American > CSPA*ACPA
Iron and Steel Castn Lot
Institute o gt CANACERO.

EUROFER ..... ES=m= alacero

The European Steel Association o e AnoTuse - Specialty Steel Industry

PEEOkES of North America el heem eANA

Comentarios sobre la Politica de Ajuste de la Industria

Siderurgica de China
(Revision 2015)

l) Introduccion

Los siguientes comentarios al borrador del documento de China “Politica de Ajuste de la Industria del Acero (Revision
2015)” (en adelante “Politica de Ajuste” o “Politica”) se presentan en nombre de las asociaciones industriales de Nor-
teamérica, América Latina y Europa que suscriben este documento. Nuestros paises y China comparten el interés por
una industria del acero global balanceada y saludable que opere de acuerdo a los principios de mercado y las reglas
de la Organizacién Mundial de Comercio (“OMC”). Las politicas sidertirgicas de China tienen impacto directo sobre
nuestras industrias del acero, nuestras economias y otros mercados alrededor del mundo. Es por eso que apreciamos
esta oportunidad para realizar comentarios sobre el borrador de la Politica de Ajuste.

La Politica de Ajuste tiene como meta explicita conducir a la industria del acero de China hacia un nuevo modelo
econémico en el que el mercado juega un “rol decisivo” en la asignacién de recursos. Creemos con firmeza que una
transicién tal es esencial para la estabilidad de largo plazo de la industria del acero global. A pesar de este objetivo
general, sin embargo, la Politica de Ajuste contempla la continuidad del vasto control y la direccién gubernamental
sobre la industria del acero de China. Las medidas descritas en la Politica reflejan que la intervencién del gobierno en
la gestion y la operacidn de las empresas y en la asignacion de recursos en la industria continuard. Como resultado, la
Politica es en gran medida inconsistente con la meta de someter a la industria a la disciplina de mercado.

Otro aspecto clave de la Politica es el reconocimiento de que la industria del acero de China tiene “severa” sobrecapa-
cidad. Elogiamos el reconocimiento explicito de este hecho. Esta sobrecapacidad no solo ha causado serios problemas
a los productores de acero chinos sino que ha desestabilizado a la industria mundial y ha creado fricciones comercia-
les entre China y muchos de sus mayores socios comerciales. Sin embargo, aunque la Politica reconoce la necesidad
de reducir la capacidad productiva de China en forma substancial, no crea mecanismos ni ofrece incentivos efectivos
para lograrlo. La ausencia de pasos concretos hacia reformas pro-mercado fundamentales y reducciones de capacidad
significativas tornardn esta Politica ineficaz en la administracién del problema de base.
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Il) La politica de ajuste continua la linea de control y direccion gubernamental sobre la industria
siderurgica de China

Al presentar la Politica de Ajuste para el comentario publico, el Ministerio de Industria y Tecnologia de la Informacién
(el “Ministerio”) explicé que la Politica fue disefiada para “hacer que el mercado jugara un rol decisivo en la asigna-
cién de recursos”. Al mismo tiempo, sin embargo, el Ministerio articul6 el objetivo conflictivo de “hacer més efectivo
el rol del gobierno” y “guiar el desarrollo de la industria del acero durante los préximos 10 afos.”

Desafortunadamente, las medidas especificas contenidas en la Politica indican que a las fuerzas de mercado no se les
estard permitido jugar un rol “decisivo” en el desarrollo de la siderurgia china, y que el rol del mercado permanecera se-
cundario al rol del gobierno. Ciertamente, en forma similar a politicas previas de la siderurgia china, la Politica de Ajuste
demuestra que el gobierno pretende continuar su gestién verticalista (de arriba hacia abajo) de la mayoria de los aspec-
tos del desarrollo de la industria, tanto a nivel doméstico como global. Esto incluye todo, desde la cantidad y ubicacién
de las empresas, a los productos que deben fabricarse y las tecnologias que deben utilizarse. Especificamente:

