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Resumen

Varios observadores han expresado preocupacion acerca de que las compa-
filas mineras chinas que operan en Latinoamérica se encuentren violando los
estandares laborales y ambientales en mayor medida que otras compa-
filas mineras extranjeras. Los criticos apuntan a una operacion en particular
-Shougang Hierro Peri- como evidencia de la amenaza que representa China
para los trabajadores y el medio ambiente en América Latina. Efectivamente,
Shougang ha experimentado un nimero mucho mayor de huelgas que otras
firmas extranjeras. Muchos observadores han asumido que los problemas
huelguisticos de Shougang provienen de un inevitable choque cultural entre
los sindicatos peruanos y la gerencia china. En realidad, las relaciones
sindicales se mantuvieron positivas por afos, hasta que Shougang perdid
financiamiento, cuando su compafia matriz sufrié una crisis en China en
1995. En este articulo, argumento que el problema huelguistico proviene
principalmente de la respuesta de Shougang a su crisis de financiamiento en
1995: quemo puentes con los sindicatos para ahorrar dinero. Algunos han
sugerido mas bien que Shougang ha sufrido mas huelgas porque tiene un
récord mucho peor de seguridad laboral y proteccion ambiental. En realidad,
datos recientes del gobierno peruano muestran que el récord laboral y
ambiental de Shougang no es significativamente peor que el de otras firmas
extranjeras. La firma norteamericana mas similar, Doe Run Perd, tiene menos
problemas huelguisticos, a pesar de sus peores estandares laborales y
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ambientales. Argumento aqui que Doe Run Peri ha mantenido mejores rela-
ciones laborales gracias a una cuidadosa comunicacién con sus sindicatos.
Este estudio refuta la idea de que Shougang experimentd un inevitable
choque cultural chino-peruano y destaca la importancia de un didlogo
abierto con los trabajadores organizados.

Palabras clave: ambiente, China, desarrollo, inversion extranjera, mineria.

The Shougang Case: Comparing Chinese and Western Mining in Peru

Abstract

Observers have expressed concern that Chinese mining companies operating in
Latin America are violating labor and environmental standards to a greater
extent than other foreign mining companies. Critics point to one operation in
particular -Shougang Hierro Peru- as evidence of China's threat to Latin
America's workers and environment. Indeed, Shougang has experienced a far
higher rate of strikes than other foreign firms. Many observers have assumed
that Shougang's strike problem stems from an inevitable culture clash between
Peruvian unions and Chinese management. In fact, union relations remained
positive for years, until Shougang lost funding when its parent company
suffered a crisis back in China in 1995. | argue that the strike problem stems
largely from Shougang's response to its 1995 funding crisis: it burnt its bridges
with the unions to save money. Some have suggested instead that Shougang
has suffered more strikes because it has a far worse record on labor safety and
environmental protection. In fact, new Peruvian government data show that
Shougang's labor and environmental record is not significantly worse than
that of other foreign firms. The most similar American firm, Doe Run Peru, has
fewer union problems despite worse labor and environmental standards. |
argue that Doe Run Peru has maintained better labor relations by careful
communication with its unions. This study refutes the idea that Shougang
suffered from an inevitable China-Peru culture clash and highlights the
importance of open dialogue with organized labor.

Keywords: China, development, foreign investment, environment, mining.
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DGAA
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Minem
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MTPE
OCDE
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ONG
Osinergmin
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América Latina y el Caribe

Comision Econémica para América Latina y el Caribe
Direccion General de Asuntos Ambientales

Inversion directa extranjera

Ministerio de Energia y Minas

Ministerio Chino de Comercio

Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico
(por sus siglas en inglés)

Organismo de Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental
Organizacién no gubernamental

Organismo Supervisor de la Inversion en Energia y Mineria
Programa de Adecuaciéon y Manejo Ambiental
Responsabilidad social corporativa

Superintendencia del Mercado de Valores

Sociedad Nacional de Mineria, Petréleo y Energia
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INTRODUCCION

El comercio, el crédito y la inversion chinos en América Latina y el Caribe (ALC) han
despegado en los Gltimos cinco afios (2008-2013). Si bien los académicos han estudiado
las relaciones entre China y ALC en los dos primeros aspectos, pocos han analizado la
inversion directa extranjera (IDE) china en la region?.

En el mismo periodo, la IDE china en ALC ha crecido a niveles significativos. Varios estudios
la han desestimado como insignificante, citando cifras del Ministerio de Comercio de China
(Mofcom), las cuales muestran que representa menos de medio por ciento de la inversion
exterior total de este pais®. Sin embargo, los datos de Mofcom son engafiosos, porque las
compafiias chinas registran sus inversiones en paraisos fiscales y no en sus destinos finales
(Rosen y Hanemann 2009: 4; Salidjanova 2011: 16). En realidad, investigadores y funciona-
rios mineros estiman que la IDE china en ALC en el periodo 2005-2011 fue de alrededor de 25
a 50 mil millones de dolares (Gallagher y Porzecanski 2010; Scissors 2013; Tang s. f. a: 4). La
Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal) reporta que las compafiias
chinas invirtieron 15 mil millones de dolares en América Latina solo en 2010, lo cual repre-
senta mas del 13% de la IDE total en la region (Cepal 2010: 99).

América Latina es hoy el sequndo destino mas importante de la IDE externa china, provenien-
te principalmente de companias estatales y concentrada en recursos primarios (Dussell Peters
2012). Sanborn y Torres (2009) muestran que ella viene de una gran diversidad de compaiias,
tanto estatales como privadas, pequefias y grandes, con o sin experiencia global. Por su parte,
Gonzalez-Vicente (2013) muestra que el impacto de los proyectos chinos en el desarrollo de
ALC varia segun las caracteristicas basicas tanto de las compafiias mismas como de las
regiones en las que invierten.

En muchos casos existen temores de que las compafias mineras chinas trasplanten malas
practicas domésticas a sus operaciones exteriores (Friedman 2006; Moody 2007). E incluso
Cheng Siwei, vicepresidente del Comité Permanente de la Asamblea Popular Nacional, de-
nuncio a las compafiias chinas que operan en el exterior por «practicas irresponsables [que
han] impedido que las compafias chinas expandan sus negocios en el exterior» (Xinhua
2007). En el Africa, dichas compafiias parecen confirmar estas expectativas en cuanto a
violaciones laborales y ambientales (Brautigam 2009: 300). Aun asi, los académicos concuer-
dan en que ellas se adaptan a estandares mas altos en paises con mejores sistemas requlatorios
(Moody 2007; Gonzalez-Vicente 2009: 2; Sanborn y Torres 2009; Myers 2011).

2. Para comercio, ver: Wise y Quiliconi (2007); Jenkins y Dussel Peters (2009); Gallagher y Porzecanski
(2010); Hearn y Leon (2011). Para créditos, ver: Gallagher et al. (2012) y Lum (2009).

3. Estos estudios incluyen los de: Calderon et al. (2010); De la Torre et al. (2011: 35); Kotschwar et al.
(2011). Para los datos de Mofcom, ver Mofcom (2011).
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En este articulo investigamos evidencias en torno a que las compafias mineras chinas
tengan un impacto social y ambiental anormalmente adverso en la region. Nos concentra-
mos solo en una compafia: Shougang Hierro Peru. Si bien el sector minero y energético ha
atraido mas inversion china que cualquier otro en ALC, la inversion es tan reciente que solo
una compafia minera china ha operado por un tiempo suficientemente largo como para
poder evaluar su impacto. En los ultimos cinco afios, compafiias estatales y privadas chinas
han invertido mas de diez mil millones de délares en el sector. Sin embargo, el Unico
proyecto minero chino en produccion es Shougang Hierro Perd, una mina de hierro que el
conglomerado chino Shougang adquirié en 1992, el primer proyecto de inversién grande
de China en ALC y uno de los primeros fuera de ese pais.

Tanto académicos como periodistas han tomado el récord ambiental y laboral de Shougang
Hierro Perd como evidencia de la amenaza que China representa para América Latina.
Cuando se discute el impacto de China en América Latina, articulos de The New York Times,
Reuters 'y Forbes presentan a Shougang como el principal ejemplo de la amenaza china
(Friedman 2006; Romero 2010; Parish Flannery 2012; Emmott 2005). Kotschwar et al.
(2011) escriben en el Americas Quarterly que «Shougang parece haber confirmado las
peores expectativas acerca de las compafias chinas». Asi, en su articulo «Inversion china en
recursos latinoamericanos: lo bueno, lo malo y lo feon, Shougang representa el peor lado
del sector minero, mientras la compafiia occidental Antamina representa el lado bueno.
Entonces, ellos formulan la pregunta: «/Qué puede hacer el gobierno peruano para alentar
a las firmas a comportarse mas como Antamina y menos como Shougang?»

