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Salvaguardias al

hile esta inserto en la economia mun-

dial y comprometido al libre juego

del mercado en materia de comer-

cio exterior, negociando con practi-
camente todos los paises del orbe, aunque
concentrando mas del 40% de este comer-
cio con Republica Popular China. Chile ade-
mas se caracteriza por ser un exportador
de materias primas con bajo valor agregado
(principalmente mineria, pesca y agricultu-
ra) e importador de bienes manufacturados
(especialmente tecnologias y maguinarias).
Existen industrias en que coexisten los
productos nacionales y los importados, los
que compiten bajo las reglas del mercado y,
consecuentemente, Chile ha creado la insti-
tucionalidad necesaria para hacer frente a
potenciales practicas anticompetitivas en
otros paises, cuyas distorsiones de precios
pueden danar a las empresas y al empleo en
nuestro pais. Dichas practicas pueden ser
por dumping o por subsidios excesivos a la
produccion en los paises de origen. En par-
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ticular, el dumping consiste en que las em-
presas extranjeras venden el producto en su
pais de origen a un precio mayor que el que
venden en nuestro pais, lo que es un indicio
fuerte de una préactica destinada a eliminar
la competencia chilena. Una industria que
de manera recurrente se ha visto beneficia-
da con salvaguardias es la del acero, sobre
cuyas recientes decisiones de la Comision
de Distorsiones nos referiremos en este do-
cumento.!

1. Acero importado de China y
las decisiones de la comision
antidistorsiones

A fines de 2023 Moly-cop y CAP Acero (le-
galmente, Compania Siderurgica Huachipato
S.A.) solicitaron respectivamente sobretasas
para las bolas de acero y las barras de acero.
La siguiente figura muestra las decisiones
adoptadas tanto por la Comision de Distor-
siones como por el gobierno en esta materia.
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Figura N° 1. Decisiones relativas a la imposicion de salvaguardias al acero
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Quedd en el ambiente la duda de si el
alza de las salvaguardias fue una medida
correcta, basada en nuevos antecedentes
técnicos, o si se traté mas bien de un vuel-
co en la decision de algunos de los miem-
bros de la Comision producto del lobby de
mdltiples frentes que enfrento el gobierno.
Esta duda no es menor toda vez que los tres
votos disidentes son de los organismos téc-
nicos que componen la Comision (el Fiscal
Nacional Econémico y dos representantes
del Banco Central de Chile); mientras que
los otros cinco votos corresponden a los
representantes dependientes del gobierno.
Aunque el mecanismo de recomendar (y el
gobierno imponer) sobretasas arancelarias
estd legalmente vigente, es dudoso cuan
técnico fue el criterio de la decision tomada
el 11 de abril. En particular, porque todo indi-
ca que parte importante de la decision esta
sustentada en fuerte lobby de la industria, la
derecha politica y los propios trabajadores
de Huachipato, todo lo cual se enmarca en
un 2024 y 2025 de elecciones municipales,
parlamentarias y presidenciales.

Desde lo técnico, se entiende que en toda
economia de mercado existen este tipo de
instrumentos para evitar el juego en que
pueden caer paises con una marcada po-
litica industrial, como lo ha hecho China y,
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Fuente: Elaboracion propia.

en respuesta, Estados Unidos desde 2018.
No obstante, hay una delgada linea entre el
uso de estos instrumentos para defenderse
de practicas anticompetitivas del uso, no
deseado, para defender a empresas inefi-
cientes que traspasan el sobrecosto a todos
los usuarios. Por esta razén, una salvaguar-
dia debe ser usada con mucho cuidado pues
finalmente esta medida aplicada al acero
importado de China significa que todos los
chilenos vamos a pagar mas caro de lo que
estabamos desembolsando previamente por
los productos de acero y sus derivados. Sera
mas caro construir redes de transmision
eléctrica, casas y edificios de hormigon ar-
mado, carreteras e infraestructura en gene-
ral, un sinfin de herramientas y maquinarias
en sectores industriales como el metalme-
canico, entre sus muchos otros usos posi-
bles.

2. El dilema entre imponer salvaguardias
y dejar que el mercado funcione

Esté fuera de toda duda que el acero chino
que se vende en nuestro pais es mas bara-
to que puesto en China. Aunque, es preciso
aclararlo, el precio del acero vigente en di-
cho pais no es un buen precio de referencia,
por lo que cualquier conclusion respecto de
cuan discriminatorio y anticompetitivo es

dicho precio en mercados fuera de China se
vuelve indtil para decisiones técnicas. Su-
giero entonces revisar los precios del acero
importado en Chile a partir del costo de pro-
duccion del acero chino.’