> La Politica dicta la estructura especifica y el desarrollo de la industria, incluyendo el tamafio, nivel de produccién y
ubicacién. Por ejemplo, la Politica requiere la creacién de tres a cinco grupos sidertrgicos “ultra-grandes” que sean
competitivos a nivel global, asi como también un grupo de “competidores regionales y competidores por segmento
de mercado”. La politica guia a estas empresas favorecidas a dominar el mercado, con el gobierno “apoyando la
unificacion de empresas fuertes y dominantes” e impulsdndolas a “implementar reorganizaciones estratégicas” a lo
largo de su cadena productiva. En términos de produccidn, la Politica establece como objetivo que el producto de
los 10 mayores grupos siderurgicos debe representar no menos del 60% de la produccién de China en 2025. El Plan
también llama a reubicar la produccién siderurgica fuera de los centros urbanos para concentrarse “en las empresas
mads competitivas y en las regiones con ventajas comparativas”.

> Para alcanzar estas metas, la Politica estimula las fusiones y adquisiciones para “formar una estructura industrial
de desarrollo coordinado entre las empresas lideres y las empresas especializadas, medianas y pequenas”. El ritmo
de estas fusiones y adquisiciones deberia “acelerarse”, presumiblemente bajo el soporte y la supervisién estatal.

> La Politica también establece el portafolio de productos de la industria y su estrategia de investigacion y desarrollo.
Los productores de acero deben “incrementar el desarrollo y la aplicacion de productos de acero de alta resistencia,
anticorrosivos y de alta especializacién” (incluyendo “barras de refuerzo de 400MPa”), mientras el gobierno debe
“promover la colaboracién entre la industria, la academia, los investigadores y los usuarios finales” y “dar apoyo al
desarrollo de las industrias estratégicas emergentes”. Mds aun, la Politica establece que los ingresos por ventas de
“nuevos productos” en el caso de empresas grandes y medianas deben exceder el 20% del total de los ingresos por
ventas y que los gastos en investigacion y desarrollo no deben ser menores al 1,7 % de los ingresos relacionados al
negocio principal.

> La Politica establece ciertos objetivos de mejora tecnoldgica y proporciona el soporte estatal para alcanzarlos. Por
ejemplo, “las tecnologias de industrializacién y automatizacién... deben irse perfeccionando gradualmente”, y el
porcentaje de empresas que utilicen “sistemas de ejecucién de fabricacién (MES) debe exceder el 80%... (y) el nivel
de transacciones por e-commerce debe alcanzar el 20% de las ventas totales de la industria”. Para financiar estas
actualizaciones tecnoldgicas, el gobierno “se apoyard en los principales proyectos de construccién nacionales, los
principales proyectos de investigacion cientifica, y proyectos bdsicos de mejora” que le ayudardn a “crear investiga-
cion y desarrollo, plataformas promocionales y mecanismos de coordinacion para importantes tecnologias comunes
en la industria del acero que permitan diseminar los riesgos y los beneficios” entre las empresas favorecidas.

> Para llevar a cabo estas y otras disposiciones, la Politica llama al gobierno a continuar “dando soporte”, “alen-
tando” y “promoviendo” una amplia variedad de actividades comerciales de la industria del acero. Este lenguaje

[1] Opinién sobre la publicacién de la Politica de Ajuste para la Industria Sidertrgica (Revision 2015) (Comentario en Borrador) (AFFESR (&AL AEBR ( 2015F451T ) (ERELR ) )
HEL).
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parece dar luz verde al gobierno de China, en todos los niveles, para continuar subsidiando y dando asistencia a la
industria -la que, entre otras cosas, ha permitido a empresas ineficientes y deficitarias operar durante mucho mas
tiempo del que las condiciones de mercado permiten. Estas politicas estan en el centro de las fricciones comerciales
entre China y sus socios comerciales, incluyendo los paises Norteamérica, América Latina y Europa. Ademads, soca-
van el objetivo de la Politica de limitar los subsidios a las empresas siderurgicas por parte de los gobiernos locales.

