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  INTRODUCCIÓN




  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 vínculos de inversión y comercio con China, los mismos que estuvieron concentrados en el petróleo, la extracción de minerales y los sectores agropecuarios –sectores fuertemente vinculados con la degradación 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 país es importante mitigar los impactos de sus actividades en ultramar, mantener buenas relaciones con los países anfitriones y reducir los riesgos de la inversión internacional. Algunas firmas chinas han demostrado una adecuada capacidad para acatar las mejores prácticas en estos campos, pero, en general, hasta el momento carecen de la experiencia o las políticas para manejar sus impactos en la región. A medida que se enfría el auge y las economías latinoamericanas se desaceleran, existe una creciente presión sobre los gobiernos para que “agilicen” las aprobaciones de nuevos proyectos de exportación e inversión, y para que ignoren a las organizaciones de la sociedad civil dedicadas a exigirles la rendición de cuentas a los gobiernos y las firmas extranjeras. Es de interés de los gobiernos latinoamericanos y chino, así como de las firmas chinas, la instauración de las políticas sociales y ambientales adecuadas con el propósito de maximizar los beneficios y mitigar los riesgos de la actividad económica china en América Latina.




  En este contexto, este estudio plantea dos preguntas de investigación. Primero, ¿en qué medida China por sí sola ha impulsado el cambio ambiental y social en América Latina? Segundo, ¿en qué medida las firmas chinas se comportan de manera diferente en comparación 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 país –en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México y Perú–, los cuales se presentan en los capítulos siguientes.




  
1. MARCO TEÓRICO





  Este trabajo se debe entender dentro de un contexto de investigación económica en las áreas de comercio e inversión 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 degradación ambiental y conflicto social.




  Muchos economistas se han referido a los “efectos escala, de composición y tecnológicos” ambientales del comercio y de la inversión internacional. En esta introducción, nos enfocamos en los efectos escala y de composición del comercio ALC-China con respecto al uso de agua y la emisión de carbono. Los estudios de caso se enfocan implícitamente en el efecto tecnológico (para un análisis más profundo de esta literatura, véase Gallagher [2009]).




  Gene Grossman y Alan Krueger se identifican como los primeros autores en desarrollar los efectos escala, de composición y tecnológicos del comercio y de la inversión sobre el medio ambiente. El efecto escala ocurre cuando la liberalización de comercio causa una expansión de la actividad económica. Si la naturaleza de esa actividad se mantiene constante pero el tamaño crece, entonces la contaminación y el uso de recursos naturales también crecerán junto con el producto.




  Los efectos de composición ocurren cuando el crecimiento en el comercio trae especialización nacional en sectores económicos en los cuales se tiene una ventaja comparativa. Cuando la ventaja comparativa se deriva de una diferencia en estándares ambientales, el efecto de composición puede empeorar problemas ambientales existentes en países con regulaciones relativamente relajadas. En la teoría económica, es posible que esto produzca una “carrera hacia abajo”. La teoría Heckscher-Ohlin (H-O) en la economía del comercio postula que las naciones tendrán ventaja comparativa en las industrias que dependen de factores que tienen en abundancia. Al aplicar la teoría H-O a la contaminación, se puede predecir que un país con estándares ambientales relativamente bajos tendría en abundancia el recurso de poder contaminar. Por eso, la liberalización del comercio entre un país en vías de desarrollo y un país desarrollado con estándares ambientales más elevados podría crear una expansión de la actividad más ambientalmente intensiva en el país con las regulaciones relativamente más relajadas.




  Los efectos tecnológicos (los cambios en los métodos de extracción y producción) pueden impulsar una baja en contaminación por unidad de producto, por dos razones. Primero, la liberalización del comercio internacional puede dar un incentivo a las empresas multinacionales a llevar las tecnologías relativamente limpias a países en vías de desarrollo. Segundo, si la liberalización comercial eleva el ingreso nacional, los ciudadanos pueden usar su nuevo ingreso para demandar un medio ambiente más limpio.




  Usando este marco teórico, se nota que pueden haber beneficios ambientales que vienen con la mejora económica 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 degradación ambiental. Segundo, hay la posibilidad de una mejora dentro de los sectores relativamente más ambientalmente destructivos si estos sectores atraen grandes cantidades de inversión extranjera de empresas que transfieran tecnología ambiental nueva.




  El comercio también puede tener efectos negativos en cuestiones ambientales. Por supuesto, la liberalización del comercio puede impulsar un cambio de énfasis hacia los sectores más contaminantes. Edward Barbier muestra que la globalización puede intensificar el enfoque económico en los recursos naturales para los países que los tienen en abundancia, guiando a estos países al “síndrome holandés”. En este “síndrome”, la exportación de un recurso natural eleva el valor del tipo de cambio, dañando la competitividad de otros sectores e intensificando aún más la actividad económica del país en los recursos naturales. Este “círculo vicioso” se asocia con la degradación 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 degradación ambiental.




  Para concluir, los expertos han descrito dos caminos posibles para el efecto ambiental de la inversión extranjera. Primero, un país puede pasar por el camino de los “halos de contaminación” si las empresas multinacionales traen estándares más altos desde sus países de origen hacia los países con estándares más bajos. En contraste, un país puede pasar por el camino de los “refugios de contaminación” si una empresa multinacional deja atrás estándares más altos de su país de origen y contamina más en un país con estándares más bajos (véase Gallagher 2009). Para las empresas chinas, el primero de estos dos caminos no aplica, porque China ha tenido estándares más bajos que los países latinoamericanos. Por eso, las empresas chinas se enfrentan a un desafío de aprendizaje en comparación con sus competidores estadounidenses y europeos que han experimentado niveles más altos de regulación. Como contribución nueva a esta literatura, los capítulos de este libro muestran que, aunque las empresas chinas tienen menor regulación en su país de origen, a veces actúan como halos de contaminación en América Latina.




  
2. CHINA COMO IMPULSORA DEL CAMBIO SOCIAL Y AMBIENTAL EN AMÉRICA LATINA





  China se ha convertido recientemente en un destino principal para la región ALC, habiendo llegado a ocupar el segundo lugar después de los Estados Unidos. En 1993, China consumía 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 exportación. Tal como muestra el gráfico 1, a lo largo de la última década, China ha casi triplicado su participación en el mercado total de exportaciones ALC, más que triplicado su participación en las exportaciones extractivas y casi duplicado su participación 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.




  

    

      Gráfico 1




      

        Participación china en las exportaciones ALC, por sector
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            Fuente: cálculos de los autores basados en datos de UN Comtrade.


          


        


      


    


  




  En efecto, China ha sido un motor importante de la expansión de la exportación agropecuaria y extractiva de ALC. Tal como muestra el gráfico 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 última 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 cumplió también un rol en el aumento del nivel general de precios de los principales productos primarios durante el período, elevando significativamente los términos de comercio a través de las Américas.




