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INTRODUCCION

La seguridad alimentaria ha sido siempre una de las principales preocupaciones de la clase
dirigente china. Historicamente, la base de su estrategia ha estado fuertemente orientada hacia el
objetivo de autosuficiencia. A partir del proceso de apertura y reformas econdmicas iniciado hace
40 afios bajo el liderazgo de Deng Xiao Ping, la Republica Popular China (en adelante China) ha
sido protagonista del mayor periodo de crecimiento y modernizacion registrado en ese pais, y sus
logros en el ambito del sector agricola no fueron excepcion, habiendo logrado aumentar
considerablemente la produccion doméstica de granos y alimentos basicos.

Junto al formidable éxito de lo que se ha dado a conocer como “milagro chino”, el comienzo
del presente siglo vino aparejado a un doble desafio, representado por el rapido crecimiento de la
demanda de alimentos asociado a mayores ingresos de la poblacidn, en simultaneo con sintomas
de agotamiento de los recursos naturales para producirlos, derivado del sostenido proceso de
industrializacion y urbanizacion. Como consecuencia, resulta cada vez mas claro que la tradicional
politica de autosuficiencia alimentaria ya no es una opcion viable para China.

Ante esta situacion, el gobierno chino se ha visto forzado a redefinir su estrategia de seguridad
alimentaria. En efecto, la tradicional politica de autosuficiencia granaria ha ido cediendo su lugar
a un nuevo enfoque, consistente en sostener a la produccién doméstica junto a una mayor
participacion de fuentes de abastecimiento externo. Por lo tanto, la nueva politica resalta la
importancia fundamental de desarrollar el sector agricola interno, en simultaneo con una
utilizacion mas eficiente de los recursos agricolas situados fronteras afuera.

La finalidad de esta renovada estrategia consiste, entre otros aspectos, en construir una red
global de abastecimiento agricola que sea sostenible, estable y segura para China en el largo plazo.
En este sentido, para instrumentar dicha estrategia, China ha implementado una politica agricola
de alcance global, y que en su plano externo se manifiesta principalmente a través de los canales
de la cooperacion internacional, la diversificacion comercial y las inversiones extranjeras.

Por su parte, Argentina se destaca como uno de los paises lideres a nivel mundial en la
produccion y exportacion de commodities agricolas y agroalimentos. Al mismo tiempo, la fuerte
irrupcion de China a comienzos del siglo XXI en el mercado agricola internacional, colocé a
nuestro pais en una posicion relevante para la potencia asitica, a partir de su insercidn como
proveedora de un conjunto de materias primas agricolas y alimentos, entre los cuales la soja se
destaca por su preponderancia.

Frente a este contexto, exploraremos las siguientes preguntas de investigacion: ;Qué
caracteristicas posee la actual estrategia de seguridad alimentaria de China? ;De qué forma se ha



expresado dicha estrategia en su relacion con Argentina, en el marco de las relaciones econémicas
agricolas bilaterales? ;Cuales han sido sus implicancias para nuestro pais?

A partir de estos interrogantes, nuestra hipdtesis afirma que la estrategia de seguridad
alimentaria de China ha sido reformulada bajo el dilema que representa una creciente demanda de
alimentos por parte de su poblacion ante las limitaciones que ofrecen sus recursos naturales. Al
respecto, si bien este pais sigue sosteniendo su objetivo tradicional e irrenunciable de
autosuficiencia -principalmente en cereales basicos-, las condiciones socio-economicas y
ambientales han obligado a la potencia asitica a incorporar el abastecimiento agricola extranjero
a su estrategia. El caso de la soja es el ejemplo mas destacado, dada la excepcional dependencia
de China frente al mercado internacional, para abastecer a su industria de molienda local.

El avance en la implementacion de la estrategia global de seguridad alimentaria de China, se
ha manifestado en relacion con Argentina a través de los canales de la cooperacion internacional,
el comercio y las inversiones en materia agricola. Ejemplos como el financiamiento chino para la
modernizacion del ferrocarril Belgrano Cargas, las caracteristicas del comercio de soja, o la
adquisicion de activos locales estratégicos por parte de compaiiias chinas, dan cuenta de ello. A su
vez, dicha estrategia expresa los parametros dentro de los cuales tienen lugar las relaciones
economicas agricolas bilaterales, marcando limites precisos a los beneficios que Argentina aspira
a obtener del socio oriental.

En funcion de lo expuesto, planteamos como objetivo general analizar la estrategia de
seguridad alimentaria de China y sus implicancias sobre Argentina en materia agricola, desde 2004
(afio en que China se convierte por primera vez en importador neto de alimentos, y que coincide
con el establecimiento de la Asociacion Estratégica entre ambos paises) hasta 2017.

Adicionalmente, proponemos los siguientes objetivos especificos:

- Describir las caracteristicas de la actual estrategia de seguridad alimentaria de China, en el
marco de su politica agricola global.

- Evaluar su desempefio respecto a las relaciones con Argentina, a través de los canales de la
cooperacion internacional, el comercio y las inversiones en materia agricola.

- Analizar sus implicancias para las relaciones economicas agricolas entre Argentina y China.

En cuanto a los antecedentes vinculados a este tema, existen varios trabajos sobre los distintos
aspectos involucrados en el presente estudio. Resultan de gran interés los aportes de académicos y
funcionarios chinos como Cheng (2013), y Cheng y Zhang (2014, 2016), quienes describen las
caracteristicas de la estrategia de seguridad alimentaria de China y destacan los beneficios de una
politica agricola de alcance global. En igual sentido, se destacan los trabajos de Rodriguez y
Rodriguez (2010, 2017), Trapaga Delfin (2014), Gale (2013), o Busanello (2015) sobre el sector
agricola de China.

Por otro lado, son escasos los estudios especificos que involucran a Argentina en relacion a
este asunto. Al respecto, Oviedo (2014, 2015a, 2017) constituye una referencia obligatoria para
una adecuada comprension de las relaciones politicas y econdmicas contemporaneas entre
Argentina y China. Sus publicaciones ofrecen una gran contribucion tedrica, particularmente en
cuanto a su analisis sobre la disputa bilateral en torno al aceite de soja (Oviedo, 2011), o respecto
a los actores que intervienen en el comercio de la soja, (Oviedo, 2015b).

A su vez, la tesis de maestria de Garcia Tello (2016), estudia la politica de abastecimiento
alimentario de China en América Latina y el rol de Argentina a través de la soja hasta el afio 2012,
con un énfasis en la cuestion medioambiental. Por su parte, Castro (2015) analiza la importancia
de Argentina y el Mercosur para China en el largo plazo, como la principal region proveedora de
proteinas vegetales de ese mercado. Asimismo, Hearn (2015) investiga las relaciones agricolas
entre China y América Latina, especialmente las estrategias en materia de inversiones agricolas
chinas sobre paises como Brasil o Argentina. Ademas, los trabajos de Uriburu Quintana (2016) y
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Baisotti (2017) brindan informacion detallada sobre la participacion de China en la rehabilitacion
del ferrocarril Belgrano Cargas. Mientras que Gonzalez Jauregui y Taraborrelli (2018), analizan
las implicancias de la presencia de capitales chinos en el sector agroalimentario argentino.

Teniendo en cuenta estos antecedentes, la siguiente tesina pretende contribuir a la tematica
combinando el analisis de la estrategia de seguridad alimentaria de China, junto a las implicancias
de su aplicacion concreta en las relaciones con Argentina a través de la cooperacion bilateral, el
comercio, y las inversiones entre 2004 y 2017. Por lo tanto, su originalidad radica en el
planteamiento del enfoque propuesto, al sistematizar desde una mirada integral diferentes estudios
particulares previos. Asi, sin ser exhaustivo en su alcance, se espera que el presente trabajo brinde
una linea de investigacidn para ser profundizada con nuevos aportes en el futuro.

Esta Introduccién se completa con un breve marco tedrico y metodoldgico, en los que se
fundamenta y precisa el alcance de los principales conceptos que seran desarrollados en el trabajo.
Luego, el primer capitulo abordara los ajustes en la estrategia de seguridad alimentaria de China
en funcidn de las transformaciones sociales y econdmicas experimentadas en los ultimos afios. En
los capitulos segundo, tercero y cuarto, se describira y analizara la implementacidon de dicha
estrategia por parte de China en su relacion con Argentina, a través de la cooperacidn internacional,
el comercio y las inversiones, respectivamente. Esto, a su vez, ird acompafiado de distintos
ejemplos que permitiran ilustrar sus implicancias para Argentina, en el marco de las relaciones
econdmicas bilaterales en materia agricola. Por ultimo, tendran lugar las correspondientes
reflexiones finales a modo de conclusion.

MARCO TEORICO

Acerca de la vision estratégica de China y su enfoque de Seguridad Alimentaria.

Si consideramos que la vinculacion de China hacia Argentina en materia agricola posee un
caracter estratégico en funcion de su esquema global de seguridad alimentaria, corresponde por lo
tanto iniciar este apartado con una aproximacion a las ideas de estrategia como de seguridad
alimentaria, particularmente desde la concepcidn china de ambos términos.

Respecto al primer aspecto, en su definicion mas simple el concepto de estrategia posee las
siguientes acepciones: 1) arte de dirigir las operaciones militares, 2) arte o traza para dirigir un
asunto, 3) en un proceso regulable, conjunto de las reglas que aseguran una decisién dptima en
cada momento'. Por su parte, el diccionario chino Ci Hai se refiere a estrategia como “plan y
orientacion de la situacion general de guerra” (Cheng y Zhang, 1998, p. 93). Al respecto, y tal
como afirma Oviedo (2006), al igual que en Occidente,

el término se vincula con la tactica, definido como formas o principios de la realizacion del
combate (...). Es decir, ambos tienen el caracter relativo a la guerra como base; pero mientras uno
se refiere a su planificacion general, el otro trata del arte o método de la lucha, combate o batalla.
(pp- 386-387)

En efecto, el concepto de estrategia tuvo sus raices en la Antigua Grecia y se circunscribia a
la dimension puramente militar, relacionado especificamente con las habilidades de los generales
para la conduccion de la guerra. No resulta por lo tanto casual que paralelamente en China, y hacia
el siglo IV a.C., surja una concepcion similar en lo sustancial por parte de Sun Tsu en sus escritos
sobre “El arte de la guerra”. Texto cuya version se dio a conocer en Europa a fines del siglo X VIII,
y que coincide a su vez con una época en la que afios mas tarde Carl von Clausewitz daria luz a su

I RAE (Real Academia Espafiola) (2014). “Diccionario de la lengua espafiola”. (23° Ed.). Madrid: Espasa Libros.



famoso tratado “De la guerra”, donde definia a la estrategia como “el empleo del combate para
lograr los fines de la guerra”.

Posteriormente el concepto de estrategia fue trascendiendo su concepcidon militar y ha sido
adoptada en diversos ambitos, tales como el empresarial, el organizacional, el comunicacional, o
el politico, entre otros. No obstante, “todas las definiciones incluyen un denominador comun que
se refiere a establecer un curso de accion conscientemente determinado, una guia para abordar una
situacion especifica” (Corbacho, 2011, p. 37).

Al respecto, Mintzberg (1993) afirma que una de las alusiones mas evidentes a la palabra
estrategia consiste en concebirla como un plan, el cual en sus palabras es una serie de cursos de
accion conscientemente pretendido a manera de guia con los cuales intervienen o interactian sobre
una situacion. Los planes, en su opinidn, poseen como caracteristicas el hecho de que son
desarrollados conscientemente y sobre la base de un proposito, ademas de realizarse de manera
anticipatoria a las acciones para las cuales aplican.

De este modo, y en términos generales, de acuerdo con Corbacho (2011),

La estrategia se refiere a la elaboracion de un plan o curso de accion conscientemente determinado
para alcanzar ciertos objetivos. Sus funciones mas importantes son: Primero, relacionar los fines
con los medios limitados disponibles para alcanzar aquellos. Segundo, la estrategia aclara los
fines estableciendo prioridades a la luz de los recursos que son limitados. Ayuda entonces a
establecer prioridades entre fines que compiten entre si. Por ultimo, la estrategia conceptualiza
los recursos como medios para aquellos que formulan los objetivos. Los recursos no son medios
sino hasta que la estrategia les da sentido de cdmo se organizaran y emplearan. (p. 3)

En el plano de las relaciones internacionales, la idea de estrategia adquiere relevancia como
un instrumento fundamental de éstas, y a partir de su relacion con la politica exterior. Si en su
forma original la estrategia se circunscribia a los planes para la guerra, en la actualidad se emplea
en un sentido mas amplio, pudiendo abarcar a diversas metas a alcanzar por parte de un Estado,
en su vinculacion con otros Estados o actores del sistema internacional. Desde este punto de vista,
por lo tanto, la estrategia viene a sugerir como organizar los distintos recursos y medios del Estado,
no so6lo ni necesariamente los militares, para alcanzar objetivos nacionales de distinto tipo en todo
momento, tanto en tiempos de guerra como de paz.

En efecto, Kegley y Wittkopf (1991) entienden a la politica exterior como aquellas “metas
que los funcionarios representantes de Estado buscan alcanzar afuera, los valores a partir de los
cuales surgen esos objetivos, y los medios e instrumentos con los cuales se persigue su logro”
(p. 4). Por lo tanto, puede argumentarse que la politica exterior se encuentra en un nivel superior
0 en una instancia previa a la de la estrategia, ya que en ultima instancia, ésta se deriva de una
politica exterior que fija los fines, mientras que la estrategia se ocupa de establecer el nexo entre
medios y fines por alcanzar en un contexto de incertidumbre (Corbacho, 2011).

Por su parte, Oviedo (2006) afirma que:

La estrategia consiste, pues, en un plan o guia que orienta al Estado en sus relaciones externas a
partir del analisis concienzudo del sistema internacional y orden imperante, con la caracteristica
inherente a la practica que realizard ese Estado desde el presente hacia el futuro. Mientras que las
relaciones internacionales, como campo de conocimiento auténomo de la ciencia politica,
implican el estudio ex post facto; diferencia sustantiva que establece la subjetividad de la primera
y la objetividad de la segunda, por falta de contrastacion empirica de aquélla. (pp. 388-389)

Continuando bajo el paraguas tedrico de la disciplina de las Relaciones Internacionales, otra
perspectiva valida para analizar el concepto de estrategia en su relacion con el ambito de la politica
exterior, tiene que ver con un enfoque del mismo a través del aspecto cultural.

En este sentido, las percepciones tienen un papel muy importante en la politica internacional,

y por lo tanto la cultura moldea las opciones que los Estados tienen para actuar en distintas
circunstancias (Jervis, 1976). De esta manera, la cultura -en términos estratégicos- actua como
4



nexo entre lo ideoldgico (percepciones, tradiciones, filosofia, imaginarios) y lo material (capacidad
militar, econémica), dado que ambos aspectos influyen en la estrategia que un pais ha de seguir
para mantener su seguridad, en relacidon también con su orientacion politica. En otros términos, a
pesar que la cultura estratégica se asocia en forma directa con la busqueda de seguridad racional
(militar, territorial, etc.), lo ideoldgico, histdrico y tradicional tienen también un papel fundamental
en su comprension (Williams, 2007).

En palabras de Escalante (2017), la cultura estratégica puede ser entendida como

un conjunto de simbolos, ideas, comportamientos socialmente transmitidos (mediante la
educacion, el imaginario social), que determinan los métodos que una nacion adoptara para
garantizar su seguridad. Es decir, define las opciones que pueden llevarse a cabo en la resolucion
de algtin asunto que afecte a su seguridad. (p. 333)

A partir de esta definicion, la autora afirma que “el caso de China representa un ejemplo
excepcional de unicidad en su cultura estratégica”, pues

si bien hay coincidencias en lo que se refiere a elementos basicos de seguridad nacional y su
defensa con respecto a los otros paises, al mismo tiempo tiene particularidades en la forma de
percibir su seguridad, sobre todo en lo relativo al uso de la fuerza. Cuestion que se remonta
principalmente a una tradicion confuciana arraigada, a su historia antigua dinastica, a su historia
reciente de humillacion, al nacionalismo chino, y a la percepcion que existe de China en el
exterior. (p. 334)

Desde esta perspectiva, vale afirmar que la cultura estratégica de China estaria condicionada
por la premisa de que el mundo es hostil, y que el pais se encuentra amenazado por frentes internos
y externos. Las amenazas internas serian la tension social, el separatismo, el terrorismo, la
renovacion y madurez del sistema; las externas involucran a la influencia de otros paises en
Taiwan, el dilema de seguridad en el Este de Asia, la presencia de Japon y Estados Unidos, el
medio ambiente, la economia y la escasez de recursos (Feng, 2007). Por lo tanto, para China estas
amenazas justificarian adoptar no sélo principios virtuosos confucianos, sino también una actitud
defensiva frente a los constantes riesgos a su seguridad, ya que aunque quisiera evitar el uso de la
fuerza a toda costa, considera que existe un peligro latente tanto interno como externo, y que por
esa razon estaria obligado a actuar (Escalante, 2017).

En igual sentido, existen ademas elementos simbdlicos e historicos que hacen a la
conformacion de una identidad propia a la cultura estratégica china en relacidn a la cuestion de la
seguridad. Por un lado, un ejemplo al respecto lo brinda la Muralla China, utilizada en el discurso
como la representacion de un Estado pacifista, no expansionista, estratégico y defensivo, pero que
también expresa superioridad y orgullo nacional (Scobell, 2014).

Otro factor fundamental es el proceso histérico de consolidacion de las fronteras territoriales
bajo un control estatal unificado. Esta biisqueda de un poder nacional integral tiene sus origenes
en tiempos del primer emperador Qin Shi Huang (247 a.C. - 210 a.C.), quien no s6lo logré unificar
al Estado en el afio 221 a.C., sino también consolidarlo como un imperio autosuficiente.
Autosuficiencia que se mantuvo hasta mediados del siglo XIX, cuando la intervencidn de potencias
occidentales en las Guerras del Opio transformd la realidad de una China cerrada al exterior, al
verse invadida, humillada y obligada a seguir reglas impuestas por extranjeros, considerados
barbaros por el Reino del Centro.

Estos acontecimientos y la memoria histdrica permiten entender que cuestiones tales como la
soberania y la seguridad sean asuntos primordiales en el imaginario politico chino. Mientras que
un sentimiento de superioridad que se remonta a la época imperial, y que es reafirmado con el
acelerado desarrollo econdmico contemporaneo, da lugar al nacionalismo chino actual (Escalante,
2017). Todo ello, pues, se torna innegablemente relevante para entender el comportamiento
externo chino, y por lo tanto resulta aplicable en este caso a su enfoque de seguridad en materia
alimentaria.



De este modo, y yendo al ambito de la seguridad alimentaria, segin la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAQ, por su sigla en inglés),

la Seguridad Alimentaria a nivel individuo, hogar, nacion y global, se consigue cuando todas las
personas, en todo momento, tienen acceso fisico y econdmico a suficiente alimento, seguro y
nutritivo, para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias, con el objeto de llevar
una vida activa y sana. (FAO, Cumbre Mundial de la Alimentacion, 1996)

Esta definicidn plantea, por lo tanto, cuatro dimensiones:

1) La disponibilidad fisica de los alimentos: La seguridad alimentaria aborda la parte
correspondiente a la “oferta” dentro del tema de seguridad alimentaria y es funcién del nivel
de produccion de alimentos, los niveles de las existencias y el comercio neto.

2) Su acceso economico y fisico: Una oferta adecuada de alimentos a nivel nacional o
internacional en si no garantiza la seguridad alimentaria a nivel de los hogares. La
preocupacion acerca de una insuficiencia en el acceso a los alimentos ha conducido al disefio
de politicas con mayor enfoque en materia de ingresos y gastos, para alcanzar los objetivos de
seguridad alimentaria.

3) Suutilizacién o aprovechamiento bioldgico: La utilizacidn normalmente se entiende como la
forma en la que el cuerpo aprovecha los diversos nutrientes presentes en los alimentos. El
ingerir energia y nutrientes suficientes es el resultado de buenas practicas de salud y
alimentacion, la correcta preparacion de los alimentos, la diversidad de la dieta y la buena
distribucion de los alimentos dentro de los hogares.