Por otra parte, la Politica no hace nada para despejar la barrera primaria hacia las reformas de mercado en la siderur-
gia de China: la propiedad estatal. La prescripcion de la Politica a experimentar con “estructuras de propiedad mixta”
en la industria del acero no es suficiente para acabar con el control del Estado en las decisiones de gestién de las em-
presas comerciales. Como ha quedado demostrado en politicas similares aplicadas a empresas estatales de otras indus-
trias, aunque se inyecte capital privado en la industria, las empresas quedardn sujetas a la intervencién gubernamen-
tal mientras el Estado conserve intereses substanciales y los oficiales del gobierno mantengan posiciones directivas en
las mismas. Adicionalmente, la propiedad por parte de entidades cuasi-estatales, como fondos de pensién controlados
por el Estado o sindicatos laborales, simplemente enmascaran el real control ejercido por el nivel central y subcentral
del gobierno. Mientras la industria esté sujeta a una amplia propiedad estatal, el gobierno -y no el mercado- seguird
jugando un rol decisivo en la asignacién de los recursos.

En forma similar, mientras el llamado hecho en esta Politica a liberalizar las restricciones sobre la inversidon extranjera
en la industria puede ser un paso positivo, se dan pocos -si es que algunos- detalles sobre qué significa esta liberaliza-
cién y no queda claro si a partir de ahora una entidad extrajera podrd tener participaciéon controladora en una empresa
sidertrgica china importante.

De acuerdo con la Politica, la inversion extranjera en la industria tiene el rol de ayudar a “crear mecanismos robustos
para el intercambio de tecnologia, recursos, marcas, canales de ventas, conceptos de gestion y servicios financieros”.
Adjudicar objetivos especificos al rol de los inversores extranjeros indica que los mismos permanecerdn sujetos de jure
o de facto a restricciones que les impediran operar en forma auténoma en el mercado chino. Finalmente, dado el nivel
de propiedad estatal, aun cuando se permita mayor participacion de la inversion extranjera en empresas medianas y
pequenas, esto no conducird hacia las reformas de mercado en la industria.

En resumen, la Politica de Ajuste continia permitiendo al gobierno de China (de todos los niveles) intervenir en el
desarrollo de la industria del acero y en la gestion y operacion de las empresas siderurgicas —~desde la adquisicién y
suministro de materias primas, a la entrada al mercado, a la compra y aplicacién de los productos por parte de los
usuarios finales. Como resultado, esta Politica pareceria hacer poco para alterar el hecho de que los productores de
acero de China operan en un ambiente en el que las fuerzas basicas del mercado no aplican y en el que las decisiones
comerciales son encargadas o dirigidas por el gobierno. Con respecto a esto, consideramos que la Politica de Ajuste no
presenta diferencias significativas respecto de las politicas industriales previas y no es probable que pueda resolver los
serios desafios que enfrentan la siderurgia de China y la global.

IV) La politica de ajuste no aborda en forma concluyente la sobrecapacidad en la siderurgia China
Uno de los objetivos que se propone la Politica de Ajuste es resolver el problema del “severo exceso de capacidad

productiva” en la industria del acero china. Segun la Politica, la capacidad productiva debe reducirse a niveles “razo-
nables” y la tasa de utilizaciéon debe elevarse a 80% en 2017.
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Se trata de metas admirables. Consideramos que la sobrecapacidad de China es el desafio mds importante que hoy
enfrenta la industria del acero a nivel global y que ésta es directamente responsable por la oleada de importaciones
de acero que han venido experimentando nuestros paises durante los tltimos anos. De acuerdo al Representante del
Comercio de los Estados Unidos, China es responsable de mds del 75% del crecimiento de la capacidad productiva

en la industria del acero entre 2000 y 2013%. La Asociacion China del Hierro y el Acero estima que existen alrededor
de 1.250 millones de toneladas métricas de capacidad productiva de acero crudo en China, en comparacion con la
produccién real de 823 millones de toneladas alcanzada en 2014. Esto equivale a mds de 425 millones de toneladas de
sobrecapacidad.3