  

    

      Gráfico 2




      

        Exportaciones agrícolas y extractivas como porcentaje del PIB de ALC, por mercado
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            Fuente: cálculos 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 extracción y la agricultura. Tal como muestra el gráfico 3, entre 1999 y 2003, las exportaciones ALC a China estuvieron bastante equilibradas entre los tres sectores principales, pero una década después eran drásticamente diferentes, con la extracción dando cuenta de más de la mitad de todas las exportaciones ALC-China. Tampoco reflejan la composición general de las importaciones chinas, donde predominan las manufacturas chinas. Pero esta creciente concentración en bienes extractivos sí 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 período.




  

    

      Gráfico 3




      

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


          


        


      


    


  




  La inversión china en ALC ha estado similarmente concentrada en los sectores primarios. Los gráficos 4 y 5 muestran la distribución sectorial de los flujos provenientes de fusiones y adquisiciones (F&A) y proyectos nuevos (greenfield), respectivamente. La mayor parte de la inversión china directa en ALC se ha dado a través de F&A, y más de dos tercios de esta inversión ha ido al sector de hidrocarburos. En contraste, tan solo el 15 por ciento del total de flujos de F&A a la región se ha dado en ese sector. Entre los proyectos de inversión extranjera directa greenfield (IEDG), la diferencia de China es más 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.




  

    

      Gráfico 4




      

        Distribución por sectores de los flujos de IED a ALC, 2008-2012
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            Nota: alimentos, bebidas y tabaco incluye la producción de alimentos. Extracción incluye petróleo, gas natural, minería y procesamiento básico de metales. Los porcentajes podrían no sumar 100 debido al redondeo.




              Fuente: cálculos de los autores usando datos de DeaLogic (F&A) y fDIMarkets (IEDG).




          


        


      


    


  




  
2.1 La creación 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 específicos, debido a la fuerte concentración en las industrias extractivas, las exportaciones ALC a China sostienen menos puestos de trabajo por US$ 1 millón. El gráfico 6 muestra la intensidad laboral de la actividad económica general de ALC, de las exportaciones y específicamente de las exportaciones ALC a China. Durante la última década, la actividad económica total ha sostenido de lejos más 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 región pero está ausente de la producción para exportación. Las exportaciones totales sostienen menos puestos de trabajo, pero la intensidad laboral ha permanecido bastante estable: ha caído de 59 a 56 puestos de trabajo por US$ 1 millón. No obstante, las exportaciones a China han caído en más de un tercio en términos del número de puestos de trabajo que sostienen por cada US$ 1 millón: desde cerca de 70 en 2002 a menos de 45 en 20121.




  

    

      Gráfico 5




      

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


          


        


      


    


  




  
2.2 Los impactos ambientales




  La desproporcionada –y creciente– concentración en los productos agrícolas y extractivos de las exportaciones de ALC a China les otorgan una huella ambiental claramente distinguible en comparación con otras exportaciones. Esta sección presta atención más detalladamente a dos impactos ambientales, uno global (la emisión de gas de efecto invernadero) y uno local (el uso del agua). Tal como muestra el gráfico 6, las exportaciones ALC-China causan más emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) y emplean más agua por dólar de producción que otras exportaciones, y mucho más que la actividad económica en conjunto.




  

    

      Gráfico 6




      

        Impacto ambiental de toda la actividad económica y las exportaciones ALC
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            Fuente: Ray (2016b).


          


        


      


    


  




  Los datos presentados en el gráfico 6 son de 2004, el último año de mediciones directas de cada indicador. Sin embargo, tal como muestra el gráfico 2, desde entonces las exportaciones ALC a China han pasado a estar cada vez más concentradas en pocos sectores. El gráfico 7 aplica las intensidades de 2004 a la cambiante composición de la 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 cúbicos de agua en 2012, lo que significa que ALC envió a China mucha más agua en sus exportaciones que la que recibió en sus importaciones. Como referencia, el volumen del lago Nicaragua es de aproximadamente 108.000 millones de metros cúbicos; 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, el 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 ganadería a pequeña escala y, por otro, las plantaciones y minas a gran escala.




  

    

      Gráfico 7




      

        “Balanza de pagos” en agua de ALC con China
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            Fuente: cálculos de los autores basados en datos de Water Footprint Network y UN Comtrade.


          


        


      


    


  




  El gráfico 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 climático si esas emisiones provienen de ALC o de China. No obstante, la escala es aún muy interesante. Así como las exportaciones ALC a China (y sus emisiones GEI incluidas) han aumentado durante la última década, las emisiones GEI que están incluidas en las importaciones ALC desde China también se han elevado, pero a un ritmo mucho más rápido.




  Los gráficos 6 y 8 miden las emisiones GEI en CO2 equivalente, incluidos los efectos del cambio de uso de tierras. En ALC, el cambio del uso de tierras es uno de los factores más importantes en los cambios de las emisiones netas de GEI. Según la FAO, el año 2010 la deforestación en ALC dio cuenta de 1,7 megatoneladas de CO2 equivalente en emisiones GEI, o un 41 por ciento del total regional para ese año. Nuestro estudio de caso sobre la relación China-Brasil muestra que las exportaciones a China son un impulsor estadísticamente significativo de la deforestación en la Amazonía brasileña, junto con el área total de siembra de soya. A su vez, China ha sido un importante impulsor para la expansión del área de soya: en 2013, China dio cuenta de tres cuartos de las exportaciones de aceite vegetal de Brasil (véase el capítulo 6 para más información).




  

    

      Gráfico 8




      

        “Balanza de pagos” en emisiones GEI de ALC con China
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            Fuente: cálculos de los autores basados en datos de Peters et al. (2011) y UN Comtrade.


          


        


      


    


  




  

    Recuadro 1




    Chile, China y los paneles solares




    En ocasiones, el impacto ambiental de la relación ALC-China puede sentirse más agudamente en el lado de las importaciones que en el de las exportaciones. Esto es cierto en el caso de Chile (capítulo 7), donde las importaciones de paneles fotovoltaicos (PV) tuvieron un impacto importante en el “enverdecimiento” de la matriz energética chilena. A mediados de la década de 2000, Chile perdió su principal fuente de energía de bajas emisiones cuando Argentina restringió sus exportaciones de gas natural y, eventualmente, cerró 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 rápidamente su empleo de energía solar. En 2013, Chile importó US$ 40,9 millones en PV chinos, más de la mitad de sus importaciones totales de PV. Si bien la energía solar es aún una pequeña porción del total de la energía generada en el país, está a punto de expandirse rápidamente: más de la mitad de los 10.000 megavatios de nuevos proyectos energéticos con aprobación ambiental son solares (Borregaard et al. 2015).


