ 0,03 millones que representa el 0,007 por
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ciento del total de la IED, un 33 por ciento menor que la cifra registrada en 2000.
Sin embargo, entre 2005 y 2008, la IED china en Bolivia aumenté gradualmente,
alcanzando un méximo de US$ 2,8 millones en 2006, lo que representé el 0,5 por
ciento de la IED total para ese afio, para luego disminuir en un 38 por ciento en
el afio 2008 —US$ 1,8 millones—. De 2009 a 2013, los flujos de IED procedieron
principalmente de Espana (24 por ciento), Brasil (19 por ciento), Suecia (12 por
ciento), Reino Unido (7 por ciento) y los Estados Unidos (6 por ciento).

2.1.3 Destino de la IED en Bolivia

El conjunto de los flujos globales de IED se ha concentrado en los siguientes
sectores: petrdleo, minerfa y manufactura. En los cinco afios que van desde
2008 hasta 2012, la IED en hidrocarburos representé un promedio del 39 por
ciento del total acumulado durante ese periodo; la mineria, el 24 por ciento; y la
manufactura, el 14 por ciento.

Grifico 4
Destino de los flujos de IED en Bolivia, por sector
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almacenamiento, comunicaciones. intermediacién financiera y otros.
Fuente: cdlculos de los autores empleando datos de INE y BCB.

A partir de 2000, la IED se ha concentrado principalmente en el sector de
hidrocarburos, llegando a alrededor de US$ 460 millones. En promedio, desde
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2000 a 2004, la IED en estos sectores representd alrededor del 46 por ciento
del total, seguida de otros servicios. Esta tendencia se debe principalmente a
que ambos sectores han sido capitalizados y han sido obligados a reinvertir, por
ejemplo, en otros servicios como las empresas de distribucién de electricidad y
empresas de transporte y comunicaciones.

La IED en el sector minero constituye tan solo el 4 por ciento del total, ya
que los precios de los minerales no proporcionaban grandes beneficios para los
inversionistas hasta hace poco. Sin embargo, durante el periodo 2005-2010 este
sector comenz6 a responder a los incrementos de precios. En 2012, la mineria
representé el 14,5 por ciento del total de entradas de IED.

2.1.4 Las politicas de incentivos para atraer IED

A través de reformas, Bolivia ha introducido una serie de incentivos para la
inversién, tales como un arancel tnico y uniforme del 10 por ciento que se aplicaa
todas las importaciones de bienes de consumo, un arancel del 5 por ciento sobre las
importaciones de bienes de capital, mecanismos de compensacidn a los impuestos
a las exportaciones (para garantizar la neutralidad fiscal), zonas de libre comercio
tanto para el comercio como para las industrias, y una Ley de Inversiones que
establece igualdad de derechos, deberes y garantias a los inversionistas extranjeros
y nacionales. La ley boliviana prohibe la discriminacién y garantiza la libertad
de la actividad econdémica, siempre que no implique actividades ilicitas. Otros
incentivos disenados para atraer la IED son: acuerdos bilaterales de promocién y
proteccion a las inversiones en el pais, acuerdos de complementacién econémica

y acuerdos con sistemas de garantia internacional.
2.2 Los flujos de comercio de Bolivia con China

El gréfico 5 muestra los flujos de comercio entre China y Bolivia de 2000 a 2013.
En 2013, Bolivia registré un déficit comercial con China del 2,9 por ciento del
PIB (US$ 880 millones), un descenso desde un méximo del 3,3 por ciento del
PIB en 2012. Los déficits comerciales de anos recientes con China se deben a
mayores importaciones de productos intermedios para la industria asi como de

piezas y accesorios para transporte y equipo.
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Grifico 5
Balanza comercial Bolivia-China, 2000-2013
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Fuente: cdlculos de los autores basados en datos de INE, WEO.

Tal como se muestra en el grifico 5, esta ha sido la tendencia registrada
desde 2000, pero hasta 2005 la brecha fue mucho menor. Desde el afio 2009,
el déficit se ha incrementado sustancialmente. Esto se debe principalmente a
que la mayor parte de las exportaciones bolivianas a China son materias primas,
mientras que las importaciones procedentes de China son fundamentalmente
productos manufacturados. Segin el Banco Central de Bolivia (BCB), entre
enero y noviembre de 2013, Bolivia export6 48 productos a China, como mineral
y concentrados de plata (33 por ciento del total), estafio en bruto sin alear (24
por ciento), zinc y sus concentrados (16 por ciento) y estafo y sus concentrados
(7 por ciento). Por otro lado, el pais compré a China 4.011 productos durante
el mismo periodo, entre los que se destacan maquinaria de sondeo y taladradoras
(3,5 por ciento), motocicletas (3,4 por ciento), teléfonos méviles (2,8 por ciento)
y herbicidas (1,9 por ciento) (INE 2013).

Esta tendencia tiene importantes consecuencias para la industria manufacturera
boliviana, ya que conforme pasa el tiempo estd perdiendo su posicién en ventas tanto en
el mercado nacional como en el internacional. La venta de productos manufacturados
chinos ha crecido exponencialmente, poniendo en entredicho la supervivencia de un
gran niimero de pequefas y medianas empresas en Bolivia. Otra grave amenaza que
merece mencionarse es el hecho de que permanece atascada en una especializacién de
exportaciones primarias, que se caracteriza por muy poco dinamismo.
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Por otra parte, teniendo en cuenta el impacto ambiental de esta tendencia, de
acuerdo con el grafico 6, Bolivia estd exportando al mundo productos que tienen
una huella hidrica importante, lo que supone una amenaza para el ambiente.
Las exportaciones bolivianas a China no muestran una tendencia diferente de las
exportaciones totales; la huella hidrica de Bolivia, en promedio, fue el doble de la
huella hidrica de las importaciones procedentes de China, en gran parte debido a
la tendencia hacia bienes primarios en la relacién econémica con China. A pesar
de que las exportaciones totales a China no muestran un incremento significativo
entre 2002 y 2003, en términos de intensidad de agua hay un salto notable,
debido a un menor valor de las exportaciones pero un mayor uso del agua, dada
la naturaleza de las exportaciones bolivianas: minerales, cuero y textiles. En 2008,
la disminucién de la intensidad del agua en las exportaciones no se debe a un
menor uso del agua, sino a un mayor valor de las exportaciones bolivianas dados
los crecientes precios de las materias primas.

Grifico 6
Bolivia. Exportaciones segin intensidad promedio de agua, 2002-2012
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Aun asi, China no es considerada un mercado clave para Bolivia, ya que tan
solo representa el 2,1 por ciento de sus exportaciones, en comparacién con Brasil,

con el 31,5 por ciento, seguido por Argentina, con el 17,7 por ciento (que puede
explicarse como resultado del gas boliviano vendido a Brasil y Argentina) (INE
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2013). Sin embargo, como proveedor de Bolivia, China se ubica como la segunda
mayor fuente de importaciones, con el 13,1 por ciento del total, después de Brasil,
que representa el 18,4 por ciento.

2.3 La deuda externa de Bolivia con China

Segtin datos del Banco Central de Bolivia (BCB), al 31 de diciembre de 2013, el
saldo de la deuda de Bolivia alcanzé los US$ 5.000 millones, un incremento del
14,34 por ciento respecto a diciembre de 2012.

La deuda bilateral de Bolivia con China ha estado creciendo desde 2001,
inicialmente en pequenas cantidades hasta el afio 2006, momento en el que la deuda
con China fue de US$ 38,6 millones (0,3 por ciento del PIB), lo que representa un
aumento del 80 por ciento en términos absolutos 0 US$ 17,2 millones sobre su nivel
en 2001. Esta tendencia se ha acelerado durante los tltimos afios, llegando a los US$
430 millones (1,5 por ciento del PIB) en diciembre de 2013, un incremento del 423
por ciento en términos absolutos sobre su nivel de 2010. En abril de 2014, China
se ha convertido en el principal acreedor bilateral de Bolivia, lo que representa el 59
por ciento del total de la deuda bilateral, segtin datos del BCB. Este crecimiento se
explica por la afinidad que el Gobierno boliviano ha demostrado con China, que
mostr6 su apoyo al proceso de cambio politico de Bolivia.

Grifico 7
Deuda publica externa bilateral de Bolivia, 2000-2013
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3. EL SECTOR MINERO BOLIVIANO
3.1 La divisién entre el sector publico y el privado

La industria minera en Bolivia estd estructurada en dos sectores: de propiedad del
Estado y de propiedad privada.

3.1.1 El sector estatal

La Corporacién Minera de Bolivia (Comibol) fue una de las empresas estatales
mds importantes en la cadena de suministro del sector minero antes de las reformas
introducidas en 1985, las cuales la descentralizaron y limitaron sus funciones a
la gestién de los contratos de riesgo compartido, arrendamientos y servicios con
las empresas o cooperativas mineras (Espinoza 2010). Desde 2006, Bolivia ha
dado los primeros pasos para recuperar los recursos naturales. Mediante el D.
S. 28901, la Comibol asumié el control total de los yacimientos mineros de la
Empresa Minera Huanuni, cancelando el contrato con la empresa privada RBG
Minera S. A.

En 2007, a través de la Ley 3720, la Comibol fue facultada a participar
directamente en la cadena productiva a través de la prospeccién, exploracidn,
explotacién, concentracién, fundicién, refinacién y comercializacién de
minerales y metales, asi como para la gestién de las zonas declaradas como
reservas fiscales, con el propésito de aumentar la presencia del Estado en el sector
minero (Sanabria 2009). Actualmente, la compafia realiza operaciones mineras
extractivas, produciendo de 600 a 700 toneladas mensuales de concentrados de
estafio, cuyo valor es de aproximadamente US$ 620 millones, y mantiene 4.560
puestos de trabajo.

Sin embargo, a pesar de la expansién de la Comibol, la institucién ha
presentado varios casos de corrupcién. Entre los mds conocidos estd el caso de
la Compafia de Acero Mutin, donde la Comibol oculté informacién sobre el
incremento de precio en la compra de tierras para la empresa india concesionaria
Jindal, con un costo para el Estado de mds de US$ 2 millones (Diario La Patria
2009).

3.1.2 Sector privado

La estructura del sector privado dentro de la industria minera boliviana estd
constituida por dos subsectores: la mediana minerfa y la mineria de pequena escala.
La mediana minerfa estd organizada a través de la Asociacién Nacional de

Mineros Medianos (ANMM), de la que participan 14 empresas en actividad.

186



ALEJANDRA SARAVIA LOPEZ Y ADAM Rua Quiroca

El objetivo de la ANMM es asegurar el desarrollo de la industria minera y
defender sus intereses. Este sector, a diferencia de la pequefa industria, tiene un
amplio acceso al financiamiento del sistema bancario, lo que permite mejorar la
tecnologia y otros aspectos que son fundamentales para las operaciones mineras.
La minerfa de pequena escala se divide en dos categorias: los pequenos mineros
y las cooperativas mineras. Las cooperativas son unidades autogestionadas
que operan en dreas privadas y sitios arrendados (originalmente de propiedad
de la Conmibol y gestionados por esta). Se agrupan en asociaciones regionales
y departamentales, que componen la Federacién Nacional de Cooperativas
Mineras (Fencomin). La Fencomin incluye a cerca de 635 cooperativas mineras
que agrupan a unos 65.890 miembros. Un subsector importante incluye a los
productores en lugares dridos y en cauces, y a los productores de boro en el salar
de Uyuni, que se agrupan en las Cdmaras Regionales y el Departamento de
Mineria, que a su vez conforman la Cdmara Nacional de Mineria (Canalmin).
Los trabajadores de mediana escala y los de pequena escala estdn organizados
a través de 42 sindicatos de la Federacién Sindical de Trabajadores Mineros de

Bolivia (FSTMB).
3.2 Estructura institucional

El Ministerio de Mineria y Metalurgia es el principal responsable de la definicién
y aplicacién de politicas y estdndares que conforman el marco para las actividades
minero-metaltrgicas en Bolivia.

El Cédigo de Minerfa establece que el superintendente de Minas es la
mids alta autoridad de la jurisdiccién administrativa minera. Los poderes del
superintendente son: (a) conocer y resolver los recursos presentados contra las
resoluciones de los superintendentes regionales, que son los responsables de
otorgar concesiones mineras en nombre del Estado y de resolver los casos de
oposicién administrativa por invalidez, expropiacién, servidumbre, renuncia y
revocacion de recursos; (b) garantizar la correcta aplicacién de la jurisdiccién
minera; y (c) nombrar o remover a los funcionarios de la Superintendencia
General y las Superintendencias Regionales.

3.2.1 Marco legal de la mineria

Las actividades mineras en Bolivia se encuentran reguladas por dos conjuntos de
regulaciones: generales y complementarias.

Entre las regulaciones generales, hasta mayo de 2014, la regulacién bdsica
era el Cédigo de Mineria, establecido en 1997 (Ley 1777). En mayo de 2014,
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el Gobierno boliviano establecié la nueva Ley de Mineria y Metalurgia (Ley
535), con el objetivo de diversificar las inversiones y apoyar a toda la cadena de
suministro para la industrializacién de la minerfa.

Los principales cambios en la Ley 535 respecto de la ley anterior (Ley 1777)
son los siguientes:

* Histéricamente, la ley de mineria en Bolivia estuvo desarrollada por consul-
tores extranjeros y establecida por imposicién politica. Ahora, de acuerdo
con el Gobierno boliviano, la nueva ley es, por primera vez, el resultado de
un consenso entre los representantes del sector de pequefios mineros, las
cooperativas, la minerfa privada y el sector minero de propiedad estatal. El
28 de mayo de 2014, en un evento de presentacion de la nueva ley en el
departamento de Oruro, el presidente interino Alvaro Garcia Linera sefal6
que esta ley tiene el “olor” del trabajador boliviano, después de tres anos
de tejer consensos entre los representantes de los operadores de la mineria
chica, cooperativista, privada y estatal (ABI 2014).

* LaLey 535 prioriza la expansién minera a través de mayores prerrogativas
logisticas y fiscales (exencién del pago de todos los impuestos, excepto las
regalias) para las cooperativas.

* Esta ley amplia la autoridad del Ministerio de Minerfa y Metalurgia sobre

la minerfa y la resolucién de los conflictos relacionados con la mineria.

* En orden de jerarquia, se le otorga prioridad al sector minero estatal
(Comibol), seguido por los operadores privados locales y, finalmente, los
operadores extranjeros.

* A diferencia de la ley anterior, en virtud de la nueva ley de mineria las
concesiones no son transferibles.

* Esta ley establece que las actividades mineras deben cumplir una funcién
socioecondmica y cumplir con los principios de la sostenibilidad.

En cuanto a las regulaciones complementarias, la mds importante es la
Ley del Medio Ambiente (Ley 1333), emitida en 1992, que establece que las
operaciones mineras y extractivas deben desarrollarse con una contraprestacién
por la utilizacién integral de las materias primas, el tratamiento de residuos y la
eliminacién segura de residuos, relaves y conectores. Ademds, durante y después
de las operaciones, las empresas deben planificar la recuperacién de las zonas
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afectadas, para reducir y controlar la erosién, estabilizar la tierra y proteger
las fuentes de agua. También establece que “en cada una de sus operaciones o
concesiones mineras, los concesionarios u operadores de minas deben tener una
licencia ambiental para las actividades mineras” (art. 2.°).

La nueva Constitucién Politica del Estado Plurinacional de Bolivia, establecida
en 2009, es otro aspecto importante del marco legal. Entre sus declaraciones mds

relevantes, se establece que:

* Los recursos naturales son de propiedad y dominio directo, indivisible e
imprescriptible del pueblo boliviano, y correspondera al Estado su admi-
nistracién en funcién del interés colectivo. (Art. 349.0, N.o 1).

* El Estado asumird el control y la direccién sobre la exploracién, la explota-
cién, la industrializacién, el transporte y la comercializacién de los recursos
naturales estratégicos a través de entidades publicas, cooperativas o comu-
nitarias, las que podrdn a su vez contratar a empresas privadas y constituir
empresas mixtas. (Art. 351.2, N.° 1).

* El Estado podra suscribir contratos de asociacién con personas juridicas,
bolivianas o extranjeras, para el aprovechamiento de los recursos naturales,

debiendo asegurarse la reinversion de las utilidades econdmicas en el pais.
(Art. 351.0, N.0 2).

* Laexplotacién de recursos naturales en determinado territorio estard sujeta
a un proceso de consulta a la poblacién afectada, convocada por el Estado,
que serd libre, previa e informada. Se garantiza la participacién ciudadana
en el proceso de gestién ambiental y se promoverd la conservacién de los
ecosistemas, de acuerdo con la Constitucién y la ley. En las naciones y
pueblos indigenas originarios campesinos, la consulta se realizard respe-
tando sus normas y procedimientos propios. (Art. 352.°).

3.2.2 El marco legal impositivo

El sistema tributario del sector minero estd establecido en el Cédigo de Mineria
y consta de tres items: regalias mineras (RM), impuesto a las utilidades de
las empresas (IUE) y la alicuota adicional al IUE (AA-IUE). Otro conjunto
de impuestos incluye el impuesto al valor agregado (IVA), el impuesto a las
transacciones (IT) y el impuesto al consumo especifico (ICE).

Las caracteristicas de la ley impositiva incluyen:
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e Las regalias mineras (RM) se definen de acuerdo al tipo y precio del
mineral, y son en promedio el 5 por ciento del valor de la venta bruta. Sin
embargo, en el sector de la mineria cooperativa se reducen al 3 por ciento
(en consonancia con el nuevo marco legal, mds favorable al sector de las
cooperativas por la nueva Constitucién Politica del Estado, a la luz de su
funcidn socioeconémica) (Erbol 2014).

* EI 85 por ciento de los ingresos por las RM va a los gobiernos departamen-
tales, que deben invertir al menos el 10 por ciento en la prospeccién, la
exploracion, la industrializacién y el monitoreo ambiental relacionados con
la mineria. El 15 por ciento restante se destina a los gobiernos municipales.

* Elsector de la mineria cooperativa estd exento de IUE, IVA, ICE e IT.

* El costo anual por cuadricula de concesiones de menos de 6 anos de anti-

giiedad es de US$ 25.

* EIIUE es el 25 por ciento del beneficio neto anual y es aplicable a todas
las empresas que extraen, producen, concentran, refinan y/o comercializan
minerales y/o metales.

e La AA-IUE es el 12,5 por ciento del beneficio neto anual. La AAIUE
debe ser pagada por las empresas mineras que han tenido ganancias ines-
peradas debido a picos de precios por encima de un cierto nivel, tales
como US$ 400 por onza troy de oro, US$ 5,55 por onza troy de plata o
US$ 2,90 por libra de estafio®.

Los ingresos por RM han crecido en los tltimos afios, a partir de su nivel del
ano 2000 de alrededor de US$ 8 millones (0,1 por ciento del PIB), a US$ 168
millones en 2011 (0,7 por ciento del PIB).

3.2.3 Manejo ambiental

En Bolivia, los temas ambientales estin estrechamente relacionados con la
minerfa, la que propicia el continuo deterioro de los ecosistemas, que a su vez
afectan negativamente a las actividades socioeconémicas (Gutiérrez 2009). Segun
Morales (2010), la contaminacién causada por las refinerias o plantas sidertirgicas
alrededor de la zona de descarga presenta azufre, reactivos quimicos y otros

* Para un listado completo, véase <http://www.lexivox.org/norms/BO-L-3787 xhtml>.
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materiales orgdnicos, cuyos efectos negativos impactan directa e indirectamente
en la sociedad y el ecosistema circundante.

A pesar de las protecciones legales ambientales antes mencionadas (incluida la
Ley del Medio Ambiente, Ley 1333, que establece que los proyectos mineros deben
tener en cuenta factores de tratamiento y las posibles fuentes de contaminacién,
asi como el plan de remediacién; y la Ley de Mineria y el Cédigo de Mineria 535,
que establecen que las actividades mineras deben adherirse a los principios del
desarrollo sostenible), la evidencia indica que la contaminacién minera es todavia
incontrolable. En los dltimos anos, se han realizado varios estudios, desde muchas
disciplinas, relativos a los impactos ambientales de la mineria en Bolivia. Los
resultados muestran pasivos ambientales significativos. Algunas empresas mineras
medianas han mejorado sus pricticas, pero no todas ellas. Las cooperativas, que
tienen un nimero abrumador de miembros y explotan miles de campamentos, no
practican la remediacién ambiental. Ademds, segtin los dltimos datos del diario
El Dia (2014), existen 450 empresas mineras cooperativas, el 80 por ciento de las
cuales carecen de licencia ambiental y operan de manera ilegal. Por su parte, la
estatal Comibol no ha establecido un buen ejemplo en su operacién de Huanuni,
que tuvo una utilidad neta de US$ 70,4 millones hasta el ano 2009; atin no ha
construido una presa de relaves para resolver la significativa contaminacién que
afecta a cerca de 40 comunidades (Sanabria 2009, Michard 2008, Cedib 2012).

Uno de los méritos atribuidos a las regalias desde el punto de vista ambiental
es que estas constituyen de hecho un impuesto “ad valérem” a la produccién.
Bajo el supuesto de que los costos de extraccién aumentan con la cantidad que
ya se ha extraido, este tipo de impuesto reduce la tasa de extraccién de minerales
y sus externalidades asociadas a la contaminacién. Sin embargo, el IUE no tiene
un subsidio al agotamiento y, por lo tanto, no modifica la tasa de extraccién o las
externalidades asociadas (Muzondo 1993).

3.3 Laimportancia del sector minero en Bolivia

Bolivia es uno de los paises menos desarrollados y mds pobres de América Latina:
el 45 por ciento de su poblacién vive por debajo de la linea nacional de pobreza,
con un 21 por ciento en condiciones de pobreza extrema (INE 2011). Las cifras
son incluso peores en las zonas rurales, donde un 61 por ciento de la poblacién vive
en condiciones de pobreza y el 41 por ciento en condiciones de pobreza extrema.
Histéricamente, Bolivia ha experimentado una serie de auges de recursos
explotados por intereses extranjeros y por una mindscula élite boliviana: plata,
luego estafo y, a continuacidn, petréleo y gas. Los beneficios reales de la riqueza
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extraida de la tierra no iban al pueblo boliviano en su conjunto, sino a otros.
Por ejemplo, el auge de la plata a finales del siglo XIX significé para Bolivia un
promedio de tan solo el 4 por ciento del valor de lo exportado por el pais. El
presente caso parece ser una extensiéon de esta tendencia histérica. Las RM del
Estado y los ingresos por IUE entre 1990 y 2005 alcanzaron apenas el 2,3 por
ciento del valor de las exportaciones de minerales. Desde 2006 hasta 2010, se
elevd, pero solo en 8 por ciento; de US$ 8.686 millones exportados, el Estado
recibié solo US$ 729,4 millones (Diaz 2011). Por otra parte, segtin la Cepal (Eclac
2012), en Bolivia, cada millén de délares de IED invertidos genera tan solo un
puesto de trabajo directo, en comparacién con los 2,5 que genera en Sudamérica
en general y los 6,4 que genera en el Caribe. De este modo, los efectos adversos
de la IED que se concentra en la explotacién de recursos naturales son mayores
que los beneficios de los ingresos y el empleo. Un resultado tan curioso para un
pais tan rico en recursos naturales, pero pobre en términos de los beneficios que se
reciben de ellos, se conoce en la literatura como la “maldicién de los recursos”. La
maldicién de los recursos implica también un dano econdémico, social y politico,
que a corto plazo se une a la destruccién del ambiente, dependiendo de la fuente
del recurso natural, y a los efectos multiplicadores negativos de esa destruccién.

La participacién del sector minero en el PIB es crucial para la economia
boliviana, como se ilustra en el cuadro 8. Desde 1995 hasta 2005, el sector
minero ha contribuido con un porcentaje que va entre el 3,0 por ciento y el
4,8 por ciento al PIB de Bolivia, pero desde 2006 hasta 2009 este porcentaje
empezd a crecer gracias a los mayores precios internacionales (INE 2009). El
sector muestra una tendencia decreciente en los tltimos afios, al pasar del 9,6 por
ciento en 2011 al 6,3 por ciento en 2013. Esta disminucién refleja una caida de
los precios y de la produccién debido a la crisis financiera mundial. Este auge de
los precios y de la produccién se debe principalmente a la demanda de materias
primas de las economias emergentes como la china.

Tal como se muestra en el cuadro 1, en la década de 1990 los ingresos
provenientes de la minerfa fueron muy bajos. No obstante, a partir de 2005
esto cambid debido a una evolucién favorable de los precios internacionales de
los minerales, lo que llevé a que en 2011 los ingresos por regalias alcanzaran los
US$ 168 millones y los ingresos fiscales llegaran a los US$ 338,3 millones.
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Grafico 8
Bolivia, la minerfa como porcentaje del PIB, 2000-2013
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Fuente: cdlculos de los autores basados en datos de INE.

Cuadro 1
Regalias e impuestos mineros bolivianos, 1990-2011
En millones de US$ En porcentaje del PIB

Regalias TUE, otros impuestos Total Regalfas IUE, otros impuestos Total
1990 9,5 9,5 0,2% 0,2%
1991 7,5 7,5 0,1% 0,1%
1992 8,1 8,1 0,1% 0,1%
1993 3,5 3,5 0,1% 0,1%
1994 4,6 0,1 4,8 0,1% 0,0% 0,1%
1995 4,9 1,3 6,2 0,1% 0,0% 0,1%
1996 6,2 1,1 7,3 0,1% 0,0% 0,1%
1997 11,0 0,6 11,7 0,1% 0,0% 0,1%
1998 8,5 3,3 11,8 0,1% 0,0% 0,1%
1999 7.4 5,8 13,2 0,1% 0,1% 0,2%
2000 8,0 10,7 18,7 0,1% 0,1% 0,2%
2001 6,7 11,8 18,5 0,1% 0,1% 0,2%
2002 6,3 12,5 18,9 0,1% 0,2% 0,2%
2003 6,2 20,5 26,8 0,1% 0,3% 0,3%
2004 9,9 23,5 33,4 0,1% 0,3% 0,4%
2005 14,3 44,2 58,5 0,1% 0,5% 0,6%
2006 48,0 57,2 105,2 0,4% 0,5% 0,9%
2007 68,7 96,5 165,2 0,5% 0,7% 1,3%
2008 94,1 132,5 226,7 0,6% 0,8% 1,3%
2009 82,6 112,9 195,5 0,5% 0,6% 1,1%
2010° 120,7 239,4 360,1 0,6% 1,2% 1,8%
2011° 168,0 338,3 506,3 0,7% 1,4% 2,1%

P: estimado preliminar.
Fuente: Estadisticas del Ministerio de Mineria y Metalurgia, base de datos IMF WEO.

193



UNA EVALUACION DE LOS IMPACTOS AMBIENTALES Y SOCIALES DEL COMERCIO...

Las exportaciones de minerales, que se muestran en el cuadro 8, han estado
creciendo rdpidamente. El zing, el estafio y la plata han crecido con més rapidez,
en respuesta a una mayor demanda europea, asi como a los mayores precios
internacionales, mientras que el oro, el cobre, el plomo y el antimonio registraron
descensos importantes. El mayor valor de las exportaciones se produjo en 2011
(14,4 por ciento del PIB), como resultado de un auge mundial de las materias
primas ocurrido a partir de 2004.

Grifico 9
Exportaciones de minerales bolivianos
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Fuente: cdlculos de los autores basados en datos de Water Footprint Network.

4. EVALUACION DE LOS IMPACTOS AMBIENTALES Y SOCIALES DE LA
FINANCIACION CHINA A LA INDUSTRIA MINERA BOLIVIANA

En esta seccién se evaltian dos estudios de caso en los que hay participacién china,
siguiendo el enfoque de beneficios netos (de acuerdo a este enfoque, los beneficios
netos son el resultado de la generacién conjunta de, por un lado, ganancias netas
en el bienestar humano [sociales y econdmicas] y, por otro, bajos riesgos a la
capacidad de regeneracién de los ecosistemas) desarrollado por Zarsky y Stanley
(2013). Ambos casos se encuentran en el departamento boliviano suroccidental
de Potosi, que tiene la tasa de pobreza més alta (cerca del 85 por ciento, segiin
Udape [2013]) y la mds alta proporcién de poblacién indigena en Bolivia. Potosi
es representativa de como los auges de recursos del pasado (de plata y estafio) no
conducen al desarrollo econémico sostenido de la poblacién local.
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4.1 Estudio de caso: la mina y la planta de procesamiento de Canutillos

La zona noreste del departamento de Potosi es principalmente una zona minera.
La regién cuenta con un importante niimero de empresas mineras, sobre todo del
sector cooperativo. Dado el significativo aumento de los precios internacionales
de los minerales mencionados anteriormente, el sector minero estd creciendo y
con ello estdn surgiendo nuevas empresas mineras.

Como se menciond antes, bajo el gobierno del presidente Evo Morales las
empresas mineras cooperativas reciben un trato preferencial. Los empresarios
chinos han reaccionado a esta situacién mediante la realizacién de convenios con
cooperativas mineras locales. En este contexto, el 3 de febrero de 2010 se firmé un
acuerdo de riesgos compartidos entre la Jungie Mining Industry SRL (que es de
propiedad china, aunque actualmente se encuentra bajo administracion boliviana)
y la Cooperativa Minera Alto Canutillos, por Resolucién 4295TH/2010, con el
apoyo de la Comibol, con el objetivo de explorar y desarrollar diversos minerales
en la mina Canutillos, pero sobre todo estafio. La cooperativa Alto Canutillos,
conformada por veintidés miembros, presentd una oferta a Jungie Mining
Industry, en busca de un socio que pudiera aportar tecnologia y financiamiento
para el desarrollo de la mina Canutillos. Daniel Morales Muruchi, anterior lider
de la Cooperativa Minera Alto Canutillos, se convirtié en el representante legal
de Jungie Mining Industry, y la compania inicié sus operaciones a finales de
diciembre de 2012.

La mina Canutillos estd localizada a 48 kilémetros al noreste de la ciudad
de Potosi, en el municipio de Tacobamba. En torno de la mina se ubican los
pueblos de Tacobamba, Colavi, Rodeo, Hahuacari y Ancoma, que pertenecen
al municipio de Tacobamba, el cual cuenta con una poblacién total de 13.205
habitantes; el 61,38 por ciento de la poblacién vive en los limites de la pobreza,
mientras el 32,89 por ciento vive en pobreza extrema y apenas el 0,06 por
ciento tiene cubiertas sus necesidades basicas (INE 2001). Las comunidades han
encontrado su fuente de ingresos en actividades vinculadas con la mina, asi como
en los productos agricolas, como papas, trigo y maiz, y en la crianza de ovejas,
cabras y camélidos. En el pueblo de Tacobamba, la mineria es desarrollada por
empresas privadas, incluyendo a la Jungie Mining Industry SRL.
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Imagen 1
Pueblo de Canutillos, Potosi, Bolivia

Fuente: trabajo de campo del autor, 2014.

4.1.1 Consulta ptblica

El enfoque de beneficios netos otorga gran importancia a la consulta pablica
individual y colectiva con la poblacién afectada antes de que se dé inicio al
aprovechamiento de un recurso natural. Por otra parte, de acuerdo con la nueva
Constitucién, las comunidades poseen el territorio alrededor del cual viven. En el
caso de Jungie Mining Industry, este proceso parece haber cumplido su propésito,
lo que ha traido como resultado que Jungie SRL cambie sus planes para ubicar su
planta de refinacién y su presa de relaves cerca de una comunidad mds receptiva.
Consecuentemente, una vez que se constituy6 la entidad conjunta Jungie Mining
Industry — Alto Canutillos, esta realizé encuestas en las comunidades aledafas
pertenecientes al municipio de Tacobamba antes de comenzar la construccién de
su planta de procesamiento y su presa de relaves, necesarias para la explotacién
minera. Las encuestas indicaron que la comunidad no estaba dispuesta a aceptar la
construccion de una planta de procesamiento de mineral y una presa de relaves, con
el argumento de que la construccién de esta instalacién generarfa contaminacion.

Imagen 2
Oficinas, Jungie Mining Industry Canutillos, Potosi, Bolivia

Ry \ A ~ 5
Fuente: trabajo de campo del autor, 2014.

Por lo tanto, con base en la decisién de la mayoria de las comunidades que
viven alrededor de la mina, no se construyeron ahi ni la planta ni la presa de relaves.
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En lugar de ello, Jungie Mining Industry construyé la planta de procesamiento
de minerales y la presa de relaves en la comunidad de Agua Dulce, a 5 km de
la ciudad de Potosi. El terreno fue donado por la Comibol en consulta con el
municipio de Villa de Yocalla (especificamente, la comunidad de Agua Dulce),
que tiene una poblacién de 10.012 habitantes (INE 2001). Tiene un desarrollo
humano muy bajo, con un estindar de vida medio por debajo del promedio
departamental, una tasa de pobreza del 63 por ciento, y un nivel de economia
de subsistencia de los habitantes. Los ingresos de la poblacién del municipio de
Yocalla dependen de la agricultura y la ganaderfa, por lo que la tierra es la base
fundamental de la subsistencia de la unidad familiar.

Imagen 3
Oficinas, Jungie Mining Industry, Agua Dulce, Potosi, Bolivia
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Fuente: trabajo de campo del autor, 2014.

Conforme a lo que sefalan los lideres de la comunidad de Agua Dulce, se
llevé a cabo una consulta publica con el propésito de determinar si la poblacién
estaba dispuesta a aceptar la construccion de la planta de procesamiento en su
comunidad. La respuesta fue favorable, teniendo en cuenta que esta tenfa grandes
expectativas por la creacién de empleo e ingresos para la comunidad.

4.1.2 Beneficios econdmicos de la planta de tratamiento de la mina en Agua Dulce

Jungie Mining Industry ha estado trabajando en el lugar desde 2010; sin embargo, de
acuerdo a lo mencionado en entrevistas con funcionarios de Jungie Mining Industry,
la empresa se encuentra todavia en la fase de pruebas y comenzard a producir en 2015,
por lo que atn no ha generado ingresos para pagar las regalias y los impuestos
al Estado. Su presupuesto de inversion incluye planes para invertir alrededor de
US$ 20 millones, de los cuales US$ 5,5 millones estardn destinados a equipos
de minerfa; US$ 6,5 millones, a la planta de procesamiento; US$ 4,3 millones, a
equipos de procesamiento; y cerca de US$ 2,1 millones, a la presa de relaves.

La empresa cuenta con una concesién de 20 anos, con una capacidad de
produccién anual prevista de 300.000 toneladas; la planta tiene una capacidad
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de produccién de 2.500 toneladas diarias. Uno de los beneficios generados por
la empresa es el empleo para los miembros de la cooperativa y la comunidad,
donde, de acuerdo a informacién del INE (2001), viven cerca de 50 familias, de
las cuales 30 trabajan en la mina. Segin los trabajadores de la mina, ellos reciben
salarios mensuales que van entre US$ 250 y US$ 900, y cuentan con un seguro de
salud (pero no con seguro de vida) y ropa de trabajo adecuada (que se les facilita
cada tres meses). No obstante, en comunicados del Tribunal Supremo de Justicia
(2013-2014)° se presentan denuncias que acusan a Jungie Mining Industry de
abusos y violaciones de los derechos de los trabajadores, tales como desatender las
regulaciones relativas al sobretiempo y a los descansos para lactancia.

En resumen, la comunidad permitié que la empresa funcionara en su
territorio bajo ciertas condiciones, entre ellas: la contratacién de personas que
viven alrededor de la planta, principalmente en la comunidad de Agua Dulce; y la
construccion de hospitales y escuelas y otras instalaciones para atraer el comercio
a la comunidad. Dicho acuerdo tiene precedentes locales. Segin el Comité
Civico de Potosi, la gran mayoria de las empresas mineras extranjeras construyen
carreteras, escuelas, hospitales y servicios bdsicos con el propésito de lograr la
aprobacién de la comunidad, requisito que exige la nueva Constitucién.

4.1.3 Ingresos por regalfas

En concordancia con las condiciones establecidas en el acuerdo de riesgo compartido,
el 7,5 por ciento de los beneficios van a la cooperativa, el 12,5 por ciento va a la
Comibol y el 80 por ciento va a Jungie Mining Industry. La entidad conjunta también
debe pagar las regalias mineras (RM) —de las cuales, el 85 por ciento estd destinado al
gobierno departamental y el 15 por ciento, a los gobiernos municipales; al gobierno
provincial se le exige que invierta minimamente el 10 por ciento en la exploracién
y prospeccién—; asimismo, debe pagar los impuestos a las utilidades de las empresas
(IUE), correspondientes al 25 por ciento de los ingresos netos anuales.

4.1.4 Riesgos ambientales

A pesar de que Jungie Mining Industry SRL inicié sus actividades en 2010, recién
en abril de 2014 obtuvo su licencia ambiental. Se trata de una violacién explicita
del articulo 218.° de la nueva Ley de Mineria, que exige licencias ambientales
para todas las actividades y proyectos mineros.

* Revisar: http://tribunalsupremo.organojudicial.gob.bo/Autos%20Supremos/social/social-11/2014/
as201432333b.html y hetp://tribunalsupremo.organojudicial.gob.bo/Autos%20Supremos/social/
social/2013/as201331540.html.
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En la medida en que la empresa no ha pasado a la fase de explotacién, no se
pueden observar sus impactos ambientales. Sin embargo, se prevé que tengan
un tamafio y un impacto considerables, comparables con los de la mina estatal
Huanuni administrada por la Comibol. Huanuni es una de las mds importantes
de la regién, con un ingreso neto de US$ 70,4 millones entre 2006 y 2009. No
obstante, descuidé la construccion de la presa de relaves necesaria para prevenir
que se contamine el rio Huanuni, que abastece a 40 comunidades. Este descuido
constituye un precedente problemdtico para la gestién del agua en las minas de la
zona, y para que el Gobierno haga cumplir sus propios estdndares.

Si bien los planes de Jungie Mining Industry incluyen actualmente una presa
de relaves, la empresa no ha evidenciado hasta el momento la adhesién a los
estandares ambientales, como lo demuestra su retraso en la obtencién de su
licencia ambiental. Por otra parte, si bien Jungie Mining Industry se encuentra
aun en la fase de pruebas, ya estdn surgiendo denuncias sobre la contaminacién.
En julio de 2014, los habitantes de Agua Dulce se quejaron ante las autoridades
de Potosi por la fuga de agua 4cida de los relaves de Jungie Mining Industry en el
rio Jayaj Mayu, que es fundamental para la agricultura, para la ganaderia y para
los miembros de la comunidad local.

Ademds de la contaminacién, uno de los mayores impactos se producird en
el consumo de agua; la compania estima un consumo mensual de 2.465 metros
ctibicos (651.184 galones) de agua.

Imagen 4
Sistema de abastecimiento en Agua Dulce, Potosi, Bolivia

Fuente: trabajo de campo del autor, 2014.
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A pesar de que todavia se encuentra en su fase de prueba, el empleo del agua
que ha hecho Jungie Mining Industry ya ha danado las cosechas locales. Felipa
Aguirre, una de las personas afectadas en el pueblo, explica que durante este
periodo, la produccién agricola en la zona ha sido casi nula debido a la falta de
agua para riego o consumo. La agricultura ha tenido que abastecerse con el agua
de lluvia, y la mayoria de los cultivos se secaron. En el momento de escribir este
documento, la empresa enfrenta un juicio y sus operaciones estdn suspendidas
hasta que culmine la remediacién.

Por todo lo mencionado, lo interesante es que aunque Jungie Mining Industry
desarrolla atin un “proyecto”, los beneficios netos que estd generando son
negativos, puesto que si bien por el lado de los beneficios econémicos y sociales
se muestran datos relativamente positivos, estos son casi anulados por el negativo
impacto ambiental, en especial en el tema hidrico.

4.2 Estudio de caso 2: el proceso de industrializacién del litio en el salar de Uyuni

En el contexto de estas experiencias desalentadoras en el manejo y uso de los
recursos mineros en Bolivia, el pais se enfrenta actualmente a un nuevo reto:
probablemente posee los mayores yacimientos mundiales de litio adn sin explotar.
Uno de los objetivos cruciales que Bolivia busca al promover el desarrollo de la
industria del litio es el de sacar a la gente de la pobreza mediante la consecucién
del mdximo beneficio posible de un recurso natural que vincula a la nacién con la
vanguardia de los mercados globales. Pero atin no existe un mecanismo claro para
lograr ese objetivo y evitar una nueva maldicién de los recursos.

Aproximadamente el 80 por ciento de las reservas mundiales de litio conocidas
se encuentra en el llamado “tridngulo del litio”, un 4drea rodeada por los tres grandes
salares de América del Sur: el salar de Atacama, en Chile; el salar de Uyuni, en
Bolivia; y el salar del Hombre Muerto, en Argentina. Dado que los gobiernos de
todo el mundo estdn exigiendo mayor eficiencia en el uso de combustibles para
reducir su dependencia de los combustibles f6siles, las firmas extranjeras privadas
estdn buscando intensamente el acceso al litio de Bolivia. El Servicio Geolégico
de los Estados Unidos (USGS, por sus siglas en inglés) estima que las reservas de
litio de Bolivia son de 5,4 millones de toneladas, casi el doble de las de Chile. Las
reservas base se ubican principalmente en el salar de Uyuni, una meseta desértica
(altiplano) de 10.582 kilémetros cuadrados de los Andes bolivianos ubicada en
el departamento de Potosi, el mismo departamento en el que se ubica el caso de
Jungie Mining Industry SRL. El salar de Uyuni es el salar mds grande del mundo
y el objeto mds brillante de la superficie terrestre visible desde el espacio.
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4.2.1 La poblacién y la actividad econémica

La cuenca del salar de Uyuni ocupa aproximadamente el 61 por ciento del
departamento de Potosi en Bolivia. En 2011, la poblacién estimada de la cuenca era
p p

de 42.098 habitantes. Los pueblos con mayor densidad demogrifica de la zona de
p Y g

estudio son Uyuniy Colcha K. Los sectores de empleo mds comunes en la cuenca son

la agricultura de quinua (solo el 10 por ciento de la tierra es apta para la agricultura,

g q p pta p g

pero la actividad ocupa al 80 por ciento de la poblacién) y la crianza de camélidos

(que ocupa el 60 por ciento del uso del suelo). El salar de Uyuni es también uno de los

principales centros turisticos de Bolivia, atrae a unos 50.000 visitantes al afio, ademds

de ser un ecosistema frdgil, con muchas especies nativas (Revenga y Kura 2003). El

turismo, que constituye un medio de vida para el 23 por ciento de la poblacion,

depende de estos paisajes virgenes. Ademds, otro 12 por ciento de la poblacién se

gana la vida directamente de la extraccién de sal. Por lo general, las condiciones de

los terrenos, el clima, el agua y la vegetacién obligan a las comunidades a combinar

gua y g g
estas actividades econdmicas para cubrir sus necesidades bdsicas.

4.2.2 La estrategia boliviana de industrializacién del litio

La estrategia del litio de Bolivia data de 1974, cuando el Gobierno, a través del
Decreto Supremo (D. S.) 11674, destacé la importancia de los recursos naturales
del sureste de Bolivia y declaré la cuenca de Uyuni como una reserva fiscal. Este
estatus, ain vigente, otorga la propiedad del salar al Estado boliviano, asi como el
derecho legal de explotar y administrar todos los recursos naturales dentro de los
limites de la reserva. La legislacién de 2008 (D. S. 29496) declaré el desarrollo
de los recursos naturales del salar de Uyuni como una prioridad nacional, con
el objetivo especifico de apoyar el desarrollo econdémico y social en Potosi. En
el mismo sentido, la Comibol creé entonces la Direccién Nacional de Recursos
Evaporiticos (renombrada en 2010 como Gerencia Nacional de Recursos
Evaporiticos [GNRE]). Este érgano se encargard de administrar alrededor de
US$ 5,7 millones para el desarrollo de los recursos naturales en el salar de Uyuni.
Dentro de la GNRE se creé un Comité Asesor Cientifico, que retine a expertos de
universidades, empresas privadas y gobiernos, para compartir conocimientos sin
tener que comprometerse con algtin tipo de asociacién de largo plazo.

Desde 2006, corporaciones y gobiernos extranjeros, entre ellos Brasil, Canada,
fabricantes de automdviles japoneses y el fabricante de coches eléctricos francés
Bolloré, han cabildeado con el Gobierno boliviano para tener acceso a los recursos
de litio. Las actuales tensiones diplomdticas de Bolivia con Washington han
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dejado a las empresas estadounidenses al margen, mientras que otras empresas
extranjeras continian negociando activamente acuerdos sobre el litio en Bolivia.

Recuadro 1
Estrategia de industrializacién del litio boliviano

La estrategia consta de tres etapas:

Etapa 1: Plantas piloto

Desarrollo de infraestructura, instalacién y configuracién de las plantas piloto
estatales para carbonato de litio (LCE, por las siglas en inglés de carbonato de litio
equivalente) y cloruro de potasio:

* En septiembre de 2012 se empezd a construir la planta piloto de LCE en
Llipi, inaugurada el 3 de febrero de 2013, con una capacidad proyectada de 40
toneladas por mes.

* Se construyé infraestructura para 30 equipos en un 4rea de 2.600 metros
cuadrados.

* Se construyeron 2.013,18 km de carreteras entre Llipi y las pozas de
evaporacion.

* Actualmente se estd concentrando la produccién de LCE para ventas futuras, y
en especial para la planta piloto de baterfas de iones de litio en La Palca.

Etapa 2: Produccién industrial
Disefio de plantas industriales:

* El financiamiento serd provisto por el Banco Central de Bolivia (BCB).
* Se construirdn pozas de evaporacién.

* Se espera que la planta industrial de litio produzca entre 40.000 y 60.000
toneladas de LCE al afo a partir de 2014 (Comibol 2008, La Razén 2009).

Etapa 3. Produccién de baterias de iones de litio (con LCE como ingrediente

principal)

* Capacitacién, experimentacién y produccién de baterfas de iones de litio y otros
productos de litio, a cargo de trabajadores bolivianos calificados entrenados
en China y en otros lugares (21 trabajadores a la fecha de redaccién de este
capitulo).

* Completado: adquisicién de la tecnologfa de llave en mano.
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* Contrato con la empresa china Lin Yi Dake Trade Co. Ltda. para la compra de
una planta piloto de baterias de iones de litio, que se instalard en La Palca, en
un 4rea de 1.600 metros cuadrados. Este contrato se firmé en mayo de 2012,
con 10 técnicos a cargo de la instalacién.

e Capacidad de produccién de la planta piloto: 1.200 Ah/dia.

* Produccién esperada: 1.000 baterfas de teléfono celular por dia, 40 baterfas
para su uso en vehiculos eléctricos.

* Costo total: US$ 3,7 millones.
* Creacién de empleo esperada: 35 empleos directos y 100 empleos indirectos.

e Se buscard una asociacién o alianza con empresas extranjeras para generar
transferencia de tecnologfa.

* 17 de enero 2014: inauguracién de la planta piloto de baterias en La Palca.

Fuente: elaboracién propia a partir de los informes de la Gerencia Nacional de Recursos Evaporiticos
(GNRE) de 2012 y 2013.

4.3 El enfoque de los beneficios netos aplicado al proceso boliviano de
industrializacién del litio

4.3.1 Laaceptacion local del proceso de industrializacién del litio

Los principales pueblos involucrados en el proceso de industrializacién del litio
son aquellos ubicados en torno al salar de Uyuni: Colcha K, Uyuni, Tahua y Llica.
Sus altos niveles de pobreza son los peores en el departamento de Potosi: en Llica
y Tahua, el 89 por ciento y el 99,7 por ciento de la poblacidn, respectivamente,
vive en la pobreza segin el método de necesidades bdsicas insatisfechas (CNPV
2001).

Este contexto ha propiciado una reaccién mixta respecto al desarrollo
del litio. Algunos grupos y comunidades de la regién lo apoyan abiertamente
como una oportunidad para aumentar los ingresos y el desarrollo, pero también
hay importantes grupos locales que plantean serias objeciones al respecto. Los
productores de quinua y los operadores turisticos han expresado su preocupacién
por los supuestos beneficios que el Gobierno boliviano ha prometido a partir del
litio, alegando que los beneficios son irrelevantes para las necesidades locales y
podrian dafar ficilmente las tres actividades claves de la regién —la agricultura,
la ganaderia y el turismo (Strobele-Gregor 2013)—. Por otra parte, en el pasado
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diversos actores internacionales han tratado de explotar las riquezas minerales
del salar de Uyuni pero, en cada oportunidad, las comunidades locales se han
movilizado para luchar contra lo que ven como una “entrega” de parte de intereses
politicos corruptos. Uno de los actores extranjeros expulsados del salar (por las
comunidades y por un nuevo impuesto nacional que se propuso se aplicara a la
empresa) fue el primer postulante extranjero serio al litio de Bolivia, la empresa
Food Machinery Chemical (FMC), antes conocida como Lithco.

En este contexto, y después de realizar encuestas en los pueblos circundantes
y de entrevistar a los actores claves (tales como el Comité Civico y las autoridades
locales), nuestra conclusién es que en la zona la disposicién a aceptar el proyecto
es muy baja, por dos razones principales: primero, los potenciales impactos
negativos en términos sociales, econémicos y ambientales; y, en segundo lugar,
la renuencia a la participacién de inversionistas extranjeros dada la historia de
explotacion de los recursos naturales nacionales.

4.3.2 Beneficios econdémicos

De acuerdo a las estimaciones del Meridian International Research (MIR), la
concentracion de litio varfa ampliamente a lo largo del salar, de manera que la
produccién se concentraria en pequefias dreas. El informe del MRG encuentra
que la estructura del salar de Uyuni es muy diferente de la del salar de Atacama
(Chile): la calidad de litio disponible por unidad de superficie es mucho menor
y, consecuentemente, se tendria que explotar un drea mds grande del salar para
lograr una produccién de litio equivalente (Meridian International Research
2008).

El informe concluye que, teniendo en cuenta el verdadero grado y distribucién
de litio en el salar de Uyuni, su litio podria no ser un recurso especialmente
atractivo y que la real reserva explotable podria ser de solo 300.000 toneladas
aproximadamente, en lugar de los millones estimados. Por otra parte, los métodos
disponibles para la extraccién minera podrian ser muy perjudiciales para el medio
ambiente.

4.3.3 Regalias e impuestos

Se han generado enormes expectativas con respecto a los posibles beneficios
futuros, junto con demandas para su redistribucién. Sin embargo, ni el Gobierno
boliviano ni la empresa china han informado sobre los ingresos de las plantas
piloto. También es importante destacar que la contribucién anual del sector

minero a los ingresos publicos ya ha aumentado significativamente entre 2006 y
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2011, del 0,9 al 2,1 por ciento del PIB, como se muestra en el cuadro 2 (Ministerio
de Mineria y Metalurgia 2013).

El impacto positivo que tiene el desarrollo del litio sobre el bienestar humano
estd relacionado con las oportunidades de empleo y su contribucién general a la
actividad econémica en el municipio y el pais. No obstante, en relacién con el
punto anterior, cabe senalar que la mano de obra disponible en los municipios es
principalmente no calificada, lo que hace que la posibilidad de su participacién
en las actividades mineras sea algo incierta. En la planta piloto de baterfas de
litio instalada por la empresa china Lin Yi Dake en La Palca, actualmente 21
profesionales bolivianos calificados trabajan en diversas dreas; el GNRE estima
que las actividades proyectadas en esta planta generardn 35 empleos directos y
alrededor de 100 empleos indirectos.

En esta etapa no existen planes documentados para inversiones sociales, ya sea
de parte de la empresa privada o del Gobierno boliviano. También es bien sabido
que en relacién con la explotacién de las reservas de litio en Potosi, la historia del
conflicto de recursos en Bolivia indica de manera contundente que el potencial
de conflicto es ciertamente grande. La poblacién indigena local y los trabajadores
de las minas de Potosi estdn bien organizados y esperan beneficios a corto plazo.

4.3.4 Riesgo ambiental

Los serios problemas ambientales potenciales derivados de la mineria del litio
en Bolivia no pueden ser ignorados. El ecolégicamente frigil salar de Uyuni
de Bolivia podria convertirse en un desastre ambiental en caso no se tomen
suficientes precauciones. Ademds, el desarrollo del litio podria dafar seriamente
tres actividades principales: la agricultura, la ganaderfa y el turismo. Existe
informacidén acerca de que en el sudoeste de Potosi, la Reserva Eduardo Avaroa,
legalmente protegida, ya ha sido contaminada por las operaciones de recursos
evaporiticos y mineros, en especial por la explotacion del bérax por parte de
empresas mineras, que ademds de generar contaminacién hidrica también estin
quemando cantidades importantes de especies nativas para el procesamiento del
mismo (Aguilar 2009).

Muchas organizaciones ambientales bolivianas e internacionales cuestionan
la idoneidad de la estrategia ambiental de Bolivia para el desarrollo del litio en
el sudoeste de Potosi. Los efectos de la produccién de litio sobre el ecosistema,
ademds de la destruccién de los hdbitats naturales, provendrian principalmente
de la forma de uso del agua (debido a la creacién de piscinas de evaporacién) y de
la contaminacién del agua y del aire a consecuencia del procesamiento quimico
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del litio. Las reservas de agua del salar de Uyuni estdn clasificadas como no
renovables, debido a que el agua subterrdnea se regenera con extremada lentitud.
Por otra parte, actualmente ya existe escasez de agua en la regién (Aguilar 2009,
Hollender y Shultz 2010).