4) La estabilidad en el tiempo de las dimensiones anteriores: Incluso en el caso de que su ingesta
de alimentos sea adecuada en la actualidad, se considera que no gozan de completa seguridad
alimentaria si no tienen asegurado el debido acceso a los alimentos de manera periodica,
porque la falta de tal acceso representa un riesgo para la condicion nutricional. Las
condiciones climaticas adversas (la sequia, las inundaciones), la inestabilidad politica (el
descontento social), o los factores econdmicos (el desempleo, los aumentos de los precios de
los alimentos) pueden incidir en la condicion de seguridad alimentaria de las personas (FAO,
2011).

A su vez, entre las causas que expresan su falta se pueden mencionar: la escasez de agua, la
degradacion de los suelos, la contaminacién atmosférica, el cambio climatico, la explosién
demografica y los problemas de gobernanza (FAO, 2011).

Este concepto, a su vez se distingue de otros indistintamente denominados como “sanidad de
los alimentos”, “higiene de los alimentos”, o “inocuidad alimentaria” —y que en inglés se
encuentran englobados en la expresion “Food Safety - los cuales hacen referencia al derecho de
toda persona a tener acceso a alimentos sanos y nutritivos. Es decir, mientras la seguridad
alimentaria tiene como eje a su disponibilidad desde un punto de vista politico, la sanidad
alimentaria hace foco en la calidad de los mismos (Rodriguez Font, 2006)>.

Por su parte, China ha adaptado aquella definicién de seguridad alimentaria conforme a su
proyecto de desarrollo nacional, dentro del cual el objetivo ultimo de su politica de seguridad
alimentaria es la autosuficiencia (Oropeza Higuera, 2017). Sin embargo, factores como el
crecimiento econdmico acelerado, el rapido desarrollo urbano y los cambios en el patrén de
consumo, han obligado a China a reformular su estrategia. En este sentido, la tradicional busqueda
de la autosuficiencia alimentaria basada exclusivamente en la oferta doméstica, ha ido dando lugar
a un mayor protagonismo al recurso de abastecimiento fronteras afuera, fundamentalmente
mediante importaciones ¢ inversiones extranjeras (Garcia Tello, 2017).

2 La cuestion de la sanidad de los alimentos es un aspecto muy presente en la sociedad china actual, a partir de los cambios en los
patrones de consumo de su cada vez mas numerosa clase media, y de una mayor importancia otorgada a la calidad de los alimentos
que se consumen, sobre todo a partir del escandalo publico surgido en 2008 a raiz de denuncias por adulteracion de partidas de
leche infantil por parte de compaiiias lacteas locales.
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El Estado chino ha decidido mantener la busqueda de la autosuficiencia mediante el control
firme de la produccion, precios y comercializacion de granos estratégicos para el consumo de su
poblacién (especialmente arroz y trigo, y en menor medida maiz), mientras que ha permitido la
liberalizacion progresiva de cultivos para la alimentacion de ganado, fundamentalmente la soja
(Hairong, Yiyuan y Bun, 2016).

Ademas, el fundamento de la insistencia por la seguridad alimentaria en términos de
autosuficiencia por parte del gobierno chino no sélo remite a una cuestidon econdmica, sino
fundamentalmente politica, cultural e historica (Oropeza Higuera, 2017). En efecto, “para
mantener su legitimidad y confianza, y como lo han hecho desde la antigiiedad, resulta prioritario
para los lideres chinos proyectarse como los garantes de la seguridad alimentaria de su poblacion”
(Hearn, 2015b, p. 62).

En otros términos, el éxito del proceso de modernizacion econdmica de China requiere del
acceso a materias primas y alimentos en el extranjero para mantenerse en curso, y se ha vuelto un
aspecto fundamental en términos de legitimidad para la dirigencia politica china (Bolinaga, 2017).
De esta manera, la relacion de China con paises como Argentina adquiere relevancia a partir de su
importancia como proveedora de materias primas y alimentos, contribuyendo asi al esquema de
seguridad alimentaria y al crecimiento econdomico de la potencia asiatica.

Desde un punto de vista estratégico, la relacion bilateral -aunque en el plano discursivo se
muestre como entre iguales- podria repetir un esquema similar al que existia entre la antigua China
y los Estados vasallos. Es decir, el pais asidtico obtiene lo que busca a cambio de acuerdos
comerciales e inversion en infraestructura (Escalante, 2017). Bajo esta perspectiva, pues, haremos
referencia en el siguiente apartado a la dindmica de las relaciones econdmicas agricolas entre
Argentina y China durante estos ultimos afios.

Cooperacion, comercio e inversiones en materia agricola entre Argentina y China (1): de la
Asociacion Estratégica a la Asociacion Estratégica Integral.

La cooperacioén internacional de China es un reflejo de su politica exterior, y una manera de
definir su identidad frente al resto del mundo (Hernandez Hernandez, 2017). Si en la década de
1990 la diplomacia china retom¢ las relaciones con los paises del Sur como parte de su estrategia
para salir del ostracismo que causd Tiananmen, durante el 2000 se pudo ver la extension y
profundizacién de los vinculos no s6lo en Africa y Asia, sino también en América Latina y Medio
Oriente, en paralelo a sus necesidades de crecimiento y desarrollo econdmico. A partir de entonces,
la cooperacion internacional de China “se convirtio en el caballo de batalla para abrir las puertas
de los recursos naturales y de los mercados que necesita para seguir creciendo” (Lechini y Dussort,
2016, p. 92).

En otros términos, Mitchell (2007) expresa que a partir del siglo XXI, los recursos financieros
que Beijing destina a la asistencia externa aumentaron considerablemente en consonancia con su
crecimiento econdémico. De este modo,

El compromiso de China con el mundo en desarrollo es ahora funcional a los intereses chinos
para asegurarse el acceso a los recursos naturales y a nuevos mercados para sus productos, aislar
internacionalmente a Taiwan y promover un orden multipolar que tenga en cuenta los intereses y
las necesidades del Sur. (p. 111)

En cuanto a su modalidad, histéricamente los recursos financieros que han sostenido la
cooperacion china se dividen en tres tipos: subsidios (gratuitos), préstamos a tasa cero y créditos
blandos. En la actualidad, la modalidad de cooperacion mas utilizada son los denominados
“proyectos completos”. Estos absorben el 40% del total de los fondos financieros (créditos
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blandos) y son destinados principalmente a los sectores de infraestructura econdémica (transporte,
energia eléctrica y telecomunicaciones), industria y energia (industria petrolera, metalurgica y de
produccion de carbon) (Consejo de Estado de China, 2014).

Segiin Lechini y Dussort (2016), “estas cuestiones marcan un cambio sustancial en la
naturaleza de la cooperacion china, ya que ha disminuido su capacidad para sustentar las
modalidades de cooperacion al desarrollo y ha aumentado la base financiera para sostener la
cooperacion economica” (p. 102). Ademas, las mismas autoras afirman que dichas particularidades
vienen a reforzar el argumento de que “China utiliza la cooperacion internacional para fortalecer
su posicion econdmica en el sistema internacional” (p. 103). Consecuentemente, agregan que

Beijing implementa una estrategia que vincula sus acciones externas con su desarrollo interno:
invierte en sectores cruciales de los paises del sur, asegurandose las materias primas necesarias
para su desarrollo doméstico, a la vez que gana mercados externos para sus productos. Por eso
refuerza su politica de desarrollo interno a través de una estrategia externa de ganar mercados
-que ya no es “tercermundista” sino “global”’-, asegurandose asi las materias primas necesarias e
invirtiendo en sectores cruciales. (p. 103)

En este sentido, durante la tltima década los circulos de gobierno chinos vienen desplegando
una estrategia de politica exterior donde la cooperacion para el desarrollo es una herramienta clave.
En efecto, “si bien China discursivamente fundamenta las acciones de cooperacion en la “no
condicionalidad de la ayuda”, al mismo tiempo los mayores destinos a los que se dirigen los fondos
financieros son paises que poseen recursos naturales estratégicos para Beijing” (Lechini y Dussort,
2016, p. 109).

Por lo tanto, la asistencia externa de China esta siendo utilizada no sdlo para estimular el
desarrollo de los paises menos desarrollados, como afirma el gigante asiatico, sino principalmente
para fomentar el intercambio comercial y expandir las actividades de sus propias empresas. Asi,
mientras que “en el ambito discursivo se habla de solidaridad Sur-Sur, (...) en realidad, la
cooperacion se concreta en acciones que tienen intencionalidad politica, no siempre solidaria”
(Lechini y Dussort, 2016, p. 109).

En este contexto, y yendo al ambito de las relaciones entre Argentina y China, los lazos
bilaterales se fueron profundizando en consonancia con la ampliacion de las capacidades
mundiales chinas, particularmente durante las dos ultimas décadas.

El inicio del siglo XXI trajo consigo el fin de un modelo de cooperacion bilateral tradicional,
y dio inicio a un esquema promovido por China dentro de las denominadas Alianzas Estratégicas.
De esta manera, los acuerdos firmados entre Argentina y China en el marco de la visita de Hu
Jintao a Buenos Aires en noviembre de 2004, representaron el establecimiento de una “Asociacion
Estratégica”. Su culminacion quedaria luego consagrada con la Declaracion Conjunta de 2014,
mediante la cual se constituyo la “Asociacidn Estratégica Integral”. Estos instrumentos, por medio
de los cuales transita la cooperacion en esta etapa, van a “brindar el marco politico a una relacion
donde la economia es el motor” (Ramoén-Berjano, Malena y Velloso, 2015, p. 45).

Al respecto, el concepto de “asociacion”, surgido en la década de 19903, es una de las
caracteristicas mas notables de la diplomacia china, al jerarquizar y diferenciar el nivel del vinculo
en funcidon de los intereses perseguidos por Beijing, y el grado de respuesta y afinidad de su
contraparte en temas sustanciales para su diplomacia (Ramoén-Berjano et al., 2015).

Siguiendo a Oviedo (2006), la formacion y desarrollo de las sociedades estratégicas son parte
de una estrategia econdmica global de China asociada a su politica de “desarrollo pacifico”,

3 Los primeros antecedentes de este esquema de categorizacién datan de 1993, cuando China definié a su alianza con Brasil como
una “Asociacion Estratégica de Beneficio Mutuo, Estable y de Largo Plazo”. En 1996, China categorizo su vinculo con Rusia como
una “Asociacion Estratégica de la igualdad, Confianza Mutua y Coordinacién Reciproca”; mientras que en 1998 establecio una
"Asociacion de Colaboracion" con Corea del Sur (Ramén-Berjano ef al., 2015).
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tendiente a revertir la imagen de “amenaza china”. Ademads, considera que las relaciones
asociativas estratégicas poseen, a grandes rasgos, las siguientes caracteristicas: 1) acentlian una
forma de alianza distinta a las tradicionales, al no estar dirigidas contra terceros y no implicar las
tradicionales obligaciones expresas en tratados; 2) colocan a la economia como e¢je central de la
relacion, buscando asociar a la mayor cantidad de paises al crecimiento econémico chino, y
sobreponiendo los intereses comunes y la cooperacion por sobre la competencia y el conflicto; 3)
afecta a Estados y organizaciones internacionales, mediante la firma de acuerdos o declaraciones
conjuntas bilaterales con otros Estados u organizaciones regionales (Oviedo, 2006).

Por otra parte, hay una serie de términos a partir de los cuales la diplomacia china define los
distintos status de asociacion que caracterizan su politica exterior. Cuatro de ellos son centrales:
“socio”, “cooperativo”, “estratégico” e “integral”; existiendo otros siete que son secundarios:
“amistoso”, “importante”, “tradicional”, “de beneficio mutuo”, “multidimensional”, “de todo
tiempo” y “de colaboracién” (Malena, 2015, p. 56).

A partir de estos términos, la diplomacia china establece cuatro categorias de asociacion, de
menor a mayor importancia: a) “Asociacion Cooperativa”, b) Asociacion Estratégica”, c)
“Asociacion Estratégica Integral”, y d) “Asociacion Cooperativa Estratégica” (Malena, 2015, pp.
56-57).

a) Asociacion cooperativa

o i N o Asociacion
e Asociacion Asociacion Asociacion Aspciacion )
Asociacion de i i G R e 2 S Cooperativa
Z Cooperativa Caoperativa Cooperativa Cooperativa fIns
Amistad TR S s ; Amistosa
Importante Tradicional Amistosa Integral T
- Integral
b) Aseciacion Estratégica
Asociacion Asociacion Estratégica | Asociacion de Cooperacion | Asoclacion Estratégica
Estratégica de Beneficio Mutua Estratégica Multidimensional

c) Asociacion Estratégica Integral

Asociacion Estratégica Integral

d) Asociacicn Cooperativa Estratégica

Asociacion de Colaboracion
Estrategica Integral

Asociacion de Cooperacion
Estratégica Integral

Asoclacion de Cooperacion
Estratégica de Todo Tiempo

Fuente: Malena (2015).

En consecuencia, se observa que la diplomacia china reconoce unos catorce status de
asociacion, las cuales otorga a los paises y organizaciones internacionales que considera amigos
en el sistema internacional. Ramon-Berjano et al. (2015) consideran que estas categorizaciones
son determinantes a la hora de evaluar los méritos de los paises de la region que aspiran a ser
favorecidos por la diplomacia de China: “Més asociados estan los paises a las expectativas de
Beijing, mejor posicionados estaran para recibir sus favores comerciales y financieros” (p. 16).

Finalmente, Argentina, al recibir la consideracion de “socio estratégico integral”, estaria
sujeto a una categoria que Beijing otorga a Estados considerados amigos y de poder medio del
sistema internacional, siendo uno de los stafus mas importantes dentro de su esquema de alianzas
internacionales. En efecto, para Beijing, el ser reconocido como “socio” significa que la
contraparte es un Estado amigo, lo cual trae aparejado la practica de la cooperacion por sobre la
competencia, y se espera que su conducta no sea hostil. Por su parte, el caracter de “estratégico”
de la asociacion implica la voluntad de trabajar conjuntamente, tanto en cuestiones referidas al
crecimiento econdmico como en asuntos internacionales. A su vez, la condicion de “integral”
significa la inclusién de los aspectos politico, econdmico, cultural, tecnologico y militar (Malena,
2015, p. 66).



Cooperacion, comercio e inversiones en materia agricola entre Argentina y China (2): entre
el esquema de Ventajas Comparativas y el paradigma Centro-Periferia.

Dado que la mayor densidad de las relaciones entre Argentina y China tiene su sustento en el
aspecto econdmico -especialmente a través del intercambio comercial y, en menor medida, por
intermedio de inversiones y préstamos-, este apartado introduce aquellos postulados teéricos con
el que fundamentamos su dinamica.

De este modo, en la teoria del comercio internacional se distinguen dos enfoques basicos para
explicar los patrones de comercio que tienen lugar en la economia global. Las Teorias
Tradicionales del Comercio Internacional, que fundamentan el comercio a partir de las diferentes
ventajas comparativas entre paises, y la denominada Nueva Teoria del Comercio Internacional,
que explica el comercio entre paises con dotaciones de factores y niveles tecnologicos similares
(Fita Cata, 20006).

El enfoque que engloba a las Teorias Tradicionales se corresponde basicamente con el
concepto de Comercio Interindustrial, el cual estd basado en el intercambio de productos de
diferentes industrias y que refleja las ventajas comparativas estaticas de paises con dotaciones de
factores diferenciadas, mas acorde al patron de comercio de tipo Norte-Sur. Mientras que la Nueva
Teoria explica con mayor precision a lo que se conoce como Comercio Intraindustrial, el cual tiene
lugar fundamentalmente entre los paises industrializados y representa la mayor parte del comercio
internacional, con predominio del intercambio de productos diferenciados pero pertenecientes a
una misma industria, y que refleja las ventajas comparativas dinamicas, las economias de escala,
las cadenas globales de valor (CGV)*y el rol de las empresas multinacionales (EMN).

El intercambio comercial entre Argentina y China responde a un esquema de tipo
interindustrial, en el cual el primero se ubica como proveedor de materias primas o manufacturas
de origen agropecuario de escasa tecnificacion (concentradas basicamente en productos derivados
del complejo sojero, carnico e hidrocarburifero), mientras que el segundo ofrece una canasta
exportadora compuesta principalmente de manufacturas industriales diversificadas con alto
contenido de valor agregado. Es decir, “se reproduce el tradicional esquema basado en las ventajas
comparativas estaticas, también asociado desde diversos marcos teodricos a la ldgica centro-
periferia” (Bolinaga y Slipak, 2015, p. 42).

Por lo tanto, a priori podria explicarse el funcionamiento de los flujos de intercambio entre
ambos paises recurriendo a las Teorias Tradicionales del Comercio Internacional, en particular a
la Teoria de las Ventajas Comparativas de David Ricardo como a la Teoria de las Proporciones
Factoriales del modelo Heckscher-Ohlin.

La primera de ellas basa su razonamiento en el principio de la ventaja comparativa, segun el
cual los paises se especializan en la produccion de los bienes que pueden fabricar con un coste
relativamente menor, exportando aquellos bienes que su trabajo produjera de forma relativamente
mas eficiente e importando aquellos bienes que su trabajo produjera de forma relativamente mas
ineficiente. Por lo tanto, argumentaba las ganancias del comercio internacional en base a las
diferencias en los niveles de productividad del trabajo de los paises (Fita Cata, 2006).

Por su parte, el enfoque Heckscher-Ohlin ofrece una explicacion alternativa mas sofisticada
de los patrones de comercio, sobre la base de las diferencias en las dotaciones factoriales de los
paises. Este modelo parte de la teoria de David Ricardo de la ventaja comparativa y afirma que el
comercio internacional resulta del hecho de que los distintos paises tienen diferentes dotaciones

# Las Cadenas Globales de Valor (CGV) son el conjunto de eslabones o de actividades necesarias para generar un producto o
servicio, desde su concepcion hasta la venta final. Las CGV pueden ser entendidas como una nueva forma de funcionamiento y
organizacion de las redes transnacionales, que representan alrededor del 80% del comercio mundial. Puede ser asumida también
como un conjunto de eslabones consecutivos de actividades econémicas en diferentes paises o regiones, que interactiian en una
dinamica continua (Ferrando, 2013).
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de factores: existen paises con abundancia relativa de capital y otros con abundancia relativa de
trabajo, y cada uno tiene ventaja comparativa en aquel bien que utiliza intensivamente el factor
abundante. Esto daria lugar a un esquema de divisidn internacional del trabajo, en el que los paises
se especializan en producir y exportar aquellos bienes en los que poseen ventajas comparativas
seglin sus respectivas dotaciones de factores (Duran Lima y Alvarez, 2008).

Desde otra perspectiva, ligada al ambito de la sub-disciplina de la Economia del Desarrollo,
el paradigma Centro-Periferia brinda herramientas interesantes para complementar nuestro
analisis. Al respecto, la Teoria Estructuralista Latinoamericana, impulsada entre otros por el
economista argentino Raudl Prebisch en el seno de la CEPAL, ofrece un modelo que en cierta
medida resulta util para analizar el perfil de los vinculos econdémicos sino-argentinos.

Este esquema parte de la distincion entre paises que pertenecen al centro y aquellos que
forman parte de la periferia. La periferia se caracteriza por la especializacion y la heterogeneidad
de sus estructuras productivas, mientras que el centro se destaca por la diversificacion y
homogeneidad de su productividad. La especializacion indica que la oferta exportadora de la
periferia se compone principalmente de materias primas. Por su parte, la heterogeneidad se refiere
a que en los paises periféricos coexisten actividades en las cuales la productividad del trabajo es
elevada (como por ejemplo el sector primario exportador), con otras en las cuales la productividad
es reducida (Bricefio Ruiz, Quintero Rizzuto y Ruiz de Benitez, 2013).

Esto daria lugar a la consolidacion de un esquema conformado por paises centrales
productores y exportadores de bienes industriales y paises periféricos especializados en la
produccion y exportacion de materias primas y recursos naturales, cuyo corolario se expresaria en
una reparticion inequitativa de las ganancias del comercio internacional, manifestada a partir de
una tendencia secular al deterioro de los términos de intercambio (Prebisch, 1986).

La originalidad de esta version del paradigma estructuralista radica en el planteo que tanto el
desarrollo como el subdesarrollo constituyen un proceso Unico y que las desigualdades entre el
centro y la periferia se reproducen a través del comercio internacional. Por lo tanto, “el comercio
internacional no sélo consolida la asimetria entre el centro y la periferia sino que también la
profundiza” (Kay, 1991, p. 103). Con lo cual, desde esta perspectiva se evidenciaria la
contraposicion a la teoria neoclésica y la falacia de aplicar a los paises en desarrollo la tesis de que
el fruto del progreso técnico del mundo industrializado tiende a repartirse parejamente entre todos
los paises (Bricefio Ruiz et al., 2013).