  




  En términos de deforestación, los gráficos 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 deforestación directamente vinculada con las exportaciones, no dan cuenta de la causa más importante de la deforestación: caminos, canales y vías férreas para sacar tales productos a los puertos. Las investigaciones de Philip Fearnside (el autor del estudio de caso brasileño en este proyecto) et al. (2013) muestran que las vías de acceso son la causa más importante de la deforestación amazónica, en tanto dejan abierta la selva a los asentamientos humanos e interrumpen los patrones de migración de los animales. Por lo tanto, con el propósito de dar cuenta adecuadamente del impacto de los GEI del “auge chino” en América Latina, resulta importante la inclusión no solo de las exportaciones a China, sino también los caminos, canales y vías férreas financiados por China que están diseñados para sacar esos productos a los puertos, así como las represas para proveer de energía eléctrica a las minas y campos petroleros.




  El gráfico 9 muestra las áreas más biodiversas y los territorios indígenas de Sudamérica con infraestructura financiada por China y los proyectos con IED china añadidos. La biodiversidad de estas áreas se refleja en los diferentes grados de verde: los sombreados en verde más oscuro (presentes solo en el Ecuador oriental y el extremo norte del Perú) representan áreas con la mayor biodiversidad en cuatro grupos diferentes de especies: mamíferos, aves, anfibios y plantas. El segundo sombreado más verde, presente cerca de la frontera Perú-Brasil, indica áreas con la mayor biodiversidad en tres de los cuatro grupos de especies, y así en adelante. Los territorios indígenas se reflejan en los diversos patrones marrones.






  

    

      Gráfico 9




      

        Áreas de alta biodiversidad, territorio indígena e inversión china
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            Fuente: recopilación basada en Bass et al. (2010), Cruz Fiestas (2014), Fearnside y Figueiredo (2015) (capítulo 6), International Rivers et al. (s. f.), Ministério dos Transportes (2013), Ministerio de Transportes y Comunicaciones (s. f.) y Red Amazónica de Información Socioambiental Georreferenciada (s. f.).


            Nota: las minas y algunas concesiones petroleras ya están operando. Las ubicaciones de las vías férreas son aproximadas, y la mayoría de los planes no son todavía definitivos. Alta biodiversidad se define como el 6,4 por ciento superior del área de tierra sudamericana con riqueza de especies.


          


        


      


    


  




  Tal como muestra el gráfico 9, dos importantes inversiones chinas podrían plantear serios riesgos a áreas altamente biodiversas y a territorios indígenas: la mitad occidental de la vía férrea transcontinental y los campos petroleros en el Ecuador oriental. La vía férrea transcontinental se encuentra todavía en su etapa de planificación, de modo que aún no tiene un trazo definitivo. Para la ruta en su extremo occidental existen dos posibilidades: una a través de Piura, en el norte del Perú, y otra a través de Puno, en el sur peruano. La ruta norteña cruza Brasil a través de un área con una biodiversidad extremadamente alta que cuenta con tres de los cuatro grupos de especies señaladas aquí (mamíferos, aves, anfibios y plantas), mostrada en verde oscuro en el gráfico 9. La ruta sureña evita en gran medida esta región ambientalmente sensible. La ruta final elegida para esta vía férrea será crucial para determinar el impacto ambiental.






  La otra gran inversión china en un área altamente biodiversa es el desarrollo petrolero en el Ecuador oriental, gran parte del cual ocupa también territorio indígena tradicional. Las concesiones petroleras chinas ubicadas en el extremo sur son nuevas y todavía no han sido concluidas. Si se aprueban en efecto estas concesiones, serán importantes en extremo los términos de sus contratos, tanto por sus impactos sociales como por los ambientales.




  
2.3 A la altura de los desafíos: innovaciones de salvaguarda social y ambiental




  En vista de este apoteósico crecimiento en sectores intrínsecamente vinculados a elevados impactos ambientales y riesgos de conflictos sociales, encontramos que varios países latinoamericanos han desarrollado importantes políticas para minimizar estos riesgos. Tres de las más innovadoras de estas respuestas son las nuevas medidas brasileñas de supervisión ambiental, los nuevos estándares laborales ecuatorianos y las medidas peruanas de transparencia y de protección de los pueblos indígenas.




  En 2008, Brasil (capítulo 6) incrementó drásticamente el poder de exigencia y puesta en vigor de sus regulaciones ambientales, sin necesidad de modificar las propias leyes vigentes. Así, el Banco Central de Brasil tan solo modificó sus normas para ya no permitir préstamos de los bancos públicos a operaciones que no han cumplido con pagar sus multas por irregularidades ambientales informadas por agencias del gobierno. Las multas impuestas por las agencias públicas debido a violaciones ambientales pueden ser postergadas mediante apelaciones, pero esta aproximación más proactiva tiene efecto inmediato.




  Ecuador (capítulo 3) promulgó en 2008 y 2010 una serie de protecciones laborales que conforman uno de los paquetes más avanzados de protección laboral en la región para el sector petrolero ecuatoriano. En 2008, Ecuador restringió estrictamente el uso de mano de obra subcontratada, limitando esta posibilidad a la contratación de trabajo “complementario” –como seguridad y servicios de custodia–. La Ley de Hidrocarburos de 2010 impulsó aún más 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. Más aún, exigió la participación en las utilidades para todos los trabajadores, incluidos los trabajadores contratados. Tomadas en conjunto, estas leyes eliminaron dos de las fuentes más importantes de conflictos laborales que encaran los proyectos de inversión chinos (y otros proyectos internacionales) a través de toda la región 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 Perú (capítulo 5) ha realizado importantes avances en términos de la transparencia y los derechos indígenas a lo largo de la última década. En 2007, el Perú se unió a la Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI, por sus siglas en inglés), y en 2011 se convirtió en el primer país de las Américas en ser declarado “cumplidor” dentro de este marco. Igualmente, en 2011 pasó a ser el primer país ALC que promulgó una legislación para implementar el Convenio 169 de la Organización Internacional del Trabajo (OIT), el cual garantiza a las comunidades indígenas el derecho a la consulta previa sobre cualquier política 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 informes detallados de los flujos de ingresos relacionados con las industrias extractivas, los cuales están en línea a disposición de los ciudadanos interesados y la sociedad civil. Más aún, el Gobierno peruano asignó personal del Ministerio de Energía y Minas al proceso EITI, incluido el trabajo con empresas no participantes para alentar su participación. Desde 2014, tres empresas chinas confirmaron su participación en el proceso: Shougang, China MinMetals y CNPC. En términos regionales, estas dos medidas colocaron al Perú en una posición de liderazgo por la participación pública en el auge de los recursos.




  
2.4 El progreso bajo fuego: desafíos 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 negociación de los países interesados en establecer estándares sociales y ambientales para su uso. Sin embargo, el mismo fenómeno ha impulsado el poder de sectores asociados con el auge, los cuales tienen incentivos para resistirse a estos estándares.