En si, en el suroeste de Potosi existe una clara evidencia de la competencia por
el agua entre las operaciones mineras y el riego de cultivos (Aguilar 2009). Otra
fuerza que compite es la industria del turismo, aunque sus demandas de agua
no han sido analizadas directamente. Algo atin mds alarmante es que alrededor
del salar existen 90 concesiones mineras activas que ya dependen de los recursos
hidricos de la regién. De estas concesiones, la que tiene un mayor nivel de
explotacién es la mina San Cristébal, que se concentra en la extraccién de estafio,
plata y zinc, y que serd una indiscutible competidora por el agua dulce y el agua
salada del Rio Grande.

De cara a todos estos riesgos, la empresa china Lin Yi Dake no ha hecho
publicos ninguna medida o planes para afrontar el deterioro del medio ambiente.
Por lo tanto, después de describir los principales componentes del enfoque de
beneficios netos, los resultados muestran que el proceso de industrializacién del
litio no cumple con el estdndar de sostenibilidad débil; los beneficios sociales y
econdémicos que se esperan son bajos y es poco probable que superen los costos
sociales y ambientales.

5. RECOMENDACIONES DE POLITICAS

Actualmente, la economia boliviana se encuentra en una etapa de gran dinamismo
y goza de buena salud. Es especialmente notorio que a diciembre de 2013 las
reservas internacionales netas (RIN) del pais sumaron US$ 14.430 millones.
En 2012, el dltimo ano para el cual el Banco Mundial dispone de estos datos,
las reservas bolivianas representaban 14,6 meses de importaciones nacionales
(colocando a Bolivia en el sexto lugar a nivel mundial) y el 201,5 por ciento de la
deuda nacional (colocdndola en octavo lugar a nivel mundial). El FMI, la Cepal
y el Banco Mundial, entre otros, elogian el sélido desempefio econédmico del pais.

Ciertamente, la economia boliviana se ha beneficiado de los altos precios
mundiales del combustible, principalmente a través de las exportaciones de
gas natural a Brasil y Argentina. Por otra parte, el aumento en el precio de las
exportaciones de materias primas permitié que los ingresos del sector publico
aumentaran de manera significativa. Al mismo tiempo, la politica de Bolivia de
redistribucién del ingreso también ha sido relevante, ya que asegura que estos
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beneficios se compartan ampliamente, a través de una mejora del salario minimo
y de los programas sociales que tienen un impacto en la reduccién de la pobreza.
Los flujos de IED parecen continuar llegando a Bolivia dada la confianza creada
por el escenario econémico. Sin embargo, el débil marco institucional sigue
siendo un problema profundo y persistente.

Por ejemplo, con relacién a las significativas RIN, estas sin duda brindan
estabilidad econémica y financiera al pais, respaldan la confianza en su moneda,
garantizan sus importaciones, previenen los desequilibrios externos y mantienen
la confianza de que se honrard la deuda externa. Pero ;por qué no crear un fondo
de estabilizacién para gestionar estos importantes recursos naturales como en
Chile o en Noruega? Esa es una sugerencia recurrente, pero los mecanismos
para ahorrar, gastar o incluso determinar qué entidades serdn responsables de su
gestion no son ficiles de definir. En general, la falta de un marco institucional
en el pais es el principal problema. En efecto, tener instituciones publicas
s6lidas permitirfa al Estado lograr una reputacién de credibilidad respecto a su
gestion de la politica fiscal y garantizar el éxito de la administracion del fondo de
estabilizacién. No obstante, en términos institucionales, Bolivia no estd preparada
para dar ese paso. En este contexto institucional débil, la presencia de un creciente
flujo de comercio e inversiones chinas implica oportunidades, aunque también
importantes amenazas y desafios para el pais.

En general, el crecimiento de las exportaciones de China y de su relacién
comercial desigual con Bolivia crea amenazas a las industrias bolivianas, como la
textil y la de calzado, que se enfrentan a una dura competencia. Bolivia deberia
aplicar medidas preventivas, protegiendo sus productos, pero también aplicando
medidas de precaucidn, tales como la promocién de la produccién; imitando
algunas politicas de China, como la creacién de condiciones para una mayor
IED, y promoviendo la productividad para defender los espacios del mercado
interno.

Volviendo ahora a las inversiones chinas en Bolivia, esta IED est4 altamente
concentrada en sectores intensivos en recursos naturales —hidrocarburos, minerfa,
transporte y servicios bdsicos— con escasa demanda de mano de obra y de
insumos nacionales. En este aspecto, la IED china no es muy diferente de las
tendencias generales de los flujos de IED a Bolivia que contintian propiciando la
desindustrializacién de la economia debido principalmente a la alta rentabilidad
que el desarrollo de las materias primas ofrece hoy en dia, a pesar de los impactos
ambientales y sociales y las limitaciones en la supervisién y el cumplimiento de
los derechos humanos y laborales. El estudio de caso de la mina Canutillos ilustra
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claramente que, a pesar de que la compania china Jungie Mining Industry ha
iniciado sus actividades tan solo recientemente, ya se ha enfrentado a recurrentes
problemas ambientales y sociales.

Una de las verdades mds elementales de la maldicién de los recursos es la
probabilidad de que cuando un gobierno de pronto comienza a tener una gran
cantidad de recursos financieros, no existe garantia de que la gente logre una
mejor situacién. Los nuevos ingresos se convierten en un incentivo para la
corrupcién y la explotacién no sostenible de los recursos naturales para quienes
estdn aliados con los lideres de la nacién. Bolivia, desafortunadamente, sigue
siendo un ejemplo de esto, en especial en relacién con el impacto potencialmente
devastador que las actividades mineras pueden tener sobre el medio ambiente de
la regién. Esta es una preocupacién que el Gobierno boliviano no estd tratando
de manera seria; los temas ambientales estdn pasando a ocupar un segundo
plano frente a las alianzas politicas, como aquella establecida con el sector de la
minerfa cooperativa, que estd exento de la mayoria de los impuestos y tiene un
mal historial en materia ambiental. La reciente contaminacién del rio Pilcomayo
por los operadores mineros en Potosi (incluida Jungie Mining Industry) muestra
que el Gobierno no tiene la capacidad institucional o la voluntad politica para
controlar estas actividades.

Nuestro estudio de caso de Jungie Mining Industry, que se encuentra todavia
en su fase de prueba, ya evidencia importantes problemas ambientales. En primer
lugar, la gran demanda de agua de la mina amenaza el futuro natural y humano
de los alrededores. Por otra parte, si el objetivo es la mineria a escala industrial,
el resultado serd probablemente de relaves contaminados permanentes, que
amenazan los terrenos y la calidad del agua locales. El impacto ambiental de la
minerfa también afecta las actividades socioecondémicas locales en las dreas de
produccidn, a través de los efectos negativos sobre la actividad productiva de las
comunidades locales cercanas a las operaciones mineras. Canutillos, una de las
mds antiguas localidades mineras en Potosi, sigue siendo uno de los pueblos mds
pobres y ambientalmente mds degradados.

:Cémo se pueden mejorar los resultados ambientales de la IED y de la IED
china en el sector minero? En particular, a través de:

* Una politica nacional minera basada en incentivos para la proteccién del
ambiente.

* Un proceso participativo para identificar y formular medidas para la
mejora de la produccién y la mitigacién ambiental.

208



ALEJANDRA SARAVIA LOPEZ Y ADAM Rua Quiroca

* Un programa de ajuste ambiental adaptado a la realidad socioeconémica
de la minerfa a pequefa escala, incluyendo proyectos piloto de disefio,
construccién y operacién de presas.

* La promocién de tecnologias sostenibles, y la sensibilizacién ambiental a
través de la transparencia de los resultados de los estudios de diagndstico
ambiental y la comunicacién de las regulaciones ambientales.

Por otra parte, la IED china también representa una oportunidad para la
economia boliviana. Tres factores explican por qué el Gobierno le da especial
importancia a China como un potencial inversionista. En primer lugar, el
Gobierno se identifica en términos ideoldgicos, econdémicos y sociales con China
en su proceso de transicién econémica, especialmente desde que Bolivia cambié
su politica econédmica y social durante la presidencia de Evo Morales. En segundo
lugar, el Gobierno boliviano considera que China es un pais que no solo invierte
sino que también transmite conocimiento, formando a los bolivianos en los
procesos productivos. Por tltimo, Bolivia ve a China como un mercado potencial
que permite a la economia la diversificacién de su produccion.

Una vez mds, un marco institucional sélido y transparente es clave para
impulsar la IED china hacia una economia mds diversificada, a través de la
transferencia de tecnologia y la formacién de capital humano, lo que significa que
se requiere la generacion de valor agregado como un prerrequisito para cualquier
IED. Por otra parte, las instituciones sélidas y transparentes son cruciales para
garantizar que la IED no amenace el ambiente.

Por lo tanto, para promover un mejor resultado a largo plazo para la IED
china y un mejor resultado ambiental de las actividades mineras, Bolivia tiene

que trabajar en:
*  Medidas anticorrupcion y para el buen gobierno en el sector minero.
* Asegurar un enfoque sensible al conflicto para el desarrollo minero.

* Construccién de una cooperacién tecnolégica bilateral y multilateral
limpia. Por ejemplo, en Bolivia, el Centro de Promocién de Tecnologfas
Sostenibles ha propuesto la introduccién de procesos y tecnologias de
produccién mds limpia, que no solo permite que las operaciones mineras
mejoren su desempeno ambiental, sino también que logren ahorros en
materiales, agua y energia, lo que lleva a un doble beneficio.
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* Aprender de la experiencia de los fondos de estabilizacién de Chile,
Colombia y Noruega.

* Adopcién de un enfoque integrado: dada la complejidad de la problemd-
tica socioambiental de la minerfa en Bolivia, se necesita un enfoque mds
amplio, para analizar y enfrentar el problema bajo un marco de gestién inte-
grada de cuencas hidrogréficas, dado que uno de los principales problemas
ambientales de la actividad minera es la contaminacién del agua.

En cuanto al régimen impositivo de la mineria, hay fallas importantes, tales
como el sesgo en favor del sector cooperativo minero, basado en alianzas politicas,
que ha logrado prerrogativas claras, como la amplia exencién de impuestos, el
apoyo institucional y, recientemente con la nueva ley minera, las concesiones
preferenciales. Estas ventajas reconocen al sector por su funcién social, pero de
manera paraddjica resulta ser el menos productivo y, en términos ambientales, el
mds contaminante, dado lo precario de su tecnologia. Por lo tanto, este sistema
de preferencias debe ser reconsiderado, y debe basarse en incentivos a las mejores
précticas en términos de produccién, pago de impuestos y desempefno ambiental.

La nueva Ley de Minerfa y Metalurgia marca un importante retroceso en la
politica ambiental en Bolivia. Ha causado gran preocupacién en la poblacién,
siendo las siguientes las principales criticas:

* La Ley fue debatida por las partes interesadas mineras y aprobada por la
Asamblea Legislativa Plurinacional, sin considerar la participacién del resto
de la sociedad civil —pueblos indigenas de las tierras bajas, en particular—, a
pesar de que los minerales son de dominio directo del pueblo boliviano en
su conjunto y de que los impactos de la minerfa alcanzan principalmente a
los pueblos indigenas y originarios.

* Coloca los derechos preferenciales para los mineros sobre los derechos
individuales y colectivos de los pueblos indigenas y de toda la gente. Son
afectados pueblos, rios, lagunas, sistemas de riego, de agua potable boli-
vianos, que son los medios de subsistencia de las comunidades y las 4reas
protegidas. Ademds, la Ley extiende el dmbito de la mineria de su territorio
tradicional en Potosi, Oruro y, en general, las tierras altas, para incluir
las tierras bajas, los territorios indigenas y parques naturales, sin tener en
cuenta los efectos adversos sobre el medio ambiente (Tejada 2012).
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* La Ley permite a los operadores mineros el uso de las aguas superficiales y
subterrdneas, y no especifica el reemplazo del agua utilizada, ni se refiere a
las plantas de tratamiento de aguas residuales. De manera que las préximas
generaciones corren el riesgo de no tener acceso al agua en el futuro.

* La Ley no establece sanciones, ya sea civiles o penales, para los operadores
mineros que contaminan y/o producen dafios ambientales.

Por todas estas razones, recomendamos que la Ley de Mineria y Metalurgia sea
revisada y reformulada.

6. CONCLUSIONES

A pesar de que la participacién de China en la economia boliviana es todavia
marginal en comparacién con otros socios comerciales, hay que destacar que
durante los tltimos anos China ha mostrado una imponente presencia en el pais
en términos de exportaciones y también como acreedor de la deuda. Por otra
parte, el Gobierno considera a China como uno de sus aliados mds importantes y
estratégicos para el préximo periodo de gobierno. Las relaciones con China estdn,
en general, orientadas hacia el comercio y laIED en materias primas y agricultura,
lo que implica danos al ambiente. En este sentido, China no es un socio muy
diferente en comparacién con los socios comerciales con los que Bolivia tiene
relaciones en el presente.

La IED produce beneficios econdémicos en los paises receptores, puesto que
puede facilitar capital, cambio de divisas y tecnologia, y mejorar las posibilidades
de acceso a los mercados extranjeros; pero también tiene impactos sobre el tipo
de desarrollo que se financia a través de sus flujos.

Bolivia todavia enfrenta profundos problemas institucionales; el pais no
cuenta con una estrategia de promocién industrial o de inversion, consistente
y en concordancia con las limitaciones y restricciones nacionales —objetivos,
politicas, programas, acciones y perspectivas de resultados claramente definidos.

Actualmente el pais es reconocido por su sélida buena gestién econémica,
expresada en el aumento de las tasas de crecimiento del PIB. Sin embargo, este buen
desempeno econémico se debe principalmente a los altos precios internacionales
de las materias primas. China ha sido determinante en este resultado dada su
importante demanda. En ese sentido, Bolivia debe aprovechar este evento
temporal y poner en préictica medidas adecuadas, tales como la creacién de un
fondo de estabilizacién y el disefio de politicas orientadas a la diversificacién
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econémica, como la construccién de capital humano y la promocién de los
sectores competitivos que estdn surgiendo y que son intensivos en mano de obra.

En relacién con el fondo de estabilizacidn, su gestién requerird politicas y
regulaciones que van mds alld de un ciclo politico. Un tema mds complejo es
la forma de regular el uso del fondo para evitar una mala gestién. El reto que
enfrenta Bolivia una vez mds es la falta de madurez institucional y de una gestién
independiente del poder gubernamental.

Los estudios de caso analizados muestran que la IED china, que se concentra
en las materias primas, minerales y litio, no ha cumplido con las regulaciones
ambientales. No obstante, dado que Bolivia tiene un débil marco institucional,
el Gobierno también tiene una responsabilidad conjunta en este resultado. El
sistema de gobierno establecido para proteger el ambiente es inadecuado, en
el mejor de los casos. Las instituciones publicas, como el Ministerio de Medio
Ambiente y Agua de Bolivia, que son responsables de garantizar el cumplimiento
de las exigencias ambientales, claramente carecen de la capacidad o autoridad
para intervenir de manera efectiva.

Con respecto al sector minero, en el marco del contexto actual de Bolivia, un
problema ambiental importante que las actividades mineras podrian causar es
una grave crisis del agua. El sur de Potosi, donde se encuentra la mina Canutillos,
ya sufre de una grave escasez de agua que afecta la agricultura y el consumo
humano. Los empresarios extranjeros pueden aprovechar ficilmente el débil
marco institucional y desarrollar actividades mineras no sostenibles. De esta
manera, Bolivia estd operando dentro de un esquema de beneficios econémicos a
corto plazo y costos ambientales a largo plazo.

Por tltimo, la recientemente promulgada Ley de Minerifa y Metalurgia marca
un escollo importante en la supervisién del medio ambiente y los efectos nocivos
de las actividades mineras, en la medida en que relaja mucho la posibilidad
de expansién y explotacién minera sin consideraciones ambientales y sociales
previas. Este nuevo marco podria profundizar la atraccién de la IED a la mineria
dados los beneficios econdémicos que las empresas podrian obtener. Sin embargo,
el resultado para el pais podria ser perjudicial para el medio ambiente y los medios
de subsistencia de los pueblos circundantes, lo que nos lleva a concluir que no se
lograria incluso el criterio de débil sostenibilidad.
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Las relaciones econémicas entre el Perti y China estdn altamente concentradas en el
sector minero. A pesar de los cambios globales, el Pert se encuentra relativamente
bien posicionado para mantener una relacién positiva con China en el sector
minero, al haber tomado varios pasos importantes para mejorar la transparencia,
la regulacién y la rendicién de cuentas en este sector. Los peruanos han sido
lideres regionales en este aspecto al unirse a la Iniciativa para la Transparencia
de las Industrias Extractivas (EITI, por sus siglas en inglés), por ejemplo, y al
convertirse en el primer gobierno latinoamericano en implementar el Convenio
169.° de la OIT. A partir de 2014, varias empresas chinas han demostrado su
compromiso con estos estindares al unirse al programa EITI peruano.

En general, no existe una tnica “manera china” de hacer negocios en el Peru.
Las companias mineras chinas no parecen ubicarse ni entre las mejores ni entre las
peores en cuanto a su desempeno en el pais, y en muchos casos sus experiencias
reflejan los desafios que enfrentan todos los inversionistas extranjeros. En los
casos donde encontramos que compafifas chinas se diferencian, o no cumplen
con los estindares ambientales y sociales vigentes, la responsabilidad debe ser
entendida como compartida, debida no solo a sus propios errores sino también a
la reticencia o incapacidad del Gobierno peruano para exigir el cumplimiento de
tales estdndares. Sin embargo, existen sehales positivas de que los inversionistas
chinos y los reguladores peruanos estdn dispuestos a colaborar con el propésito
de mejorar este desempefio. Por ejemplo, tras un derrame de aguas 4cidas en la

! Las autoras agradecen a Tania Ramirez Farias por su considerable asistencia de investigacién.
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construccion del proyecto Toromocho —manejado por Chinalco—, los reguladores
intervinieron rdpidamente y paralizaron la produccién hasta que la compania
solucionara el problema, en pocos dias. Luego del incidente, ademis, la
Asociacién de Empresas Chinas en Pert solicité al Ministerio del Ambiente una
capacitacién para todos sus miembros sobre las regulaciones ambientales locales.
Este tipo de capacitacién anticipada es algo que el Perti debe realizar con todos los
inversionistas extranjeros que se encuentran operando en el pais.

A partir de nuestros hallazgos, surgen otras dos recomendaciones importantes.
Primero, es importante apoyar el esfuerzo del Perti de mejorar el programa EITI
mediante la inclusién de los estudios de caso subnacionales. La informacién
propalada por EITI puede ser una herramienta para el empoderamiento
ciudadano, pero estd incompleta sin la inclusién de quienes reciben el 50 por
ciento del impuesto a la renta aportado por las empresas mineras. Segundo, si bien
las companias mineras deben satisfacer altos estdndares laborales en comparacién
con otras empresas, el sector tiene una historia de eludir estas protecciones a
través del empleo de mano de obra subcontratada, contribuyendo asi al conflicto
entre empresas, trabajadores y comunidades aledanas. Una manera de abordar
este problema podria darse ampliando las protecciones laborales del sector minero
para que incluyan a los trabajadores subcontratados, eliminando de este modo el
incentivo financiero para ofrecer trabajo informal.

1. INTRODUCCION

A lo largo de la dltima década, el Pert ha sido uno de los ejemplos de éxito
econémico mds importantes en América Latina al lograr un crecimiento sostenido
bajo un régimen democritico, la reduccién de la pobreza a la mitad y la generacién
de una creciente nueva clase media. En gran medida, estos resultados han sido
impulsados por la demanda global de minerales y otras materias primas que el
Pert exporta, asi como por las adecuadas decisiones de politica macroeconémica
y un fuerte compromiso con el comercio internacional. Si bien las relaciones del
Perti con China no constituyen toda la historia, han sido un capitulo importante.

En anos recientes, los minerales —cobre, hierro, oro, entre otros— han
representado alrededor del 60 por ciento del total de las exportaciones peruanas,
asi como también el 25 por ciento de la inversién extranjera directa (IED) y el
15 por ciento del total de ingresos tributarios. Si bien inversionistas de mds de
treinta paises participan en la industria minera peruana, China se ha convertido
en el principal mercado para esos recursos y se considera que la demanda china
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por esos minerales ayudé al Perti a superar la crisis financiera de 2008. Asimismo,
el Perti es considerado como el principal destino de la inversién minera china en
América Latina, y las firmas chinas constituyen alrededor del 36 por ciento del
portafolio total de inversién minera del pais. Las firmas chinas tienen también
una presencia importante en los sectores peruanos de hidrocarburos y de pesca
comercial (“Las inversiones chinas” 2014, Sanborn 2014).

Si en el Pert muchos perciben las relaciones econémicas con China como una
bendicién, el apremio global por minerales también revivié las preocupaciones
sobre la llamada “maldicién de los recursos”, los riesgos de una excesiva
dependencia de las exportaciones de materias primas y los desafios estructurales
para alcanzar una economia mds diversificada y productiva. Dado que la demanda
china por minerales y petréleo parece ser superior al promedio mundial, algunos
sostienen que esto contribuye a reforzar este patrén. Al mismo tiempo, la
principal motivacién detrds de la denodada bisqueda peruana de tratados de libre
comercio (TLC) con los Estados Unidos, China y otros dieciséis paises, asi como
diversos tratados y alianzas multilaterales de comercio, ha sido la de diversificar
las oportunidades de comercio e inversién del pais (Sanborn y Yong 2014). La
evidencia hasta la fecha es mixta.

La dependencia de las exportaciones de minerales ha generado también nuevas
preocupaciones acerca de las consecuencias sociales y ambientales de la actividad
minera a gran escala. Para algunos, las ventajas de atraer la inversién china han
sido atemperadas por las preocupaciones sobre la capacidad de las empresas
de propiedad china de cumplir con los estindares globales en dreas tales como
la transparencia y las politicas ambientales y laborales (Kotschwar ez al. 2011,
Friedman 2006). Igualmente, en China misma la industria minera ha tenido
severos problemas con las regulaciones de seguridad y ambientales; las empresas
chinas no han practicado el tipo de transparencia que muchos en América Latina
han llegado a exigir y, hasta la fecha, tampoco han sido participantes activos
en términos de iniciativas y esfuerzos voluntarios. Sin embargo, los analistas
sostienen que el asunto clave no es si una empresa es china, o de cualquier otra
nacionalidad, sino mds bien la disposicién y capacidad de los paises anfitriones
de regularlas adecuadamente (Irwin y Gallagher 2013, Gonzélez Vicente 2012).

Estos temas estdn puestos a prueba hoy en dia en el Perd, que ha dado pasos
importantes para establecer nuevos estindares para las industrias extractivas,
y para emplear los abundantes ingresos que ellas generan con el propésito de
impulsar varias metas de desarrollo (Arellano-Yanguas 2011). El Pert se unié a
la Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI) en 2007,

219



LA INVERSION CHINA EN LA INDUSTRIA MINERA PERUANA: ¢:BENDICION O MALDICION?

y en 2011 llegd a ser el primer pais de las Américas en ser reconocido como
pais cumplidor (compliant) de este marco. En 2008, el Perti cre6 un nuevo
Ministerio del Ambiente, el cual desde entonces ha competido con el Ministerio
de Energfa y Minas (Minem) por la supervisién de las industrias extractivas. En
2011, el gobierno de Humala pasé a ser el primero en América Latina en crear
una legislacién nacional para implementar el Convenio 169.° de la OIT, que
garantiza el derecho de los pueblos indigenas y tribales a la consulta previa con
respecto a las principales politicas publicas que afecten sus vidas, incluyendo el
otorgamiento de concesiones y permisos para la industria extractiva.

Sin embargo, ante la fluctuacién de precios globales, los cuales han ido cayendo
entre 2012y 2014, el impulso paraaumentar la produccién de minerales en el Pert
ha tendido a entrar en conflicto con los esfuerzos dirigidos a lograr una efectiva
regulacién ambiental y social. Las iniciativas gubernamentales en esta drea se han
visto obstaculizadas por las debilidades institucionales, los conflictos de interés y
la fuerte resistencia de los inversionistas. Se han generado también numerosas y
a menudo violentas disputas entre las empresas y las comunidades con respecto
a los derechos a las tierras y al agua, las utilidades y la contaminacién ambiental,
incluyendo casos emblemdticos que han involucrado a activistas nacionales y
transnacionales y a los medios de comunicacién internacionales. Tales conflictos
plantean potenciales desafios y postergaciones para todas las compaiias, y para los
inversionistas chinos nuevos en el pais.

En este contexto, es importante examinar la participacién china en el sector
minero peruano, y preguntar lo siguiente:

* ;En qué medida importa si China es el principal mercado para los mine-
rales peruanos? ;Es la demanda china diferente de la de los otros socios
comerciales, como impulsora de la dependencia de las materias primas y/o

de los riesgos sociales y ambientales que esta pueda plantear?

* Lainversién china en la mineria peruana, ;tiene impactos sociales 0 ambien-
tales que sean significativamente diferentes de los de otros inversionistas?

* ;Las empresas mineras chinas cumplen las leyes y regulaciones peruanas en
menor o mayor medida que otras? ;Se les aplican estindares diferentes?

* ;Las empresas chinas han reaccionado de manera diferente a sus pares de la
industria ante conflictos sobre temas tales como los derechos a la tierra y el
agua o la contaminacién ambiental?
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Para abordar estas preguntas, examinamos la presencia china a tres niveles:

1. A nivel macro, examinamos la data disponible sobre las relaciones comer-
ciales y de inversién entre el Pert y China durante la dltima década, para
evaluar en qué medida las tendencias recientes refuerzan o modifican la
dependencia peruana de las exportaciones primarias.

2. A nivel meso, examinamos algunas de las principales politicas destinadas
a regular las industrias extractivas y a mejorar su impacto en el desarrollo,
preguntdndonos cémo o hasta qué punto las empresas chinas han estado
comprometidas con, o influidas por, estas.

3. A nivel micro, examinamos brevemente tres casos de empresas chinas que
operan en el Perd, empleando el marco de “beneficios netos” propuesto por
Zarsky y Stanley (2013), el cual pregunta hasta qué punto los proyectos
extractivos pueden contribuir al bienestar de las comunidades cercanas,
y a la sostenibilidad de sistemas ambientales esenciales. Es decir, si los
beneficios econdémicos de la actividad minera pueden superar sus costos
socioambientales.

Este capitulo presenta hallazgos en estos tres niveles y termina con conclusiones
preliminares con respecto al impacto actual y potencial de la presencia china en
este caso.

2. Las relaciones peruano-chinas

China ha tenido una importante presencia social y cultural en el Pert desde hace
mds de 160 anos. Las relaciones entre ambos paises, iniciadas a mediados del
siglo XIX, cuando unos 100.000 hombres chinos fueron traidos forzosamente al
Perti como trabajadores agricolas o culies, se han ido expandiendo gradualmente
(Lausent-Herrera 2011). Durante los siglos XX y XXI, llegaron al pais oleadas atin
mayores de inmigrantes chinos, asi como un creciente flujo de bienes y negocios
chinos. Hoy el Pert tiene la poblacién étnica china mds grande de América Latina.

Los lazos diplomdticos con la Republica Popular China se iniciaron en
1971, pero durante afios estas relaciones se concentraron principalmente
en la cooperacién econdmica y técnica. La inversién directa china en el Pert
comenzd en 1992, cuando la empresa estatal china Shougang Group adquirié la
empresa estatal peruana Empresa Minera de Hierro del Perd (Hierro Pert). En
1993, Sapet, una subsidiaria de la Corporacién Nacional de Petréleo de China
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(CNPC), adquirié activos de propiedad estatal en la industria petrolera peruana.
No obstante, transcurrirfan quince afios antes de que inversiones chinas mds
significativas llegaran a los Andes.

La relacién bilateral empezé a acelerarse después de 2004, cuando el Pert
le otorgé el estatus de economia de mercado a China, y en 2008 la relacién
entre ambos paises inicié una nueva fase, cuando se establecié una “alianza
estratégica’ que condujo al Tratado de Libre Comercio (TLC) Pert-China en
2009. Hacia el afio 2011, China sustituyd a los Estados Unidos como el principal
socio comercial del Perti. Ese mismo ano, se formé la Asociacién de Empresas
Chinas en Perd, con 43 afiliadas y el respaldo de la Embajada de China. En
2014, la Asociacién contaba con 61 miembros, y unas 120 firmas chinas estaban
legalmente registradas para operar en el Pert en los sectores de minerfa y energia,
telecomunicaciones, maquinaria, agricultura, construccién y comercio (“Las
inversiones chinas” 2014).

Las relaciones del Pert con China dieron un nuevo paso adelante en 2013,
cuando los lideres de ambas naciones celebraron su “alianza estratégica integral”
(comprehensive strategic partnership) mediante la suscripcién de once acuerdos
bilaterales con el propésito de optimizar el comercio y fortalecer la cooperacién
en agricultura, infraestructura, minerales y desarrollo social. En noviembre de ese
afo, el primer banco chino, el Banco Industrial y Comercial de China (ICBC,
por sus siglas en inglés), fue autorizado para operar en el Pert. El China Fishery
Group adquirié también acciones en una importante empresa pesquera peruana,
obteniendo asi un cuarto de la cuota de pesca comercial del pais y convirtiéndose
en el productor mundial més grande de harina de pescado. Asimismo, la CNPC
anuncié la adquisicién de la participacién peruana en Petrobras, el gigante
petrolero de Brasil, lo que dio a las companias chinas el control de alrededor
del 40 por ciento de la produccién de hidrocarburos del Perd. En diciembre,
el presidente Humala inauguré el proyecto cuprifero Toromocho, operado por
Aluminum Corporation of China (Chinalco), el cual promete incrementar el
total de la produccién de cobre en 20 por ciento y asi ayudar al Pert a alcanzar
el suefio de superar a Chile como el principal productor mundial de ese metal
(“Chinalco eleva” 2013). A todo esto le sigui6 en 2014 el anuncio de que MMG
(respaldada por China Minmetals) compraria Las Bambas, otro megaproyecto
cuprifero, y consideraria al Peri como su centro para la expansién regional

(“Glencore Xstrata Sells Las Bambas” 2014).
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2.1 Comercio e inversién: un resumen

En afos recientes, China se ha convertido en el socio comercial mds importante
del Perd, llegando a constituirse en el mercado mds grande de sus exportaciones
y la segunda fuente mds importante de sus importaciones después de los Estados
Unidos. Las exportaciones totales a China mds que se cuadruplicaron en términos
de su participacién en el PIB peruano entre 1995 y 2012, del 0,8 por ciento del
PIB en 1995 al 4,1 por ciento en 2012. En contraste, las exportaciones peruanas
a todo el mundo se duplicaron en términos de su participacién en el PIB peruano
durante el mismo periodo. En 2013, China compré bienes peruanos por un valor de
US$ 7.300 millones, o el 17,7 por ciento del valor total de las exportaciones peruanas.

En gran medida, las exportaciones peruanas a China siguen siendo de bienes
primarios, con cuatro productos —cobre, hierro, plomo y harina de pescado— que
comprenden la mayor parte del total, lo que explica en gran parte la balanza
comercial positiva total hasta el aflo 2012. Sin embargo, la participacién relativa
de estos bienes ha cambiado desde la década de 1990. En 1997, cerca del 80 por
ciento de las exportaciones peruanas a China provinieron del sector pesquero,
y alrededor del 16 por ciento fueron de minerales y petréleo. En el ano 2004,
las exportaciones de la industria pesquera eran el 36 por ciento, y para 2013 se
invirtieron las participaciones: la industria pesquera dio cuenta del 13 por ciento
del valor de las exportaciones a China, y los productos minerales y petroleros
representaron conjuntamente el 87 por ciento (Capechi 2014). En efecto, en 2013
China fue el principal mercado para las exportaciones de minerales peruanos,
llegando al 26,5 por ciento del total, seguido por Suiza con el 13 por ciento.

Mientras tanto, las importaciones peruanas desde China han aumentado miés
que desde cualquier otro pais (Aquino 2013). De 1993 a 2012, las importaciones
peruanas desde China crecieron mds de 10 veces con relacién al tamafio de la
economia (del 0,3 por ciento al 4,1 por ciento del PIB), superando por un gran
margen las exportaciones generales, las que grosso modo se duplicaron como
proporcién del PIB peruano durante el mismo periodo. Si bien las importaciones
desde China compiten con los productos locales en sectores tales como calzados,
textiles y prendas de vestir, y productos metdlicos, en los que la balanza comercial
permanece negativa, esto no ha generado exactamente una “desindustrializacién”.
Por ejemplo, el efecto de tener un mercado expandido y un mejor acceso a bienes
intermedios competitivos parece haber compensado en parte los efectos negativos
de las importaciones de productos chinos en sectores especificos (Cdrdenas y
Gavilano 2013).
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El TLC suscrito por el Perd con China también ha sido importante. Este

abarca bienes, servicios e inversiones, permitiendo que el 83,5 por ciento de las

exportaciones peruanas ingresen a China con arancel cero, y ofreciendo algunas

protecciones para los productos peruanos mds vulnerables ante la competencia

china, como en el caso de los textiles (Gonzélez Vigil 2012).
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Grifico 2
Las cinco principales fuentes de las importaciones peruanas, 2004-2013
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Gréfico 3
Las exportaciones del Perti a China, 2004-2012, por sector, en porcentaje del PIB
peruano (FOB)
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Fuente: cdlculos de las autoras basados en datos de UN Comtrade, IMF WEO.

En resumen, China es ahora el principal mercado para las exportaciones
peruanas, las cuales consisten mayoritariamente de materias primas o productos
relacionados. La demanda china por estos productos es mayor que la demanda
mundial, al mismo tiempo que la promocién de las exportaciones primarias
—especialmente minerales— sigue siendo de alta prioridad para el Gobierno
peruano, asi como también atraer inversién extranjera para este sector —ya sea
china o cualquier otra.

Con respecto a la inversién, el Perti se ubica en segundo lugar, después de
Brasil, en lo que respecta a la IED china general en América Latina de 1990
a 2012, y en 2014 el Pert captd cerca de la mitad de toda la inversién china
proyectada en la regiéon (Chen y Pérez 2013, Capechi 2014). Tan solo en 2014,
la Cdmara de Comercio Perti-China (Capechi) pronosticé US$ 12.000 millones
como saldo de nuevas inversiones chinas?, concentradas en tres sectores primarios
—minerfa, pesqueria e hidrocarburos—, y la mayor parte provendrd de empresas de

propiedad estatal (EPE) chinas.

* En septiembre de 2014, la Cdmara de Comercio Pert-China estimé la inversién total proyectada
de China en el Perti en US$ 9.270 millones para los doce meses previos, o el 48 por ciento del total
regional de US$ 19.300 millones (Capechi 2014).
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No obstante, en comparacién con otras fuentes de inversion en el Pert, el stock
actual de IED china sigue siendo relativamente bajo. Si bien es dificil rastrear el
monto total de IED de China en América Latina debido a los llamados paraisos
fiscales, las autoridades peruanas estiman que alcanzé los US$ 1.800 millones en
2013: 48 por ciento en minerales, 40 por ciento en la industria pesquera y 10
por ciento en finanzas (Capechi 2014). En términos de origen nacional, China
fue el decimoséptimo inversionista mds grande en el Perti en 2013, mientras que
Espana se ubicé en el primer lugar con el 19 por ciento del total de inversiones,
seguido del Reino Unido y los Estados Unidos (Proinversién 2014). Sin embargo,
en el sector minero peruano China es el mds grande inversionista, y a la fecha
posee alrededor del 36 por ciento de la cartera estimada de proyectos mineros.

El principal atractivo de la IED china en el Pert sigue siendo el tamano de las
inversiones proyectadas, especialmente en mineria, y la capacidad de las empresas
chinas de comprometer recursos a largo plazo. Si bien las EPE chinas adquirieron
dos viejas empresas mineras de propiedad del Estado peruano a inicios de la
década de 1990, las inversiones mds significativas no se dieron sino hasta este
siglo. La mayor parte de la inversién china en minerales estd concentrada en
cobre y hierro, y desde 2007 ha involucrado en su mayoria proyectos nuevos
o greenfield, obtenidos mediante la adquisicién de firmas mds pequenas de
propiedad occidental.

Si bien los inversionistas chinos han mostrado interés en otros sectores de
la economia peruana, entrevistas realizadas con empresarios y diplomdticos
de ambos paises sugieren que existen numerosos obstdculos. Algunos de estos
tienen que ver con los requerimientos legales para todos los inversionistas,
como conseguir permisos de trabajo y visas para familiares, traducir y legalizar
documentos, y obtener varios permisos de operacidn. Los procesos de licitacién
para las inversiones en infraestructura también tienden a ser complicados. Otros
obstdculos més especificos se producen por la falta de compatibilidad entre los
marcos tributarios y legales chinos y peruanos, y también sus sistemas financieros.
Estos obstdculos son mds dificiles de superar cuando en ambos lados no existen
profesionales con las adecuadas destrezas idiomdticas y culturales.

A un nivel més alto, si bien los disefiadores de politicas han tenido éxito en
la negociacion de los TLC y otros acuerdos, hasta la fecha el Pert no ha tenido
una estrategia clara para dar seguimiento a estas oportunidades. El Estado ha
hecho relativamente poco para acompanar, financiar o respaldar a los empresarios
privados en este proceso, y el cultivo de vinculos con los inversionistas extranjeros
y los aliados politicos es algo impulsado mayormente por personas y empresas
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privadas, con poco apoyo del Gobierno, de modo que pueden perderse
oportunidades para mejores negociaciones y acuerdos (Wise 2012).

Los inversionistas chinos también han notado que es necesario comunicarse
—y negociar— con diversos grupos o partes adicionales después de obtener una
concesién y cumplir con las normas y regulaciones del gobierno central. Estos
grupos pueden incluir a las autoridades regionales y municipales elegidas por
voto popular, las comunidades indigenas, las organizaciones no gubernamentales
(ONG) y diversos medios de comunicacidn, asi como a los banqueros locales y las
empresas competidoras. Tal diversidad de actores es normal en una democracia
voldtil como la peruana, y los inversionistas exitosos han aprendido con el tiempo
cémo responder. Los empresarios y diplomdticos chinos tienen menos experiencia
relaciondndose con multiples partes interesadas que sus contrapartes occidentales,
y estdn menos acostumbrados a las demandas de rendicién de cuentas de parte
de actores no estatales. Sin embargo, tal como sugieren nuestra investigacién y
otros estudios recientes acerca de la inversién china en el sector minero, estdn

aprendiendo rdpido.

Cuadro 1
Principales inversiones chinas en el Perti

Ano Inversionista Socios Proyecto Sector

Shougang Corporation /  Shougang

1992 Hierro Perti S. AL A. Marcona Minerfa
1993-1994 China National Petroleum Lote VI/VII Energfa, petréleo
Corporation (CNPC) / Sapet (Talara, Piura) y gas
2002 Tiens Group / Tianshi Pertt SAC Manufactura
2005 China National Petroleum Corp. Lote 111 (Madre Energia, petréleo
(CNPC) / Sapet de Dios) y gas
Aluminum Corporation of China
2007 (Chinalco) / Minera Chinalco Pert Toromocho Minerfa
S.A.
e e , Zijin (45%), Tongling
2007 Zijin Mlmég Grousp ﬁ\RlO Blanco Nonferrous (35%), Rio Blanco Minerfa
opper o. A Xiamen C&D (20%)
2007 Bejing Rich Gold / Jintong Mining Llama TYO1 (exﬁ(‘)ﬁi‘;n)
China Minmetals Corp.- . o
2008 Jiangxi Copper Corp. / Lumina ]ii\r/llmimce;als if(zﬁ))o’/ ) Galeno Minerfa
Copper S. A. C. &1 ~-O0pp °
2008 Junefields Company Limited / Cercana Mineria
Junefield Group
Shougang Corporation / Shougang Marcona _
2009 Hierro Pert S. A. A. Expansién Mineria
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Ano Inversionista Socios Proyecto Sector

Nanjinzhao Group / Jinzhao Mining

2009 Pampa del Pongo Minerfa

Peru S. A.
2010 Bank of China Bank of China, China Desk Perti Financiero
Interbank
Industrial and
2010 Commercial Bank of China (ICBC) / Financiero
ICBC Peru Bank
Baiyin Nonferrous Proyecto
2011 Minera Shouxin Peru Group (51%), Shougang  Explotacién Relaves
(49%) Relaves
CNPC (45%)

China National Petroleum

2012 Pluspetrol Noree S.A. Lote 1AB Energfa, petréleo

Corporation (CNPC) / SAPET (55%) (Olaya, Loreto) y gas
Lote 8
2012 China National Petroleum Pl CNtPCH(\]Z 70[/0)’5 A (Trompeteros,  Energfa, petréleo
Corporation (CNPC) / SAPET uspetro’ Jorte . Yanayacu, y gas
(73%) L
oreto)
China National Petroleum Lote X (Talara), Energfa, petréleo
2013 Corporation (CNPC) / PetroChina* Lote 58 s
P (Camisea) V8
2013 China National Petroleum CNPC (46.16%), Lote 57 Energfa, petréleo
Corporation (CNPC) / PetroChina* Repsol (53.84% ) (Camisea) y gas
2013 Pacific Andes International Holdings Pesqueria

Lid. / China Fishery Group
MMG Lud. (62.5%),

Guoxin Investment L,
2014 MMG Ltd. Corp. (22.5%), CITIC Las Bambas Minerfa

Metal (15%)

Fuente: elaboracién de las autoras basada en informacién proveniente de varias fuentes, incluidas Ameri-
can Heritage Foundation, los cdlculos ITC se basan en la estadistica UN Comtrade, Proinversion (2014),
Minem (2014), Sanborn y Yong (2014), Irwin y Gallagher (2013).

3. LAS REFORMAS DE LA GOBERNANZA EXTRACTIVA Y LA PARTICIPACION
CHINA

Actualmente, América Latina representa cerca de un tercio del total de las
inversiones mundiales en mineria, y se espera que una parte creciente provenga
de firmas de propiedad china, las cuales son propietarias de, o participan
en, por lo menos 35 grandes proyectos en Sudamérica y Centroamérica.
Los disefiadores de politicas estdn preocupados no solo por evitar los efectos
macroeconémicos negativos de la excesiva dependencia de las exportaciones
de minerales, sino también por asuntos de transparencia y distribucién de
las utilidades, alcanzar estdndares ambientales y laborales adecuados en la
industria, y lograr que las empresas practiquen buenas relaciones comunitarias

y de responsabilidad social empresarial. El objetivo general es obtener
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beneficios netos —los cuales enfatizan el bienestar humano y el mantenimiento
de sistemas ambientales esenciales— de las industrias extractivas y mejorar su
impacto en el desarrollo de largo plazo.

En afos recientes, el Per ha servido como una especie de laboratorio de
reformas para regular las industrias extractivas. Si bien un conjunto de agencias a
nivel nacional y subnacional estdn haciendo esfuerzos para aplicar los estdndares
globales, otros —incluidos los poderosos ministerios de Economia y Finanzas
(MEF) y de Energfa y Minas (Minem)— estdn principalmente preocupados por
atraer nuevos proyectos y acelerar la produccidn, lo que conduce a esfuerzos
dirigidos a debilitar la entrada en vigor de las leyes y regulaciones que podrian
dificultar tal propésito. Por el lado empresarial, el Perd es anfitrién de casi
todas las principales multinacionales que son parte del Consejo Internacional
de Mineria y Metales (ICMM, por sus siglas en inglés), EITI y otras iniciativas
de responsabilidad social empresarial (RSE) que son lideradas por la industria,
pero muchos lideres empresariales locales tienden a percibir estas reformas como
“trabas” u obstdculos para la inversién, y mantienen una resistencia pasiva o
agresiva.

China ha realizado también grandes esfuerzos de reforma industrial y
ambiental a lo largo de la década pasada. Esto incluye nuevas regulaciones y
lineamientos que buscan promover la gobernanza corporativa y la RSE (Global
Witness y Syntao 2013, Tan-Mullins 2012). No obstante, si bien en China
existe una mayor conciencia sobre lo que se requiere de las empresas para que
cumplan con los estdndares globales, a las autoridades chinas todavia les falta
implementarlos y exigir su cumplimiento. Segtin algunos expertos, para algunos
lideres empresariales y politicos chinos, los temas de transparencia y rendicién
de cuentas no necesariamente son considerados como parte de las pricticas de
RSE (Tan-Mullins 2012: 13). A medida que van al exterior, los lideres de las
compaifas chinas se dan cuenta de la necesidad de satisfacer las expectativas
de los gobiernos locales y las comunidades y de contribuir al desarrollo local.
Sin embargo, pueden también mantenerse indecisos con respecto a exponerse a
los medios o a los grupos de la sociedad civil, 0 a compartir lo que consideran
como informacidn sensible (Global Witness y Syntao 2013, Sanborn y Torres
2009).
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En esta seccién examinamos ciertas dreas de reformas de la industria extractiva
en el Perd, centrdndonos en cémo las empresas chinas participan en ellas, o
se ven influidas por dichas reformas, y también si los disenadores de politica
peruanos aplican dichas reformas a los chinos de alguna manera diferente, en
vista del tamafio y valor de sus inversiones. Alternativamente, ;son las empresas
chinas monitoreadas con mayor atencién? Por supuesto, una hipétesis alternativa
es que todas las empresas que realizan negocios en el Pert deben satisfacer las
mismas regulaciones. Tales preguntas rara vez son dirigidas a las firmas de otras
nacionalidades en esta regién; sin embargo, en ambos lados del Pacifico han sido
el centro de atencién de la investigacién reciente sobre los chinos (véanse Torres
y Sanborn [2009], Gonzdlez Vicente [2013], Irwin y Gallagher [2013] y Guo
[2014]). El cuadro 3 presenta un resumen de nuestros hallazgos en esta seccién.

3.1 Transparencia y distribucién de las utilidades

Tal como han enfatizado numerosos expertos que estudian la tesis de la “maldicién
de los recursos”, una mayor transparencia de parte de las empresas y los gobiernos
es el primer paso para mejorar su rendicién de cuentas ante los ciudadanos y los
grupos interesados, y para asegurar que las utilidades generadas por las industrias
extractivas sean empleadas para promover las necesidades de desarrollo de largo
plazo de las sociedades afectadas (Karl 2006).

China todavia no cuenta con un sistema de regulacién sélido parala divulgacién
de informacién por parte de sus empresas que operan en el exterior. Si bien
existen agencias gubernamentales que autorizan y supervisan las inversiones en
el extranjero —tales como el Ministerio de Comercio (Mofcom, por sus siglas en
inglés); la Comisién Estatal para la Supervisién y Administracién de los Activos
del Estado (Sasac, por sus siglas en inglés), la cual es dependiente del Consejo de
Estado; la Comisién Nacional de Desarrollo y Reforma (CNDR); y el Banco de
Desarrollo de China (CDB, por sus siglas en inglés)—, las directivas que influyen
en las operaciones de las companias chinas en el exterior son usualmente muy
generales como para tener un efecto significativo, y la informacién revelada por
estas firmas a su pais varfa considerablemente (Global Witness y Syntao 2013,
Lin 2012).

Mientras tanto, en el Pert los contribuyentes individuales y corporativos
pueden proteger la confidencialidad de los impuestos que pagan al Estado a través
de lo que se denomina “reserva tributaria” —un equivalente al secreto tributario—.
Esto significa que la Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracién
Tributaria (Sunat), la agencia responsable de la recaudacién de impuestos, no
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puede revelar informacién concerniente a lo que las empresas tributan a menos
que tenga un permiso explicito de las firmas. Sin embargo, las empresas con
ganancias anuales de mds de 3.000 UIT o unidades impositivas tributarias® tienen
que declararlas a la Superintendencia del Mercado de Valores, la cual hace pablica
esta informacién. Desde inicios de la década de 2000, el Perd ha desarrollado
numerosos mecanismos que son obligatorios para promover la transparencia en
el sector corporativo (véase Grupo Propuesta Ciudadana [2013]).

A partir del afio 2005, el Pert ha sido también un pais participante en la EITT,
una iniciativa global que consiste en el establecimiento de estdindares comunes que
fomentanladivulgacién deinformacién sobrelosimpuestosy otros pagos realizados
por las empresas a los gobiernos en las industrias de minerfa e hidrocarburos.
La idea es evitar la evasién tributaria o los pagos irregulares, y mostrarles a los
ciudadanos las contribuciones fiscales realizadas por estas industrias. El Pert fue el
primer pais de las Américas en ser declarado “pais cumplidor” (compliant country)
de estos estdndares. Mds atin, los peruanos negociaron exitosamente ante la EITI
Internacional la inclusién de un nuevo estindar que involucra la transparencia
en los ingresos de los gobiernos subregionales, que se inici6 en 2014 con el IV
Informe de Actividades EITL.

Si bien la EITT es voluntaria, los participantes incluyen a la mayoria de los
principales productores y contribuyentes en los sectores de mineria e hidrocarburos,
ademds de todos los miembros del ICMM que operan en el Pert (EITI Peri 2013).
¢Cémo se comportan las empresas chinas en comparacién? Dada la naturaleza
reciente de la mayoria de las inversiones chinas, solo existen dos empresas chinas
que pagan impuestos significativos en el Perti: Shougang Hierro Pert y CNPC
(Sapet). Ninguna de ellas participé en los primeros tres informes EITT Pert, que
cubrian los impuestos pagados en los periodos 2004-2007 (I), 2008-2010 (II)
y 2011-2012 (III). Al estar entre las pocas firmas principales ausentes en esta
iniciativa, esto marcé una notable diferencia con respecto a otras multinacionales
y contribuyé a su reputacién de falta de transparencia. No obstante, esta situacién
comenzé a cambiar en 2013.

Segtin los ejecutivos chinos en el Pert, la ausencia de sus firmas en EITI Pert
se debid a la falta de autorizacién de sus empresas matrices en China. Desde
2011, el gobierno de Humala asigné un personal permanente en el Minem

para que trabaje con la comisién nacional tripartita de la EITI, la que incluye a

% Parael ano 2014, 1 UIT tiene un valor de S/. 3.800 o alrededor de US$ 1.300, de modo que esto
se aplica a las firmas con ganancias anuales superiores a los US$ 4 millones (virtualmente todas las
empresas medianas y grandes).
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representantes de la industria y la sociedad civil, con el propésito de alentar a los
ejecutivos de las empresas no participantes a unirse a esta iniciativa®. En 2012,
una firma de propiedad china, Lumina Copper, participé en el segundo informe,
y en 2013 las otras empezaron a mostrar interés. En 2014, representantes de
Shougang y CNPC (Sapet) anunciaron su compromiso de participar en el cuarto
informe EITI, y efectivamente lo hicieron.

Dado que el principal proyecto de Lumina en el Perti atin no se encuentra en
operacion, su participacién es simbdlica. Sin embargo, cuando la propietaria de
Lumina, China Minmetals, también la propietaria mayoritariade MMG, adquirié
en 2014 el enorme proyecto cuprifero Las Bambas en la regién Apurimac, la
empresa anuncié planes de participar mds activamente en la EITT.

Con respecto a la distribucién de utilidades, desde el afio 2003 el 50 por ciento
de todos los impuestos a la renta pagados por las empresas mineras al gobierno
central son distribuidos a los gobiernos regionales, provinciales y distritales donde
se ubica la actividad extractiva. Esto se denomina “canon minero”, y con ello,
en algunas partes del pais, grandes cantidades de utilidades estdin en manos de
alcaldes, presidentes regionales y otras autoridades que podrian invertir en los tan
necesitados servicios y en infraestructura para sus comunidades, muchas de las
cuales son extremadamente pobres, rurales e indigenas.

Entonces, jse podria decir que este ingreso les ofrece beneficios netos a las
comunidades donde se ubican las minas? Este es un tema muy debatido en
el Pert, y la respuesta varfa. Si bien ha habido casos exitosos en regiones tales
como Moquegua y Arequipa, existen también regiones, como Cajamarca y
Huancavelica, donde estos ingresos han tenido poco impacto positivo, mientras
que la minerfa ha ocasionado elevados costos ambientales y sociales, lo que sugiere
una forma de “maldicién subnacional de los recursos” (Arellano-Yanguas 2011).
No obstante, la pregunta relevante en este caso es si la presencia de las firmas
chinas en ciertas regiones del Pert tiene un impacto significativo en los ingresos
tributarios, y si existe la capacidad de invertir tales ingresos en la promocién de
proyectos dirigidos al desarrollo.

En el sector minero, solo existe una firma china que estd en plena operacién y
que paga impuestos significativos: Shougang Hierro Pert, en el distrito de Marcona
y la regién Ica. Esta regién es una de las mds dindmicas en términos econémicos,

con indicadores socioeconémicos que se encuentran por encima del promedio

* Cynthia Sanborn participé en esta Comisién entre 2007 y 2014: <http://eitiperu.minem.gob.
pe/>.
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nacional y con una alta tasa de empleo. Esto no solo se debe a la mineria, sino
también a la presencia de la agricultura comercial, la pesca y el turismo. Dentro
de Ica, Marcona presenta el mejor desempefio social y econdmico, y Shougang es
el mayor contribuyente, asi como también el mayor empleador: alrededor del 70
por ciento de la poblacién adulta de la ciudad trabaja para Shougang o depende
de alguien que lo hace. Segtin el Ministerio de Economia y Finanzas, desde el ano
2006 mis del 50 por ciento de las transferencias monetarias que recibe Marcona
provienen del canon minero.