En la medida en que la inversion y el crecimiento econémico se han ido moderando en China hacia su “nuevo nor-
mal”, existe cada vez mayor consenso en que China ya alcanzado su pico histérico de demanda anual de acero. Aun
asi, hasta ahora, este pais ha continuado incrementando tanto su capacidad productiva como su produccién de acero,
con el resultado de niveles incrementales de sobrecapacidad y un pronunciado aumento de sus exportaciones a los
mercados globales. La sobrecapacidad y sus causas subyacentes no son propias de la industria del acero sino que con-
taminan diversas industrias chinas en las que el Estado ha tomado el rol de liderazgo para su desarrollo. Sin embargo,
China ha reconocido que la sobrecapacidad en el acero como un tema particularmente serio y se ha comprometido a
establecer mecanismos que limiten la expansién y reduzcan la sobrecapacidad existente.*

Si bien la Politica de Ajuste reconoce estos objetivos, creemos que no logra establecer medios efectivos para reducir
esta sobrecapacidad en forma significativa. Para alcanzar la meta de una tasa de utilizaciéon de 80% en 2017, China
necesitaria reducir su sobrecapacidad en 225 millones de toneladas, o 112,5 millones de toneladas por afo, asumien-
do que la produccién permanece sin cambios. Para que la produccién y la capacidad alcancen niveles “razonables”,
los niveles actuales necesitarian caer ain mucho mads. Este desafio extraordinario puede requerir el cierre obligatorio
de una cantidad importante de capacidad de aceracién y laminacién, seguido de un compromiso de largo plazo para
eliminar la interferencia del gobierno en la industria y asegurar que las decisiones comerciales y el desarrollo de la
industria se basan en las fuerzas del mercado.

El énfasis de la Politica de Ajuste en “perfeccionar” los mecanismos de salida del mercado es, por tanto, bienvenido.
Sin embargo, la aparente limitacion de esta salida a “capacidad productiva obsoleta” o a aquellos productores que no
alcancen ciertos estandares administrativos es inadecuada. Una aproximaciéon mejor y mds exhaustiva seria permitir
que todas las empresas incapaces de competir sin apoyo estatal salieran del mercado a través de canales legales como
procedimientos de bancarrota, seguros sociales, programas de ajuste laboral, lo que reduciria los incentivos del gobier-
no a mantener empresas improductivas en el mercado.

Para reducir la sobrecapacidad, el borrador de la Politica de Ajuste promueve la consolidacién de la industria a través
de fusiones y adquisiciones (como ya lo han hecho previamente otras politicas sidertirgicas chinas), asi como también
la introduccion de estdndares industriales que, en teoria, serfan dificiles de cumplir para muchas empresas. Especi-
ficamente, como se comentd previamente, la Politica pretende concentrar el 60% de la capacidad productiva en 3 a

5 companias ultra-grandes, competitivas a nivel global, en combinacién con algunas empresas lideres en mercados
regionales o de nicho para 2025. La Politica también establece precios discriminatorios y punitivos de servicios basicos
y cierres obligatorios para aquellas empresas que no logren cumplir con determinados estandares regulatorios en segu-
ridad, uso eficiente de los recursos y proteccién ambiental.