  Dentro de los gobiernos, el auge extractivo ha priorizado los ministerios de minería e hidrocarburos, a medida que los Poderes Ejecutivos enfrentan la presión para acelerar el proceso de inicio de nuevos proyectos de inversión. Con este fin, el Perú recientemente ha recortado la autoridad del Ministerio del Ambiente con respecto a la aprobación y supervisión de los proyectos extractivos. El objetivo es aligerar el proceso de puesta en marcha de las nuevas inversiones extractivas y acelerar la producción en vista de la caída 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 supervisión ambiental (véase el capítulo 5 para más información sobre el Perú).




  En Brasil, el auge de China ha tenido también un impacto importante en el sector agrícola. Ahí, 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 atrás con respecto a las nuevas regulaciones del banco central referidas antes, las cuales se han mostrado útiles para fortalecer la capacidad de exigencia y puesta en vigor de las salvaguardas ambientales.




  
3. EL DESEMPEÑO –Y LOS INCENTIVOS– DE LOS INVERSIONISTAS CHINOS EN AMÉRICA LATINA2





  Nuestra investigación muestra que las firmas chinas no se desempeñan significativamente peor en comparación con otras firmas nacionales o internacionales. En efecto, a pesar de los niveles relativamente más débiles de regulación 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 sección explora las lecciones extraídas 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 desempeñarse a la altura de los estándares locales. Sin embargo, varios de los casos muestran que a medida que estas inversiones se siguen expandiendo, se avecinan nuevos e importantes desafíos.




  Los capítulos restantes de este volumen exploran cada uno de estos estudios de caso. En cada capítulo, los autores encuentran que la demanda china está asociada con el cambio social y ambiental, pero que el desempeño de los inversionistas chinos no es necesariamente peor que el de sus competidores. De hecho, su desempeño depende fuertemente del marco regulatorio del gobierno local donde operen. En los países con estándares altos –los cuales son claramente comunicados a los inversionistas y aplicados de manera predecible–, los inversionistas chinos presentan un mejor desempeño. Tres casos tienen que ver con la producción petrolera. Primero, el capítulo sobre Argentina involucra a la China National Offshore Oil Corporation (CNOOC) y a la China Petroleum and Chemical Corporation (Sinopec). El capítulo sobre Colombia hace un seguimiento a las inversiones de Sinopec, así como a la firma petroquímica china Sinochem. El capítulo sobre Ecuador incluye también a Sinopec, junto con la China National Petroleum Corporation (CNPC). Dos capítulos adicionales exploran las operaciones mineras chinas. En Bolivia, China ha estado presente a través de la minería de estaño, incluida Jungie Mining, y en el desarrollo planificado de las grandes reservas de litio del país. Tres proyectos mineros separados son perfilados en el capítulo sobre el Perú, 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 Río Blanco (conducida por el Zijin Mining Group). El capítulo sobre México es el único dedicado a una empresa manufacturera china, Golden Dragon Associates. Finalmente, dos capítulos adicionales no involucran a inversionistas chinos, sino más bien al comercio: las exportaciones agrícolas 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 países latinoamericanos: Sinopec. Los estudios de caso muestran que esta firma ha tenido experiencias muy diferentes bajo distintos regímenes regulatorios y con diferentes incentivos. Las relaciones laborales de Sinopec en Argentina y su desempeño ambiental en Ecuador han sido más positivos que en Colombia con respecto a ambos temas.




  • Los desafíos laborales de Sinopec en Colombia (capítulo 2) han involucrado a las juntas locales de acción comunal, las cuales son comunes en la Colombia rural y controlan la contratación de los trabajadores del petróleo. Abundan las acusaciones sobre poderosos personajes locales que negocian los puestos de empleo o incluso comisiones, o por favorecer injustamente a trabajadores de otras áreas por encima de los trabajadores locales, pero los funcionarios regionales del Ministerio de Trabajo señalan que estas quejas no han sido formalizadas por temor a poner en peligro los propios puestos de trabajo involucrados. El gobierno nacional colombiano está considerando quitarles a las juntas de acción comunal la potestad de contratar, aunque la propuesta enfrenta una vigorosa oposición de parte de las propias juntas, lo que no sorprende. En contraste, Sinopec no enfrenta estos asuntos en Argentina (capítulo 1) o Ecuador (capítulo 3), debido al marco regulatorio en cada país. En Argentina, Sinopec ha firmado un acuerdo con el Gobierno, garantizando que todos los trabajadores tendrán que ser residentes de la provincia de Santa Cruz durante por lo menos los dos años previos a su contratación. En Ecuador, la mano de obra subcontratada está estrechamente regulada, tal como se ha mencionado antes.




  • En términos ambientales, Sinopec tiene un mejor desempeño en Ecuador que la mayoría de sus competidores, con menos protestas locales por derrames que la mayoría de sus competidores, ya sean nacionales o extranjeros. Este desempeño se debe en parte a los incentivos que enfrenta ahí: adquirió concesiones petroleras que inicialmente fueron de propiedad de Chevron y que, por lo tanto, reciben una gran cantidad de atención. La habilidad de Sinopec de mantener un perfil bajo ha sido clave para su capacidad de continuar con sus operaciones por cerca de una década. En contraste, el contralor general de Colombia citó a Sinopec en 2014 por no haber realizado la inversión de US$ 500.000 en conservación requerida por ley y comprometida en 2008. Estos dos casos muestran la importancia de establecer un marco regulatorio efectivo para la inversión internacional 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 modificación de su regulación laboral.




  Otros resultados positivos en los estudios de caso muestran que los inversionistas chinos están en condiciones de cumplir altos estándares ambientales, especialmente cuando se dispone de incentivos adecuados. Estos estudios de caso muestran la importancia de la cooperación entre gobiernos, inversionistas, comunidades locales y los reguladores chinos para la creación de dichos incentivos. Las áreas donde esta cooperación puede ser de especial ayuda incluyen la supervisión por parte de los prestamistas, la participación comunal desde el inicio de los proyectos y la capacitación 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 económicas de ultramar. Cuando los países occidentales se encontraban en un estatus de ingresos medios, tales lineamientos no estaban en las pantallas de radar de los gobiernos. Otros países de ingresos medios (como Brasil, discutido antes) impiden los préstamos públicos a proyectos nacionales con multas ambientales prominentes, y los prestamistas multilaterales desde hace mucho han exigido que los prestatarios satisfagan los estándares de desempeño ambiental. Pero estos tipos de estándares 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 inversión internacional, y sus salvaguardas ambientales y sociales todavía están a la zaga de las de los prestamistas multilaterales tradicionales.