La propia empresa afirma que a finales del afio 2012 ha aportado US$ 967
millones en pago de impuestos y otras contribuciones, y que entre los anos 2004 y
2012 ha contribuido con US$ 74,75 millones (Shougang Hierro Perti 2013, Kong
2014). En una entrevista con las autoras, el gerente general de Shougang, Aimin
Kong, enfatizé que si bien la empresa cumple con sus obligaciones tributarias,
la forma en la que estos ingresos son redistribuidos y utilizados depende de las
prioridades de las autoridades locales.

Si bien Chinalco inauguré su mina Toromocho en diciembre de 2013, ha
tenido contratiempos con respecto a su agenda original, y no pagard impuesto a
la renta durante varios anos. Mds atn, la regién Junin —donde se ubica la mina— es
una zona con una larga historia de operaciones mineras, y dentro de la misma 4rea
otras empresas han estado operando y pagando impuestos por afios, de manera
que serd un reto aislar la contribucién especifica de esta mina.

3.2 Inversién social voluntaria

Si bien los ingresos tributarios provenientes de las industrias extractivas fueron
abundantes en afios recientes, los gobiernos peruanos han tenido dificultades
considerables para invertir estos ingresos de modo que aborden las necesidades
bésicas y el desarrollo sostenible de sus poblaciones. Dada esta situacién, las
empresas se han visto motivadas a intervenir en forma directa a través de numerosos
programas sociales e iniciativas de relaciones comunitarias. Un estudio reciente
del Banco Mundial identificé unas cuarenta fundaciones, ONG, patronatos y
fondos sociales que han sido creados por la industria minera en el Pert en los
tltimos afos (The World Bank 2010).

Los gobiernos peruanos han promovido activamente esta inversién social
empresarial, exigiendo la creacién de fondos sociales como parte de los contratos
de concesién iniciales, y a través de la legislacién y los incentivos tributarios
para alentar la donacién voluntaria. El Programa Minero de Solidaridad con el
Pueblo (PMSP), que funcioné desde 2006 hasta 2011, fue el resultado de una
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negociacion entre los lideres de la industria minera y el gobierno de Alan Garcia.
Este programa involucré a cuarenta empresas que suscribieron acuerdos para
invertir “voluntariamente” el 3,75 por ciento de sus ganancias en infraestructura
social y programas de desarrollo en sus dreas de influencia, en lugar de numerosos
impuestos a las ganancias, los cuales Garcia habia ofrecido durante su campana
presidencial. Bajo el gobierno del presidente Humala, este programa fue
interrumpido y la tasa impositiva sobre la mineria fue elevada modestamente; sin
embargo, el nuevo programa Obras por Impuestos ofrece beneficios tributarios
para la inversién en programas sociales y obras publicas.

Shougang fue la dnica empresa china elegible para participar en el PMSP.
Segtin el Ministerio de Energia y Minas (Minem 2012), de 2007 a 2011,
Shougang destin6 unos S/. 33,5 millones (US$ 12 millones) al programa, aunque
solo un estimado de S/. 13,5 millones (US$ 4.8 millones) habia sido gastado
para el momento del cierre del programa. Esto es considerablemente menos que
lo comprometido durante el mismo periodo por los principales contribuyentes,
como Antamina (S/. 775 millones destinados, S/. 631 millones gastados) y
Yanacocha (S/. 268,5 millones destinados, S/. 207,5 millones gastados). No
obstante, dado que estos montos estdn relacionados con las ganancias generales de
cada empresa, no es justo comparar la contribucién neta de Shougang con la de
las companias mds grandes en el sector. Pero si examinamos su capacidad relativa
de gastar lo que comprometieron, a lo largo del periodo 2007-2011, Antamina
tuvo la tasa mds alta de ejecucién (81,4 por ciento), seguida por Yanacocha (77,3
por ciento) y dejando a atrds a Shougang con el 40 por ciento.

La contribucién de Shougang al PMSP fue canalizada a través de una
organizacién sin fines de lucro creada por la empresa en 2007, la Asociacién
Civil del Hierro: Progreso y Desarrollo. Segin la empresa, esta asociacién ha
invertido cerca de S/. 19,17 millones (US$ 6,89 millones) en educacién, salud
y otros proyectos. Sin embargo, en un ranking de cudn transparentes fueron las
empresas mineras con respecto al PMSP en 2011, esta asociacién se ubicé en
el puesto 32 de un total de 39 (“No se cumplié” 2011). Otras empresas con
una similar baja transparencia fueron Cerro Verde (de propiedad de la empresa
norteamericana Freeport McMoran), Xstrata Tintaya (de propiedad de la suiza
Glencore) y Minsur (empresa privada nacional). Entonces, si bien Shougang no
ha sido del todo transparente con respecto a lo que gast, no es la tnica firma en
esa situacion.

Este monto de inversién relativamente modesto en el PMSP no toma en
cuenta el compromiso que Shougang tiene en proveer servicios para la ciudad
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de Marcona, incluyendo los de agua y electricidad, asi como vivienda para sus
trabajadores (alrededor de 2.000 casas). A diferencia de la mayoria de los nuevos
proyectos mineros en el Perd, Marcona es una “company town”, una ciudad
creada por una companfa minera, mucho antes de que Shougang adquiriese
la operacién. Por ello, se esperaba que los inversionistas chinos continuaran
ofreciendo los mismos beneficios y servicios que los duenos anteriores habian
otorgado (primero una empresa norteamericana, y luego el Estado peruano).
Seglin una reciente publicacién de Shougang, y a partir de entrevistas con el
personal de la empresa, entre los anos 2007 y 2012 Shougang invirtié US$ 39
millones en servicios e infraestructura para sus trabajadores y Marcona en general,
incluyendo el mantenimiento y mejoramiento de las viviendas, los sistemas de
agua y desagiie, el alumbrado publico, los caminos, y el transporte publico y
la recreacién. Afirman también haber invertido mds de US$ 13 millones en la
ampliacion de la autopista aledafa, construido casas y brindado servicios para
maestros de escuela y pescadores locales, y donado otros US$ 11,5 millones para
varias actividades sociales en Marcona, Ica y el norte de Arequipa (Shougang
Hierro Perti 2013)°.

Irénicamente, la mds reciente inversién minera china en el Perti, Toromocho,
incluye también la inversion en lo que podria denominarse una “company town”
del siglo XXI. Como parte de su compromiso de inversion, y para hacer espacio
para la mina, Chinalco acordé reubicar a 5.000 residentes de Morococha y crear
una nueva ciudad para ellos a 6 kilémetros de distancia. Si bien este proceso
no ha estado libre de controversias, el nivel y la complejidad de la inversién
propuesta no tienen precedentes en la historia de la minerfa peruana (Sanborn y
Chonn 2014). Aunque Chinalco todavia no paga impuesto a la renta, en marzo
de 2014 establecié un consorcio con dos firmas peruanas, Volcan y Ferreyros,
para implementar proyectos de infraestructura social bajo el programa Obras por
Impuestos (“Volcan, Ferreyros y Chinalco” 2014). Estos proyectos incluirfan el
acceso mejorado a agua potable, desagiie y tratamiento de aguas para los residentes
del distrito de Yauli, en la regién Junin.

> Esta informacién se basa en una publicacién de la empresa recibida en 2014. En veinte
afios de operacién, Shougang afirma haber invertido US$ 1.000 millones en la renovacién
de la mina, la planta y la infraestructura relacionada, incluida la remediacién ambiental, y
otros US$ 1.000 millones en compras locales, y haber creado 4.200 puestos de trabajo directos o
indirectos (Shougang Hierro Perti 2013).
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3.3 Gremios empresariales y foros multipartes

Si bien cinco empresas chinas estdn formalmente afiliadas a la Sociedad Nacional
de Mineria, Petréleo y Energia (SNMPE), el principal gremio corporativo de la
industria, estas tienen escasa participacion activa en este grupo. No obstante, segﬁn
algunos testimonios, las principales multinacionales occidentales también tienen
una baja participacion en esta organizacidn, a la cual ven como dominada por
las tradicionales firmas peruanas, y que tiende a desempefar un rol conservador
en la politica peruana. Es mds, los representantes de las multinacionales mds
grandes pueden defender sus intereses dirigiéndose directamente al Minem o
a otras agencias del Gobierno en lugar de utilizar canales gremiales, y en este
sentido los chinos no son diferentes. Sin embargo, las empresas mineras chinas
si participaron activamente en la Asociacién de Empresas Chinas en Perd, y dos
de sus ejecutivos forman parte del directorio (cuyo presidente, Gong Bencai, era
vicepresidente de CNPC para América Latina a finales de 2014).

El Grupo de Didlogo Minero (GDM) es un foro conformado por multiples
partes interesadas en el didlogo y la mediacién de conflictos que fue fundado el
afo 2000 e incluye a representantes de empresas, del Gobierno, de las ONG
y de las organizaciones comunales e indigenas. Segin los informes anuales, la
tinica empresa de propiedad china cuyos representantes asistieron a los eventos
de GDM por mds de un afio es Lumina Copper. Para las empresas participantes,
GDM ha permitido a su personal conocer a otros actores y comprender mejor los
conflictos persistentes, aunque el impacto de su participacion en la evolucién de
estos ha sido poco significativo.

El bajo perfil de las firmas chinas en tales foros ha reforzado su imagen negativa
entre algunos actores en esta industria, y ha alentado la percepcién de que no son
transparentes. Las empresas chinas en el Perd también han sido notorias por su
reticencia a presentarse ante los medios de comunicacién o invertir en programas
de comunicacidn. Esta falta de participacién y, al parecer, desinterés, ha generado
también cierta hostilidad hacia los inversionistas chinos en general.

Mis recientemente, las autoridades peruanas han alentado a las firmas
chinas para que participen en las “mesas” de multiples partes organizadas por la
Oficina Nacional de Didlogo y Sostenibilidad (ONDS), una agencia dentro de
la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) que tiene el objetivo de manejar
los conflictos sociales. En teoria existen dos tipos de mesa: la mesa de didlogo,
dirigida a la resolucién de conflictos, y la mesa de desarrollo, dirigida a evaluar
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las necesidades locales y la prestacién de servicios pablicos y programas sociales,
para asi prevenir conflictos sociales. En la prictica, sus objetivos se superponen.
Tanto Chinalco como Shougang han participado en estos esfuerzos. En el
caso de Chinalco, la Mesa de Didlogo para el Proceso de Reasentamiento de
Morococha fue organizada en 2010 y puesta en funcionamiento en 2013 para
apoyar la reubicacién de los 5.000 residentes del pueblo. En el caso de Shougang,
la Mesa de Didlogo para el Desarrollo del Distrito de Marcona fue creada en
junio de 2013, con la participacién de autoridades locales y representantes de la
empresa. En el primer afo de reuniones, los participantes negociaron acuerdos
con respecto a varios temas de desarrollo urbano, incluyendo la planificaciéon del

uso de tierras y la construccién de un nuevo terminal terrestre (Marcona Digital

2014).
3.4 Normas y regulaciones laborales

La situacién de los trabajadores mineros en el Pert varia considerablemente,
dependiendo del tamano y el origen de la compania y el proyecto. En general, la
bonanza de la industria minera, hasta hace poco, ha significado mejores salarios
y condiciones laborales para los trabajadores del sector formal minero (Sanborn
y Dammert 2013). Los trabajadores mineros disfrutan también de un régimen
laboral especial, que incluye un salario minimo mds alto que el promedio,
requisitos mds rigurosos de salud y seguridad, un fondo de seguro social cubierto
por las empresas, y participacion en las ganancias anuales (Minem 2013).

Las principales quejas planteadas por los sindicatos de trabajadores mineros
tienden a referirse al incumplimiento de estos requisitos legales, o a la tendencia
de las firmas a subcontratar trabajadores a través de “servicios” tercerizados que
no brindan beneficios completos. En teoria, las empresas estdn autorizadas a
contratar a través de tales intermediarios para actividades que son temporales
o complementarias a las operaciones regulares, tales como construcciones o
provisién de servicios de alimentos. No obstante, en 2013 tales subcontratos
representaron el 67,4 por ciento del empleo directo total en la mineria y los lideres
de los trabajadores denunciaron que ellos estaban siendo usados para eludir los
derechos sindicales (Minem 2013).

Los criticos de las companias chinas que operan en el extranjero con
frecuencia sostienen que ellas tienen menos respeto por los sindicatos auténomos,
0 que presentan una mayor tendencia a violar los derechos de los trabajadores.
En algunos paises también han sido criticadas por traer grandes cantidades de
trabajadores chinos en vez de contratarlos localmente. En el Pert, sin embargo,
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todavia hay pocas companias chinas que operan con mano de obra significativa, y
ninguna firma china estd contratando grandes cantidades de trabajadores chinos.
Entre las companias chinas que operan en el Perti, Shougang es la que tiene la
fuerzalaboral mds grande, con 4.200 trabajadores, de los cuales 2.000 son contratos
directos, y solo unos 20 a 40 son chinos (Kong 2014). Irwin y Gallagher (2013)
analizaron datos publicados por el Gobierno peruano desde 1993 hasta 2006 y
ubicaron a esta empresa en el medio, entre sus pares de la industria, con respecto
al cumplimento de los estdndares laborales. Los autores sostienen que el pago
total y los beneficios recibidos por los trabajadores de Shougang se encuentran
entre los mds altos en la industria, incluyendo un nimero superior al promedio
que estd en la planilla regular y que tienen participacién en las ganancias. Esta es
también la nica compafifa minera que sigue brindando vivienda para todos sus
empleados, asi como servicios bésicos a la comunidad en la que viven.

Entonces, ;por qué Shougang tiene el nimero més elevado de huelgas y de dias
perdidos por disputas sindicales en todo el sector minero peruano? Las entrevistas
de las autoras con los lideres sindicales sugieren que los principales desacuerdos
involucran una escala salarial dual que aplica un régimen laboral menos favorable
para los trabajadores nuevos. Otro punto de conflicto es el incumplimiento de
la empresa con respecto al ofrecimiento de un ambiente de trabajo mds seguro.
El uso de maquinaria obsoleta, aparentemente mds frecuente en Shougang en
comparacién con el promedio de la industria durante sus anos iniciales, contribuyé
a que sucedieran accidentes laborales. Por su parte, los funcionarios de la empresa
sostienen que ellos heredaron un liderazgo sindical altamente politizado que no
estd dispuesto a reconocer las nuevas inversiones realizadas por la empresa en la
mina y la planta en anos recientes (Kong 2014).

La mayoria de las otras firmas mineras chinas en el Pert todavia tienen pocos
trabajadores en planilla. Chinalco empezé sus operaciones en diciembre de 2013, y
en abril de 2014 fuentes de la empresa anunciaron la existencia de 1.247 contratos
directos, de un total de 2.500 que ellos esperan tener cuando operen a capacidad
total. En ese momento, solo seis empleados eran chinos (Barrenechea 2014).
Observaciones iniciales y entrevistas con el personal de firmas rivales sugieren
que Chinalco estd pagando salarios por encima del promedio del mercado para la
mano de obra calificada.

La minerfa es una actividad de alto riesgo, pero las firmas deben adoptar
medidas para reducir los accidentes y proteger a sus trabajadores. Desde el ano
2011, el Ministerio de Energia y Minas viene publicando las tasas anuales de
accidentes fatales por firma, con totales de 42 a 52 al afio. En estos cuatro anos,
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Shougang tuvo dos fatalidades, una en 2012 y la otra en 2014. Chinalco tuvo
tres, una en 2011 y dos en 2013. En contraste, Buenaventura informé de tres
a cuatro fatalidades anuales y Southern Peru Copper (parte del Grupo México)
tuvo dos o tres anuales. La mayorfa de los accidentes fatales involucran a las firmas
peruanas mds antiguas (Minem 2014).

En general, existe una gran demanda por trabajadores calificados en la industria
minera peruana y serfa muy dificil para cualquier empresa violar sistemdticamente
las leyes laborales o pagar salarios bajos sin perder su fuerza laboral. Sin embargo,
existe una tendencia entre algunas firmas a evitar la garantia de derechos sindicales
y beneficios plenos mediante la contratacién de trabajadores tercerizados. Hasta
ahora, esta prdctica parece menos predominante entre las empresas chinas que
operan en el Pert (Irwin y Gallagher 2013).

Una de las demandas mds frecuentes de las comunidades donde se realizan las
operaciones mineras en el Pert es por la contratacién local. Con frecuencia las
empresas son presionadas para que contraten trabajadores de dreas adyacentes, y
este es un tema clave en el momento de las negociaciones para obtener las licencias
de exploracién y construccion. Algunas empresas incluyen promesas explicitas
de contratacién de mano de obra local en los contratos o en acuerdos ptblicos
con los lideres comunitarios. En el sector minero en general, el Minem informé
que en 2012 alrededor del 53 por ciento de los trabajadores pertenecian a las
comunidades locales, el 46 por ciento a otras regiones, y solo el 0,26 por ciento
eran extranjeros (Minem 2013). Si bien el Pert no exige un porcentaje especifico
de contrataciones locales, se espera que las empresas mineras promuevan el
empleo local, incluidos los programas de capacitacién para trabajadores, y que
informen de tales esfuerzos al ministerio.

Los funcionarios de Shougang sostienen que el 70 por ciento de la poblacién
de la ciudad de Marcona depende econémicamente de la empresa (Kong
2014). Este es un caso excepcional, dado que Marcona ha sido dominada por la
operacién minera desde la década de 1950. Chinalco no ha publicado cifras de
empleo local, pero ha informado que ha invertido sumas considerables durante
2012-2013 en la contratacién de trabajadores temporales para actividades de
remediacién, construccion y otras tareas, y se espera que dé preferencia a los
pobladores locales en el proceso de contratacién de largo plazo, aunque esto es un
reto debido a la falta de trabajadores que cuenten con las adecuadas calificaciones
técnicas y fisicas. Chinalco estd invirtiendo en becas y programas de capacitacién
para residentes locales con el propésito de elevar las perspectivas de contratacién
de trabajadores locales.
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En 2010, Lumina Copper firmé un “acuerdo social” y una serie de
compromisos con la comunidad aledana de La Encanada, Cajamarca, en los que
se compromete a asignar el 90 por ciento de los puestos de trabajo para mano de
obra no calificada a residentes locales (Minem 2010). No obstante, el proyecto
se ha estancado desde el afo 2013. En el proyecto Las Bambas, en Apurimac, el
nuevo propietario chino (MMG) aceptd reconocer un compromiso previo de
ofrecer por lo menos un puesto de trabajo por cada familia perteneciente a la
comunidad local (“MMG: Sin las comunidades locales, serd muy dificil operar
en Las Bambas” 2014).

En suma, los funcionarios de las empresas mineras estdn de acuerdo con que es
necesario establecer y sostener buenas relaciones con los residentes locales para el
funcionamiento exitoso de sus proyectos, y que la contratacién de mano de obra
local cumple un rol importante. Los lideres comunitarios son también cada vez
mds conscientes de su poder de negociacién y demandan capacitacién y contratos
de mano de obra en estas operaciones. Si bien la evidencia existente sobre las
politicas chinas de contratacién en el Pert todavia es limitada, hasta el momento
las empresas chinas parecen estar haciendo tanto o més esfuerzo que otras firmas
del sector para satisfacer tales expectativas.

3.5 Normas y regulaciones ambientales

Desde que la industria minera fue privatizada a inicios de la década de 1990, hay
autoridades peruanas que se han esforzado por establecer un marco legal viable
que regule el impacto ambiental de esta actividad inherentemente riesgosa®. La
responsabilidad principal de tal regulacién recae en el gobierno central, y hasta el
ano 2008 el Minem tuvo la tarea de revisar y aprobar las evaluaciones de impacto
ambiental (EIA) presentadas por los inversionistas. Esto significé que el ministerio
actuaba como juez y parte, dado que también es responsable de promover nuevas
inversiones mineras. Sin embargo, en 2008 fue creado el Ministerio del Ambiente
(Minam), con autoridad a nivel nacional para manejar los planes ambientales y
supervisar el cumplimiento de las normas ambientales. Las tensiones entre los
dos ministerios han sido considerables, y el Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF) generalmente ha tomado partido por el Minem.

¢ Las regulaciones especificas incluyen el Cédigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales de
1990, el Decreto Legislativo de Promocién de las Inversiones en el Sector Minero de 1991 (Decreto
Legislativo 708) y la Ley General de Mineria de 1992.
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Sibien el Minam empezé a funcionar con un personal y presupuesto modestos,
ha gozado de amplia legitimidad y considerable cooperacién internacional. Dentro
del ministerio, el Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental (OEFA) es
el responsable de monitorear el comportamiento ambiental de las empresas en
los sectores de mineria, energia, pesca e industria, y de aplicar sanciones cuando
sea pertinente. En 2012, el Gobierno anuncié también la creacién de un Servicio
Nacional de Certificacién Ambiental para las Inversiones Sostenibles (Senace),
encargado de revisar y aprobar las EIA de los proyectos de alto riesgo. No obstante,
hacia mediados de 2015 esta agencia todavia no estaba en pleno funcionamiento
y su implementacién era vista por algunos en el Gobierno como un obstéculo
para las nuevas inversiones.

;Cudl ha sido la respuesta de las empresas chinas ante la regulacién ambiental
peruana? Mayoritariamente, estas han demostrado cumplimiento antes que el
desacato, e incluso, como grupo, han tenido menos sanciones ambientales en
promedio que otras en el Peru.

Tal como se ha mencionado, Shougang invirtié en una empresa estatal que
operaba a plenitud pero que habia caido por debajo de los estdndares globales
de seguridad laboral y salvaguardas ambientales, y los propietarios chinos
postergaron la inversién necesaria para reducir estos riesgos. Analizando los
datos en 2006, Irwin y Gallagher sostienen que el desempefio de Shougang fue
cercano al promedio de la industria minera en el Perd. Informacién mds reciente
de Osinergmin y OEFA, que abarca el periodo de 2007 a junio de 2014 (cuadro
3), sugiere que, grosso modo, la situacién permanece igual; el monto pagado por
Shougang en multas por infracciones ambientales ha sido inferior a los pagados
por empresas como Doe Run, Volcan o Buenaventura, pero mds elevados que los
de Yanacocha o Antamina. En total, las empresas que han recibido mds multas
por infracciones no son chinas sino de origen estadounidense o peruano.
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Cuadro 3
Multas ambientales a firmas mineras en el Perd, 2007-2014, por agencia reguladora
Por agencia (UIT) Total: valor real (2014)
. . Soles UsS

Osinergmin OEFA UIT (UIT=3,800) (2,87 siles)

Doe Run 865 10.133 10.998 41.791.374 14.561.454
Volcan 1.287 5.746 7.033 26.723.880 9.311.456
Buenaventura 530 1.012 1.542 5.858.042 2.041.130
Shougang 213 1.004 1.217 4.626.234 1.611.928
Minera Yanacocha 268 381 649 2.467.036 859.594
Milpo 190 406 596 2.263.698 788.745
Antamina 14 359 373 1.419.110 494.463
Rio Blanco (Zijin) 100 0 100 380.000 132.404
Chinalco 0 71 71 270.256 94.166

Nota: la UIT (Unidad Impositiva Tributaria) es una unidad tributaria que sirve como un esténdar para
determinar las obligaciones tributarias y las penalidades de acuerdo a ley. Su monto varfa de afo a afo y
se establece por decreto, segiin cdlculos macroeconémicos realizados por la autoridad tributaria del Perd,
la Sunat.

Fuentes: Organismo Supervisor de la Inversién en Energfa y Minerfa - Osinergmin. Gerencia de Fiscali-
zacién Minera. <http://www.osinergmin.gob.pe/newweb/pages/Publico/1514_.htm?6423>. Organismo
de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental - OEFA. Direccién de Fiscalizacién, Sancién y Aplicacién de In-
centivos. Registro de Actos Administrativos. <http://publico.oefa.gob.pe/sifam/faces/page/fiscalizacion/
registrolnfractor/principal.xhtml>. Superintendencia Nacional de Aduanas y Administracién Tributaria
- Sunat. <http://www.sunat.gob.pe/indicestasas/uit.html>.

Los proyectos mds recientes de propiedad china no son comparables debido
a que varios de ellos atin no entran en operacién; por ejemplo, Rio Blanco fue
suspendido en la fase de exploracién. Sin embargo, en marzo de 2014, en lo que
las autoridades ambientales consideran como un caso emblemdtico, el OEFA
ordené a Chinalco que suspendiera las actividades en su recientemente inaugurada
mina Toromocho, luego de que los inspectores detectaran un derrame de agua
residual 4cida hacia dos lagos cercanos (“OEFA ordena” 2014). Aparentemente,
una precipitacién pluvial inusualmente elevada causé un desborde antes de que
la empresa terminara de construir el drenaje adecuado. Dadas las expectativas
puestas sobre este proyecto, esta fue una movida dramdtica de parte del Minam,
y un golpe para los esfuerzos de relaciones publicas de la empresa. No obstante, la
respuesta de la empresa fue rdpida, la estructura fue reforzada y, pocos dias después,
el OEFA autorizé a Chinalco a reanudar sus operaciones (“Chinalco Resumes
Copper Mining in Peru” 2014). A consecuencia de este incidente, la Asociacién
de Empresas Chinas en Perti pidié al Minam organizar reuniones informales para
todos sus miembros para explicarles las regulaciones ambientales peruanas.
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4. ESTUDIOS DE CASO: APRENDIENDO DE LOS DETALLES

¢Existe, entonces, una “manera china” de hacer negocios en América Latina? De
ser asi, ;podemos sacar conclusiones acerca de los beneficios netos o costos de la
presencia china en este sector? Con base en la experiencia peruana analizada aqui,
la respuesta breve a ambas preguntas es no. En la regién operan empresas chinas
diversas, la mayoria son estatales y asociadas a diferentes niveles de gobierno en
China, y algunas de ellas se basan en capital privado. Las politicas del Gobierno
chino y de los bancos estatales hacia estas empresas que operan en el extranjero
estdn evolucionando, y algunas podrian tener mds respaldo que otras. Antes que
generalizar, entonces, es importante analizar de manera mds cercana el origen
y las operaciones de cada empresa y proyecto. La siguiente seccién se centra en
tres casos que representan esta diversidad de situaciones: Shougang (Marcona),
Chinalco (Toromocho) y Zijin Mining Group (Rio Blanco).

4.1 Shougang; arrancando con el pie equivocado

Marcona fue la primera mina comprada por capitales chinos en Sudamérica, y
actualmente es la operacién de hierro mds grande en el Perd. Se ubica en la regién
Ica, a varias horas al sur de Lima, e incluye una mina y una fundicién creada en
la década de 1950 por la Marcona Mining Company de los Estados Unidos. En
1975, Marcona fue expropiada por el gobierno militar peruano y pasé a llamarse
Empresa Minera de Hierro del Perti (Hierro Pertl). En 1992, fue privatizada por el
gobierno de Fujimori al Shougang Group, un conglomerado de propiedad estatal
chino con sede en Pekin, cuyo presidente mantenia estrechos lazos con las altas
esferas de poder y una considerable autonomia para operar en el exterior. Con el
propésito de convertir a Shougang en el lider chino de la produccién de acero,
los funcionarios de la empresa pagaron US$ 120 millones por Marcona; mds de
lo que el Pert esperaba recibir en ese momento y algo que algunos analistas de
entonces consideraron muy elevado’.

En el momento de la adquisicién, Hierro Perti tenia significativas pérdidas
econdmicas, una fuerza laboral envejecida y un sindicato politizado. La ciudad de

7 Posteriormente, esta transaccion fue analizada por investigadores anticorrupcién en China vy el
Pert. En 1995, el presidente de Shougang Zhou Guanwu fue obligado a renunciar y a su hijo Zhou
Beifang se le dio una sentencia de muerte suspendida, acusado por cargos de corrupcién relacionados
con operaciones de Shougang. <http://articles.latimes.com/1995-02-21/news/mn-34483_1_hong-
kong-companies>. En 2001, una comisién congresal peruana investigd la supuesta corrupcion de
los funcionarios del gobierno de Fujimori en esta venta, pero no se realizé denuncia alguna.
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Marcona, un antiguo campamento minero, también habf{a visto mejores tiempos.
La concesién incluyé no solo a la mina y la planta procesadora, sino también el
control de los derechos de propiedad sobre las tierras donde se habia construido
todo el pueblo. En preparacién para la venta, el Gobierno peruano despidié a la
mitad de la fuerza laboral, pero aparentemente dejé a los desempleados en las
viviendas de la empresa. Segtin varias fuentes, cuando llegé Shougang, un grupo
de estos ex trabajadores fue desalojado y la compania trajo trabajadores chinos en
su reemplazo. Ante una serie de protestas violentas, los chinos fueron enviados
de vuelta a su pais. En este sentido, Shougang ya habia empezado con el “pie
izquierdo”, provocando conflictos tanto con su mano de obra local como con la
comunidad aledana®.

Actualmente, Shougang Hierro Pert sigue siendo el tnico productor de
hierro en el Perd. Con dos décadas bajo gestién china, la empresa ha pasado a ser
altamente rentable. En 2011, produjo mds de 7 millones de toneladas de mineral
de hierro y registré un crecimiento del 50 por ciento en sus ganancias netas, y los
ingresos crecieron otro 21,26 por ciento en 2013. Desde 2007, la empresa se ha
embarcado también en una serie de inversiones para aumentar la capacidad de
produccién y la seguridad, incluyendo la compra de nueva maquinaria y plantas,
un plan de expansion, y un proyecto para procesar residuos. Se estima que todo
esto requerird una inversién de US$ 1.300 millones (“Mineros de Shougang
anuncian huelga indefinida” 2012, Shougang Hierro Pert 2013, Kong 2014).

No obstante, en el Perti Shougang sigue siendo también una de las empresas
mineras extranjeras mds criticadas. En parte esto se debe al incumplimiento de su
compromiso inicial de inversién y ala postergacién de los planes de modernizacién
de la mina. La empresa habia acordado invertir US$ 150 millones durante el
periodo 1992-1995; aparentemente, los problemas politicos y financieros de
la empresa matriz en China durante este periodo hicieron que fuera imposible
cumplir lo acordado (Nolan 2001, Gonzilez Vicente 2012, Irwin y Gallagher
2013). Segtn el gerente general de Shougang, el Gobierno rechazé su solicitud de
ampliacién del plazo para cumplir este compromiso, aun cuando otras solicitudes
fueron aprobadas, y en cambio ellos fueron multados por incumplimiento (Kong
2014).

La privatizacién durante la década de 1990 habia llegado con la promesa de

mejores condiciones para los trabajadores, pero durante la primera década los

8 Para mds informacidn acerca de esta historia, véanse Gonzdlez Vicente (2012) e Irwin y Gallagher
(2013). Los funcionarios de la empresa entrevistados para este proyecto dicen que 171 trabajadores
fueron traidos de China tan solo por un afo.
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esfuerzos de la empresa fueron limitados. La prioridad principal fue la de revitalizar
la produccién, y dadas las deudas y el limitado capital de la empresa matriz, los
ejecutivos de Shougang adoptaron una posicién mds intransigente con respecto a
las negociaciones sindicales, lo que condujo a frecuentes huelgas y protestas que
captaron la atencién de los medios de comunicacién. Esto tuvo efectos adversos en
términos politicos, dado que los trabajadores de Hierro Perti eran (y son) lideres
en la Federacién Nacional de Trabajadores Mineros, Metaldrgicos y Sidertgicos’,
la cual contaba con aliados en los medios y en la politica. Aun cuando las cosas
mejoraron para la empresa, el manejo de las relaciones laborales ha seguido siendo
complicado y las huelgas anuales parecen ser parte del proceso de negociacién
sindical. En los tltimos afos, la empresa continda teniendo problemas laborales
y relaciones dificiles con la comunidad en general.

Shougang también ha sido cuestionada por el incumplimiento de algunas
regulaciones ambientales, y ha tenido conflictos con la comunidad aledafna acerca
del abastecimiento de agua y electricidad. Antes de la llegada de Shougang, Hierro
Pert abastecia a Marcona de aguay electricidad sin costo alguno. Si bien esto no fue
incluido en el paquete de privatizacién, las autoridades locales aparentemente no
estaban dispuestas o no estaban en condiciones de asumir estas responsabilidades,
y Shougang terming abasteciendo de estos servicios a toda la ciudad. Actualmente
esto se realiza mediante un contrato con la municipalidad, aunque los problemas
relativos al acceso y la distribucién son frecuentemente atribuidos a la empresa.
Los pescadores locales en Marcona también tienen antiguas quejas con respecto
al impacto ambiental de las actividades mineras de Shougang.

Para muchos peruanos y los medios internacionales, Shougang representa el
estereotipo negativo de una empresa china que baja los estdndares en la carrera
por satisfacer la demanda por minerales. ;Pero es este realmente el caso? La mina
ha venido operando desde la década de 1950 y el pueblo que rodea a la mina
sigue dependiendo fuertemente de su funcionamiento. Los estdndares de vida en
Marcona son relativamente altos para los estdndares peruanos, y la tasa de pobreza
es relativamente baja. Sin embargo, muchos miembros de la comunidad tienen
recuerdos afectuosos de la vieja empresa con un duefio estadounidense benévolo
que provefa de vivienda y todos los servicios bdsicos. Algunos antiguos trabajadores
extrafian también los dias cuando el Estado era el dueno y el sindicato era mds
poderoso. Si bien la mina Marcona ha estado en manos chinas durante afos, sus
propietarios no han logrado ganarse los corazones y mentes de sus vecinos.

?  <http://fntmmsp.com/consejo-ejecutivo-nacional/>.

248



CyNTHIA SANBORN Y VicTORIA CHONN

;Cudn diferente es todo esto con relacién a otras empresas mineras mds antiguas
que operan en el Peri? Tal como se analizé en la seccién 2, nuestra investigacién
confirma las observaciones precedentes de Gallagher sobre que, en términos
objetivos, Shougang no se ha desempenado significativamente peor, en términos
de estdndares laborales o de impacto ambiental, que sus contrapartes peruanas o
internacionales. Durante el periodo 1996-2006, Shougang gast6 aparentemente
US$ 12,7 millones para la construccién de un nuevo depésito de relaves, la
reduccion del polvo y los gases, y la proteccion frente a los derrames de petréleo
(Irwin y Gallager 2013). En 2007, la empresa concluyé la construccién de una
planta destinada al tratamiento de aguas servidas para el uso de la poblacién,
aunque, seglin sus funcionarios, esta no entré en funcionamiento hasta el ano
2013 debido a la falta de personal capacitado en la municipalidad de Marcona.
Para el afno 2012, la empresa habia gastado el 77 por ciento de lo comprometido
en el Programa de Adecuacién y Manejo Ambiental (PAMA) original.

Una conclusién que puede extraerse de esto es que las empresas chinas no
tienen estdndares mds bajos que otras, y que mds bien las autoridades peruanas
han sido débiles en exigir el cumplimiento de las normas de parte de muchas de
las mineras que operan en el pais. Shougang heredé también una situacién mds
compleja que la mayoria, y una que no es comparable con los proyectos nuevos,
los cuales no tienen estas restricciones previas. Pero esto no explica los conflictos
persistentes que ha generado la empresa a nivel local, las demoras en adherirse
al proceso EITI, su ausencia en el Grupo de Didlogo Minero, o la reticencia a
invertir mds tiempo y recursos en mejorar las relaciones comunitarias y publicas.
Para algunos observadores, estos problemas pueden ser atribuidos a diferencias
culturales y politicas entre gerentes peruanos y extranjeros, con el argumento de
que los chinos no saben cémo tratar con los sindicatos auténomos, una prensa
libre o democracia local. Las empresas chinas en el extranjero, efectivamente,
necesitan aprender cémo negociar con los trabajadores y las comunidades locales,
y a desarrollar un equipo de gerencia serio para hacer negocios en el extranjero
(“B A SN T 2012, “Bh4k” 2013).

No obstante, casos mds recientes sugieren que los problemas de Shougang
podrian tener mds que ver con la empresa que con sus origenes chinos en general.
Shougang Corporation ha estado encarando un conjunto de desafios en una
industria donde la competencia es cada vez mds intensa, y parece estar queddndose
atrds de otras companfas mineras chinas mds modernas. Ya sea en casa o en el
extranjero, el grupo requerird contar con mejores estrategias para adaptarse a las
diferentes demandas econémicas, politicas y ambientales.
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La relacién de Shougang con el Estado peruano es también diferente de la de
otras empresas, incluidas las otras companfas chinas. La empresa tuvo una buena
relacién inicial con el gobierno de Fujimori, pero se deterioré hacia finales de
la década de 1990. Bajo el mandato de Toledo (2001-20006), las investigaciones
congresales acerca de las privatizaciones de la década de 1990 incluyeron el
escrutinio de la transaccién con Shougang, y se sospeché de los funcionarios de la
empresa por actos de corrupcion; sin embargo, los cargos fueron eventualmente
levantados. Miembros del Congreso provenientes de Ica han estado mds cercanos
al sindicato que a la empresa, y siguen siendo criticos de las operaciones de
Shougang, y los funcionarios de la empresa sostienen que ellos estdn sujetos a un
mayor escrutinio en comparacién con otras companias.

A mediados de 2013 fue instalada una Mesa de Didlogo para el Desarrollo
en Marcona, convocada por ONDS-PCM, con el propésito de congregar a los
representantes del Gobierno Regional de Ica, la Municipalidad de Marcona y
la sociedad civil local, incluidos los pescadores artesanales, para discutir asuntos
concernientes al desarrollo local (“Shougang Hierro instal6 mesa de didlogo”
2013). Si bien esto implica una coordinacién del sector ptblico, se le pidi6é a un
representante de la empresa que se uniera al proceso. En septiembre de 2013,
las instituciones participantes acordaron un plan para encarar las principales
preocupaciones de la poblacién, y a mediados de 2014 se encontraban elaborando
un plan maestro para el desarrollo urbano (Minem s. f.).

Mientras tanto, las empresas chinas que se instalaron en el Perti durante la década
pasada han intentado explicitamente aprender de los errores de sus predecesoras,
incluida no solo Shougang sino también las empresas de propiedad occidental. Con
el objetivo de convertirse en actores globales, un conjunto de empresas chinas estin
realizando esfuerzos para actuar con responsabilidad social y para ser percibidas
como tales. Uno de los ejemplos mds destacados en el Pert ha sido Chinalco.

4.2 Chinalco: ;manteniendo un nuevo estindar?

La Aluminum Corporation of China (Chinalco) es una empresa estatal fundada
en Pekin en 2001 tras la fusién de un grupo de empresas productoras de
aluminio, como parte de los esfuerzos de China para consolidar y reestructurar su
industria. Hoy es una de las mds grandes productoras de aluminio del mundo. En
2007, Chinalco adquirié la empresa canadiense Peru Copper Inc., obteniendo el
proyecto Toromocho, el cual contemplaba la construccién de una mina de cobre

a tajo abierto y una planta procesadora en la regién Junin, en el centro del Pert

(Sanborn y Chonn 2014).
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Segtin los informes de la prensa, Chinalco ha invertido mds de US$ 3.000
millones en este proyecto, lo que la convierte en uno de los principales veinte
proyectos cupriferos a nivel mundial (“F485t%” 2013, “Toromocho solo
produjo” 2014). Construida a lo largo de seis anos, se espera que la mina
tenga una vida util de 32 anos y una capacidad de abastecimiento que
representa casi el 18 por ciento del total de recursos cupriferos de China.
También se espera que ayude al Perti a incrementar su produccién de cobre
en 20 por ciento'. El proyecto incluye a su vez una cantera de roca caliza, una
concentradora, una faja transportadora y un depésito de relaves. Se espera
que genere cerca de US$ 7.500 millones en ingresos por impuesto a la renta,
US$ 760 millones en regalias y US$ 3.800 millones a nivel local a través del
canon minero, asi como 2.500 puestos de trabajo directos durante el periodo
de produccién y 7.500 puestos de trabajo indirectos a lo largo de la vida il de
la mina. Ubicado a gran altitud en una histdrica regién minera, este proyecto
sobresale por su promesa de emplear sistemas de construccién modernos, invertir
en una planta de tratamiento de agua 4cida para el drea, y asumir un complejo
proceso de reubicacién del pueblo de Morococha.

En este caso, conscientes de los problemas de Shougang, los ejecutivos de
Chinalco se propusieron explicitamente establecerse como una empresa social
y ambientalmente responsable que cumpliria los estdndares globales. El primer
CEO de Minera Chinalco Pert, Gerald Wolfe, habia estado previamente al
mando de Antamina, considerada un modelo global para la “nueva” minerfa y
la responsabilidad social empresarial (RSE). El actual CEO, Huang Shanfu, ha
retenido un equipo de gerencia y una fuerza laboral conformada principalmente
por peruanos. En efecto, debido a las protestas por Shougang a inicios de la década
de 1990, ninguna empresa china subsiguiente ha intentado traer su propia fuerza
laboral. Chinalco también retuvo a los consultores de relaciones comunitarias
contratados originalmente por Peru Copper —Social Capital Group (SCG)- y
trabajé con ellos para conducir la reubicacién. No obstante, el llevar a la practica
este compromiso ha sido todo un reto para Chinalco.

19 Para septiembre de 2014, la empresa habfa reducido sus cifras de produccién de corto plazo en 56
por ciento, debido a demoras causadas por varios factores, incluidos la falta de un abastecimiento
de energia eléctrica suficiente, problemas con el equipo y las disputas relativas a las relaciones
comunitarias. Véase “Toromocho solo produjo” (2014). También han presentado retrasos debidos
al alto contenido de arsénico en el mineral y el mayor costo involucrado en procesarlo. Véase
“Copper Miners Grapple with Arsenic Problem” (2014).
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Objetivamente, el antiguo pueblo de Morococha es un sitio poco prometedor.
Construido en un inicio como un campamento minero, tiene un aspecto
ruinoso, con letrinas comunales y escaso aprovisionamiento de agua. La mayoria
de los residentes fueron inquilinos que vivian en edificaciones sobrepobladas
y deterioradas, y que trabajaban en las minas cercanas. Al borde del pueblo se
encuentra un depdsito de relaves en torno al cual, hasta hace poco, jugaban los
nifios del pueblo (Sanborn y Chonn 2014). Sin embargo, trasladarse es siempre
dificil, e inicialmente Chinalco encontrd resistencia, liderada por el alcalde del
pueblo y un grupo influyente de propietarios. La reubicacién de la poblacién
del viejo pueblo fue un proyecto que los anteriores titulares de esta concesién
ya habian empezado a negociar con la poblacién de Morococha antes de la
venta a Chinalco en 2007. Segtin las entrevistas con representantes de SCG, la
reubicacién en un principio iba a tener lugar con la ayuda del Gobierno peruano
pero, luego de que Chinalco pasara a ser la propietaria del proyecto, se decidié
que la empresa asumiria esta responsabilidad.

Hacia finales de 2013, tras una prolongada negociacién, la mayoria de los
residentes de Morococha habian acordado reubicarse. Para la minoria que se
resistia, la principal preocupacién parecia ser el deseo de negociar un mejor acuerdo
con la empresa. No obstante, el Gobierno peruano emitié una controvertida
Declaracién de Emergencia, con una orden de evacuacién que debia ser cumplida
parael 21 de febrero de 2014 (Instituto Nacional de Defensa Civil [Indeci] 2013).
El argumento fue que el drea era inadecuada para su ocupacién debido a la severa
contaminacién ambiental, los aluviones y el riesgo sismico —una situacién que
existi6 por décadas—. Se instalaron carpas temporales para albergar a aquellos
que no serfan considerados beneficiarios de Chinalco en el nuevo pueblo, y se
interrumpié el servicio eléctrico en todo Morococha. Esta accién fue percibida
como un intento drdstico del Gobierno para que saliera la poblacién restante
(“Cientos de familias en la oscuridad total por proyecto minero Toromocho”
2014). Si bien Chinalco enfatizé reiteradamente que no emplearia la fuerza para
la reubicacién, la presencia de un pequefio grupo que se resistia siguié siendo un
desafio para la empresa.

Surgieron también otros retos en torno a las condiciones en el nuevo pueblo
y las comunidades aledafias. Nueva Morococha es una ciudad creada por una ley
aprobada por el Congreso en septiembre de 2013. A todas las familias reubicadas
ahi por Chinalco se les ofrecié su propia casa, con servicios de agua, un moderno
sistema de desagiie y —lo mds importante— titulos de propiedad. Sin embargo,
hasta finales de 2014 el otorgamiento de tales titulos por parte del Estado fue
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postergado y la empresa permanecié como la propietaria legal del pueblo (PCM
2014). M4s atn, por lo menos 169 familias de la vieja Morococha se quedaron
en un refugio temporal, mientras que los lideres civiles y religiosos exigian al
Gobierno que resolviera su situacién apremiante (Indeci 2014, Arzobispado de
Huancayo 2014).

Algunos residentes del nuevo pueblo recibieron ofertas de empleo en
Toromocho, mientras que otros trabajan en las minas cercanas o buscan nuevas
formas de generacion de ingresos, que todavia son inciertas. A diferencia del viejo
pueblo, Nueva Morococha estd mds alejada de la congestionada Carretera Central
del Perd, lo que implica la disminucién en los negocios para los emprendedores
locales, quienes solian venderles a los mineros locales de los proyectos existentes en
el drea. En la evaluacién de impacto ambiental (EIA) para Toromocho, Chinalco
mencioné que promoveria el empleo local. No obstante, no se firmaron acuerdos
explicitos y, en cambio, se estd organizando un proceso de didlogo, supervisado
por la PCM, para llegar a un acuerdo (“convenio marco unificado”).

Entre tanto, en septiembre de 2014 Chinalco enfrenté un conflicto con la
comunidad de Pachachaca, donde planifican reubicar la cantera de roca caliza (un
elemento necesario para procesar el cobre). Alrededor de 500 personas, incluidos
miembros de la comunidad y simpatizantes, bloquearon la Carretera Central
para impedir el acceso a la planta, exigiendo al mismo tiempo que la empresa
respete los supuestos compromisos asumidos, incluidas las promesas de puestos
de trabajo para los miembros de la comunidad, la compra de productos locales y
el respeto al medio ambiente''.

En suma, si bien Toromocho tiene menos de un ano y no se encuentra operando
a capacidad total, ha producido tanto beneficios como retos para el Perd, y para
sus propietarios chinos. Para empezar, ha elevado la valla para las reubicaciones
comunitarias al priorizar el didlogo y el establecimiento de consensos antes que
el simple uso de la fuerza, y por la escala y complejidad de la inversién en la
construccién de un nuevo pueblo (PCM — ONDS 2014). Chinalco estd también
ofreciendo mejores salarios y beneficios que el promedio de la industria, y su
respaldo financiero parece no tener precedente, incluso en comparacién con otras
firmas chinas que operan en la regién.

Sin embargo, todavia estd por verse si sus operaciones cumplirdn la promesa de

alcanzar los mds altos estdndares sociales y ambientales en la industria. Tal como

! <http://elcomercio.pe/peru/junin/oroya-pobladores-rechazan-construccion-planta-chinalco-

noticia-1755693>.
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se ha mencionado antes, Toromocho ha padecido ya un contratiempo en el frente
ambiental, cuando el OEFA ordend la suspensién temporal de sus operaciones
luego de que fuertes lluvias dieran lugar a derrames de agua 4cida hacia dos lagos
locales (OEFA 2014). Si bien esto fue un accidente, y la empresa rdpidamente
acatd lo dispuesto por las autoridades para reparar el dano, este incidente —asi
como los conflictos con las comunidades vecinas— ha incrementado ain mds el
escrutinio global a esta operacién y a otras que siguen.

4.3 Zijin Mining Group: sin punto de partida

Tanto Shougang como Chinalco operan en pueblos cuyos residentes han
trabajado cerca o alrededor de minas, y por lo tanto no se oponen a la presencia
de operaciones mineras per se. No obstante, muchas concesiones nuevas en el
Perti incluyen territorios que pertenecen a campesinos y comunidades indigenas,
quienes basan su sustento en la agricultura, siguen formas comunales de
gobernanza y se resisten a albergar operaciones mineras de gran escala.

Para comparar el impacto social de las operaciones mineras de propiedad china
con aquellas de otros origenes nacionales, hemos incluido uno de tales casos: el
proyecto de cobre y molibdeno Rio Blanco ubicado en la regién Piura, en la
frontera peruano-ecuatoriana. Este proyecto involucrarfa una gran inversién y
una enorme hazafa de ingenierfa puesto que la mina se encuentra en una remota
drea montafosa y los minerales serfan enviados al Pacifico a través de una extensa
tuberfa. Los inversionistas en este proyecto deben construir la mina, la tuberfa y
su propio puerto.

Desde 2007, este proyecto ha estado en manos de un consorcio de
inversionistas liderados por el Zijin Mining Group (con una participacién del
45 por ciento), seguido por Tongling Nonferrous Metals (con el 35 por ciento) y
Xiamen C&D Inc (con el 20 por ciento). Este proyecto de riesgo compartido les
permitié adquirir parte de la empresa britdnica Monterrico Metals Plc, la empresa
matriz de Rio Blanco Copper S. A. en el Perti. Por razones que posteriormente se
hicieron evidentes, fueron el inico postor para este proyecto.

Este caso es interesante por varias razones. Primero, incluso antes de su venta
al grupo liderado por Zijin, Rio Blanco era un proyecto de alta prioridad para el
Gobierno peruano. Tanto el presidente Toledo como el presidente Garcia dieron
una autorizacién especial a los inversionistas para que tuvieran esta concesion,
puesto que la Constitucién peruana no permite que los extranjeros operen dentro
de los 50 km de la frontera peruana a menos que existan razones de necesidad
nacional (Sanborn y Torres 2009). El proyecto fue ofrecido a los inversionistas
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chinos por los diplomadticos britdnicos y peruanos de entonces interesados en el
resultado. Posteriormente, durante una visita de Estado a China, el presidente
Garcia le prometié al CEO de Zijin y a otros inversionistas que su gobierno
allanaria el camino en términos legales y sociales para la concrecién de este
proyecto.

Al mismo tiempo, desde un comienzo hubo comunidades campesinas de
zonas aledanas que se opusieron a este proyecto: de Yanta (Ayabaca) y Segunda
y Cajas (Huancabamba). Los lideres comunales sostenian que el acuerdo para el
uso de las tierras superficiales era fraudulento, y expresaron consistentemente su
oposicién a la mina. Si bien el sitio de la mina se encuentra en un lugar remoto,
las comunidades cuentan con importantes aliados sociales y politicos en su lucha
para expulsar a los inversionistas, incluidas otras comunidades en la regién y a
lo largo de la linea de mineroducto propuesta, asi como también miembros de
la Iglesia catélica local, rondas campesinas (grupos comunales de autodefensa),
ONG nacionales e internacionales y miembros del Parlamento britdnico, quienes
enviaron una delegacién al lugar en 2006 (Peru Support Group 2007). En 2007,
los lideres locales organizaron un referéndum o “consulta popular”, en el que el
98 por ciento de los residentes votaron en contra del desarrollo de la mineria en
la regién. Sin embargo, los resultados fueron impugnados en ese entonces por el
Gobierno Regional de Piura, y rechazados por el gobierno de Garcia.

Un tercer factor fue que el proyecto se encuentra en un drea que no tiene
historia de operaciones mineras, e involucra por lo menos a dos ecosistemas
fragiles, lo que genera importantes preocupaciones ambientales. Casi todos los
grupos que se oponen al proyecto tienen también otras fuentes de ingresos y
no perciben que una mina de cobre les aporte beneficios netos. La resistencia al
proyecto pasé a enfrentamientos violentos, con la muerte de siete personas entre
2005 y 2009. En agosto de 2005, un grupo de 32 lideres comunales fue detenido
y torturado por guardias de seguridad y policias supuestamente contratados por la
empresa (antes de pasar a capitales chinos). En 2009, el caso alcanzé a la opinién
publica mundial y se entablé una denuncia en contra de la firma ante las cortes
britdnicas, lo que condujo a un congelamiento de los activos de la empresa. En
julio de 2011, Monterrico Metals —ahora en manos chinas— acordé indemnizar a
los lideres comunales involucrados en el caso.

El nivel de oposicién social a este proyecto ayuda a explicar por qué no hubo
otros grandes inversionistas postores. No obstante, cuando Zijin Consortium
pasé a ser el nuevo duefio, en abril de 2007, su personal aparentemente no era
consciente de la magnitud de la resistencia local, o crefa que las autoridades del

255



LA INVERSION CHINA EN LA INDUSTRIA MINERA PERUANA: ¢:BENDICION O MALDICION?

Gobierno peruano allanarian realmente el camino. Si no fueron defraudados a
propésito, el personal de Zijin por lo menos no realizé la debida diligencia. Mds
atn, mantuvieron el mismo personal responsable de las relaciones comunitarias
de la administracién anterior, quienes trataron de continuar con las actividades de
exploracién a pesar de la amplia oposicién. Esto produjo mds conflictos violentos
y pronto obligé al consorcio a suspender el desarrollo del proyecto.