Shougang enfrenta huelgas frecuentes en un momento en que la mayoria de las compa-
filas mineras han mejorado sus relaciones con los sindicatos. Con los recientes avances
tecnologicos, hoy ellas emplean un nimero menor de trabajadores calificados y ofrecen
mayores salarios y mejores beneficios. Los académicos que estudian los conflictos mineros
en el Pert han desplazado su atencion de los conflictos sindicales a los conflictos con las
comunidades vecinas (Bebbington et al. 2008; De Echave et al. 2009) y destacan el reto que
significa la industria minera para las comunidades agrarias, particularmente a través de
la contaminacion del agua (Bebbington y Williams 2008).

La literatura generalmente atribuye los bien conocidos problemas laborales de Shougang
a las diferencias culturales respecto de China, sugiriendo un inevitable choque de civiliza-
ciones. Académicos tanto peruanos como occidentales, asi como funcionarios de compa-
filas occidentales y del gobierno peruano, atribuyen los problemas a «diferencias cultura-
les», un «problema cultural», «el choque cultural chino en Latinoamérica» y «un salto
cuantitativo cultural para China» (Moody 2007; Sanborn y Torres 2009: 198; Cepal 2010:
122; Kotschwar et al. 2011). Por «culturan, se refieren a la cultura corporativa de las
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empresas estatales chinas, la cual, segun ellos, ignora el dafio ambiental y niega derechos
laborales a favor de un crecimiento econdmico irrestricto.

Si bien muchas fuentes han denunciado las violaciones y conflictos sindicales de Shougang,
ninguna ha comparado su cumplimiento de los estandares ambientales o laborales con el
de otras compaiiias extranjeras. Algunas fuentes han conjeturado que Shougang es mucho
peor (Sanborn y Torres 2009: 198; Parish Flannery 2012); otras han seialado la falta de
comparaciones y han recomendado un estudio comparativo (Willer 2000; Gonzalez-Vi-
cente 2013: 47). Un estudio reciente de Kotschwar et al. (2011) busca comparar el impacto
ambiental y social de Shougang con el de otras compafias mineras extranjeras. Desafor-
tunadamente, se concentra en codigos occidentales de responsabilidad social corporativa
(RSC) a los que no se adhieren las compafiias chinas*.

El objetivo de este articulo es explicar las conflictivas relaciones sindicales de Shougang. La
primera parte explica el contexto histérico de los problemas laborales de esta empresa, el
cual es ampliamente incomprendido. He investigado esta historia entrevistando a represen-
tantes de sindicatos, ONG, compafias y el gobierno. En los archivos de £/ Comercio de Lima
lei cada articulo escrito sobre la mina de Marcona en los principales diarios peruanos desde
mediados de la década de 1980, bastante antes de que Shougang la adquiriera. También lei
diarios chinos y articulos especializados sobre Shougang Hierro Peru, los cuales contienen las
Unicas citas directas de los reservados ejecutivos chinos de Shougang. El principal mensaje es
que las relaciones sindicales de Shougang colapsaron cuando la compafia matriz sufrié una
crisis financiera en China a mediados de la década de 1990. La mala gestion de las relaciones
sindicales de la compafiia después de la crisis ha perpetuado el conflicto hasta el dia de hoy.

La segunda parte del articulo examina hasta qué punto los problemas sindicales de Shougang
provienen del hecho de haber incurrido en peores violaciones laborales o ambientales que
otras compafias mineras extranjeras en el Pert, comparando su récord laboral y ambiental.
Esto se basa en nuevos datos del Ministerio de Energia y Minas (Minem), el Ministerio de
Trabajo y Promocion del Empleo (MTPE), el Organismo Supervisor de la Inversion en Energia
y Mineria (Osinergmin), el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA) del
Ministerio del Ambiente, la Superintendencia del Mercado de Valores (SMV), los sindicatos de
Shougang Hierro Pert y la misma empresa Shougang Hierro Perd. Solo una pequefa porcion
de estos datos esta disponible al publico. Para investigar la confiabilidad de estas fuentes y
corroborar nuestros hallazgos, entrevistamos a funcionarios del gobierno, ejecutivos chinos
y de otras compafias mineras extranjeras, representantes de ONG, académicos, dirigentes

4. Para una discusion de los problemas de comparar compafiias sobre la base de cddigos internacionales
RSC, ver Irwin y Gallagher (2013).
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sindicales, trabajadores de Shougang y residentes de comunidades. Esta comparacion revela
que Shougang no destaca por tener peores estandares laborales o ambientales.

Para concluir, extraemos lecciones tanto para los proyectos mineros extranjeros chinos
como para el sistema regulatorio peruano.

1. EL PASADO INCOMPRENDIDO DE SHOUGANG

Las dificiles relaciones sindicales de Shougang son de conocimiento publico en el Pert.
Reportes previos sobre Shougang describen los problemas laborales de la mina en términos
que van desde «mas intensos... que en otras compafiias mineras» hasta «una revuelta de los
trabajadores mineros que ha durado cerca de dos décadas» (Cepal 2010: 122; Moxley
2010). Xiaohuan Tang, ex gerente general de Jinzhao Mining en el Peru, coincide en que
«Shougang no desarroll6 una buena reputacion en la sociedad peruana» (Tang s. f. b: 5).

En una comparacion cuantitativa entre las huelgas sindicales contra Shougang y contra
compaiiias mineras similares extranjerasy peruanas, Shougang destaco significativamente
en cuanto a huelgas anuales. Para trabajar este dato, recopilamos reportes anuales de la
Oficina General de Estadistica y Tecnologias de la Informacion del MTPE sobre huelgas en
el sector minero. Los reportes consignan tanto el nimero de huelgas (grafico 1) como el
total de horas/hombre perdidas (grafico 2) para el periodo 2001-2008.

Grafico 1
Huelgas por empresa como porcentaje de las huelgas en la industria minera, 2001-2008"
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Grafico 2
Promedio anual de horas-hombre perdidas por huelga por trabajador, segun empresas,
2001-2008
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Las cifras anteriores muestran que Shougang efectivamente ha experimentado un numero
anormalmente alto de huelgas. Una de cada veinte huelgas de mineros peruanos entre
2001 y 2008, aproximadamente, ocurrié en Shougang. Los informes de los medios sobre
estos problemas sindicales estan en lo correcto —efectivamente son mas serios que en otras
minas de propiedad de extranjeros-. Sin embargo, las explicaciones que ofrecen sobre tales
problemas son engafiosas y a menudo completamente incorrectas.

Ellargo conflicto entre Shougang Hierro Peru y sus sindicatos nace de una serie de eventos
que nunca han sido adecuadamente documentados. En pocas palabras, cuando la compa-
fifa matriz de Shougang en China tuvo una crisis en 1995, Shougang Hierro Pert incumplié
sus compromisos de inversion, lo cual habria aumentado el empleo, la seguridad y la
productividad de la mina. El gobierno peruano perdonoé a Shougang por su incumplimien-
to luego de una reprimenda, pero no los sindicatos ni la comunidad. Cuando Shougang
decidié renunciar a una relacion positiva con los sindicatos para ahorrar dinero, se puso en
marcha un ciclo de huelgas, represalias y conflictos.

La sabiduria popular sostiene que Shougang arruiné sus relaciones laborales desde el
comienzo mismo, al despedir trabajadores cuando compré la mina en 1992. Diversas
fuentes, desde el New York Times hasta el diario peruano E/ Comercio, culpan del conflicto
al hecho de que, cuando los gerentes de Shougang llegaron al Peru, redujeron la fuerza
laboral a la mitad y trajeron trabajadores chinos como reemplazo (Combe 1996; Munita
2012; Kotschwar et al. 2011; Parish Flannery 2012; entrevista a representante de la Socie-
dad Nacional de Mineria, Petréleo y Energia [SNMPE]).
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De hecho, Shougang no despidié a esos trabajadores y esta no fue la raiz del conflicto
sindical. Durante veinte afios la mina habia sido propiedad de Hierro Peru, una compafia
estatal peruana. Hierro Peru habia perdido sus contratos de abastecimiento con fabrican-
tes extranjeros de acero; ademas, habia visto cdmo sus ganancias iban a otras minas de
propiedad estatal, afiadido cientos de administradores a su planilla en una muestra de
clientelismo desenfrenado, caido victima de la hiperinflacion y los bajos precios del hierro
y drenado cincuenta millones de délares al afio del presupuesto estatal a comienzos de la
década de 1990 (Expreso 1992a; Willer 2000; entrevista a representante sindical de
Shougang). En 1992, con el fin de liberar al Estado peruano de activos que se habian
convertido en pasivos y de profundizar la agenda neoliberal, el Presidente Alberto Fujimori
hizo de Hierro Pert un caso modelo de privatizacion. Para ello, contraté a una compafia
consultora norteamericana, la cual dictamind que la mitad de la dilatada planilla de la
mina tendria que ser eliminada para hacer que la compafia fuera rentable (E/ Peruano
1992a; Ferchen 1999: 13; Willer 2000). En octubre de 1991, un afio antes de que nadie
supiera de Shougang, el Minem comenzo a despedir a la mitad de los trabajadores de la
mina (La Republica 1991; El Comercio 1991; Serna Guzman et al. 2007). Y cuando Shougang
entro en el proceso de subasta, los trabajadores ya se hallaban desempleados (E/ Comercio
1992a, 1992b; Serna Guzman et al. 2007: 56; entrevista a representante sindical de
Shougang). Reconociendo los beneficios de atraer nueva inversion para renovar la mina 'y
hacerla rentable, incluso el sindicato de trabajadores apoyo la privatizacion y reconocio la
necesidad de los despidos (Ultima Hora 1992; Super Idolo 1992).