  Existen tres niveles de salvaguardas para la inversión china en el exterior. Primero, el Ministerio de Comercio (Mofcom, por sus siglas en inglés) ha publicado Lineamientos sobre la protección ambiental en la inversión y cooperación externa, que son voluntarios, para todas las inversiones, independientemente de si son públicas o privadas, o de cómo se financian. Si bien estos lineamientos no son vinculantes, portan la autoridad moral para las empresas de propiedad del Estado (Tao 2013). Para los proyectos financiados por bancos, la Comisión 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 inversión en el exterior, las que incluyen el requisito de que las inversiones satisfagan las leyes de los países anfitriones y las leyes internacionales. Finalmente, el Banco del Desarrollo de China (CDB, por sus siglas en inglés) y el Banco de Exportación-Importación de China (Ex-Im Bank), “bancos de políticas” de propiedad del Estado que financian inversiones en ultramar a nombre del Gobierno chino, han desarrollado prácticas 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 Corporación 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 excepción notable: solo los “bancos de política” chinos exigen evaluaciones ex post de impacto ambiental.




  

    

      Cuadro 1




      

        Reguladores chinos y multilaterales comparados




        

          [image: Prestamistas multilaterales Bancos y reguladores chinos Banco Mundial CFI BID Mofcom* CBRC CDB Ex-Im Bank Evaluaciones de impacto ambiental ex ante X X X X X X Revisión de proyectos de EIA X X X X X Estándares sociales y ambientales específicos por industria X X Requiere el cumplimiento de las regulaciones ambientales del país anfitrión X X X X X X Requiere el cumplimiento de las regulaciones ambientales internacionales X X Consultas públicas con las comunidades afectadas X X X X X Mecanismo de queja X X Monitoreo y revisión independiente X Establece acuerdos vinculados al cumplimiento X X X X Evaluaciones de impacto ambiental ex post X X]




          

            * Las políticas de Mofcom son voluntarias en naturaleza.


            Fuentes: CBRC (2012); Gallagher et al. (2012); Leung y Zhao (2013); State Forestry Administration (2010).


          


        


      


    


  




  Las regulaciones que aparecen en el cuadro 1 demuestran un importante paso adelante dado por los prestamistas chinos, pero tales prestamistas todavía enfrentan pronunciados desafíos para ponerlas en vigor. Por ejemplo, sin una política de reclamos, los prestamistas podrían no saber acerca de las violaciones de otros requisitos, como los referidos al cumplimiento de las leyes ambientales internacionales. Más aún, incluso requerir el cumplimiento de la ley del país anfitrión –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 están exigiendo el cumplimiento de sus propias leyes. Por ejemplo, en el caso de Sinopec en Colombia, discutido antes, el contralor general citó 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 situación como esa, no queda claro que el Mofcom tenga las bases para sostener que Sinopec está 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 comunicación que reciban. Dada la dificultad para monitorear el comportamiento de los inversionistas en el exterior, podría ser de gran ayuda para los prestamistas chinos que estos se aproximen a la sociedad civil y a los gobiernos latinoamericanos considerándolos como socios que posibiliten que los inversionistas rindan cuentas sobre estas directivas, quizá mediante la introducción de un mecanismo formal de queja.




  
3.2 La importancia de la participación comunitaria




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




  En Bolivia (capítulo 4), Jungie Mining de China y la cooperativa minera local Alto Canutillos formaron un proyecto de riesgo compartido para extraer estaño en Tacobamba en 2010. Si bien la mina no se encuentra en las áreas de extrema biodiversidad mostradas en el gráfico 9, sí se ubica dentro de tierras amenazadas: el Punto Caliente de Biodiversidad de los Andes Tropicales3. El gráfico 10 muestra en verde el segmento boliviano de este “punto caliente”, y el territorio indígena en anaranjado.




  

    

      Gráfico 10




      

        Bolivia: puntos calientes de biodiversidad, territorio indígena y minas chinas
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            Fuente: recopilación basada en Red Amazónica de Información Socioambiental Georreferenciada (s. f.) y Zador et al. (2015).


          


        


      


    


  




  Antes de que las operaciones pudieran empezar, las encuestas mostraban que la comunidad local se oponía al establecimiento de una planta procesadora y una presa de desechos en Tacobamba. En respuesta, la empresa minera de propiedad del estado Comibol donó tierras a más de 40 kilómetros del complejo, en Agua Dulce, Villa de Yocalla, donde una consulta pública mostró que la comunidad aceptaba su presencia. Esta estrategia requirió de la cooperación entre los inversionistas, el Gobierno y la comunidad local, y evitó una importante y potencial fuente de conflicto (véase el capítulo 4 para más información acerca de este proceso).




  En el Perú, 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 gráfico 11.




  

    

      Gráfico 11




      

        Perú: puntos calientes de biodiversidad, territorio indígena y minas
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            Fuente: recopilación basada en Red Amazónica de Información Socioambiental Georreferenciada (s.f.) y Zador et al. (2015).


          


        


      


    


  




  En 2007, heredó el compromiso de reubicar a 5.000 residentes de la ciudad de Morococha para dejar el espacio libre para la construcción 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 cercanías. Antes de que Chinalco adquiriese el proyecto, se esperaba que el Gobierno peruano construyese un nuevo pueblo para sus residentes, pero Chinalco asumió la obligación como parte de la inversión. Mientras que la antigua Morococha tenía letrinas comunales y un abastecimiento de agua limitado, la “Nueva Morococha” prometía un sistema moderno de agua y desagüe. Y lo que es quizá más importante: el traslado fue en gran medida voluntario y producto de un diálogo y negociación entre los miembros de la comunidad, sus autoridades elegidas, el gobierno central y el inversionista –es considerado como el primer ejemplo de reubicación comunal voluntaria y participativa en la historia moderna peruana–. Si bien no estuvo libre de problemas (por ejemplo, Chinalco le ofreció a cada familia que se mudaba el título 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 minería peruana (Sanborn y Chonn 2015).




  

    

      Imagen 1




      

        Morococha (izquierda) y Nueva Morococha (derecha), Perú
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            Fuentes: Ojos Propios (2013) (izquierda) y Ministerio de Energía 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) ganó dos concesiones a inicios de 2014. Tal como se muestra en el gráfico 9 (ver página 19), Ecuador es el único país sudamericano donde existen grandes inversiones chinas en un área con extremadamente alta biodiversidad, con cuatro grupos de especies así como territorios indígenas tradicionales (el mapa siguiente muestra esta situación con más detalle). Por lo tanto, su respeto a las salvaguardas sociales y ambientales es especialmente importante, quizá más que en cualquier otra inversión china en este proyecto. Hasta ahora, Andes ha tenido mejores relaciones comunitarias que la mayoría de sus competidoras (incluidas las EPE ecuatorianas), con menos protestas debido a contaminación u obligaciones sociales incumplidas. Pero su verdadero desafío está en el futuro, dado que su actual expansión está empezando bajo condiciones enconadas, sin una adecuada consulta a la comunidad.




  

    

      Gráfico 12




      

        Ecuador: concesiones petroleras chinas, biodiversidad y territorio
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            Fuente: Ray y Chimienti (2015).