Asi, el desarrollo de la periferia estaria ligado a la superacion de la heterogeneidad estructural
y a la obtencidn de una matriz productiva y de consumo mas diversificada. Ello requiere a su vez
del rol activo del Estado, mediante una fuerte politica de industrializacion tendiente a la
acumulacidn de capital reproductivo, el incremento de la productividad y los ingresos, y la
reduccidn de la vulnerabilidad externa. Por lo que el vinculo con el centro resultaria necesario para
lograr superar las dificultades estructurales de la periferia, particularmente a la hora de encauzar
inversiones externas que impliquen transferencia de tecnologia y mejoras en la productividad de
la economia (Slipak, 2012).

De este modo, resulta necesaria una referencia al sector de inversiones, como otro de los
aspectos centrales a tratar dentro del ambito de las relaciones agricolas entre Argentina y China,
en el marco de la actual estrategia de seguridad alimentaria de la potencia asiatica.

3 Vale aclarar que las primeras versiones de las teorias del desarrollo tuvieron su periodo de auge en los afios cincuenta y sesenta
del pasado siglo, y que sus postulados tenian a Estados Unidos como referencia excluyente en su rol de principal potencia. Sin
embargo, y a pesar que en algunos aspectos es considerado un pais en vias de desarrollo, en la actualidad consideramos factible
transpolar su analisis en relacion a la Republica Popular China, a partir de su vertiginoso ascenso a los primeros lugares de la
economia mundial, la importancia creciente de sus vinculos econémicos con nuestro pais, las caracteristicas del intercambio
comercial y la marcada asimetria de poder entre ambos paises.
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En primer lugar, es importante aclarar que se considerard a las inversiones en términos de
transacciones donde se lleve a cabo una inyeccion de fondos para crear, aumentar o apoyar
operaciones fisicamente ubicadas en Argentina, por parte de compaiiias chinas que posean una
participacion en las mismas (Roldan Pérez, Castro Lara, Pérez Restrepo, Echavarria Toro y Ellis,
2016)°. De esta manera, esto representa una postura “intermedia” entre el criterio restringido de
las inversiones extranjeras directas (IED), y aquel punto de vista mds amplio que con frecuencia
menciona como “inversiones” a una generalidad de movimientos de capitales, tales como anuncios
de inversién, préstamos, swaps, etc.’

Retomando los anteriores enfoques relativos al comercio, desde el punto de vista de las teorias
clasicas vale afirmar que si los determinantes de los movimientos internacionales de capital son
los diferenciales en la dotacion relativa de los factores productivos de los paises involucrados, se
puede predecir que el comportamiento del capital fluird desde los paises con dotacidn relativa
abundante del factor hacia otros que dispongan de una dotacion relativa menor. Esta
argumentacion seria aplicable, en principio, al comportamiento de las corrientes de capitales
chinos hacia Argentina (Simonit, 2011).

Por otra parte, las transformaciones en la economia internacional durante las tltimas décadas
han dado lugar a la existencia de procesos globales sistémicos, estructurados sobre tres eslabones:
inversidn internacional, alianzas entre empresas en cadenas de valor, y comercio internacional.
Esto pone de manifiesto la existencia de complejas redes de inversion y comercio, protagonizadas
por las empresas transnacionales (ETN) y articuladas a través de cadenas globales de valor (CGV),
“como dos caras de una misma moneda” (Elizondo, 2014, p. 1). De esta manera, “en esta nueva
etapa de la economia mundial el desarrollo se disemina en circulos concéntricos, gracias al
comercio intraindustrial y la inversion extranjera directa intrarregional” (Rosales y Kuwuyama,
2012, p. 128). Por lo tanto, en la actual fase de globalizacion la competencia entre paises ya no
gira sobre los productos, sino respecto a la atraccion de capital: dado que antecede e induce al
comercio, “lo decisivo no es el aumento del intercambio, sino asegurar la atraccion en gran escala
de inversiones” (Castro, 2015, p. 27).

De igual modo a lo que ocurre en el caso del comercio, las corrientes de inversiones chinas en
Argentina y la region latinoamericana no apuntan a insertar a estos paises en las cadenas globales
de wvalor, sino que refuerzan el caracter interindustrial y el modelo Centro-Periferia que
caracterizan a las relaciones economicas bilaterales. En este sentido, las inversiones directas de
China responden a un esquema que “contribuye a la consolidacion de una relacién econdmica
caracterizada por la posicion de la region como proveedora de materias primas y compradora de
productos industriales” (Sevares, 2015, p. 83).

En efecto, distintos estudios coinciden en afirmar que, en su gran mayoria, la composicion de
las inversiones externas chinas tanto publicas como privadas hacia Latinoamérica se concentran
en la busqueda de recursos naturales y mercados (Dussel Peters, 2013; Yue, 2013). En igual
sentido, otros analistas sostienen que China considera a América Latina como una region
productora de materias primas (principalmente minerales y petroleo) (Ulloa y Becerra, 2017). Por
lo tanto, la alta importancia de los recursos naturales en la region es un factor estratégico para
China, que busca tener proveedores de largo plazo para satisfacer tanto las crecientes necesidades
de su gran poblacion, como elevados niveles de crecimiento econdmico (Avendaiio, 2014; Chen,
2015).

6 Como veremos mas adelante, este estandar permitira considerar como inversién a las adquisiciones realizadas por la corporacién
china COFCO de las compaiiias Noble Agri y Nidera, lo que le permitio pasar a controlar los activos de ambas empresas presentes
en Argentina; y excluir a los préstamos otorgados por compaiiias chinas para financiar el proyecto de reactivacion del ferrocarril
“Belgrano Cargas”, correspondientes al 4mbito de la cooperacion.

7 Para un andlisis especifico de este asunto, se recomienda Schujovizky (2015): “Capitales chinos en Argentina: naturaleza y
clasificacion en base a casos de estudio”. Tesina de grado, Universidad Nacional de Rosario, Rosario, Argentina.
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En base a lo anterior, es factible por lo tanto explicar los movimientos de capitales chinos
hacia el exterior desde la teoria ecléctica de Dunning (2008). Este enfoque fundamenta el
comportamiento de la inversion directa de una empresa, segin esté orientada a la busqueda de
mercados (market seeking), a la bisqueda de recursos (resourse seeking), a la busqueda de
eficiencia (efficiency seeking), o a la busqueda de activos estratégicos (assets seeking). Estas
categorias, a su vez implican diferentes configuraciones de los tres tipos de ventajas planteadas en
el paradigma OLI: ventajas de propiedad (Ownership), ventajas de localizacion (Location) y
ventajas de internalizacién (Internalization)®.

A pesar de que esta aproximacion de caracter general resulte valida, es al mismo tiempo
insuficiente. Esto se debe a que las inversiones chinas presentes en la region representan un caso
relativamente reciente y con cualidades diferentes al resto, y por tanto lo requieren un tratamiento
propio. En este sentido, Dussel Peters (2015) destaca que la “omnipresencia” del sector publico de
China convierte a dicho Estado en un agente sustancial y poderoso tanto a nivel interno como en
su relacion con otros paises, en practicamente todos los sectores y actividades socioecondmicas de
China. Desde esta perspectiva, “el sector publico chino parece ser bastante coherente, estratégico
y enfocado a los objetivos de largo plazo, y por lo tanto resulta cualitativa y cuantitativamente
diferente a cualquier otra de las mayores economias del mundo” (Dussel Peters, 2015, p. 44).

Al respecto, en su mayoria, las inversiones externas de China estan dirigidas o controladas
directa o indirectamente por el Estado en funcidon de metas estratégicas ligadas al interés nacional,
por encima incluso de una racionalidad estrictamente microecondmica en términos de ganancia o
rentabilidad (Dussel Peters, 2013). Asi, la inversion china, a diferencia de la orientada por el
mercado privado de capitales, es mas bien planeada y dirigida por el gobierno central y operada,
en la mayoria de los casos, por empresas estatales. En efecto, “las empresas centrales cuentan con
recursos tanto politicos como financieros exclusivos que no gozan las empresas ni locales ni
privadas” (Song, 2017, p. 393).

En este sentido, la principal estrategia que conduce las acciones de las empresas chinas que
procuran invertir en el extranjero es la denominada “Going Out” o “Go Global Strategy”. Esta
iniciativa, implementada en 1999 en el contexto del ingreso de China a la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC), ha estado destinada a promover la internacionalizacion de empresas de
mayor envergadura en sectores considerados estratégicos para su desarrollo. A tal fin, se impulsan
diferentes modalidades, tales como las asociaciones con empresas extranjeras, compras,
adquisiciones de participaciones accionarias o radicaciones directas en el exterior. Entre sus lineas
directrices, se pueden mencionar la busqueda de recursos naturales, el acceso a nuevas tecnologias,
potenciar las exportaciones de bienes y servicios, expandir los canales financieros, y adquirir
presencia de sus marcas en nuevos mercados (Moneta y Cesarin, 2012).

Todo esto permite indicar que China sigue un patron de inversiones diferente al explicado por
la literatura tradicional, en el cual no importa tanto la calidad institucional de los paises receptores
sino el grado de complementariedad econdmica. En este sentido, Song y Wagner (2014) han
encontrado que China invierte mas en paises con instituciones débiles y alta vinculacidn
exportadora con el pais asiatico. Al mismo tiempo, “este oligopsonio por parte de China, unido a
la capacidad de respuesta en casos de sanciones comerciales, es una manera efectiva de proteger
sus inversiones” (Song y Wagner, 2014, p. 206).

8 Las ventajas de propiedad de una empresa incluye elementos tales como marca, técnica de produccion, capacidades empresariales,
rendimientos de escala, etc. Por su parte, las ventajas de localizacion hacen referencia a aspectos como la existencia de materias
primas, los bajos salarios, los impuestos especiales o aranceles. Mientras que las ventajas de internacionalizacion implica aquellas
ventajas obtenidas a partir de la produccion propia en lugar de producir a través de la asociacion con otras empresas. Asi, mientras
que las ventajas de propiedad y de internacionalizacion son factores relacionados con la empresa o el pais inversor, las ventajas de
localizacion se vinculan con el pais o la empresa receptora de la inversion. Claramente, un factor determinante de las inversiones
chinas desde este punto de vista es la localizacion, ya que la mayoria de las mismas se destina a regiones que cuentan con excelentes
dotaciones naturales, tales como activos energéticos, mineros y materias primas agricolas (Song, 2017).
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Por lo tanto, una particularidad que vincula los aspectos aqui mencionados es la existencia de
una correlacidn entre el tipo de proyecto de inversion, el perfil de los actores y la sensibilidad al
riesgo de la misma. En otros términos, los proyectos orientados a la buisqueda de recursos
resultarian ser menos sensibles al ambito econdmico e institucional de los paises receptores. Esto
se explicaria debido a que las empresas estatales que realizan la inversién, a causa de su
vinculacion con el gobierno central, poseen una estimacion del riesgo diferente a la del resto de
los inversionistas privados extranjeros (Yue, 2013). Lo cual resultaria véalido a la hora de intentar
justificar la gran participacidn tanto de inversiones como en préstamos que China mantiene en
paises como Argentina o Venezuela, en los que otras economias prefieren no invertir (Ulloa y
Becerra, 2017).

Cooperacion, comercio e inversiones en materia agricola entre Argentina y China (3): entre
la légica de los “consensos” y el “choque de modernizaciones”.

En el contexto de la estrategia global de seguridad alimentaria de China, la dindmica de sus
relaciones econdmicas agricolas externas ha dado lugar a una serie de implicancias en términos de
su impacto hacia terceros paises. En el caso de Argentina, por ejemplo, estas pueden ser analizadas
desde diferentes enfoques vinculados a las ideas de consenso y conflicto.

En primer lugar adscribimos al enfoque propuesto por Robert Keohane en “After Hegemony”,
para quien las relaciones entre los paises pueden ser caracterizadas como armodnicas, cooperativas
o conflictivas. En este sentido, Keohane (1984) considera a la armonia como una “situaciéon en la
cual las politicas de dos actores (ejecutadas en base a sus intereses particulares y sin contemplar
los efectos sobre otros) automaticamente facilitan el alcance de los objetivos de los demas”
(p. 51). En otras palabras, donde prevalece la armonia entendida en estos términos, la cooperacion
no es necesaria. Dado que es apolitica, no requiere de ninguna comunicacion ni del ejercicio de
influencia politica alguna (Tokatlian y Pardo, 1990; Steinberg, 2016).

Por su parte, el desacuerdo y el conflicto son reconocidos cuando “dos actores,
independientemente entre si, llevan a cabo acciones que dificultan el logro de los objetivos de la
contraparte” (Keohane, 1984, p. 52). Pero dado que ni la perfecta armonia ni el estado de conflicto
representan las situaciones mas frecuentes ni permanentes, entonces la cooperacion se vuelve
deseable. Esto requiere, a su vez, que las acciones individuales de los diferentes actores se ajusten
a través de un proceso de negociacion y coordinacion (Tokatlian y Pardo, 1990).

Por lo tanto, segun Keohane,

La cooperacidn inter-gubernamental tiene lugar cuando las politicas realmente seguidas por un
gobierno son percibidas por sus contrapartes como estimuladores para la realizacion de sus
propios objetivos, como resultado de un proceso de coordinacion de politicas. (Keohane, 1984,

p. 51)

Es decir, la cooperacion economica internacional tiene un caracter eminentemente politico y
solo es alcanzable mediante la negociacion intergubernamental, a través de la cual los patrones de
comportamiento de los paises involucrados resultan ser modificados respecto del que habrian
puesto en practica si hubiesen actuado de modo unilateral (Steinberg, 2016).

Finalmente, otro eje de analisis para esta cuestion lo brindan distintos académicos e
investigadores argentinos, quienes desde una mirada local ofrecen conceptos valiosos para
comprender la dinamica de las relaciones econdmicas entre China y los paises periféricos en
general, y respecto de Argentina en particular, en los términos aqui propuestos. En este sentido, se
destacan por un lado distintas variantes en torno a la idea de “Consenso”, las cuales expresan un
patrén de relaciones caracterizado fundamentalmente por la asimetria de poder y un intercambio
complementario de tipo centro-periferia respecto de la potencia asiatica.
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En primer lugar, Vadell (2011) se refiere al “Consenso del Pacifico” como una

nueva posibilidad de insercion internacional por parte de los paises en vias de desarrollo, a partir
de un comercio complementario con la Republica Popular China, que puede acelerar la
cristalizacion de un tipo de especializacion en los moldes de un sistema centro-periferia y, como
consecuencia, el surgimiento de un renovado modelo de desarrollo commodity-exportador para
los paises periféricos. (p. 72)

Por su parte, Bolinaga y Slipak (2015) adoptan la nocién de “Consenso de Beijing”,
desarrollada originalmente por el académico norteamericano Joshua Cooper Ramo en 2004, para
explicar el rol de China en la nueva configuracidon de poder internacional con eje en el Pacifico
Norte y su vinculacion con los paises de América Latina dada su expansion economica. Desde este
punto de vista, la asimetria de poder entre China y los paises de la region latinoamericana juega a
favor de la potencia asiatica a la hora de imponer sus intereses bajo la logica de “consensos”, y
donde entre los efectos que tienen lugar en los paises de la region se destacan fundamentalmente

la especializacion productiva y la re-primarizacion de las exportaciones’.

Otra version es la brindada por Svampa (2013), quien utiliza el término “Consenso de los
Commodities” para subrayar

el ingreso de América Latina en un nuevo orden econdmico y politico-ideologico, sostenido por
el boom de los precios internacionales de las materias primas, el cual va consolidando un estilo
de desarrollo neoextractivista que genera ventajas comparativas, visibles en el crecimiento
econdmico, al tiempo que produce nuevas asimetrias y conflictos sociales, economicos,
ambientales y politico-culturales. (p. 31)

En este caso, por lo tanto, la idea de consenso estaria vinculada a la aceptacion de la
explotacion a gran escala de los recursos naturales movilizada por el capital chino, y a su vez
promovido por los distintos gobiernos de los paises de la region, independientemente de su matiz
ideologico (Svampa, 2013).

Por su parte, Oviedo (2014) analiza las instancias de cooperacion o tension en las relaciones
economicas recientes entre Argentina y China, como corolario del mayor o menor grado de
adaptacion por parte de Argentina frente al proceso de modernizacion econdmica china. En este
sentido, y tomando como ejemplo al comercio en el sector sojero, considera que cuando el
“gobierno argentino acepta el modelo de division internacional del trabajo chino, la
complementariedad de intereses es factible y estable; mientras que las tensiones comerciales
aparecen cuando Argentina busca incorporar valor agregado a sus exportaciones mediante un
proceso de des-primarizacion” (p. 53).

Dado que ambos actores apuestan por la modernizacion de sus respectivas economias, Oviedo
caracteriza esta situacion en términos de “choque de modernizaciones”, expresando bajo esta idea
un conflicto derivado de la busqueda de agregado de valor industrial y tecnoldgico a sus
respectivas canastas de exportacion (Oviedo, 2014, p. 9). A su vez, Oviedo afirma que hasta el
momento las exportaciones argentinas hacia el mercado chino muestran una tendencia que ha
transitado desde la “primarizacidn sojera” a la “primarizacion agricola diversificada”, de caracter
horizontal y basadas en productos primarios o de escaso valor agregado (Oviedo, 2014, p. 10).

° Desde un punto de vista técnico, se puede entender a la “reprimarizacién de las exportaciones a partir de la existencia de un
predominio de las exportaciones de productos primarios sobre el total de exportaciones de un pais” (Salama, 2008, p. 836). Sin
embargo, consideramos que resulta mas ilustrativo referirnos a este concepto como a un proceso complejo que implica la
preponderancia de actividades de menor contenido de valor agregado en una matriz productiva. En general, esto sucede en
economias con matrices productivas poco diversificadas, cuya dependencia de exportaciones de commodities implica un alto grado
de vulnerabilidad ante la volatilidad de sus precios (Slipak, 2015).
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MARCO METODOLOGICO

Desde el punto de vista del tipo de investigacion, y teniendo en cuenta los objetivos e hipotesis
del presente trabajo, nos proponemos desarrollar una investigacion principalmente descriptiva y
parcialmente explicativa, a partir del analisis del cardcter estratégico que China le ha otorgado a
la implementacion de su enfoque de seguridad alimentaria en sus relaciones con Argentina en
materia agropecuaria.

En cuanto a su diserio, la investigacion recurrira a una combinacion de fuentes de informacion
primaria y secundaria. Las primeras refieren a los hechos y a una serie de documentos oficiales
suscriptos entre los gobiernos de Argentina y China, tales como los acuerdos de Asociacion
Estratégica, Asociacion Estratégica Integral, protocolos sanitarios, memordandums de
entendimiento y convenios en materia de cooperacion, entre otros. Por su parte, en cuanto a las
fuentes secundarias se tendran en cuenta publicaciones académicas, ponencias, libros, tesis,
informes, documentos de trabajo, informacion periodistica de diarios y revistas especializadas, etc.
En ambos casos, utilizaremos como técnicas de recoleccion de datos el analisis documental y de
contenido.

El recorte temporal de nuestra investigacion se inicia con el periodo comprendido en el afio
2004, momento en el que China se convierte por primera vez en importador neto de alimentos, y
que coincide con el inicio de una nueva etapa en las relaciones entre Argentina y China con el
establecimiento de la Asociacion Estratégica. A tales efectos, y con motivo de disponer de
informacion documentada, se consideraran relevantes aquellos acontecimientos que hayan tenido
lugar hasta el afio 2017 inclusive.

Las unidades de andlisis estaran conformadas principalmente por los Estados de Argentina y
China, a través de sus respectivos gobiernos. En este sentido, estaran comprendidas aquellas
acciones relacionadas a nuestro tema de investigacion y llevadas a cabo en ambos paises por
funcionarios de las diferentes areas de la administracion publica involucradas, tales como
Presidencia, Ministerios, Secretarias, agencias y organismos gubernamentales. Adicionalmente, y
dada Ia fuerte y compleja interaccion presente en China entre el gobierno y las empresas de ese
pais, también tendran un lugar destacado otros actores, gubernamentales y no gubernamentales,
tales como compafiias comerciales e industriales, bancos, sociedades de Estado, etc.