La toma de posesion de la mina por la compafia Shougang fue mal gestionada, tanto por
el lado peruano como por el chino. El Minem no habia podido sacar a los trabajadores
desempleados de las viviendas de la compaiiia, asi que Shougang los desaloj6 bruscamente
(entrevista a profesor peruano 2). Entonces, Shougang trajo entre 160 y 350 trabajadores
chinos a trabajar en la mina (Lizana Salvatierra 1995; Wu 1999: 4; Gonzélez-Vicente
2009: 190; Arnson y Davidow 2011: 27). Cuando los peruanos incendiaron los tres arcos
chinos de la compafia en protesta, Shougang rapidamente embarco a dichos trabajado-
res de regreso a China (Gonzalez-Vicente 2009: 190). Fuentes de ese pais sefialan que,
«cuando Shougang llego, los peruanos no se mostraron en absoluto agradecidos» (Deng
2010). Shougang llevé a dirigentes sindicales a China para atraerlos con visitas a la
compafiia matriz, pero los lideres respondieron «desagradecidamente», «proponiendo ma-
yores beneficios para igualarlos con los que habian visto en las plantas de Shougang en
China» (Wu 1999).

Contra la creencia popular, esta mala gestion inicial no fue el origen de los problemas
sindicales de Shougang. Fuentes tanto chinas como peruanas enfatizan la fluidez con la
que transcurrieron los primeros afios. Las fuentes chinas bautizaron a los tres primeros
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aflos como una «luna de miel» (Che 1996: 2; Deng 2010: 2). Hasta la actualidad, los
dirigentes sindicales elogian a Shougang por aceptar su petitorio anual entre 1993 y 1995
(La Republica 1993; entrevista a delegacion sindical de Shougang). En ese periodo, Shougang
triplico el jornal de los trabajadores (Shougang Hierro Peru S. A. A. 1996). Ademas, fuentes
peruanas y chinas dicen con satisfaccion que Shougang «cambid el curso de la mina»: de
una pérdida de 32 millones de dolares en 1992 a una ganancia de cinco millones de
dolares en 1993 (La Republica 1993; Q. Wang 1997; Gou 2005).

Ahorrando centavos

Sila luna de miel de esos afios demuestra que el «choque cultural» no condend a Shougang
desde su llegada, iqué fue lo que causo su caida? Primero, Shougang rompid su compro-
miso de inversion. Cuando comprd Hierro Peru, pagd 118 millones de dolares y se compro-
metid a invertir 150 millones de délares adicionales en la mina hacia 1995 (Serna Guzman
et al. 2007: 127). Esta era una oferta fenomenal -cinco veces el precio de oferta (22
millones de ddlares) y casi tres veces el compromiso de inversion requerido (60 millones de
ddlares) (E/ Comercio 1992a)-. Cuando se cumplio el plazo, Shougang habia invertido solo
38 millones de dolares, eligiendo en cambio pagar una multa de 12 millones de délares. El
gobierno establecié una nueva meta de inversion para 1999 y nuevamente Shougang
incumplio y pago la multa (Serna Guzman et al. 2007: 35).

El sindicato endurecio su actitud hacia Shougang no porque se tratara de un compromiso
con la comunidad, como sugieren estudios previos, sino porque contaba con que Shougang
modernizara la mina. La mayoria de periodistas y académicos han asumido que Shougang
irrito al sindicato porque se suponia que la inversion de 150 millones de dolares iria a la
comunidad (Romero 2010; Kotschwar et al. 2011; Parish Flannery 2012). Esto es incorrecto.
Ni siquiera los criticos peruanos mas severos de Shougang esperaban que la compafia
invirtiera un céntimo de los 150 millones de délares en la comunidad; todo estaba desti-
nado a la mina (E/ Comercio 1995c; Anaya Valer 1996; Combe Mindreau 1996). El sindi-
cato contaba con que Shougang adquiriera maquinarias y edificios mas nuevos y grandes
para mejorar la seguridad, aumentar la productividad y expandir el empleo (E/ Peruano
1992b). Cuando Shougang incumplié su compromiso, estaba traicionando el propésito
mismo de la privatizacion. Los trabajadores desempleados y sus familias aguardaron
esperanzados hasta 1995, cuando quedd claro que Shougang no expandiria la mina ni
volveria a emplearlos. Entonces se fueron y la poblacion de Marcona cay6 de 28.000
habitantes en 1993 a 12.600 en 1995 (£/ Comercio 1995¢).

Luego, cuando Shougang obstruyo las negociaciones laborales a comienzos de 1996, sellé
el final de su relacion con el sindicato y la comunidad. Después de aceptar la lista de
demandas del sindicato por tres afios consecutivos, en 1996, Shougang sorpresivamente
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rechazo todo (entrevista a delegacion sindical de Shougang). Fuentes chinas coinciden en
que 1996 fue un «punto de quiebre». Explican que Shougang llevd a cabo una investiga-
cion cuidadosa de las leyes sindicales en octubre de 1995 y establecié que podia reducir
costos significativamente adoptando una posicion de confrontacion con los sindicatos (Q.
Wang 1997; Y. Wang 1997; Deng 2010). Cuando el sindicato entrd en huelga, Shougang
despidié a cuatro dirigentes sindicales, uno de los cuales llegd a ser congresista de la
Republica. Shougang también empled una fuerza policial particular para reprimir la
huelga (Q. Wang 1997; Y. Wang 1997; entrevista a dirigente sindical de Shougang). Esta
estrategia cimento la enemistad del sindicato y la comunidad. Desde entonces, la compa-
fifa ha rechazado de plano las demandas del sindicato, el cual ha organizado huelgas que
han costado millones de ddlares a la compafiia; y ambos lados han permanecido conven-
cidos de que el otro es hostil e irracional.

La muerte de un padre

La pregunta es por qué, en ese momento en particular, Shougang decidié arruinar sus
relaciones con los sindicatos y la comunidad. La respuesta es que la empresa ejercio presion
en el Peru porque estaba colapsando en China. En 1995, las mismas reformas mal conce-
bidas en China que habian habilitado a Shougang a comprar Hierro Peru finalmente
pusieron a la compaiiia de rodillas. Solo un académico, Rubén Gonzalez-Vicente, ha
reconocido la importancia de esta crisis en los problemas laborales posteriores de Shougang
(Gonzalez-Vicente 2013: 51).

Antes de eso, Shougang obtuvo una licencia para invertir vastas sumas en grandes proyec-
tos en el exterior. En la década de 1980, Shougang habia emprendido un experimento
radical de «contratacion de ganancias» (profit contracting), por el cual el Estado chino le
restringia severamente el crédito y le exigia mayores ganancias, a cambio de permitir a la
compafia quedarse con una porcién de las mismas. El desempefio de Shougang fue tan
bueno que, luego de diez afos del arreglo, los lideres chinos decidieron conferir nuevos
privilegios a su «campedn nacional». Le permitieron establecer su propio banco para
recaudar dinero e invertirlo en el exterior con poca supervision. Todos los incentivos de
disciplina presupuestal que habian hecho competitivo a Shougang se suavizaron subita-
mente (Steinfeld 1998: 211; Ferchen 1999: 30). El presidente de la compafia, Zhou Guanwu,
aprovecho esta libertad para llevar a cabo una visién de escala verdaderamente global:
trasplantar California Steel Works a su sede doméstica, la provincia de Shandong, y
alimentarla con mineral peruano (E/ Comercio 1992c; Steinfeld 1998: 213).

Desafortunadamente para Zhou y para el Perd, el experimento sufrio un aterrizaje forzoso.
China ya se hallaba inundada de acero, haciendo que sus precios y, luego, los del mineral
de hierro cayeran (Steinfeld 1998: 213). Edward Steinfeld (1998: 219) argumenta que el
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dinero gratuito hace que las empresas estatales chinas inviertan ineficientemente en
activos improductivos; Shougang es un ejemplo desastroso de esto. Las pérdidas forzaron
a la compafiia a clausurar diez proyectos de inversion, inclusive la planta estrella de acero
de Zhou. De pronto, Shougang no tuvo un «impulso urgente» de buscar mineral de hierro
en el exterior (Gou 2005). Matt Ferchen observa que, «dados los dramaticos recortes en las
operaciones domésticas de Shougang, es sorprendente que continuara la inversion en el
Peru» (Ferchen 1999: 29).