          


        


      


    


  




  La legislación ecuatoriana requiere que la Secretaría de Hidrocarburos (SHE) gestione la aprobación de la mayoría dentro de la comunidad afectada, y en particular entre las naciones indígenas Sápara y Kichwa, cuya autoridad sobre los desarrollos en su territorio tradicional fue consagrada cuando Ecuador suscribió el Convenio 169 de la OIT. Sin embargo, la SHE eludió estas obligaciones, consiguiendo la aprobación del presidente sápara en vez de buscar la aprobación de la mayoría de las comunidades sápara y kichwa. La SHE abrió también oficinas temporales de extensión en las áreas afectadas, y sostiene que 16.469 personas participaron en talleres o presentaron comentarios –una cifra equivalente a un cuarto de la población indígena adulta local, o alrededor de un octavo del total de la población adulta en los nuevos lotes concesionados–. Los líderes comunales sápara 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 relación 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 extensión y el aprendizaje




  Otro espacio importante para la cooperación 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 recientes en el Perú, Argentina y México muestran que esta es un área prometedora que los gobiernos latinoamericanos apenas empiezan a explorar.




  En marzo de 2014, el proyecto minero Toromocho de Chinalco en el Perú (mencionado antes por su proceso de relaciones comunitarias) sufrió un importante revés cuando el Organismo de Evaluación y Fiscalización Ambiental (OEFA), del Ministerio del Ambiente, le ordenó que suspendiera sus operaciones a causa de un derrame de agua residual ácida. El problema fue generado por inesperadas lluvias torrenciales, lo que aparentemente Chinalco no había tenido en cuenta. Tras la limpieza, que se dio en un lapso de pocos días dada la rápida reacción de los reguladores y de Chinalco, la Asociación de Empresas Chinas en Perú solicitó al Gobierno la organización 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, así 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 único: las negociaciones sobre las regalías 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 regalías 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 más acceso a los negociadores que el que tendrían si las negociaciones se dieran a nivel nacional. Esto ha permitido a los grupos de pequeñas empresas ejercer presión con éxito para que las empresas petroleras desarrollen más 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 pequeños negocios locales e incorporarlos en la cadena de suministros de PAE. Este tipo de cooperación 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 capacitación y creación de capacidades en Argentina incluye la facilitación del aprendizaje entre inversionistas más experimentados y más recientes: en este caso, CNOOC y Sinopec. Nuestro estudio de caso muestra que CNOOC tiene un mejor desempeño ambiental que Sinopec, en parte debido a que CNOOC colabora con BP, que tiene una larga historia de buscar inversión extranjera y de aceptar el escrutinio global de su desempeño ambiental. Aun cuando tanto CNOOC como Sinopec son EPE chinas, una se beneficia de su cooperación con inversionistas más experimentados mientras que la otra no lo hace. Argentina puede ayudar a acortar estas diferencias facilitando la capacitación para los inversionistas extranjeros, donde los recién llegados pueden aprender de sus pares más experimentados.




  El estudio de caso de México (capítulo 9) es otra situación en la que la capacitación podría ser muy útil. Hablando en términos generales, la empresa manufacturera de tubos de cobre Golden Dragon ha cumplido la legislación ambiental y laboral, e incluso ha introducido importantes innovaciones para el uso eficiente de energía. No obstante, se ha topado con dificultades laborales debido a barreras culturales. Un obstáculo 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 común, tal como el inglés. Otro escollo importante ha provenido de la falta de familiaridad de los gerentes chinos con las costumbres mexicanas. Los salarios mínimos 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 días, y no los compensa adecuadamente por su sobretiempo, en gran medida porque no están 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 específicamente, 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 más bien en forma directa con la capacitación y así 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 DEFINICIÓN DE POLÍTICAS





  Nuestro estudio ha mostrado que el auge latinoamericano de las materias primas liderado por China ha acentuado el conflicto ambiental y social en la región. 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 inversión liderados por China han llegado con significativos costos ambientales y sociales. Estos costos pueden ser reducidos mediante una acción 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 necesitarán captar e invertir más de los ingresos inesperados en protecciones sociales y ambientales. Las organizaciones de la sociedad civil en la región necesitarán lograr que los gobiernos rindan más cuentas. Nuestros estudios de caso encontraron numerosos ejemplos de gobiernos latinoamericanos que desarrollan innovadoras respuestas de políticas ante el auge chino. Las leyes laborales ecuatorianas, la implementación boliviana de la consulta a las comunidades y el liderazgo peruano en transparencia sobresalen como importantes avances de definición de políticas. Existe un amplio espacio para que los grupos de la sociedad civil latinoamericana saquen ventaja de estos ejemplos para presionar por estándares más elevados en todas partes.




  En Ecuador, las empresas petroleras chinas han mostrado que están 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 dónde deben –y no deben– ubicarse las plantas procesadoras. El Perú ha mostrado que las firmas mineras y petroleras chinas están en condiciones de alcanzar altos niveles de transparencia. La sociedad civil y los gobiernos latinoamericanos pueden presionar para que estos estándares sean adoptados en países donde todavía no los tienen, sabiendo que estos estándares no solo son razonables, sino que los inversionistas chinos son perfectamente capaces de alcanzarlos.




  Sin embargo, este proceso está siendo amenazado por los propios sectores que se han enriquecido con el auge chino, tales como los ministerios de minería y grandes bloques de terratenientes. Por ejemplo, las reformas regulatorias en el Perú están recortando la supervisión, a cargo del Ministerio del Ambiente, de los proyectos extractivos, sin establecer salvaguardas para prevenir los conflictos de interés en el proceso de aprobación. En Brasil, los avances en la exigencia de la legislación 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 legislación laboral colombiana podrían no aprobarse debido a la presión de las juntas de acción 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 desregulación.




  En términos específicos, recomendamos que los gobiernos latinoamericanos den prioridad a:




  • La puesta en vigor y la actualización de las protecciones ambientales y sociales existentes.




  • Defender y 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 Defensoría del Pueblo en el Perú.




  • Unirse a la Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas y alentar la participación de las firmas chinas.




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




  • Exigir a los inversionistas extranjeros la contratación de trabajadores locales cuando sea posible, quizá mediante cuotas o suelos, y limitar el uso de la mano de obra subcontratada.




  • Encabezar la colaboración entre los gobiernos latinoamericanos, la sociedad civil local y los inversionistas extranjeros, para procurar la consulta informada antes de que empiecen los proyectos extractivos, y encarar las preocupaciones locales de buena fe.




  • Invertir en la creación 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 estándares establecidos en los lineamientos 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, la sociedad civil y los inversionistas que han estado presentes mucho más tiempo.




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




  
4.2 China y 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 participación en el mercado. Impulsando el auge América Latina – China se encuentran miles de millones de dólares en inversiones chinas en proyectos de minería, petróleo y gas, represas para proveer energía eléctrica a estos proyectos, y vías férreas para sacar los productos a los puertos. A estos megaproyectos les tomará años entrar en operación, e incluso más años para que se paguen. Para poder llegar a ese punto, los inversionistas chinos necesitarán mitigar los riesgos que afecten la longevidad de estos proyectos, especialmente los riesgos de daño ambiental o de conflicto social que podrían perjudicar sus relaciones con los países anfitriones.