En un momento el personal de Rio Blanco intenté cambiar de estrategia e
involucrar a uno de los mds poderosos grupos econémicos privados peruanos
como accionista minoritario, a cambio de ayuda para que prosiguiera el proyecto
(Sanborn y Torres 2009). Prometieron también invertir US$ 80 millones en
proyectos dirigidos al desarrollo en esta drea. Sin embargo, los residentes locales
los acusaron de usar a una ONG respaldada por las empresas para hostigar a
los activistas antimineros, y de lanzar una campana de difamacién contra
los campesinos acusdndolos de estar involucrados en el encubrimiento de
narcotraficantes (“Afirman que ONG” 2009). Esta campana fracasé y la alianza
con los mediadores econémicos locales también expiré. Un nuevo presidente
regional elegido en 2010 acordé respetar la voluntad de los residentes locales y
definié el proyecto como “inviable” (“Javier Atkins” 2013).

A lo largo del periodo 2012-2014, el Zijin Consortium intenté reiniciar el
didlogo con lideres de las comunidades y preparar la EIA requerida para construir
la mina. Hasta finales de 2014, esto no habia tenido éxito. En abril de 2013, un
grupo de hombres chinos fueron detenidos por los lideres comunales cuando
intentaban visitar el sitio minero. Segtin un comunicado de la empresa, se trataba
de potenciales inversionistas interesados en unirse al proyecto, pero Rio Blanco
desistié de las visitas al sitio como una condicién para su liberacién (CooperAccién
2013). Desde entonces, Zijin ha renovado su personal local, asegurando nuevos
aliados politicos, y contratado a la misma firma de relaciones comunitarias que
trabaja con Chinalco, pero la resistencia comunal permanece firme'?.

Segtin varias evaluaciones, el proyecto Rio Blanco no parece ser atractivo
ni para sus vecinos ni para la regién Piura, donde estd ubicado, aun cuando el
gobierno central sigue listdndolo entre sus veinticinco proyectos prioritarios. A
pesar de los esfuerzos del consorcio, el proyecto no cuenta con el consentimiento
de quienes son propietarios de la tierra ni con la “licencia social” que se requiere

2En julio de 2015 ocurrié otra tragedia con Rio Blanco, cuando un grupo de trabajadores de
la empresa desaparecieron en las montanas luego de ser enviados a realizar un levantamiento
topogréfico, tarea para la cual posiblemente no todos fueron preparados. Tres de ellos aparecieron
muertos (“Rescataron los cuerpos” 2015).
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de parte de varias comunidades que se verfan afectadas a lo largo de la ruta del
mineroducto. Sin embargo, esta situacién no es particular de Zijin, pues de
hecho existen numerosos casos de empresas mineras no chinas con concesiones
en tierras que pertenecen a comunidades campesinas que no quieren la mineria, o
que temen los impactos negativos ambientales y sociales que la mina podria traer.

Es asi que en comparacién con los proyectos de Marcona y de Toromocho,
los cuales se encuentran en histéricas zonas mineras, los costos potenciales del
proyecto Rio Blanco parecen superar los beneficios que podrian generarse con la
construccion de la mina. Aunque la medicion de “beneficios netos” depende del
andlisis del impacto de un proyecto a largo plazo, como se indicé anteriormente,
las comunidades potencialmente afectadas por el proyecto cuentan con varias
alternativas de actividades econémicas, de tal modo que la actividad minera no
es primordial, como lo podria ser en los otros dos casos. Ademds, debido a la
ubicacién del proyecto y a su proximidad a ecosistemas fragiles, las consecuencias
de desestabilizar dichos sistemas naturales podria afectar indefinidamente la
sostenibilidad ambiental del drea.

5. CONCLUSIONES

No hay duda de que la relacién con China es fundamental para el Pert, como
también para la mayor parte de América Latina. China es el socio comercial mds
importante, el principal inversionista en el sector minero; asimismo, tiene una
creciente importancia en los sectores de hidrocarburos y pesca comercial.

Si la expansién de los vinculos con China ayudard o afectard a paises como
el Perti en sus esfuerzos de mantener el crecimiento y elevar los estdndares de
vida de sus poblaciones, sigue siendo un tema de intenso debate. En el caso
peruano existen profundos lazos histéricos con China, los cuales han facilitado
las relaciones que estdn siendo forjadas hoy. Al mismo tiempo, desde la década
de 1990 todos los gobiernos peruanos han puesto un gran énfasis en el libre
comercio y la iniciativa privada, y han asignado una alta prioridad a las industrias
extractivas, especialmente a la mineria, como un motor del crecimiento. Por lo
tanto, la promocién de la inversién extranjera en los sectores primarios ha ido de
la mano con la apertura de nuevos canales de intercambio con numerosos socios
occidentales y orientales. El comercio con China —pero también con el resto
del mundo— contribuyé al auge de la economia peruana a lo largo de la dltima
década, y a su capacidad de reducir los efectos de las crisis financieras globales.
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Un andlisis mds detallado de la dindmica de la relacién peruano-china sugiere
que si bien esta tiende a fortalecer la posicion del Pertt como un exportador de
minerales, el pais no ha sufrido una desindustrializacién significativa. Y si bien las
relaciones son altamente asimétricas y no se han beneficiado todos los sectores de
la economia, el efecto neto de tener un mercado mds amplio y el acceso a bienes
intermedios de menor precio parece ser positivo para la industria peruana. Al
mismo tiempo, inversiones nuevas de China le han permitido al Pert el desarrollo
de proyectos mineros de gran escala con importantes beneficios indirectos en
otros sectores de la economia, incluso ante la incertidumbre global.

;Qué se podria decir sobre el impacto local de las compafias chinas? Algunos
analistas sostienen que las diferencias ente las empresas mineras chinas y otras
transnacionales no son tan significativas. Otros han postulado que el asunto clave
no es si una empresa es china, o de cualquier otra nacionalidad, sino mds bien la
disposicién y capacidad de los paises receptores de las inversiones, de regularlas
adecuadamente. Con base en los casos analizados en este estudio, y los informes de
otros investigadores, no existe claramente una “manera china” de hacer negocios
en el sector minero peruano. Si bien entre las compafiias chinas podrian existir
algunos factores en comun, una vez “en el terreno” estas empresas pueden variar
tanto entre si como con respecto a otras empresas del sector.

En varios casos, ni los inversionistas chinos ni los diplomdticos de su pais
realizaron la debida diligencia acerca de las condiciones sociales que encararfan
en determinados proyectos, y las autoridades peruanas tampoco fueron honestas
acerca de estas condiciones. Este fue el caso de las inversiones realizadas por
Shougang a inicios de la década de 1990, pero también de Zijin y el proyecto Rio
Blanco en 2007. En los tres casos mencionados aqui, el personal de las empresas
—ya sean chinos o los peruanos que contrataron— cometié también errores al tratar
con los sindicatos, las comunidades y los funcionarios elegidos localmente en una
democracia tan voldtil como la peruana. Si bien el Gobierno chino tuvo un fuerte
interés en hacer que funcionaran estas inversiones, sus supervisores inicialmente
podrian haber sido inexpertos, o haber estado muy lejos, para guiar tales esfuerzos.

No obstante, lo que observamos hoy son procesos de aprendizaje de parte
de los inversionistas chinos y sus aliados politicos. Esto incluye aprender de
otras companias en la industria, y contratar mejores gerentes y consultores para
guiarlos a lo largo del proceso. Existen también crecientes esfuerzos de parte de las
autoridades gubernamentales chinas y peruanas para ayudar a estas companias en
el desarrollo de proyectos importantes, lo que en gran medida no es algo diferente
del apoyo recibido por otros inversionistas en esta industria.
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Por ello, es importante que se fortalezcan los esfuerzos orientados a mejorar la
comunicacion y el didlogo entre representantes de las empresas, las autoridades y
las poblaciones afectadas por los proyectos mineros, y a mantener el respeto entre
las partes, asi como también la transparencia y el intercambio de informacién
sobre proyectos especificos. Sean las empresas chinas o de otros paises, estas
deben estar igualmente sujetas a cumplir con las normas y los requerimientos
dirigidos hacia el buen manejo de las industrias extractivas, y a la proteccién de
los ciudadanos y el medio ambiente. En un contexto de desaceleracién econémica
y bajada de precios de los minerales, las autoridades nacionales son tentadas a
reducir las exigencias sociales y ambientales con tal de acelerar la produccién, lo
cual es una conducta cortoplacista y a menudo contraproducente. Los conflictos
sociales alrededor de la mineria son barreras para la inversion y para el crecimiento
sostenible del Pert y de sus ciudadanos. Por ello, la continuidad de compromisos
y conductas transparentes de las mismas empresas es crucial.

En la actualidad, los casos mds ampliamente vigilados de inversién china
en Sudamérica son la mina Toromocho en Junin, y el proyecto Las Bambas
en Apurimac, adquirido en 2014 por MMG (China Minmetals). En ambos
casos, las empresas estatales chinas se comprometieron a construir operaciones
mineras con tecnologia de punta, y a trasladar comunidades enteras a nuevas
sedes donde se espera que las condiciones de vida sean mejores. En ambos casos,
ha habido importantes avances, pero también conflictos™. Lo que estd en juego
para China y para el Perti es mostrarle al mundo que ambas partes asumen el
cumplimiento de los estdndares globales con seriedad. Solo el tiempo nos dird

si esto es asi.

3 En septiembre de 2015, estallé una protesta violenta contra la empresa MMG, duena de Las
Bambas, de parte de personas de diversas comunidades afectadas por el proyecto. En parte, el conflicto
se debid a decisiones tomadas por el nuevo duefio, para reubicar una planta de procesamiento y usar
transporte terrestre en lugar de un mineroducto, que provocaron temores por los posibles mayores
impactos ambientales. Debido a nuevas normas del Gobierno peruano para acelerar las inversiones,
la empresa no fue obligada a consultar a los afectados sobre este tipo de cambio (“Descontento hacia
Las Bambas” 2015).
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6. DEFORESTACION DE LA AMAZONIA BRASILENA INFLUENCIADA
POR CHINA: EL cASO DE MATO GROSSO

PaiLir M. FEARNSIDE' Y ADRIANO M. R. FIGUEIREDO?

China influye en la deforestacién de la Amazonia brasilena de diversos modos,
incluida la influencia directa de las empresas chinas. En este documento
analizamos estos temas y presentamos datos sobre el crecimiento del rol de China
en los sectores brasilefios de la soya y la carne, que son los principales impulsores
de la deforestacion en la regién amazénica del pais. Nos concentramos en el
estado de Mato Grosso, donde la produccién de soya y de carne son fuerzas
predominantes y donde China es el destino principal de las exportaciones. China
compra también materias primas provenientes de la Amazonia brasilena, tales
como hierro y madera. Cada vez mds, la financiacién china estd influyendo y
acelerando los proyectos de desarrollo de infraestructura, tales como una via
férrea planificada que conectaria Mato Grosso con puertos en el rio Amazonas
con el propésito de facilitar la exportacion de soya.

Hallamos que los incrementos en las exportaciones de Brasil a China estdn
significativa y positivamente asociados con las crecientes tasas de deforestacién.
Sin embargo, la deforestacién ha estado reduciéndose en afios recientes gracias
a una mejor regulacién, incluida una poderosa nueva medida que descalifica a
cualquier operacién con irregularidades ambientales para la obtencién de créditos
publicos. No obstante, el futuro de esta politica no es claro. El flujo de dinero
proveniente del auge del mercado de exportacién chino estd reconfigurando el

! Instituto Nacional de Pesquisas da Amazonia (INPA), Manaos — AM, Brasil. Correo electrénico:
<pmfearn@inpa.gov.br>.

2 Universidade Federal de Mato Grosso do Sul, Campo Grande — MS, Brasil. Correo electrénico:
<adriano.figueiredo@ufms.br>.
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paisaje politico brasileno. El bloque electoral “ruralista”, que representa a grandes
terratenientes, ha usado su influencia recientemente descubierta, presionando
para relajar la regulacién ambiental. Si Brasil ha de consolidar sus logros en contra
de la deforestacién, en especial durante un auge exportador agricola, necesitard
aferrarse rdpidamente a sus avances regulatorios y resistirse ante el llamado para
sacrificar las metas de conservacién de largo plazo en aras de los ingresos de corto
plazo por las exportaciones.

1. INTRODUCCION

Como un pais con vastos recursos naturales como la tierra agricola, maderas,
capacidad hidroeléctrica y depésitos minerales, Brasil es una fuente légica de
importaciones para abastecer la efervescente demanda china. Brasil es también
un destino légico para la inversion china, particularmente en la extraccién o
produccién de materias primas y en la infraestructura requerida para facilitar la
exportacion. La estabilidad politica de Brasil y su apertura a la inversion extranjera,
en combinacién con el poder financiero brindado por la slida economia china, se
traducen en un impresionante crecimiento y escala de la presencia china en Brasil.
China se ha convertido en el mds grande socio comercial de Brasil y en la mayor
fuente de exportacion de excedentes de bienes agricolas (US$ 85.000 millones en
2011), contribuyendo asi al crecimiento econémico de Brasil y a la reduccién de
la vulnerabilidad del pais ante las crisis econémicas externas (Da Nébrega 2012).
Por lo tanto, no sorprende que China ejerza multiples influencias en los eventos
de Brasil, con frecuencia en detrimento del bosque amazdnico. Otros paises con
inversiones en Brasil también tienen impactos semejantes (Oliveira 2015).

El estado brasileno de Mato Grosso (gréficos 1 y 2) es uno de los destinos
principales de la inversién china y es la fuente de una de las mayores exportaciones
de Brasil: la soya. Mato Grosso tiene dos veces el tamafio del estado de California
y es una de las dreas agricolas mds importantes de Sudamérica y del mundo.
Durante el ano agricola 2012-2013, la produccién estimada de Mato Grosso fue
de 23,5 millones de toneladas de soya (29 por ciento de la produccién brasilena),
con 7,0 millones de hectdreas sembradas y con una productividad de 2.959 kg/ha
(Brasil, IBGE 2013). Se espera que las mejoras en la infraestructura de transporte
permitan sembrar con soya un drea mucho mds grande, en especial en la zona
nortena del estado. Las compras chinas de tierras en Mato Grosso han sido
mayoritariamente para soya, pero incluyen también algunas dreas para el cultivo

de algodén.
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Grifico 1
Ciudades, carreteras, vias férreas y dreas protegidas mencionadas en el texto
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Ciudades: 1 = Itacoatiara, 2 = Porto Velho, 3 = Carauari, 4 = Altamira, 5= Barcarena, 6 = Cuiab4, 7 =
Santarém, 8 = Juina, 9 = Porto dos Gatchos, 10 = Vilhena, 11 = Sapezal, 12 = Lucas do Rio Verde, 13
= Belém, 14 = Manaus, 15 = Cruzeiro do Sul, 16 = Andpolis, 17 = Sorriso, 18 = Queréncia, 19 = Santa
Cruz, 20 = Piura. Areas protegidas: 21 = Parque Nacional de la Amazonia, 22 = Parque Nacional Jurue-
na, 23 = Parque indigena Xingu. Carreteras: 24 = BR-319, 25 = BR-163, 26 = MT-322, 27 = MT-319.
Vias férreas: 28 = Ferrocarril Transcontinental, 29 = Ferrocarril Norte-Sur, 39 = Ferrocarril Ferronorte.
Otros: 31 = Minas Carajés. Estados brasilefios: AC = Acre, AM = Amazonas, AP = Amapd, GO = Goids,
MA = Maranhio, MG = Minas Gerais, MT = Mato Grosso, PA = Par4, PR =Parand, R] = Rio de Janeiro,
RO = Rondénia, RR = Roraima, RS = Rio Grande do Sul, SC = Santa Catarina, SP = Sao Paulo, TO =
Tocantins.

Elaboracién: Marcelo dos Santos.
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Griéfico 2
Represas, rios e hidrovias mencionados en el texto
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Represas: 1 = represa Belo Monte, 2 = represa Samuel, 3 = represa Jirau, 4 = represa Santo Antonio, 5
= represa Guajard Mirim (Cachoeira Riberao), 6 = represa Sao Luiz do Tapajés, 7 = represa Jatobd, 8 =
represa Sio Simdo Alto, 9 = represa Salto Augusto Baixo, 10 = represa Sinop, 11 = represa Sio Manoel,
12 = represa Chacoréo. Rios: 13 = rio Madeira, 14 = rio Xingu, 15 = rio Amazonas, 16 = rio Teles Pires,
17 = rio Juruena, 18 = rio Arinos, 19 = rio Tapajés. Hidrovias: 20 = hidrovia Guaporé, 21 = hidrovia
Madeira, 22 = hidrovia Tapajés. Estados brasilefios: AC = Acre, AM = Amazonas, AP = Amapd, GO =
Goids, MA = Maranhio, MG = Minas Gerais, MT = Mato Grosso, PA = Par4, PR =Parand, R] = Rio de
Janeiro, RO = Rondénia, RR = Roraima, RS = Rio Grande do Sul, SC = Santa Catarina, SP = Sao Paulo,
TO = Tocantins.

Elaboracién: Marcelo dos Santos.
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2. LAs EXPORTACIONES DE BrasiL A CHINA Y AL MUNDO

Las exportaciones de Brasil al mundo, incluida China, aumentaron drdsticamente
a lo largo del periodo 2003-2008. La tasa media anual de crecimiento de las
exportaciones brasilefas durante el periodo 1990-2002 fue del 5,6 por ciento,
pero la tasa anual salt6 al 22 por ciento en el periodo 2003-2008 (Bittencourt ez
al. 2012: 102). La desaceleracion econédmica global condujo luego a una caida
de las exportaciones brasilefias totales en 2009, pero la recuperacién econémica
fue seguida de un nuevo récord de exportaciones en 2010. Las exportaciones
con destino a China crecieron mucho mds rdpido que la tendencia para las
exportaciones brasilenas en general: a lo largo del periodo 2000-2008, las
exportaciones a China crecieron a una tasa promedio anual del 40,4 por ciento.
Crecieron incluso en 23,1 por ciento en 2009, cuando las exportaciones totales
de Brasil cayeron en 22,2 por ciento (Bittencourt ez a/. 2012: 103). El porcentaje
de las exportaciones de Brasil que representa China crecié de tan solo el 2 por
ciento (o el 2,8 por ciento si se incluye a Hong Kong y Macao) en 2000, al 19 por
ciento (o 20,4 por ciento si se incluye a Hong Kong y Macao) en 2012, lo que
convierte a China en el mayor mercado individual de Brasil, tal como se muestra
en el grifico 3 (UN Comtrade 2014). Este porcentaje se duplicé en el periodo
2008-2012. Las mayores exportaciones a China se reflejaron en la disminucién
de las exportaciones a los Estados Unidos y la Unién Europea.

Cambié también la naturaleza de lo que estaba siendo exportado, con las
materias primas elevindose del 38,9 por ciento en 2000 al 44,9 por ciento en 2008
yal 51,0 por ciento en 2009, cuando China pasé a ser predominante (Bittencourt ez
al. 2012: 106). El rol cada vez mayor de China es un factor importante en este giro.
En 2000, Brasil daba cuenta del 27 por ciento de los productos primarios y basados
en recursos (PPBR) exportados a China, pero tal porcentaje crecié hasta el 48 por
ciento en 2012, luego de un pico del 51 por ciento en 2011, tal como se muestra
en el grifico 4 (UN Comtrade 2014). Para la soya y otros granos este porcentaje
pasé del 39 por ciento en 2000 al 79 por ciento en 2012, tras un pico del 83 por
ciento en 2009 (SITC Revisién 3, 222). Para el mineral de hierro y los concentrados
de hierro el porcentaje cada ano estuvo siempre entre el 87 y el 91 por ciento (SITC
Revisién 3, 281). Para el petrdleo crudo, luego de alguna variacién en el periodo
2000-2003, el porcentaje se estabilizé entre el 59 y el 65 por ciento después de 2007
(SITC Revisién 3, 333). Todos estos productos tienen un impacto significativo en el
ambiente. Desafortunadamente, los estudios comparativos entre paises indican que la
exportacién de bienes primarios estd asociada con menos ganancias en indicadores de
bienestar humano en los paises exportadores (Carmignani y Avom 2010).
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Gréfico 3

Exportaciones de Brasil a China como porcentaje del total de exportaciones brasilenias,
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20,4%

20%

8,29%118,0%
16,5%

14,4%

15%

090 19,0%

10%

5,1%
5% 4.1%

Porcentaje del total de exportaciones

0y
50 | 3:3% | 42%

RYTAII0.9 %llo 800l 921,990 8 %Mo, 8 %Mk 70510 2 %Ik

71% 7.5% 15,6%

2,9% 6:2%| 5,694 5,8%  6,1% | 07%

17,3%)17,0%
6,4% |6,6%|6,8% 13,2%

+8,3%+ + 1 + + -

ol ool ooclf 424

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

TOTAL: ™ Exportaciones a China continental ® Exportaciones a Hong Kong, Macao

Fuente: UN Comtrade (2014).

Grifico 4

Participacién de Brasil en las exportaciones latinoamericanas a China,
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Notas: los productos primarios son definidos empleando la SITC Rev. 3. La soya y otros granos corres-
ponden al 222; el mineral de hierro y los concentrados, al 281; y el petréleo crudo, al 333.

Fuente: UN Comtrade (2014).
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3. CHINA Y LA DEFORESTACION EN EL ESTADO DE MATO GROSSO

Como fue argumentado por Brown (2004) y Fearnside (2005a, 2008a), las
carreteras, el desarrollo de los agronegocios (pasturas para ganado, produccién de
soya, tala de drboles y expansién agroindustrial), el fuego y la mineria aparecen
como algunos de los principales impulsores de la deforestacién amazdnica. Sobre
la base de regresiones estadisticas, Hargrave y Kis-Katos (2011) investigaron las
causas econdmicas de la deforestacion en la Amazonia brasilefa empleando el
modelo tedrico de Angelsen (1999). Las ganancias esperadas provenientes del
uso de la tierra, el desempefio macroeconémico y la ocurrencia de la integracién
comercial serfan importantes causas de deforestacién. Angelsen y Kaimowitz
(1999) mostraron que las exportaciones agricolas y forestales podrian conducir
a mds deforestacién. De forma similar, Fearnside, Figueiredo y Bonjour (2013)
explicaron los cambios en el drea deforestada en la Amazonia brasilefa por el 4rea
de soya cosechada, la cantidad de ganado y las exportaciones para China. No
obstante, la literatura sefiala también como causas de la deforestacion los precios
de productos primarios, las carreteras y el crecimiento econémico (Morton ez al.
2006, Barona ez al. 2010, Martins y Pereira 2012). Hargrave y Kis-Katos (2011)
muestran que los precios de la soya y los gravimenes ambientales son factores que
influyen en la deforestacion. Sus hallazgos, sin embargo, no tomaron en cuenta
explicitamente las exportaciones a China, en tanto principal consumidor de la
soya amazénica. Un estudio econométrico de la deforestacién en Mato Grosso,
que emplea datos a nivel municipal desde 2001 hasta 2010, muestra el fuerte rol
de las exportaciones de soya, carne y madera (Moreira 2013), aunque no separd
las exportaciones a China. Incluso antes del reciente auge de las exportaciones a
China, Nepstad ez al. (2006) sostuvieron que la demanda china de soya brasilena
ha estimulado la produccién y también la deforestacién en Mato Grosso.
Nosotros centramos la atencién en Mato Grosso, donde el efecto de la soya
es primordial, antes que la madera, la carne o los minerales (que también se
exportan a China). La soya es una fuerza principal que impulsa el roturado del
“cerrado” (la sabana de Brasil central) y la deforestacién amazdnica, tanto en
dreas que son adecuadas en términos climdticos y topogréficos para sembrar soya,
como en dreas que no son adecuadas para la soya pero adonde los deforestadores
logran el acceso empleando la infraestructura de transporte relacionada con la
soya (Fearnside 2001a, 2007). La expansién de la soya hacia zonas de pastoreo
en Mato Grosso conduce también a desplazar la deforestacién para el ganado
hacia Pard, estado que bordea a Mato Grosso por el norte (Arima ez al. 2011).
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Ademds de su impacto en la deforestacién, la migracién de los rancheros a Pard
y la expansién de las pasturas ahi pueden exacerbar los conflictos por tenencia de
tierras, usualmente a expensas de los pequenos granjeros y los pueblos tradicionales
(véase, por ejemplo, Fearnside [2001b]).

El rdpido crecimiento de las exportaciones de productos tales como soya y
carne a China tiene consecuencias para la deforestacién amazdnica, las cuales, si
bien pueden pareces obvias, son sin embargo dificiles de cuantificar e interpretar.
Este impacto directo en la exportacién de productos primarios es solo la punta
del iceberg de la influencia china en la Amazonia. El dinero ganado a partir de
este comercio estd fortaleciendo los intereses de los agronegocios brasilefios, con
profundos efectos en la politica interna que se ven reflejados en los cambios
legislativos y administrativos que debilitan la proteccién ambiental. Los impactos
pueden también esperarse de la financiacién china bajo negociacién para la
construccién de infraestructura, como es el caso de una via férrea que uniria el
estado de Mato Grosso con un puerto en el rio Amazonas. Mato Grosso es un
lugar central para la expansién de la soya, el algodén y la produccién ganadera
intensiva. Las adquisiciones chinas de tierra para agricultura y produccién de
drboles maderables implican un creciente rol directo en la produccién de
bienes primarios. Otros impactos provienen de las exportaciones mineras y del
procesamiento de minerales, especialmente las demandas de carbén para las
fundiciones de mineral de hierro, y de electricidad desde las represas hidroeléctricas

para las fundiciones de aluminio.

4. LA DEFORESTACION EN LA AMAZONIA Y LAS EXPORTACIONES DE BRASIL
A CHINA

A partir de los resultados de Fearnside ez a/. (2013), podemos decir que el enorme
crecimiento geométrico de las tasas anuales de las exportaciones brasilefias (del 44
por ciento para los productos no agricolas y del 34 por ciento para los productos
agricolas desde 2000 hasta 2010) muestran la importancia de la demanda china
por estos productos. Asi también ocurre para los productos de la Amazonia Legal
brasilena, especialmente soya (grano, aceite u otro aceite vegetal).

Al tomar en consideracién la deforestacién en la Amazonia legal y compararla
con las exportaciones a China, el drea de soya sembrada y el tamafo del hato
ganadero, los mismos autores muestran que el drea deforestada acumulada tiene
claramente una relacién positiva con el drea de soya, el tamafo del hato ganadero
y el valor de las exportaciones. La reciente expansién de la soya en Mato Grosso
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se estd dando en pastizales preexistentes, que representan dreas deforestadas en
algtin momento del pasado.

En tiempos recientes, este efecto ha sido demostrado estadisticamente (Arima
et al. 2011). Los diplomdticos brasilenios actualmente niegan este efecto, y en
marzo de 2014 tuvieron éxito al conseguir que fuera eliminada su mencién del
resumen para disefiadores de politicas del Quinto informe de evaluacion del Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Climdtico (Garcia 2014).

Aunque demostrado por Fearnside ez al. (2013), el proceso de deforestacién es
bastante complejo, lo que nos condujo a un enfoque de sistemas de ecuaciones®.
Este enfoque nos permitié relacionar las variables explicativas tanto con una
ecuacién de cambio en la deforestacién como con una ecuacién de exportaciones.
Aqui discutiremos este sistema, mejorando las estimativas en comparacién con
Fearnside et 2l (2013)%.

La idea es que la soya es sembrada en pasturas ganaderas ya existentes (Marta y
Figueiredo 2008). La soya y sus derivados son luego exportados y existe una suerte de
proceso de aprendizaje donde las exportaciones conducen a un efecto en el siguiente
periodo de exportaciones. Las exportaciones del periodo precedente y el tamano del
hato ganadero, asi como el drea actual de soya sembrada, el precio de la soya y el
precio de la carne, explican el cambio de la deforestacién en el periodo actual.

El cambio de uso de tierras, de viejas pasturas degradadas al cultivo de soya,
puede de algtiin modo tener un efecto positivo en las exportaciones. El problema
es que la expansién del drea de soya conduce al aumento de la deforestacién. El
incremento en el tamafio del hato ganadero tiene también un impacto estadistico
sobre el crecimiento de la deforestacién, similar al de otros estudios que han
hallado un fuerte efecto del tamafo del hato ganadero sobre la deforestacién
(por ejemplo, Alencar et al. 2004, Kaimowitz et al. 2004, Arima ez al. 2005).
No obstante, el incremento en el tamano del hato ganadero parece reducir las
exportaciones a China, y esta reduccién conduciria a una disminucién de la
deforestacién.

Dos factores pueden ayudar a explicar la relacién entre ganado y deforestacion
en Mato Grosso. Primero, estd la reciente difusién de técnicas para mejorar
la productividad de las pasturas (o la densidad de ganado en los pastos),
particularmente en Mato Grosso, asi como el crecimiento de la crianza estabulada.

> Los detalles del sistema de ecuaciones, asi como sus resultados, se presentan en el apéndice
técnico.

* La inclusién de las variables precios de la soya y de la carne vacuna fue una contribucién
importante del grupo de discusién de la Universidad de Boston.
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La capacidad de crianza estabulada crecié en Mato Grosso de 668.000 cabezas
en 2009 a 883.000 en 2014; las entrevistas con los rancheros realizadas por el
gobierno estatal de Mato Grosso sefialan una dréstica escalada en la intencién de
mantener el ganado estabulado en la parte norte del estado, donde los planes para
este manejo se duplicaron entre 2013 y 2014 (IMEA 2014). Estas carnes basadas
en crianza estabulada estdn destinadas para exportaciones de carne de alta calidad.
Si bien nuestro andlisis es a nivel de la Amazonia Legal para todas las variables,
el efecto de la intensificacion serfa probablemente mucho menos importante en
otros estados amazdnicos tales como Pard.

Un segundo factor es que China solo recientemente permiti6 la importacién
de carne brasilefa. Hasta entonces, el incremento de los hatos representé una
restriccion para los productos que podian ser exportados a China, a saber la soya,
conduciendo a més deforestacién para pasturas. Por ejemplo, la reduccién de las
exportaciones de soya conducirfa al crecimiento de pastizales y hatos. Los precios
de la soya y la carne también impactan en las tasas de deforestacién, con el precio
de la soya como un efecto directo y el precio de la carne teniendo un efecto
negativo indirecto en las tasas de deforestacién. Ahora que China ha autorizado
la importacién de la carne brasilena, se espera que ejerza presién sobre el mercado
brasileno de carnes, compitiendo con las exportaciones brasilefias de soya.

Otros factores influyeron en diverso grado en el proceso de deforestacion
cada afio a lo largo del periodo 2000-2010: los esfuerzos de las autoridades
ambientales para controlar la deforestacién ilegal mediante inspecciones y
multas; las elecciones y la presién politica para relajar el cumplimiento de las
regulaciones ambientales (especialmente a nivel estatal); y la decisién del Banco
Central de Brasil de no otorgar préstamos bancarios publicos a operaciones con
irregularidades ambientales reportadas por agencias tales como Ibama (Bacen
Resolucién 3.545/2008). A diferencia de las multas impuestas por Ibama y otras
agencias, que podian ser evadidas con una secuencia aparentemente interminable
de apelaciones, la restriccién de los préstamos bancarios es mds severa y tiene
efecto inmediato. La restriccién de crédito aumenta enormemente el impacto
de los programas de inspeccién ambiental, incluso si los propios programas no
cambian sustantivamente en escala e incluso ante la incapacidad de agencias como
Ibama de cobrar la mayoria de las multas. Este cambio reciente en la politica
bancaria no fue incluido en nuestro modelo, y su efecto permanece como una
sugerencia para estudios posteriores. Las mayores exportaciones fueron posibles
en un momento de deforestacién decreciente debido a las mayores cosechas de
soya por hectdrea, la roturacién en tipos de vegetacién no forestal (esto es, el
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cerrado) y la expansion de la soya en antiguos pastizales para la crianza de ganado
(cuyos efectos indirectos se extenderfan més alld de las fronteras de Mato Grosso
con el propésito de incrementar las pasturas en Pard).

La importancia relativa de diferentes factores en la explicacién de las tasas
de deforestacion varia entre periodos histéricos. Las tasas de deforestacién en la
Amazonia brasilena, en especial en Mato Grosso, cayeron fuertemente entre 2004
y 2008 (Brasil, INPE 2015). La disminucién en este periodo se explica casi en
su totalidad por la caida de los precios “a puerta de granja” de la soya y la carne
de bovino, incluido el efecto del creciente valor del real brasilefio frente a otras
monedas (Barreto ez al. 2011, Assungao ez al. 2012). Después de 2008, el efecto
de los esfuerzos de control del Gobierno es evidente: las tasas de deforestacién
continuaron disminuyendo hasta el afo 2014 a pesar de la recuperacién de
los precios, aunque la reduccién de la tasa fue mds modesta que entre 2004 y
2008. La resolucién del Banco Central de Brasil mencionada anteriormente es
la explicacién probable para el cambio en 2008. Esta resolucién significa que
el mismo nivel de inversién del Gobierno en las inspecciones y la aplicacién
de leyes ambientales tiene un efecto mucho mayor sobre el comportamiento
de los deforestadores. Factores adicionales incluyen disposiciones mejoradas
de gobernanza, tanto gubernamentales como por parte de actores corporativos
(véanse, por ejemplo, Nepstad er al [2014] y Gibbs er al. [2015a, 2015b]).
Después de julio de 2014, se hizo evidente un agudo repunte en la deforestacién
(véase, por ejemplo, Fearnside [2015]). Entre los factores que contribuyen a ello
pueden estar la anticipacién de las elecciones brasilefias de octubre de 2014, pues
los repuntes de deforestacion antes de las elecciones son un patrén comiin como
resultado de la repentina liberacién de fondos del Gobierno; la relajacién de la
aplicacion de restricciones ambientales; y la expectativa de “amnistias” para las
violaciones (véase Fearnside [2003]).

4.1 Otras materias primas exportadas desde la Amazonia brasilena

A pesar de las plantaciones a gran escala de drboles de rdpido crecimiento,
China tiene una enorme demanda de madera como la que proviene del bosque
amazénico brasilefo. A diferencia de los mercados europeos y norteamericanos,
China estd dispuesta a comprar madera de casi cualquier especie de drbol tropical.
Un ejemplo de esto ocurrié cuando troncos del bosque fueron vendidos antes de
inundar la represa Samuel en 1988 en el estado de Rondénia (Fearnside 2005b).

Otros paises han estado satisfaciendo la mayor parte de la demanda mundial
por maderas tropicales, incluida la demanda de China. Sin embargo, Brasil tiene
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de lejos las extensiones mds grandes de bosque tropical que quedan en el mundo,
y la presién de esta demanda estd obligada a concentrarse en Brasil una vez que se
agoten las existencias disponibles en otros lados (Fearnside 1989a).

Recursos naturales como la alimina, el aluminio y el hierro son también
importantes para China. Tal es el caso de la alimina de Barcarena, Pard, donde
Aldmina Brasil-China (ABC) y Aluminum Corporation of China Limited (Chalco)
tienen un proyecto de riesgo compartido con la empresa minera brasilefia Vale
(Vale 2009). La demanda de energfa eléctrica de esta industria contribuye al impetu
brasilefio por un incremento masivo de la construccién de represas hidroeléctricas
en la Amazonia. La represa Belo Monte, en el rio Xingu, cerca de Altamira, Par3,
serd una importante fuente de energfa para la planta de alimina sino-brasilefa, y,
por tanto, tiene impactos ambientales y sociales (Fearnside 2006, 2012).

En febrero de 2014, un consorcio liderado por Chinese State Grid gané la
licitacién del contrato de R$ 5.000 millones (US$ 2.000 millones) para construir la
linea de transmisién para Belo Monte. La expansién de las represas amazdnicas recibe
también un impulso de las ventas de equipo de China, como es el caso de las turbinas
procedentes de Dong Fang Electric Corporation International y Dong Fang Flectric
Machinery para la represa Jirau en el rio Madeira.

El hierro de Brasil es actualmente exportado en gran medida a China (Soares
2012). El mercado chino ha eclipsado a los compradores europeos de la década
de 1980. El procesamiento de parte del mineral para exportarlo como lingote de
hierro consume carbdn, lo que ofrece una duradera fuente de presién sobre los
bosques de la Amazonia (Fearnside 1989b).

La exportacién brasilefa de aleaciones de hierro, si bien representa mucho
menor cantidad que el hierro en la forma de mineral de hierro o de lingote,
es la categorfa de exportacién de mds rdpido crecimiento a China, habiéndose
triplicado de 4.000 a 12.000 toneladas entre 2013 y 2014 (CEBC 2014). La
produccién de aleaciones de hierro consume una cantidad enorme de electricidad
y crea una cantidad mindscula de empleo en Brasil: 1,1 puestos de trabajo por
GWh de electricidad consumida, incluso menos que el aluminio primario, el cual
crea solo 2,7 puestos de trabajo por GWh (Bermann y Martins 2000: 90).

5. CHINA Y LOS GIROS POLITICOS EN BRaAsIL

La influencia politica del bloque electoral “ruralista”, que representa a los
grandes terratenientes en el Congreso Nacional de Brasil, se ha incrementado
marcadamente debido a las grandes cantidades de dinero que ingresan a Brasil por
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las exportaciones de soya, siendo China la fuente niimero uno de estas ganancias.
El giro de la economia de Brasil hacia las exportaciones de productos primarios
agricolas (fortaleciendo la influencia de los grandes terratenientes) y alejdndose
de la manufactura (debilitando la influencia de los industrialistas y los sindicatos
de trabajadores) estd afectando a virtualmente todo aspecto de la politica de
Brasil (véase, por ejemplo, ISA [2014]). Los efectos incluyen las posiciones sobre
asuntos ambientales del actual gobierno (Santilli 2014, Smeraldi 2014). El bloque
ruralista estd tratando de revertir la resolucion del Banco Central de Brasil que
bloquea los préstamos para la agricultura y la ganaderia provenientes del Banco do
Brasil (BB), la Caixa Econémica Federal (CEF) y el Banco da Amazonia (BASA)

a las propiedades con multas pendientes por causa de violaciones ambientales.

Grifico 5
Balanza comercial de Brasil con China
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Fuente: cdlculos de los autores basados en datos de UN Comtrade.

La influencia de China en esta transicién va mds alld del impulso dado a la
influencia “ruralista” por los ingresos provenientes de la soya: las exportaciones
chinas de bienes manufacturados baratos a los que fueron mercados de
exportacién de las manufacturas brasilefias, han recortado profundamente las
exportaciones brasilefias de este sector, y la exportacion china directa a Brasil
de bienes manufacturados desplaza atin mds la manufactura brasilena y reduce
la influencia politica de este sector en Brasil. Brasil ha mantenido un equilibrio
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aproximado en términos del valor monetario entre las exportaciones a China y las
importaciones desde este pais (grifico 5). Este equilibrio podria estar influido por
las negociaciones comerciales entre ambos paises, en las que el interés chino en
maximizar sus exportaciones podria ayudar a explicar el estrecho paralelo existente
entre los incrementos en los flujos de dinero en ambas direcciones. A diferencia
de otros paises que tienen poca manufactura interna que perder, el efecto en Brasil
es significativo. Las crecientes exportaciones de productos agricolas primarios y
las importaciones de bienes manufacturados contribuyen al giro en términos
de la influencia politica en Brasil desde los sectores manufactureros hacia los de
agronegocios, con consecuencias para las politicas ambientales.

6. La rFiINANCIACION DESDE CHINA

El tema de la financiacién china en América Latina también se muestra relevante
para los andlisis ambientales en la referida regién. China es una fuente nueva y
creciente de financiacién con menos restricciones ambientales, menores tasas de
interés y préstamos de diferente tamafio (Gallagher, Irwin y Koleski 2012).

Los datos oficiales relativos a la inversién extranjera directa (IED) en Brasil se
hallan en Brasil, BCB (2014), en el censo del Banco Central de Brasil. El szock
chino de IED en Brasil (en acciones de capital y como inversor inmediato) varié
desde US$ 582 millones en 2010 a US$ 1.093 millones en 2012. Visto como
inversor final, que ocupa el dpice de la cadena de control, este stock de IED en
acciones de capital pasé de US$ 7.874 millones a US$ 10.226 millones en el
mismo periodo (el stock total de IED de Brasil es de US$ 617.384 millones para
todos los paises). Este valor de 2012 se divide por sector como sigue: industrias
extractivas (82,3 por ciento); manufactura (1,3 por ciento); comercio y reparacién
de vehiculos (2,6 por ciento); y otros (13,9 por ciento).

La mayoria de los préstamos chinos son para los sectores del petrdleo, hierro,
acero, energfa y telecomunicaciones. De 2007 a 2012, el Consejo Empresarial
Brasil-China (CEBC) “registré un total de 60 proyectos de inversién chinos
anunciados por un total de US$ 68.500 millones” (CEBC 2013), de los cuales 54
fueron en el periodo 2010-2012 y 47 fueron parcial o totalmente financiados por
el Estado. Con respecto a la motivacién de inversién, 57 por ciento estuvieron
buscando recursos, pero posteriormente, desde 2011-2012, predominaron
las inversiones orientadas al mercado. Los proyectos de inversién chinos estin
distribuidos entre 14 sectores brasilenos, tal como se muestra en el grifico 6.
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Grifico 6

Proyectos de inversién chinos por sector (ndmero de proyectos), 2007 a junio de 2012
Manufactura:

Automortriz (13 proyectos)

Maquinaria, equipos (8 proyectos)

Electrénica (5 proyectos)

Quimicos (1 proyectos)

Acero (1 proyecto)
Extraccién:
B Petréleo y gas (7 proyectos)
B Minerfa (7 proyectos)
Servicios:
#  Telecomunicaciones (4 proyectos)
B Banca (3 proyectos)
B Educacién (1 proyecto)
Otros:

Energfa eléctrica (4 proyectos)

B Vias férreas e infraestructura (3 proyectos)

B Agronegocios (3 proyectos)

Fuente: CBBC (2013: 14).

La inversién china estd fuertemente concentrada en los tres estados de la
macrorregién sudeste: Sao Paulo (27 por ciento — banca, telecomunicaciones,
automotores y electrénica), Minas Gerais (18 por ciento — maquinaria y equipos)
y Rio de Janeiro (17 por ciento — energia eléctrica, petréleo y gas) (grifico 7).
Mato Grosso y Amazonas dan cuenta del 5 por ciento cada uno.

La pdgina web oficial del estado de Mato Grosso informa que China
Development Bank Corporation (CDBC) intenta financiar a China Railway
Engineering Corporation (CREC), la cual, junto con Asian Trade & Investments
(ATT) (un conglomerado con sede en Hong Kong), estd interesada en tender y
operar 1.800 km de via férrea entre Cuiabd (Mato Grosso) y Santarém (una ciudad
portuaria en el rio Amazonas); la via férrea (EF-170) atravesard la Amazonia al
lado de la carretera BR-163 (Mato Grosso 2012, Bland 2013, CEBC 2013). La
China National Machinery Import & Export Corporation (CMC) estaria entre
los socios, segtin Business News Americas (2011). El personal de CREC se reunié
también con el gobernador de Mato Grosso, quién lider6 una delegacién a China
para negociar el apoyo para la via férrea planificada (Lucatelli 2012).
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Grafico 7

Proyectos de inversién chinos por estado (nimero de proyectos)
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B Maranhio (1 proyecto)
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Fuente: CBBC (2013: 15).

La via férrea Cuiabd-Santarém (Ferronorte) ha figurado desde hace mucho en
los planes de desarrollo de Brasil (véase Laurance e# a/. [2001]), pero el alto costo ha
impedido que se construya hasta ahora. Esta via férrea ha aparecido en los planes del
Gobierno brasilefio desde la década de 1990 (véase Fearnside [2002a]); sin embargo,
el proyecto no llegé a estar en el primer lugar de la lista de prioridades hasta que el
interés de China en ofrecer un préstamo de US$ 10.000 millones para financiarlo se
hizo evidente en 2012. La financiacién china podria eliminar esta barrera (Maisonnave
2012).

Otro proyecto, la “Via Férrea Transcontinental” (EF-354), estd planificado para
vincular la Via Férrea Norte-Sur en Anapolis, Goids, cortando a través de todo el estado
de Mato Grosso de este a oeste. Conectaria Lucas do Rio Verde (un drea principal de
produccién de soya en el Mato Grosso central) con Porto Velho, Rondénia, que ya estd
conectado a un puerto de aguas profundas sobre el rio Amazonas a través de la hidrovia
Madeira. El proyecto de via férrea, que es liderado por Valec (una empresa brasilena
de propiedad del estado bajo el control del Ministerio de Transporte), continuaria
subsiguientemente desde Porto Velho hasta los puertos peruanos en el Pacifico (Valec
2014). Solo la parte brasilena de la ruta es de 4.400 km, incluida una conexién de
esta via desde Mato Grosso al Adantico. El presidente del Consejo Empresarial Brasil-
China ha sugerido que las firmas chinas tienen “fondos para financiar asociaciones
con las empresas de construccién brasilefias” que serfan “estratégicos” para completar
la conexién ferroviaria desde Lucas do Rio Verde hasta el Atlintico (Amaral 2014).
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En una visita a Brasil en mayo de 2015, el premier chino Li Kegiang anuncié la
disposicién a invertir US$ 50.000 millones en infraestructura en Brasil, incluyendo
la porcién brasilefia de un ferrocarril transocednico que conectarfa Brasil a
puertos del Pacifico en el Pert (Lissardy 2015, Watts 2015). Varios puertos estdn
en consideracién, pero Piura, en la parte norte de la costa del Pacifico del Per,
parece mds probable (Dourojeanni 2015). El tren estd disefado para facilitar la
exportacién de soya, minerales y otros productos basicos de Brasil a China. Si Piura
es el destino elegido, el ferrocarril podria tener efectos profundos en la agricultura
amazonica aparte del aumento de las exportaciones a China. En Piura se ubica un
importante yacimiento de fosfatos, y el fésforo es el elemento limitante en los suelos
amazénicos (véase, por ejemplo, Fearnside [1998]). No obstante, se ha reportado
que la seccién de América Latina de la Unién Internacional de Ferrocarriles (UIC,
siglas en francés de Union Internationale de Chemins de Fer) ha concluido que un
tren desde Brasil hasta el puerto peruano de Ilo es econémicamente inviable como
una ruta para la exportacién de soya (Otta 2015).

Se espera que estos grandes proyectos de desarrollo de infraestructura faciliten
el comercio y permitan ahorros en costos logisticos, con mejores y mds eficientes
corredores de exportacién en Brasil. Puede esperarse que la via ferroviaria estimule
una expansion sustantiva de la soya en Mato Grosso. Soybean and Corn Advisor
Inc. (2012) informa que “La via férrea [Cuiabd-Santarém] por si sola podria
ahorrarles a los productores de soya del estado R$ 2.000 millones anuales en
costos de transporte reducidos”.

Debe recordarse que los grandes proyectos de construccién, como los
mencionados, con mucha frecuencia involucran corrupcién, con efectos
significativos en la toma de decisiones del Gobierno brasilefio. Un ejemplo de ello
son las revelaciones relativas a la construccion en curso de la via férrea Norte-Sur
de Brasil, siendo las recientes revelaciones tan solo las tltimas de una serie de
escindalos desde que empezé la construccién en 1986 (Mello y Amora 2012).
Entre las opciones para una mejor regulacién de este proceso se encuentra el
establecimiento de un sistema de permisos de uso de via férrea que serian vendidos

mediante licitaciones organizadas por el Gobierno brasilefio.

7. 1AS INVERSIONES GLOBALES PARA LA DEMANDA CHINA

Las inversiones chinas en Brasil, tales como la planificada via férrea de la soya
desde Mato Grosso hasta el rio Amazonas, no son la Gnica manera en la que el
mercado chino influye en la infraestructura y la deforestacién de la Amazonia.
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Las empresas multinacionales (asi como las brasilefas) estdn también invirtiendo
con la intencién de abastecer los mercados chinos. Por ejemplo, Bunge, una
empresa soyera multinacional actualmente responsable del 25 por ciento de la
produccién de Brasil, en abril de 2014 abrié un puerto de soya en Barcarena, en
la boca del rio Amazonas, con una inversién de US$ 700 millones. La empresa
espera que se dupliquen sus exportaciones desde Brasil en los préximos diez
afios, principalmente como exportaciones a China, y considera que Brasil es el
Unico pais capaz de responder al crecimiento esperado de su demanda en los
afios venideros (Freitas 2014). En el futuro, se espera que la soya exportada desde
Barcarena llegue desde Mato Grosso en barcazas a través de la planificada hidrovia
de Tapajos. Esta via navegable convertiria al rio Tapajés en Pard, y a sus tributarios
en Mato Grosso (los rios Teles Pires y Juruena), en hidrovias navegables para
transportar la soya hasta el rio Amazonas desde la parte norte del estado de Mato
Grosso. La hidrovia tiene alta prioridad en el “eje de transporte” del actual plan
quinquenal de desarrollo de Brasil, el segundo “Programa para la aceleracién
del crecimiento” (PAC-2). El uso de la tierra en la parte norte de Mato Grosso
actualmente estd dominado por las pasturas para ganado, pero el reducido costo
del transporte conduciria a que el drea sea convertida en soyera. La hidrovia
Tapajos es controvertida debido a que depende de una serie de represas y esclusas
hidroeléctricas que estdn siendo construidas para permitir que las barcazas
atraviesen un conjunto de rdpidos formidables. Parte del Parque Nacional de la
Amazonia ya ha sido desprotegido oficialmente para hacerle campo al reservorio
Sao Luiz de Tapajés (véase, por ejemplo, WWF Brasil [2012]). Las represas Sao
Luiz de Tapajés y Jatobd inundarian las tierras de la tribu Munduruku, que
todavia no han sido oficialmente designadas como “tierras indigenas” (Lourengo
2014). El Gobierno planea desproteger parte del Parque Nacional Juruena para
dejar el campo libre para las represas Sao Simao Alto y Salto Augusto Baixo sobre
el rio Juruena (WWF Brasil 2014). Mds controvertida es la represa Chacorao, la
cual inundarfa 18.721 hectdreas de tierra indigena munduruku. Esta represa no
aparece en el plan de expansién energética de Brasil para el decenio 2013-2022
(Brasil, MME 2013), ni tampoco en el “eje energético” del PAC-2, pero estd
presente como parte clave del plan de hidrovias (Brasil, MT 2010) y también
aparece en el estudio de viabilidad de las represas del rio Tapajés (CNEC 2014).

La rama de la hidrovia Tapajés en el rio Juruena conectaria las carreteras para
llevar la soya desde la parte central-occidental del estado, incluido Sapezal ~donde
se ubica la propiedad de 44.500 hectdreas que sirve como sede del grupo A.
Maggi, el cual tiene veinte propiedades esparcidas por todo Mato Grosso (véase,
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por ejemplo, Ondei [2012])—. Blairo Maggi, conocido como el “rey de la soya” en
Brasil, es un senador influyente y ex gobernador de Mato Grosso; en 2005, gand
el premio “Motosierra de Oro”, otorgado por Greenpeace (Greenpeace 2005).
La rama del rio Juruena de la hidrovia comenzarfa en un nuevo puerto en Juina
sobre el rio Juruena y en Porto dos Gatchos sobre el rio Arinos, un tributario del
Juruena. La soya llegaria a estos puertos por carretera desde el sur, incluida una
nueva carretera (MT-319) para conectar Juina a Vilhena, al este de Ronddnia,
bisecando dos 4reas indigenas (Macrologistica 2011).

Blairo Maggi tiene también una propiedad de 80.800 hectdreas en Queréncia,
al noroeste de Mato Grosso. Esta exportaria soya via la autopista BR-163 (Cuiabi-
Santarém), cuya reconstruccién estd planificada dentro del PAC-2. Se espera que
este corredor exportador de soya genere fuertes impactos en la deforestacidn,
distintos de los causados por la expansién de las plantaciones de soya (Fearnside
2007). La plantacién Maggi en Queréncia estarfa conectada con la BR-163 via la
MT-322 (antes BR-080). La reconstruccién de esta ruta este-oeste biseca el Parque
Indigena Xingu, algo a lo que se oponen los pueblos indigenas; el gobierno estatal
de Mato Grosso emitié un pronunciamiento acerca de que se habia llegado a un
acuerdo para permitir la construccién (Martins 2014), pero los grupos indigenas
involucrados son enfédticos sobre que no se llegd a dicho acuerdo (Mayalu
Kokometi Waurd Txucarramie, comunicacion personal, 2014). A. Maggi es la
empresa soyera més grande de Brasil. Las multinacionales Cargill, Bunge y ADM
(Archer Daniels Midland) estdn también presentes en la porcién de Mato Grosso
que serd atendida por la conexién que la carretera BR-163 proveera con el rio
Amazonas, atravesando el estado de Par4.

Otro ramal de la hidrovia Tapajés extenderia cuenca arriba al rio Teles Pires
hasta Sorriso; esto requiere una serie de cinco represas, dos de las cuales (Sinop y
Sa0 Manoel) ya se encuentran en construccién. La represa S2o Manoel se ubica
adyacente a un drea indigena y ya ha provocado conflictos con la tribu Kayabi
(ISA 2013).

Mis atin, otra drea de Mato Grosso que se espera sea convertida de pasturas a
soya es la regién suroeste del estado. Esta drea seria abierta para la exportacién de
soya por la hidrovia planificada Guaporé, la cual se conectaria con la hidrovia del
rio Madeira una vez que se instalen once esclusas en las recientemente construidas
represas Santo Ant6nio y Jirau, mds una represa planificada adicional (Guajard
Mirim, también conocida como “Cachoeira Riberao”) (Fearnside 2014). La soya
serfa transportada en barcazas hasta el terminal soyero de Maggi y al puerto de
aguas profundas en Itacoatiara, sobre el rio Amazonas, cerca de la confluencia con
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el Madeira. Al igual que en el caso de todas las principales instalaciones soyeras de
Brasil, China es el principal destino de las exportaciones.