Ademas del colapso de la compafiia matriz, Shougang habia hecho promesas corruptas
que no podia cumplir. El hijo de Zhou, Zhou Beifang, pagé por Hierro Pert un equivalente
a cinco veces la sequnda oferta y el precio propuesto y se comprometié a llevar a cabo casi
el triple de la inversion requerida (Expreso 1992b; Serna Guzman et al. 2007: 15). Presun-
tamente Zhou Beifang acordd el fenomenal sobrepago a cambio de un soborno a su
cuenta bancaria personal (La Republica 1995). En 1995, las autoridades chinas lo senten-
ciaron a muerte por «serios crimenes econdmicos» y forzaron a su padre a renunciar
(Faison 1997). Sin embargo, el dafio estaba hecho: segun los medios chinos, Shougang
Hierro Pert pasd sus primeros diez afios usando todas las utilidades para pagar los 118
millones de dodlares que habia pedido prestados para comprar Hierro Perd (Gou 2005).
Mientras tanto, los peruanos aguardaban ansiosamente la inversion de 150 millones de
dolares. Pero la compafiia no disponia de dinero para invertir, no podia pedir dinero
prestado a la matriz y no tenia una razén de ser concreta ante los ojos de los nuevos lideres
de Shougang.

En este punto, Shougang Hierro Pert inicid una larga tradicion de comunicacion deficien-
te. La compafiia no explicd sus problemas a los sindicatos, el gobierno o los medios, ni
intent6 negociar una reduccion del compromiso de inversion porque no deseaba admitir la
existencia de una crisis en China. Cuando los diarios peruanos informaron sobre el trato
corrupto de Hierro Peri como «el mayor escandalo en la historia de China», Shougang
nego insistentemente los problemas de su compafia matriz (E/ Comercio 1995a; La Repu-
blica 1995). En marzo de 1995, ejecutivos de la compafiia seguian insistiendo en que
Shougang se hallaba encaminada a cumplir su compromiso (E/ Comercio 1995c). Shougang
nunca hizo publica la crisis de su compafiia matriz a los peruanos, sin embargo, los
ejecutivos de la compafiia culparon publicamente al sindicato de entrar en huelga en un
momento muy sensible para la compafia (Wu 1999: 2; Gou 2005). Aunque Shougang
ocultaba sus problemas financieros, esperaba comprension por parte del gobierno y el
sindicato.

El Estado peruano también estaba claramente en falta por firmar un contrato débil que
no forzaba a Shougang a respetar sus términos. Un ex ministro del Minem reconocié que
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«Shougang es un ejemplo clasico de una compaiiia con la que hemos tenido problemas
constantes porque el contrato original era malo» (entrevista a ex ministro del Minem). El
contrato no especificaba ninguna penalidad por violar el compromiso de inversion (Anaya
Valer 1996); por otra parte, concedia a Shougang el control de los servicios de electricidad
y agua para el municipio porque el gobierno local carecia de la capacidad para asumirlos
en ese momento (Gonzalez-Vicente 2009: 174; Sanborn y Torres 2009: 195) y no sefialaba
nada sobre desarrollo laboral o local (Willer 2000).

Este breve recuento de la historia de Shougang Hierro Pert destaca algunas caracteristicas
de la inversion china. Primero, el conflicto de Shougang con sus sindicatos y la comunidad
se origina en la crisis financiera de su compafia matriz, no en un inexorable choque
cultural. Segundo, el contrato con el Estado peruano estaba mal redactado y no obligaba
a Shougang a rendir cuentas por sus promesas. Tercero, el comportamiento de las compa-
fifas chinas en el exterior esta ligado al destino de sus matrices en China.

2. COMPARACION CON OTRAS COMPANIAS MINERAS EXTRANJERAS

Varias fuentes sugieren que los continuos problemas sindicales de Shougang se originan en
el hecho de que la compafiia tiene estandares laborales y ambientales deficientes. Ciertos
articulos periodisticos citan los casos de contaminacion, las multas impuestas por el
gobierno y los salarios bajos como las razones de las constantes huelgas. Sin embargo, no
ha habido antes estudios comparativos que investiguen si Shougang viola las regulaciones
peruanas mas que otras compafiias con menos problemas sindicales; el nuestro, referido a
estandares laborales y ambientales, concluye que Shougang no destaca por tales violacio-
nes entre las compafias mineras extranjeras®.

Metodologia

En este estudio comparamos el desempefio ambiental y laboral de Shougang con el de
otras empresas mineras de acuerdo a seis indicadores cuantitativos: multas ambientales,
cumplimiento de requerimientos de inversidn segun el Programa de Adecuacion y Mane-
jo Ambiental (PAMA), multas laborales, accidentes fatales y accidentes serios; también
comparamos estimados de salarios y beneficios, un tema complejo por la prevalencia de
la subcontratacion.

Es un hecho bien establecido que los estandares ambientales y sociales peruanos estan por
debajo de las normas recomendadas por instituciones internacionales como el Banco Mun-

5. Esta seccion se basa en mi estudio con Kevin Gallagher, publicado en el Journal of Environment and
Development (ver lrwin y Gallagher 2013).
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dial. Este sostiene que las corporaciones multinacionales tienen en el Peru un peor desempe-
fio que en paises desarrollados porque los bajos estandares y la laxitud en su ejecucion lo
permiten (Banco Mundial 2005: 91). Ciertas ONG occidentales y peruanas también han
criticado al sistema regulatorio peruano por poner al Minem a cargo tanto de promover la
inversion minera como de hacer cumplir las regulaciones ambientales (Banco Mundial 2005,
75; entrevista a funcionario de ONG). Si bien reconocemos que el Peru tiene estandares mas
bajos, ellos son suficientes para este estudio porque aun asi nos permiten establecer una
comparacion entre compafiias. Puesto que ninguna recibi¢ calificaciones perfectas para
estos indicadores, no existe necesidad de buscar estandares mas altos.

Es improbable que los datos usados para este estudio estén sesgados a causa de la corrup-
cion gubernamental u otros factores politicos, porque los datos no fueron recopilados o
reunidos por el gobierno. Generalmente el Minem contrata sus inspecciones, auditorias y
evaluaciones de impacto con firmas consultoras independientes de paises de la Organiza-
cion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), como Knight Piesold, BSI
Inspectorate, Shesa Consulting, SGS Labs, Deloitte, PricewaterhouseCoopersy Ernst & Young.
Asumimos que las compafiias mineras extranjeras son bastante similares en cuanto a su
relacion con estos consultores y auditores.

Antecedentes de las compaiiias

Buscamos la mayor variedad posible en las compafiias extranjeras que operan en el Peru
para construir nuestro grupo comparativo. Funcionarios del Minem y Osinergmin acepta-
ron poner a nuestra disposicion sus archivos sobre inspecciones laborales y ambientalesy
multas para cuatro compafias. Para nuestros tres casos de comparacion, seleccionamos
Antamina, Doe Run y Yanacocha, pues mostraban las mayores similitudes con Shougang
en términos de propiedad extranjera, tamafio, tipo y ambito de operaciones. También
tomamos en cuenta si las operaciones eran greenfield o brownfield, es decir, si habian sido
iniciadas desde cero o si habian sido heredadas de propietarios previos.

Shougang Hierro Peru es un caso tnico porque es un gran complejo de propiedad extran-
jera establecido desde hace tiempo, que extrae y procesa hierro. Shougang opera una mina
de hierro a tajo abierto, asi como plantas de procesamiento que producen torta de mineral
de hierro, pellets de hierro y sinter de hierro. En 2010 tenia 1.907 empleados directos, 2.331
contratados y otros trabajadores indirectos. Es la Unica mina de hierro en el Pert y una de
las instalaciones mineras mas antiguas del pais. Ansioso de producir acero, en 1952 el
gobierno peruano firmo un contrato de concesion con una empresa conjunta (joint venture)
norteamericana llamada Marcona Mining Company (Serna Guzman et al. 2007: 8). En
1975, Marcona Mining fue nacionalizada y rebautizada como Empresa Minera del Hierro
del Peru (en adelante Hierro Peru). El Presidente Fujimori privatizo Hierro Perd en 1992
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mediante una subasta que fue ganada por la Corporacién Shougang de China, adquirien-
do el 98,52% de las acciones en 1993.

La Compafiia Minera Antamina es una gran mina polimetalica greenfield de propiedad
extranjera. Actualmente es de propiedad de cuatro grandes compafias mineras del mundo
desarrollado: BHP Billiton (Reino Unido-Australia, 33,75%), GlencoreXstrata (Suiza, 33,75%),
Teck (Canada, 22,5%) y Mitsubishi (Japon, 10%) (BHP Billiton 2012). Es ligeramente mas
grande que Shougang, con 2.227 empleados directos en 2010, asi como 4.370 trabajado-
res subcontratados e indirectos. Antamina opera una mina a tajo abierto y una planta
concentradora polimetélica, produciendo concentrados de cobre, zinc, molibdeno, plomo
y plata. A diferencia de Shougang, el complejo no incluye plantas para procesar estos
metales como pellets u otros productos intermedios. También a diferencia de Shougang,
sus propietarios adquirieron la concesion como un proyecto greenfield, y no como una
mina brownfield ya en produccion. El gigante minero norteamericano Cerro de Pasco
adquirio la propiedad en 1952, pero la empresa fue nacionalizada en 1970. En 1996,
Fujimori vendi6 esta concesion poco desarrollada y parcialmente explorada a dos firmas
canadienses, las cuales iniciaron operaciones bajo el nombre de Antamina en 2001
(Antamina 2010).