Finalmente, en relacion a las variables intervinientes en esta tesina, se destacan la cooperacion
bilateral, el comercio y las inversiones en materia agricola, como ejes de la estrategia de seguridad
alimentaria de China en relacion con Argentina. Cada una de ellas serd operacionalizada mediante
indicadores de tipo cuantitativo y cualitativo. Respecto a los primeros, se tendran en cuenta cifras
que muestren la evolucion y composicion de la canasta de exportacion de productos agricolas
argentinos hacia China durante el periodo bajo analisis, como también la magnitud de los
préstamos y adquisiciones chinas vinculados al sector agricola argentino. En cuanto a los
segundos, se analizard la dinamica de los acontecimientos al interior de cada una de las variables
mencionadas en funcidn de aquellos conceptos referidos en el marco tedrico, para dar cuenta de
las implicancias para Argentina de la estrategia de seguridad alimentaria de China en el contexto
de las relaciones econdmicas agricolas bilaterales.
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CAPITULO I
ESTRATEGIA DE SEGURIDAD ALIMENTARIA CHINA

ANTECEDENTES

Retomando la definicion brindada por la FAO, “la seguridad alimentaria existe cuando todas
las personas, hogares y naciones tienen acceso en todo momento a alimentos suficientes, seguros
y nutritivos para cubrir las necesidades de una vida saludable y activa” (FAO, 1996). Como hemos
mencionado, esta definicion plantea cuatro dimensiones: la disponibilidad fisica de los alimentos,
su acceso economico y fisico, su utilizacion o aprovechamiento bioldgico, y la estabilidad en el
tiempo de las dimensiones anteriores (FAO, 2011).

Este enfoque multidimensional de la seguridad alimentaria ha sido ampliamente reconocido
en todo el mundo. Sin embargo, en la tradicion china, la nocién de autosuficiencia sigue siendo
primordial cuando se habla de seguridad alimentaria. En este sentido, China ha adaptado esta
definicion de seguridad alimentaria conforme a su proyecto de desarrollo nacional, dentro del cual
el objetivo ultimo de su politica de seguridad alimentaria es la autosuficiencia (Oropeza Higuera,
2017).

Mas aun, para China “la seguridad alimentaria no es so6lo un asunto meramente agricola,
economico o de salud publica, sino que resulta importante también en términos sociales y politicos,
y el impacto de sus acontecimientos repercute tanto a nivel doméstico como internacional” (Veeck,
2013, p. 42).

En buena medida, la memoria colectiva sobre las hambrunas conforma la mentalidad china en
materia de seguridad alimentaria. Se estima que entre el afio 108 a.C. hasta 1911 d.C., en casi todos
los afios una sequia o una inundacion caus6 hambruna en al menos una provincia en China.
Posteriormente, entre 1920 y 1921 murieron al menos 500.000 personas, y casi tres millones
padecieron en la provincia de Henan durante la hambruna de 1943 (Davis, 2009).

En efecto, a lo largo de 5.000 afios de historia china, el ascenso y la caida de las dinastias
estuvieron estrechamente vinculados a la produccion de alimentos, y la tradicional cosmovision
china hizo a la clase gobernante responsable de suministrar suficientes granos para la poblacion.
Por lo tanto, histéricamente la legitimidad politica de los sucesivos regimenes ha estado basada en
funcién de su contribucion a la seguridad alimentaria de sus habitantes (Manning y Wembheuer,
2011).

Tras la Revolucion de 1949 que diera origen a la actual Republica Popular China, el Partido
Comunista Chino (PCCh) no ha estado exento ante esta situacion. El régimen de Mao impulso la
17



estatizacion de la propiedad de los medios de produccidn, entre ellos la tierra agricola, dando lugar
a un largo periodo de colectivizacién forzosa de la agricultura. Algunas de las politicas mas
destacadas en este sentido fueron la puesta en marcha del Programa Nacional para el Desarrollo
Agricola (1956); la organizacidn de la produccidn agricola a través de la institucion de la “comuna
popular” (1958); o la implantacion del sistema de “hukou” (1958) —todavia en vigencia-,
consistente en un registro de residencia que otorgaba derechos y beneficios a los ciudadanos chinos
en base a su lugar de nacimiento (rural o urbano), con la finalidad original de restringir la movilidad
interna de la poblacion y servir de apoyo a la economia planificada (Rodriguez y Rodriguez, 2010).

Cabe recordar también que el fracaso del “Gran Salto Adelante”!® en China derivé en una
hambruna endémica en el ambito rural entre 1959 y 1961, considerada la mayor en las ultimas
décadas en todo el mundo!'. La enorme crisis de legitimidad politica derivada de esta situacion
solo seria paulatinamente superada, dando lugar a que a principios de los afios sesenta comenzara
a operar en China una racionalidad segtn la cual la estrategia de crecimiento de la economia en su
conjunto debia tener como ingrediente esencial la autosuficiencia en alimentos, y cuyos resultados
comenzarian a percibirse a comienzos de la década de 1970 (Ullerich, 1979).

Frente a esa situacion, el sector agricola fue uno de los primeros a los que se dirigieron las
reformas econdmicas iniciadas en 1978 por Deng Xiao Ping!%. Con el objetivo de garantizar la
seguridad alimentaria, colocd al desarrollo agricola entre las principales prioridades de su agenda
de gobierno. Para ello, se implementaron parcial y progresivamente medidas de liberalizacion y
apertura destinadas a favorecer el aumento de la produccion agricola y los ingresos de los
productores chinos.

En este sentido, “el cambio cualitativo mas importante de estos primeros afios de reformas fue
la disolucidn de las comunas populares en 1982 y la introduccion del Sistema de Responsabilidad
Familiar de Produccion (SRFP)”. Si bien el sistema no alterd el régimen de propiedad comunal de
la tierra, “represent6 una modificacion radical de la organizacion para la produccidn agropecuaria”
(Rodriguez y Rodriguez, 2010, p. 114). Bajo este esquema, los agricultores individuales podian
acceder al arrendamiento de tierras colectivas a cambio de vender una fraccion de su produccion
a sus respectivas unidades gubernamentales locales. De este modo, los campesinos podian
disponer y comercializar libremente la produccion excedente, lo cual representaba un estimulo
individual y otorgaba mayor autonomia a sus decisiones (Busanello, 2015).

El objetivo de seguridad alimentaria en la esfera nacional continud siendo el elemento esencial
del nuevo modelo econdmico, pero el contexto se modificd cualitativamente: del dominio casi
total de las comunas populares sobre la vida rural, ejercido por medio del control sobre la
produccion y la distribucion de lo producido, se pasé a un sistema de relaciones contractuales entre
comunidad rural y familias para la produccion de cantidades convenidas de bienes especificos.
Ademas, el nuevo esquema significd el paso hacia un sistema dual de gestion del suelo, al
establecer una diferenciacion entre el derecho de propiedad (comunitaria) y el derecho de uso
(individual-familiar) (Rodriguez y Rodriguez, 2010).

Como resultado del programa de reformas, la producciéon de granos experimentd un
extraordinario crecimiento, de la mano de mejoras en la eficiencia productiva agricola. Al respecto,
Atinkut et al. (2017) resaltan cuatro nucleos de reformas orientadas a tales logros: a) reforma de
precios, b) reformas institucionales, c¢) reformas de planificacion y mercado, y d) reforma agraria.

10°E] Gran Salto Adelante fue una campafia de medidas econdmicas, sociales y politicas implantadas en la Republica Popular China
entre 1958 y 1961, durante la presidencia de Mao Zedong, con el objetivo de transformar la tradicional economia agraria China a
través de una rapida industrializacion y colectivizacion.

1 En 1988 las autoridades chinas dieron la cifra oficial de 23 millones de muertos, aunque distintos célculos privados estiman que
el numero habria alcanzado a alrededor de 45 millones.

12 En diciembre de 1978, en el Tercer Pleno del 11° Comité Central, Deng Xiaoping anunci6 el lanzamiento de las Cuatro
Modernizaciones, dirigidas a agricultura, industria, defensa, y ciencia y tecnologia. Si bien fueron objetivos establecidos por Zhou
Enlai en 1963, se adoptaron oficialmente en 1978 tras la muerte de Mao Zedong, marcando el inicio de la época de reformas.
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Por su parte, mientras el foco estaba puesto en la liberalizacion interna, el pais gradualmente abrid
su mercado agricola al mundo.

Asi, China revirti6 paulatinamente su posicion de importador neto de granos que mantenia en
la década de 1960, disminuyendo la tasa de importacion al tres por ciento en el periodo inicial de
la reforma (1978-84), y luego al uno por ciento en el siguiente periodo (1985-90)!3. A partir de
alli, China se convertiria en un exportador neto de granos (a excepcidn del afio 1995), superando
a inicios de la década de 1990 las 5 millones de toneladas anuales. Ya para mediados de la década
de 1990, China lograria la autosuficiencia en granos basicos e incluso obtendria excedentes,
convirtiendo a las exportaciones agricolas en una importante fuente de divisas (FAO, 1999).

Desde ese entonces, la estabilizacion del mercado y la inflacion de los precios de los alimentos
se encuentran entre los principales temas de agenda de la politica agricola china. El gobierno chino
pasaria de esta manera a considerar como una cuestion de seguridad y de estabilidad nacional el
mantener un nivel relativamente alto de autosuficiencia alimentaria, evitar shocks de oferta y
estabilizar los precios al consumidor: “Sélo cuando el pueblo chino esté libre de preocupaciones
respecto a la disponibilidad y estabilidad en el suministro de alimentos, podrd entonces
concentrarse en apoyar la actual reforma, asegurando asi un desarrollo sostenido, rapido y
saludable de la economia” (Consejo de Estado de China, 1996).

En ese contexto, el IX Plan Quinquenal de China (1996-2000) continud colocando a la
autosuficiencia alimentaria como el objetivo central de su politica agricola. Entre otros aspectos,
se establecid oficialmente como referencia una tasa minima de autosuficiencia para la produccion
total de granos en el orden del 95% como base de su estrategia de seguridad alimentaria,
incluyendo cereales y oleaginosas, y comprometiéndose a lograr la autosuficiencia absoluta en
cereales (trigo, arroz y maiz) (Consejo de Estado de China, 1996).

Grafico N° 1: Evolucion del comercio agricola internacional de China.
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Fuente: Cheng y Zhang (2014).

Sin embargo, dos hechos clave supondrian un reto ante el panorama precedente. En primer
lugar, la admision de China a la OMC en diciembre de 2001 representd un hito fundamental, y
alland el camino para que sus exportaciones e importaciones (incluidas las agricolas) despegaran
con intensidad. Por otra parte, a partir de 2004 China se convirtié definitivamente en un pais
importador neto de agroalimentos. Ambos aspectos van a contribuir a la reconfiguracion de la
politica agricola de China en general y de su estrategia de seguridad alimentaria en particular.

13 En su analisis de la historia de las relaciones internacionales entre Argentina y China, Oviedo (2010) sostiene que para 1974
“China estaba alcanzando la autosuficiencia en materia de alimentos” (p. 346). Por tal motivo, el comercio bilateral de granos con
Argentina no era importante en ese entonces, y se limitaba a escasos saldos exportables argentinos de trigo y maiz.
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PANORAMA ALIMENTARIO EN EL CONTEXTO SOCIOECONOMICO DE CHINA

China debe alimentar al 20% de la poblacion mundial (estimada actualmente en 1.390
millones de habitantes), pero s6lo cuenta con un 9% de tierras cultivables y un 7% del agua dulce
del planeta. Semejante desafio hace que todo lo relacionado con la produccion y abastecimiento
de alimentos sea una cuestion de Estado.

De igual modo, para comprender el peso de China y sus implicancias para el sector
agroalimentario mundial, basta con destacar que este pais es al mismo tiempo el principal
productor, consumidor e importador de productos agricolas del mundo. Al respecto, los datos
muestran que China es el primer productor mundial de trigo, arroz, carne porcina y ovina, pescado,
te, numerosas frutas, verduras y tubérculos, entre otras; es el segundo de maiz y de carne de aves
de corral; y el cuarto de soja, carne bovina y azucar. Es también el primer importador global de
soja, arroz y de carnes (porcina, bovina, ovina y de aves de corral). Y el primer consumidor del
mundo de arroz, soja, trigo, carne porcina, papa, y fertilizantes, el segundo de maiz y pescado, y
el tercero de azucar (FAO, 2018).

En cuanto a la participacion del sector agricola en la economia doméstica de China, la misma
ha disminuido considerablemente respecto a décadas anteriores, pasando de representar el 27,9%
del producto interno bruto (PIB) en 1978 a un 8,2% en 2017 (Oficina Nacional de Estadisticas de
China, 2018). Sin embargo, contintia siendo un pilar muy importante para la economia, dado que
su aporte al producto en términos absolutos aument6 significativamente al pasar de USS 41.700
millones en 1978 a U$S 1,44 billones en 2017, al mismo tiempo que en la actualidad el sector es
responsable de un 27% de los empleos, equivalente a una cifra superior a las 200 millones de
personas (Banco Mundial, 2018).

Por lo tanto, un buen punto de partida para nuestro andlisis es destacar las profundas
transformaciones que China ha experimentado en términos economicos y sociales desde el inicio
del programa de reformas de 1978. En efecto, en los 35 afios posteriores el PIB crecio a un
promedio del 9,8% anual, alcanzando los US$S 16,8 billones en 2017. De esta manera, China es
actualmente la segunda mayor economia del mundo detras de Estados Unidos al medir el producto
en términos nominales, pero la primera desde 2014 considerado en términos de paridad de poder
adquisitivo. Ademas, el ingreso per cdpita aument6 en dicho periodo de tan sélo USS 156 a USS
8.827 (calculado en dodlares a precios actuales)'* (Banco Mundial, 2018).

En este sentido, el incremento sostenido en los niveles de ingresos de la poblacion durante las
ultimas décadas ha sido un aspecto determinante a la hora de reducir drasticamente la pobreza a
nivel nacional. Segin datos del Banco Mundial, se estima que mas de 500 millones de personas
salieron de la pobreza en este tiempo (Busanello, 2015). Ademas, la mejora en los ingresos asi
como el aumento en la disponibilidad de alimentos permitieron disminuir la cantidad de poblacion
malnutrida en mas de 80 millones de personas desde el afio 2001, lo que representa una reduccion
del 15,9% al 8,7% de la poblacidn total desde comienzos del presente siglo (Banco Mundial, 2018).

Respecto a la cuestion del acceso a los alimentos, y en consistencia con el aumento en el nivel
de ingresos, el suministro de calorias diarias de la poblacidn china también se ha incrementado
notablemente en las ultimas décadas. Vale mencionar que la ingesta caldrica no so6lo es un
indicador relevante desde el punto de vista de la seguridad alimentaria, sino que ademas tiene
efectos muy importantes sobre la salud publica, la equidad social y el desarrollo econémico a largo

14 A pesar de que el ingreso per cdpita de los hogares rurales se multiplicé por diez desde 1978, atin persiste una fuerte desigualdad
con respecto a los residentes urbanos. En 2017, los hogares urbanos registraron en promedio ingresos por 36.392 yuanes frente a
13.432 yuanes percibidos en areas rurales, lo que representa una diferencia de 2,7 veces (Oficina Nacional de Estadisticas de China,
2018).
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plazo. En este sentido, el consumo de calorias diarias por persona pasé de un promedio de 2.000
kcal en 1978 a 3.108 kcal en afios recientes, consistentes en 301 gramos de carbohidratos, 80 gr
de grasas, y 65 gr de proteinas (Zhou, Chen y Lei, 2018).

Ademas, desde un punto de vista cualitativo, también se registran progresos a través de
cambios de tendencia en la composicion nutricional. En efecto, en términos generales la poblacion
china viene asistiendo a una transicion en su dieta, desde una tradicionalmente basada en mayor
medida en cereales (trigo y arroz), a una mas rica en proteinas (carne y productos lacteos) y
diversificada (frutas y hortalizas) (Programa Mundial de Alimentos, 2017).

Asi, en cuanto a la composicion de la canasta de consumo de la poblacién de China, en 1990
se distribuia entre un 70% de carbohidratos, un 20% de grasas y un 10% de proteinas (de las cuales
apenas 2% eran de origen animal). Mientras que hacia 2013 las proporciones muestran un peso
relativamente mayor del componente proteico, al distribuirse entre un 67% de carbohidratos, un
18% de grasas y un 15% de proteinas. Mas interesante aun es el hecho que, respecto a las proteinas,
el 58% de las mismas paso a ser de origen animal, lo cual es un indicador de que “la poblacion de
china experimenta la mas grande transicion dietaria de la historia, con un vuelco masivo al
consumo de proteinas carnicas, especialmente rojas (cerdo)” (Castro, 2015, p. 34).

Tales cambios en los patrones de consumo alimenticio por parte de la poblacion china se
explican en gran medida a partir del cruce de dos tendencias derivadas del sostenido crecimiento
economico de las ultimas décadas: un fuerte proceso de urbanizacion, y el surgimiento de una
extensa y pujante clase media. En este sentido, tras la rapida urbanizacion protagonizada en las
ultimas décadas, la poblacion urbana de China paso de tal sélo el 18% en 1978 al 58,5% en 2017
(Oficina Nacional de Estadisticas de China, 2018). Por lo tanto, se estima que en ese lapso unas
270 millones de personas se trasladaron del campo a la ciudad en busca de empleos y mejores
salarios, lo que lo convierte en la mayor migracion de la historia (Castro, 2015).

Al respecto, el “Nuevo Plan Nacional de Urbanizacion” lanzado en 2014 por las autoridades
del gobierno chino tiene por objetivo aumentar la proporcion de poblacion urbana al 60% para
2020, lo que implicaria la migracidn planificada de unas 90 millones de personas del ambito rural
a 4reas urbanas'®. Y es que para los planificadores chinos, “la demanda interna es el impulso
fundamental para el desarrollo de China y el mayor potencial para expandirla reside en la

urbanizacién”!.

Por su parte, en el corazon de la transformacion social y econdomica protagonizada por China
se encuentra el surgimiento de una nueva y pujante clase media, nacida a la sombra de una rapida
urbanizacion. Esta nueva clase media, que era inexistente en los afios ochenta, pasé a representar
un 12% de la poblacidn para 2010. Actualmente se estima que la clase media china asciende a
unas 300 millones de personas —el equivalente a la poblacion total de Estados Unidos- y se espera
que alcance un 70% de la misma para 2030 (Busanello, 2015).

Estos fenomenos se encuentra a su vez enmarcado en el contexto de los objetivos fijados en
el XIII Plan Quinquenal de China (2016-2020), que condensa las principales directrices que
orientan el rumbo economico y social del pais. En este sentido, el ultimo plan expresa los
lineamientos del actual proceso de transicion de la economia china conocido como “Nueva

15 El proceso de urbanizacién ha generado una ola de migraciones internas, principalmente desde 4reas rurales a las ciudades, lo
cual ejerce una presion cada vez mayor sobre el tradicional sistema “hukou”. La permanencia de esta figura coloca pues en una
situacion de irregularidad e inestabilidad a millones de ciudadanos que migraron internamente en las ltimas décadas, ya que no
gozan de un pleno acceso en igualdad de condiciones a servicios esenciales como salud, educacion, vivienda o empleo. Por lo tanto,
y con el objeto de poblar centros urbanos intermedios, desde el afio 2014 el sistema se ha ido flexibilizando, especialmente respecto
a ciudades pequeiias y medianas del interior de China. De este modo, se espera que las reformas del “Aukou” fomenten un mayor
equilibrio en el desarrollo de los sectores urbanos y rurales, impulsando el mercado laboral, el consumo doméstico y una mayor
productividad. “China planea que 90 millones de personas emigren a ciudades para 20207, EI Pais, (18 de marzo de 2014).

16 «China revela plan de urbanizacién para 2014-2020”, People Daily, (17 de marzo de 2014).
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Normalidad”, y formaliza el cambio de paradigma hacia una economia mas balanceada y una
sociedad més arménica'’,

La denominada ‘“Nueva Normalidad” engloba un conjunto de reformas estructurales
tendientes a reequilibrar el patron de crecimiento econdémico a un ritmo mas bajo pero mas estable,
pasando de un modelo de acumulacion basado en elevadas tasas de inversiones extranjeras y
exportaciones, a uno que dependa mas del consumo doméstico y la expansion del mercado interno
(Pérez Restrepo y Castro, 2017). Esto implica un menor énfasis en el PIB como indicador
excluyente del progreso econdmico y un mayor foco en la calidad del crecimiento, cambios en la
estructura de la oferta (mas orientada al sector de servicios y menos al de manufacturas) y del gasto
(més consumo y menos inversion), reduccion en la emisidn de gases de efecto invernadero,
avances en materia de eficiencia energética y en la distribucion del ingreso, una mayor
liberalizacion de la economia local e integracion con el resto del mundo, entre otros aspectos
(CEPAL, 2015).