Un intrigante cambio posible en el futuro de las importaciones chinas de
soya ha sido planteado por debates reportados dentro de China con respecto
a la prohibicién del uso de organismos genéticamente modificados (OGM). Si
esto ocurre, Brasil experimentarl’a las consecuencias negativas de una excesiva
dependencia de un tnico socio comercial. Sin embargo, China podria descubrir
que es dificil implementar un giro répido hacia las importaciones no OGM, dada
la escala de la demanda de soya importada de ese pais. Si Brasil intentara volver
a las variedades no OGM de soya, el esfuerzo y el gasto requeridos para obtener
cosechas no contaminadas serfan sustantivos. Irénicamente, Brasil fue uno de
los tltimos paises productores de soya que realizd el cambio hacia variedades
OGM. Incluso el propio Maggi se opuso al cambio cuando Europa era el mayor
importador de soya brasilena y el precio de la soya no OGM era més elevado
que el de la soya OGM, por un monto que convertia a la soya no OGM en
la opcién mds rentable (véase Fearnside [2001a]). La diferencia de precios
disminuyé posteriormente, y las OGM se legalizaron en Brasil en 2003 (Decreto
4680), pasando por encima de las objeciones del Ministerio del Ambiente. Dado
que la preocupacion acerca de los riesgos de la tecnologia OGM es mayor entre
los consumidores europeos, el giro de Brasil hacia la soya OGM contribuyé
indudablemente al reemplazo de Europa por China como el principal destino de

las exportaciones brasilefas.

8. Las ADQUISICIONES DE TIERRAS POR PARTE DE CHINA

Actualmente, la tierra comprada de manera directa por extranjeros estd limitada
hasta un mdximo de 50 mddulos rurales (lo que equivale a un limite de 5.000
hectdreas en la mayor parte de la regién amazénica). EI Gobierno brasilefio estd
planificando disminuir este limite con el propésito expreso de inhibir las compras
de tierra por parte de China (Reuters 2011). Entre otros efectos, el Gobierno
brasileno considera que el reciente aumento en las compras chinas de tierras es un
factor importante que incide en la pronunciada alza de los precios de la tierra en
el pais (Latin American Herald Tribune 2012). No obstante, el creciente precio de
la soya es también un factor (Agrimoney.com 2011). Las compras chinas en curso

de tierras en Brasil en enero de 2012 se muestran en el cuadro 1.
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Cuadro 1
Adquisiciones chinas de tierras en Brasil en curso en enero de 2012
Empresa Area Inversién Propésito

. . 100.000 ha, con US$ 879 millones,
1. Chongquin Grain ., liar h .
Group China OPCIOH a amp 1ar hasta gran parte provenlente SOya

200.000 ha del CDB

2. Pengxin Group 200.000 ha Algodén, soya

China
Fuente: Grain (2012).

La China National Agricultural Development Group Corporation, el Pengxin
Group China y el Chongqing Grain Group han anunciado adquisiciones de
tierras (Grain 2012; Raimundo y Azevedo 2011). Esto forma parte de la estrategia
vinculada con el proyecto de via férrea mencionado antes, con una inversién de
riesgo compartido que incluye a Chinese Chongqing Huapont Pharm. Co. Ltd.
(una industria china de pesticidas), al Consorcio de Cooperativas Agrarias de
Brasil (que incluye a dieciséis cooperativas de productores de granos de diferentes
estados) y a la Chinatex Corporation, que es una gran empresa china de propiedad
del Estado dedicada a la produccién, comercializacién y los servicios integrados
de textiles y aceites para consumo humano (Cintra 2013).

Esta informacién es sin duda bastante incompleta, puesto que el Gobierno
brasileno dejé de rastrear las compras extranjeras de tierras en 1994 y solo
retomo la recoleccién de informacién en abril de 2012. Las restricciones para las
adquisiciones directas por parte de extranjeros muy probablemente no detendrin
la tendencia a incrementar el control sobre las tierras desde el exterior, debido
a que la Constitucién de Brasil de 1988 modificé la definicién de empresas
“brasilenas”: en vez de requerir que la mayor parte del capital sea brasilefio, las
empresas pueden ser clasificadas como “brasilefias” simplemente si tienen sus
sedes en Brasil. Mds adn, la cdmara baja del Congreso Nacional actualmente
estd debatiendo la cuestion de la adquisicion de tierras por parte de extranjeros,
y un conjunto de influyentes diputados ha propuesto modificaciones en la ley
con el propésito de relajar las restricciones existentes (Brasil, Agéncia Cimara de
Noticias 2012).

Un importante cambio en la politica brasilena se dio cuando la senadora
Katia Abreu asumié el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento
brasileno. Ella representa al grupo de agronegocios que defiende que la ley
brasilena sea flexibilizada para permitir mayores adquisiciones de tierra brasilefia
por extranjeros. Algunos influyentes académicos brasilenos han sustentado que
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existen prejuicios importantes por los limites de tierra impuestos en la legislacién
(Barros y Pessoa 2011).

Como mencionan Nakatani ez /. (2014), China es el tercer mayor comprador
de tierras extranjeras en todo el mundo, y su actuacién en grandes adquisiciones
de tierras se produce, muchas veces, a través de paises vecinos de Brasil, donde
hay filiales de empresas chinas, bancos de desarrollo y bloques comerciales
regionales. Los autores mencionan a Argentina como un importante socio chino
para adquisiciones (los recursos chinos para adquisicién de tierras vienen a
través de Argentina, pero efectivamente son adquisiciones de tierras brasilenas y

latinoamericanas por chinos).

9. Er mmpacTto DE CHINA EN EL “DESARROLLO SOSTENIBLE

Los cambios impulsados por las compras chinas de productos primarios
provenientes de la regién amazénica de Brasil y por las inversiones chinas en esta
regi6n, incluido el estado de Mato Grosso, tienen un impacto significativo en el
conjunto de preocupaciones agrupadas bajo el lema de “desarrollo sostenible”.
Este término implica que lo que estd sucediendo es “desarrollo”, lo que significa
un giro hacia una direccién que implica la mejora del bienestar humano (que
no debe confundirse con “crecimiento”, o incremento en la produccién total de
materia y energfa, o su representacion en términos de dinero) (véase, por ejemplo,
Daly y Cobb [1989]). El adjetivo “sostenible” implica que estos beneficios
perdurardn por un tiempo muy prolongado, en teorfa indefinidamente. La
ampliamente usada descripcién de “desarrollo sostenible” proveniente del
“Informe Brundtland” de 1987, de la Comisién Mundial sobre el Ambiente y
el Desarrollo, permite que las acciones de la actual generacién sean consideradas
“sostenibles” si las generaciones futuras, que serdn presuntamente mds ricas y
mds avanzadas en términos tecnoldgicos, estin en condiciones de afrontar las
pérdidas ambientales y sociales provocadas por las actividades de la generacién
actual (WCED 1987). Esto permite que las actividades de la generacién actual
sean consideradas “sostenibles” incluso si estas actividades destruyen sus bases
de apoyo, como mediante el agotamiento de un recurso no renovable —como un
depésito mineral- o mediante la destruccién de uno potencialmente renovable
—como un bosque o un recurso pesquero.

La deforestacién destruye un recurso potencialmente renovable, elimina las
culturas indigenas y tradicionales que predominaban en el drea (la roturacién
solo se produce luego de que se ha expulsado a los habitantes tradicionales), y
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provoca pérdidas de servicios ambientales, tales como el mantenimiento de la
biodiversidad, el secuestro de carbono y el reciclado de aguas (Fearnside 2008b).
En la mayor parte de la Amazonia brasilena, la deforestacién se ha dado por
pasturas de bajo valor para la crianza de ganado, que son efimeras y que sostienen a
unas pocas personas después de que ha concluido la actividad inicial de roturacién
(Fearnside 1986, 2002b). El suelo y otros limites restringen esta actividad
(Fearnside 1997, 1998), pero la especulacién de tierras, el establecimiento de
tenencias de tierras, el lavado de dinero, los incentivos fiscales y una variedad
de otros motivos “ulteriores” han impulsado la roturacién para pastizales aun
en lugares agronémicamente no prometedores (Fearnside 2005a, Carrero y
Fearnside 2011). Recientes incrementos drasticos en los precios de la carne y la
apertura de opciones de exportacién gracias a la eliminacién de la fiebre aftosa
han agregado una fuerza econémica significativa a los impulsores ya existentes
como motivos para la conversidn de bosques en pasturas: la carne que una década
atrds solo podia ser exportada en forma envasada, ahora es embarcada al exterior
congelada o incluso como ganado en pie. ;Es “desarrollo sostenible” la conversién
del bosque amazdnico en pastos para ganado? Varios indicadores sugieren que ni
es sostenible ni es desarrollo (Fearnside 1979, 1989c).

Particularmente en el estado de Mato Grosso, la soya ha sustituido al bosque
tropical con un uso de tierras que puede generar mucho mayores retornos
financieros que las pasturas para ganado o el manejo del bosque original. El cultivo
de la soya estd completamente mecanizado y genera relativamente poco empleo
por hectdrea. Quienes poseen plantaciones de soya, o estin empleados en estas,
gozan de ingresos sustancialmente mayores que la mayoria de los brasilenos. Los
centros productores de soya en Mato Grosso tienen uno de los mds altos indices
de desarrollo humano en Brasil, habiéndose hecho famosa la municipalidad de
Sorriso por ocupar el primer puesto entre las 5.570 municipalidades de Brasil
(Folha de Sio Paulo 2005). La mayoria de las personas involucradas en el cultivo
de soya son fordneos que han llegado hace relativamente poco provenientes de
otras partes de Brasil, en especial de los estados de Rio Grande do Sul, Santa
Catarina y Parand, antes que descendientes de la poblacién que habité Mato
Grosso antes de que estas dreas fueran convertidas en soyeras.

La sostenibilidad fisica del cultivo de soya depende de la compra (en
algunos casos incluida la importacién desde otros paises) de insumos tales como
fertilizantes, cal viva, pesticidas y herbicidas. La viabilidad financiera de abastecer,
por ejemplo, de nutrientes para el suelo desde fuentes distantes una vez que se

agotan las existencias iniciales, depende de los costos relativos a aquellos en otras
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dreas potenciales de produccién. Un ejemplo de pérdida potencial de viabilidad
competitiva es ofrecido por la soya en la Amazonia boliviana, donde viejas
plantaciones en el drea de Santa Cruz han sido abandonadas progresivamente
para trasladarse mds al norte, hasta la porcién de selva tropical del pais (Barber
et al. 1996, Fearnside 2001a). El fésforo es un recurso no renovable que es
limitado en los suelos amazénicos, por lo cual se espera que los recursos globales
se agoten mucho antes del fin de este siglo (Estados Unidos, CEQ y Department
of State 1980). Brasil no estd particularmente dotado de depésitos de f6sforo (De
Lima 1976, Beisiegel y De Souza 1986). El abastecimiento de fésforo podria ser
alterado de manera significativa por los planes del Gobierno peruano de construir
una via férrea que conecte el drea de Piura, rica en fosfatos, ubicada en la costa
del Pacifico, al norte del Perti, con Cruzeiro do Sul en el estado brasilefio de Acre;
este es uno de los diversos planes existentes para establecer una conexién férrea
desde Brasil hasta un puerto peruano en el Pacifico, cuya justificacién principal
es la exportacién de soya a China (Dourojeanni 2013). La planificada “via férrea
transcontinental” de Brasil conectaria Mato Grosso con esta cabeza de linea férrea
(Marquina 2013).

Entonces, jes “desarrollo sostenible” la conversién del bosque tropical (o
ex bosque tropical que primero fue convertido en pasturas para ganado) en
plantaciones de soya? Diferentes partes interesadas responderfan de manera
distinta a esta pregunta, dependiendo de si son ganadores o perdedores econémicos
a consecuencia del cambio a la soya. Aquellos preocupados por el ambiente es
posible que lleguen a la conclusién de que alentar la soya y sus derivados no es un
camino de desarrollo sabio (Fearnside 2001a, 2008c).

La expansidn de la soya y sus derivados defiere con respecto a muchos tipos de
desarrollo en términos de “beneficios liquidos” sezsu Zarsky y Stanley (2013). Los
proyectos tales como el establecimiento de una mina tienen mayores impactos
ambientales y sociales en las comunidades circundantes, y mds ganancias en
términos de las oportunidades de empleo y los flujos monetarios provenientes
de los salarios y las adquisiciones. En tales casos, las entrevistas con los miembros
de las comunidades y las reuniones sostenidas en el drea pueden revelar la fuerte
insatisfaccion presente entre la gente, lo que indica un impacto neto. El caso de
la mina Marlin en Guatemala, estudiado por Zarsky y Stanley (2013), ofrece
un claro ejemplo. En el caso de las plantaciones de soya en Mato Grosso, sin
embargo, solo los ganadores permanecen en el drea. Los perdedores han vendido
sus tierras o han sido expulsados, y ahora estdn dispersos a lo largo de las fronteras
en algiin lugar de la Amazonia.
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Se han dado olas sucesivas de desplazamiento antes de alcanzar la fase de
plantaciones de soya. Primero, los pueblos indigenas fueron desplazados (o
asesinados), a lo que sigui6 la ocupacién por parte de los pequefios agricultores
o de los rancheros. Los rancheros pueden seguir a una primera ola de pequefos
agricultores o, alternativamente, pueden obtener la tierra de forma directa sin pasar
por la fase de pequefia agricultura. La extraccién de madera es también una actividad
principal, la cual puede darse en tierras forestales poseidas por actores de cualquier
tamano, desde pequenos agricultores hasta grandes terratenientes. La madera puede
ser comprada o robada, incluidos los troncos tomados de tierras no reclamadas (o
de dreas indigenas y unidades de conservacién). La extraccién de madera es una fase
temporal e insostenible, y la mayoria de taladores se mueven hacia otras fronteras
después de agotar el recurso (Lentini ez 2. 2011). Finalmente, la tierra es comprada
por agricultores soyeros. Repetidas veces, la extrema concentracién de ingresos ha
sido el resultado del cambio del uso de la tierra hacia la soya a lo largo de toda
América Latina (Kaimowitz ez a/. 1999). El balance neto y la distribucién de la culpa
por los diversos impactos sociales y ambientales son, por lo tanto, algo complicado.
Una vez establecidos, los agricultores soyeros siguen roturando el bosque restante
a pesar del mito ampliamente difundido de que solo estdn sembrando en tierras
degradadas de pasturas y, por ende, brindando un auge econémico sin ningtin costo
ambiental (véase, por ejemplo, Macedo ez al. 2012).

10. CONCLUSIONES

Los estimados confirmaron el efecto del drea sembrada de soya en el incremento
de las exportaciones a China y en el crecimiento de la deforestacién, aun cuando
las tasas de deforestacién fueron menores en 2010 que en 2000 y la tendencia
general decreciente continué hasta el afio 2012. Las exportaciones a China
desde la Amazonia Legal brasilena fueron también significativas para explicar el
aumento de la deforestacién.

El tamano del hato ganadero tuvo asimismo una relacién significativa con los
incrementos en la deforestacién, pero la relacién ganado / drea de soya sembrada
es fuerte y positiva. Por lo tanto, el cambio en el uso de la tierra de pasturas a
cultivos de soya (a menos que ocurra en dreas degradadas) podria conducir a
mids deforestacién. Sin embargo, el aumento del hato ganadero conduciria a mds
pasturas y deforestacién asociadas con la apertura de nuevas dreas. La reciente
autorizacion de importaciones chinas de carne podria llevar a una deforestacién
adicional.
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Las adquisiciones chinas de tierras agricolas y forestales y las importaciones
chinas de productos primarios, tales como madera y aluminio, ocasionan también
impactos ambientales en la Amazonia. El financiamiento y las inversiones de
China en infraestructura amazdnica, como vias férreas e instalaciones para el
procesamiento de minerales, generan impactos adicionales.

La capacidad y la disposicién de Brasil para mitigar los riesgos de la expansion
liderada por la soya han sido muy limitadas. Esto en parte se debe a la presencia
de una nueva clase ruralista envalentonada que se ha beneficiado del auge. Los
cambios politicos se han traducido en fuerzas que favorecen cambios en las leyes
brasilefias para nuevas adquisiciones de tierras por chinos, presionando asi para
mds deforestaciones.
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13. APENDICE TECNICO

El sistema emplea las siguientes variables para la Amazonia brasilefa legal: variables
endégenas de drea deforestada (Defor) y el valor FOB de las exportaciones
brasilenas a China (Export); y las variables exdgenas drea de soya sembrada
(SoyArea), hato ganadero (Herd), precio de la carne (BeefPrice), precio de la soya
(SoyPrice)’ y una variable de tendencia (Trend). Sirven como instrumentos la
deforestacién del afio previo, el drea de soya, el hato ganadero del ano previo, los
precios de la carne y de la soya, y las exportaciones del ano previo (las variables
empleadas en el primer paso de las tres fases del sistema lineal). Todas las variables
se refieren a la Amazonia Legal desde el afio 2002 hasta el ano 2010, con valores
expresados como logaritmos. El sistema puede entonces expresarse como (1) para

« »

el ano “t”.

Dlog(Defor) = B+ B,Dlog(Herd) , + B,Dlog(SoyArea) + f.Dlog(Export) +
B,Dlog(SoyPrice) + B,x Dlog(BeefPrice) B, x Trend + &
Log(Export) =, + B,Log(Herd) , + B,Log(SoyArea) + B, Log(Export) | + ¢, (1)

Donde las variables son como las antes descritas y el operador Dlog denota la
primera diferencia entre los logaritmos, o Dlog(X)=log(X)-log(X ). Esto se hace
para dar cuenta del incremento en drea deforestada, asi como en el tamafio del
hato ganadero, el drea de soya y los precios.

La estimacion sigue el método de minimos cuadrados de tres pasos, donde
se aplica un estimador generalizado de minimos cuadrados a un sistema de
ecuaciones (en este caso dos ecuaciones) con una matriz paramétrica de varianza-
covarianza estimada en un paso previo (en las fases primera y segunda, las
variables enddégenas son regresionadas contra las variables instrumentales, y las
proyecciones de las variables endégenas son luego empleadas para calcular la
matriz paramétrica de varianza-covarianza).

Desafortunadamente, en este momento no disponemos de datos sobre
exportaciones por municipalidad. La informacién a nivel municipal incrementaria

> Los precios provienen de la base de datos de materias primas del World Bank Global Economic
Monitor (GEM), disponible en: <http://databank.worldbank.org/data/views/variableselection/
selectvariables.aspx?source=Global-Economic-Monitor-%28 GEM %29-Commodities>. Precio de
la soya: (Estados Unidos), c. i. f. Réterdam en US$/mt; precio de la carne: carne, bife (Australia /
Nueva Zelandia), cortes y patas delanteras, congeladas, deshuesadas, 85% de contenido de grasa, c.
i. f. puerto de Estados Unidos (costa este) en centavos/kg.
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los grados de libertad en esta combinatoria de datos de corte transversal y de series
de tiempo, lo que permitirfa emplear técnicas de regresion espacial.

Los resultados de la estimaciéon del sistema, como en la ecuacién 1, se
presentan en el cuadro 2. Los test Portmanteau de residuales del sistema para las
autocorrelaciones no mostraron ninguna autocorrelacién al 90 por ciento de nivel
de confianza. Hubo ajustes satisfactorios en ambas ecuaciones, con la mayoria de
los pardmetros significativos al 99 por ciento de nivel de confianza, excepto la
interseccién en la segunda ecuacién.

Cuadro 2
Estimacion del sistema para el cambio en la deforestacion de la Amazonia brasilena y sus
exportaciones a China, 2002-2010

Variable Coeficiente ~ Desviacién estdindar ~ Estadistico t Prob.

Dependiente: Cambio en deforestacion (Dlog(Deforest))

Intercepto 3,375 0,188 17,932 0
Dlog(Herd) , 0,142 4,59*10° 30,949 0
Dlog(SoyArea)[ 0,035 1,84*107 19,05 0
Dlog(Export), 0,014 1,02*107 13,614 0
Dlog(SoyPrice)( 0,043 1,24*107 34,304 0
Dlog(Beef‘Price)t -0,02 1,11*10°3 -17,83 0
Trend -0,002 9,36*107 -17,982 0
Dependiente: Exportaciones (Dlog(Export))

Intercepto 9,174 9,096 1,009 0,347NS
Log(Herd)(_1 -2,105 0,867 -2,427 0,046*
Log(SoyArea)t 1,987 0,557 3,596 0,009
Log(Export)b1 0,91 0,057 16,007 0

Incremento en deforestacién Exportaciones

R? 0,9997 0,9912
R? ajustado 0,9986 0,9859

En la ecuacién para el incremento de la deforestacidn, las diferencias en el drea
de soya sembrada, asi como en el hato del afo previo, mostraron una relacién
positiva, lo que significa que la expansién en el drea de soya sembrada o en el
tamano del hato podria aumentar la deforestacién. Ademds, los incrementos en
las exportaciones a China y el precio mundial de la soya tienen una asociacién
estadistica con el crecimiento de la deforestacién. En la otra direccidn, el precio
exhibié una relacién negativa con la variacién en la deforestacion.

En la ecuacién de exportaciones, el tamano del hato ganadero en el afio previo
reduce las exportaciones a China. Las actuales exportaciones estdn positivamente
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relacionadas tanto con el 4rea de soya sembrada como con las exportaciones del
afo previo. Todos estos resultados podrian explicarse por el hecho de que la mayor
parte de la soya en la Amazonia Legal es, en efecto, exportada, y porque China
estd expandiendo sus importaciones. Esto funciona como un proceso de aprender
haciendo, fortaleciendo la relacién comercial.
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7. LA INCIDENCIA DE CHINA EN EL SECTOR
DE ENERGIA SOLAR DE CHILE!

Nicora BORREGAARD, ANNIE DUFEY, MARIA TERESA Ruiz-TAGLE v
SANTIAGO SINCLAIR

Alo largo de la Gltima década, China se ha convertido en un aliado importante de
Chile en su objetivo de diversificar su matriz energética més alld de los combustibles
fosiles. La sobreproduccién de paneles fotovoltaicos chinos llegd en el momento
preciso para Chile, que se encontraba buscando nuevas fuentes de electricidad mds
sostenibles después de que Argentina redujera drdsticamente sus exportaciones de
gas. La relacién resultante entre Chile y China es muy prometedora para ambas
partes. La energfa solar es todavia incipiente en Chile, pero se encuentra en rdpido
crecimiento: en el momento de escribir este documento, mdas de la mitad de los
nuevos proyectos energéticos con permisos ambientales aprobados son solares.
Chile puede maximizar el beneficio local de esta nueva relacién fomentando
vinculos, estableciendo estdndares e invirtiendo en formacién de capacidades.
El fomento de los vinculos puede incluir la formacién de empresas locales para
desarrollar servicios afines, como el mantenimiento de equipos, los mismos que
solo son ofrecidos por unas pocas empresas chilenas, e incluso posibilidades de
adoptar y desarrollar tecnologfa para las especificidades de radiacién solar en Chile.
El establecimiento de normas de calidad para los paneles fotovoltaicos importados
puede proteger a la red eléctrica frente a equipos defectuosos o inseguros, y no
serfa extremadamente complicado: Chile podria solicitar la certificacién a uno de
los organismos internacionales o adoptar normas internacionales. Por tltimo, el
Estado chileno debe considerar invertir en la educacién de los usuarios residenciales

! El presente trabajo fue elaborado en el afno 2014. Por tanto, este ano debe ser tomado como
referencia para las proyecciones que realicen los autores en su andlisis.
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y comerciales de paneles fotovoltaicos, asi como en la presencia potencial de
trabajadores en la industria.

1. INTRODUCCION

El sector eléctrico de Chile se caracteriza por depender principalmente de grandes
plantas eléctricas operadas con base en combustibles fésiles y energia hidroeléctrica,
y por extensas lineas de distribucién. En 2013, la capacidad instalada de Chile
era de algo mds de 18.000 MW. En 1998, al introducirse el gas natural de bajo
costo desde Argentina, ocurrié un cambio estructural clave en la matriz eléctrica
chilena. Sin embargo, en 2004, las dristicas restricciones a la exportacién en
Argentina implicaron una fuerte reduccién en el uso de gas natural, y en 2008 el
suministro de gas a Chile finalmente se clausuré por completo.

Esta crisis energética de Chile, junto con los altos precios internacionales del
petréleo y una sequia sin precedentes que contintia en el momento en el que se escribe
este documento, han desencadenado una situacién compleja en el sector eléctrico
chileno. La escasez de gas natural ha sido remediada mediante la introduccién de
otros combustibles importados, mds contaminantes y/o mds costosos, como el
carbén y el petréleo. El incremento en las emisiones de carbono resultante de la
nueva matriz eléctrica, junto con nuevos proyectos de inversién en grandes represas
hidroeléctricas ubicadas en zonas pristinas del sur del pais o grandes proyectos con
base en carbén para abastecer la demanda futura, ha sido fuente de criticas de parte
de distintos sectores de la sociedad. Las preocupaciones de los ciudadanos se han
visto reflejadas en crecientes acciones administrativas y judiciales que incluso han
llegado a paralizar la construccién de nuevos proyectos energéticos.

En este tenso escenario, las energfas renovables podrian desempenar un papel
vital para encarar el gran reto que tiene el sector eléctrico chileno: lograr una matriz
energética mds limpia, de menor costo y socialmente mds legitima. Actualmente
existen en operacién 1.117 MW de energias renovables no convencionales (ERNC),
de los cuales solo una pequefia fraccién proviene de proyectos de energfa solar.
No obstante, se prevé que la energia solar incrementard su relevancia en un futuro
préximo. De hecho, se espera que a finales de 2014 la energfa solar fotovoltaica
alcance los 200 MW en operacién, y que siga creciendo, teniendo en cuenta que
mis del 50 por ciento de los 10.000 MW de los nuevos proyectos con permisos
ambientales aprobados en el pais son actualmente proyectos de energia solar.

Por otro lado, el crecimiento de la industria solar china a gran escala orientada
a la exportacién, incentivada por politicas internas de fomento de numerosos
gobiernos de paises industrializados, junto a generosas politicas chinas de apoyo
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al comercio y la inversién en el exterior, catapultaron rdpidamente a China a
la ctspide de la capacidad manufacturera mundial de celdas solares. Esta
significativa capacidad de oferta, junto con las recientes mejoras en la eficiencia
de la fabricacién de médulos, han dado lugar a una sorprendente caida de los
precios de los paneles fotovoltaicos a nivel global en los tltimos afios, generando
cambios importantes en la industria de la energfa solar mundial.

El acceso de Chile a celdas y médulos fotovoltaicos chinos de bajo costo puede
abrir una ventana de oportunidad desde el punto de vista de una contribucién a la
solucién de la actual crisis energética, el suministro de soluciones de menor costo, la
disminucién de las emisiones de carbono y otros impactos ambientales, asi como la
reduccién de los conflictos sociales en torno a las inversiones en el sector energético.
Por otro lado, la existencia de significativas politicas de apoyo interno en China para
su industria solar es un tema importante que Chile debe considerar, si el pais decide
promover el desarrollo de una industria de energfa solar nacional.

Dado que la energfa solar se ha convertido en un elemento crucial para
el futuro de las estrategias energéticas del pais y en un sector potencialmente
interesante para el desarrollo econémico, Chile debe enfrentar los posibles temas
e impactos de mediano y largo plazo asociados a la participacién de China sobre
el desarrollo de su industrial nacional.

Este documento es un primer intento de identificar los temas clave implicados
en el desarrollo de la industria de la energia solar fotovoltaica en Chile y la
importacién e inversién china en esta energia. Ofrece una visién general del
comercio entre Chile y China e ideas clave acerca de las tendencias en el sector
de generacién eléctrica de Chile, asi como sobre las principales politicas y
regulaciones sectoriales. La seccién 4 examina el emergente sector de la energia
solar en Chile, identificando sus vinculos con la industria solar china. La seccién
5 analiza las politicas chinas de fomento a su sector de energfa solar. Por tltimo,
la seccién 6 bosqueja un andlisis de las secciones anteriores y establece los temas
clave que van surgiendo y sus implicancias de politica para Chile.

2. VISION GENERAL DEL COMERCIO ENTRE CHILE Y CHINA
2.1 Fl comercio entre Chile y China

2.1.1 Importaciones y exportaciones entre Chile y China

Las relaciones comerciales entre Chile y China han sido en general positivas, lo
que ha convertido a China en uno de los cuatro principales socios comerciales
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de Chile, habiéndose incrementado el comercio entre los dos paises durante
los dltimos 10 anos. En 2009, China se convirti6 en el principal destino de las

exportaciones chilenas.

Grifico 1
Exportaciones/importaciones totales chilenas con China continental
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Fuente: elaboracién del autor basada en Banco Central Chile (2013), IMF WEO.

Grifico 2
Principales productos de exportacion chilenos a China, 1994-2013

15%
M Cobre

B Mineral de cobre y
concentrados

B Pulpa y papel usado

Otros

Fuente: elaboracién del autor basada en UN Comtrade (2014).

314



Nicora BORREGAARD, ANNIE DUFEY, MARIA TERESA RU1Z-TAGLE Y SANTIAGO SINCLAIR

Gréfico 3

Principales productos de importacién chilenos desde China en 2012
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Fuente: Direccién General de Relaciones Econémicas Internacionales — Direcon (2014).
2.1.2 Acuerdo comercial entre Chile y China

En octubre de 20006, las relaciones comerciales entre Chile y China alcanzaron
otra etapa al entrar en vigencia el tratado de libre comercio (TLC) entre estos
paises. Este tratado fue la primera negociacién china de su tipo con un pais que

no pertenece a la Asociaciéon de Naciones del Sureste Asidtico (Ansea) (Direcon

2014).

Cuadro 1
Las fases de negociacién progresiva del tratado de libre comercio China-Chile
Fase Tratado de comercio Fecha
I Tratado de libre comercio para bienes Oct-06
II Tratado de libre comercio suplementario para servicios Ago-10
111 Tratado de libre comercio suplementario para inversiones Feb-14

Fuente: Direccién General de Relaciones Econdmicas Internacionales — Direcon (2014).

Los primeros resultados fueron la reducciéon de barreras y el incremento de
incentivos para el ingreso de productos en ambas direcciones. Las reducciones
arancelarias a enero de 2013 implicaron que 1.610 productos procedentes
de Chile y 811 productos de China, pertenecientes a la categoria “10 anos”,
obtuvieran una reduccién del 10 por ciento en sus aranceles. Hasta la fecha, los
productos chilenos y chinos incluidos en el acuerdo han tenido una reduccién del
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80 por ciento en sus aranceles, y se espera que en 2015 el 100 por ciento de estos
productos tengan un arancel cero, salvo una lista de excepciones? (Direcon 2014).

2.2 Tendencias en el comercio de paneles solares en Chile

Las importaciones de paneles fotovoltaicos que realizé Chile en 2013 alcanzaron
los US$ 76,9 millones, mientras que no existen exportaciones registradas de este
producto. Las importaciones de paneles fotovoltaicos se incrementaron en gran
medida entre 2008 y 2013. China ha aumentado de manera sorprendente su
participacién en las importaciones fotovoltaicas chilenas, con un crecimiento
que ha ido desde el 18 por ciento del total en 2008 al 53 por ciento en 2013,
convirtiéndose en su principal proveedor.

Grafico 4
Importaciones chilenas de PV solares 2008-2013
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Fuente: elaboracién del autor basada en Servicio Nacional de Aduanas Chile (2013).

El grueso de los paneles fotovoltaicos en el mercado chileno cuentan con
tecnologia de silicio monocristalino o policristalino. Los paneles fotovoltaicos
de silicio cristalino son ampliamente fabricados y exportados por las empresas
chinas.

% Los paneles solares y los accesorios directos no estdn considerados en la lista de excepciones.
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Cuadro 2
Principales origenes de las importaciones chilenas de PV solares, 2008-2013

2008 2009 2010 2011 2012 2013
China 18% 26% 42% 54% 45% 53%
Estados Unidos 33% 23% 22% 15% 18% 4%
Malasia 0% 0% 0% 0% 0% 33%
Alemania 5% 8% 7% 8% 11% 5%
Taiwén 12% 7% 2% 1% 4% 1%
Otros 31% 36% 27% 22% 21% 4%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: elaboracién del autor basada en Servicio Nacional de Aduanas Chile (2013).

Grifico 5

Tecnologifa de PV solar comercializada en Chile
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Fuente: CDT (2012).
3. EL SECTOR DE ENERGIA ELECTRICA CHILENO
3.1 Tendencias en el sector eléctrico

3.1.1 Tendencias en la red de electricidad

La red eléctrica de Chile estd divida en tres subsectores: generacién, transmisién
y distribucién. En 2013, el sector eléctrico generé 68.000 GWh en total (CNE
2013), abasteciendo una demanda que ha ido creciendo a un ritmo del 4,4 por
ciento en los tltimos 10 afos (CNE 2013).
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El mercado de la electricidad en Chile estd compuesto por cuatro subsistemas.
Existen dos sistemas interconectados principales: el Sistema Interconectado
Central (SIC), que abastece el 75 por ciento de la demanda eléctrica del pais y
sirve a mds del 90 por ciento de su poblacién, y el Sistema Interconectado del
Norte Grande (SING), que abastece el 24 por ciento de la demanda eléctrica del
pais, principalmente a la industria minera cuprifera. El 1 por ciento restante se
reparte entre pequefos subsistemas en las zonas mds aisladas. Actualmente, el
Gobierno estd apoyando un proyecto para establecer una interconexién entre los
subsistemas SIC y SING en 2018, con el argumento de que esto proporcionaria
mis seguridad y sustento a la red eléctrica nacional (EE2030 2013).

En 2013, la red eléctrica chilena tenfa una capacidad instalada total de 18.653
MW. El SIC tiene una combinacién de diferentes tecnologias, donde predomina
con claridad la hidroelectricidad, aunque desde 2008 esta se ha reducido
considerablemente. Las ERNC dan cuenta del 5 por ciento de la capacidad total
instalada en el SIC. EI SING, sin embargo, depende casi exclusivamente de la
generacién de energfa térmica, y tan solo el 1 por ciento es alimentado por las ERNC.

Grifico 6
El portafolio eléctrico chileno, 2013
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Fuente: elaboracién del autor basada en CNE (2013).

En la actualidad, la mayor parte de los insumos que se utilizan para generar
electricidad son importados (carbén y diésel), con la notable excepcién de aquellos
empleados parala generacién de energia hidroeléctrica y a partir de biomasa. Chile
importa actualmente el 72 por ciento de sus necesidades de energfa, mientras que
en 1990 importaba solo el 48 por ciento (FCH 2008).
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La crisis energética chilena, producida por el corte del suministro de gas
natural de Argentina en la Gltima década, junto con una sequia sin precedentes
que contintia mientras se escribe este documento y que ha reducido de forma
dréstica la capacidad hidroeléctrica tradicional del pais, ha provocado un escenario
extremadamente complejo.

Grifico 7
Tendencias de la energfa generada en los subsistemas SIC-SING (GWh)[1]
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Nota: los subsistemas SIC-SING generaron una energfa total de 68.049 GWh en 2013.
Fuente: elaboracién del autor basada en CNE (2013) y Ministerio de Energfa (2010).

La escasez de gas natural ha sido compensada con la introduccién de otras
fuentes de energia importada, como el carbén y el petréleo, que son mds
contaminantes y mds caras que el gas natural. Las mayores emisiones de carbono y
los mayores costos asociados resultantes de la matriz eléctrica, junto con el empuje
de los grandes proyectos de energia hidroeléctrica ubicados en dreas pristinas del
sur del pais o de grandes proyectos termoeléctricos a carbén para cerrar la futura
brecha de energia, han recibido fuertes criticas de parte de diferentes sectores
de la sociedad. Asimismo, el actual modelo eléctrico chileno, que depende casi
exclusivamente de la iniciativa privada para definir la cartera de proyectos de
generacion de energfa sin una verdadera planificacién a largo plazo, también ha
sido criticado (EE2030 2013).

La preocupacién y el malestar ciudadano con relacién al sector eléctrico se
reflejan en el incremento delasacciones judiciales y procedimientos administrativos
que han llevado a que se suspenda la construccién de nuevos proyectos energéticos.
Actualmente, mds del 75 por ciento de los megavatios de los nuevos proyectos que
ya cuentan con un permiso de construccién aprobado por la autoridad ambiental
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(SEIA) estin paralizados debido a los reclamos judiciales o administrativos
contra ellos. En su mayoria, involucran a grandes proyectos hidroeléctricos y/o
termoeléctricos a carbon, ubicados lejos de los principales centros de consumo
(EE2030 2013). Por el momento, este fenémeno de “judicializacién” es el factor
mds importante que impide el desarrollo de nuevos proyectos eléctricos, lo cual,
unido a la falta de medidas de politica adecuadas para abordar los cuellos de
botella, ha llevado a una situacién critica en términos de la falta de ejecucién
de nuevos proyectos para el periodo 2013-2018. En conjunto, todo esto se ha
traducido en un reto dificil para el sector eléctrico chileno: la necesidad de lograr
una matriz eléctrica mds limpia, de menor costo y mds aceptable en términos
sociales.

Considerando este escenario, las ERNC podrian convertirse en un factor
crucial para desbloquear la actual encrucijada de energfa. Las ERNC cuentan con
atributos importantes, incluidas unas bajas emisiones locales y globales, lo que
serfa una herramienta clave para avanzar en la mitigacién de los gases de efecto
invernadero (GEI); disfrutan de una mayor aceptacién social; han presentado una
caida dramdtica en sus costos de inversién y tienen costos operativos casi nulos,
reduciendo los costos marginales del sistema; y, en el caso de los proyectos de
energia solar y edlica, también son de muy rdpida implementacién.

3.1.2 Tendencias de las energfas renovables no convencionales en la red eléctrica

En 2013, la capacidad instalada total de las ERNC alcanzé los 1.117 MW, lo
que representa el 6 por ciento del total, y estuvo compuesta principalmente por
energfa procedente de pequenas centrales hidroeléctricas, edlicas y de biomasa,
mientras que aquella procedente de la energfa solar solo representé el 0,6 por
ciento. Esto indica que se alcanzé la cuota de las ERNC, establecida por la Ley
20257 y recientemente modificada por la Ley 20/25.
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Grafico 8

Capacidad instalada de energia renovable no convencional, 2013
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Fuente: elaboracién del autor basada en CER (2013).

Cuadro 3
Fuentes convencionales versus ERNC en 2013 por sistema (MW)

Fuente SIC SING Total
Hidro > 20 MW 5.681,3 - 5.681,3
GNL 2.776,9 2.111,7 4.888,6
Carbén 2.394,3 2.099,7 4.494,0
Diesel 2.263,6 378,0 2.641,6
Total convencional: 13.116,1 4.589,4 17.705,5
Hidro < 20 MW 433,8 10,2 4440
Biomasa 332,0 332,0
Eoélica 335,0 335,0
Solar 2,9 3,8 6,7
Total ERNC 1.103,7 14,0 1.117,7
Total 14.052,8 4.601,0 18.653,8

Nota: las filas podrian no sumar los totales debido a redondeos.
Fuente: elaboracién del autor basada en CDEC SIC y CDEC SING (2013) y CER (2013).

En Chile, las ERNC son un mercado nuevo pero en expansién y evidencian
importantes perspectivas de crecimiento. En 2013, los proyectos presentados
al Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental (SEIA) tuvieron un récord en
su capacidad de oferta total de 17.000 MW a partir de nuevos proyectos de
energfa renovable, aprobados o en curso. Estos proyectos corresponden a energfa
solar (59 por ciento), a energfa edlica (36 por ciento) y a pequenos proyectos
hidroeléctricos, geotérmicos y de biomasa (5 por ciento). Casi todas las empresas
generadoras de electricidad del pais estdn desarrollando o considerando proyectos
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de esta naturaleza; ya se han creado nuevas empresas con el tnico propdsito de
iniciar este tipo de iniciativas, e incluso un nimero mds significativo espera seguir
este camino en un futuro cercano (CER 2013). Esta tendencia solar responde a
los incentivos de la Ley 20/25, a la reduccién de los costos de inversién en energia
solar fotovoltaica, y a un mayor conocimiento y adaptacién tecnoldgica de los
desarrolladores y ciudadanos.

Grifico 9
Capacidad instalada de ERNC en red de electricidad
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Fuentes: CER y CNE (2013).

3.2 Tendencias de la inversién y de la IED en el sector energético

3.2.1 Inversiones e IED en Chile

La privatizacién de las empresas eléctricas chilenas, iniciada en la década de 1980,
fue el principal incentivo para atraer la inversion privada hacia el sector eléctrico
nacional, que habia sido de propiedad del Estado en su totalidad y controlado por
este hasta entonces. Hasta mediados de la década de 1990, la inversién privada
fue principalmente nacional, pero hacia finales de esa década estuvo, en gran
medida, en manos de empresas extranjeras (Pollitt 2004).
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Grifico 10
Flujo total de inversidn extranjera directa

(IED), 2006-2012 (miles de millones de US$)
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Fuente: Comité de Inversién Extranjera (CIE 2010).

La inversion extranjera directa (IED) total en Chile, mediante el D. L. 6007,
alcanzé, entre 2009 y 2012, los US$ 81.500 millones (CIE 2010).

Grifico 11
IED en Chile, 2009-2012, por sector
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Fuente: Banco Central de Chile <http://www.bcentral.cl>.

> LaLey 600 de 1974 es el instrumento a través del cual la IED ingresa a Chile.
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3.2.2 Inversién e IED en el sector energético

Actualmente, las inversiones extranjeras, y en particular las europeas, dominan la
generacién de electricidad y la red de transmisién. Entre 1974 y 2010, Espana ha
sido la principal fuente de IED en el sector energético en Chile, lo que representa
mds de la mitad de la afluencia mediante el D. L. 600. Luego estuvieron los
Estados Unidos (20,4 por ciento) y Canadd (16,1 por ciento). El 82,7 por ciento
de la IED en los sectores de energia, gas y agua correspondieron a proyectos
multirregién, debido a su naturaleza (CIE 2010).

La IED en el sector tuvo una gran fluctuacién durante el periodo 2006-2012,
llegando incluso a cifras negativas en 2007 debido a desinversién, posiblemente
como una reaccidn a las estrictas restricciones a las importaciones de gas natural
en ese periodo. Posteriormente, la IED se recuperd, alcanzando un pico en 2009,
cuando representé mds del 40 por ciento del total, lo que se explica en parte por
la inversién en las plantas de almacenamiento de gas natural de Mejillones y
Quinteros.

Griéfico 12
IED en electricidad, gas y agua, 2006-2012 (miles de millones de US$)
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Fuente: elaboracién del autor basada en Banco Central de Chile <http://www.bcentral.cl>.
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Recuadro 1

Ejemplos de IED en ERNC en Chile

Endesa Eco: Parque Edlico Canela en 2007 (18 MW) y Canela II en 2009 (60
MW), y proyecto hidroeléctrico de pequefia escala Ojos de Agua en 2008 (9
El proyecto de energia eélica del grupo espanol Enhol: Parque Eélico Hualpén
(38 MW).

Iberdrola, planta hidroeléctrica de pequefia escala, Ruca Cura, en la regién del
Bio Bio (4,7 MW).

En 2004, el acuerdo de riesgo compartido entre la empresa australiana Pacific
Hydro y la empresa noruega SN Power (Tinguiririca Energy). Dos proyectos
de energfa hidroeléctrica: La Higuera y La Confluencia. La central hidroeléc-
trica de pasada La Confluencia (158 MW) fue registrada bajo el Mecanismo de
Desarrollo Limpio (MDL) del Protocolo de Kioto.

Norwind, empresa subsidiaria de SN Power, construyé el Parque Edlico El
Totoral (46 MW) en 2010.

Pacific Hydro también opera las plantas hidroeléctricas de pasada de Coya y
Pangal (76 MW), y actualmente estd construyendo el proyecto Chacaves (111
MW) en el Valle Alto de Cachapoal, y el primer parque edlico de Pacific Hydro
en Chile, el Parque Edlico Punta Sierra, en la regién de Coquimbo.

En 2009, el grupo irlandés Mainstream Renewable Power anuncié un acuerdo
de riesgo compartido con la empresa chilena Andes Energy que implica una
serie de proyectos por US$ 1.000 millones para generar 481 MW de ERNC.
Actualmente, existen 33 MW en operacidn en el parque edlico Negrete y 266
MW en proyectos de energfa solar fotovoltaica aprobados e iniciando la cons-
truccién y 2.680 MW en desarrollo, de los cuales 731 MW son de energia solar
fotovoltaica.

En julio de 2009, GTN LA, la filial latinoamericana de la empresa alemana
geotérmica GTN, comenzd a operar en asociacién con la Fundacién Chile y
Manvitt (Islandia) para la exploracién de recursos geotérmicos en Chile.

La empresa italiana ENEL, junto con las empresas estatales chilenas ENAP y
Codelco, estdn desarrollando exploraciones y proyectos geotérmicos para una
planta geotérmica con una capacidad de 50 MW que producirfa 375 GWh
anuales para el SING. Ademis, la empresa generadora chilena Colbtn tiene
una alianza con la empresa Geoglobal Energia (GGE) de los Estados Unidos
para desarrollar proyectos geotérmicos.
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La inversién extranjera en energia solar en Chile:

Solar Pack (Espafia) cuenta actualmente con diferentes proyectos de energfa
solar fotovoltaica en curso en la I y II regiones de Chile, con una inversién de
US$ 253,3 millones. De estos proyectos, 62 MW estdn en desarrollo y 1 MW
estd en funcionamiento.

Saferay (Alemania) ha creado un acuerdo de riesgo compartido con Seltec
Chile, desarrollando proyectos bajo el nombre de SelRay. Estos proyectos, con
una inversién estimada de US$ 370 millones, se ubican en la I'y III regiones,
con 186 MW en desarrollo y 1,4 MW operativos.

Juwi (Alemania), a través de Kaltemp Chile, tiene un proyecto operativo de
energfa solar fotovoltaica de 1,08 MW en la IV Regidn, con una inversién de
US$ 3 millones.

Sun Edison (Estados Unidos) tiene diferentes proyectos de energia solar
fotovoltaica en la I, IT y III regiones de Chile, con una inversién total de
US$ 1.148,5 millones, lo que implica 499 MW en desarrollo y 2 MW en
funcionamiento.

Kraftwerk (Alemania), a través de Subsole Chile, tiene un proyecto de energia
solar fotovoltaica de 0,3 MW en funcionamiento con una inversién total de
US$ 1 milldn.

First Solar (Estados Unidos) adquirié en 2013 el desarrollador chileno de
proyectos Solar Chile y estd desarrollando proyectos de 192 MW en la I y III
regiones de Chile, con una inversién total de US$ 460 millones.

Andes Mainstream (Irlanda) estd desarrollando dos proyectos de energfa solar
fotovoltaica: Parque Pedernales, con una inversién de US$ 420 millones y una
capacidad instalada de 162 MW, en la III Regidn; y el Parque Solar Azapa, con
un inversién de US$ 210 millones y una capacidad instalada de 104 MW, en
la XV Regién. Ambas plantas han recibido la aprobacién de permisos y empe-

zardn a construir en breve.

La inversién china en proyectos de energia solar fotovoltaica en Chile:

ReneSola: SelRaywill adquirié 29,1 MW de médulos solares policristalinos de
la empresa china ReneSola para la planta La Huayca II. El proyecto ampliard la
planta de energfa existente La Hayca I de 1,4 MW de energfa solar fotovoltaica
hasta una capacidad total de 30,5 MW, y seria el primer proyecto de energia
solar a gran escala en el SING de Chile.
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e Jinko Solar: la compafifa china suministré los médulos solares fotovoltaicos
para la planta operativa de Andacollo. El proyecto en la IV Regién de Chile
estd en funcionamiento desde junio de 2013, con una capacidad de 1,2 MW,
suministrando energfa tanto a la empresa minera Dayton Mining como al
mercado spor energético chileno a través de la red del SIC.

o Sky Solar: los desarrolladores Sky Solar e Ingenierfa y Construccién Sigdo
Koppers Chile (ICSK), con el apoyo financiero del Banco de Desarrollo de
China, se encuentran en una etapa inicial de construccién de la Planta Solar
FV Arica I. El proyecto cuenta con una capacidad instalada prevista de 18
MW. Sky Solar es un desarrollador chino de activos de energfa renovable y un
productor independiente de energia (IPP, por sus siglas en inglés) con estrechas
relaciones con los fabricantes de paneles fotovoltaicos chinos.

e Powerway: la empresa china estd participando en el proyecto sobre suelo Espe-
ranza de 3 MW en El Salvador, III Regién de Chile, a través de una asociacién
comercial con el desarrollador solar chileno RTS Energfa Ltda. Este proyecto
de 23.040 paneles fotovoltaicos inyectard electricidad a la red SIC. El negocio
principal del grupo incluye el disefio eléctrico, disefio estructural, suministro
de productos, servicios de construccién, instalacién, operacién y manteni-

miento.

Sibien no se cuenta con cifras oficiales de la IED en el segmento de las ERNC,
este también se ha convertido en un polo de atraccién para los inversionistas
extranjeros. Tal como se indica en el recuadro 1, esto ha sido especialmente cierto
para los proyectos de energia eélica y las hidroeléctricas de pequena escala, y es
cada vez mds creciente en los proyectos de energia solar.

3.3 Marco de politicas: regulaciones e incentivos

Chile fue el primer pais en el mundo que aplicé reformas integrales a su sector
eléctrico (Pollitt 2004). Las primeras modificaciones a la Ley de Electricidad en
Chile se hicieron a principios de la década de 1980 a través de la Ley General
de Servicios Eléctricos de 1982 (conocida también como DFLI1), que continda
siendo el principal instrumento regulador del sector. Las modificaciones clave
de la ley resolvieron los problemas de integracién vertical del mercado al separar
los segmentos de generacién, transmisién y distribuciéon de electricidad, lo que
también permitié que el sector privado participe en un drea que habia sido

327



La iNnciDENCIA DE CHINA EN EL SECTOR DE ENERGIA SOLAR DE CHILE

hasta entonces controlada en un 100 por ciento por el Estado (Pollitt 2004). La
privatizacién a gran escala de las empresas de electricidad comenzé en 1986 y hoy
son de propiedad privada en un 100 por ciento.

Uno de los principios fundamentales de la Ley de Electricidad es que los
recursos provenientes de la inversién son administrados por el mercado nacional
de electricidad con base en la eficiencia econémica, con una garantia de igualdad
de trato para todas las fuentes de energia. La ley establece dos tipos de clientes:
consumidores regulados y no regulados. Las empresas generadoras que no
participan en el mercado mencionado participan en un mercado spoz, donde los
precios corresponden al costo marginal de corto plazo, que resulta del equilibrio
fluctuante “en el momento” entre la oferta y la demanda.

Griéfico 13
Modificacién del requerimiento de Energfa ERNC anual, Ley 20/25
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Fuente: elaboracién del autor basada en Acera (2013).
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Cuadro 4

Cambios de politica claves relevantes para la ERNC

Politicas claves Detalle

Mejora el sistema de pago de transmisién de electricidad. Inaugura
el mercado spo#, garantizdndoles a las plantas de menor escala el
derecho a conectarse a las redes de distribucion y dispensdndolas de
los principales gravimenes de transmision (dispensa total a las plantas
que producen menos de 9 MW y dispensa parcial a las plantas que

producen 9-20 MW).

Ley N.° 19940 (2004)

Establece que los contratos entre el consumidor regulado y el
Ley N.° 20018 (2005)  segmento de distribucién y generacién deben darse mediante un
proceso de licitacién abierta.

Define la ERNC y busca crear condiciones favorables para los
proyectos de inversién de ERNC. Desde 2010, todas las empresas
eléctricas de SIC y SING que operan con una capacidad instalada
superior a 200 MW deben obtener de la ERNC el 5 por ciento de sus
ventas anuales de electricidad, o pagar una sobretasa (este porcentaje
se incrementard gradualmente hasta el 10 por ciento en 2024).

Ley N.° 20257 (2008)

Incrementa la meta para la ERNC del 10 por ciento en 2024 al 20

Ley 20/25 (2013) por ciento en 2025.

Establece derechos para los generadores con una capacidad instalada
inferior a 100 kWp para que inyecten su energfa sobrante en la red de
Ley N.° 20571, Ley de  distribucion y para que reciban compensaciones. Hasta el momento,
Medicién Neta (2012)  los principales puntos de disputa son: las diferencias entre el precio
por kWh que recibirdn los generadores y el precio que ellos pagardn

al distribuidor por kWh.

Programa de preinversiones para la investigacién preliminar en
ERNC: apoya proyectos con montos mayores a US$ 400.000 para
subsidiar estudios o consultorfas de preinversién.

Programa de preinversién para niveles avanzados de ERNC: fondos
de bancos y la CNE para cofinanciar parte de los costos de ingenierfa

Instrumentos L. , . L, ., .. . T
bésica y especifica, investigacién en conexién eléctrica e investigacién

de promocién Y .
promocion y en evaluacién ambiental.
financiacién para
ERNC de Corfo y Crédito Corfo para la ERNC: préstamos blandos para inversiones

CNE en ERNC a través de lineas de crédito de Corfo que funcionan a

través de la banca. Los préstamos tienen plazos fijos de pagos de entre
3 a 12 afios, y pueden ser de hasta US$ 5 millones por proyecto.
Existe también otra linea de crédito para la eficiencia de la energia y la
ERNC por un monto maximo de US$ 15 millones, con un plazo de
13 anos. Un proyecto podria postular a ambos instrumentos.