  Nuestros estudios de caso muestran que las firmas chinas son capaces de satisfacer –y superar– los estándares ambientales y sociales establecidos por sus países 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 actúen con responsabilidad social y ambiental empresarial, a través de la Directiva de Crédito Verde de la Comisión Reguladora Bancaria de China (CBRC) y los Lineamientos sobre Protección Ambiental en la Inversión y Cooperación Externa del Mofcom. Más aún, lograr que estos procesos sean más 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 comprensión de los verdaderos beneficios y riesgos de las diversas inversiones. Sin embargo, es extremadamente difícil supervisar el comportamiento de las inversiones en el extranjero sin la colaboración de los gobiernos y la sociedad civil de los países anfitriones. Por tal razón, recomendamos especialmente que China y los inversionistas chinos den prioridad a:




  • La implementación de los lineamientos sociales y ambientales existentes, y que se logre que su uso sea más 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 más transparentes para los representantes de las empresas, los gobiernos y la sociedad civil.




  • La actualización de los lineamientos vigentes con un monitoreo independiente, un proceso formal de presentación de quejas, mecanismos para exigir el cumplimiento de parte de los inversionistas que están por debajo de los estándares y otras salvaguardas que han pasado a ser de uso corriente entre otros grandes inversionistas extranjeros en todo el mundo.




  • La participación en programas de transparencia en sus países anfitriones, tales como los requisitos de presentación de información ambiental en Colombia o el programa voluntario EITI en el Perú.




  • 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 políticas como estas –tanto en el lado chino como en el latinoamericano del Pacífico– solo se podrán impulsar mediante la participación de todos los sectores de la sociedad civil:




  • Las acciones directas de las ONG que resaltan tanto los éxitos como las limitaciones de las políticas del gobierno y las empresas, pueden atraer la atención de los diseñadores de políticas y de los medios de comunicación. Las ONG deben ampliar sus redes para monitorear a los nuevos actores económicos en su región, así como vincularse con sus contrapartes en China y el resto del mundo para llamar aún más la atención sobre estos temas.




  • La investigación académica y los talleres pueden ayudar a elaborar una comprensión con más sustento empírico 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 análisis y difundir su trabajo ampliamente.




  • Los investigadores académicos y las universidades también pueden cumplir un rol en la promoción del intercambio educativo y cultural, la investigación conjunta, y la capacitación 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 prácticas y las lecciones de los errores del pasado.




  • La colaboración entre empresas, tal como la Asociación de Empresas Chinas en Perú, con el propósito de aprender las mejores prácticas, la regulación pendiente y de los errores.




  • Finalmente, los medios de comunicación pueden ir más allá de las discusiones generales sobre la relación económica China – América Latina y conducir esfuerzos de información con bases más empíricas, para así pedir una mayor rendición de cuentas a los gobiernos y las firmas.




  Los estudios en este proyecto subrayan la importancia –y la promesa– de la colaboración entre gobiernos, inversionistas chinos y la sociedad civil latinoamericana. Las historias más exitosas reveladas aquí son de grupos que trabajan juntos: el exitoso proceso de consulta comunal de Bolivia, las empresas chinas en el Perú que se han unido al programa EITI y el desarrollo de CNOOC de pequeñas empresas locales de abastecimiento en Argentina. China necesita a los gobiernos y la sociedad civil de América Latina como sus “ojos y oídos” para la implementación 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 todos los involucrados. Es imperativo para todas las partes interesadas que establezcan entre sí relaciones de trabajo, para que la relación China – América Latina logre el mayor beneficio con el menor riesgo.
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  Notas al pie




  

    1 Vale la pena notar que el gráfico 5 incluye solamente el empleo directo, no el indirecto. La intensidad del trabajo directo a través de la región tiene un promedio de 60,1 puestos en la agricultura, 11,6 puestos en la extracción y 71,8 puestos en la manufactura por cada US$ 1 millón de producción en cada sector. Los estimados de empleo indirecto varían drásticamente, incluso dentro de cada sector. Según la World Input-Output Database (Timmer 2012), por cada dólar de producción, la extracción 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 países no miembros de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE). Sobre la base de estos estimados, es muy poco probable que el empleo total (directo e indirecto) proveniente de la extracción rivalice con los otros sectores aquí mostrados para la generación de empleo.




    2 Los trabajos que forman parte de esta publicación fueron elaborados entre los años 2014 y 2015. Por tanto, ambos años –según corresponda– deben ser tomados como referencia para las proyecciones que realicen los autores en sus análisis.




    3 Los puntos calientes de biodiversidad de definen como áreas con por lo menos 1.500 especies endémicas de plantas, que han perdido por lo menos el 70 por ciento de su hábitat original. Para más información acerca de los puntos calientes de biodiversidad, y específicamente acerca del punto caliente de los Andes tropicales, véase Zador et al. (2015).


  




  
1. LA INVERSIÓN EXTRANJERA DIRECTA Y EL COMERCIO: ¿ES IMPORTANTE CHINA PARA EL FUTURO DE NUESTRO MEDIO AMBIENTE? EL CASO DE ARGENTINA1





  JULIÁN DONAUBAUER2, ANDRÉS LÓPEZ3 Y DANIELA RAMOS4




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




  Después de brindar una visión general de estas tendencias, el presente trabajo analiza de dos maneras algunas de las consecuencias sociales y ambientales de las relaciones económicas entre Argentina y China: primero, mediante un análisis estadístico 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 desempeño de las empresas chinas en el sector petrolero y gasífero argentino. Cabe destacar que se trata de un ejercicio exploratorio que pretende indagar acerca de una cuestión que ha sido poco estudiada hasta el momento en el país y que deberá ser profundizada en futuras investigaciones.




  En términos de emisiones de gases de efecto invernadero, encontramos que China es el único destino de exportación importante para el cual está aumentando 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 hídrica de China en Argentina, encontramos que, en 2012, China tenía la segunda mayor huella (después de España), debido a la concentración de las importaciones chinas en el sector soyero de Argentina, de alto consumo de agua.




  Nuestro estudio de caso sobre la inversión china es también revelador. Sin duda, hay que reconocer que la extracción de petróleo en Argentina (como en cualquier lugar) es intrínsecamente degradante del medio ambiente. Por otra parte, debido al hecho de que la inversión china en el sector petrolero argentino tiene la forma de fusiones y adquisiciones (F&A), es difícil asignar la responsabilidad respecto a los daños y responsabilidad medioambiental, porque el daño podría deberse a los dueños anteriores. Sin embargo, nos encontramos con que a las empresas chinas se les ha atribuido la culpa de una cantidad creciente de daños al medio ambiente, a pesar de las dificultades para atribuir responsabilidades en ese ámbito.