En funcion de lo expuesto hasta aqui cabe afirmar que, al igual que en épocas anteriores, la
viabilidad del programa de desarrollo economico se encuentra supeditado en buena medida a una
adecuada disponibilidad de alimentos capaz de dar respuesta a un contexto de gran crecimiento
de la demanda, como resultado de las grandes tendencias y transformaciones socioeconomicas
atravesadas por China en los ultimos arfios.

EVOLUCION EN LA OFERTA Y DEMANDA DOMESTICA DE AGROALIMENTOS

En primer lugar es fundamental resaltar que a pesar de los limites que encuentra en su dotacidn
de factores en términos de recursos naturales, China ha logrado convertirse en una potencia
agricola mundial. En efecto, las reformas econémicas iniciadas en 1978 condujeron a un aumento
formidable de la productividad en el sector agricola, lo que permiti6 mas que duplicar la
produccion agricola en un lapso de cuarenta afios, al pasar de 304 millones de toneladas a una cifra
superior a las 661 millones en 2017 (ver grafico N° I en Anexos) (Oficina Nacional de Estadisticas
de China, 2018).

De modo tal que tras haber alcanzado la maxima expansion de su frontera agricola, el
constante crecimiento de la produccion agricola ha sido uno de los principales logros del desarrollo
de China y de sus politicas de seguridad alimentaria. El éxito de su experiencia en este sentido ha
radicado principalmente en la importancia decisiva de la modernizacion de la agricultura mediante
la utilizacion de tecnologia, sumado a incentivos gubernamentales, reformas institucionales, y una
sustancial mejora en las condiciones de vida de los sectores rurales, entre otros factores (FAO,
1999).

Por lo tanto, el impulso estatal de China a la introduccion de nuevas tecnologias ha sido
determinante a favor de una mayor productividad de su sector agricola, a partir de la utilizacion
de mayores y mejores insumos para la produccion, tales como semillas mejoradas'®, herbicidas y
fertilizantes, como también de maquinaria agricola mas eficiente. De igual modo, contribuyeron
en la misma direccion las fuertes inversiones por parte del Estado destinadas a mejorar la

17 A diferencia de las tasas de crecimiento cercanas al 10% anual que la economia de China mantuvo en los 35 afios posteriores al
inicio de las reformas econdémicas de 1978, desde 2015 registra tasas sensiblemente menores (6,9% en 2015, 6,7% en 2016, 6,8%
en 2017), acorde a las proyecciones del 6,5% en promedio establecidas por el XIII Plan Quinquenal.
18 Mientras que el gobierno chino ha logrado aumentar la produccién granaria promoviendo el desarrollo y la utilizacién de semillas
mejoradas fundamentalmente mediante técnicas de seleccion e hibridacion, al mismo tiempo mantiene una estricta regulacion sobre
la utilizacion de organismos genéticamente modificados (OGM) para la produccion agricola doméstica. En ese sentido, hasta el
momento el Ministerio de Agricultura de China sélo ha autorizado el uso de semillas transgénicas de algoddén y papaya para uso
comercial. Por el contrario, no permite el uso de semillas resistentes a herbicidas o insecticidas en cultivos como la soja o el maiz,
aunque si su importacion como materia prima para la posterior elaboracion de productos de uso doméstico, como harina o aceite
(Agro-Bio, 2017).
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infraestructura rural, a través de la construccion masiva de sistemas de riego, caminos, provision
de energia eléctrica, entre otros. Ademas, resultan fundamentales los diversos estimulos
gubernamentales a la produccidn agricola, a través de numerosos fondos estatales destinados a
subsidios, créditos, capacitacion, e investigacion y desarrollo (I+D), especialmente en materia de
biotecnologia.

Al mismo tiempo, y a pesar del fuerte crecimiento experimentado en las tltimas décadas, la
produccion agricola de China se encuentra muy fragmentada!’ y aun relativamente poco
mecanizada®’. Por lo tanto, se vienen dando avances dirigidos a incrementar la productividad de
la agricultura a partir de una tendencia a la conformacion de unidades agricolas de mayor escala,
en las que resulte mas eficiente la aplicacion de mecanizacion a sus tareas.

En este sentido, la sancion de la ley agraria de 2008 dio lugar a una reforma histdrica. La
misma reconocio la posibilidad de que los campesinos puedan vender, alquilar o hipotecar el
derecho de uso sobre sus tierras a otros productores individuales, cooperativas o empresas
agricolas para su administracion y produccion, sin que ello implique la venta de la tierra, cuya
propiedad contintia siendo colectiva®!. De esta manera, se ha profundizado el sistema dual de
gestion del suelo (entre derecho de propiedad y derecho de uso) surgido con el ya mencionado
Sistema de Responsabilidad Familiar de Produccion (SRFP).

Su objetivo seria, pues, promover la modernizacion rural mediante el agrupamiento de
unidades de mayor tamafio, incentivando a una mayor inversion en tecnologia para mejorar la
eficiencia productiva, y la profesionalizacion de la gestion agricola. Ademas, y en el marco de la
crisis financiera internacional, la reforma apuntaba a fortalecer el desarrollo de la economia agraria
y el autoabastecimiento de cereales. En un nivel mas general, implicaba al mismo tiempo aumentar
los ingresos del sector rural, acelerar el proceso de urbanizacidn y revertir la tendencia de la
creciente desigualdad entre las zonas urbanas y rurales, con el fin de reducir el riesgo de
inestabilidad en el campo.

Por otra parte, existe en China un extenso programa estatal de subsidios a la agricultura,
surgidos con posterioridad a su acceso a la OMC en 2001. En efecto, la mayor apertura a partir de
su adhesion a este organismo, significo para China una fuerte disminucion de barreras arancelarias
a la importacion de productos agricolas??. Al mismo tiempo, obligd a la potencia asiética a eliminar
la trama de subsidios que favorecian a sus exportaciones agricolas. Ambos aspectos iban
simultaneamente dirigidos a reducir la distorsion de precios de sus productos agropecuarios. Por
lo tanto, la adecuacion por parte de China a las reglas de la OMC derivé en cambios profundos en
los términos de funcionamiento de la intervencion gubernamental en apoyo a la agricultura local
tal como funcionaba hasta ese entonces.

Con el foco puesto en mantener la seguridad alimentaria y aumentar los ingresos de los
sectores rurales, a partir de 2004 China establecié un marco de politicas de apoyo al sector agricola
conforme al nuevo contexto del pais. Inicialmente esto incluyo la eliminacidn del tradicional
impuesto a la agricultura®®, y la adopcién de un programa de subsidios que las autoridades
definieron como “los Cuatro Subsidios”, a saber: una serie de pagos directos a los productores
agricolas (ligados o no a la produccion de un cultivo particular); subsidios para el cultivo de
variedades de semillas mejoradas (cubriendo a los cultivos principales, entre ellos arroz, trigo y

19 Las parcelas agricolas en China tienen un promedio aproximado de 0,65 hectéreas por productor (Gonzalez Masich, 2017).

20 L a tasa de mecanizacién de la produccién agricola (arado, siembra y cosecha) esta en alrededor de un 65% en promedio, aunque
varia segun el tipo de cultivo. Mientras que el caso del trigo la tasa se estima cercana al 90%, en cultivos como maiz y arroz se
ubica en un 60% y 40% respectivamente (Ibid., 2017).

21 “Historica reforma agraria en China”, La Nacién, (13 de octubre de 2008).

22 Retomaremos este aspecto en el siguiente capitulo relativo al comercio.

23 Un impuesto muy antiguo, generalmente basado en el area de tierra efectivamente cultivada, méas que en el producto obtenido
de ella. Para los dirigentes imperiales chinos, era la forma mas comun de extraccion de los beneficios de los agricultores y llegd a
ser la causa principal de numerosas luchas campesinas. Al impuesto a la agricultura como funcionaba antes de 2004, se agregaba
una serie de pagos discrecionales a los gobiernos locales (Rodriguez y Rodriguez, 2017).
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maiz); subvenciones y créditos blandos a través del Banco Chino para el Desarrollo Agricola
destinados a la adquisicion de herramientas y maquinaria moderna; y un subsidio general para
insumos agricolas, fundamentalmente fertilizantes (incorporado en 2006)?* (Ministerio de
Agricultura y Asuntos Rurales de China, 2013).

Por otra parte, el gobierno chino introdujo ademas un ambicioso programa de sostenimiento
de precios minimos de sustentacidon para alentar la produccidn de cultivos estratégicos. De este
modo, se establecieron precios minimos para el arroz en 2004 y para el trigo en 2006.
Posteriormente, a ello se le sumo en 2008 un programa de “almacenamiento temporal”, mediante
politicas de intervenciones ad-hoc para regular el precio de otros productos como maiz, soja, colza,
azucar, carne de cerdo, y algodon (incluido en 2011). Tanto los programas de precios minimos
como los de almacenamiento temporal han sido medidas ideadas por las autoridades chinas para
reducir el riesgo de volatilidad de precios en los productos agricolas, frente a vaivenes domésticos
como provenientes de los mercados internacionales (Gale, 2015).

En igual sentido, Gale (2013) afirma que en esos afios se introdujo una reforma al sistema de
comercializacidon de granos por la que el control gubernamental directo sobre el mercado fue
reemplazado por una intervencion como comprador y vendedor, a través de la acumulacidon de
grandes stocks publicos gestionados por la Administracion Estatal de Granos, tanto para garantizar
la seguridad alimentaria como para estabilizar los precios internos.

Mediante estos programas de compra a precios minimos y almacenamiento temporal, el estado
chino garantiza a sus agricultores un piso en el precio de sus commodities. De manera tal que si el
precio de mercado de alguno de los principales productos agricolas cae por debajo del minimo, los
agricultores chinos pueden vender su produccion a empresas estatales (como Sinograin), quienes
garantizan las compras al valor minimo de referencia establecido cada afio por la Comision
Nacional de Desarrollo y Reforma (NDRC, por su sigla en inglés) y el Ministerio de Agricultura
de China (Olona, 2017). Por lo tanto, “el objetivo de los lideres chinos es que los agricultores
obtengan balances positivos en su actividad productiva, aunque para ello recurran a apoyos
gubernamentales” (Rodriguez y Rodriguez, 2017, p. 20).

El accionar de los distintos elementos que conforman a la politica agricola de China, dio lugar
a que la produccidn agricola doméstica sea responsable casi en su totalidad de abastecer a una
demanda de alimentos en constante aumento durante la mayor parte de estas ultimas décadas. Tal
como muestra el grafico N° I del Anexo, el Estado chino ha obtenido un alto grado de éxito
logrando un crecimiento sostenido de la produccion agroalimentaria. Aunque con
comportamientos variados, esto se refleja en el desempefio que han demostrado algunos de los
principales productos agropecuarios en términos de autosuficiencia, aspecto fundamental en el
marco de la estrategia de seguridad alimentaria de la potencia asiatica.

En este sentido, dentro del complejo granario de China, el arroz, el trigo y el maiz son los
cereales basicos que conforman su esquema de seguridad alimentaria. Al desagregar estos
productos, los datos recolectados indican que en el caso del arroz, la produccidon en China pasd
entre los afios 2001 y 2017 de 124,3 millones de toneladas a 148,8 millones, lo que representa un
aumento de casi un 20%. En cuanto al trigo, su produccion aumenté de 93,8 millones de toneladas
a 134,3 millones entre ambos afios, equivalente a un incremento del 43%. A su vez, el maiz pasé
en igual periodo de 114,2 millones de toneladas a 259 millones, expresando un crecimiento del
126%.

El consumo doméstico de estos tres cereales acompafid la tendencia de crecimiento de la oferta
con recorridos particulares en cada uno de ellos. Considerando igual periodo, se estima que entre

24 Para aumentar la eficiencia de los subsidios, el gobierno central inicié en 2015 la "reforma de los tres subsidios", combinando el
pago directo a los productores, el subsidio a la utilizacion de variedad de semillas mejoradas y el subsidio general a los insumos,
en un unico programa general de apoyo a los ingresos de los agricultores, con el objetivo de proteger la productividad de las tierras
agricolas y apoyar una adecuada escala de produccion de alimentos (Ministerio de Agricultura y Asuntos Rurales de China, 2017).
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los afios 2001 y 2017 el consumo de arroz paso de 136,5 millones de toneladas a 142,7 millones
(+5%), el de trigo crecio de 108,7 millones de toneladas a 121 millones (+11%), mientras que el
de maiz aumentd de 123,1 millones de toneladas a 263 millones (+113%).

Mientras que por el lado de la importacion, en los tres casos los datos arrojan un importante
incremento porcentual entre 2001 y 2017, que se explica por el hecho de partir de niveles de
importacion minimos al inicio del periodo. De igual modo, aunque en los ultimos afios se registran
importaciones de estos cereales en cantidades significativas en términos absolutos, su proporcion
respecto de la produccion y el consumo domésticos continda siendo muy baja. Al respecto, en ese
lapso las importaciones de arroz pasaron de tan s6lo 270.000 toneladas a 4.030.000 (+1.490%),
las de trigo aumentaron de 690.000 toneladas a 4.420.000 (+640%), en tanto las de maiz registraron
valores insignificantes en los primeros afios, para pasar a crecer a partir de 2009/2010 hasta
alcanzar unas 3.467.000 toneladas (+9.600%).

Grdficos N° 2, 3, 4y 5: Produccion, consumo e importacion de arroz, trigo, maiz y soja en China.
Afios: 2001-2017 (en millones de toneladas métricas).
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Oficina Nacional de Estadisticas de China (NBSC) y del
Departamento de Agricultura de Estados Unidos (USDA).

Sin embargo, y a diferencia de lo que ocurre con los cereales, la soja resulta una clara
excepcion frente a esas tendencias. Entre los afios 2001 y 2017 la produccién de soja en China se
mantuvo estable, con una leve contraccion del orden del 7%, al pasar a lo largo de todo el periodo
de 15,4 millones de toneladas a 14,3 millones. Ademas, la superficie cultivada también tuvo una
reduccion similar, habiendo disminuido de 12,6 a 10 millones de hectareas. Asi, el volumen de
produccion alcanzado en estos afios coloca a China como el cuarto productor de soja a nivel
mundial, detras de Estados Unidos, Brasil y Argentina. Particularmente, China destina la mayor
parte de su produccién doméstica al consumo humano, en forma directa o como insumo para la
elaboracion de salsa de soja, leche de soja, tofu, entre otros.

La singularidad de estos datos se pone de manifiesto al destacar que, al mismo tiempo, China
se ha posicionado como el principal consumidor de esta oleaginosa a nivel mundial. Al respecto,
su consumo doméstico ha mostrado un crecimiento formidable en lo que va del presente siglo, al
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pasar de 28,3 millones de toneladas a 106,3 millones®, y que equivale a un aumento del 275%,
cifra muy superior a la de los cereales. Ademas, representa alrededor de un 30% del consumo de
la produccidn global, estimada en 350 millones de toneladas para la camparfia 2016/17.

De acuerdo con Hearn (2015a), para China “la soja tiene una importancia critica en la nutricién
de sus ciudadanos tanto directa como indirectamente, como insumo alimenticio clave en la cadena
de produccion de carne porcina y en la elaboracion de aceite vegetal para consumo humano” (p.
61). Por lo tanto, y con una produccion que se ha mantenido estable en los ultimos afios, China se
ha visto obligada a adquirir grandes cantidades de soja en el exterior para atender a su creciente
demanda.

En este sentido, la remocion de barreras arancelarias a la importacion tras su incorporacion a
la OMC en 2001, significd para China la posibilidad de importar soja a un precio sustancialmente
menor. Ademas, mientras que China prohibe localmente la produccidon de soja modificada
genéticamente (OMG), ha habilitado su importacion para su procesamiento posterior. De esta
manera, la mayor productividad e innovacion tecnologica que poseen los paises productores del
continente americano, constituyen un incentivo para las compaiiias ubicadas en China al momento
de importar porotos de soja de mejor calidad y mayor contenido proteico destinados a la
elaboracidn local de aceite y harina. Estos aspectos explican en buena medida la tendencia por
parte del gigante asidtico por abastecerse externamente de esta oleaginosa para cubrir esa brecha?®.

De este modo, el volumen de importaciones de porotos de soja ha pasado de 13,9 millones de
toneladas en 2001 a 95,5 millones en 2017, lo que representa un aumento del 687% en dicho
periodo. Esto ha llevado a China a convertirse también en el principal importador de porotos de
soja del mundo. Asi, mientras que a comienzos de siglo sus importaciones representaban el 19%
del comercio mundial de esta oleaginosa, para 2017 esta cifra alcanzo el 65%.

Esto ha llevado a que en los ultimos afios China deba importar alrededor del 90% de su
consumo anual total de porotos de soja. Este dato viene a sostener la excepcionalidad que
representa la soja en el marco de la politica de autosuficiencia granaria de China, llevando a sus
autoridades a recostarse en el mercado internacional como principal fuente de abastecimiento de
este producto.

Y es que la soja representa la principal fuente de proteinas de origen vegetal. Esta propiedad
la convierte en una materia prima clave para la alimentacion animal en China, tales como ganado,
aves de corral, piscicultura, entre otros. Por lo tanto, y dado que alrededor del 80% de la soja
importada por China se utiliza como insumo alimenticio de la industria de la carne, principalmente
porcina (Castro, 2015), es necesaria una breve referencia a dicho sector para comprender de mejor
manera su desempefio.

Al igual que en el caso de los cereales, China también se posiciona como uno de los principales
protagonistas en el sector de la carne, encabezando la produccion mundial con unas 86,54 millones
de toneladas en 2017. Al respecto, el pais asidtico se destaca como lider mundial en la produccion
de carne de cerdo, con 54,51 millones de toneladas en ese afio, concentrando cerca de la mitad de
toda la produccién mundial. En menor medida, la produccion avicola se ubico en 11,60 millones,
mientras que la de carne bovina alcanzo las 6,34 millones de toneladas en el mismo afio (ver grafico
N° II en Anexos) (Oficina Nacional de Estadisticas de China; Departamento de Agricultura de
Estados Unidos, 2018).

Asi, pues, en lo que va del presente siglo la produccion doméstica de carne de cerdo es la que
muestra el mayor crecimiento dentro del sector (+30,28% entre 2001 y 2017). De este modo, su
comportamiento es el mas representativo a la hora de explicar tanto el aumento de la produccion

25 «“por primera vez, el consumo chino de soja superd las 100 millones de toneladas”, La Nacion, (20 de noviembre de 2017).
26 < as razones por las que China importa cada vez mas soja”, Clarin, (23 de diciembre de 2017).
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total de carnes al interior de China, como el incremento en la demanda de porotos de soja como
insumo alimenticio.

Por lo tanto, los mencionados cambios en la dieta alimentaria que esta experimentando la
poblacion china, cada vez mas rica en proteinas a base de carnes (especialmente cerdo) y productos
lacteos, junto a un mayor consumo de aceites vegetales, explican el formidable aumento en la
demanda de porotos de soja registrado en los tltimos afios.

En relacion a esto, el gobierno chino ha dado un fuerte impulso al desarrollo doméstico de la
industria de la molienda (crushing), llevando a cabo la instalacion estratégica de plantas de
procesamiento ubicadas en regiones costeras cercanas a los puertos, con el fin de agregar valor
localmente al poroto de soja importado y a la vez generar empleo interno.

Para ello, sus autoridades establecieron una serie de incentivos y medidas para estimular y
expandir la industria procesadora en el sector oleaginoso?’, tales como apoyos gubernamentales a
compafiias estatales, la ampliacion en la capacidad de molienda de compaiiias ya instaladas para
ganar mayor participacion en el mercado, incentivos de gobiernos locales para radicar alli nuevas
plantas, o inversiones por parte de compaiiias privadas en otras industrias para subsidiar el negocio
de la molienda.