Nota: Corfo: Corporacién de Fomento de la Produccién; CNE: Comisién Nacional de Energfa de Chile.
Fuente: elaboraciéon del autor basada en Ministerio de Energia (2012); Leyes: N.° 19940, N.°
20018 y N.° 20257; y los proyectos de ley N.° 20571 y 20/25.
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Recuadro 2
Estrategia Nacional de Energia 2012-2030 (ENE)

La Estrategia Nacional de Energia 2012-2030 (ENE) propone una visién de
largo plazo para la futura matriz energética nacional que requiere avanzar hacia
la generacidn de las condiciones adecuadas para una red de energfa que sea més
limpia, mds diversa y segura, con mds actores y sdlidas redes de distribucién con
espacio suficiente. Para ello, la ENE establece seis pilares principales: crecimiento
con eficiencia energética; mejorar el desarrollo de ERNC; el rol de la energfa
tradicional, mayor preponderancia del recurso hidrico y menor dependencia
externa; mayor atencién a la transmision tendiente a una via publica de energia; un
mercado eléctrico mds competitivo; y la mejora de las opciones de interconexion
eléctrica regional. En este sentido, se trata mds que nada de una hoja de ruta
principal para el sector energético que de una estrategia. En cuanto a las ERNC,
la estrategia implica una serie de medidas para acelerar su inclusion en la red
nacional (Ministerio de Energfa 2012), entre ellas las siguientes:

Mecanismo de licitacién para incentivar el desarrollo de la ERNC:
licitaciones abiertas en las que las empresas generadoras participantes podrdn
adjudicarse un subsidio del Estado para mejorar sus condiciones de venta de
energifa (posteriormente integrada a la Ley 20/25).

Plataforma georreferenciada — potencial econémico para proyectos de
ERNC: un instrumento de informacién publica que apoyard las decisiones de
inversién privada en ERNC. Esta plataforma estard integrada con aquellas de
otras instituciones publicas que administran territorios nacionales, tales como
el Ministerio de Activos Nacionales, con el objetivo de brindar certidumbre para
el desarrollo de proyectos de ERNC y fortalecer el aprovechamiento de terrenos
fiscales para el desarrollo de plantas energéticas.

Fomento y financiamiento: esta medida se orientard al disefio de mecanismos
de fomento junto con otras instituciones publicas, tales como instrumentos de
seguros, nuevas lineas de crédito con financiamiento internacional y estudios
de factibilidad, entre otras medidas de incentivo econémico (instrumentos
gestionados por el Centro de Energfas Renovables).

Estrategia tecnoldgica: en la medida en que toda tecnologia de ERNC
enfrenta diferentes obstdculos para su desarrollo, se pone énfasis en la necesidad de
establecer una estrategia de largo plazo para cada tecnologia ERNC. Por ejemplo,
reconociendo el gran potencial y la alta carga del factor de energfa geotérmica en

Chile, se estd preparando un marco para fomentar la inversién en este recurso.
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Proyecto piloto para el plan de subsidios: este propone un nuevo plan de
subsidios e incentivos para proyectos piloto de ERNC que permitan avanzar en
el desarrollo de estas tecnologfas a nivel nacional. Estos proyectos piloto permiten
nuevos conocimientos en los aspectos practicos del capital econdmico y técnico
que Chile debe desarrollar para gestionar sus recursos renovables. Por otra parte, se
espera que estos proyectos ayuden a integrar la experiencia y el saber hacer de las
empresas internacionales con el desarrollo de la tecnologia y los servicios locales,
impulsando la innovacién en la industria nacional de las ERNC.

Net metering. se implementard el disefio de una regulacién aprobada por el
Congreso Nacional para consolidar la perspectiva de que la generacién distribuida
puede ser una solucién efectiva para mejorar el sistema eléctrico a través de un
mejor suministro y una mayor eficiencia. Esta iniciativa sugiere que los domicilios
o0 pequefias empresas pueden conectar tecnologfas de generacién de ERNC desde
sus casas o plantas a la red nacional, recibiendo una compensacién por cualquier
inyeccion de electricidad.

Fuente: Ministerio de Energfa (2012).

4. FL NACIENTE SECTOR DE ENERGIA SOLAR EN CHILE

4.1 Tendencias en la estructura del sector de energfa solar fotovoltaica

Chile tiene condiciones excepcionales para la generacién de energia solar, con una
de las tasas de radiacién mds altas del mundo, alcanzando un factor de capacidad
del 31 por ciento para la tecnologia de la energia solar fotovoltaica (NRDC
2012). Ademds de sus excelentes niveles de radiacién, Chile cuenta con amplias
dreas de tierra disponibles para futuras instalaciones solares fotovoltaicas en el
norte del pais (desierto), que pertenecen principalmente al Ministerio de Bienes
Nacionales (91 por ciento).

Ademds, en distintos lugares del norte del pais ya se ha alcanzado la paridad
de red fotovoltaica en el segmento residencial (Eclareon 2013). Por ejemplo, en
Santiago, la paridad de red solo es parcial, ya que el costo nivelado de la energia
fotovoltaica (PV LCOE, por sus siglas en inglés) solo es competitivo con la tarifa
aplicable al exceso de consumo en invierno. Sin embargo, en el norte de Chile, el
PV LCOE no solo es significativamente inferior a la tarifa aplicable al exceso de
consumo en invierno, sino que, considerando las cotizaciones mds competitivas,
también es mds bajo que las tarifas eléctricas estdndar (no TOU, por sus siglas
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en inglés). Teniendo en cuenta que en Chile el mercado fotovoltaico de pequena
escala no estd todavia muy desarrollado, existe un amplio margen para nuevas
reducciones de precios, lo que podria impulsar una mayor aproximacién en la

paridad de red.

Grifico 14
Radiacién solar global
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Fuente: Kawajari ez al. (2011).

Actualmente hay 1.117 MW de ERNC en operacién, de los cuales solo
una pequefa fraccién (7,5 MW) corresponde a proyectos de energia solar. Sin
embargo, la cartera de proyectos de energia solar muestra que esta proporcién
estd cambiando de manera considerable. El gréfico 15 muestra que existen 128
MW correspondientes a proyectos de energia solar fotovoltaica en construccién
(de un total de 686 MW provenientes de ERNC), y se prevé que para inicios
de 2014 la energia solar fotovoltaica alcance aproximadamente los 200 MW en
operacién. Estos proyectos no solo incluyen proyectos pequenos de 1 a 2 MW,
como ha sido la situacién hasta hoy, sino también grandes proyectos de mds de
100 MW~

A largo plazo, la importancia de la energfa solar para la red eléctrica chilena
seguird creciendo, teniendo en cuenta que mds del 50 por ciento de los 10.000
MW de los nuevos proyectos que ya tienen permisos ambientales aprobados
corresponden a iniciativas solares. Es probable que esta cifra aumente ain mds
teniendo en cuenta que hay otros 5.000 MW de proyectos solares cuyos permisos
ambientales estdn en revisién.

Los factores clave que estdn detrds del fenémeno de la energfa solar son la Ley
20/25 (que incrementa la meta de ERNC desde el 10 por ciento en 2024 hasta el
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20 por ciento en 2025), los menores precios de los médulos solares fotovoltaicos,
una mejor comprension y aceptacion tecnoldgica de parte de los desarrolladores
y ciudadanos, y un mercado externo mds consolidado que estd buscando nuevas
oportunidades de mercado.

Grifico 15
Estado de los proyectos ERNC, 2013 (MW)
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Fuente: Reporte CER (2014).
4.2 Los propietarios, proveedores y desarrolladores de los proyectos
4.2.1 Proyectos de energfa solar fotovoltaica de gran escala

Segtin el SEIA y el Centro de Energias Renovables (CER), en las regiones del
norte de Chile existen una serie de proyectos de energfa solar actualmente en
operacion, y varios proyectos en construccidon que entrardn en funcionamiento en
los préximos afios (CER 2014). Estos proyectos estdn orientados a la generacién
de energfa eléctrica a una escala mayor, tanto para el SING como para la parte
norte de los sistemas SIC, y deben considerarse como las “primeras iniciativas” de
plantas mds grandes; cuentan con proyectos vinculados destinados a ampliar su
capacidad en un futuro préximo.
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Por lo general, los desarrolladores son empresas internacionales, las que,
en muchos casos, trabajan junto con empresas chilenas a través de acuerdos
de riesgo compartido o de colaboracién. Los proyectos de energia fotovoltaica
en construccién implican la generacién de 197 MW, de los cuales mds del 50
por ciento corresponden a un proyecto: Amanecer Solar CAP, desarrollado por
la empresa estadounidense SunEdison para proporcionar energfa a la empresa
minera nacional CAP.

En cuanto al actual rol de la industria china de energia solar fotovoltaica
en estos proyectos, esta actda principalmente como fabricante y proveedora de
moédulos fotovoltaicos y, con menor frecuencia, como desarrolladora de proyectos
o de empresas de ingenierfa, suministro y construccién (EPC, por sus siglas en
inglés). Algunos ejemplos de la participacién china en proyectos fotovoltaicos en
operacion incluyen la planta de 1,3 MW “Andacollo”, con médulos fotovoltaicos
de Jinko Solar; la planta de 1,2 MW “Tambo Real”, que tiene a Kaltemp como
desarrollador y a Canadian Solar (a través de su filial china) como abastecedor de
moédulos fotovoltaicos; y el proyecto de 1 MW Calama Solar, desarrollado por
Solarpack, que incluye paneles fotovoltaicos chinos y alemanes.

Teniendo en cuenta los proyectos que estdn en construccién, la presencia
china, en tanto proveedora de paneles fotovoltaicos, incluye a Yingli Solar, que
suministra el 100 por ciento de los paneles fotovoltaicos de Pozo Almonte (23
MW); y ReneSola, que suministrard 7,5 MW de médulos fotovoltaicos solares a
SelRay en su primer proyecto de expansién de La Huayca y que posteriormente
ofrecerd 21,5 MW, una vez que se apruebe la segunda etapa de este proyecto
de expansién. Por otra parte, la empresa china ET Solar también suministrard
4,8 MW de médulos fotovoltaicos solares a los desarrolladores chilenos Coener
SpA para los proyectos “PSF Lomas Coloradas” y “PSF Pama”. Finalmente, el
desarrollador chino de proyectos de energia solar fotovoltaica Sky Solar, junto con
la empresa chilena Sigdo Koppers, tienen “Arica I”, una planta de energia solar
fotovoltaica de 18 MW que estd en construccion. Se prevé que la participacién
de empresas chinas en el proyecto Arica I sea de tres formas: mediante un
desarrollador chino de proyectos (Sky Solar); mediante un posible proveedor
chino de paneles fotovoltaicos (no identificado) y; a través del apoyo financiero
del Banco de Desarrollo de China (CDB, por su siglas en inglés).

El apoyo financiero del CDB es una practica comin que facilita la inversién
china en el extranjero. El CDB ofrece lineas de crédito a las entidades corporativas
y apoya el financiamiento de proyectos, especificamente para adquirir y
desarrollar plantas de energfa en el extranjero. EL CDB también ofrece créditos
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a los compradores extranjeros de productos solares chinos y a las empresas EPC
(del inglés engineering, procurement and construction) chinas que construyen
proyectos en el extranjero y que pueden catalizar las inversiones chinas en el pais
anfitrién. En Chile, ademds del apoyo del CDB al proyecto Arica I, se cuenta con
este apoyo para el parque edlico Estancia Negrete, desarrollado por la compania
irlandesa Mainstream con tecnologia de la empresa china Goldwind. Por otra
parte, Mainstream estd a punto de comenzar la construccién de la planta solar
de 162 MW “Parque Pedernales”. La empresa actualmente se encuentra en
proceso de seleccién de la EPC que posteriormente serd la encargada de elegir
a la proveedora de paneles fotovoltaicos. Segtin la empresa, el hecho de que la
tecnologia china llegue con acceso a recursos financieros a través del CDB, le
brinda una ventaja competitiva. De hecho, segin el WRI (2013), es el acceso a
este capital el que ha permitido a las empresas chinas expandir sus negocios en el
extranjero, sin la necesidad de contar con project finance. Esto hace que el retorno
de su inversién sea mds atractivo en comparacién con otros desarrolladores que
tienen que depender de este tipo de instrumento financiero para los proyectos
con un costo relativamente mayor.

En términos mds generales, muchos proyectos de energia solar que han sido
aprobados o estdn en proceso de obtener permisos ambientales, podrian tener
algtin tipo de participacién china, ya sea mediante proveedores de médulos
fotovoltaicos o, con menor frecuencia, como desarrolladores de proyectos.

Cuadro 6

Proyectos solares PV aprobados que cuentan con inversién china

Inversién

Nombre del proyecto Capacidad (millones de Desarrollador Ublcéc,lon Estatus

(MW) (regién)

Us$)

Diego de Almagro
PV Park (Parque
Pedernales) 162 420 Andes Mainstream I Aprobado
Azapa PV Park 104 210 Andes Mainstream XV Aprobado
Solar Sky I 26 78 Sky Solar II Aprobado
Solar Sky II 26 78 Sky Solar II Aprobado
La Huayca II 21 46 SelRay I Aprobado
Planta SF Arica II 15 45 Sky Solar XV Aprobado
Planta SF Arica I
(expansion) 9 15,4 Sky Solar XV Aprobado

Fuente: elaboracién del autor basada en RedSoLLAC (2013).
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Segtin el cuadro 6, entre los principales proyectos con permiso para iniciar
construcciones, y que cuentan con la participacién de China, estdn los siguientes:

La Huayca II de SelRay Energias Ltda. adquirird 21,5 MW de médulos solares
policristalinos de la empresa china ReneSola para la segunda etapa de expansién.

Los desarrolladores de proyectos solares fotovoltaicos chinos Sky Solar planean
instalar 300 MW de plantas solares fotovoltaicas en un periodo de 3 afios, con una
inversion total de US$ 1,3 millones. Esta empresa china tiene varios proyectos
aprobados, pero no existe mds informacién sobre los planes de construcciéon o
sobre el origen de sus suministros.

Andes Mainstream estd trabajando con el CDB para conseguir apoyo
financiero para el proyecto Parque Pedernales; esto podria conducir a una mayor
participacién de las empresas fotovoltaicas solares chinas. Las resoluciones de
calificacién ambiental (RCA) del Parque Solar Azapa de Andes Mainstream
brindan informacidn sobre el posible uso de mddulos solares fotovoltaicos chinos
para este proyecto.

En resumen, China se ha convertido en un proveedor clave de mddulos
solares fotovoltaicos para proyectos chilenos a gran escala. Sin embargo, la
participacion china en el sector solar fotovoltaico de Chile va més alld de ser un
proveedor de tecnologia; desempena también un rol como contratista (EPC),
como desarrollador de proyectos y como proveedor de fondos para el desarrollo
de proyectos.

4.2.2 El sector de energfa solar fotovoltaica a nivel comercial-residencial

En Chile, el mercado fotovoltaico a nivel comercial y residencial se encuentra todavia
en una fase muy temprana de desarrollo. Hasta 2011 existia una capacidad total
instalada de 904 kilovatios-pico (kWp) de sistemas fotovoltaicos no conectados a
la red, y, de acuerdo a lo sefialado por la Corporacién de Desarrollo Tecnoldgico
(CDT 2012), a lo largo de 2014 alcanzard aproximadamente los 2 MW.

Un estudio reciente sobre el mercado de energia solar fotovoltaica en Chile,
realizado por CDT, ofrece una visién general y describe el mercado de energia
solar fotovoltaica a escala comercial y residencial. Los principales compradores
de equipos de energia solar fotovoltaica para sistemas de pequena escala en Chile
son las empresas enfocadas en el desarrollo, los servicios y la comercializacién
del sistema de ERNC; esto incluye equipos de energia solar fotovoltaica para
instalaciones fotovoltaicas a escala residencial y comercial. Entre las principales
empresas importadoras en el mercado de la energia solar fotovoltaica de pequena
escala en Chile estdn Solener y Heliplast, las cuales tienen el 30 por ciento y el 22
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por ciento, respectivamente, del total de sistemas de energia solar fotovoltaica de
pequefia escala instalados en Chile (CDT 2012). Principalmente, estas empresas
desarrollan y comercializan mddulos para sectores como telecomunicaciones y
minerfa. También existe una creciente demanda de sistemas mds pequefios en
el sector agricola, en universidades y en residencias ubicadas, por lo general, en
las regiones del norte del pais, los que en su mayoria son sistemas no conectados

directamente a una red.

Grifico 16

Demanda del sector de PV solar
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Fuente: CDT (2012).

En general, en Chile, las empresas que desarrollan sistemas de médulos de
energiasolar fotovoltaica a pequena escala cubren todala cadena de valor, incluyendo
el suministro de cableado y bastidores para el montaje. La tnica excepcién es la
fabricacién de paneles y otros equipos, tales como inversores, que provienen de
empresas extranjeras, como Kyocera (Japén), Yingli (China), Komaes (China),
Sun Tech (China) y Solar Word (Alemania). Hasta el momento, solo unas cuantas
empresas chilenas realizan el mantenimiento y otros servicios auxiliares.

En Chile, los accesorios bdsicos que se importan para los sistemas de energia
solar fotovoltaica de escala comercial-residencial son los paneles fotovoltaicos
con moédulos monocristalinos. Actualmente no existen empresas locales
que fabriquen mddulos fotovoltaicos, y en 2012 las principales empresas
importadoras fueron Kyocera, Suntech, Solarworld y Yingli Energy, que
representaron el 72 por ciento del total de las importaciones de médulos solares
fotovoltaicos en Chile. En 2013, la presencia china alcanzé el 53 por ciento en
el caso de los médulos fotovoltaicos.

338



Nicora BORREGAARD, ANNIE DUFEY, MARIA TERESA RU1Z-TAGLE Y SANTIAGO SINCLAIR

>

Grifico 17
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Cuadro 7
Empresas importadoras de paneles solares PV para Chile en 2012

Fabricantes de paneles solares PV Pais Importacién %
Kyocera Japén 35,1%
Suntech China 16,4%
SolarWorld Alemania 12,6%
Yingli Energy China 8,4%
Sun Wize Estados Unidos 2,9%
Beijing China 2,7%
Solisto Estados Unidos 2,4%
Ningbo Komaes Solar China 2,2%
Other Varios 17,3%

Fuente: CDT (2012).

4.3 Costos de los paneles fotovoltaicos

Una cuestién clave con respecto a los paneles fotovoltaicos de China tiene que
ver con su menor costo en relacién con paneles importados de otros paises. Los
precios de mercado en el mercado spor alemdn de médulos fotovoltaicos de silicio
muestran que China tiene un precio sostenidamente inferior en comparacién con
los de otros origenes.
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Grifico 18
Precios del mercado spor alemdn para médulos solares PV
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Fuente: elaboracién del autor basada en el indice de precios del médulo Photon de Photon International
Magazine (2013).

Los costos que aparecen en el cuadro 8 (los médulos disponibles mds comunes
son los de 100 a 250 Wp) son el promedio de mercado de las principales marcas que
se pueden encontrar en Chile para un cliente comercial residencial de menor escala.

Cuadro 8
Costo de PV solar en Chile
Empresa Pais Promedio Promedio Promedio
($*/Wp) (€/Wp) (US$/Wp)
Komaes China 858 1,08 1,51
Hareon China 664 0,84 1,17
SolarWorld Alemania 939 1,18 1,65
Kyocera Japén 1.435 1,81 2,52
Ja Solar China 788 0,99 1,38
Bosch Alemania 1.247 1,57 2,19
Schott Alemania 1.159 1,46 2,04
Tianwei China 695 0,88 1,22
OEM China 603 0,76 1,06

*Pesos chilenos.
Fuente: elaboracién del autor basada en informacién de costos de mercado de los distribuidores
comerciales locales de PV solar (2014).

La primera cuestién que se puede apreciar es la significativa cantidad de
alternativas de médulos fotovoltaicos de origen chino. En términos de los costos
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de los médulos solares fotovoltaicos en el mercado chileno, existe una diferencia
significativa entre los mddulos fotovoltaicos chinos y los de Alemania o Japon.
El andlisis muestra que los precios de los médulos chinos estdn en un rango de
entre € 0,76 y € 1,08 por vatio, mientras que los de Alemania estdn entre € 1,18
y € 1,57 por vatio, y los japoneses se encuentran entre € 1,69 y € 1, 99 por vatio.

4.4 Estandares de calidad y garantia técnicas

Existen varios estdndares internacionales aplicables a la tecnologia fotovoltaica
que respaldan la duracién, seguridad y garantias de mercado de los paneles
fotovoltaicos a nivel mundial, como los de los laboratorios de certificacion tales
como TUV Rheinland PTL o Intertek, entre otros. Entre las condiciones clave
para hacer que un proyecto solar fotovoltaico de gran escala sea financiable, estd
que la tecnologia seleccionada cumpla con estdndares de calidad y garantias
técnicas especificas, y que estos mddulos provengan de fabricantes de nivel 1
(tier I en inglés). En general, en el caso de proyectos financiados mediante project
finance, esto se refleja en una reduccion del riesgo de retorno de ingresos, que
corre por cuenta de los inversionistas de capital, y una disminucién del riesgo
del servicio de la deuda, que corre por cuenta de los acreedores. La condicién
comun para las garantias de largo plazo por parte de los contratistas EPC es de
hasta 5 afios. Por lo general, no se dispone de garantias de mds largo plazo de
parte de los contratistas EPC; sin embargo, si se dispone de seguros que ofrecen
garantias de mayor plazo (WSGR 2012). En cuanto a los fabricantes de médulos,
son bastante frecuentes las garantias de productos por un plazo de 5 afos a més.
Ademds, el incumplimiento de estos estdndares y garantias es un obstdculo crucial
para obtener un project finance para proyectos de energia solar fotovoltaica.
Ciertos casos de incumplimiento de las normas y garantias internacionales
por parte de algunas empresas chinas de energfa solar fotovoltaica han creado
controversias. El laboratorio de certificacién TUV Rheinland hizo un seguimiento
y ha publicado una relacién de diferentes productos y empresas de energia solar
fotovoltaica que hacen uso de etiquetas TUV no autorizadas (véase el cuadro 10)*.
A pesar de que las grandes empresas mundiales chinas de tecnologia fotovoltaica
cumplen con los principales estindares, el incumplimiento sigue siendo un
problema a nivel de pequenos fabricantes chinos de productos fotovoltaicos,
muchos de los cuales estdn orientados a abastecer al segmento residencial y

# La lista negra completa de TUV Rheinland esta disponible en: <http://www.tuv.com/en/corporate/business_
customers/product_testing_3/blacklist.html>.
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comercial de Chile. El problema se agrava por el hecho de que existen tan solo
unas pocas instituciones que intervienen en la seleccién de la tecnologia, lo que
deja desprotegidos a los clientes. Si bien en Chile no hay evidencia de actividades
o productos de empresas que estdn en la lista negra de TUV Rheinland, como
Sungold Solar y G&P New Energy, esto se mantiene como un problema que
requiere seguimiento.

Cuadro 9

Etiquetado no autorizado de paneles solares PV chinos

Producto/tipo/marca Importador/fabricante Tipo de mal uso

Dongguan Changan Hengpu Hardware

Products Etiquetado no autorizado

Faxtory N.° 1, West First Street, Xingfa q ..
Productos solares con la marca TUV

South Road

Wusha Liwu Sixth Industrial Zone Rheinland

Chang’an, Dongguan, Guangdong, China

Shenzhen Sungold Solar Co., Ltd.
Panel solar Weentao Industry Park
SGM-200W Yingrenshi, Shiyan Town

Shenzhen, Guangdong, China

Etiquetado no autorizado
con la marca TUV

Rheinland

Zhejiang G&P New Energy Technology
Panel solar Co., Ltd.
GPM-xxx West Industrial Zone

Yongkang, Zhejiang, China

Etiquetado no autorizado
con la marca TUV

Rheinland

Bol Photovoltaic Technology Co., Ltd. Etiquetado no autorizado

Moédulo solar de Building 4, No. 18 Songshan Road ..
e .. . con la marca TUV
silicio Huimin Street, Jiashan County .
.. . . Rheinland
Jiaxing, Zhejiang, China
Shenzhen Hopesun Tech. Co., Ltd.
Panel sol C1626, 16/F, Niulangian Building Etiquetado no autorizado
;lr)l;vs[c_)za(;' OW Minzhi Road, Minzhi Street con la marca TUV
Bao’an District, Shenzhen, Guangdong, Rheinland
China
Panel solar Ningbo Zhenhai Geebo Electronics Tech. . .
Etiquetado no autorizado
CNCBxxx, Co., Ltd. lam TOV
CNCCxxx, Zhongguang West Road 777# CRL.H izl naz‘ca
CNCK-xxx Ningbo City, China e

Fuente: elaboracién del autor basada en la lista negra TUV Rheinland <http://www.tuv.com/en/corporate/
business_customers/product_testing_3/blacklist.html>.
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Actualmente, en Chile no existen regulaciones nacionales que exijan
certificaciones o estdndares para médulos fotovoltaicos solares. Los requisitos de
los estdndares internacionales existentes son regulados tan solo por el mercado.
Debido a la ausencia de regulaciones nacionales, las instituciones financieras
cumplen un papel clave, especialmente en relacién con las grandes plantas de
energfa fotovoltaica. Todos los grandes proyectos de energia solar fotovoltaica
a gran escala en Chile han sido apoyados, hasta el momento en que se escribe
este documento, a través de instituciones financieras multilaterales, que pueden
asumir un mayor riesgo en términos de garantias que el que pueden permitirse las
instituciones locales financieras de Chile en la actualidad. Considerando que en
Chile los proyectos de energia solar fotovoltaica se encuentran todavia en una fase
inicial, existen interrogantes relativas al rol efectivo de las instituciones financieras
locales para minimizar los riesgos de los proyectos de energia solar fotovoltaica
en términos de las garantias financieras. No obstante, los bancos locales estin
desarrollando algunas ideas para apoyar a las futuras plantas de energia solar
fotovoltaica, probablemente, en una primera instancia, a través de proyectos
piloto con una capacidad igual o superior a 3 MW (proyectos de escala menor
no resultan financieramente viables al utilizar project finance). Estos proyectos
piloto de energia solar fotovoltaica podrian ayudar a que las instituciones locales
logren una mayor comprensién acerca de las garantias y estdndares de este sector,
y podrian dar lugar a la consecucién de un mayor apoyo al desarrollo de futuros
proyectos. También existe la posibilidad de que los bancos se asocien, generando
mejores condiciones para financiar futuros grandes proyectos de energfa solar.

Por lo tanto, existen al menos tres elementos que podrian poner en riesgo la
confianza en los fabricantes chinos:

e El grueso del segmento —especialmente el sector residencial- no tiene
informacidn sobre la existencia de estindares de calidad y garantias interna-
cionales y, por lo tanto, no exige su cumplimiento por parte del proveedor.

* Ha habido casos en los que los paneles fotovoltaicos chinos y productos
afines han ingresado a los mercados con etiquetas y certificaciones no
autorizadas’. Como ya se menciond, existen muchos casos de paneles foto-
voltaicos con etiquetas no autorizadas en la lista negra de TUV Rheinland.

> Informacién recopilada en las entrevistas.
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Esta lista incluye diversos productos fotovoltaicos solares de diferentes
empresas chinas®.

* El actual proceso de reestructuracién de la industria de la energfa solar
fotovoltaica china (véase la seccidn 5.3) ha llevado a muchos productores
chinos a luchar por la supervivencia, y muchos han llegado a quebrar,
dejando a los desarrolladores de proyectos que utilizan esa tecnologia en
condiciones inciertas acerca de quién va a ser responsable de los respectivos
estandares y garantias de calidad.

4.5 Impactos ambientales de las plantas de energfa solar

Aunque en general se considera que la tecnologia solar fotovoltaica produce
impactos mayormente beneficiosos para el ambiente, la investigacién también
senala varios impactos potenciales que deben tenerse en cuenta cuando se hace
referencia a esta tecnologia. A continuacién, se detallan los principales impactos
ambientales de las tecnologias de energia solar fotovoltaica.

4.5.1 El uso extensivo del suelo y las plantas solares fotovoltaicas de gran escala

Las plantas de energia solar de mayor escala estdin generando preocupaciones
respecto a la degradacién del suelo, la pérdida del hdbitat y/o del valor
arqueoldgico. Los requerimientos totales de drea de terreno varfan dependiendo
de la tecnologia, la geografia del lugar y la intensidad del recurso solar. Los cdlculos
para los sistemas fotovoltaicos solares estiman que se necesita aproximadamente
un kilémetro cuadrado por cada 20 a 30 MW de electricidad generada, y el suelo
podria tener un uso alternativo secundario (EPA 2011). Un estudio comparativo
entre una instalacién de energfa solar fotovoltaica y una central eléctrica de
carbén concluye que una planta fotovoltaica de 30 anos de antigiiedad ocuparia
aproximadamente un 15 por ciento menos de suelo que una central de carbén
de la misma antigiiedad, debido principalmente a la eliminacién de los residuos
s6lidos de las plantas de energia de carbén. A medida que la edad de las plantas de
energfa aumenta, la intensidad de uso del suelo de la energfa fotovoltaica se vuelve
considerablemente menor que la de la energfa del carbén (Turney y Fthenaki
2011). Los impactos que generan los sistemas solares de gran escala sobre el uso del
suelo pueden ser minimizados si se establecen en lugares de menor calidad, como

¢ La lista negra completa de TUV Rheinland est4 disponible en: <http://www.tuv.com/en/corporate/business_
customers/product_testing_3/blacklist.html>.
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zonas industriales abandonadas, terrenos mineros abandonados, o corredores
de transporte y transmisién ya existentes. Los médulos solares fotovoltaicos de
menor escala, tales como los de las casas o los edificios comerciales, que en la
mayorfa de los casos se pueden construir en los techos, producen un impacto
minimo sobre el uso del suelo.

Segin el inventario de plantas de energfa solar fotovoltaica que operan en
Chile, el uso del suelo para este tipo de instalaciones alcanzé en 2013 los 0,03
km?, con una capacidad total de 3,7 MW, y se espera que durante 2014 alcance
los 1,62 km?, asumiendo una capacidad total de 200 MW. En un escenario en
el que las instalaciones de energia solar fotovoltaica llegardn a alcanzar los 2.033
MW en Chile en 2030, el uso del suelo involucrado seria de 28,5 km?, lo que
representa alrededor del 5 por ciento del total de suelos utilizados tanto por las
redes del SIC como por las del SING (EE2030 2013).

La mayoria de las plantas fotovoltaicas estdn y estardn ubicadas en zonas de
desierto, zonas industriales abandonadas y dreas no utilizadas en el norte del pais,
con un impacto minimo sobre el uso del suelo. Sin embargo, recientemente el
peligro de una pérdida o dano arqueolégico ha concitado cada vez mds atencién.
Este riesgo ha ido en aumento, dado el crecimiento previsto en este sector —cada
vez mds ligado a la tecnologia y al desarrollo de las empresas chinas—. Esto crea
la necesidad de llevar a cabo los procesos de debida diligencia para proyectos de
energfa solar fotovoltaica con el propésito de evitar o minimizar este impacto

potencial.

4.5.2 Gases de efecto invernadero y otras emisiones atmosféricas a lo largo del ciclo

de vida

Si bien la generacién de energia a partir de tecnologia solar fotovoltaica no
implica emisiones globales de GEI, si existen emisiones de GEI relacionadas con
el ciclo de vida de los paneles fotovoltaicos, especificamente en los procesos de
extraccién de materias primas, fabricacién, transporte de materiales, instalacidn,
mantenimiento, y en su clausura y desmantelamiento (IPCC 2012). La etapa
de mayor generacién de emisiones es en los procesos upstream, asi como en la
extraccién de materias primas y fabricacién de médulos, llegando al 60-70 por
ciento de las emisiones totales de la tecnologfa de la energfa solar fotovoltaica
(NREL 2012). Entre las celdas solares fotovoltaicas con mayores emisiones de
GEI estdn las de tecnologia de silicio monocristalino y policristalino, ampliamente
utilizadas (IPCC 2012). De acuerdo con un andlisis comparativo de las emisiones
atmosféricas a lo largo del ciclo de vida de las diferentes tecnologias de energia solar
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fotovoltaica, la tecnologia de capa delgada CdTe tiene las emisiones atmosféricas
mids bajas (CO2eq, NOx y SOx) entre las principales tecnologfas de energfa solar
fotovoltaica (Environment Canada 2010).

Cuadro 10
Ciclo de vida estimado de emisiones GEI y contaminantes del aire
Emisiones GEI
asociadas con Emisiones GEI
., , NOy SOx
Regién mezcla de Tecnologia (CO; eq,
combustibles g/kWh) (mg/kWh)  (mg/kWh)
(CO; eq, g/kWh)
Multicristalino 40-50 75-85 125-150
Europa N
. 484 Multicristalino 40-50 80-85 140-160
Occidental
CdTe 15-25 35-45 50-90
Estad Multicristalino 50-60 157-185 350-375
stados 678 Multicristalino 50-60 180-200  360-390
Unidos
CdTe 20-30 75-85 150-175

Fuente: Environment Canada (2010).

Las emisiones totales de GEI (CO,eq) a lo largo del ciclo de vida, de acuerdo
a lo notificado, estdn entre 28 y 72,4 g/kWh para los de silicio cristalino, y entre
18 y 20 g/kWh para los de capa delgada CdTe (Environment Canada 2010).
Esto se debe principalmente a la cantidad de energia necesaria para la fabricacién
de los paneles de silicio cristalino. Las emisiones de GEI relacionadas con el
ciclo de vida de los paneles también varfan en funcién de la fuente de energia
utilizada, en la medida en que esta es diferente segtin el pais y la red eléctrica.
No obstante, la investigacién indica una tendencia hacia la disminucién de las
emisiones de GEI para tres tipos de tecnologias de silicio (monocristalino, cinta y
policristalino) (Alsema 2006). Alsema (2006) prevé que las emisiones de gases de
efecto invernadero del ciclo de vida podrian caer a 20 g/kWh para las tecnologias
de silicio cristalino.

En cuanto a Chile, se estima que el factor de emision relacionado con la
tecnologia de la energfa solar fotovoltaica es de 48 tCO,eq/GWh. Estos niveles
de emisién son mds bajos que los de las centrales eléctricas de gas natural (IPCC
2012). Por otra parte, el estudio de PV Insider (2014) sefiala que las plantas de
energfa solar fotovoltaica que operan en Chile redujeron las emisiones nacionales
de GEI en 2,2 millones tCO,eq en 2013 y se espera reducirlas por lo menos en
4,4 mm tCO eq adicionales para 2014 (PV Insider 2014).
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En términos de las emisiones durante el ciclo de vida de los paneles fotovoltaicos,
Chile podria tener que empezar a considerar las emisiones indirectas de los procesos
de transporte y fabricacion de paneles fotovoltaicos chinos. Actualmente, estos
paneles fotovoltaicos podrian tener una huella de carbono significativa debido
a las altas emisiones de carbono de la red de energia de China y a las grandes
distancias de transporte. Si bien este impacto es debatible, teniendo en cuenta
que el beneficio de la energia limpia producida por estos paneles puede ser mayor
que la energia necesaria para su produccion, la huella de los paneles fotovoltaicos
en si todavia puede mejorarse con la participacion local en el almacenamiento y
ensamblado.

4.5.3 Materiales peligrosos en la tecnologia de energia solar fotovoltaica

La industria fotovoltaica utiliza algunos gases tdxicos y explosivos, asi como
liquidos corrosivos, en sus lineas de produccién. La presencia, cantidad y tipo
de productos quimicos utilizados dependen del tipo de célula fotovoltaica.
En general, se aplican muchos materiales peligrosos para limpiar y purificar la
superficie del semiconductor, tales como 4cido clorhidrico y 4cido sulfurico
(NREL 2012).

Las celdas fotovoltaicas de capa delgada contienen muchos mds materiales
toxicos que las celdas fotovoltaicas de silicio, tales como el arseniuro de galio y
el teluro de cadmio. Si no se manipulan y eliminan de forma adecuada, estos
materiales podrian plantear graves amenazas para la salud publica y ambiental
(IPCC 2012).

Sin embargo, si bien se pueden encontrar productos quimicos peligrosos
en la tecnologia solar fotovoltaica, estos estdn presentes en proporciones
significativamente mds pequefas que en otras fuentes de energfa; por ejemplo, las
actividades de la tecnologia solar fotovoltaica emiten 30 veces menos mercurio y
150 veces menos cadmio que las generadas por las plantas de carbén (Turney y
Fthenaki 2011). Por otra parte, la industria fotovoltaica tiene un fuerte incentivo
econdémico para reciclar estos componentes de alto valor pero peligrosos,
obligando al uso de métodos rigurosos de control que minimicen la emisién de
elementos potencialmente daninos (IPCC 2012).

En Chile, la mayoria de los paneles solares instalados hoy en dia son de celdas
de silicio cristalino, mientras que solo una pequefia cantidad de los médulos
fotovoltaicos utilizados son de celdas de capa delgada (CDT 2012). Ademds,
la industria china fotovoltaica fabrica principalmente celdas con tecnologia de
silicio (REN21 2013). En términos de los impactos ambientales de los materiales
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peligrosos de productos fotovoltaicos, el amplio uso de tecnologia fotovoltaica
de silicio en Chile —mayoritariamente de origen chino— se puede considerar un
aspecto positivo, ya que esta tecnologia utiliza menos materiales peligrosos en sus

actividades o componentes.

5. La iMPORTANCIA MUNDIAL DE CHINA Y SUS POLITICAS DE ENERGIA
SOLAR

Al igual que en otros sectores mundiales de energia renovable, el mercado solar
en China se ha desarrollado gracias a politicas internas de apoyo ambiciosas.
China, al igual que muchos otros paises, busca desarrollar su sector de energfas
renovables con el propésito de lograr varios objetivos estratégicos de politica,
incluyendo la seguridad energética, una via de desarrollo con bajas emisiones y
un polo industrial que genere puestos de trabajo de alta calidad. Por su propia
naturaleza, estas politicas producen importantes efectos sobre el empleo y el
comercio internacional.

5.1 La produccién fotovoltaica china en un contexto global

El desarrollo de la industria fotovoltaica en China se inicié a principios del nuevo
milenio, creciendo ripidamente desde el 8 por ciento del mercado mundial de
energia fotovoltaica en 2005 (Zhao, Wu y Li 2006) a mds del 30 por ciento en
2012 (REN21 2013).

A diferencia de otras ERNC, la industria fotovoltaica china se ha orientado
principalmente al mercado de exportacién, considerando que los fabricantes de
celdas y médulos exportan mds del 95 por ciento de sus productos (Zhao et al.
2000). Este crecimiento de las exportaciones también ha sido impulsado por las
politicas internas favorables de numerosos paises industrializados, en particular
Alemania, Espana, Italia y los Estados Unidos, y, més recientemente, también
algunos mercados emergentes. Con el propésito de apoyar sus exportaciones de
moédulos y celdas solares, las empresas chinas competitivas han ido abarcando
prédcticamente la totalidad de la cadena de valor solar en estos paises, facilitando
servicios de ingenierfa, suministro y construccién (EPC), e incluso el desarrollo
de plantas de energia solar fotovoltaica (Tan ez /. 2013). Luego, China ha dado
un rdpido salto a la cuspide de la capacidad mundial de fabricacién de celdas
solares, como se refleja en el hecho de que nueve fabricantes chinos se ubican
entre los quince principales fabricantes mundiales de médulos de energfa solar
fotovoltaica.
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Grifico 19

PV solar, los 15 principales fabricantes de médulos PV a nivel mundial, 2012
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La fuerte orientacién exportadora de la industria solar china se refleja también
en su relativamente pequena capacidad solar instalada: alrededor de 7 GW,
equivalente al 7 por ciento de la capacidad instalada mundial.

Grifico 20
Capacidad instalada global de PV solar, 10 paises principales, 2012
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Sin embargo, segtin las previsiones de REN21 (2013), este panorama mundial
estd cambiando, dado que se espera que la capacidad instalada solar de China
aumente (REN21 2013). China planea adicionar 10 GW de capacidad de energia
solar cada afo desde 2013 hasta 2015, teniendo como objetivo para 2015 llegar
a 35 GW de capacidad de energfa solar instalada.

REN21 (2013) afirma que el agresivo crecimiento en la produccién del sector
fotovoltaico de China en 2010 y 2011 dio lugar a un exceso de capacidad de
produccién y suministro. Conjugado con la extremada competencia, en 2012
esto origin una disminucién de los precios de las celdas y médulos, generando
mdrgenes mds pequenos para los fabricantes y estimulando la persistencia en la
consolidacién de la industria. En 2012, el precio promedio de los médulos solares
de silicio cristalino se redujo en un 30 por ciento o mds, lo que propicié una caida
del 80 por ciento entre 2008-2013 (Bloomberg New Energy Finance 2013),
mientras que los precios de los de capa delgada cayeron un 20 por ciento en 2012
(REN21 2013). Esta situacién, junto con la crisis econémica mundial, significé
que muchos competidores, especialmente de Europa y los Estados Unidos, se
vieran en dificultades e incluso cerraran sus operaciones. Como resultado, las
principales asociaciones de energia solar fotovoltaica, tanto de los Estados Unidos
como de la UE, han levantado acusaciones en contra de los fabricantes chinos por
précticas comerciales desleales, y han llevado casos ante la OMC, lo que ha dado
como resultado el establecimiento de medidas antidumping (véase la seccién 5.4).

La crisis econémica que condujo a la disminucién de los subsidios al mercado
europeo de energia solar, la caida de los precios de los médulos fotovoltaicos,
impulsada por el exceso de oferta de China, junto con las medidas comerciales,
han ocasionado que los fabricantes chinos de productos para sistemas de energfa
solar reduzcan su produccién, despidan trabajadores e incluso, en algunos casos,
que paralicen por completo sus operaciones (Stones & Associates 2011)".

Toda esta situacién ha llevado a que China cambie sus politicas con respecto a
la industria solar, de una orientada exclusivamente a incentivar la exportacién, a
una con dos objetivos principales: estimular su demanda interna e impulsar a las
empresas a invertir y desarrollarse en los mercados extranjeros.

A pesar de que las principales asociaciones industriales de energia solar
fotovoltaica de la UE y de los Estados Unidos se han quejado en contra de la
produccién china, los productores nacionales downstream de estos paises se han
visto beneficiados de manera importante por la caida de los precios mundiales

7 Por ejemplo, recientemente Suntech Power ha anunciado su quiebra (Bradsher 2013).

350



Nicora BORREGAARD, ANNIE DUFEY, MARIA TERESA RU1Z-TAGLE Y SANTIAGO SINCLAIR

impulsada por la produccién china, ya que muchos de ellos utilizan celdas chinas
como parte de sus procesos generales de fabricacién, especialmente aquellos
dedicados al segmento comercial y residencial con instalaciones integradas a los
techos (Bridges 2013a).

La reciente crisis mundial, el exceso de produccién china de paneles fotovoltaicos
y la consecuente caida de los precios de productos fotovoltaicos han dado lugar a
cambios en la industria de la energfa solar. En efecto, mientras que a lo largo de los
tltimos cinco anos el foco de atencién de la industria estuvo en la reduccién de los
costos de los mddulos, ahora se orienta a la reduccién en los costos de instalacién y
suministros. Esto incluye el costo de los inversores, hardware, captacién de clientes
y costos de financiacién. Al mismo tiempo, esto ha ido llevando a la consolidacién
de la industria mundial, sin tener todavia claridad sobre qué empresas sobrevivirdn.
En este escenario, muchos fabricantes chinos, que enfrentaban deudas y exceso
de capacidad, se han visto en apuros. El Gobierno chino, que apoy¢ la creacién
de varios grandes fabricantes, tales como LDK Solar Co. (LDK) y Snitch Power
Holdings Co. (STP), ahora estd presionando para la fusién del mercado chino con
no mds de 10 o 20 actores internacionales grandes.

Los prondsticos para la industria son optimistas. Bloomberg (2013) sostiene
que luego de varios afos de un penoso sistema de precios para los fabricantes,
estos precios se estdn estabilizando en toda la cadena de valor. Las expectativas del
Deutsche Bank indican que la creciente demanda interna en China, Japén y los
Estados Unidos puede sostener una “segunda fiebre del oro de la energfa solar”
(Deutsche Bank 2014). Para el ano 2014, se espera que la capacidad mundial
instalada de energfa solar anual se incremente en 46 GW, y se adicionen 56 GW
miés en 2015. Un punto clave detrds de esta expectativa es la propagacién de la
paridad de red. A partir de 2014, la energia solar es competitiva sin subvenciones
en al menos 19 mercados a nivel mundial, y el Deutsche Bank espera que mds
mercados logren la paridad de red en 2014, en la medida en que los precios del
sistema de energfa solar disminuyan atin mds.

5.2 LaIED china en energfa solar a nivel mundial

La disminuci6n de los subsidios en el mercado europeo de la energia solar, junto con
las sanciones comerciales, han mermado la demanda de productos solares chinos.
Como resultado, las inversiones directas en el extranjero son vistas como una forma
de conservar y ampliar la cuota de mercado, por lo general a través de la creacién de
demanda para la exportacién de productos. Por lo tanto, China se convierte cada
vez mds en un impulsor mundial de la inversién en energfa limpia internacional. El
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pais ha aportado al menos 124 inversiones para las industrias solar y eélica de otros
paises, sumando al menos US$ 40.000 millones durante la dltima década.

Gréfico 21
Numero de inversiones chinas en el extranjero en industrias solares o eélicas en los 10
principales paises destino, 2002-2012
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Fuente: Tan et al. (2013).

Mis del 90 por ciento de las inversiones de China en la industria solar fueron
realizadas por empresas que desempenan tres funciones: generacion de electricidad;
ventas, mdrketing y apoyo; y fabricacién. Cerca de la mitad de las 83 inversiones se
hicieron en nuevas plantas de generacién de electricidad con base fotovoltaica, ya
sea como inversiones pioneras o a través de acuerdos de riesgo compartido.

Grifico 22
Porcentaje de inversidn solar por funcién
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Fuente: Tan et al. (2013).
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En algunos casos, las empresas solares chinas también han invertido en industrias
auxiliares de la cadena de suministro. En 2008, Suntech Power adquirié parcialmente
KSL Kuttler en Alemania para acceder a nuevas tecnologfas de produccién y
producir localmente. En 2011, China National Bluestar Company adquiri6 las
operaciones de silicio de la noruega Elkem para mejorar la competitividad de la
industria. También es destacable que mientras que la mayoria de las empresas chinas
han estado utilizando la tecnologia de celdas de silicio cristalino fotovoltaico de
primera generacién, algunas de ellas adquirieron empresas estadounidenses para
acceder a tecnologias de celdas PV de capa delgada de segunda generacién. China
Solar Energy Holdings Ltd. ha adquirido participaciones en dos empresas: el 100
por ciento en Thin Silicon Inc. y el 51 por ciento en Terra Solar Global Inc.

Grifico 23
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Fuente: Tan et al. (2013).

En diciembre de 2013, JA Solar abrié una oficina de ventas en Chile, con
miras a abastecer al mercado sudamericano. En cambio, empresas relativamente
pequefias, como LDK Solar, Jiangsu Zongyi, Sunlan Solar y Solar Hareon,
destinaron la mayor parte de sus inversiones en el extranjero a la construccién
de plantas de energfa solar en todo el mundo. Por lo tanto, parece ser que
los principales exportadores solares establecieron filiales en el extranjero,
principalmente para apoyar la exportacién de sus productos manufacturados
chinos. Muchos podrian ver esta estrategia como una buena manera de lograr
que la industria china siga siendo competitiva en la actual ronda de consolidacién
global. Forbes (2013) sostiene que los fabricantes solares chinos que se centran
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en las tecnologias de silicio o los nuevos productores de capas delgadas, pueden
mejorar significativamente su tecnologia existente a través de adquisiciones de
tecnologias innovadoras o incluso disruptivas de los paises occidentales. Forbes
sostiene que los fabricantes chinos también estdn bien posicionados para reducir
los costos de produccién y de investigacion, y para apurar el paso hacia una etapa
prevista para dentro de 5 a 7 afios, cuando la energfa solar no requiera de ningin
subsidio para ser rentable.

5.3 Las politicas chinas frente a la industria solar

Los factores clave detrds de la creciente importancia global de la industria solar
china incluyen politicas internas de incentivo en los paises anfitriones que atraen
a las empresas chinas y la financiacién del CDB.

La industria solar china se ha desarrollado en gran medida gracias al mercado
internacional. Esto se ha facilitado gracias a un “empuje” del Gobierno chino
para desarrollar industrias estratégicamente emergentes abordando el problema
del exceso de capacidad y facilitando el apoyo del sector financiero de China
mediante el acceso a capitales abundantes y de bajo costo relativo, asi como a
través de medidas de los gobiernos de los paises anfitriones para “jalar” (atraer)
inversiones chinas.

El Gobierno chino ha dado varios pasos para “empujar” su industria de energia
renovable en el extranjero, con el claro objetivo de combatir el exceso de oferta
interna, reconociendo el hecho de que esta industria ofrece una oportunidad para
que puedan competir a nivel internacional.

La primera politica directa importante de “empuje” a la industria para que
invierta en el extranjero se dio en septiembre de 2009, cuando el Gobierno emitié
una circular para “frenar el exceso de capacidad y construccién redundante en
varias industrias y promover el sano desarrollo de las industrias” (Consejo de Estado
2009). Esto, unido a la disminucién de los subsidios en Alemania, Espafia, Italia
y otros mercados importantes, golpe sus industrias solares internas, brindando
una oportunidad para que las empresas chinas invirtieran en estos mercados, en
la medida en la que se sabia que aceptaban retornos mds bajos. En octubre de
2010, el Consejo de Estado dio a las industrias estratégicas emergentes un nuevo
impulso para que se orienten al extranjero, al apuntar a siete industrias prioritarias,
siendo una de ellas las nuevas energfas —nuclear, solar térmica, solar fotovoltaica,
edlica, redes inteligentes y energia de la biomasa— (Consejo de Estado 2010).
Un ano mis tarde, el Ministerio de Comercio de la Republica Popular de China
(Mofcom) brindé lineamientos a la industria solar para adquirir tecnologias
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clave que mejoren la cooperacién internacional y para la construccién de plantas
de energfa en el extranjero con el propésito de reestructurar sus exportaciones
(Mofcom 2011). Se esperaban lineamientos adicionales derivados del “Plan de
Desarrollo de la Industria de la Nueva Energfa”, aprobado en 2012 (Xie 2010).

Recuadro 3
Programas de incentivos del Gobierno chino para promover la inversién en
energia solar en el extranjero

2012:

e 12.° Plan Quinquenal para la Industria de Energfa Solar Fotovoltaica.

e Borrador del 12.° Plan Quinquenal para el Desarrollo de las Energfas
Renovables.

e 12.° Plan Quinquenal para el Desarrollo de las Industrias Estratégicas
Emergentes.

2011: Directrices para facilitar que las industrias estratégicas emergentes se
orienten al extranjero, fomentando que las industrias de energfa renovable
adquieran tecnologfa clave en el extranjero.

2010:

e Decisién del Consejo de Estado para acelerar el fomento y desarrollo de las
industrias estratégicas emergentes, incluyendo la energfa solar fotovoltaica
y edlica.

e Opiniones sobre la promocién del desarrollo saludable de la industria de
equipos edlicos, convocando a la internacionalizacidén.

e Modificacién de la Ley Nacional de Energfas Renovables garantizé que la elec-
tricidad generada a partir de fuentes renovables sea adquirida en monto total.

e Disminuir el exceso de capacidad y construccién redundante de varias
industrias y promover el desarrollo saludable de industrias, incluyendo
equipos edlicos y de polisilicio.

e Elanuncio de politica para mejorar el cdlculo del precio de la energfa edlica
conectada a la red, establece tarifa por suministro a red a través de alimen-
tacién edlica.

2008: Desarrollo de las energfas renovables en el marco del 11.° Plan Quinquenal
publicado; establecimiento del Fondo Nacional para el Desarrollo de las
Energfas Renovables.

2007: Plan de Mediano y Largo Plazo para el Desarrollo de las Energias
Renovables, 2007-2020.

2005: Establecimiento de la Ley Nacional de Energfas Renovables.

Fuente: Tan et al. (2013).

355



La iNnciDENCIA DE CHINA EN EL SECTOR DE ENERGIA SOLAR DE CHILE

Durante los dltimos anos, China ha debido fomentar el desarrollo de su
mercado interno. Una politica clave en esto es el establecimiento de una meta
nacional de abastecimiento del 15 por ciento de su matriz energética a partir de
fuentes renovables para el ano 2020 y del 30 al 45 por ciento en 2050.

Recuadro 4
Programas de incentivos del Gobierno chino para desarrollar su mercado

solar interno

Programa Estructura

Concesién para plantas solares ~ Antes de establecer una tarifa fija por suministro a

fotovoltaicas conectadas a lared.  la red, se implementé una politica de precios fijos
para la concesién fotovoltaica. Cerca de 130 MW de
proyectos fueron aprobados en 2009; 280 MW en
2010; y 500 MW en 2011.