  Nuestro trabajo de campo brinda algunos indicios acerca de que las empresas chinas tienden a ser más ambientalmente responsables cuando se fusionan con una empresa occidental. Es el caso de CNOOC, en asociación con British Petroleum, la cual tiene la capacidad de adherir a normas ambientales más 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 presión. No obstante, también encontramos que hay un desajuste institucional entre los gobiernos federales y provinciales con respecto a los incentivos y capacidades de regulación 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 político de las autoridades nacionales.




  La presencia de China en la economía argentina no necesariamente es categóricamente más 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 tendrán que redoblar esfuerzos para maximizar los beneficios y mitigar el riesgo ambiental derivado de la actividad en estos sectores. Algunas políticas más específicas en este campo pueden incluir:




  • Fomentar el “aprendizaje” entre las empresas con capacidades ambientales más sólidas 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 política ambiental en el sector extractivo.




  • Impulsar a todas las empresas extranjeras, incluyendo a las chinas, a involucrarse 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 rendición de cuentas.




  • En general, mejorar la política social y ambiental, en particular en el sector extractivo.




  
1. INTRODUCCIÓN





  El surgimiento de China como potencia económica mundial ha tenido un fuerte impacto en la mayoría de los países y regiones del mundo. América Latina y Argentina no han sido una excepción. En pocos años, China se convirtió en el segundo socio comercial más 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 estándar” de las relaciones comerciales bilaterales con China para todos los países de América Latina.




  Por su parte, las inversiones de China en Argentina han crecido significativamente en los últimos años, aunque aún está lejos de ser uno de los principales inversionistas en el país. El retraso en las relaciones de inversión extranjera frente al comercio no es sorprendente; emprender operaciones de inversión extranjera directa (IED) requiere de más experiencia, capacidades internas y conocimiento de los potenciales países 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 utilización de prácticas comerciales desleales; (b) los trabajadores de esas industrias temen que sus puestos de trabajo estén en peligro; (c) los movimientos ambientalistas y sociales advierten sobre los posibles abusos de las empresas chinas a la luz de la debilidad de la legislación interna de China en esas áreas y algunos antecedentes de pobres estándares 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 ámbito político, principalmente relacionados con cuestiones de soberanía; (e) dado que el comercio bilateral y la IED china están fuertemente concentrados en los recursos naturales, ha surgido preocupación por el uso sostenible de los recursos y el impacto ambiental de su explotación.




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




  Antes de continuar con el documento, es necesario hacer algunas advertencias. En primer lugar, todavía hay muy pocas empresas chinas en Argentina y su presencia es muy reciente. Por lo tanto, este es un fenómeno incipiente y se debe tener gran cautela al comparar el comportamiento de las empresas chinas con la IED que realizan países inversionistas tradicionales cuyas multinacionales han estado en la región durante mucho tiempo –aquellos de Europa, Estados Unidos y de otros países 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 precaución al realizar cualquier análisis 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 detrás del reciente auge de los precios de las materias primas, pero Argentina es un productor y exportador agrícola tradicional, y la industria del petróleo en Argentina tiene más de cien años. La soya y la producción de petróleo en Argentina, así 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 agrícola y petrolero a menudo tienen graves impactos ambientales, la tecnología empleada por los productores de soya, aceite de soya y petróleo no difiere en función de si los compradores son chinos o no. Aunque en el caso del petróleo podría ocurrir que distintas empresas difieran en sus tecnologías y sistemas de gestión ambiental, como se explica en detalle más adelante, en el caso de Argentina esta información no está disponible. Si bien las empresas chinas a menudo son reacias a dar información sobre sus actividades, las ONG ambientalistas critican a todas las empresas petroleras que operan en Argentina con más o menos la misma firmeza.




  
2. COMERCIO BILATERAL Y FLUJOS DE INVERSIÓN





  El comercio bilateral entre Argentina y China ha estado creciendo rápidamente en los últimos años (cuadro 1). La participación de China en las exportaciones argentinas se incrementó desde el 1,4 hasta el 6,4 por ciento entre 1995 y 2012, después de haber alcanzado un punto máximo de 9,2 por ciento en 2007. Actualmente, China está a la par con Chile como el segundo mayor comprador de las exportaciones argentinas (Brasil es el primero). La caída de la participación de China en los últimos años está relacionada con la reducción 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 drásticamente (US$ 255 millones en 2010), para recuperarse más 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 más adelante para más detalles5.








  

    

      Cuadro 1




      

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




        

          

            


              	

                


              

            




            

              	Año



              	Exportaciones a China



              	Importaciones desde China

            




            

              	

                


              



              	

                


              

            




            

              	Participación



              	Puesto



              	Participación



              	Puesto

            




            

              	

                


              

            




            

              	1995



              	1,4%



              	17.º



              	3,0%



              	8.º

            




            

              	1996



              	2,6%



              	9.º



              	2,9%



              	8.º

            




            

              	1997



              	3,3%



              	5.º



              	3,3%



              	8.º

            




            

              	1998



              	2,6%



              	8.º



              	3,7%



              	8.º

            




            

              	1999



              	2,2%



              	11.º



              	3,9%



              	8.º

            




            

              	2000



              	3,0%



              	6.º



              	4,6%



              	4.º

            




            

              	2001



              	4,2%



              	4.º



              	5,2%



              	3.º

            




            

              	2002



              	4,3%



              	5.º



              	3,7%



              	4.º

            




            

              	2003



              	8,3%



              	4.º



              	5,2%



              	4.º

            




            

              	2004



              	7,6%



              	4.º



              	6,2%



              	3.º

            




            

              	2005



              	7,9%



              	4.º



              	7,8%



              	3.º

            




            

              	2006



              	7,5%



              	4.º



              	9,1%



              	3.º

            




            

              	2007



              	9,2%



              	2.º



              	11,4%



              	3.º

            




            

              	2008



              	9,1%



              	2.º



              	12,4%



              	2.º

            




            

              	2009



              	6,6%



              	3.º



              	12,4%



              	3.º

            




            

              	2010



              	8,5%



              	2.º



              	13,5%



              	2.º

            




            

              	2011



              	7,4%



              	2.º



              	14,3%



              	2.º

            




            

              	2012



              	6,4%



              	2.º



              	14,6%



              	2.º

            




            

              	

                


              

            


          






          

            Fuente: cálculos de los autores empleando datos del Indec (Instituto Nacional de Estadística y Censo).


          


        


      


    


  




  Las exportaciones argentinas a China se encuentran fuertemente concentradas en un puñado 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 dígitos de la clasificación del sistema armonizado de comercio) sumaron el 95 por ciento. En 2012, Argentina vendió 407 productos diferentes a China, en comparación con los 1.465 productos que vende a los Estados Unidos y 1.712 a la Unión Europea (Cepal 2013). Sin embargo, es importante tener en cuenta que esta es una tendencia común para casi todos los países de Sudamérica, siendo Brasil el único caso con una mayor diversificación.
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