De esta manera, la industria del crushing experiment6 en China un enorme crecimiento desde
principios de la década del 2000, vinculada principalmente al desarrollo de la industria alimenticia
animal. En efecto, el volumen de procesamiento interno de porotos de soja paséd de 19,77 millones
de toneladas a comienzo de siglo a 95,60 millones en 2017, lo cual expresa un incremento del
483%. Desde un punto de vista cualitativo, es importante destacar que mientras que en el afio 2000
el 70% de la industria del crushing estaba controlada por compaifiias multinacionales extranjeras,
en la actualidad el 60% del sector estd en manos de compaiiias chinas, incluyendo empresas
estatales (State-Owned Enterprise —SOE por su sigla en inglés-) y privadas (Solidaridad, 2017).

Como resultado de estas politicas, China ha registrado un extraordinario crecimiento en la
elaboracidn de harina y aceite de soja, subproductos extraidos del poroto y utilizados como insumo
destinado a la elaboracidon de alimentos para la industria de la carne y para consumo humano,
respectivamente.

27 En el afio 2003, nueve departamentos del Estado chino lanzaron conjuntamente una “Circular sobre la implementacion de
medidas para el apoyo y desarrollo de la industria de la soja en China”. El documento tenia como uno de sus objetivos generales,
el aumento de la competitividad de la industria sojera local en el mercado internacional. También fijaba una serie de pautas dirigidas
a ajustar la estructura productiva sojera en las provincias del noreste, aumentar la calidad del poroto de soja chino, mejorar su
distribucion mayorista, y desarrollar la industria procesadora de soja (Fundacion INAI, 2005). En 2007 se promulgé en China una
ley para limitar las operaciones y el control de la industria del crushing por parte de compaiiias extranjeras, con el fin de apoyar la
industria doméstica (Solidaridad, 2017).
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Grdficos N° 6y 7: Produccion y consumo de harina y aceite de soja en China. Afios: 2001-2017
(en millones de toneladas métricas).

Grafico N° 6: Harina de soja Grafico N° 7: Aceite de soja
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Departamento de Agricultura de Estados Unidos (USDA).

Como se puede observar en el grafico N° 6, en lo que va del siglo XXI la produccién doméstica
de harina de soja en China tuvo un aumento exponencial, al pasar de 16,3 millones de toneladas
en 2001 a 71,28 millones en 2017, lo que representd un incremento del 437%. Este sostenido
aumento de la produccion a lo largo de dicho periodo permitié a China convertirse en el primer
productor y consumidor mundial de harina de soja, superando desde 2009 a Estados Unidos, y
siendo desde 2015 responsable de alrededor de un tercio de la produccion mundial. Ademas, la
produccion local fue de la mano con un también sostenido incremento de la demanda interna,
permitiéndole a China lograr el autoabastecimiento en este rubro.

Conforme al grafico N° 7, la produccion de aceite de soja en China obtuvo en los ultimos afios
un comportamiento similar, al aumentar de 3,57 millones de toneladas en 2001 a 16,12 millones
en 2017, equivalente a un crecimiento del 451%. Al igual que en el caso de la harina, China es
también el primer productor y consumidor mundial de aceite de soja, habiendo superado a Estados
Unidos en 2010. Por su parte, si bien la produccion local de aceite de soja ha ido acompaiiando la
tendencia también creciente de la demanda doméstica, esta ha crecido con mayor intensidad. Por
lo tanto, en este caso China ha debido suplir con importaciones la brecha existente, aunque cabe
destacar que su volumen se ha reducido considerablemente a través de los afios, y con ello su
dependencia del mercado internacional?®.

AJUSTES EN LA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD ALIMENTARIA DE CHINA EN EL
MARCO DE SU POLITICA AGRICOLA GLOBAL

Si el fundamento de la seguridad alimentaria de China ha estado histéricamente planteado en
términos de garantizar la autosuficiencia como un objetivo prioritario, el nuevo contexto surgido
a partir del siglo XXI forzaria a los lideres chinos a realizar ajustes para sostener su estrategia
frente a los nuevos desafios.

En primer lugar, el sostenido proceso de crecimiento econdmico que China registro en los
ultimos 40 afios, ha disparado de manera formidable el consumo de alimentos por parte de una
poblacion con mayor poder adquisitivo, sumado a la necesidad de materias primas para algunos
sectores industriales. De este modo, “su creciente demanda de alimentos ha llevado a China a
convertirse en un jugador determinante en los mercados de granos, carnes, lacteos, aceites y
harinas, entre otros” (Busanello, 2015, p. 20). Mas atn, para Castro (2015) “lo que sucede al

28 Ampliaremos este asunto en el capitulo sobre Comercio, pagina 62 y siguientes.
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respecto en China impacta directamente sobre el mercado mundial de agroalimentos, al punto de
convertirlo en una funcion de su propio ciclo de demanda doméstica” (p. 45).

En efecto, a pesar del notable aumento registrado en la produccion de granos en China desde
1978, con el inicio del presente siglo los niveles agregados de consumo agricola han ido superando
a la produccion doméstica. De este modo, a partir del afio 2004 China se convirtioé en un importador
neto de agroalimentos. Este dato, por lo tanto, representa el punto de partida que conduciria a la
dirigencia china a revisar su estrategia de seguridad alimentaria.

Grifico N° 8: Indice de produccion y consumo agricola en China.
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Fuente: OCDE/FAO:“OCDE-FAO Perspectivas agricolas 2013-2022” (2013).

Como se mencion6 al inicio del presente capitulo, la progresiva liberalizacion comercial
experimentada por China a partir de su ingreso a la OMC en 2001 significd un despegue para su
comercio exterior agricola. A su vez, el aumento en los niveles de consumo agricola por encima
de la produccioén doméstica, implicd que desde el 2004 China comenzara a registrar déficits en sus
intercambios agricolas externos?’. En este sentido, las importaciones agricolas chinas pasaron de
menos de USS 9.500 millones en 2001 a mas de 113.000 millones en 2017. Dicho incremento ha
representado un aumento de nada menos que 12 veces a lo largo del periodo, llevando a China a
poseer la tasa de crecimiento de importaciones agricolas mas importante de los ultimos afios a
nivel mundial (ver grafico N° Il en Anexos).

En segundo lugar, uno de los mayores condicionantes del nuevo contexto es el elevado costo
ambiental en el que ha incurrido China, como consecuencia del esfuerzo realizado para sostener
el crecimiento de la oferta agricola al ritmo del incremento de su demanda en las tltimas décadas.
En efecto, la produccidn agricola en China se ha visto fuertemente afectada por su caracter
intensivo, el cambio climatico, la desertificacion, la contaminacién y el agotamiento de los
recursos naturales, principalmente tierra fértil y agua dulce™.

Como fuera mencionado, China cuenta con el 9% de tierras cultivables y el 7% de agua dulce
del planeta, pero debe alimentar al 20% de la poblaciéon mundial. Es decir que si bien posee grandes
extensiones de tierras y es uno de los principales productores agricolas del mundo, al mismo
tiempo tiene una cantidad extremadamente reducida de recursos por habitante. Por ejemplo, los
recursos de agua dulce de China son de aproximadamente 2.100 m3 per cdpita, un 28% del
promedio mundial; mientras que los de tierra fértil son de alrededor de 0,09 hectareas, un 40% del
promedio de 0,23 hectareas a nivel global (Busanello, 2015). De esta manera, “entre las
restricciones a futuros incrementos en la produccion de granos en China, la disponibilidad de agua

29 El status de China como importador o exportador neto de productos agricolas depende de cuales commodities sean clasificados
como “agricolas”. Por ejemplo, China es un importador neto de granos, aceites e insumos industriales tales como algodoén, pieles
y cueros; sin embargo, es un exportador de manufacturas alimenticias, bebidas, pescados, te, frutas y verduras (Carter y Rozelle,
2001).

30 China es uno de los paises del mundo mas proclives a los desastres agrometeorologicos, tales como sequias, inundaciones,
tifones, aludes, nieve, granizo, o temperaturas altas o bajas. Las sequias e inundaciones reducen el potencial de produccion de
cereales de China en unos 20 millones de toneladas al afio, mientras que la vulnerabilidad se ve agravada por la expansion de la
produccion agricola a zonas proclives a los desastres naturales (Programa Mundial de Alimentos, 2017).
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dulce y tierras fértiles debe ser colocada al tope de los asuntos concernientes a la seguridad
alimentaria de cara al futuro” (Veeck, 2013, p. 47).

Las autoridades chinas requieren ingentes cantidades de agua para satisfacer no solo la
creciente demanda de alimentos y agua potable de su poblacion, sino también para hacer frente a
la produccion energética e industrial. Aunque la frenética carrera industrial, sumada a una
abrumadora urbanizacién, estan llevando las reservas de agua a niveles criticos. Ademas, el
aumento de la poblacidon, el cambio climatico y los problemas contaminacion y desertificacion
agregan mayores dificultades a este panorama. De esta manera, y para compensar el déficit de agua
de superficie (rios, lagos y lagunas), ya sea por problemas de cantidad o calidad asociados a la
contaminacion, China se ha volcado a la sobreexplotacion del agua subterranea®! (Busanello,
2015).

El avance en los niveles de degradacion y contaminacion de la tierra arable es otro de los
grandes problemas que agravan la situacion de escasez de recursos naturales en China. Las
principales causas de esta extraordinaria polucion son los desechos toxicos provenientes de las
actividades de la industria (fundamentalmente pesada), el uso excesivo e inapropiado de
fertilizantes y pesticidas en la agricultura, asi como inadecuadas practicas ganaderas (Castro,
2015). En este sentido, un informe del Ministerio de Proteccion Ambiental de China (2015) sefialo
que el 19,6% de las tierras fértiles de ese pais se encontraban contaminadas con quimicos
inorganicos como niquel, cadmio y arsénico, mientras que el 40% sufria de degradacién. Ademas,
y en vistas de aumentar la produccién agricola, el gobierno chino ha estado subsidiando el uso
masivo de fertilizantes quimicos (fosforo y nitrégeno), lo que llevé a China a consumir alrededor
de un tercio de los fertilizantes a nivel mundial, sumado a la aplicacion indiscriminada de
pesticidas toxicos, algunos de ellos prohibidos en otros paises (Trapaga Delfin, 2014).

Al conjunto de factores mencionados, se suma el hecho de que cada afio se pierden miles de
hectareas de tierras productivas que pasan a ser destinadas a usos no agricolas, a partir del creciente
desarrollo urbanistico e inmobiliario. Esto derivd en que en 2006 el gobierno central de China
estableciera a través del Ministerio de Tierra y Recursos una “linea roja” de 120 millones de
hectareas, definida como el umbral minimo de tierras reservadas a la agricultura en vistas de
preservar su seguridad alimentaria®?.

En tercer lugar, el vasto conjunto de programas de apoyo a la agricultura antes mencionado,
con vistas a garantizar la tradicional politica de autosuficiencia alimentaria asi como también
ingresos apropiados para su importante sector rural, ha resultado ademas muy costosa para China
en términos econdmicos. En este sentido, la variedad de subsidios agricolas directos e indirectos,
sumada a las politicas de intervencion sobre el mercado a través de compras estatales,
administracion de elevados niveles de reserva y sostenimiento de precios minimos para algunos
productos agricolas, representan para este pais una enorme carga presupuestaria.

El presupuesto publico general de China para 2017 (incluyendo las partidas del gobierno
central y los gobiernos locales) destiné a los rubros de agricultura, silvicultura y conservacion del
agua, nada menos que 1,9 billones de yuanes (unos U$S 285 mil millones), lo que represento el
9,39% del total (Oficina Nacional de Estadisticas de China, 2018).

31 El gobierno chino dio a conocer en 2013 el primer Censo Nacional del Agua donde reconoce que 28.000 rios de un total estimado
de 50.000 han desaparecido en los tltimos sesenta afios. Ademas, la distribucion geografica del agua al interior del pais es muy
despareja, con una escasez cronica en la region norte, donde se concentran dos tercios de la tierra agricola. Mientras que se calcula
que el 18% de los rios y afluentes fluviales se encuentran altamente contaminados (Busanello, 2015).

32 A pesar de los estrictos controles por parte de las autoridades chinas sobre el cambio de uso de la tierra agricola, la misma viene
reduciéndose anualmente en alrededor de 60.000 hectareas en los ultimos afios. En 2017, la totalidad de tierras cultivables se
ubicaba en 134,86 millones de hectareas. Sin embargo, y dado que esa cifra incluye areas protegidas, tierras reservadas para bosques
y pasturas, o contaminadas, las tierras efectivamente disponibles ya se ubican ligeramente por encima de la “linea roja” establecida
por el gobierno. “China’s total arable land falls for fourth year in 2017: resourses ministry”, Reuters, (19 de mayo de 2018).
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Mientras tanto, los montos de los diferentes subsidios agricolas han ido aumentando
considerablemente en China desde su establecimiento en 2004, superando los U$$ 35.000 millones
hacia 2014, para estabilizarse desde ese momento. Vale destacar que, en los ultimos afios,
alrededor de la mitad de dichos subsidios han sido destinados tinicamente a fertilizantes quimicos
(Gale, 2015).

A su vez, la politica de sostenimiento de precios minimos de sustentacion, por un lado ha
derivado en la existencia de una brecha cada vez mayor entre los precios domésticos de varios
commodities agricolas en China frente a los precios de referencia del mercado internacional™®,
alcanzando su pico en 2015 desde su aplicacidon general a partir de 2008 (ver grafico N° IV en
Anexos). Ademas, al tiempo que la produccion agricola fue en aumento favorecida por dichos
programas de apoyo estatal, las autoridades chinas debieron intervenir adquiriendo cada vez
mayores volumenes de granos para sostener los precios y la rentabilidad de sus agricultores. Lo
cual le ha generado al gobierno central de China una acumulacidn excesiva y costosa de stocks de
reservas>* en el plano interno, como también reiterados reclamos a nivel externo por los efectos
distorsivos de dichas politicas de intervencion sobre el mercado agricola (Hejazi y Marchant,
2017).

Esta conjuncién de factores llevd a una profunda revision de dichas politicas tal como
funcionaban desde su implementacion general a partir del afio 2008, con el desafio de mantener
bajo control el riesgo de volatilidad de precios, evitando las fuertes distorsiones sobre el mercado
de productos agricolas. Asi, en afios recientes las autoridades chinas adoptaron medidas parciales
de liberalizacion y desregulacion sobre el mercado agricola, al disminuir o eliminar programas de
apoyo estatal para algunos productos.

Entre 2014 y 2015 se puso fin a los programas de “almacenamiento temporal” y precios
minimos para la soja y el algoddn, manteniéndose solamente un subsidio fijo por hectdrea en
algunas regiones productoras. Las mismas medidas se aplicaron entre 2015 y 2016 respecto de la
colza. En el caso del maiz, en 2016 se abandond definitivamente el programa de sostenimiento de
precios minimos, mientras que desde 2017 se ha dado inicio a un proceso de reduccion de stocks
de reserva, dados los elevados niveles de almacenamiento de este cultivo®. De esta manera,
actualmente solo se mantienen programas de precios minimos para el arroz y el trigo, en
correlacidon con la importancia estratégica de estos productos desde el punto de vista del nuevo
enfoque de seguridad alimentaria de China, tal como se podra observar a continuacion.

Recapitulando lo dicho hasta aqui, vale afirmar que, con el inicio del presente siglo, la
tradicional politica de seguridad alimentaria de China, basada en un fuerte apoyo estatal para
garantizar la autosuficiencia en granos y mejoras en los ingresos del sector rural, ha encontrado
serios limites que pusieron en cuestionamiento su sostenibilidad a largo plazo. Esto ha llevado a
las autoridades chinas en los tltimos afios a un ajuste en su estrategia de seguridad alimentaria en
los términos vigentes con anterioridad.

Como fuera ya mencionado, en el marco del IX Plan Quinquenal de China, en 1996 tuvo lugar
el Libro Blanco relativo a “La cuestion de los granos en China”, el cual coloco6 a la autosuficiencia
alimentaria como el objetivo central de su politica agricola. Entre otros aspectos establecid
oficialmente que, como base de la estrategia de seguridad alimentaria de China y bajo condiciones
normales, la tasa minima de autosuficiencia de granos en general debia ser del 95%, incluyendo

33 En el caso del maiz, la diferencia entre el precio doméstico y el precio internacional fue de casi un 50% entre 2015 y 2016. Esto
a su vez derivd paraddjicamente en un incentivo para importar este producto dado su menor precio internacional, a pesar de la
creciente produccion interna.

34 El promedio de reservas de granos de China en los tltimos afios equivale al 40% de su consumo anual, superior al de cualquier
otro pais, y muy por encima del 17% recomendado por la FAO. Por otra parte, el costo de mantenimiento de tales niveles de reserva
se ha estimado en alrededor de U$S 8.800 millones por afio (Olona, 2017).

35 Al fin de reducir paulatinamente su sobreacumulacion de stocks de maiz, el gobierno chino ha estado promoviendo la elaboracion
y exportacion de derivados como almidon y etanol, mediante incentivos fiscales tales como la devolucion de impuestos (CERA,
2017).
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cereales y oleaginosas, y con el compromiso de lograr la autosuficiencia absoluta en cereales
basicos como trigo, arroz y maiz (Consejo de Estado de China, 1996). De este modo, el documento
vinculd de manera expresa el enfoque de la seguridad alimentaria en términos de autosuficiencia,
y oriento las politicas agricolas de las autoridades chinas para las siguientes dos décadas.

En el contexto de la crisis financiera y econdmica internacional de 2008, China lanzaria su
primer “Plan de Seguridad Alimentaria a Mediano y Largo Plazo (2008-2020)”. En términos
generales, el plan puso de manifiesto la importancia estratégica de este asunto para la dirigencia
china, reforzando las metas a seguir en esa materia. Al respecto, entre los principales objetivos del
plan, se destacan: 1) estabilizar las superficies destinadas a cultivos, manteniendo para 2020 no
menos de 120 millones de hectareas de tierras arables, en concordancia con la “linea roja”
establecida en 2006; 2) se insiste en mantener una tasa de autosuficiencia del 95% en granos, y del
100% en cereales basicos; 3) sostener un nivel razonable de reservas de granos, y en los casos del
trigo y el arroz, en una proporcion de al menos un 70%; 4) establecer un sistema logistico de granos
moderno, y disminuir los costos de distribucion (Consejo de Estado de China, 2008).

El plan incluye un conjunto de politicas y objetivos especificos orientados a lograr los
objetivos generales en materia de seguridad alimentaria, entre los que se destacan: i) incrementar
la capacidad de produccion de granos en 50 millones de toneladas mas hacia 2020; ii) utilizar
recursos alimenticios alternativos a los granos tradicionales; iii) fortalecer la cooperacion
internacional en granos y aceite comestible; iv) perfeccionar los sistemas de distribucion y
almacenamiento de granos, y mejorar el sistema de procesamiento; v) fortalecer la responsabilidad
de los gobiernos provinciales en materia de proteccion de recursos regionales de tierra cultivable
y agua; produccion, distribucidén y almacenamiento de granos; y regulacion del mercado; vi)
proteger fuertemente los recursos productivos, incluyendo tierras cultivables y bosques; vii)
fortalecer el apoyo cientifico y tecnoldgico a la agricultura, y alentar al sector privado y
cooperativas de agricultores a expandir la utilizaciéon de tecnologias agricolas; viii) incrementar
las inversiones agricolas en infraestructura, servicios financieros y subsidios a la produccion; ix)
promover el consumo de alimentos saludables y reducir pérdidas en la cadena de produccién de
alimentos; x) impulsar legislacion en materia de alimentos (Foresight, 2012).

Con el inicio del siglo XXI y tras su ingreso a la OMC, el fuerte despegue en la demanda local
de alimentos obligé a China a realizar una clara distincidn entre granos para alimento humano y
granos destinados a alimentacion animal (“food and feed grains”) (IHEST, 2016, p. 31). Asi,
mientras que China reafirmé su compromiso en sostener altos niveles de autosuficiencia en
cereales basicos, tales como arroz, trigo y maiz, en el caso de la soja decidid recurrir
fundamentalmente a las importaciones como principal fuente de abastecimiento para su creciente
demanda doméstica.

La confirmacion de estos cambios tendria lugar en diciembre de 2013, en el marco de la
convocatoria anual a la “Conferencia Central del Trabajo Rural”, mediante la cual China daria un
paso histdrico en la redefinicion de su estrategia de seguridad alimentaria. El nuevo enfoque, luego
plasmado en el “Documento Central N°1” de enero de 2014, otorgaria a las reformas en el ambito

del sistema nacional de seguridad alimentaria la méxima prioridad para los proximos afios>®.