Minera Yanacocha es una mina greenfield grande, de propiedad extranjera, que produce
oro y cobre. Comprende cinco minas a tajo abierto, cuatro pads de lixiviacion de cobre y
tres plantas de recuperacion de oro (PUCP 2010). Actualmente es propiedad de una
asociacion de compafias extranjeras, domésticas y no mineras: Newmont Mining
Corporation (51,35%, Estados Unidos), Compafiia de Minas Buenaventura (43,65%, Peru)
y Corporacion Financiera Internacional del Banco Mundial (5%). En 2010, Yanacocha
empled 2.953 trabajadores directos y 8.175 trabajadores indirectos o contratados, alre-
dedor de cuatro veces el numero de trabajadores de Shougang o Antamina. Como
Antamina, Yanacocha fue establecida como una concesion greenfield. Las empresas
BRGM de Francia y Buenaventura del Peru hicieron el denuncio en 1982. La Newmont
Mining Corporation de Denver firmo un contrato de exploracion en 1984 y descubrio el
depdsito de oro de Yanacocha dos afios mas tarde. Aunque el descubrimiento original
ocurrié un siglo después que en los yacimientos de las empresas Shougang y Antamina,
Yanacocha comenzé a producir el mismo afio que Shougang y rapidamente se convirtid
en la mina de oro mas grande del mundo.

Doe Run es un complejo brownfield de propiedad extranjera que extrae y procesa una
variedad de minerales. El propietario es Doe Run Company, una subsidiaria norteamerica-
na de Renco. Comprende el complejo de procesamiento de La Oroya para cobre, zinc,
plomo y otros metales, asi como la mina Cobriza, para garantizar un abastecimiento
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minimo de cobre para el complejo. El complejo y la mina empleaban mas de tres mil
trabajadores directos hasta que la compaiiia se declar6 en bancarrota. Muchos funciona-
rios mineros y académicos recomendaron a Doe Run como el caso de comparacion mas
apropiado para Shougang, dados su tamafo y valor similares y sus historias problemati-
cas como propiedad estatal (entrevista a ex ministro del Minem y a profesor peruano 1).
Como Shougang, su propietario extranjero la adquiri¢ a través de una privatizacién como
concesion brownfield en 1997. En 1922, el gigante minero extranjero Cerro de Pasco
construyo el Complejo Metalurgico de La Oroya para procesar la produccion polimetalica
de las minas de la region. En 1974, el gobierno peruano lo nacionaliz6. En 1997, para
cuando el complejo se habia vuelto tecnoldégicamente obsoleto y ambientalmente riesgoso,
el gobierno lo privatizd (DGAA 20063, 6; Observatorio de Conflictos Mineros 2008). La
firma norteamericana Doe Run Company gano la subasta con una oferta similar a la de
Shougang por Hierro Pert -120,5 millones de ddlares por el complejo y un compromiso de
inversion de 107,9 millones (Canales Rivera y Cepema 2008: 6)-. El gobierno peruano
impuso grandes multas a Doe Run por el incumplimiento reiterado de su PAMA y poste-
riormente Doe Run se declaré en quiebra.

Impacto ambiental: evidencia

Como la mayoria de operaciones mineras en el Pert, Shougang esta lejos de ser un modelo
de responsabilidad social corporativa. Sin embargo, nuestro analisis sugiere que no es
significativamente peor que sus contrapartes: no ha destacado por violaciones de los
estandares ambientales y su desempefio se ubica en el promedio en cuanto a multas totales
y gastos asociados con su PAMA.

Shougang pagé menos en multas ambientales anuales promedio que Doe Run o Yanacocha,
aunque mas que Antamina. Obtuvimos datos sobre multas de la Direccion General de
Asuntos Ambientales (DGAA) del Minem. Puesto que en 2007 la DGAA transfirio sus res-
ponsabilidades a Osinergmin (que a su vez las transfirio a la OEFA en 2009), la DGAA solo
pudo proporcionarnos informacion sobre multas hasta 2007. En el gréfico 3, dividimos el
monto de las multas entre los afios en los que cada mina habia estado en operacion para
calcular las multas anuales promedio de cada compafia por violaciones ambientales.
Yanacocha es la empresa que pagd mas a causa de un masivo derrame de mercurio en
2000 que la compafia demoro en reportar; aparte de esta multa, fue denunciada por dos
violaciones de estandares ambientales. Shougang y Doe Run pagaron ocho multas cada
una por violar estandares ambientales y Doe Run pagd otras tres por violaciones de su
PAMA. Antamina pagd tres multas por violaciones de estandares ambientales. Asi, en
términos de violaciones significativas de estandares ambientales, Shougang se encuentra
aproximadamente en el promedio.



El caso de Shougang: comparando la mineria china y occidental en el Perd 119

Grafico 3
Multas ambientales anuales promedio, por empresa, afio 2006 (en miles de dolares)
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Shougang superd a Doe Run en cuanto a gastos relacionados con su PAMA, aunque Doe
Run tenia en principio una carga mucho mas grande. Cuando el gobierno peruano priva-
tizé concesiones mineras estatales brownfield con riesgos ambientales existentes, exigio a
los nuevos inversionistas firmar un contrato PAMA, el cual implicaba pagar un costo por
adelantado y asumir un compromiso de inversion. Antamina y Yanacocha, como proyectos
greenfield, no comparten dichas responsabilidades. En el PAMA de Shougang, la compa-
fila se comprometia a pagar 16,6 millones de dolares entre 1997 y 2006 para rehabilitar
su infraestructura deteriorada, lo cual implicaba construir un nuevo depdsito de relaves,
reducir polvos y gases, establecer mecanismos de proteccion contra derrames de petroleo
y tratar las aguas de desecho de los hogares (BO Consulting 2007: 68). Hacia 2006, Shougang
habia gastado 12,7 millones de doélares -77% de su compromiso original- y completado
fisicamente el 90% de los proyectos (grafico 4). Doe Run se comprometio a gastar aproxi-
madamente 168 millones de ddlares entre 1998 y 2006. Su PAMA se orientaba a mitigar
las emisiones riesgosas del complejo mediante la construccion de una nueva planta de
acido sulfurico, una planta de tratamiento de efluentes, plantas de tratamiento de aguas
de desecho domésticas e industriales, una planta de triéxido de arsénico y una estacion de
monitoreo (Canales Rivera y Cepema 2008: 6). A seis meses de completarse los diez afios
iniciales de su PAMA, habia ejecutado 83,3 millones de ddlares -50% de su inversion
originalmente programada- y habia logrado solo un 43% de progreso fisico (Cletech S. A.
C. 2006: 38). Mientras Doe Run enfrentaba una carga de inversion mucho mayor en su
PAMA que Shougang, esta claramente cumplié un mayor porcentaje de su inversion
programada.
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Grafico 4
Inversion relacionada a los PAMA, empresas Shougang y Doe Run, 1997-2006
(en millones de délares y en porcentajes)
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Impacto laboral: evidencia

Cuando se compara con las otras firmas de nuestra muestra, Shougang no destaca por
violaciones de estandares laborales. Se ubica aproximadamente en el promedio de las
violaciones totales del cddigo laboral en 1993-2006, algo por debajo del promedio en
cuanto a tasa de accidentes fatales desde 2006. Al mismo tiempo, su tasa de accidentes
serios es anormalmente alta y es la compafia extranjera con mas alto promedio en este
aspecto desde 2006.

La DGAA impuso mayores multas por violaciones de estandares laborales a Doe Run y
Antamina que a Shougang (grafico 5). Shougang recibié ocho multas por siniestros
laborales y cinco por violaciones de estandares de salud y seguridad; Antamina recibioé
seis multas por accidentes fatales y dos por violaciones de salud y sequridad; Doe Run
recibid trece multas por accidentes fatales y seis por violaciones de salud y seguridad;
Yanacocha, finalmente, recibié once multas, todas por accidentes fatales. Shougang no
parece tener un comportamiento excepcionalmente negativo, como podria sugerirlo su
reputacion.
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Grafico 5
Multas laborales anuales promedio impuestas por la DGAA, por empresas, 1993-2006
(en miles de délares)
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La base de datos sobre accidentes fatales del Minem, que cubre el periodo 2006-2011,
revela que recientemente Antaminay Yanacocha han mejorado, pero no Doe Runy Shougang
(grafico 6). Esta base de datos es de acceso publico a través del sitio web del Minem;
incluye a otra compaiiia grande con sede en un pais de la OCDE -Southern Peri-y a las
principales compafias mineras peruanas -Buenaventura y Volcan-. Observamos que el
desempefio de Shougang se ubica por debajo del promedio para las firmas extranjeras,
pero de ninglin modo destaca. Su tasa de accidentes fatales es menos de la mitad de la de
Doe Run y esta muy por debajo de la de las minas domésticas Volcan y Buenaventura.

Grafico 6
Accidentes fatales anuales promedio, por empresas, 2006-2011
(en porcentajes por cantidad total de trabajadores)
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Antamina y Yanacocha han reducido sus tasas de accidentes fatales practicamente a cero
desde 2006. Un ex ministro de Energia y Minas sostuvo que Antamina y Yanacocha
mejoraron principalmente porque el gobierno asumid una posicion firme hacia ellas, ame-
nazando con revocar sus concesiones si no mejoraban (entrevista a ex ministro del Minem).