La Comision de Distorsiones llegd a la
conclusion que el precio “competitivo” del
acero chino deberfa ser al menos un 15%
mayor que el vigente en ese momento en
Chile, tal como lo dejo de manifiesto la re-
solucion de primera instancia de febrero. Tal
recomendacion se entiende porque China
enfrenta actualmente una sobreproduccion
de acero debido a que en dicho pais se invir-
ti6 en siderurgias para hacer frente a su de-
sarrollo econdmico sostenido de entre 10%
y 12% anual por casi tres décadas, movido
tanto por su fuerte desarrollo inmobiliario y
automotriz; pero dicho desarrollo sostenido
ha caido a la mitad en el Gltimo quinquenio.
Como consecuencia, los productores de
acero de China ven que su mejor opcidn es
vender su produccion a otros paises sacrifi-
cando incluso los costos de la inversion que
le permitieron levantar su industria siderdr-
gica. Porello, lo venden a precios que cubren
sus costos de operacion, manteniendo acti-
va su produccion de acero, aunque dichos
precios bajos no alcanzan para cubrir ade-
mas los costos ya hundidos de su inversion
pasada.

Esta mirada al problema desde la ldgica
de la libre competencia es ilustrada en la
figura siguiente. Esto es, miramos los costos
de produccion en lugar de mirar los precios
distorsionados en el pais de origen.

La figura nos dice que si la sobrepro-
duccion del acero en China es de caracter
permanente y la planta de Huachipato es
tan eficiente como las empresas chinas en
términos de sus costos medios variables,
entonces su problema seria que no estaria
rentando las inversiones realizadas, pero los
precios vigentes en este mercado ‘distorsio-
nado’ si le permitirian recuperar sus costos
de operacion y, concluyo, no es evidente que
le sea conveniente cerrar su produccion.
Por el contrario, si Huachipato no puede
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siquiera recuperar sus costos de operacion
a los ‘precios distorsionados’, por lo que su
amenaza de cerrar la siderurgica es total-
mente creible, entonces salvaguardias mas
elevadas como las impuestas en la segunda
instancia del 11 de abril no se justifican, pues
s6lo sirven para subvencionar a empresa-
rios mas ineficientes que sus rivales chinos.
¢Es eso posible? Ciertamente lo es, pues
todo indica que el costo de la produccion del
acero en China es menor que la de la filial
de CAP pues se trata de una industria que
se caracteriza por enormes economias de
escala en su produccion.

En consecuencia, si la estrategia de pre-
cios bajos del acero chino es permanente,
por las razones de desaceleracion perma-
nente del crecimiento econdmico en dicho
pais, entonces la mejor decision para los
consumidores chilenos es comprar el acero
importado de China, cerrando Huachipato
y que se reconvierta el empleo en la zona.
¢Por qué no se eligio esa via en este hipo-
tético caso? La respuesta mas rapida seria
que fue porque el gobierno cedid a la presion
politica, es decir evito enfrentar el desem-
pleo y quiebre en cadena de empresas re-
lacionadas a la produccion de acero en la
region penquista.

3. Rol e impacto de la guerra comercial
entre China y Estados Unidos

Actualmente el orden econémico global no
es de libre competencia, pues esta marcado
por la guerra comercial entre China y Esta-
dos Unidos, con visos de ampliarse incluso
a la Unién Europea“. Tal situacién impacta
a la baja los precios del acero chino puesto
en Chile, pero no por razones estrictamente
estratégicas de las empresas del pais asia-
tico, sino como consecuencia de esta gue-
rra comercial. En efecto, en la medida que
China requiere exportar su sobreproduccion
a precios bajos y Estados Unidos reacciona
con fuertes sobretasas al acero para prote-
ger su industria, China necesariamente va a
vender mas acero aun en paises pequenas
que no pueden entrar en la guerra comer-
cial, lo cual significa que el acero chino llega

Figura N° 2. Test de dumping predatorio con precios distorsionados en el pais
de origen
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aun mas barato a Chile. Por ende, parte de
lo que esta sucediendo con la industria del
acero en nuestro pais no es por culpa de
un acero necesariamente subsidiado o que
sigue una estrategia de dumping, sino que
es consecuencia también de las sobretasas
que esta imponiendo Estados Unidos al ace-
ro chino.