El Documento N° 1 destaco entre otros aspectos que “China no debe descuidar en ningun
momento la produccién doméstica de granos, y debe atenerse de manera estricta a la “linea roja”
de proteccion de tierras agricolas, designar areas cultivables permanentes para la produccion de
granos y mejorar constantemente la capacidad de produccion agricola general del pais para
asegurar una autosuficiencia basica en el suministro de granos y una autosuficiencia absoluta en
el suministro de cereales”. También hizo hincapié en que "mientras confia principalmente en la

36 A inicios de cada afio China lanza a instancias del Comité Central del Partido Comunista y del Consejo de Estado el
tradicionalmente denominado “Documento Central N°1”, el cual provee las orientaciones politicas clave del gobierno central para
el afio en curso. Vale destacar que, desde 2004 y de manera consecutiva, el Documento viene incluyendo a la agricultura y al
desarrollo rural entre sus temas prioritarios. “N° 1 Central Document signals rural China’s importance”, China Internet Information
Center, (26 de febrero de 2018).
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produccidn nacional de granos, el pais debe ser mas eficaz en la utilizacion de los mercados
internacionales para productos agricolas, como complemento de la oferta doméstica”.
Adicionalmente, sostuvo que “al mismo tiempo que se busca asegurar un adecuado suministro de
alimentos, se debe prestar mas atencion para garantizar la sanidad y calidad de los productos, como
asi también la sostenibilidad de la produccion agricola” (Ministerio de Agricultura y Asuntos
Rurales de China, 2014a).

De este modo, en primer lugar, si bien la autosuficiencia sigue estando de manera retorica en
el centro de la estrategia de seguridad alimentaria de China, su alcance ha sido redefinido. Acorde
a la nueva realidad, Zhang y Cheng (2016) sostienen que el foco central de la actual estrategia de
seguridad alimentaria de China ha sido desplazado desde el sostenimiento de la autosuficiencia en
granos (lo cual anteriormente incluia tanto a cereales como oleaginosas, tubérculos, entre otros), a
asegurar la autosuficiencia respecto a los cereales basicos (arroz, trigo y maiz). Por lo tanto, la
nueva estrategia requiere una asignacion optima de recursos, considerando el contexto socio-
economico y medioambiental del pais, para garantizar el aprovisionamiento de aquellos cereales
basicos mas importantes para la alimentacion de su poblacion, especialmente el trigo y el arroz.

En segundo lugar, los documentos anteriores de 1996 o 2008 hacian una referencia precisa a
los estandares de seguridad alimentaria a observar por parte de China, mediante tasas de
autosuficiencia del 95% para granos y del 100% para cereales basicos. Por su parte, la version en
inglés del Documento N°1 de 2014 ofrece principios mas generales: “China mantendra un alto
nivel de autosuficiencia en arroz, trigo y maiz, y alcanzara el objetivo de suficiencia general en
granos y seguridad absoluta en granos para alimento™’.

Dada la vaguedad de este criterio en relacion a las referencias explicitas expresadas en el
pasado, algunos analisis infieren que la seguridad absoluta en granos para alimento (“absolute
security of food grains”) puede ser interpretada como una tasa de autosuficiencia del 100% para
arroz y trigo. Por su parte, altos niveles de autosuficiencia (“high level of self-sufficiency”),
corresponderia al objetivo de sostener una tasa minima de autosuficiencia del 95% en cereales
basicos, incluyendo al maiz. Mientras que la autosuficiencia general en granos (“general
sufficiency in grains”) implicaria una tasa superior al 80% para todos los granos considerados en
conjunto, incluyendo oleaginosas como la soja y otros cultivos (IHEST, 2016, p. 32).

En efecto, si volvemos la mirada sobre los anteriores datos de produccion y consumo de los
principales granos y alimentos, observaremos que su comportamiento se ajusta precisamente a los
objetivos y lineamientos provistos por el nuevo enfoque de la estrategia de seguridad alimentaria
de China. Asi, los graficos N° 2, 3 y 4 muestran que en los ultimos China ha logrado sostener con
éxito afios una tasa de autosuficiencia absoluta en sus cereales basicos (arroz, trigo y maiz), con
una produccioén interna que incluso ha superado a su demanda.

De manera contraria, el caso del poroto de soja ha resultado ser una clara excepcidn. Tras su
ingreso a la OMC en 2001, y a contramano del resto de los granos, el gobierno chino optd por
abandonar la busqueda de la autosuficiencia en este cultivo, para pasar a depender del mercado
internacional como principal fuente de abastecimiento. En este sentido, el grafico N° 5 refleja el
fuerte incremento de las importaciones de soja por parte de China en los ultimos afios,
fundamentalmente como respuesta ante el despegue de la demanda de granos destinados a insumo
para la alimentacioén animal, a partir del aumento sostenido en el consumo masivo de carnes por
parte de su poblacion.

Sin embargo, mientras que China se volvidé dependiente del abastecimiento externo de porotos
de soja, al mismo tiempo decidio apoyar fuertemente el desarrollo de las industrias domésticas del
crushing y de la carne. Esto le ha permitido, por un lado, agregar valor interno a través de la
elaboracion de subproductos (harina y aceite de soja), y de la transformacion de proteinas vegetales
(soja) en proteinas animales (carnes), y por otro lado, generar nuevos empleos para sus ciudadanos.

3T “China will maintain a high level of self-sufficiency in rice, wheat and maize, and achieve the goal of general sufficiency in
grains and absolute security of food grain” (Ministerio de Agricultura y Asuntos Rurales de China, 2014a).
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Asi, los graficos N° 6 y 7 muestran que el aumento en la produccion local le permitié a China
lograr la autosuficiencia absoluta en harina de soja y altos niveles de autosuficiencia en aceite de
soja, al reducir a un minimo histdrico las importaciones en los ultimos afios. Situacion similar a la
manifestada en el caso de la carne, principalmente en cuanto al sector porcino y avicola, y en
menor medida vacuno, segin lo observado en el grafico N° II del Anexo.

Mientras que, si se tomara en cuenta el criterio tradicional de autosuficiencia que consideraba
a la totalidad de granos (incluyendo todos los cereales, oleaginosas y tubérculos), el panorama
luciria distinto. En este caso, las cifras indican que la tasa de autosuficiencia en granos en China
paso de un 92,86 en 2004 a un 83,53 en 2014, para ubicarse en alrededor de un 81,74 en 2017, en
linea con una autosuficiencia general apenas superior al 80% (Oficina Nacional de Estadisticas de
China, 2018). Una vez mas, los altos volimenes de importaciones de porotos de soja en los ultimos
aflos explican esta tendencia decreciente en lo que va del presente siglo.

A juzgar por los datos, China se ha dispuesto “sacrificar” el autoabastecimiento de porotos de
soja a manos del mercado internacional, como costo a pagar para reasignar sus recursos limitados
y poder garantizar altos niveles de autosuficiencia en el resto de los alimentos y cereales basicos
(arroz, trigo, maiz, carnes, insumos alimenticios).

En tercer lugar, se destaca la mencidn de manera oficial a la idea de incluir por primera vez,
como base de la estrategia de seguridad alimentaria de China, al “abastecimiento doméstico junto
a importaciones moderadas™® (Zhang y Cheng, 2016, p. 24). Es decir que, mientras China atin
sostiene el objetivo de la autosuficiencia absoluta en cereales basicos a partir de la propia
produccién doméstica®®, al mismo tiempo las importaciones en cantidades apropiadas y los
recursos externos son explicitamente aceptados como parte integral de la nueva estrategia de
seguridad alimentaria.

De esta manera, la necesidad de complementar a la producciéon doméstica de granos con
importaciones se ha visto reflejada a través de la opcion por parte del gobierno central por una
estrategia dual de “dos mercados, dos recursos” (“Two markets, two resourses strategy”) (IHEST,
2016, p. 33). Esto significa, por un lado, aumentar la capacidad de produccion doméstica (el
primero de los “dos mercados”) y, por otro lado, jugar un rol decisivo en las cadenas
internacionales de abastecimiento con vistas a asegurar un aprovisionamiento apropiado a través
del control de los recursos externos.

En otros términos, y de acuerdo con Hearn (2015a),

El desafio que enfrentan los planificadores chinos de cara al nuevo enfoque para garantizar la
seguridad alimentaria, es identificar una combinacién dptima de insumos nacionales y
extranjeros, y construir de manera gradual la capacidad propia para aumentar la produccion
doméstica. (p. 202)

Adicionalmente, la experiencia reciente de China en materia de comercio agricola
internacional, muestra que las importaciones agricolas en cantidades moderadas y una utilizacion
efectiva de los recursos agricolas internacionales, hasta cierto punto pueden reducir la presion
sobre la escasez de recursos internos y contribuir a su seguridad alimentaria nacional. En otros
términos, frente a la gran preocupacion por parte de la dirigencia china sobre el impacto del rapido
crecimiento de las importaciones en el sector agricola y en la seguridad alimentaria del pais, existe
al mismo tiempo un consenso general respecto a que las importaciones de productos agricolas
también implica la utilizacion de agua, tierra y recursos naturales extranjeros, y por lo tanto un
cierto alivio sobre el medioambiente y los recursos propios (Wang, 2011).

3% En el pasado, las importaciones agricolas eran requeridas, pero tenian un rol marginal, ya que se encontraban limitadas a
completar el abastecimiento de diferentes cultivos en tiempos de produccion doméstica irregular, equilibrar la produccion regional,
o compensar cualquier faltante en el aprovisionamiento interno de alimentos (Zhang y Cheng, 2016).

3 Desde que asumié el poder en 2013, el presidente chino Xi Jinping ha expresado reiteradamente que China debe confiar en si
misma para lograr la seguridad alimentaria. “Xi stresses nation’s self-reliance”, China Daily, (27 de septiembre de 2018).
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Esto va de la mano con el énfasis puesto por la nueva estrategia de seguridad alimentaria de
China en la sostenibilidad de su desarrollo agricola de cara al futuro. Asi, en décadas anteriores
China habia priorizado una agricultura intensiva en vistas a lograr un crecimiento lineal de la
produccion de alimentos, descuidando los costos econdmicos, sociales y ambientales que ello
implicaba. Ello condujo a un grave deterioro de tierras fértiles y agua, un uso excesivo de
fertilizantes y pesticidas toxicos, y a la destruccion de importantes recursos basicos del ecosistema
agricola. Ahora, en simultaneo con la busqueda de avances tecnoldgicos para mejorar la
productividad, se presta mas atencidn a la sanidad y a la calidad, asi como a la sostenibilidad de la
produccién agricola*® (Zhang y Cheng, 2016).

En definitiva, la fortaleza econémica y la condicién de gran potencia adquirida por China en
los ultimos afios, le han brindado a este pais mayor confianza y peso propio para influir sobre los
asuntos agricolas internacionales. Los ajustes a la tradicional estrategia de seguridad alimentaria,
obedecen a estos cambios. En este contexto, y sin descuidar la importancia fundamental de la
busqueda de la autosuficiencia como base de la seguridad alimentaria de China, el nuevo enfoque
requiere “una utilizacion mas eficiente de los mercados y recursos internos e internacionales, un
incremento moderado de las importaciones agricolas y acelerar los pasos de la “Go Out policy” a
nivel agricola” (Ministerio de Agricultura y Asuntos Rurales de China, 2014).

De este modo, esta reconfiguracion en materia de seguridad alimentaria ha dado lugar en
China a la existencia de una estrategia agricola global, mediante una participacién mas activa en
el desarrollo de los recursos agricolas internacionales, con el objetivo de construir una red de
suministros agricolas a escala mundial confiable para China en el largo plazo (Cheng y Zhang,
2014).

De acuerdo con Zhang y Cheng (2016), el nuevo enfoque de esta estrategia agricola global de
China se compone principalmente por los siguientes elementos: i) la diversificacion de las
importaciones agricolas; ii) la expansion de las inversiones agricolas chinas en el exterior; iii) la
cooperacion internacional en materia agricola; iv) el desarrollo de lazos estables y de confianza
con socios comerciales agricolas estratégicos.

Por lo tanto, y en funcidén de los objetivos planteados inicialmente, en los siguientes capitulos
se analizara la manera en la que China ha desarrollado estos elementos, en el marco de los recientes
ajustes en materia de seguridad alimentaria, respecto de su relacion con Argentina, a través de los
canales de la cooperacion, el comercio y las inversiones.

CONCLUSIONES PRELIMINARES

La seguridad alimentaria ha sido historicamente un tema de fundamental trascendencia para
China, en el que no sdlo reviste importancia desde el punto de vista agricola, economico o de salud
publica, sino también en términos sociales y politicos. Siendo el pais mas poblado del mundo, el
impacto de sus acontecimientos a nivel doméstico suele tener destacada repercusion sobre el
ambito internacional.

40 En este sentido, en los ultimos afios se sancionaron algunas leyes fundamentales que dan cuenta de la importancia otorgada por
la dirigencia china a estos aspectos. Por un lado, la Ley de Sanidad Alimentaria de 2015, que profundizd la normativa anterior de
2009, ademas reforzo los controles estatales en la materia, imponiendo mayores obligaciones a todos los intervinientes en la cadena
de produccion, almacenamiento y comercializacion de alimentos, incluyendo a los importadores, exportadores y empresas
extranjeras que exportan a China, y fortalece los derechos de los consumidores y el sistema de sanciones en caso de incumplimiento.
“China promete “cero tolerancia” para delitos de seguridad alimentaria”, Xinhua, (12 de junio de 2015). Por otra parte, en materia
de proteccion ambiental, la Asamblea Popular Nacional de China revisé en 2015 la ley para combatir la contaminacion atmosférica
y la ley sobre contaminacion del agua en 2017, mientras que hacia finales de 2017 se incorpord por primera vez una ley sobre
prevencion y control de la contaminacion del suelo. “China aprueba nueva ley para prevenir la contaminacion del suelo”, Xinhua,
(31 de agosto de 2018).
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Tradicionalmente, la concepcidn de seguridad alimentaria en China ha estado vinculada a la
busqueda de autosuficiencia como objetivo ultimo de su politica agricola. Particularmente desde
el inicio de los programas de reformas economicas de 1978, en las ultimas décadas la agricultura
en China ha recibido un fuerte apoyo econdémico, lo cual se ha visto reflejado en un notable
incremento de su produccion agricola.

Con el inicio del presento siglo y tras su acceso a la OMC, China se ha visto enfrentada a
grandes desafios. Entre ellos, el deterioro y agotamiento de recursos naturales como tierras fértiles
y agua potable, producto de una agricultura esencialmente intensiva; crecientes costos econdmicos
de los diferentes subsidios y programas para aumentar los ingresos del sector rural y la produccion
agricola doméstica; o una mayor ingesta de alimentos por parte de su poblacion, lo que condujo a
que China se convirtiera en un importador neto de alimentos.

El nuevo contexto derivo en ajustes sobre la estrategia de seguridad alimentaria de China. Si
bien se sigue persiguiendo la autosuficiencia como un objetivo prioritario, el nuevo enfoque busca
garantizar el autoabastecimiento en cereales basicos vinculados al consumo humano,
especialmente arroz y trigo, mientras que acepta la dependencia del mercado externo para el
abastecimiento de granos destinados a alimentacion animal, como en el caso de la soja. Ademas,
sin descuidar la importancia de la produccién doméstica, el paradigma actual incorpora de manera
explicita el recurrir a cantidades moderadas de importaciones agricolas como parte integrante de
la estrategia de seguridad alimentaria de China.

Estos cambios han dado lugar al surgimiento en China de una politica agricola de caracter
global, al incorporar a los mercados internacionales y a los recursos agricolas externos a su
estrategia. Con el objetivo de lograr un abastecimiento externo confiable a largo plazo, China ha
desarrollado una estrategia de seguridad alimentaria hacia afuera de sus fronteras que se manifiesta
a través de multiples canales, tales como la diversificacion de sus importaciones agricolas,
inversiones externas, mayor protagonismo en el ambito de la cooperacion internacional, o el
reforzamiento de sus vinculos con socios estratégicos. En estos términos, resulta pues interesante
poder analizar de qué manera la estrategia planteada por China se ha manifestado en su relacidon
con Argentina, a través de los canales de la cooperacion bilateral, el comercio y las inversiones en
materia agricola.
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CAPITULO 11
COOPERACION

Como hemos visto, la actual estrategia de seguridad alimentaria de China ha sido redefinida
en los ultimos afios en el marco de una politica agricola de caracter global. Entre los componentes
mediante los cuales dicha estrategia se manifiesta en el plano externo, se destacan la cooperacion
agricola internacional y el desarrollo de lazos estables con socios agricolas estratégicos.

En cuanto al primero de ellos, Zhang y Cheng (2016) afirman que mediante la cooperacidon
basada en el principio del beneficio mutuo, China brinda apoyo econdmico y tecnoldgico
contribuyendo al desarrollo del sector agricola de otros paises, al mismo tiempo que busca mejorar
su propia seguridad alimentaria. Mediante una mejor conectividad con otros paises de la region,
el establecimiento de acuerdos comerciales y de cooperacion agricola, o la mejora en las
condiciones para el impulso de inversiones transfronterizas, China también puede contribuir a
reducir la pobreza, sostener la seguridad alimentaria local y construir un régimen alimentario
global mas justo y efectivo. Ademas, una mayor cooperacion con organizaciones internacionales
regionales o mundiales, a través del intercambio de informacion, la asistencia técnica y financiera
o de otro tipo, ayudaria a mejorar el status de China con vistas a convertirse en un referente en el
4rea del desarrollo agricola y en la gobernanza alimentaria global®!.

El segundo de estos componentes hace referencia a la intencion de China de establecer
alianzas sustentables y confiables con sus principales socios estratégicos en materia agricola. De
acuerdo con Zhang y Cheng (2016), el comercio continda siendo hasta ahora el principal canal de

41 Si bien a los fines del presente trabajo se considera a la estrategia de China en materia de cooperacion agricola a nivel bilateral,
vale destacar que la politica agricola global de este pais posee ademas estrategias de alcance multilateral y regional, que contienen
directa o indirectamente asuntos vinculados al sector agricola. En este sentido, en el nivel multilateral se puede mencionar como
ejemplo la iniciativa conocida como “la Franja y la Ruta” (“One belt, one road” —OBOR, por su sigla en inglés-), la cual constituye
el proyecto insignia de la cooperacion internacional de China. Lanzada en marzo de 2015, la misma busca generar una integracion
economica profunda entre China, el resto de Asia, Oriente Medio, Africa y Europa, mediante el desarrollo de varios corredores
econdmicos, tanto terrestres como maritimos. Su implementacion demandara una fuerte inversion en infraestructura, incluyendo
rutas, ferrocarriles, oleoductos, puertos, entre otras obras, a ser ejecutadas conjuntamente entre China y los demas paises interesados
(CEPAL, 2015, p. 31). Por su parte, en el nivel regional latinoamericano su destacan acciones en el marco de las relaciones de
China con la CELAC (Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios). Al respecto, por un lado su destaca el Plan de
Cooperacion China-CELAC (2015-2019), cuya propuesta impulsada por China esta basada en una “férmula 1+3+6”, es decir: un
programa (el Plan de Accidn), tres motores (comercio, inversion y finanzas), y seis ejes fundamentales (energia, recursos naturales,
construccion de infraestructura, agricultura, industria, e innovacion tecnoldgica y tecnologia de la informacion).Por otro lado,
también revisten importancia los Foros de Ministros de Agricultura de China y América Latina y el Caribe, los cuales vienen
teniendo lugar desde 2013 y auspician de espacio de encuentro para profundizar la cooperacion agricola entre China y los paises
de la region (Foro China-CELAC, s.f.).
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acceso a los recursos agricolas mundiales por parte de China. Sin embargo, mientras que impulsa
un mejor ambiente para la inversion agricola externa y persigue un nuevo modelo de cooperacion
agricola internacional, China ha venido construyendo alianzas estratégicas con los principales
proveedores de materias primas agricolas y alimentos, con la intencion de garantizar el suministro
de productos agricolas a largo plazo. Para ello, China ha llevado a cabo negociaciones bilaterales
y multilaterales con paises del sudeste asiatico, la region del Mar Negro, el continente africano o
América Latina, bajo el interés de promover el comercio multilateral y liberalizar las inversiones
internacionales en el sector agricola.