Shougang si destaca en los datos de la DGAA en cuanto a accidentes serios (grafico 7).
La DGAA clasifica los accidentes en menores, que generan discapacidad y fatales. En
el grafico 7 comparamos los accidentes que generan discapacidad para el conjunto
mas amplio de compafiias. Claramente, Shougang destaca entre las compafias ex-
tranjeras en este campo. Si bien es ligeramente mejor en relacion con las compafias
peruanas Volcan y Buenaventura, su tasa de accidentes que generan discapacidad es
mas del doble que la de otras compaiiias extranjeras. Aunque Shougang no destaca por
multas o accidentes fatales, en este terreno se ubica significativamente detras de sus
contrapartes extranjeras.

Grafico 7
Tasa de accidentes serios, por empresas, 2006-2011
(en porcentajes por cantidad total de trabajadores)
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El incumplimiento del compromiso de inversion de Shougang esta estrechamente ligado a
su mayor tasa de accidentes. El Minem y los sindicatos habian exigido un gran compromi-
so de inversion en el contrato original porque hacia 1992 la maquinaria de la mina ya
requeria reparaciones urgentes. La empresa estatal Hierro Peru, la predecesora de Shougang,
habia descuidado la mina desde su nacionalizacién en 1975 y los sindicatos habian
entrado en huelga a lo largo de la década de 1980 con las mismas exigencias de renova-
cion de instalaciones y modernizacion de maquinarias (Comunidad Minera de Hierro Peru
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1985; Gou 2005). Al incumplir su compromiso, Shougang estaba dejando que las instala-
ciones continuaran desintegrandose. En la actualidad, los dirigentes sindicales mencionan
a la maquinaria anticuada como una causa principal de accidentes y, como lo expres6 uno
de ellos: «Shougang no invierte mucho dinero en medidas de seguridad tales como com-
prar nueva maquinaria —una gran parte de ella tiene veinte afios-. Solo hacen lo estricta-
mente necesario para continuar operandon (entrevista a dirigente sindical de Shougang).
Si bien en general Shougang cumple con los estandares laborales, su maquinaria anticua-
da pone en peligro a los trabajadores.

Salarios y contratistas

Otros han criticado a Shougang por pagar salarios mucho mas bajos que sus contrapartes
extranjeras. Hallamos que probablemente son solo ligeramente mas bajos y que esto
simplifica excesivamente el verdadero problema de los salarios mineros.

Fuentes externas han arremetido contra Shougang por este tema. Emmott (2005) y
Kotschwar et al. (2011) reportan la misma cifra: un salario promedio de catorce dolares al
dia. Ambos concuerdan en que el promedio para la industria esta en alrededor de treinta
dolares al dia. Kotschwar et al. afiaden que los salarios de Antamina y Yanacocha estan
entre los mas altos de la industria.

Si bien Shougang no paga tanto como otras compafiias extranjeras, paga mucho mas de lo
que sugieren estas fuentes®. El sindicato de trabajadores nos proporciond las escalas salaria-
les oficiales para 2010-2011 negociadas con la compafiia (anexo 1). Los trabajadores expe-
rimentados ganan entre 22 y 27 dolares al dia solo en salarios, mientras los contratados
recientes ganan entre 15y 17 délares al dia. El salario diario promedio resulta aproxima-
damente 20 dolares, sin incluir bonificaciones o beneficios (Sanborn y Torres 2009: 196),
los cuales parecen ser considerables, puesto que tanto Shougang como los trabajadores en
huelga han mencionado salarios totales de hasta 29 a 35 dolares al dia (Gou 2005; £/
Comercio 2002, 2004). Los sindicatos confirman que tanto bonificaciones como beneficios
son importantes, pero es improbable que afiadan diez délares al salario diario promedio
para ubicar a Shougang en el promedio nacional. De acuerdo con estos datos, los salarios
son bajos, pero mas cercanos al promedio de lo que sugieren otras fuentes.

Si los salarios mineros de Shougang pueden parecer a los observadores externos un tema
importante de justicia social, no se trata de un asunto de trabajo no calificado mal

6. Es importante aclarar que estos promedios solo incluyen a los obreros (trabajadores manuales, en
adelante «trabajadores»), no a los empleados, que son mejor pagados (oficinistas y gerentes, en
adelante «empleados»).
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remunerado. Los trabajadores de Shougang no son mineros de socavon armados con picos,
sino operadores calificados de maquinarias de un millén de délares para trabajar en
yacimientos a tajo abierto. Funcionarios de Antamina, Chinalco y el Minem argumentan
que la demanda de estos trabajadores es tan alta que «ninguna compafia puede pagarles
pocon, con lo cual se concluye que los salarios de Shougang «deben estar muy cerca del
nivel de otras compafiias» (entrevistas a gerente de Chinalco, a ex ejecutivo de Antamina y
a ex ministro del Minem). A fin de cuentas, los trabajadores formales de Shougang son los
afortunados. El salario promedio basico de veinte délares de Shougang, excluyendo bene-
ficios y bonificaciones, es 2,5 veces mayor que el salario minimo del Peru (Peru.com 2010).
Los dirigentes sindicales de Shougang reconocen que su mayor preocupacion no es el nivel
del salario promedio, sino la inequidad de la escala salarial dual entre trabajadores
antiguos, por un lado, y trabajadores nuevos y subcontratados, por otro’ (entrevista a
delegacion sindical de Shougang).

Un asunto escondido y mas perturbador es el uso de trabajadores contratados por la
compafiia con salarios bajos. Mientras Emmott (2005) y Kotschwar et al. (2011) se concen-
tran solo en trabajadores empleados formalmente, las ONG vy los sindicatos del Peru
muestran mayor preocupacion por la subcontratacion. La ley peruana permite a las com-
pafiias mineras emplear a subcontratistas para manejar los aspectos no mineros de la
mina y las compafiias también emplean «intermediarios» mediante empresas externas
poco reguladas. Los intermediarios trabajan junto con los trabajadores formales, pero son
contratados y pagados por las firmas externas. Las compafiias mineras han venido despla-
zando hasta el 80% de su fuerza laboral hacia intermediarios y contratistas externos para
evitar pagar salarios minimos, asumir responsabilidades legales y enfrentar restricciones
al despido. José de Echave, ex viceministro de Gestion Ambiental, afirma que la
subcontratacion «ha jugado un rol crucial en la baja calidad del empleo minero» a causa
del «deficiente entrenamiento de los trabajadores y las medidas de sequridad inadecua-
das» ofrecidas por los contratistas (De Echave 2007). Los contratistas ganan alrededor de
la mitad de lo que perciben los trabajadores formales con menores sueldos, ademas, no
tienen beneficios, bonificaciones, derechos sindicales o seguridad laboral (E/ Comercio
2007; Sanborn y Torres 2009: 196).

7. Los trabajadores también reciben bonificaciones estandares de fin de afio y participacion de utilida-
des. La legislacion minera peruana exige a las compafiias pagar a los trabajadores el 8% de sus
ganancias netas. Como los precios del hierro han aumentado considerablemente a lo largo de la
Ultima década, lo mismo ha ocurrido con los pagos de bonificaciones de Shougang. De acuerdo con
los estados financieros publicados por la SMV, en promedio durante los Ultimos cinco afos, los
trabajadores y empleados de Shougang han recibido veinte ddlares adicionales diarios por estas
bonificaciones (SMV 2012). Por supuesto, si el precio del hierro se desploma, estas bonificaciones
extraordinarias se agotaran.
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Si bien Shougang parece pagar a sus trabajadores formales menos que otras compafias
mineras, también usa menos subcontratistas. Comparamos el porcentaje de trabajadores
contratados en cuatro compafias extranjeras y una peruana usando datos de la SMV y el
«Reporte de sostenibilidad» de Antamina (grafico 8). Shougang usa menos trabajadores
contratados que Antamina y Yanacocha. Desafortunadamente, es imposible concluir que
esto sea algo bueno para la fuerza laboral de Shougang. En general, tener menos contra-
tistas puede ser algo bueno, puesto que significa que mas trabajadores disfrutan de
mejores salarios y de los beneficios del empleo formal. Sin embargo, las compaiiias tam-
bién usan contratistas para proveer servicios culinarios, de limpieza, de construccion y
otros servicios especializados para sus empleados (entrevista a ex funcionario de Antamina).
Asi, tener mas contratistas también puede ser una sefial de mejores beneficios laborales.

Grafico 8
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Las entrevistas sugieren que Shougang no destaco en cuanto a uso ilegitimo de contratis-
tas en comparacion con otras firmas extranjeras. Las compafiias mineras en el Peru habi-
tualmente buscan ahorrar dinero mediante el empleo ilegal de contratistas para obtener
«empleo principal» que es clave para el proceso productivo. En 2007, el Director General de
Inspeccion del Trabajo del MTPE, Jorge Villasante, menciond a Shougang como uno de los
«mejores ejemplos» del uso indebido de contratistas por parte de una compafiia, «como lo
muestra el alto numero de quejas sindicales»® (Ledn Torres 2007). Sin embargo, los dirigen-

8. Shougang se convirtio en precedente en una lucha politica por los contratistas, el MTPE declaro que las
practicas de Shougang eran ilegales, pero fue desautorizado inmediatamente por el Minem (Navarro
2007; El Comercio 2007: B2).