Proyectos demostrativos El programa estd disefiado para subsidiar el 50-70

“Golden Sun”. por ciento del costo inicial de las plantas de energfa
solar fotovoltaica conectadas. En primer tramo del
programa apoy6 294 proyectos con una capacidad
total superior a los 632 MW.

Construccién de programa de En el primer tramo del programa se invirtieron 1.270
demostracion solar integrado. millones de yuanes para apoyar 111 proyectos de
Tarifa por suministro a red a instalaciones solares en los techos, con una capacidad
través de alimentacién solar. total de 91 MW. 1-1,15 yuanes / kWh, pagados con

la prima de energfas renovables cargada a todos los
usuarios finales.

Nota: todos los incentivos estdn disefiados para ser perfilados en el marco del Fondo de Desarrollo
Nacional de Energfas Renovables. Los fondos provienen de financiamientos especiales asignados
en el presupuesto nacional y la prima de la energfa renovable cargada a todos los usuarios finales.
Fuente: Tan ez al. (2013).

Un factor adicional, pero interrelacionado, que permite la integracién
de la industria solar en el extranjero, ha sido el acceso a capitales abundantes
y de bajo costo relativo facilitado por instituciones financieras publicas chinas,
especialmente el CDB, lo que les ha permitido a las empresas de propiedad
estatal (EPE) chinas, y en menor medida a las empresas privadas de energia
solar y e6lica, invertir en el extranjero. El financiamiento ha estado disponible
a través de lineas de crédito para las entidades empresariales y bajo la modalidad
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de project finance, especificamente para adquirir y desarrollar plantas de energia
en el extranjero. También ha estado disponible bajo la forma de apoyo crediticio
a los compradores extranjeros que importan productos chinos eélicos y solares,
y para las empresas que desarrollan proyectos EPC en el exterior, las cuales
pueden catalizar inversiones chinas en el extranjero. El acceso a otros capitales
disponibles les ha permitido a las empresas chinas expandir sus negocios en el
extranjero contra balance de resultados, sin necesidad de un project finance, lo
que hace que sus retornos sobre las inversiones sean mds atractivos que los de los
desarrolladores de mercados europeos y estadounidenses, que lo hacen mediante
este ultimo mecanismo. Estos incluyen el paquete del “estimulo verde” de US$
46.000 millones anunciado en 2009, los US$ 5.900 millones de los mercados
de capital en 2009 a través de ofertas publicas iniciales (OPI), y garantias de
préstamos del Gobierno chino por US$ 36.000 millones en 2010.

5.4 Las politicas internas de apoyo a la energfa solar fotovoltaica y los conflictos
comerciales

Las politicas chinas de apoyo a su industria solar nacional han sido fuente
de conflictos comerciales. Las disputas comerciales mds relevantes contra la
industria solar china estdn referidas al dumpingy a politicas desleales de parte del
Gobierno. Ambos casos fueron planteados casi en paralelo durante los dltimos
afos, liderados por las principales asociaciones de industrias solares de la UE y
los Estados Unidos, respectivamente. Si bien las principales asociaciones solares
buscan proteger a los grandes productores internos, los productores downstream
se oponen al pago de sobrearanceles sobre las celdas fabricadas en el extranjero,
dado que esto aumentaria los costos para los productores nacionales que utilizan
estas celdas como parte de sus procesos generales de fabricacién.

Los conflictos comerciales en torno a los paneles fotovoltaicos chinos se
insertan en un antiguo debate acerca de los impactos de las politicas internas
de apoyo a la industria de energias renovables y sobre cémo es que los paises
deben impulsar el desarrollo de esta industria. Muchos paises destinan incentivos
a sus industrias de energias renovables con el objetivo de crear nuevos mercados
y puestos de trabajo de alta calidad. La mayoria de estos incentivos contienen
medidas relativas a requisitos de contenido local, que se utilizan cada vez mds
como instrumentos de politica para lograr un crecimiento verde (Kuntze y
Moerenhout 2013) e incrementar la contribucién de la inversién extranjera al
desarrollo del pais anfitrién. No obstante, estos son controvertidos debido a su
cardcter proteccionista y la discriminacién contra los productores extranjeros, y
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tienen importantes consecuencias sobre el empleo y el comercio internacional.
Un elemento crucial detrds de la discusion actual es la costo-efectividad de los
requisitos de contenido local, el contexto en el que son dtiles y la legalidad en
virtud de los regimenes de comercio (Kuntze y Moerenhout 2013).

6. NUEVOS TEMAS CLAVE Y LAS IMPLICANCIAS DE POLITICA PARA CHILE

La crisis energética de Chile ha provocado una situacién compleja para el
sector eléctrico chileno. La escasez de gas natural ha sido remediada mediante
la introduccién de otros combustibles importados: fuentes de energia mds
contaminantes y/o mds caras, tales como el carbén y el petréleo. Las mayores
emisiones de carbono y precios resultantes de la matriz eléctrica, junto al impulso
de nuevos proyectos con base en grandes hidroeléctricas ubicadas en zonas
pristinas del sur del pais o en termoelectricidad a carbén para poder abastecer la
demanda eléctrica futura, han sido fuente de criticas de parte de distintos sectores
de la sociedad, dando lugar a acciones judiciales que han contribuido a paralizar
la construccién de nuevos proyectos energéticos.

En este contexto, las energias renovables podrian desempefar un papel vital
en la consecucién del reto que enfrenta el sector eléctrico chileno: una matriz
eléctrica mds limpia, de menor costo y con mayor legitimidad social.

Ademis de las excepcionales condiciones de alta radiacién solar y la
disponibilidad de tierras en las zonas desérticas, existen caracteristicas clave detrds
del reciente desarrollo de la energfa solar en Chile. Desde un dngulo normativo,
la Ley 20/25 constituye un factor clave en el desarrollo de las ERNC. Asimismo,
la aplicacién de la Ley de Medicién Neta (net-metering) cumplird un papel
clave en el impulso de la energfa solar a una escala residencial y comercial en
Chile. Del mismo modo, la drdstica reduccién de los costos de la tecnologia
fotovoltaica a nivel mundial implica que, en algunas zonas del norte de Chile y
bajo determinadas condiciones de costos de transmisidn, la generacién de energia
solar ya haya alcanzado la paridad de red.

La energfa solar podria tener un impacto importante en la forma en la que se
genera y emplea la energfa, convirtiéndola en un catalizador para la transformacién
de la industria de la energfa en su conjunto. La energia solar no solo es adecuada
para proyectos de servicios publicos a gran escala, sino que los nuevos desarrollos en
la tecnologia solar a escala comercial-residencial parecen ofrecer a los consumidores,
cada vez més, la opcién de generar su propia energfa. Mds atn, la intermitencia, al

ser una caracteristica eminente de la energfa solar, se constituye en un catalizador
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potencial para inversiones en nuevos tipos de tecnologia de almacenamiento, redes
inteligentes, vehiculos eléctricos y otras innovaciones.

Considerando este contexto positivo, Chile podria desarrollar su sector
solar nacional para lograr objetivos politicos estratégicos, incluida la seguridad
energética, el desarrollo sostenible, una via de desarrollo con bajas emisiones, una
mayor calidad de vida en las zonas rurales y urbanas, y un desarrollo productivo
que genera puestos de trabajo de alta calidad. Para la consecucién de estos objetivos,
tendrdn que desarrollarse y ponerse en practica politicas nacionales y normativas
que involucren algin apoyo interno selectivo, y se deberdn analizar las précticas y
normas existentes en lo relativo a su impacto sobre este objetivo. Es en este contexto
que la participacién de China en la industria solar chilena adquiere relevancia.

La evidencia analizada sugiere que la presencia de China en Chile hasta el
momento consta de tres elementos clave. En primer lugar, las empresas chinas
son actores relevantes como ECP para proyectos solares. En segundo lugar, las
empresas chinas son proveedoras de paneles fotovoltaicos. En tercer lugar, un
importante niimero de proyectos reciben financiamiento a través del CDB.

El primer elemento puede implicar una mayor presencia internacional en el
pais, y una verdadera contribucién para cumplir con la Ley 20/25. El segundo
elemento ha contribuido a la ampliacién de la gama de proveedores, y a lograr
un acceso a paneles fotovoltaicos mds baratos. El tercer elemento ha contribuido
a la financiacién de proyectos de ERNC en Chile, en la medida en que las
instituciones financieras locales todavia no han generado las capacidades como
para apoyar y financiar este tipo de proyectos. Esta es una ventana de oportunidad
para Chile; sin embargo, los beneficios a corto plazo tienen que ser sopesados
frente a la dependencia del suministro importado, la posible oportunidad perdida
para generar un polo de desarrollo productivo, y el riesgo de la calidad y garantia
de las celdas y los impactos ambientales.

Con todo, el modelo chileno deberia considerar los siguientes pilares para
maximizar los beneficios relacionados con el desarrollo de su industria solar:

e DPoliticas industriales selectivas.
* Estdndares para el sector de la energia solar.

* Educacién y fortalecimiento de capacidades entre todos los actores involu-
crados en la industria solar.

* Reduccién de las barreras existentes para proyectos de energfa solar.
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6.1 Politica industrial selectiva

Dado que Chile carece de una industria fabricante de paneles solares, y dadas sus
politicas energéticas orientadas al mercado, los impactos de las politicas chinas se
deben enfrentar de una manera muy diferente de la forma en la que son encarados
por otros paises que cuentan con una infraestructura de fabricacién de productos
fotovoltaicos consolidada. En particular, el acceso a las celdas y médulos fotovoltaicos
de bajo costo para el desarrollo de plantas de energfa solar puede abrir una ventana
de oportunidad para Chile y podria ayudar a resolver la actual crisis energética,
con un suministro de soluciones de menor costo que el actual, la reduccién de las
emisiones de carbono y otros impactos ambientales, asi como la disminucién de los
conflictos sociales en torno a las inversiones en energfa.

Por otro lado, a medida que la energia solar se convierte en un elemento crucial
para el futuro de las estrategias energéticas en Chile y en un sector potencialmente
interesante para el desarrollo productivo, Chile tiene que enfrentar el tema de los
posibles efectos a largo plazo de la participacién china en su desarrollo industrial
interno. Este desarrollo se verd influido por la capacidad de Chile para competir
frente a los productos de la industria solar china, que han sido objeto de subsidios
significativos y altamente voldtiles. También implica abordar asuntos de calidad,
garantias y temas ambientales en torno a la tecnologia solar importada de China,
que tienen que ser considerados cuando se pretenda crear un mercado y una
industria solar s6lida, creciente y de larga duracién en el pais.

No obstante su potencial para el desarrollo de una industria solar, en el momento
de escribir este documento, Chile no ha establecido una politica industrial solar
clara y sélida, y todavia carece de una visién nacional con objetivos concretos y un
plan de accién estratégico para fomentar el desarrollo de la industria solar.

Hasta ahora, Chile no es un actor en la fabricacién de paneles o celdas solares.
La madurez alcanzada por la tecnologia a nivel mundial, junto con los altos costos
involucrados en la produccién local, sugiere que este no es un camino viable, a no
ser que se trate de posibles adaptaciones tecnoldgicas a las condiciones particulares
de alta radiacién del pais. Al mismo tiempo, el pais debe analizar los pros y contras
de imponer requisitos de contenido local sobre empresas extranjeras como una
forma de mejorar el impacto sobre el desarrollo local de la inversién extranjera.
Sin embargo, una politica de desarrollo productivo para la industria solar en Chile
va mds alld de la produccién de paneles o celdas. Implica una amplia gama de
bienes y servicios para los que Chile puede presentar oportunidades de desarrollo.
En el corto plazo, los expertos coinciden en que existen oportunidades inmediatas

360



Nicora BORREGAARD, ANNIE DUFEY, MARIA TERESA RU1Z-TAGLE Y SANTIAGO SINCLAIR

para la produccién de varios bienes y servicios para proyectos fotovoltaicos con
conexion a red, incluyendo los siguientes: medicién de los recursos; construccién
de casetas de control; mantenimiento de paneles fotovoltaicos y provision de los
cables de cobre que necesitan los proyectos solares con conexién a red, tanto para
el mercado nacional como para el latinoamericano. A mds largo plazo, conforme
se desarrollen los proyectos y la propia industria de energia solar a escala comercial,
Chile podria convertirse en un polo de exportaciones relacionadas con la energfa
solar a los paises vecinos. En el segmento residencial con instalaciones integradas
a los techos, las principales oportunidades se encuentran en la comercializacidn,
la instalacién y el mantenimiento de sistemas solares.

En este escenario, los formuladores de politicas podrian desempefar un papel
importante creando un entorno propicio, capacidades y educacién técnica a lo
largo de la cadena de valor para el fomento del desarrollo solar. Esto no solo debe
involucrar capacidades a lo largo de la cadena de valor, sino también dentro del
sector publico, con el propésito de crear las contrapartes adecuadas para este
proceso. Recientemente ha habido algunas senales positivas a partir de algunas
medidas dadas por el Gobierno, aunque todavia bastante vacilantes y esporddicas,
hacia la iniciacién de un enfoque mds sistemdtico, las cuales incluyen:

* Lacreacién del Centro de Investigacion para la Energia Solar (SERC-Chile)
en 2013 con financiacién publica de Conicyt®, siendo sus principales obje-
tivos los siguientes: fomentar la formacién y el conocimiento cientifico;
educar, informar e interactuar con los ciudadanos y con los responsables
de las politicas publicas, con respecto al uso, la importancia y el potencial
de la energfa solar; y facilitar los programas de transferencia tecnoldgica a

través de proyectos publico-privados, entre otros.

e La creacién —con orientacién empresarial- del Centro Internacional de
Excelencia en Energfa Solar y Eficiencia Energética, por el grupo francés/
belga GDF Suez-Laborelec, con el apoyo de fondos del Gobierno chileno,
a través de Corfo. Su principal objetivo es convertirse en un centro de
investigacién y desarrollo de energfas renovables que pueda ser una refe-
rencia para América Latina.

* El Instituto Fraunhofer de Energfa Solar (ISE, por sus siglas en inglés),
establecido en 2013 y parcialmente financiado por Corfo y el Ministerio

8 Comision Nacional para la Investigacién Cientifica y Tecnoldgica.
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de Energia. Su objetivo central es el desarrollo de soluciones en energias
sostenibles orientadas al mercado, con un foco principal en la energfa solar.

Estudios iniciales puestos en marcha en 2014 para fomentar un claster
de energfa solar en la parte norte del pais promovido por el Ministerio de
Energfa. Los estudios, que serdn realizados por el Centro de Energia de la
Universidad de Chile, tienen el objetivo de crear un sistema de colabo-
racién y sinergias entre diferentes actores de la industria de energia solar
fotovoltaica en Chile; apoyar a los desarrolladores de proyectos, institu-
ciones financieras y consumidores para la obtencién de una comprensién
profunda de los recursos; e identificar las barreras y oportunidades de la
tecnologia solar. El cluster también debe promover la coordinacién y la
participacion en convenios para la transmision y distribucidon de energfa
solar, y debe permitir el desarrollo de la experticia local para el manteni-
miento y los servicios complementarios en el sector de la energfa solar
fotovoltaica.

Por otra parte, el nuevo gobierno acaba de lanzar su “Programa Energfa
2014-2017”. Un elemento clave de la agenda es el de promover un
“Programa de I&D en Energfa Solar”, que busca estimular la innovacién
y desarrollos solares selectivos basados en la industria, incluido el desa-
rrollo de una hoja de ruta tecnolégica solar, una colaboracién mds estrecha
entre las principales partes interesadas (instituciones gubernamentales, los
centros antes mencionados y el sector privado), asi como nuevas herra-
mientas y recursos financieros.

En este escenario, Chile podria llegar a convertirse, en un futuro cercano,

en una plataforma para el mercado solar, orientado tanto hacia el mercado local

como al latinoamericano. Por lo tanto, Chile podria aprovechar la oportunidad

de desarrollar rdpidamente su industria solar, y disfrutar de las ventajas de ser el

“segundo-jugador” en la industria con respecto al resto de la regién.

6.2 Establecimiento de estdndares para el sector de energia solar

El desarrollo industrial solar debe ir de la mano con la expansién de un mercado

solar nacional. En este sentido, un tema clave que Chile tiene que enfrentar para

desarrollar un mercado solar nacional es la falta de estdndares de calidad obligatorios

para la fabricacién de paneles solares o para cualquier monitoreo formal de la
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calidad de las importaciones de paneles en el pais. Sin embargo, para proyectos
a gran escala, en los que intervienen instituciones financieras privadas / multilaterales /
bancos nacionales de desarrollo, los procesos de due diligence cumplen un papel
importante como una forma indirecta de regulacién. En cambio, los proyectos de
escala residencial y comercial naturalmente estdn menos regulados, en parte debido
a su falta de conocimiento sobre las normas y certificaciones internacionales de
calidad vigentes en mercados mds consolidados, y debido a la falta de capacidad
técnica para procesar y monitorear dicha informacidn.

A pesar de que hasta el momento no existen sefales del desarrollo de un
estandar chileno para la industria solar, el regulador debe centrarse sobre todo en
los consumidores a escala residencial y comercial, que podrian ser mds susceptibles
de verse atrapados en este mercado. Por lo tanto, los formuladores de politicas
podrian comenzar con la implementacién de un programa de difusién sobre los
estandares internacionales vigentes, sobre los procesos de certificacion disponibles,
asi como sobre la fiabilidad de algunas empresas, con el propésito de empoderar
a los consumidores solares fotovoltaicos chilenos y consolidar un mercado solar
duradero en el pais. Este plan podria llegar a considerar la adopcién de normas
y estdndares internacionales para el mercado interno, solicitando la certificacién
de un organismo internacional y/o el desarrollo de normas y estdndares, asi como
la promocién del desarrollo de los organismos chilenos de certificacion, lo que
podria brindar las garantias necesarias para la consolidacién del mercado solar en
el pais.

6.3 Programas de educacién y de fortalecimiento de capacidades para los
consumidores

La educacién y el empoderamiento también deben llegar a los consumidores de
energia solar fotovoltaica. No solo necesitan tener conocimiento de los programas
de certificacién internacionales, también requieren estar capacitados en el uso
y mantenimiento de la tecnologia. El desarrollo de la marca de la tecnologia
solar entre los consumidores podria mejorar su aceptacién, especialmente entre
aquellos a quienes les gustaria ser reconocidos como consumidores verdes. Este
proceso de educacién requeriria un enfoque estratégico y coordinado, como, por
ejemplo: creacién (incluida la creacién de una visién compartida liderada por el
Gobierno, contando con la participacién y compromiso de las partes interesadas),
masificacion (incluida la educacién y el desarrollo de capacidades) y salida del

sector publico (incluida la transferencia de la responsabilidad desde el sector
publico/privado al privado) (UC Berkeley Haas IBD Team 2013).
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6.4 Reduccién de las barreras existentes para los proyectos de energia solar

Segtin Escenarios Energéticos, una de las barreras mds importantes que enfrentan
los proyectos de energia solar en Chile es el acceso a financiamiento’. El papel
del sector publico es fundamental para reducir dicha barrera y poder fomentar
la proliferacién de los proyectos tanto a pequefia como a gran escala. Algunos
ejemplos de este tipo de politicas son: subvenciones o tarifas especiales para los
proyectos piloto, acceso a garantias para préstamos a través de bancos multilaterales
o fondos ptiblicos', incentivos en efectivo para quienes adopten primero este tipo
de energfa, mitigacién de los costos indirectos, desacople (decoupling), medicién
neta, fomento de la cooperacién en los servicios pablicos', etc. Por otra parte, el
sector publico podria contribuir a reducir los costos iniciales de los proyectos de
energia solar para los residentes y los propietarios de pequenas empresas mediante
la promocién de modelos de propiedad por parte de terceros (TPO, por sus siglas
en inglés) que promuevan los contratos de leasing solares o contratos de compra
de energia solar (PPA, por sus siglas en inglés). El regulador podria promover
la agrupacién de proyectos individuales y la agregacién de demanda comunal
(programas de compra en grupo, plataformas de financiamiento colectivo para
proyectos de energfa solar) para reducir los costos y lograr escala, y asi inducir el
financiamiento de los bancos y otras instituciones multilaterales. Los reguladores
también podrian introducir mecanismos para reducir el riesgo financiero (por
ejemplo, garantias para préstamos) y, por lo tanto, hacer que los proyectos de
energia solar sean mds atractivos para los bancos.

Otra barrera importante es la viabilidad econémica de la conexién de las
plantas solares a la red utilizando el sistema de transmisién. Dado que las plantas
solares son mds eficientes en zonas de alta radiacién, esto limita su movilidad y
aumenta el costo de transmisién requerida para conectar las plantas solares con
la red nacional. Sin embargo, la ley actualmente exime de los costos por utilizar
la red nacional para la transmisién a los generadores de menos de 9 MW y a
los generadores de ERNC de hasta 20 MW. Los reguladores también podrian

? “Electricity Generation Projects: Preliminary Identification of Key Issues Affecting their
Development”. Comité Técnico, Plataforma Escenarios Energéticos Chile 2030, 31 de agosto de
2012.

" Hasta ¢l momento, los préstamos privados solo estdn disponibles para proyectos de 3 MW o
mds, de manera que, actualmente, los proyectos de pequena escala definitivamente no tienen esta
posibilidad.

! Intercambio de informacién para mejorar el funcionamiento de la red y para asegurar su fiabilidad
y seguridad.
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fomentar la asociacién de plantas solares para compartir una linea de transmisién
hacia la red nacional.

La tercera barrera importante que se ha identificado es el acceso a los terrenos
para la ubicacién de las plantas solares, a causa de la propiedad de la tierra. Si las
tierras no son de propiedad privada, con frecuencia requerirdn permisos legales de
parte del regulador. En la zona norte del pais, el regulador posee alrededor del 91
por ciento de la tierra, y el Ministerio de Bienes Nacionales hasta el momento ha
entregado en concesién 8.300 hectdreas para proyectos de ERNC.

Finalmente, el tema de los impactos ambientales puede crear barreras al
desarrollo de proyectos. Si bien las plantas solares tienen un bajo impacto
ambiental sobre el suelo en comparacién con otras fuentes de energia, e implican
un uso no exclusivo del suelo, pueden existir algunas preocupaciones arqueolégicas
que deben ser consideradas. Por lo tanto, es esencial el papel del regulador en el
intento de dar a conocer informacién respecto al estatus juridico de los terrenos
y para mejorar la eficiencia de las solicitudes de permisos. Dada la alta demanda
de terrenos para este tipo de iniciativas, el Ministerio de Bienes Nacionales ha
introducido un mecanismo de asignacién de derechos en dos etapas que garantiza
que estos proyectos finalmente se lleven a cabo.

Teniendo en cuenta todo esto, la energfa solar representa una oportunidad
para lograr una fuente de energfa més limpia y mds segura, lo que podria ayudar
a proteger la volatilidad de los precios en el sector, generar posibles exportaciones
y diversificar el crecimiento econdmico. Asimismo, podria democratizar y
diversificar la generacién de energfa, contribuyendo incluso a reducir la desigualdad
de ingresos. De hecho, actualmente también representa una oportunidad de
mercado para ejercer un liderazgo en la regién latinoamericana (UC Berkeley
Haas IBD Team 2013).
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8. CHINA EN MEXICO: ALGUNAS DIMENSIONES
AMBIENTALES Y LABORALES

Craupia SCHATAN Y Diana Prrovan

Este estudio explora las singulares caracteristicas del comercio de México con
China, asi como la inversién china, especialmente en el sector manufacturero
mexicano. El andlisis se enfoca en las caracteristicas ambientales y sociales de estos
flujos, observando especificamente las emisiones de gases de efecto invernadero
(GEI) y los impactos relacionados con el tema del empleo en México. Finalmente,
presentamos el estudio de caso de una empresa manufacturera china que opera
en México.

Meéxico es singular con relacién a los otros estudios de este proyecto. En efecto,
México ha experimentado un incremento subito en las exportaciones a China
pero estas todavia siguen siendo bastante modestas en comparacién con el gran
flujo de importaciones desde ese pais. Este fendmeno refleja las dificultades que
tiene México para competir con China en el sector manufacturero, tanto a nivel
nacional como en el exterior, y sus todavia incipientes exportaciones de bienes
primarios a ese pais. Mds atin, hasta el momento México no ha recibido montos
tan grandes de inversién extranjera directa de China en comparacién con otros
paises de la region.

Los GEI atribuibles a las exportaciones mexicanas a China se estdn
incrementando con mayor rapidez que los GEI de México generados por sus
exportaciones totales. Ello es resultado de la alta tasa de crecimiento de las
exportaciones a China y el cambio en la estructura de estas a favor de sectores
primarios mds contaminantes, fenémenos que no han podido ser contrarrestados
mds que parcialmente por las mejoras tecnoldgicas en algunos sectores. Cuando
se examinan las exportaciones manufacturadas de México a China, la estructura

371



CHINA EN MEXICO: ALGUNAS DIMENSIONES AMBIENTALES Y LABORALES

o efecto composicién favorece a los sectores menos contaminantes, de manera
que esto produce un efecto un tanto compensatorio unido al efecto tecnolégico.
Esto se evidencia en nuestro andlisis estadistico, y en nuestro estudio de caso
encontramos un importante esfuerzo de parte de una empresa china por
cumplir con las regulaciones ambientales. Con relacién al empleo, las empresas
manufactureras mexicanas, particularmente en el sector textil y de confecciones,
han despedido mano de obra debido a la competencia china. Sin embargo, la
innovacion técnica en diversos sectores donde existe competencia con China
ha cumplido también un rol importante en esta pérdida de puestos de trabajo,
especialmente en los anos mds recientes.

Al analizar un grupo de 36 empresas manufactureras chinas en México,
podemos observar que, en general, muestran una variedad de desempefios
ambientales y condiciones laborales, pero por lo general acatan la ley ambiental
mexicana, la misma que ha mejorado considerablemente durante los tltimos
afios (aunque su puesta en vigor es ain débil). Nuestro estudio de caso ejemplifica
el cumplimiento de las regulaciones ambientales. Por supuesto, estos resultados
deben interpretarse con cuidado, dado que esto podria no aplicarse por igual
en sectores donde la inversién extranjera directa en el exterior (OFDI, por sus
siglas en inglés) de China estd presente y en expansién en México. Mds adn,
tanto la OFDI como las exportaciones a China estdn cambiando para incluir
mds sectores primarios, especialmente la minerfa. En términos de las relaciones
laborales, las violaciones de las leyes laborales parecen ser la excepcién antes que la
regla en las empresas manufactureras chinas y en nuestro estudio de caso, aunque
importantes diferencias culturales parecen conducir a ciertas incompatibilidades
entre lo que las empresas chinas esperan de sus trabajadores y las costumbres
locales de los trabajadores mexicanos, con ciertos resultados conflictivos.

Viendo hacia el futuro, las empresas chinas tendrian que hacer un esfuerzo por
adaptarse a las leyes laborales y medioambientales mexicanas, y las autoridades
mexicanas necesitan reforzar la aplicacién de tales leyes, mientras los sindicatos
mexicanos tendrdn que estar atentos al cumplimiento de las condiciones laborales
establecidas en el pais.

1. INTRODUCCION

Las tendencias generales muestran que el comercio entre China y México, en
particular las importaciones chinas desde México, ha crecido enormemente
en las dltimas dos décadas como resultado del ingreso de China a la OMC en
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2001, la finalizacién del Acuerdo Internacional Multifibras (AMF) en 2005 y
varios vacios en la supervisién mexicana de importaciones. Este fenémeno ha
creado un déficit de comercio exterior significativo para México con China. La
competencia ha sido especialmente intensa en el mercado textil y de confecciones.
Las exportaciones chinas a los Estados Unidos desplazaron a las exportaciones
mexicanas en este sector durante el periodo 2001-2006 pero, en general, México
ha ido ampliando y ganando mercados estadounidenses de nuevo, aunque con
una estructura exportadora diferente. Estas tendencias en la primera mitad de la
década de 2000 contribuyeron a grandes tensiones entre China y México, que
solo muy recientemente han comenzado a superarse. Estos fenémenos han sido
ampliamente estudiados por diferentes investigadores (Dussel Peters y Gallagher
2013; Dussel Peters 2013; Jenkins y Dussel Peters 2009; Gallagher y Porzecanski
2010; Ayala y Villarreal 2009).

En cuanto a la OFDI de China continental, los montos que ha recibido
México han sido muy limitados y fluctuantes, mientras que su estructura estd
favoreciendo cada vez mds a los sectores de bienes primarios, particularmente la
minerfa, y en menor medida a la construccién (de infraestructura), mientras que
en el conjunto la manufactura ha perdido importancia.

El documento estd organizado de la siguiente manera: la segunda seccion
presenta el contexto general relativo al comercio entre México y China, y la OFDI
de China orientada al sector manufacturero en México. La tercera seccién analiza
el efecto medioambiental de las exportaciones mexicanas a China, asi como aquel
generado por la OFDI de China en el sector manufacturero mexicano. La cuarta
seccién estudia los efectos sobre el empleo y las condiciones laborales ocasionados
por las importaciones mexicanas provenientes de China, especialmente de la
industria textil y las confecciones, asi como el efecto de la OFDI en el sector
manufacturero mexicano. La quinta seccién presenta un estudio de caso acerca
de Golden Dragon Affiliates (GDA). Por tltimo, planteamos conclusiones y
proponemos algunas politicas publicas para México que podrian ayudar a mejorar
las condiciones ambientales y laborales, asi como las exportaciones mexicanas a
China y la OFDI de China en la expansién del sector manufacturero.

Merece la pena hacer dos advertencias con respecto a este estudio, en la medida
en que se trata de uno de ocho estudios sobre paises de América Latina y el Caribe
(ALC), sobre el desempeno ambiental y los efectos en las condiciones laborales de
los flujos comerciales y la OFDI de China. En primer lugar, si bien la competencia
de los productos chinos manufacturados ha tenido un notorio impacto en
México, sobre todo en el empleo y las condiciones laborales en algunos sectores
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y periodos, ni las exportaciones mexicanas a China ni la OFDI china en México
son impulsoras de las condiciones ambientales o sociales de México, dado que en
ambos casos estas actividades son muy limitadas (en contraste con otros paises
ALCQ), si bien la tendencia de las exportaciones es creciente. No hay que perder
de vista que, como el estudio se centra sobre todo en el sector manufacturero, su
foco de atencién es mds bien limitado respecto al conjunto de exportaciones y
de la OFDLI. Por ultimo, para la realizacién de esta investigacién hubo grandes
limitaciones de informacién, especialmente con relacién a las emisiones de las
empresas manufactureras chinas, dado que muy pocas de ellas generan informes
relativos a este tema. De ahi que el comportamiento medioambiental de las
empresas ha sido evaluado indirectamente, con indicadores internacionales, pero
sobre todo en términos cualitativos, teniendo en cuenta su gran heterogeneidad.
Lo mismo puede decirse de las condiciones laborales de las empresas chinas en
México. Para el estudio de caso sobre Golden Dragon Affiliates se encontrd
mayor informacion especifica. A pesar de estas dificultades, consideramos que
este estudio constituye un importante precedente analitico, ya que la relacién
entre China y México se ha intensificado, y una mayor atencién a ella puede
contribuir a mejorar, antes que a perjudicar, las condiciones medioambientales y

laborales del pais.
2. FEL coMmEercio ENTRE MExico Y CHINA Y LA OFDI cHiNA EN MExICO

2.1 FEl comercio bilateral México-China

Entre México y China ha existido una creciente relacién comercial, aunque
bastante asimétrica, ya que el déficit comercial de México con China aumentd
en casi diez veces entre 2002 y 2012'. Las importaciones desde China se han
incrementado a un ritmo vertiginoso, convirtiéndose en el segundo socio
comercial mds grande para México. México es ahora el mayor importador de
productos chinos en ALC, dando cuenta del 48 por ciento de las compras totales
de la regién (Rosales y Kuwayama 2012). Aunque las exportaciones de México a
China estdn muy lejos de haber alcanzado la afluencia de bienes de China hacia
México, estas también han crecido muy répidamente en los tltimos diez afios (de
US$ 0,6 a 5,7 millones entre 2002 y 2012, segtin datos de Comtrade), a pesar de

! Comtrade.
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que en 2013 representaban tan solo el 2 por ciento del total de las exportaciones
mexicanas’.

Las importaciones procedentes de China consisten principalmente de bienes
manufacturados (grafico 1), caracteristica similar a la de las importaciones totales
de México. Sin embargo, su estructura de exportaciones a China ha cambiado y
se concentra cada vez mds en bienes primarios (fundamentalmente minerales y
alimentos para animales), llegando a constituir, en el periodo 2010-2012, cerca de
la mitad de las exportaciones totales a China (frente al 13 por ciento del periodo
2002-2004), mientras que casi el 80 por ciento de las exportaciones mexicanas
al mundo en el periodo 2010-2012 eran todavia bienes manufacturados (grafico
2)°. Dentro de esta tendencia exportadora general se tiene que mencionar al
menos dos excepciones: los vehiculos de pasajeros, casi inexistentes a principios
de la década de 2000, y los componentes de equipos de telecomunicaciones,
pues cobraron gran importancia entre los bienes exportados por México. Del
total de las importaciones, cerca del 85 por ciento son bienes intermedios,
entre los que destacan los productos electrénicos, especialmente los equipos
de telecomunicaciones y sus componentes, lo que confirma la participacién de
México en la etapa de montaje final de esta cadena de valor global (CVG). Por
lo tanto, el profundo desequilibrio en este sector con China (las exportaciones
manufactureras de México a China representaron tan solo el 7 por ciento del valor
de las importaciones de manufacturas procedentes de China de estos bienes en el
perfodo 2010-2012) se ve, en cierta medida, compensado por las exportaciones
mexicanas a los Estados Unidos con insumos chinos. Al mismo tiempo, las cifras
para las importaciones de textiles y prendas de vestir parecen estar subestimadas,
ya que explican tan solo alrededor del 8 por ciento de las importaciones totales
—una cifra sorprendentemente baja—. De hecho, estas cifras son reportadas de
manera irregular y tienen consecuencias negativas para la competencia en el
mercado interno.

2 Ibid.
? Ibid.
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Grifico 1

Estructura de importaciones mexicanas desde China y el mundo
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Fuente: Comtrade.
Grifico 2
Estructura de las exportaciones mexicanas a China y el mundo
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2.2 La OFDI china en México

Vamos a dedicar mds espacio a la OFDI china, y en especial a aquella que va al
sector manufacturero en México (seccidn 2.3), que el que dedicamos al comercio
entre México y China, debido a la limitada disponibilidad de datos estadisticos.
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El siguiente andlisis desarrolla una evaluacién mds cualitativa de las cuestiones
ambientales y sociales.

En 2012, China continental se habia convertido en la tercera mayor fuente
de IED a nivel mundial después de los Estados Unidos y Jap6n, y su importancia
es creciente para los paises en desarrollo (Unctad 2013). Existe evidencia de
que el Gobierno de China ha dado un amplio apoyo a sus empresas para que
inviertan en el extranjero, haciendo uso de las masivas reservas de divisas, en
especial a través de la estrategia Going Global (desde 1999). El apoyo brindado
por el Gobierno chino a la OFDI ha incluido la ayuda financiera (a través
del Ex-Im Bank, la Comisién Nacional de Desarrollo y Reforma, el Banco de
Desarrollo de China, y desde 2003, via bancos comerciales), el apoyo logistico,
la cobertura de seguro preferencial y otras (Dussel Peters 2012a, 2013; Cepal
2010; Lumsden 2013)4.

En general, la OFDI de China la llevan a cabo principalmente empresas de
propiedad estatal (EPE) y en menor medida empresas de propiedad privada
(Dussel Peters 2012a; Consejo Chino para la Promocién del Comercio
Internacional [CCPIT] 2012, 2013). Mds especificamente, el Consejo Chino
para la Promocién del Comercio Internacional (CCPIT, por sus siglas en inglés)
(2012) clasifica la OFDI en tres grupos, de acuerdo con su objetivo: (i) EPE de
energfa y recursos naturales, que buscan acceso a dichos recursos; (ii) empresas de
alta tecnologia, en especial las relacionadas con industrias de las comunicaciones
y tecnologia de la informacién (TI), que buscan una mayor competitividad y el
acceso a la tecnologia; y (iii) empresas con ventajas comparativas, principalmente
de textiles y confecciones, asi como de electrodomésticos, que buscan un mayor
acceso a los mercados internacionales, evitando al mismo tiempo las restricciones
comerciales. Algunos elementos restrictivos nacionales que motivan a las empresas
chinas a ir al extranjero incluyen el aumento creciente de los costos internos, la
creciente competencia en sus mercados y la dificultad de acceso al talento y el
capital (CCPIT 2012).

El desempeno de las industrias chinas en el extranjero varia mucho,
dependiendo de la actividad que efectiian. La extraccién de minerales y petréleo
es realizada de manera eficiente por las empresas chinas en el extranjero y se
pueden vender de forma segura al mismo mercado chino, por lo que no conlleva

mucho riesgo. La inversién en construccion de infraestructura normalmente tiene

* En 2009 y 2010, el Ex-Im Bank de China y el Banco de Desarrollo de China, en conjunto,
prestaron mds a los paises en desarrollo que el Banco Mundial (Dyer, Anderlini y Sender 2011,
citado en WRI [2013]).
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buenos resultados dados sus conocimientos, su avanzada logistica y tecnologia,
ademds de que el producto final no requiere ser comercializado. La inversién
china en el sector manufacturero en el extranjero es un asunto diferente: es un
fenémeno relativamente reciente, y cuando su iniciativa proviene de empresas
con poca o ninguna experiencia previa de inversién en paises extranjeros, se corre
el riesgo de que sea infructuosa debido a la falta de redes de comercializacién y/o
acceso a la tecnologfa, o a malentendidos culturales que pueden dificultar el logro
de resultados eficientes.

Cuando se trata de inversiones internacionales en manufacturas, las empresas
chinas buscan con frecuencia establecer acuerdos de riesgo compartido, o realizar
fusiones y adquisiciones (F&A), o alianzas estratégicas con empresas de los paises
desarrollados, porque esto allana el camino para la adquisicién de tecnologfa (y
su transferencia al pais anfitrién), asi como el acceso al mercado e incluso la
familiaridad cultural de la empresa con su entorno (Zhang, Yang y Van den Bulcke
2013)°. Es asi que paises como México a menudo reciben OFDI de las empresas
manufactureras chinas que ya han establecido acuerdos de riesgo compartido u
otras formas de relacién con empresas de paises desarrollados.

Si bien la medicién de la OFDI de China en el extranjero es un tema
controvertido (Cepal 2010; WRI 2013; Lin 2013; Dussel Peters 2012b, 2014),
bajo cualquier estdndar, este flujo hacia México ha sido muy modesto. Segtin los
datos oficiales mexicanos, entre 1999 y el segundo trimestre de 2013, este pais
recibié US$ 270,5 millones (Secretaria de Economia, México). México ha atraido
menos OFDI en comparacién con otros paises grandes de la regién ALC, debido
a su menor disponibilidad de recursos naturales y a los menores incentivos para
los inversionistas extranjeros en términos comparativos, asi como a las tensiones
comerciales y politicas entre China y México, que permean otras actividades,
aunque estas se han ido solucionando.

Cuando se compara la IED china con el total de la IED que fue a México
durante el periodo 2000-2012, en los grificos 3 y 4 podemos observar que
recientemente la primera se ha concentrado mucho mds en la mineria que la IED
total recibida por México, mientras que a inicios de la década de 2000 casi toda la
IED se orienté a la manufactura (aunque la cantidad era insignificante). El perfil
de la IED en México estd adquiriendo el perfil de la IED china que va a los paises

> Diversos funcionarios de ProMéxico y de la Secretarfa de Economia entrevistados para este
documento comparten este punto de vista.
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de Sudamérica, donde la minerfa y otros bienes primarios son muy atractivos y la
construccion estd adquiriendo relevancia (Lin 2013).

Griéfico 3
Estructura del flujo total de IED a México
100%
75%
50%
25%
0%

2000 2005 2009 2010 2011 2012 2000-2012
M Agricultura B Minerfa B Construccién Bl Manufactura B8 Otros

Nota: clasificacién de sectores: Naics.
Fuente: Secretarfa de Economia, México.
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Grifico 4
Estructura del flujo neto de OFDI china a México
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2.3 Laactual OFDI china en el sector manufacturero mexicano

México deberfa ser un destino interesante parala OFDI de China en manufacturas,
debido a su proximidad a los Estados Unidos. Producir o ensamblar bienes en
México para exportarlos a los Estados Unidos se ha vuelto mds atractivo, ya que
muchas empresas en China estdn empezando a experimentar un aumento en los
costos de produccién, ademds de los costos de transporte ya existentes y el tiempo
requerido para el envio de mercancias desde China a los Estados Unidos (Unctad
2013; Sirkin, Rose y Zinser 2012). Al invertir en México, los productores chinos
tienen la ventaja adicional de pagar aranceles mds bajos debido al Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), y pueden evitar enfrentarse
a algunos derechos compensatorios por précticas comerciales desleales que les
cobran si exportan directamente desde China. Por dltimo, el tratado bilateral de
inversion (BIT, por sus siglas en inglés) firmado entre México y China en 2008°

¢ <http://www.economia.gob.mx/files/China_actual.pdf>.
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brinda importantes garantias legales para ambas partes, mejorando la seguridad
para la OFDI china (Berger 2013).

No obstante, la OFDI china ha sido muy escasa en el sector manufacturero
y todavia hay muy pocas empresas manufactureras de China (continental) en
México. Para este estudio pudimos identificar 36 empresas manufactureras de
este tipo. Estas empresas son muy diversas: se ubican en las industrias automotriz,
electrénica, textil, de confecciones y de calzado, materiales plésticos, productos
de metal, reciclaje, y productos para la industria de la construccion, entre otras
(véase el cuadro 1).

La naturaleza de la inversién también es variada. Como ya se menciond, una
parte de la OFDI de China ha llegado a México a través de empresas chinas que ya
mantenian acuerdos de riesgo compartido, especialmente con paises desarrollados.
Este es el caso de Lenovo, que compré el Departamento de Computadoras
Personales de IBM, y posteriormente tomd la decisién estratégica de crear en
México su empresa mds grande fuera de China. Otras se han convertido en
empresas chinas porque la empresa matriz ha sido asumida por capitales chinos
en otros lugares, tales como:

* TCL-Thomson (TCL, de propiedad mayoritaria china, y la empresa fran-
cesa Thomson), fusionadas con el propésito de producir televisores a gran
escala y exportarlos a los Estados Unidos a través de las redes de comercia-
lizacién de Thomson.

e Preh-Joyson (Preh, una empresa alemana especializada en electrénica
automotriz, comprada por el Joyson Group, productora de autopartes, en
2012) se ha forjado una posicién mds fuerte en el mercado internacional
como un grupo abastecedor automotor, en la medida en que combina el
s6lido posicionamiento de mercado de Preh en Europa y Norteamérica y
el rdpido acceso a un mercado chino en expansién a través de Joyson’.

e TK Minth (un acuerdo de riesgo compartido de la empresa china Minth
y la japonesa Tokai Kogyo Co. Ltd.) es otro caso interesante: la primera es
una fabricante de autopartes y la segunda es una fabricante de productos
de plastico y caucho. Ahora TK Minth produce autopartes de pldstico
y caucho y la parte china ~Minth— ha sido favorecida por los recursos
globales y socios estratégicos de Tokai (Plastic News 2012).

7 <http://www.prlog.org/12147592-preh-and-joyson-automotive-show-dynamic-growth-in-

every-market.heml>.
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* Foton, una empresa china muy importante productora de camiones y trac-
tores a nivel internacional, con una de sus veintitrés filiales en Veracruz, firmé
un acuerdo de riesgo compartido con Daimler, una industria automotriz
alemana, que proporcionard una mejor tecnologia a la primera y ayudard a
diversificar la gama de productos que fabrica. Esto creard también una opor-
tunidad para el ensamblaje de una amplia gama de camiones en Veracruz®.

Existen algunos ejemplos de asociaciones entre empresas chinas y mexicanas.
Un caso importante es Giant Motors Latinoamérica (integramente de capitales
mexicanos), que desde 2006 ha establecido una alianza estratégica con Faw
Trucks, mediante la cual esta tltima proporciona la tecnologia, el asesoramiento
técnico y piezas para diferentes modelos de vehiculos que se producen en México.
Estos modelos van desde los vehiculos livianos de pasajeros hasta camiones
pesados, fabricados con piezas importadas de China, pero que incluyen insumos
mexicanos cada vez mds (Dussel Peters 2014).

También hay inversiones realizadas por empresas de propiedad integramente
china ubicadas en México, en industrias donde China tiene una larga tradicién
de fabricacién y dominio de la tecnologia, como los textiles o prendas de vestir;
o en productos de acero y metal. Entre las mds importantes estdn Sinatex, S. A.
de C. V. en Sonora, que es una productora de hilados y ahora forma parte de un
gran conglomerado chino. Otra es Golden Dragon Affiliates, que produce tubos
de cobre de precision en Coahuila y también pertenece a esta categoria (véase el
estudio de caso). Asimismo, HCP Packaging (envases de productos cosméticos)
merece ser mencionada, pues en 2009 estableci6 su quinta filial en el extranjero,
en Tamaulipas, México.

Otras empresas chinas en México fueron en un inicio pequefias en tamafio,
pero han llegado a tener un tamafio medio. Este es el caso de Long, S. A. de C.
V., que produce bicicletas y motocicletas en la ciudad de México, principalmente
para el mercado interno. Por ultimo, estdn aquellas empresas chinas muy
pequefias que siguen siendo de propiedad familiar, sobre las cuales se dispone de
poca informacién.

Uno de los sectores manufactureros que parecen muy prometedores, en teoria,
para la OFDI de China en México es el automotriz y, especialmente, la industria
de autopartes, dado que México se ha convertido en una muy importante
plataforma de produccién y exportacion, integrada a las cadenas de valor y a los
mercados del TLCAN. En la medida en que China necesita expandir su industria

8 <http://t21.com.mx/terrestre/2013/06/18/foton-autorizado-vender-camiones-daimler-mexico>.
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en el extranjero, México es un lugar prometedor. Sin embargo, la experiencia
de la OFDI en la industria automotriz ha enfrentado varios retos en México,
y hay mds posibilidades de que la inversién en autopartes se expanda primero,
antes que en la produccién de vehiculos acabados. Las empresas extranjeras que
invierten en esta industria en México tienen que cumplir con normas exigentes,
tales como la produccién de un minimo de 50.000 vehiculos al ano; aunque bajo
ciertas formas de alianzas estratégicas esto no es un impedimento, como lo ha
demostrado Giant Motors (Dussel Peters 2014). Por otra parte, algunas empresas
chinas de automéviles pueden tener dificultades para cumplir con la alta calidad
y los estindares medioambientales exigidos por los Estados Unidos’.

En resumen, la OFDI de China en el sector manufacturero mexicano es diversa,
aunque todavia muy limitada. Las razones de esto son numerosas: el flujo de OFDI
a México se ha inhibido por las tensiones politicas entre las dos naciones, las escasas
posibilidades que tienen las empresas chinas de participar en el tipo de acuerdo de
riesgo compartido en el que ellas estdin mayoritariamente interesadas; el hecho de
que su tecnologia estd algo atrasada respecto de la mds moderna que se requiere
para entrar en el mercado estadounidense; las tensiones de gobierno a gobierno
derivadas de conflictos comerciales entre los dos paises; y los obstdculos planteados
por las diferencias culturales y lingiiisticas entre ellos, entre otras.

Cuadro 1
Empresas mexicanas de propiedad de firmas de China continental y/o receptoras de
flujos de capital provenientes de China (1999-2012)

Ermisi
Firma Actividad Estado ﬁ

Acerotech S. A. de C. V. Industria del acero Nuevo Ledén 1,66

Asontech S. A. de C. V. Planta ensambladora de vélvulas Baja California 0,53

Carrocerias y Remolques . . o

S AdeC.V Carrocerias de autos, torneados  Baja California 0,39

Dong Fang Apparel S.A. . ,

deCV Ensamblaje de ropa Yucatin 0,53

Fortune Plastic Metal de  Reciclado de diferentes Chihuah

Meéxico; S. A. de C. V.V materiales thuahua fa

Fortune Plastic Metal de  Reciclado de diferentes Tamauli a

Meéxico; S. A. de C. V. materiales amautipas -

Foton Ensamblaje de camiones y Veracruz 0.39

tractores agrl’colas

° Entrevista con funcionarios de ProMéxico en China.
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Ermisi
Firma Actividad Estado %
S;Z?l:)zﬁ)gzz . Camiones ligeros Hidalgo 0,39
GdI Yuncheng S. A. de Cilindros para elstampado, Jalisco 1,66
C.V. productos para imprentas
Godak-Mex S. de R. L. Fébrica de tejidos anchos, . . .
de C. V. algodén (ensamblaje textil) Baja California 0.78
?Octie;; IErZioé A\fﬁvllates Tubos de cobre Coahuila 0,91
. Materiales de embalaje de
ESE Packaging USA plésticos cosméticos y ldminas y Tamaulipas 1,09
’ cintas no laminadas
Herramientas Cleveland ~ Herramientas de corte y Ciudad de 0.66
S.A.deC. V. ™ herramientas especiales México ’
Hisen Produccién de TV entre otros  Ciudad de 0.41
sense productos electrénicos México ’
Industria Megacinta S. A. . . Estado de
deC.V. Cinta adhesiva Meéxico 1,09
]én(éleng Ronda §. A. de Produccién de motocicletas Tlaxcala 0,34
EB\I; de México, S. A. de Ensamblaje de ropa Guanajuato 0,53
glrg Cordmex; S. A. de Cables eléctricos Baja California 0,41
Productos electrénicos para el
Konka consumidor n.a 0,41
Computadoras personales e ,
Lenovo ™ iPhones Nuevo Ledén 0,41
Long S. A.de C. V. Bicicletas y motocicletas C‘f“%ad de 0,34
Meéxico
Mexico Curtain Wall Pared . . 4
System Engineering S. de .a re. > puer.as. y ventanas de Baja California 0,91
RLdeCV vidrio y aluminio
fez;l:éel(\i/de México S. Confeccién de calzados Guanajuato 0,49
- . Partes de pldstico para uso
lI\)/l[aéitilss SG far(litee éev w  industrial (pldstico moldeado Chihuahua 1,09
o o por inyeccién)
Polygroup Industrias Partes para drboles de navidad y .
México S. A. de C. V. pequefias piscinas de pldstico Chibuahua 1,09
Partes para sistemas de
Preh/Joyson transmisién de automdviles Nuevo Leén 0,39
(incluye procesos térmicos)
Ranboy Sportwear S. A.  Ropa (otra vestimenta exterior Baja California 0.53

de C. V.

de material textil)
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Ermisi
Firma Actividad Estado %
Reciclamax México S. A. . .
deC.V. Firma de reciclado Queretaro n. a.
Rotomex Yuncheng S. A. o Estado de
de C. V¥ Cilindros para estampado Meéxico 1,66
Sinatex S. A. de C. V. Manufactura de hilos Sonora 0,78
Sinterama de México S. A. Hilo hecho de fibras naturales
Tlaxcala 0,78
deC. V. fuertes
Productos electronicos para el .
TCL-Thomson consumidor (TV, DVD) Chihuahua 0,41
Textiles de Guaymas S. A.  Ropa exterior hecha de hilo
o Sonora 0,53
de C. V. tejido y otros productos
TK Minth México S. A, Pldsticos moldeados para .
. Aguascalientes 1,09
de C.V. automéviles
Yuanda México S. A. de Nuevos m.a)terlales. df‘: Baja California 0.91
C. V. construccién de vidrio y metal
ZTE Teléfonos inteligentes n. a. 0,41

Fuentes: Secretaria de Economia, México; GTAP/Boston University China-Latin America Project Data-
bases (emisiones de GEI por délar producido en 2007); Semarnat/Profepa e investigacién propia.
*Empresas que presentaron informes anuales a Semarnat (Cédula de Operacién Anual, COA) sobre sus
emisiones a la atmdsfera, al sistema de agua, y sobre sus desechos peligrosos y su eliminacién.

“* Empresas que reportaron al Registro de Emisiones y Transferencia de Contaminantes (RETC).

3. ANALISIS AMBIENTAL DE LAS EXPORTACIONES DE MEX1CO A CHINA Y DE
LA OFDI MANUFACTURERA EN MEXICO

3.1 Caracteristicas ambientales de las exportaciones mexicanas a China

Esta seccién se centra especificamente en el incremento de la contaminacién
(GEI) resultante de la produccién mexicana para sus exportaciones a China, y la
compararemos con la contaminacién vinculada a las exportaciones totales desde
México. Distingue entre los cambios de emisiones como resultado del aumento
en las exportaciones (efecto escala), como resultado de la estructura cambiante de
las exportaciones durante el periodo bajo estudio (efecto composicién) y como
resultado de innovaciones tecnoldgicas (efecto tecnoldgico)'. La metodologia se
describe en el apéndice técnico.