En consecuencia, la respuesta estratégica
de un pais pequeno como Chile depende de
si esta guerra comercial es también perma-
nente o transitoria. De ser esto ultimo, inclu-
so con sobreproduccion del acero en China,
no serfa una buena decision cerrar Huachi-
pato sin mas antecedentes pues podria ser
el caso que finalizada la guerra comercial
los precios suban, quizas lo suficiente como
para que esta empresa recuperara sus c0s-
tos de operacion. Uniendo ambas realidades
-sobreproduccion del acero chino y guerra

Fuente: Elaboracidn propia.

comercial entre dicho pais y Estados Uni-
dos- nos enfrentamos a dos condiciones
para un mejor discernimiento respecto de la
imposicion definitiva de sobretasas arance-
larias a dichos productos importados. Veri-
ficar, por un lado, la transitoriedad del dum-
ping chino y, por otro lado, la transitoriedad
de la guerra comercial entre nuestros dos
principales socios comerciales, tal como se
muestra en la siguiente figura.

La mejor decision depende del escenario
elegido, con las consecuencias mas espe-
rables para diversos grados de ineficiencia
de la siderurgica Huachipato respecto de
las empresas chinas de acero. A priori, y con
los antecedentes conacidos, este autor cree
que el escenario de dumping es mas bien
permanente, porque la caida del crecimiento
chino parece mas bien de largo plazo, con lo
cual la ultima decision de salvaguardias con

Figura N° 3. Opciones de politica ante dos sucesos de pronéstico complejo
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Fuente: Elaboracion propia.
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altas sobretasas arancelarias recomendada
por la Comision de Distorsiones el 11 de abril
pasado es inadecuada. Es mas, la decision
del 28 de febrero de dicha entidad solo se |
justificaria si se espera que la guerra co-
mercial entre China y Estados Unidos sea
transitoria, caso contrario ninguna salva-
guardia al cero chino seria econémicamente |

justificada.

Con todo, la prudencia en casos como este
es necesaria, pues es mucho mas costoso el |
error de no imponer sobretasas arancelarias
y, una vez que ha cerrado la industria local,
descubrir en pocos afios mas que dichas so- |
bretasas se deberian haber impuesto. Enese
hipotético momento ya no habra industria
local y se habra roto la cadena productiva
ligada a la produccion de acero en Chile, lo
que hace inviable su vuelta atras. Es menos
costoso para la sociedad el error contrario, |
esto es que se impongan sobretasas aran- |
celarias, lo que permite la continuidad de
la industria local, y si unos afos después se
descubre que dichas sobretasas son innece- |
sarias simplemente éstas se quitan, en cuyo |
caso el costo para la sociedad no es de ca-
global, de modo de discernir si efectivamen-
- te tanto el dumping del acero chino como

racter permanente como en el primer caso.

4. Consecuencias de politica piblica

Los antecedentes disponibles a la fecha
indican que la imposicién de sobretasas
arancelarias con un promedio de 15% en
marzo pasado, a partir de la recomendacion
de la Comision de Distorsiones de febrero, '

“Quedod en el ambiente la duda de

si el alza de las salvaguardias fue una
medida correcta, basada en nuevos
antecedentes técnicos, o si se tratd mas

bien de un vuelco en la decision de
algunos de los miembros de la Comision
producto del lobby de mdultiples frentes
que enfrentd el gobierno”

parecen adecuadas a la luz de la distorsion
de los precios del acero importado de Chi-
nay el riesgo real que dicha situacion haga
quebrar una industria chilena igualmente
eficiente. Sin embargo, no parece haber
antecedentes econdmicos adicionales que
justifiquen el alza a un 29% en promedio
recomendada por esta misma comision el 11
de abril, ya que para que ello asi ocurriera
deberiamos esperar de manera permanente
tanto una sobreproduccion de acero en Chi-
Na como una guerra comercial entre dicho
pais y Estados Unidos.

Sin dudas, es razonable realizar evalua-
ciones permanentes del orden econémico

la mencionada guerra comercial son per-
manentes o transitorios. Lamentablemente,
esto que es obvio no se revisa de manera
sistematica en nuestro pais. La primera so-
licitud de aplicacion de sobretasas al acero
chino ante la Comisidn de Distorsiones data
de septiembre de 2015, presentada por CAP

Aceros. De hecho, segun destaca la propia
- Comision Antidistorsiones en su pagina web,
~ desde 2016 a 2020 se aplicaron salvaguar-
dias a productos de acero provenientes
- de China en 12 oportunidades. Después de
" nueve afios, incluida una guerra comercial
brutal iniciada por el gobierno de Trump en
- 2018, resulta dificil entender que tengamos
- aun muchas incertidumbres abiertas res-
pecto de un caso que ha sido recurrente en
- el dltimo decenio. Todo indica que se requie-
. re fortalecer la capacidad prospectiva de la
institucionalidad que regula la imposicion
de salvaguardias y sobretasas arancelarias
- en Chile; la que, por ahora, carece de la ca-
' pacidad necesaria para evaluar permanen-
temente el cumplimiento de las condiciones
- que justifican dichas tasas. CE
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