126 Apuntes 73, segundo semestre 2013 / Irwin

tes sindicales de Shougang reconocieron que, si bien Shougang efectivamente «usa con-
tratistas para evitar pagar salarios altos y beneficios... es igual con todas las otras compa-
fifas y Shougang no es peor que otras companias mineras» (entrevista a dirigente sindical
de Shougang). Es significativo que el propio sindicato de Shougang argumente que la
compafiia no es peor que otras en este aspecto. Como el Minem se rehtsa a investigar el
tema, no tenemos datos con los cuales juzgar a las compafiias.

Al igual que las compafias occidentales, Shougang emplea trabajadores locales en
vez de importarlos de China. Aunque las minas chinas en el Africa han recibido criticas
por importar trabajadores chinos, Gonzalez-Vicente (2009: 107) sefiala que «al con-
trario del caso de sus operaciones en el Africa, las empresas estatales chinas [en
Latinoamérica] no incluyen trabajadores chinos en sus proyectos» (Pomfret 2010).
Como en otras compafias extranjeras, actualmente solo un pufiado de empleados de
Shougang son extranjeros.

Resumen de la comparacion

Si bien la literatura por lo general ha asumido que Shougang es mucho peor que otras
minas extranjeras comparables, no destaca por tener estandares bajos. Su falla mas gran-
de es una tasa anormalmente alta de accidentes serios. Se ubica en el promedio o por
encima de él en algunas de las medidas mas importantes, inclusive en cuanto a multas por
violaciones tanto ambientales como laborales. En otras areas, inclusive salarios y
subcontratacion, hay pocos datos confiables, pero Shougang parece tener un desempefio
menos excepcional de lo que han sugerido reportes previos. El Unico aspecto en el que
Shougang claramente se diferencia de otras compafias mineras extranjeras es en su alta
tasa de huelgas.

Comparacion en cuanto a relaciones publicas: Doe Run

Si Shougang no tiene estandares laborales o ambientales marcadamente peores que sus
contrapartes, ¢por qué su problema con las huelgas sindicales es mucho mas serio? Una
comparacion breve de la historia de Shougang con la de la compafiia norteamericana Doe
Run destaca la importancia de las estrategias de relaciones laborales.

Como Shougang, la compafiia norteamericana Doe Run gand una subasta de privatizacion
para tomar el control de una operacion minera estatal en problemas. El gobierno peruano
privatiz6 el complejo metaltrgico de La Oroya porque se habia convertido en uno de los
lugares mas contaminados de la Tierra y el Estado no tenia los recursos para invertir en las
tecnologias necesarias para llevar a cabo un trabajo de limpieza y mitigacion de la
contaminacion. Al igual que Shougang, Doe Run Pert incumplié sus compromisos de
inversion. Si bien cumplié con varias provisiones, incluso el establecimiento de depositos de
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escorias y tanques de acondicionamiento de ferita, no lo hizo en cuanto al compromiso
mas importante: una planta de acido sulfurico de noventa millones de ddlares (DGAA
2006b; Canales Rivera y Cepema 2008: 128).

Doe Run no experimento una crisis originada en su compafia matriz como Shougang, pero
adujo que la caida de los precios de los metales la habia privado de las ganancias necesa-
rias para cumplir con sus compromisos. Sin embargo, en vez de incumplir silenciosamente,
solicité al Minem una extension de cuatro afios para la planta de acido sulfurico que debia
ser completada en 2007, aduciendo falta de fondos. El Minem concedid tal extension.
Luego, Doe Run solicité una segunda y una tercera extension; y la tercera vez, el Minem la
rechazd. No esta claro en qué medida Doe Run Peru realmente tenia dificultades financie-
ras. Muchos argumentan que la compafia matriz de Doe Run en los Estados Unidos
facilmente hubiera podido inyectarle capital nuevo para mantenerla a flote. Otros culpan
a la competencia de China y a la crisis financiera global.

En otro paralelo con Shougang, el Estado pugno por sancionar a Doe Run Peru porque el
contrato, que habia sido mal redactado, no incluia un mecanismo para obligar a la
empresa a cumplir sus compromisos. Cuando estallo |a crisis financiera global, Doe Run se
declard en quiebra. El grupo corporativo al que pertenece Doe Run, Renco, presento un
pedido de arbitraje en una corte internacional, culpando de la bancarrota a la hostilidad
del clima de negocios en el Peru y exigiendo ochocientos millones de ddlares por dafios
(Network for Justice in Global Investment 2011). Este caso todavia no ha sido resuelto, pero
el Pert podria perder sobre |a base de la deficiente redaccion del contrato y del tratado de
libre comercio firmado con Estados Unidos.

El mayor contraste entre los casos Shougang y Doe Run reside en la estrategia sindical
proactiva de Doe Run. Aunque se puede argumentar que el récord laboral y ambiental de
Doe Run es peor, sus sindicatos han entrado en huelga menos veces y los miembros de la
comunidad han apoyado a la compafia a pesar de las concentraciones peligrosamente
altas de plomo en la sangre de sus hijos (Fraser 2006). En afios recientes, cuando el
Estado peruano amenazd con cerrar la operacion, el sindicato salié a las calles en apoyo
de Doe Run; esto es asi porque la empresa siempre se ha presentado como gran defensora
de los sindicatos. Cuando adquiri6 el complejo, atrajo al sindicato con el argumento de
que la privatizaciéon habia impedido que el complejo cerrara. No despidié a los lideres
sindicales ni contraté fuerzas policiales privadas para romper huelgas y, estratégica-
mente, ha accedido a ciertas exigencias del sindicato. En contraste, Shougang cerré la
comunicacion con los sindicatos y sigue rechazando incluso los pedidos mas simples en
las sesiones anuales de negociacion. El esfuerzo constante de Doe Run por mantener
relaciones fluidas con el sindicato, en total contraste con Shougang, ha determinado su
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relacion con los trabajadores y la comunidad, mas que su cumplimiento con estandares
laborales o ambientales.

El conflicto continta

Resulta sospechoso culpar a una crisis que tuvo lugar en 1995 por los problemas actuales
de Shougang. Podemos aceptar que la crisis financiera de Shougang rompid los lazos
entre los sindicatos y la compafiia, pero, ipor qué el conflicto no ha sido resuelto a lo largo
de casi dos décadas? Esto parece dudoso, especialmente porque la compafia ha venido
gozando de precios récord del mineral de hierro.

Nuestra respuesta es que ambos lados han cimentado su enemistad mediante ciclos de
represalias. Hace tiempo que terming la crisis financiera de 1995 -Shougang acabé pagando
sus préstamos iniciales alrededor de 2005 (Gou 2005)-. Sin embargo, la compafiia no limpié
sus problemas laborales junto con su hoja de balance y se las arreglo para generar una
«tormenta perfecta» de hostilidad. En efecto, despidid a los lideres del sindicato en huelga,
uno de los cuales pasd luego a ser miembro del Congreso; y, también, contraté una fuerza
policial privada para aplastar las huelgas, lo cual condujo a la muerte de un miembro del
sindicato (Q. Wang 1997; Y. Wang 1997; entrevista a representante sindical de Shougang).
Aun asi, Shougang sintié que las negociaciones solo empoderarian a los sindicatos para
exigir mas. Una década después de la crisis financiera, para cuando se podria haber
esperado una reconciliacion, un grupo de manifestantes enmascarados incendié la oficina
principal de la compafia. Esto solo profundizd la decision de esta de cortar toda comuni-
cacion con los sindicatos, a los que tildaba de desagradecidos. En este clima envenenado,
ninguno de los dos lados ha estado dispuesto a hacer el acto de fe necesario para iniciar
una reconciliacion. Politicamente, es mas facil tanto para la compafiia como para los
sindicatos continuar el antagonismo que los ha mantenido separados por casi veinte afios.

CONCLUSIONES

La inversion china en Latinoamérica se ha multiplicado en afios recientes, llevando a los
observadores a temer que las compafias chinas trasplanten malas practicas laborales y
ambientales a la region. En Latinoamérica esta inversion es muy reciente y solo una
compafiia minera ha estado operando un tiempo suficientemente largo para poder eva-
luar su impacto. La literatura existente sobre esta compafia, Shougang Hierro Perd, afir-
ma que su récord ambiental y social es mucho peor que el de otras empresas comparables
de propiedad extranjera y gran parte de ella considera que eso es culpa de un «choque
cultural», concluyendo que las compafias chinas tienen dificultades para operar respon-
sablemente en Latinoamérica porque estan predispuestas a implementar estandares labo-
rales y ambientales bajos.
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Hemos analizado nuevos datos del gobierno, asi como el récord histérico de Shougang y de
compafiias similares, para evaluar dichos alegatos. Hallamos que, si bien el desempefo de
Shougang esta por debajo del de otras compafias extranjeras en cuanto a algunos
indicadores, no destaca por tener un récord ambiental o social inusualmente negativo. La
principal excepcion es la alta tasa de accidentes que generan discapacidad, que atribui-
mos a las instalaciones anticuadas de la compafiia y al deterioro de su equipo. A pesar de
este récord, Shougang tiene relaciones significativamente peores con sus sindicatos y
trabajadores cuando se la compara con otras firmas extranjeras.