"Para calcular el efecto tecnoldgico, utilizamos la informacién sectorial del GTAP de las
emisiones de GEI por cada délar producido por las exportaciones en 2004 y lo multiplicamos por
el promedio del sector exportaciones 2000-2002, e hicimos lo mismo para las exportaciones en
2007, multiplicindolo por el promedio 2010-2012 de exportaciones por sector. Calculamos lo que
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El cuadro 2 muestra que entre 2000-2002 y 2010-2012, las exportaciones
totales de México a China aumentaron a una tasa mucho mds vertiginosa (1.280
por ciento) que las exportaciones manufacturadas (774 por ciento). Esto tuvo
como resultado un cambio en la estructura de las exportaciones, como se ha
mencionado antes, a favor de los bienes primarios, cuyas emisiones de GEI son
mis altas, en general, que la mayoria de las actividades manufactureras.

Cuadro 2
Efectos escala, composicion y técnico de las exportaciones de México

(2000-2002 a 2010-2012)

Exportaciones a China Exportaciones al mundo
Exportaciones  Exportacién de  Exportaciones  Exportacién de
totales manufacturas totales manufacturas

Variacién en las exportaciones:

En millones de US$ 2.957,40 1.560,50 175.297,80 121.318,00
En porcentaje 1.279,70 773,9 108,5 88,8

Variaciones en emisiones GEI basadas en las exportaciones:

En millones de kg CO, equivalente 2.286,60 993,8  103.753,90 52.079,20
Efecto escala 2.384,60 1.843,70 158.982,40 103.897,80
Efecto composicién 912,3 -496,7 36.759,40 -8.555,00
Efecto técnico -1.010,30 -353,2 -91.987,90 -43.263,60

En porcentaje: 1.227,10 689,8 70,8 54,4

Fuentes: GTAP Database y Comtrade.

El incremento de las exportaciones mexicanas totales a China durante este
periodo generé un aumento del 1.227 por ciento de las emisiones de GEI, la
mayor parte de las cuales fue causada por el efecto escala. Sin embargo, el efecto
composicién también incrementd las emisiones de las exportaciones totales debido
a que el cambio en su estructura favorecié a sectores mds contaminantes. El efecto
tecnoldgico tuvo un impacto parcialmente compensatorio sobre las emisiones
de GEI, ya que estas fueron un 31 por ciento mds bajas de lo que hubieran sido
sin ese efecto (véase el cuadro 2). Los sectores en los que el cambio tecnolégico
contribuyé en mayor medida a la reduccién de las emisiones (50 por ciento del
total) fueron, principalmente, el sector de vehiculos motorizados de pasajeros y,
en segundo lugar, las piezas de equipos de telecomunicaciones (sectores 781 y

734 de la clasificacién Comtrade). Estos son los mismos sectores que tuvieron el

hubieran sido las emisiones en 2010-2012 si el aumento de las exportaciones hubiera generado la
misma cantidad de GEI que en 2004. Asi, el efecto tecnoldgico estd representado por la diferencia
entre estos dos valores.
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efecto tecnoldgico compensatorio més elevado para el total de emisiones de GEI
de las exportaciones mexicanas.

El efecto tecnolégico tuvo un comportamiento diferente si se comparan las
exportaciones a China y aquellas realizadas al mundo. En ambos casos, este efecto
empujé las emisiones a la baja, pero este impacto fue menos pronunciado en
las exportaciones a China. Las mejoras tecnoldgicas redujeron las emisiones de
las exportaciones a China en alrededor del 31 por ciento en comparacién con
lo que hubieran sido de otra manera, aunque para las exportaciones totales,
disminuyeron las emisiones en un 47 por ciento, casi la mitad de lo que hubieran
sido de otra manera. Esta diferencia es atin mds pronunciada en las exportaciones
manufacturadas. Las mejoras tecnoldgicas redujeron las emisiones de las
exportaciones a China en un 26 por ciento, pero entre las exportaciones totales
las emisiones cayeron en un 45 por ciento.

El crecimiento de las emisiones de GEI producidas por las exportaciones
mexicanas totales al mundo (gréfico 6), asi como en el caso de las exportaciones de
México a China, puede ser atribuido en su mayorifa al efecto escala. Al igual que
en el caso anterior, las emisiones mexicanas de las exportaciones manufactureras al
mundo se ampliaron a una tasa considerablemente menor que la de las exportaciones
totales al mundo.

Grifico 5
Descomposicion de las exportaciones mexicanas a China
(emisiones, millones de kg CO, equivalente)

3.000

2.500

2.000 ———

1.500 +—

1.000

500

0 -
Efecto escala - Variacién total x
-500 em GEI

Efecto composicién

-1.000

Efecto tecnolégico

-1.500

Exportaciones totales  m Exportacion de manufacturas excl. hidrocarburos

Fuente: cuadro 2.
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Grifico 6
Descomposicién de las exportaciones mexicanas al mundo
(emisiones, millones de kg CO, equivalente)

200.000

150.000

100.000 —

50.000 —

0 T
Efecto escala Efecto composicién . Variacién total x
em GEI

Efecto tecnolégico

-50.000

-100.000

-150.000

Exportaciones totales ~ ® Exportacién de manufacturas excl. hidrocarburos

Fuente: cuadro 2.

El efecto composicién sobre las emisiones de GEI de las exportaciones
mexicanas a China y al mundo es un tanto diferente. Dicho efecto tiene un
impacto relativamente mayor sobre las exportaciones mexicanas a China que
sobre las exportaciones al mundo, debido a una reorientacién mds pronunciada
de las primeras hacia bienes primarios. Por el contrario, especificamente en el
sector manufacturero, el efecto composicién redujo mds las emisiones entre las
exportaciones manufactureras mexicanas a China en comparacién con aquellas
orientadas al mundo, lo que indica que las exportaciones de manufacturas a
China viraron hacia industrias mds limpias.

3.2 Caracteristicas ambientales de la OFDI manufacturera china en México

Considerando que todavia es bastante limitada, la OFDI china no ha sido
un propulsor independiente de los cambios ambientales en México, ya sea en
lo referente a bienes primarios o en la industria manufacturera; sin embargo,
es un importante tema de estudio, sobre todo teniendo en cuenta su flujo
creciente. Hasta ahora, la inversidn china en el sector manufacturero de México
no ha estado concentrada en sectores muy contaminantes. Del grupo de 36
empresas manufactureras que cuentan con capital chino en México, solo cuatro
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tuvieron que reportar sus emisiones al Registro de Emisiones y Transferencia de
Contaminantes (RETC) (esta informacién debe ser proporcionada por empresas
de gran tamafio y pertenecientes a sectores ambientalmente sensibles) y ocho
habian proporcionado una cédula de operacién anual (COA) (véase el cuadro 1).

En cuanto a las emisiones de GEI de estas empresas, dos tercios de ellas emiten
menos de 1 kg de GEI (de CO, equivalente) por cada délar producido (cuadro
1). Como punto de comparacidn, los sectores mds contaminantes de la industria
manufacturera son la produccién de vidrio y de minerales, con 2,40 kg de GEI
por délar, segin GTAP. Entre las 36 empresas, las que registran las mds altas
emisiones de GEI son una productora de acero y dos empresas de productos
metdlicos, con 1,66 kg (CO, equivalente). Las emisiones de GEI son tan solo un
aspecto de la contaminacién, pero la contaminacién del suelo y del agua causada
por estas empresas puede ser también muy perjudicial (Schatan y Castilleja
2005). Trece de las empresas chinas producen desechos peligrosos y tres de ellas
han sido sancionadas por no cumplir con las regulaciones ambientales relativas a
desechos peligrosos y contaminacién del suelo (informacién proporcionada por
la Semarnat/Profepa).

En general, nuestros hallazgos indican que el comportamiento ambiental de
las empresas chinas en México es bastante heterogéneo.

En primer lugar, como ya se ha mencionado, varias de las empresas chinas
importantes en México son acuerdos de riesgo compartido o adquisiciones de
empresas de terceros paises, y varias de estas son de paises desarrollados. Por
lo tanto, es dificil atribuir su comportamiento ambiental a un estdndar chino
predeterminado. De hecho, en estos casos, las empresas chinas estardn siguiendo
los procedimientos técnicos y ambientales heredados en su mayoria de sus socios
europeos, japoneses o estadounidenses. Mds atn, uno de los propdsitos de estos
acuerdos de riesgo compartido para las empresas chinas es poder dominar las
nuevas tecnologias, que suelen ser mds limpias que las tecnologias obsoletas.

En segundo lugar, para aquellas empresas que desde un inicio han sido de
propiedad de capitales chinos en su totalidad, aunque la informacién es limitada,
existe evidencia de que algunas de ellas cumplen con las normas ambientales locales
(véase el estudio de caso de Golden Dragon Affiliates). Por ejemplo, pueden estar
contribuyendo con productos innovadores para el medio ambiente (como en el
caso de GDA) (U. S. SIPO 2013), o pueden tener numerosas certificaciones de
calidad y medio ambiente (como es el caso de CP Packaging USA Inc., fabricante
de plasticos, cosméticos, materiales de embalaje, peliculas sin laminar y pliegos,
con certificaciones ISO 9001 e ISO 14001).
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En tercer lugar, entre las 36 empresas que forman parte del estudio, existen
tres empresas de reciclaje que tienen un valor ambiental para México, ya que este
tipo de empresas son todavia escasas en el pais. El potencial es mucho mayor
tanto para el reciclaje de PET como de chatarra (de los cuales México es también
un importante exportador a China).

Desde un dngulo menos alentador, se observé que los marcos legales y
regulatorios chinos y mexicanos para la proteccién del ambiente son ain
insuficientes para que la OFDI tenga un mejor y mds uniforme desempeno
ambiental. China no cuenta con un marco legal especifico para la responsabilidad
social empresarial (RSE) de su OFDI en el extranjero, aunque existe una creciente
conciencia de que las transgresiones ambientales y sociales pueden contribuir al
fracaso de los proyectos de OFDI chinos (WRI 2013). Aun asi, la OFDI en su
mayorfa puede optar por cumplir o no con los lineamientos, mayoritariamente
voluntarios, que estipulan las instituciones gubernamentales.

La mayor supervisién del desempefio ambiental y social dela OFDI china parece
provenir de diversas instituciones chinas que intervienen en el financiamiento o
aprobacién de proyectos de OFDI. Este es el caso del Banco Ex-Im de China,
que cuenta con los Lineamientos para las evaluaciones de impacto ambiental y social
de los proyectos de préstamo del Ex-Im Bank de China, los cuales, entre otras cosas,
exigen a los inversionistas realizar evaluaciones de impacto ambiental (EIA) para
sus proyectos. Asimismo, en 2012, la Comisién Reguladora Bancaria de China
(CRBCh) emiti6 las “Directivas de Crédito Verde”, que establecen lineamientos
sobre la gestién del riesgo ambiental y social para los préstamos, tanto a nivel
nacional como en el extranjero (WRI 2013). Mds recientemente, el Ministerio de
Comercio de China ha elaborado los Lineamientos sobre la proteccion ambiental en
la inversidn y cooperacion externa, que contribuyen a que los inversionistas chinos
conozcan y respeten las politicas y regulaciones de proteccién ambiental del pais
anfitrién (Mofcom 2013).

Al observar la RSE concreta de la OFDI china en el extranjero, existen senales
de politicas empresariales muy desiguales. El informe del CCPIT (2013) sobre
una amplia encuesta entre las empresas chinas con inversiones en el extranjero
encontré que las EPE tienen una mayor solidez ¢ institucionalidad en términos
de RSE que las empresas privadas. Un resultado general de la encuesta indica un
nivel mucho mds alto de RSE en la OFDI que funciona en la Unién Europeay en
los Estados Unidos, que aquella en las naciones en desarrollo. Por lo tanto, la RSE
de las empresas chinas en el extranjero parece responder a las leyes y regulaciones
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de los paises anfitriones antes que a sus propios objetivos de mejora en esta drea,
independientemente del lugar en el que operan (CCPIT 2013).

Por el lado mexicano, el pais ha desarrollado y mejorado de manera progresiva
su marco juridico y regulatorio para la proteccién del ambiente, lo que dificulta
a los inversionistas nacionales y extranjeros llevar a cabo actividades que
abiertamente incumplen la ley.

Las instituciones encargadas del disefio y aplicacién de la politica ambiental
son la Secretarfa del Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) y la
Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente (Profepa, vinculada a Semarnat).
De acuerdo con la informacién proporcionada por la Profepa, en junio de 2013
tenia 69.124 fuentes de contaminacién bajo su supervision. También existen
varias Normas Oficiales Mexicanas y otras regulaciones que han sido promulgadas
durante los dltimos 20 afos, con la intencién de frenar la contaminacién
ocasionada por los sectores manufactureros. El hecho de que México se haya
incorporado a importantes acuerdos internacionales y regionales también ha
mejorado sus estdndares ambientales. Al convertirse en parte del TLCAN, que
incluye un convenio ambiental paralelo (CAP) con instrumentos que ofrecen
la cooperacién entre los tres paises y un acuerdo de solucién de controversias,
México ha recibido apoyo tanto para mejorar sus estdindares ambientales como
para ponerlos en vigor, lo mismo que para desarrollar sus capacidades en muchos
aspectos de la proteccién ambiental.

Otras iniciativas de la Comisién para la Cooperacién Ambiental (CCA) del
TLCAN incluyen el Manejo Adecuado de las Sustancias Quimicas (MASQ),
cuyo objetivo es eliminar el uso de sustancias especificas a través de los Planes de
Accién Regional de América del Norte (Paran). Dos de ellas estdn destinadas a
eliminar o reducir considerablemente el uso de mercurio y otra también tratard
de hacer lo propio con el plomo. Todas estas medidas imponen limites a ciertas
emisiones contaminantes para todos los productores, incluidos los chinos,
y tienen una influencia ambiental positiva sobre el proceso de produccién de
algunas actividades.

Por lo tanto, la OFDI china que llega a México ha tenido que cumplir con
las regulaciones, normas y acuerdos ambientales internacionales suscritos por
México, sobre todo si Estados Unidos es el destino final de sus bienes, e incluso si
estos productos han de permanecer en el mercado interno. Sin embargo, México
todavia enfrenta muchos problemas de corrupcién y capacidades limitadas, que
son un obstdculo en la supervisién del comportamiento ambiental de los actores
econémicos. Por lo tanto, con las débiles politicas ambientales chinas para sus
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empresas en el extranjero y la ain endeble puesta en vigor en México, hay mucho
por hacer para garantizar una politica eficaz para la OFDI china y toda aquella
IED que ingresa a México.

4. Los EFECTOS DEL COMERCIO ENTRE M¥£x1CO Y CHINA SOBRE EL EMPLEO

4.1 Los efectos del comercio entre México y China sobre el empleo

El crecimiento acelerado de las exportaciones chinas a México, antes descrito,
probablemente ha generado un impacto negativo en el empleo total en México,
especialmente durante la primera mitad de la década de 2000. Sin embargo, a
nivel agregado no existen estimaciones precisas sobre las pérdidas de empleo por
esta razén, ni un modelo econométrico que demuestre una clara relacién entre
el crecimiento de las importaciones desde China y el empleo en México (Dussel
Peters 2009). No obstante, a nivel desagregado existe mucha mayor evidencia
de que esto ha sucedido, sobre todo en la industria textil y de confecciones (y,
en menor medida, en las industrias del acero y maquinarias, entre otras). Por
lo tanto, nos concentraremos en el sector textil-confecciones para ilustrar los
impactos que ha tenido la competencia china sobre el empleo en México. Dicho
fenémeno, como es bien conocido, ha ocurrido al menos por dos vias: a través de
la competencia directa de las importaciones chinas en los mercados mexicanos, y
aquella que le plantea China a México en el mercado estadounidense.

La industria textil y de confecciones ha perdido importancia para el empleo
total en la industria manufacturera de México, bajando de aproximadamente el 18
por ciento en 2000 al 15 por ciento en 2003 y al 11 por ciento en 2012. Durante
este periodo, dentro del sector de insumos textiles, textiles y confecciones, el
mayor nimero de puestos de trabajo se perdié en insumos textiles y confecciones.
Debe tenerse en cuenta que las confecciones tuvieron su mayor pérdida de puestos
de trabajo después de 2004, con la eliminacién del Acuerdo Multifibras (MIA,
por sus siglas en inglés), pero el empleo siguié cayendo en todos los subsectores
textiles y de confecciones entre 2007 y 2012 (Inegi 2000, 2009, 2013).

La oleada de ingreso de textiles chinos, y sobre todo de confecciones, a los
mercados de México se produjo a través de canales legales e ilegales, pesando
mucho mds estos tltimos, desde que se produjo la apertura internacional a China.
Se estima que en 2007, el 65 por ciento del consumo nacional de textiles y
confecciones en México fue cubierto por importaciones ilegales, especialmente de
China (entrevista con Canaintex, 2013). De hecho, el pronunciado incremento
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de las importaciones procedentes de China se produjo a pesar del acuerdo que
México y China firmaron cuando este tltimo pais se unié a la OMC, situacién
que le concedié a México un periodo de transicion de seis afios para la eliminacién
de los aranceles compensatorios sobre los productos chinos y un posterior
acuerdo comercial por tres anos que le permitia aplicar aranceles transitorios'".
Como consecuencia, la avalancha de estos productos fue el resultado, en gran
medida, de las importaciones irregulares basadas en falsas declaraciones sobre
sus caracteristicas y sus origenes para evitar aranceles, asi como en el ingreso de
exportaciones chinas a México con etiquetas de los Estados Unidos y otras formas
de mecanismos encubiertos (Vdsquez, Lépez-Portillo y Vdsquez-Bravo 2011).
Estas importaciones chinas han afectado toda la cadena de valor de hilados-
textiles-confecciones de México, por lo que esta industria no solo se ha reducido
en tamafo, sino que también se ha vuelto menos densa, presentando un menor
naimero de interrelaciones econdmicas y, por lo tanto, una menor participacién
de empleo en todas las etapas de la produccién (Dussel Peters y Gallagher 2013).

La competencia directa de los textiles y confecciones chinos en el mercado
mexicano es tan solo una parte del problema que enfrenta esta industria, dado
que el reto que han tenido en el mercado de los Estados Unidos, donde se ha
producido una fuerte competencia de China, también ha sido importante.

La firma del TLCAN (1993) permitié que México tuviera un gran éxito
en algunas exportaciones de bienes a los Estados Unidos, entre los cuales los
textiles y las confecciones (incluido el calzado) eran un sector importante, lo
que contribuyé a la ampliacién del ndmero de puestos de trabajo en este sector
de 497.454 2 703.102 entre 1994 y 1999. Sin embargo, en los siguientes afos,
la industria perdi6 cerca de 260.000 empleos, sobre todo en la industria de las
confecciones (Inegi 2000, 2009, 2013). No hay duda de que la competencia
china ha cumplido un papel en esta pérdida de puestos de trabajo, pero hasta qué
punto esto es asi es materia de debate.

Segtin Dussel Peters y Gallagher (2013), entre 2000 y 2009, el 52 por ciento
de las exportaciones mexicanas manufacturadas a los Estados Unidos estaban
directamente amenazadas por China (es decir, la cuota de mercado de China en
el mercado de exportacién de los Estados Unidos se estaba expandiendo, mientras
que la cuota de mercado de México se estaba reduciendo). Los autores encontraron

53 sectores en los que tanto México se encontraba amenazado en los Estados

"' Durante estos tres afios, los aranceles antidumping que debia pagar China serian reemplazados de
manera parcial por aranceles transitorios, para finalmente ser eliminados en diciembre de 2011.
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Unidos, como los Estados Unidos en México; 17 de ellos estaban en hilados,
textiles y confecciones (incluidos los productos de cuero). Si bien los autores no
analizan el empleo, podemos inferir que existieron efectos negativos sobre esta
variable. Existen pocas investigaciones en las que se haya estimado el impacto
que tuvo el desplazamiento que sufrieron las exportaciones mexicanas por las
exportaciones chinas a los Estados Unidos sobre el empleo en México. Ayala y
Villarreal (2009) encuentran que tal desplazamiento se produjo principalmente
en cuatro sectores del Sistema Armonizado (tres en textiles y confecciones y uno
en maquinaria y equipo no eléctrico). Segtn este estudio, durante el periodo
en el que la contraccién del empleo fue mayor (-6,5 por ciento anual), el
desplazamiento de las exportaciones mexicanas al mercado estadounidense por
parte de las exportaciones chinas a ese mercado explica un tercio de dicha pérdida,
mientras que el resto es el resultado de otros factores, principalmente del cambio
tecnoldgico.

El sector confecciones no solo es el sector mds afectado por la pérdida de
empleos, sino que se encuentra entre los sectores con las negociaciones colectivas
mids débiles, la mds baja afiliacién sindical de trabajadores y los arreglos laborales
mids informales. Por lo tanto, no llama la atencién que las condiciones laborales
en este sector también enfrentaran un revés. Este sector tradicionalmente ha
tenido salarios mds bajos, en promedio, que la mayoria de los otros sectores
manufactureros, asi como condiciones laborales mds vulnerables. Entre 1995 y
2000, periodo en el que se produjo una gran expansion de las exportaciones a los
Estados Unidos a consecuencia del TLCAN y la devaluacién del peso mexicano,
las condiciones mejoraron un tanto (incluyendo un mayor niimero de contratos
escritos y mayores beneficios ofrecidos a los trabajadores). Pero después de 2001
las condiciones han empeorado en la mayoria de las empresas —sobre todo en
las medianas y pequefias—; los contratos se acortaron e incluyeron muy pocos o
ningln beneficio para los trabajadores (Guadarrama Olivera ez a/. 2012).

Finalmente, la tecnologia moderna tiene una responsabilidad cada vez
mayor en la pérdida de empleo y la limitada creacién de empleo en el sector
de textiles y confecciones, y, por tanto, también ha sido responsable de las
deterioradas condiciones laborales, en especial en el segmento de confecciones.
De hecho, la innovacién tecnoldgica ha sido ampliamente introducida en estos
sectores en China, México y a nivel internacional, en parte como resultado de la
intensificacién de la competencia desde la década de 2000 (Duran y Pellandra
2013, Watkins 2013, Inegi 2013).
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4.2 Efectos de la OFDI china sobre el empleo en el sector manufacturero
mexicano

En México existe un considerable temor de que las empresas chinas traigan
trabajadores chinos que puedan desplazar a los mexicanos como resultado de
proporcionar salarios mds bajos y menores derechos laborales a los primeros
en comparacién con las condiciones que tienen los trabajadores locales,
profundizando asi la actual escasez de empleo y perjudicando el entorno
laboral. Sin embargo, en este aspecto las empresas chinas muestran la misma
heterogeneidad que en su comportamiento ambiental, descrito anteriormente.
Los aspectos sociales de las empresas chinas en México se heredan con frecuencia
de las empresas adquiridas por el capital chino o de aquellos con los que tienen
acuerdos de riesgo compartido. No obstante, si ha habido por lo menos un caso
de empresa de riesgo compartido conformada por capital chino y estadounidense
donde se observaron irregularidades: la empresa de confecciones KBL de México,
S. A. de C. V. en Guanajuato, donde la Oficina de Inmigracién realizé una visita
de verificacién en 2006 y descubri6 61 trabajadores chinos incomunicados, con
14 horas de jornada laboral y con sus documentos de inmigracién en poder de la
empresa (E/ Sol de Salamanca 2011).

Las empresas de propiedad exclusivamente china parecen tener, en
comparacién, mayor proporcién de trabajadores chinos. Este es el caso de Sinatex,
S. A. de C. V,, en la que casi una quinta parte de los trabajadores son chinos.
Otra situacién comun es que haya una mayor presencia de trabajadores chinos
en la etapa inicial de funcionamiento de la empresa, después de lo cual la mayor
parte de ellos regresan a China y un grupo mucho mds pequefio se quedan en
el pais (como en GDA, por ejemplo). Por tltimo, en ocasiones los trabajadores
mexicanos no tienen acceso a todos sus derechos potenciales, como la pertenencia
a un sindicato (como en el caso de Sinatex), pero esto no ocurre en otras empresas
(véase el estudio de caso, seccién 5).

A partir de una serie de entrevistas personales con funcionarios del sector
publico, el sector privado y los representantes chinos, pudo concluirse que la
necesidad de contar con empleados chinos en las empresas manufactureras chinas
en México no proviene tanto de la posibilidad de pagarles menores salarios, sino
del hecho de que pueden entenderse mejor entre si. Los empleados chinos estin
acostumbrados a la organizacién de las empresas en su pais de origen, y tienen
afinidades culturales y lingiiisticas, lo que genera mayores sinergias entre ellos que
con el personal mexicano. Como se mencioné anteriormente, uno de los grandes
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obstdculos que enfrentan las empresas chinas para llevar a cabo inversiones
manufactureras con éxito proviene de las complicaciones culturales. De todas
formas, parece imposible una masiva inmigracién de trabajadores chinos a este
sector, debido a la regla que establece que solo el 10 por ciento de los trabajadores
de cualquier empresa puede ser extranjero, asi como por los largos procedimientos
necesarios para que los ciudadanos chinos obtengan permisos de trabajo en
México (aunque la nueva ley de migracion ha aligerado un tanto este proceso).

El acceso a informacién sobre las normas sociales y laborales en las empresas
manufactureras chinas en México es dificil. Sin embargo, es muy revelador que
la encuesta del CCPIT (2013) a mds de 1.000 empresas chinas muestre que las
mayores amenazas que enfrentan en la Unién Europea y en los Estados Unidos
sean conflictos laborales. Al igual que con el desempefio ambiental, estas empresas
se ven instadas a cumplir con las normas del pais anfitrién, siempre y cuando los
trabajadores tengan formas de expresar sus quejas y existan mecanismos para que
esto se ponga en préctica. Por otro lado, si dichas normas son débiles, las empresas
podrian no plantearse el cumplirlas por iniciativa propia. Si bien, a diferencia de
la legislacién ambiental, las empresas de muchos sectores tienen una capacidad
considerablemente mayor para aplicar las regulaciones laborales mexicanas que
las ambientales, esta capacidad no es uniforme en la industria textil y la de
confeccién, ya que la industria textil tiene una legislacion y sindicatos mds fuertes
que la industria de la confeccidn.

5. EstupIO DE caso DE GOLDEN DRrRaGON AFFILIATES, S. DE R. L. pE C.
V. (GDA), MoncLova, CoaHUILA

5.1 El Grupo Golden Dragon

5.1.1 Caracteristicas generales y antecedentes

GDA pertenece a Golden Dragon Precise Copper Tube Group Inc. (GDG)
—que es una de las mds grandes empresas de tubos de precisién de cobre en el
mundo—. Se cre6 en 1988 en China como empresa de propiedad estatal (EPE)
y fue privatizada en 1994. Cuenta con seis plantas en diferentes provincias de
China; la mds importante es la planta de Xinxiang, con 1.700 empleados y una
capacidad de produccién de 100.000 toneladas métricas (TM) de tubos de cobre
al afio. Cuenta con una subsidiaria fuera de China —en Monclova, Coahuila,
México—y estd construyendo una segunda en Alabama, Estados Unidos.
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GDG se vio atraida a invertir en México por su cercania al mercado de los
Estados Unidos, asi como por los beneficios que ofrecia este pais: estaban exentos
del pago de impuestos sobre la planilla por un ano; ofrecieron becas anuales para
que los primeros trabajadores contratados estudiaran; y el Gobierno proporciond
el terreno para que ellos construyeran y también colaboré en el propio proceso
de construccion.

Esta empresa produce varios tipos de tubos: tubos lisos, IGT (tubos con
ranurado interior), bobinas planas, tuberfa aletada'?, tubos solares y tubos RF
(radiofrecuencia). Estos tubos tienen una muy amplia gama de aplicaciones:
aire acondicionado y equipo de refrigeracién, suministro de agua para edificios,
construccion de barcos, instalaciones médicas, energia solar, comunicacién mévil
y tecnologia electromagnética de microondas. En México, fabrica tres tipos de

13 14

tubos: tubos lisos, IGT y bobinas planas
5.1.2 Tecnologia de GDG

GDG produce tubos de cobre refinado sin costuras (SRC, por sus siglas en
inglés). La tecnologia utilizada en la produccién de tuberias y tubos de SRC en los
Estados Unidos, China y México ha mejorado en las tltimas dos décadas. GDG
utiliza la mds reciente tecnologia disponible, que consiste en un proceso continuo
de fundicién horizontal y de rolado. Es una mejora sobre el método de extrusidn,
ya que es mds rdpido y no requiere los pasos de recalentamiento y de extrusion de
la primera. Por lo tanto, tiene menores costos de produccién, reduce los defectos
en los productos finales, y requiere menos energfa y agua en su fabricacién. El
proceso utilizado también tiene un mejor control del espesor de la pared a lo largo
de la longitud del tubo matriz en comparacién con el proceso de extrusion, por
lo que es posible la fabricacién de productos de menor didmetro que requieren
menos cobre por metro.

El proceso de fundicién y rolado fue desarrollado en Finlandia por Outukumpu
(actualmente Luvata) a finales de la década de 1980, y su patente expir6 en 2008.
Fue introducido en China en el ano 1991 a través de la China National Technical
Import and Export Corporation (actualmente, GDG), que comprd licencias de la

12 Comparados con los tubos llanos, estos incrementan el drea de superficie del tubo y mejoran la
eficiencia de transferencia de calor.

13 <http://www.gdcopper.com/en/ABOUT/Copindu/>.

| fabricante mexicano IUSA y Luvata, filial de una empresa multinacional, emplean también
esta tecnologfa.
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compafia finlandesa’. GDG ha mejorado su tecnologia de manera considerable:
originalmente cada linea de produccién generaba 7.000 TM anuales, pero a través
de la reingenieria y mejora de la maquinaria, actualmente tienen una capacidad
de produccién de 25.000 TM™.

GDG tiene una sélida posicién en términos de I&D y de innovacién para la
investigacién en tubos de precisién de material de cobre, y ha obtenido alrededor
de 100 nuevas patentes. La empresa cuenta con un sistema de control de calidad
avanzado con varias certificaciones: Ohsas 18001, ISO 9001, ISO 14001 e ISO /
TS16949".

GDG ha incorporado varias innovaciones ambientales importantes en sus
productos: utiliza tecnologfa punta para tubos de cobre de alta calidad para
refrigeracién; produce una eficiente tuberia roscada para transferencia de calor
que la empresa desarrollé de forma independiente; y ha disminuido el volumen
de los aparatos de aire acondicionado, ha incrementado su eficiencia energética y
ha reducido la utilizacién de tuberfa de cobre en ellos desde el ano 2000.

5.2 Golden Dragon Affiliates, S. de R. L. de C. V. (GDA), Coahuila, México
5.2.1 Antecedentes y desempeno general

La filial de GDG, GDA en México, realizé una inversion inicial de alrededor de
US$ 100 millones y comenz6 a operar en 2009. La compania fabrica tres tipos
de tubos que utilizan la misma tecnologia que GDG emplea en China, y se ha
convertido en una empresa muy importante en este sector, con una capacidad de
50.000 TM, aunque ha alcanzado 40.000 TM en sus tres lineas de produccién.
Actualmente (2014), cuenta con 420 empleados (400 son mexicanos y 20 son
chinos).

GDG estableci6 GDA en México con el propdsito de exportar tubos de
cobre a los Estados Unidos. Sin embargo, en 2009 este pais impuso un arancel
antidumping del 60,6 por ciento a la tuberia de cobre refinado sin costura y tubos
importados de México y de China (US International Trade Commission 2010).
En 2013, la Oficina del Representante de Comercio de los Estados Unidos (USTR,
por sus siglas en inglés) anulé el arancel antidumping que habia impuesto a GDA

' Entrevistas en GDA.

'¢ Entrevistas en GDA.

17 <http://www.made-in-china.com/showroom/gdlvguan/companyinfo/Golden-Dragon-Precise-
Copper-Tube-Group-Inc-.html>.
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(SIPO 2013), aunque, de acuerdo con los ejecutivos de GDA en Monclova, la
exportacién a los Estados Unidos sigue siendo dificil.

Como resultado de esta situaciéon, GDA ha extendido su mercado a Colombia,
Japén y ocasionalmente a Europa, pero también hizo un esfuerzo especial para
ampliar su mercado en México'®; por lo tanto, fortalecié sus encadenamientos
hacia adelante, logrando cubrir el 58 por ciento del mercado local mexicano en
2012 (frente al 27 por ciento en 2010)". Durante este periodo, la empresa tuvo
la posibilidad de ganar algo de la cuota de mercado de su competencia en México
(en particular IUSA y Nacobre, pero no de Luvata, que es muy competitiva).
En cuanto a los eslabonamientos hacia atrds de GDA, con frecuencia adquieren
cobre en el pais. Los insumos locales también incluyen nitrégeno (GDA tiene
su propia planta), energfa (cuenta con una planta pero no es autosuficiente) y
pldstico y otros materiales de embalaje (aunque algunos también son importados
de China).

Las complicaciones que enfrentaron para entrar en el mercado de los Estados
Unidos, junto con los problemas de seguridad (GDA sufrié repetidos robos de
sus productos —doce contenedores integros en 2012-), entre otros, han causado
ciertos problemas financieros a la empresa, los cuales estd tratando de superar.

5.2.2 La politica ambiental de la empresa

La tecnologia utilizada por GDA es avanzada y ha sido traida de GDG, China,
dado que no tiene departamento de 1&D en México, mientras que su moderna
planta de nitrégeno cuenta con tecnologia francesa. La planta de GDA tiene una
persona a cargo de la salud, la seguridad y el ambiente. La empresa obtuvo su
certificacién ISO 9000 en 2010, pero atin no cuenta con la ISO 14000 u otras
certificaciones ambientales en México.

El proceso de produccién de GDA es intensivo en energfa y agua (un recurso
escaso en el norte de México). No tiene emisiones atmosféricas directas, dado
que utiliza electricidad para su fundicién y sus procesos de recocido (en lugar de
utilizar gas natural, lo que generaria emisiones de CO, en la planta). No obstante,
el CO, generado a partir del uso de la electricidad debe ser considerable.

El proceso de produccién emplea abundante agua (de diversos tipos) para
enfriar sus tubos en diferentes fases. Primero, cuando se forma el tubo matriz sin

'8 Algunos de sus clientes nacionales e internacionales son: MABE, MESA, Panasonic, Imbera,
Whirlpool, Carrier, Hitachi, Samsung, Bohn, Lennox y Rheem, entre otros.

1931.100 TM, partiendo de 27.300 TM (segtin GDA).
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costura; segundo, en las diferentes fases de dilatacién; y, finalmente, luego de los
procesos de templado.

El agua es tratada antes de entrar en las instalaciones porque es demasiado rica
en minerales para ser utilizada, especialmente en la primera fase de produccién.
Toda el agua utilizada en el proceso de produccién y en las instalaciones sanitarias
se recicla en las plantas de tratamiento de agua y es reutilizada. Los remanentes de
agua son sometidos a pruebas en laboratorios certificados por la Entidad Mexicana
de Acreditacién (EMA) antes de que retornen al sistema colector de la ciudad.

El componente mds importante que requiere ser recuperado del agua utilizada
es el aceite, que se emplea de manera abundante para limpiar los tubos de cobre.
GDA tiene un sistema para separar el agua del aceite, y una vez que se recupera
este ultimo, se desecha como residuo peligroso.

Los residuos peligrosos producidos por GDA incluyen: aceite, lubricantes,
refrigerante y los desechos que han sido contaminados por productos quimicos.
Todos ellos se recuperan y mantienen en dreas especiales destinadas a desechos
peligrosos, aprobadas por la Semarnat, hasta que pasan al cuidado de empresas
privadas (autorizadas por la Semarnat) que se hacen cargo de ellos. Otros residuos
no peligrosos, tales como plésticos, tablones de madera desechados y otros restos
de materiales de embalaje, se venden a las empresas mexicanas para su reciclaje.
En resumen, todos los desechos son reciclados o destruidos.

GDA Monclova tiene que cumplir una serie de normas ambientales e
informar periédicamente sobre su desempefio en varios campos. Debe presentar
un informe anual a la Semarnat (cédula de operacién anual, COA) sobre sus
emisiones a la atmdsfera, sus descargas en el sistema de agua, y sus desechos
peligrosos y su eliminacién. Esta empresa cumple con este requisito, y ha estado
haciendo un esfuerzo por mejorar sus informes, como una manera de mantener
un mejor registro de su propio desempeno ambiental. GDA hace bastante bien
este trabajo, teniendo en cuenta que la autoridad ambiental en Coahuila tiene una
capacidad muy limitada para realizar un seguimiento a las 3.000 empresas que
tiene que monitorear. Muy pocas de ellas preparan una COA y se comprometen a
su veracidad bajo juramento, y solo muy rara vez son inspeccionadas (Vanguardia
2013).

Cada afo la empresa controla las emisiones sonoras, las luces, las vibraciones,
la neblina de aceite y la calidad del agua, para asegurarse de que estdn cumpliendo
con las normas establecidas para cada uno de estos indicadores.

En cuanto a los programas de mejoramiento ambiental, la empresa tiene uno
para reducir los residuos peligrosos y disminuir el consumo de energfa mediante
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el uso de bombillos de luz LED; y para aminorar la neblina de aceite (esta puede
poner en peligro la salud de los trabajadores).

El estudio de caso de GDA presenta varias caracteristicas en comdn con un
grupo de 298 plantas automotrices y de ensamblaje de aparatos electrénicos en
tres ciudades del norte de México donde se aplicaron encuestas en 2002, referidas
al comportamiento tecnolégico y ambiental (Carrillo y Schatan 2005). GDA, al
igual que dos terceras partes de esas plantas, cuenta con una politica ambiental y
tiene personal dedicado a este tema. También se asemeja al 30 por ciento de las
empresas encuestadas en que ha obtenido la certificacién ISO 9001, pero GDA
aun carece de la ISO 14001, que si la tienen el 18 por ciento de las empresas
encuestadas. Los motivos que, de acuerdo a la encuesta, impulsan a la mayoria
de las empresas a llevar a cabo una politica ambiental (es decir, a cumplir con las
normas ambientales mexicanas) son similares a los incentivos que tiene GDA
para hacerlo. Sin embargo, han pasado muchos afios desde esa encuesta y, sin
duda, las medidas adoptadas por GDA deben ser mucho mds avanzadas para la

medicién de las emisiones, la eliminacién de los desechos peligrosos y el reciclaje.
5.2.3 Las condiciones laborales en GDA

Las condiciones laborales en GDA cumplen con los requisitos mexicanos en
general®, pero tienen algunos problemas especificos. Todos los trabajadores
mexicanos forman parte de la Confederaciéon de Trabajadores de México (CTM)
y ganan un salario que cumple en gran medida con la norma para este tipo de
actividades. La mayoria de los trabajadores son calificados, dado que el proceso
de produccién utiliza tecnologia sofisticada, y su trabajo consiste sobre todo en el
control de maquinas y procesos, mds que en la transformacién directa de insumos.

No obstante, parece existir una variedad de dificultades que tienen que ver
sobre todo con las diferencias entre la cultura laboral mexicana y china, y con un
manejo inadecuado de los pagos de horas extras por parte de la empresa.

En primer lugar, los incentivos proporcionados por las empresas chinas y
mexicanas difieren considerablemente. Los incentivos chinos estdn vinculados con
la productividad y el niimero de horas trabajadas. Asi, si bien en China los salarios
minimos son bajos, los trabajadores son capaces de obtener salarios relativamente
altos, trabajando muy duro durante largas horas. Los trabajadores mexicanos a
menudo no estdn dispuestos a sacrificar los feriados y los fines de semana, y en
este sentido estdn protegidos por la ley. Sin embargo, a menudo se les ha exigido

2 Diversas entrevistas con el personal de GDA.
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a los trabajadores de GDA que hagan su trabajo en dias no laborables y, aunque
estos deben ser pagados como corresponde, se han planteado quejas porque la
empresa no ha cumplido con esta obligacién. Ademds, hay algunos trabajadores
que afirman haber sido despedidos porque se han negado a trabajar en dias
oficialmente no laborables y sostienen que no han sido compensados de acuerdo
a ley (El Tiempo 2012a, Zicalo Saltillo 2012). Dado que el sindicato de la CTM
en Coahuila también tiene disputas internas, no parecen estar en condiciones de
actuar de manera eficaz en estos casos (E/ Tiempo 2012b).

En segundo lugar, existe un problema de comunicacién entre el personal
chino y el mexicano. Existen fuertes barreras lingiiisticas: ninguno de los
empleados mexicanos habla ni entiende el chino, y ninguno de los trabajadores
chinos habla espafol. El inglés no es una alternativa, porque solo unos pocos
miembros del personal entienden ese idioma. Por ello, el proceso de transmisién
de conocimientos es relativamente dificil e imperfecto y sobre todo se hace
mediante intérpretes, que no son técnicos. Aunque varios empleados y obreros
mexicanos han pasado algtin tiempo en China aprendiendo los aspectos técnicos
del proceso de produccién, esto no parece haber sido suficiente. Si a esta situacién
se le afade una considerable rotacién de personal, entonces se tiene que la
capacidad del capital humano para responder a las necesidades de la empresa
presenta deficiencias.

En tercer lugar, la situacién social es muy diferente para los empleados
mexicanos y chinos. Los primeros viven en su pafs, tienen relaciones sociales
y familiares, y socializan en la sociedad sin ningiin problema. Sin embargo, la
mayoria del personal chino viene a México sin sus familias y estdn aislados de
la sociedad debido a la barrera del idioma. Esto profundiza las diferencias ya
mencionadas.

En resumen, las caracteristicas de GDA son muy similares a las de otras
empresas manufactureras chinas en el extranjero, que estdn tecnolégicamente
a la vanguardia en su sector. No obstante, enfrenta desafios para alcanzar los
objetivos fijados por su propio grupo, debido al acceso al mercado, problemas de
inseguridad y deficiencias en la productividad. En términos generales, las politicas
ambientales de GDA estdn en consonancia con la legislacién mexicana, pero hay
margen para la mejora. En cuanto a las politicas laborales, hay posibilidad de que
GDA haga un mayor esfuerzo para superar los obstdculos culturales y lingiiisticos,
y cumpla adecuadamente con las leyes laborales mexicanas.
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6. CONCLUSIONES

En este documento se ha abordado la interrogante acerca de si el comercio
entre México y China ha tenido una incidencia negativa sobre los indicadores
ambientales (en funcién de las exportaciones a China) y sobre las cuestiones
laborales (en funcién de las importaciones procedentes de China) en México, y si
la OFDI china ha tenido algin patrén de comportamiento identificable respecto
a estos mismos temas. El andlisis se ha concentrado mayormente en el sector
manufacturero.

México ha tenido una relacién comercial significativa con China solo a través
de las importaciones procedentes de ese pais y aquellas que compiten con México
en el mercado estadounidense. Las exportaciones de México a China han sido
mucho mds limitadas, pero han tenido una tendencia al alza. El monto de OFDI
procedente de China es todavia bastante modesto, sobre todo en comparacién
con los montos que van a otros paises de la regiéon ALC.

La cuestién del empleo ha sido estudiada ampliamente, y la mayoria de los
expertos coinciden en que el desplazamiento por parte de las importaciones chinas
contribuyé a importantes pérdidas de puestos de trabajo en la primera mitad de la
décadade 2000, especialmente en la industria textil y de confecciones. Sin embargo,
no existe consenso acerca de la fuerza de ese fenémeno, o sobre el grado en el que
la economia mexicana en general se vio perjudicada por las importaciones chinas,
debido al persistente flujo de importaciones ilegales procedentes de China (que
son dificiles de rastrear) y las simultdneas innovaciones tecnolégicas que volvieron
a este sector menos intensivo en mano de obra. No obstante, para que este sector
se fortalezca, México requiere que se haga cumplir la ley referida a las regulaciones
de origen y el contrabando de productos, especialmente de confecciones. Las
negociaciones de China para ser reconocida como una economia de mercado
por parte de México antes de 2016 también es un tema critico porque este nuevo
estatus podria reducir los mdrgenes dentro de los cuales México podria aducir
précticas comerciales desleales de China.

En cuanto a las caracteristicas ambientales de las exportaciones mexicanas,
especificamente las emisiones de GEI derivadas de su produccién, una sefal
preocupante es que su composicién se estd orientando hacia los sectores
mds contaminantes, en particular la minerfa. Esta tendencia es mucho mads
pronunciada en las exportaciones mexicanas a China que en aquellas destinadas
al mundo. Centrindonos de manera especifica en el sector manufacturero, las
exportaciones a China favorecen a los sectores menos contaminantes, mds de lo
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que lo hacen las exportaciones manufactureras de México destinadas al mundo.
Sin embargo, en todos los casos, ha sido la rdpida expansién de las exportaciones
(efecto escala) la que ha representado, de lejos, el factor responsable de mayores
emisiones de GEI de los bienes exportados. Las mejoras en la tecnologia tuvieron
una influencia compensatoria, pero mucho menos para las exportaciones a China
que para las exportaciones en general.

La OFDI de China en México ha sido muy limitada, favoreciendo en anos
recientes en su mayor parte al sector de bienes primarios. Este estudio se centrd
en la OFDI en el sector manufacturero de México e identificé un grupo de 36
empresas manufactureras chinas. Nuestros resultados indican que las empresas
son bastante heterogéneas en su estructura, asi como en su comportamiento
ambiental y social.

Ante todo, queda bastante claro que no existe una politica ambiental Gnica
que oriente a estas empresas en México, ya que su origen es variado. Pocas
son de propiedad integramente china; en cambio, muchas son acuerdos de
riesgo compartido, o tienen otras formas de relaciones con empresas de paises
desarrollados. También varfan considerablemente en tamano y sector, aunque las
mds importantes pertenecen a sectores en los que China ha tenido tradicionalmente
un predominio tecnolégico. Del grupo de empresas identificadas, algunas son
conocidas por tener estdndares ambientales adecuados, pero en otros casos no
queda claro cudles son sus estdndares, dado que el acceso a la informacién es muy
dificil. El estudio de caso —Golden Dragon Affiliates— muestra, en general, el
cumplimiento de las normas ambientales mexicanas en el tratamiento del agua y
en el manejo de residuos peligrosos, asi como en cuanto a las emisiones de GEI,
aunque hay margen de mejora.

Los proyectos basados en la OFDI china reciben lineamientos de China sobre
el cumplimiento de los requisitos locales, especialmente en cuanto a los EIA, pero
su observancia sigue siendo mayoritariamente voluntaria para las subsidiarias en
el extranjero. Los bancos chinos que respaldan a las empresas en el extranjero
pueden aplicar una mayor presién para hacer cumplir los estdndares locales, porque
han inferido que una imagen negativa de estas empresas en el extranjero puede
terminar en un fracaso de su inversién. El marco legal y regulatorio ambiental
mexicano ha mejorado significativamente y ahora incluye el mantenimiento
de registros de las empresas mds contaminantes, pero su exigencia sigue siendo
bastante débil y necesita ser mejorada. Al igual que en el caso de la IED, en
general, a menos que exista una politica empresarial explicita con respecto a los
estandares ambientales y laborales, o normas establecidas por el pais de origen del
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inversionista, con frecuencia es el marco legal local y su implementacién el que
establece los limites de lo que estas empresas pueden o no hacer. La OFDI china
en México no es la excepcién. En todo caso, se necesita tener mds transparencia
para acceder a la informacién del desempefio ambiental de las empresas y una
aplicacién mds estricta de las normas ambientales.

Los antecedentes laborales de la OFDI china en el sector manufacturero
mexicano, como en el caso del medio ambiente, no son homogéneos.
Desafortunadamente, el sector mds afectado por la competencia de China
—confecciones— después de la incorporacion del pais a la OMC (2001) y de la
finalizacién del MIA (2005), es también uno de los mas vulnerables en términos
de sus condiciones laborales en México, con acuerdos laborales informales, salarios
bajos, menores beneficios y sindicatos débiles. Las endebles regulaciones en esta
drea y el todavia importante flujo de importaciones ilegales contintan afectando
el empleo y las condiciones laborales en este sector.

El prejuicio comtn acerca de que las empresas chinas traen consigo un
contingente importante de trabajadores procedentes de China, principalmente
con el propésito de pagar salarios més bajos, hacerlos trabajar mds tiempo y evitar
los gastos de seguridad social, parece ser una excepcién. Cuando las empresas son
de propiedad de capitales chinos en su integridad, hemos visto ejemplos en los que
la proporcidn de trabajadores chinos puede ser relativamente alta, pero las razones
de esto parecen estar mds en el reto de la transferencia de conocimientos técnicos
y la comunicacién entre los empleados chinos y mexicanos, que en la intencién de
las empresas de obtener ganancias a partir de las bajas remuneraciones. En cuanto
a las condiciones de los trabajadores mexicanos en empresas integramente chinas,
el incumplimiento de la legislacién laboral no parece ser una tendencia general,
aunque hay problemas especificos relativos a las diferencias en los regimenes de
derecho laboral chinos y mexicanos. El estudio de caso de GDA muestra esta
situacion. Asi como en el caso del desempeno ambiental, en el 4mbito laboral se
necesita mayor atencién por parte de las autoridades para el cumplimiento de las
leyes, una sistematizacién de la informacién y mds accesibilidad a ella.

Los salarios en China han venido aumentando muy rdpidamente (el salario
real promedio de los 700 millones de trabajadores en China se ha multiplicado
por cinco en las tltimas dos décadas) y las condiciones laborales han mejorado.
Mientras tanto, el marco legal se ha transformado de manera acorde, con mayores
derechos legales otorgados a los trabajadores chinos (Brown 2013). Esto puede
crear nuevos incentivos para que las empresas chinas inviertan en México, pero
este pais deberfa proponerse competir con China con productos cada vez mds
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sofisticados, y atraer tecnologia OFDI con mayor valor agregado y mejores
salarios. México necesita dar un salto a este tipo de bienes como lo ha estado
haciendo en la industria automotriz y aeroespacial, con una mayor integracién
de las cadenas de valor en el 4mbito nacional para enfrentar el desafio planteado
por China.

Un aspecto que debe llamar la atencién y que necesita ser estudiado en mayor
profundidad es que la OFDI china, a pesar de que favorece al sector primario,
también se estd diversificando. De hecho, las inversiones orientadas a sectores
no manufactureros (como construccién, agricultura y mineria), si bien voldtiles,
dieron cuenta de un promedio de alrededor del 40 por ciento del total de la OFDI
china entre 2000 y 2012. Dentro de esta categoria hay actividades muy diversas,
que van desde la construccién de un complejo comercial y habitacional muy
grande en el estado de Quintana Roo (Dragon Mart), que es muy controversial en
términos de impacto ambiental, hasta empresas de alta tecnologia como Huawei,
que brindan servicios de telecomunicaciones y un centro de formacién que son
altamente necesarios en México. Las nuevas inversiones también incluyen al
Banco de Desarrollo de China, que deberia contribuir con la expansién de la
participacion de ese pais en varias actividades en México.

APENDICE TECNICO: ANALISIS DE LOS EFECTOS ESCALA, COMPOSICION Y
TECNOLOGICO

Este andlisis se basa en la metodologia empleada por Schatan (2000). Para este
andlisis hemos utilizado la base de datos SITC de 3 digitos, asi como la base
de datos GTAP de emisiones GEI para 2004 y 2007 (Andrew y Peters 2013, y
Comtrade). De una lista de 262 sectores, nos hemos centrado en 164 sectores
cuyas exportaciones ascienden a mds de US$ 10.000.

Analizamos las tendencias de 2000 a 2012, comparando un promedio de
2000 a 2002 y un promedio de 2010 a 2012. Al tomar promedios, compensamos
la volatilidad en los datos sobre emisién. También comparamos la produccién de
exportaciones mexicanas a China con la produccién de exportaciones mexicanas
al mundo. Descomponemos el incremento de emisiones GEI en tres diferentes
componentes mencionados antes:

DP = {[xil * (X2 /X1)] *ti — (xil * i)} + {[(xi2 * i) — (xil *¢i)] -
[l * (X2 /X1)) * = (1 * 6]} — [(xi2 * i) — (xi2 * ti)]
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Efecto escala = {[xil * (X2 /X1)] * ti — (xil * ti )}
Efecto composicion = {[(xi2 * ti) — (xil * )] - [(xil * (X2 /X1)) *di, - (xil *di)]}
Efecto tecnoldgico = [(xi2 * ti ) — (xi2 * ti,)]
Donde:
DP: es el cambio en la contaminacién entre el periodo 1 y el periodo 2.
ti,: indice de contaminacién para el sector i en el periodo 1.
ti,: indice de contaminacién para el sector i en el periodo 2.

xil: exportaciones del sector i en el periodo 1.
xi2: exportaciones del sector i en el periodo 2.

X1 = Sxil
X2 =S xi2
i=1,2,..., 164.
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— CHINA —

EN AMERICA LATINA

Lecciones para la cooperacion Sur-Sur
y el desarrollo sostenible

En América Latina, el reciente boom de las inversiones
chinas es visto por algunos como una bendicion, por
permitirnos un mayor crecimiento econémico, y por
otros como una maldicion, porque presenta una alta
concentracion en sectores primarios y extractivos.
¢Cual es el balance de esta experiencia? ¢ Las
inversiones chinas han sido un motor de cambio
positivo? ¢Las empresas chinas en nuestraregion
tienen un desempeno diferente del de otras empresas?

Eneste libro, investigadores en ocho paises
-Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador,
Méxicoy Peru- se unen pararesponder estas
preguntas. Sus estudios enfatizan el lado
socioambiental de la relacion con China, y el
desempeno tanto de las empresas chinas en relacion

con otras transnacionales, como de los gobiernos -
nacionales al establecer altos estandares regulatorios. :
Se trata de una lectura analitica e informativa, y de un B
llamado a forjar relaciones internacionales basadas en F‘éf“‘

la cooperaciony el respeto mutuo.
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