Coincidimos en que a los productores de acero deben exigirseles los mds altos estdndares de seguridad, conserva-
cién de recursos y proteccién ambiental, y apoyamos los esfuerzos de China en este sentido. Pero estos estandares
no servirdn para reducir significativamente la sobrecapacidad instalada. En el mismo sentido, mientras la consolida-

[2] Representante de Comercio de los Estados Unidos, Reporte al Congreso sobre la Observancia de China a las Reglas de la OMC (2014).
[3] Asociacion del Hierro y el Acero de China, “Andlisis de los Puntos Clave para el Desarrollo de las Empresas Sidertrgicas durante el periodo del 13vo Plan Quinquenal” (19-marzo-2015)
[4] Representante de Comercio de los Estados Unidos, Reporte al Congreso sobre la Observancia de China a las Reglas de la OMC (2014).
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cion puede reducir la cantidad de productores en el mercado, no necesariamente reduce el nivel de produccién o de
capacidad. De hecho, estas politicas podrian incentivar perversamente a los gobiernos locales a subsidiar la expansion
y mejora de sus empresas locales con el objeto de evitar su cierre o consolidaciéon con empresas de otras ciudades o
provincias. Asi, estas politicas podrian en realidad culminar incrementando la capacidad productiva en lugar de pro-
mover las reducciones requeridas para alcanzar el equilibrio que necesita la industria. Efectivamente, la consolidacion
y reorganizacién de la siderurgia han sido objetivos del gobierno chino por largo tiempo, sin embargo la capacidad ha
continuado expandiéndose y la sobrecapacidad solo ha ido torndndose mads severa.

Particularmente problematico es que la Politica de Ajuste parece no apuntar eliminar volimenes significativos de
produccién o capacidad. Por el contrario, parece que parte de esa capacidad en exceso se transferiria al exterior con
apoyo estatal a través de inversion extranjera y adquisiciones. En este contexto, los esfuerzos por la mejora y la con-
solidacién industrial buscan sobre todo incrementar la competitividad internacional de los productores domésticos, en
lugar de reducir la capacidad de las empresas siderurgicas chinas globales. En 2013 el Consejo del Estado explicé que
el gobierno “estimularia a empresas fuertes a “salir” a través de diversos mecanismos de modo de mejorar la distribu-
cién de las instalaciones manufactureras y de reducir la capacidad productiva doméstica”.® Los gobiernos provinciales
han seguido directrices similares. La provincia de Hebei, por ejemplo, anuncié su intencién de reducir la sobrecapaci-
dad provincial transfiriendo 5 millones de toneladas al extranjero para 2016 y 20 millones para 2023.¢

La Politica de Ajuste hace eco de estos objetivos, suministrando soporte gubernamental para “que las empresas locales
aceleren su expansion en el extranjero, se involucren en adquisiciones o establezcan empresas siderurgicas en otros
paises... (y) construyan canales de ventas a escala global.” Parece que en lugar de eliminar la capacidad excesiva, la
Politica incluye planes para reubicar parte de la misma fuera de las fronteras de China y/o exportar la produccion so-
brante. Las exportaciones de acero desde China ya han alcanzado niveles récord durante el afio pasado, indicando que
los productores chinos, bajo la presion creciente en su mercado doméstico, estan apuntando activamente a los merca-
dos fordneos con su produccion en exceso. La consecuencia de politicas como esta es que China apoyara sus empresas
siderurgicas tanto en su mercado doméstico como internacional, permitiéndoles competir en los mercados extranjeros
bajo condiciones ventajosas y beneficiarse de la existencia de sobrecapacidad en China. Esto solo perpetuara la ex-
pansion irracional de la capacidad y danard a las empresas privadas que no pueden competir contra empresas chinas
propiedad del Estado que operan sin necesidad de generar retorno sobre el capital.

Como resultado de esta Politica, los productores de acero de diversas latitudes se verdn forzados a competir con volu-
menes atin mayores de la produccién excesiva de China, tanto en los mercados de terceros paises como en sus propios
mercados. Sea que el plan perseguido por China consista en enviar el acero producido en su mercado doméstico a
través de los canales de distribucion globales adquiridos recientemente o que consista en la transferencia de la capaci-
dad productiva al extranjero, el mismo no genera resultados aceptables para las industrias siderurgicas de Norteamé-
rica, América Latina ni Europa. Politicas que otorguen soporte estatal que estimule a las empresas sidertrgicas chinas
a transferir sobrecapacidad o produccion a los mercados extranjeros deben ser eliminadas. Medidas como esas violan
las regulaciones sobre subsidios establecidas por la OMC (Organizacién Mundial de Comercio) y son inconsistentes
con los compromisos adquiridos por China en negociaciones comerciales respecto de la reduccion y restriccién de la
sobrecapacidad de acero.