Hemos investigado las razones de estas relaciones laborales y comunales inusualmente
negativas mediante entrevistas y una amplia investigacion de diarios. Si bien Shougang
inicid su actividad como propietaria de la mina en términos relativamente buenos con los
sindicatos y la comunidad, en 1995 un escandalo masivo sacudié a su empresa matriz en
Chinay cort6 su acceso al capital. Shougang incumplié su compromiso de inversion a fines
de 1995 y rechazd la lista de exigencias del sindicato en 1996. Sus acciones provocaron
huelgas y, cuando Shougang respondi6 con despidos y violencia, la situacion degenero en
mutua hostilidad. Asi, la compafia arruind su reputacion ambiental y laboral, tanto por
permitir que sus instalaciones se desintegraran, como por irritar a los sindicatos y a la
poblacion local.

Al mismo tiempo, el gobierno peruano cometio serios errores en el contrato y la regula-
cion en su primer caso grande de privatizacion. No pudo impedir que Shougang
incumpliera sus compromisos, violara estandares o cerrara la comunicaciéon con los
sindicatos. Al Estado también se le puede adjudicar algo de responsabilidad por los
problemas de Shougang, por el pésimo estado en el que esta compaiiia adquirio la mina.
En resumen, esta empresa puede ser un caso Unico que no debe ser tomado como
evidencia de que las compaiiias chinas inexorablemente devastaran el medio ambiente
y la sociedad en Latinoamérica.

Lecciones de Shougang para los nuevos proyectos chinos

Existen dos razones principales por las cuales las nuevas empresas chinas que lleguen a ALC
probablemente no adopten una estrategia laboral tan destructiva. Primero, ellas son muy
diversas, como lo muestran Sanborn y Torres (2009) y Tang (s. f. b): las nuevas compafias
chinas que estan llegando al Peru son tanto empresas estatales grandes y de propiedad
centralizada como empresas mayoritariamente privadas de Hong Kong (Sanborn y Torres
2009; Tang s. f. b). Con una gran variedad en cuanto a tamafio, experiencia internacional
y propiedad privada versus publica, estas firmas no obedecen las mismas reglas ni buscan
los mismos objetivos (Gonzalez-Vicente 2013).
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Segundo, los nuevos proyectos chinos en el Peru han invertido significativamente en
establecer su contribucion de responsabilidad social hacia los trabajadores y la comuni-
dad. El proyecto lider, la mina de cobre de Toromocho, de Chinalco, ha buscado activamen-
te un sello de responsabilidad social, incluso mediante la obtencion de certificaciones y el
establecimiento de un vistoso sitio web®. Chinalco y Minmetals han llegado inclusive a
contratar ejecutivos occidentales para conducir el proceso de aprobacion minera (entre-
vista a gerente de Chinalco). Tanto los funcionarios mineros peruanos como los chinos han
confirmado que estas compafias han contratado ejecutivos principales norteamericanos
como una estrategia explicita para que sus operaciones sean aprobadas (Deng 2010;
entrevista a gerente de Chinalco). Si bien no podemos juzgar su éxito por adelantado, estas
empresas son mucho mas capaces que Shougang de enmarcar los temas laborales y
comunales y estan mas interesadas en hacerlo.

Lecciones de Shougang para la IDE minera en el Peru

Puede ser que no haya ninguna leccion clara de Shougang que sea aplicable solo a las
compafiias chinas, pero ciertamente hay lecciones que se aplican en general a la IDE
minera en el Perd. Primero, las mejoras en el marco regulatorio han contribuido a que las
compafiias tengan un comportamiento honesto. Kotschwar et al. (2011) concluyen que el
progreso del marco regulatorio nacional ha forzado a las compafias a mejorar su impac-
to social y ambiental. Muchos han comentado el impacto positivo del sistema regulatorio
en Shougang. El lider de una ONG sostiene que en la actualidad «la nueva legislacion y la
mejor regulacion han forzado a la compafiia a hacer ajustes para sobrevivir (entrevista a
representante de ONG).

Segundo, mientras el marco regulatorio peruano ha mejorado considerablemente desde la
década de 1990, dos asuntos laborales resaltantes son la presencia de subcontratistasy la
participacion del gobierno en la resolucion de negociaciones sindicales. Puesto que el
Minem y el MTPE no se han puesto de acuerdo sobre el uso apropiado de los subcontratistas,
su conflicto deja a los sindicatos, las comunidades mineras y las ONG irritados por la
subcontratacion generalizada en lo que solian ser empleos pagados decentemente. Segun-
do, el MTPE, supuesto mediador de ultima instancia en las disputas entre el sindicato y la
compafiia, no lo es en la practica porque los habitantes locales lo consideran coaligado
con las compaiiias. En el caso de Shougang, los sindicatos sefialan que la oficina regional
del MTPE ignora la lista de exigencias del sindicato y simplemente fuerza a la compaiiia a
conceder un aumento ligeramente mas alto y una bonificacién a entregarse por tnica vez
(entrevista a delegacion sindical de Shougang).

9. Ver: <http://www.chinalco.com.pe/>.
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Finalmente, el problema subyacente que enfrentan todas las compafias mineras en el Peru
es la falta de confianza de la poblacion en los ministerios que las regulan. A diferencia de
los trabajadores, las comunidades circundantes a menudo no tienen influencia en las
operaciones mineras. Cuando sienten que la compaiia amenaza su medio ambiente local,
especialmente sus reservas de agua, intentan cerrar las operaciones. Ellas no confian en las
evaluaciones de impacto ambiental, las auditorias de terceros u otras inspecciones que las
firmas consultoras privadas preparan para el Minem. Al mismo tiempo, los representantes
de los gobiernos locales y las comunidades no tienen medios para enfrentarse a las opera-
ciones mineras problematicas. El gobierno debe dar a estas comunidades y gobiernos
locales un canal legal potente a través del cual puedan ventilar sus quejas. Si bien la
rendicion de cuentas a las comunidades puede tener como resultado el fin de algunas
concesiones mineras, es necesario establecer esta via dentro del sistema en vez de forzar a
los ciudadanos a hacer justicia por mano propia.
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Anexo 1
Escalas salariales para obreros, Gobierno Regional Ica, 2010-2011 (en soles)

ESCALA SALARIAL OBREROS 2010 - 2011
Resolucion Directoral N° 050-2010-GORE-ICA-DRTPE
Resolucion Directoral N° 030-2010-GORE-ICA-DRTPE

A
B
C INSTRUM. A
D ESPEC. | OPERADOR |
E PLANCHAD. A. | OPERADOR | | MAEST. ESP.
F ELECT. B. TORNERO A. | ELECT. A ESP. DISPARO.
G AP.PALERO | CHOFER Il PINTOR A. PALERO B. | PERF. ESPE.
H MUESTRERO | AGENTE OPERADOR IV| CHOFER I. ESP. CARGA
AYUDANTE | ENGRASADO | PLANCH. B. | CARPINTERO [ ESPECIAL. Il
OFICIAL MAYORDOMO OPERARIO | MEC. MANT. | OPERAD. Il
TORNERO B. | GASFITERO | CHOFER BUS
PINTOR B. ALBANIL MECANIC. A
SOLDAD. B. ENLLANTAD. [ SOLDAD. A
MECANICO B. | TUBER. MEC. | PERFOR. A.
PERFOR.B. | GRUERO
MEC. AUTOM.
INSTRUM. B.
ALMACENE.
Inic. 59,71
Med. 60,20| 61,70 62,71 63,75 64,80 65,87 66,96 68,06
Tope. 60,69
Inic. 62,81
Med. 63.33| 64,90 65,97 67,06 68,17 69,30 70,44 45,05
Tope. 63,85

SHOUGANG HIERRO PERU S.AA.

NUEVA ESCALA SALARIAL OBREROS 2010 - 2011

|
I
m PERFORISTA ESPEC.
TRACTOR. MOTO NiveL | OPERADOR MOLINO
v OPER. CASA CONVEY.
OPERAD. DISC, PELET
MANTENIMIENTO |
AYUD. PERF. PRIMAR. | OPERADOR GANTRY
AYUDANTE | \v|)DANTE PALA ESPEC. DE DISPARO
MANTENIMIENTO 11 OPER. PERFORAD. SEC.
OPER. MINA BENIFIC. | OPER. CHANCADORA
MANTENIMIENTO I
2009-2010 40,45 40,95 41,45 41,95
2010-20M 43,55 44,05 44,55 45,05

Fuente: Shougang Hierro Pert S. A. A. (2011; documento proporcionado por un representante sindical de

la empresa Shougang).
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