Dada la gravedad del problema, el gobierno de China podria necesitar desarrollar un rol activo en la eliminacién de

la sobrecapacidad en el corto plazo. Pero en forma definitiva, sin embargo, la tnica forma de generar reducciones
significativas y permanentes de capacidad es eliminar la intervencién estatal en la industria y permitir que las fuerzas
del mercado determinen sus resultados. Estos resultados incluyen: i) la naturaleza y niimero de empresas que entran y
salen del mercado; ii) fusiones, adquisiciones y reorganizaciones entre los productores de acero; iii) niveles de produc-

[S] Opinién Guia del Consejo del Estado de China para la Resolucién de las Contradicciones sobre Exceso de Capacidad, Goufa No. 41 de 2013.
[6] “Principal Provincia Sidertrgica de China alienta a las empresas a “salir” para transferir el exceso de capacidad productiva”. Xinhua, 19-noviembre-2014
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cién y capacidad; iv) inversién en investigacion y desarrollo; v) los productos que se desarrollan, producen y comer-
cializan; vi) los productos que el mercado demanda; vii) la oferta de materias primas y recursos naturales.

Para crear un ambiente de mercado competitivo y equitativo, el gobierno debe deponer la propiedad y control estatal
(incluyendo las “estructuras mixtas” con capital privado). Otros paises alrededor del mundo han atravesado procesos
similares a través de la licitacion transparente de los activos del Estado, un modelo que podria ser también apropiado
para China. Ademads, el gobierno chino en todos sus niveles debe acabar con los subsidios y otros tipos de aportes

a las empresas sidertrgicas, incluyendo el apoyo para generar nueva capacidad o apuntalar pérdidas e ineficiencias.
Esto incluye permitir que los mercados de capitales operen sin interferencia de modo de terminar con el flujo de finan-
ciamiento estatal hacia empresas que no pueden operar rentablemente. Finalmente, los productores de acero de China
deben ser expuestos a la competencia leal en los mercados globales, a través de la remocién de las barreras tarifarias
y no tarifarias y otras medidas discriminatorias en el mercado doméstico de China, incluyendo la eliminacién de todas
las restricciones sobre las exportaciones de materias primas.

IV) Conclusion

Las empresas siderurgicas Norteamérica, América Latina y Europa aprecian y dan su completo apoyo a las metas
presentadas en la Politica de Ajuste para la reduccion de capacidad, permitiendo al mercado desarrollar un rol deci-
sivo en la asignacidn de los recursos y construyendo un ambiente de mercado equitativo y competitivo para el sector
siderurgico de China. Alcanzar estos objetivos de acuerdo a metas de tiempo claramente definidas es necesario para la
estabilidad y salud de largo plazo de la industria del acero en China y el mundo.

Sin embargo, creemos que la Politica no introduce suficientes reformas orientadas hacia el mercado para permitir que
se alcancen estas metas y, en consecuencia, no es suficiente para resolver los grandes problemas que enfrenta la side-
rurgia china. Desafortunadamente, la Politica de Ajuste continta reflejando un enfoque verticalista y dominado por el
Estado para las reformas de la industria -manteniendo en consecuencia un ambiente en el que no aplican las fuerzas
de mercado. Desde nuestro punto de vista, el Ginico camino para alcanzar los objetivos propuestos por la Politica es
eliminar la interferencia del gobierno y permitir que las fuerzas del mercado dicten los resultados de la industria.

Instituto Americano del Hierro y el Acero (AISI)
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Asociacion Latinoamericana del Acero (ALACERO)
Camara Nacional de la Industria del Hierro y del Acero (CANACERO, México)
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