En los ultimos afios las relaciones entre Argentina y China vienen dando muestras de un gran
dinamismo en materia de cooperacidon. En efecto, el comienzo del presente siglo ha sido testigo
del transito desde un modelo de cooperacidn bilateral tradicional hacia el esquema de Asociaciones
Estratégicas promovido por China y aceptado por Argentina*’. A su vez, los sucesivos acuerdos
alcanzados bajo este esquema, han actuado de marco politico para una relacion donde la economia
es la protagonista.

Dentro de la amplia gama de aspectos que se fueron incorporando al canal de la cooperacion
bilateral, el sector agropecuario ha sido uno de los mas destacados en funcién de la cantidad como
de la variedad de acuerdos alcanzados durante el periodo bajo analisis. Entre ellos, sobresalen los
numerosos acuerdos sanitarios y fitosanitarios entre autoridades de ambos paises para habilitar
progresivamente el acceso de diferentes productos agroalimentarios argentinos al mercado chino.
Junto a lo cual, vale resaltar el establecimiento de comités, grupos de trabajo y planes de accidon
conjunta llevados a cabo por los ministerios de agricultura de ambos paises, con el fin de promover
una mayor confianza mutua a través de la profundizacioén de los lazos de cooperacion agricola
bilateral sostenida por las sucesivas administraciones.

Por su parte, el proyecto de modernizacion del ferrocarril argentino “Belgrano Cargas”, si
bien ha sido impulsado por Argentina, es un ejemplo representativo de la manera en la que China
articula sus objetivos de seguridad alimentaria a través de los canales de la cooperacidn, en este
caso mediante su participacidn en el financiamiento mayoritario de las obras. Su implementacidon
posee claras implicancias en materia agropecuaria, al mejorar la infraestructura fisica que permita
a China contar con un acceso mas eficiente a agroalimentos, granos, minerales, y otras materias
primas argentinas.

COOPERACION BILATERAL: DE LA ASOCIACION ESTRATEGICA A LA
ASOCIACION ESTRATEGICA INTEGRAL

Las relaciones entre Argentina y China se fueron profundizando en consonancia con la
ampliacion de las capacidades mundiales chinas, particularmente durante las dos tltimas décadas.
Si bien inicialmente el eje de los vinculos estaba puesto en el comercio, con el transcurso de los
afios se hicieron mas densos, incluyendo acuerdos financieros, inversiones en materia de recursos,
acuerdos para la construccion de infraestructura y convenios culturales y turisticos (Oliva, 2017).

Como ya fuera mencionado, el inicio del siglo XXI trajo consigo el fin de un modelo de
cooperacion bilateral tradicional*?, para dar inicio a un esquema promovido por China dentro de

42 Esta particularidad en la forma que ha adoptado la cooperacion entre Argentina y China permite que los dos componentes
estratégicos antes mencionados sean en este caso analizados de manera conjunta en el presente capitulo.

43 El presidente argentino Fernando de la Rua visité China en septiembre de 2000, luego correspondida por la visita del presidente
chino Jiang Zemin en abril de 2001. Ese afio las relaciones con Argentina fueron categorizadas por China como “Asociacion
Cooperativa Integral”, dando inicio a este esquema de alianzas con otros paises utilizado por China. Como veremos a continuacion,
para la diplomacia del pais oriental dicha denominacion se ubica en un nivel inicial de importancia, con lo cual los posteriores
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las denominadas Alianzas Estratégicas. De esta manera, los acuerdos firmados entre Argentina y
China en el marco de la visita de Hu Jintao a Buenos Aires en noviembre de 2004, representaron
el establecimiento de una “Asociacion Estratégica”. Su culminacion quedaria luego consagrada
con la Declaracion Conjunta de 2014, mediante la cual se constituyd la “Asociacidon Estratégica
Integral”. Estos instrumentos, por medio de los cuales transita la cooperacion en esta etapa, van a
“brindar el marco politico a una relacion donde la economia es el motor” (Ramdn-Berjano et al.,
2015, p. 45).

Acuerdos durante la Presidencia de Néstor Kirchner (2003-2007)

Con la asuncidn de Néstor Kirchner como presidente de Argentina en mayo de 2003, China
fue considerada uno de los grandes ejes de la politica exterior del nuevo gobierno. Tras la mision
diplomatica y comercial encabezada por el canciller Rafael Bielsa a fines de ese afio, el presidente
argentino visitdo China en junio de 2004, junto a una delegacion de mas de 250 empresarios.

Las expectativas iniciales del lado argentino estaban puestas en superar la condicion
agroexportadora del pais mediante el ingreso al mercado chino de productos con valor agregado.
Mientras que los objetivos chinos en la relacion bilateral pasaban en cambio por diversificar sus
fuentes de abastecimiento de materias primas, energia y alimentos, y al mismo tiempo encontrar
en la region nuevos mercados para la colocacion de sus productos manufacturados (Miranda,
2014).

Sin embargo, el mayor interés de Beijing consistia en que los paises de la region declararan
que China era una economia de mercado, buscando de esta manera reducir la aplicacion de
medidas antidumping®?. De esta manera, China procedio a actuar bilateralmente presionando con
posibles trabas al comercio y potenciales inversiones, y “exhibiendo su amplio mercado como
recompensa para quienes tengan comportamientos favorables al reconocimiento” (Oviedo, 2005,
p. 3). Tras haber obtenido dicho reconocimiento por parte de Brasil y Chile, tuvo lugar la visita
del presidente chino Hu Jintao a Buenos Aires en noviembre de 2004 en el marco de una gira
regional.

Durante el encuentro se firmaron una serie de acuerdos bilaterales muy significativos, entre
los cuales se destaca el “Memorandum de Entendimiento sobre Cooperacion en Materia de
Comercio e Inversiones”. El entendimiento planted tres cuestiones relevantes: 1) el
establecimiento y desarrollo de una “Asociacion Estratégica” entre ambos paises; 2) el
reconocimiento de Argentina a China como “economia de mercado” en el 4&mbito de la OMC, lo
que conllevaba a no aplicar ningun trato discriminatorio a las importaciones provenientes de
China; 3) el compromiso por parte de China de incrementar el nivel de las exportaciones argentinas
en al menos U$S 4.000 millones de dolares (Bolinaga, 2015).

El objetivo del memorandum fue incrementar y promover la cooperacion comercial y en
materia de inversiones de manera equilibrada y beneficiosa para ambas naciones, en los sectores
de infraestructura, transporte de pasajeros, vivienda, energia, agricultura, industrias basicas,

acuerdos de “Asociacion Estratégica” y “Asociacion Estratégica Integral” dan cuenta de una elevacion en los niveles de
consideracion por parte de China hacia nuestro pais.

4 Como parte de los acuerdos de negociacién de su ingreso a la OMC en 2001, China tenia un plazo de 15 afios (hasta 2016) para
pasar de la categoria de “economia en transicion” a “economia de mercado”, aunque existia la posibilidad de negociar antes de ese
plazo con cada pais el reconocimiento de forma individual. Durante dicho periodo de transicion, los paises miembros de la OMC
tenian la capacidad de aplicar medidas antidumping o salvaguardas de indole proteccionista, pudiendo tomar como referencia los
precios de productos similares de terceros mercados en vez de los precios en China.

45 El acuerdo de reconocimiento no fue luego ratificado en el Congreso argentino. Sin embargo, seria de hecho efectivizado en
2017 a partir de una investigacion de dumping por resolucion de la Secretaria de Comercio del Ministerio de Produccion argentino.
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telecomunicaciones, mineria, entre otros. También se acordd intensificar la cooperacion bilateral
en el ambito de la regulacién e inspeccion sanitaria y fitosanitaria para asegurar el acceso de
productos de ambos paises al mercado de la contraparte en condiciones adecuadas.

Aunque Kirchner y Hu hablaron de sociedad estratégica, solo firmaron cinco acuerdos de
modalidad marco vinculados a la cooperacion espacial, turismo, ferrocarriles, educacion y
cooperacion econdmica y comercial*®. Asi, y siguiendo a Miranda (2014), fue el presidente chino
el que definio la relacion bilateral y lo hizo a través de cuatro ejes: 1) cooperacion econdmica,
comercial y cientifico-técnica; 2) determinacion de 4reas de intercambio; 3) confianza politica
mutua; y 4) cooperacion multilateral.

Una de las escasas concesiones de China a Argentina tras la firma del memorando fue el
levantamiento de las barreras fitosanitarias sobre carne vacuna y aviar y algunos productos
agricolas. Sin embargo, la apertura de este mercado para Argentina sélo durd un afio, tras la
aparicion de un brote de aftosa en Corrientes (Miranda, 2014).

Por otro lado, entre los acuerdos de cooperacion a destacar en materia agricola durante este
periodo se encuentra el “Memordndum de Cooperacion entre la Administracion General de
Supervision de la Calidad, Inspeccidon y Cuarentena de China (AQSIQ —por su sigla en inglés-) y
la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentos de Argentina (SAGPyA) en materia de
Seguridad Alimentaria y Temas Sanitarios y Fitosanitarios”, firmado en Buenos Aires el 3 de
octubre de 2006. Por el mismo se acordd seguir los principios y reglamentaciones del Acuerdo
sobre Aplicacion de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias de la OMC y sus instituciones técnicas,
como asi también los métodos de inspeccidn y cuarentena. En este marco, se establecié ademas el
“Acuerdo de Requerimientos Fitosanitarios para la introduccion de hojas de tabaco de Argentina
a China”, lo que permitid abrir el mercado de tabaco para las provincias productoras de Jujuy,
Salta, Tucuman y Misiones.

Ademas, una iniciativa muy importante del lado argentino a considerar en este sentido fue la
creacion, en 2004, de una Consejeria Agricola en la Embajada Argentina en Beijing, con la
finalidad de identificar oportunidades de negocios y contribuir a la apertura del mercado chino
para productos agricolas argentinos.

Acuerdos durante las Presidencias de Cristina Fernandez (2007-2011 / 2011-2015)

Desde mediados de la primera década del siglo XXI, las relaciones econdmicas entre
Argentina y China han aumentado de manera significativa. Durante la presidencia de Cristina
Fernandez, si bien el comercio continud configurando el &mbito de mayor densidad, en esta etapa
adquiere destacada relevancia la presencia de capitales chinos, tanto en forma de inversiones como
de préstamos. Situacion que deriva tanto del contexto internacional como del macroecondémico a
nivel nacional que atraveso su gestion presidencial, en particular en su segundo mandato.

En efecto, en 2008 se revirti6 el superdvit comercial que Argentina mantenia con China®’,
dando inicio a un déficit crénico que se mantiene desde entonces. Por su parte, tras el default de
2001 y mas alla de las reestructuraciones de deuda publica de 2005 y 2010, el litigio mantenido
con una parte minoritaria de los tenedores de bonos que no ingresaron a los canjes de deuda le
impidio al pais acceder a financiamiento de organismos internacionales. A esto deben sumarse los

46 L as expectativas puestas inicialmente en China eran de tal magnitud que desde altas esferas del gobierno trascendié la version
de que el pais oriental invertiria la suma de U$S 20.000 millones de délares en Argentina durante los proximos afios, algo que
finalmente no se iria a concretar. “China invertiria en el pais 20.000 millones de ddlares”, La Nacién, (7 de noviembre de 2004).
47 pProfundizaremos este aspecto en el siguiente capitulo, pagina 57.
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efectos de la crisis financiera internacional de 2008, que entre otras cosas provoco el derrumbe del
comercio exterior. A su vez, la combinacion de déficit fiscal e inflacién fue dando lugar a
crecientes problemas de liquidez que desembocaron en una reduccion de reservas y en la salida
progresiva de capitales, motivo por el cual se recurrié a medidas de control del tipo de cambio para
restringir el egreso de divisas del pais.

En este contexto, si China ya jugaba un rol muy importante como destacado socio comercial,
frente a esta situacion también comenzd a adquirir protagonismo como proveedor de capitales, en
el marco de su estrategia de internacionalizacion de su moneda, el Renmimbi. En este sentido, por
un lado, desde el inicio de la crisis economica mundial, China celebré numerosos acuerdos de
swap*® con entidades bancarias de distintos paises, entre ellos con el Banco Central de la Republica
Argentina (BCRA), en 2009 y 2014%. Ademas del acuerdo swap de monedas, otros instrumentos
financieros fueron los préstamos chinos para inversiones a mediano y largo plazo. El gobierno
argentino considerd a China como socio para el desarrollo de proyectos relevantes, tales como la
construccion de dos plantas de energia hidroeléctrica en la provincia de Santa Cruz, la
rehabilitacion de la red ferroviaria nacional, asi como otras iniciativas implementadas en los
sectores de la mineria, energias renovables y exploracion de petroleo (Oviedo, 2016).

En este contexto, la profundizacidn de las relaciones econdmicas bilaterales, particularmente
en materia de cooperacion comercial y financiera, presentd las condiciones para que los vinculos
entre Argentina y China pasaran a catalogarse bajo un nuevo status. En este sentido, y en el marco
de la visita del presidente chino Xi Jinping a Buenos Aires en julio de 2014, tuvo lugar el
establecimiento de la “Asociacion Estratégica Integral”. Este acontecimiento se vio plasmado en
una serie de acuerdos bilaterales que consolidaron los avances alcanzados en materia econdomica
hasta ese momento, incluyendo una amplia gama de aspectos de distinta indole, tales como el
politico, cientifico, militar, educativo, turistico, entre otros, y formalizando nuevos mecanismos
de accion hacia el futuro.

Entre los principales hitos que marcaron este nuevo paso en la relacion bilateral, vale destacar:

- La “Declaracién Conjunta sobre el Establecimiento de la Asociacidn Estratégica Integral”.

- La creacion de la “Comision Binacional Permanente”: Concebido para ser el organismo
central de la relacién entre ambos paises, funciona como mecanismo de consulta y dialogo
bilateral de alto nivel. Entre sus principales funciones, se encuentran la de orientar y coordinar
el desarrollo de las relaciones bilaterales y la elaboracion de un Plan de Accion Conjunta. Al
mismo tiempo, se establecid que la Comision seria copresidida por los Ministros de
Relaciones Exteriores de Argentina y China, reuniéndose de manera bienal y alternando sus
sedes en cada capital. En ese marco, se conformaron nueve Subcomisiones, entre las cuales
se encuentra la relativa a Cooperacion Agricola™.

- El “Plan de Accién Conjunta” (2014-2018): Junto con la Declaracion Conjunta representan
los instrumentos fundacionales del nuevo esquema de cooperacion bilateral. En vigencia hasta

48 Un swap es un acuerdo entre dos partes para intercambiar flujos de fondos en fechas establecidas y durante un periodo de tiempo
en el futuro. En el caso de los acuerdos firmados con China, su objetivo fue disponer de un seguro cambiario como un modo de
garantizar el acceso a moneda internacional en caso de una eventual iliquidez. El primero de estos instrumentos fue firmado en
2009, en un contexto de volatilidad internacional producto de la crisis financiera del afio anterior, pero finalmente no fue activado.
El segundo acuerdo fue celebrado en julio de 2014 por un monto equivalente a U$S 11.000 millones de ddlares, y a diferencia del
anterior se mejoraron las condiciones de uso a favor de Argentina, flexibilizando plazos y reduciendo costos. Ademas, en este caso,
hacia el final del segundo mandato de Cristina Fernandez el acuerdo fue activado en sucesivas etapas, habiendo llegado a utilizarse
para septiembre de 2015 alrededor de U$S 9.500 millones de délares, equivalentes a un 86% del total (Observatorio Econdmico
Social UNR, 2015).

49 «“Bancos Centrales de Argentina y China firmaron swap por 11 mil millones de délares”, Télam, (18 de julio de 2014).

30 Las restantes Subcomisiones conformadas son las siguientes: de Asuntos Politicos; de Cooperacion en Defensa; de Cooperacién
Cientifico-Tecnologica; de Cooperacion Cultural; de Cooperacion en Salud y Ciencias Médicas; de Cooperacion en Silvicultura y
Proteccion de Recursos Forestales y Ambiente Ecologico; de Cooperacion en Energia Nuclear; y de Cooperacion Espacial.
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el 31 de diciembre de 2018, constituye la hoja de ruta para lograr los objetivos propuestos por
la Asociacidn Estratégica Integral.

- Firma del Acuerdo de modificacion del contrato de préstamo para el reacondicionamiento del
ferrocarril “Belgrano Cargas”.

- “Convenio marco en Materia de Cooperacion Economica e Inversiones”; y “Acuerdo
Complementario de Cooperacion en Materia de Infraestructura”.

- Acuerdo sobre Cooperacion en Construccion de una Central Nuclear en Argentina.

- Acuerdo de financiamiento para la construccion de dos represas en el rio Santa Cruz
(“Kirchner” y “Cepernic”).

- Memorandum de financiamiento por 423 millones de ddlares para la adquisicion de 35 barcos
incluidos dragas.

- Contrato de desarrollo y construccion de proyectos de riego desde Mandisovi hasta Chico y
desde La Paz hasta Estacas en la provincia de Entre Rios.

- Acuerdo de Swap de monedas entre el BCRA y el Banco Central de China.

Particularmente en lo que respecta a acuerdos de cooperacion en materia agricola, el 9 de
febrero de 2009 se firmo el “Memordndum de Entendimiento en materia de Cooperacion
Agricola” entre la SAGPyA y el Ministerio de Agricultura de China. Por intermedio de este
instrumento se cred el “Comité Conjunto Chino-Argentino sobre Cooperacion Agricola”, a los
fines de coordinar las actividades de cooperacidn a largo plazo en el cambio de la agricultura, a
través del intercambio de informacién, capacitaciones, organizacion de simposios y talleres,
publicaciones conjuntas de estudios e informes, etc. Posteriores acuerdos en el marco de este
memorandum establecieron los Subcomités de Pesca (13 de julio de 2010), y Semillas (25 de junio
de 2012).

Desde un punto de vista politico, las visitas reciprocas que realizaron los Ministros de
Agricultura de ambos paises a la Argentina y China, respectivamente, marcaron un hito en las
relaciones bilaterales. En la primera quincena de noviembre de 2010, se recibi6 al Ministro de
Agricultura de China, Han Changfu, para copresidir junto al Ministro de Agricultura de Argentina,
Julian Dominguez, la 1° Reunion del Comité Conjunto sobre Cooperacion Agricola China-
Argentina. En esta primera visita de un ministro de agricultura chino a nuestro pais se acordaron
una serie de acciones para avanzar en la cooperacidon en materia de biotecnologia, investigacion y
extension tecnoldgica, siembra directa, ganaderia (genética bovina y cuestiones veterinarias),
pesca, comercio e inversiones, asi como participacion en foros internacionales (Secretaria de
Agroindustria de Argentina, 2011).

A instancias del mencionado Comité Conjunto, el 25 de junio de 2012 tuvo lugar el “Plan de
Accion Conjunta para la Profundizacion Global de la Cooperacion Agricola (2012-2017)”, entre
los Ministerios de Agricultura de Argentina y China, en ese momento a cargo de Han Changfu y
Norberto Yauhar, respectivamente. Su objetivo general ha sido promover el desarrollo amistoso
mediante la profundizacion de las relaciones bilaterales ¢ impulsar la cooperacion mutuamente
beneficiosa sobre una base de confianza mutua.

El plan ha estado orientado a desarrollar las ventajas complementarias de los dos paises en
materia de agricultura: demanda del mercado, potencial de recursos, variedad de productos,
caracteristicas industriales, capital y tecnologia, etc. Entre las acciones a desarrollar, estaban
previstas: visitas reciprocas, seminarios técnicos, intercambios de informacion, proyectos de
investigacion con financiamiento conjunto, capacitacion técnica, establecimientos demostrativos,
encuentros publico-privados, e identificacion de areas para promover inversiones y comercio.

En el marco del referido Plan de Accidén de 2012, ademas tuvieron lugar los siguientes
memorandos:
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- “Memorandum de Entendimiento sobre Cooperaciéon en materia de Semillas” entre los
Ministerios de Agricultura de Argentina y China: tiene por objetivo vincular a los sectores de
la produccion y el comercio de semillas de ambos paises, intercambiar informacion y
experiencias sobre la aprobacidn y registro de nuevas variedades vegetales, la propiedad
intelectual, el control de produccién de semillas genéticamente modificadas, la certificacion
y evaluacion de las distintas variedades. Se espera, ademas, promover el comercio de semillas
en contra estacion, la asociacion de empresas de ambos paises y el desarrollo conjunto de
nuevas variedades (Macias, 2016).

- “Memorandum de Entendimiento en materia de Cooperacion de Granos” entre el Ministerio
de Agricultura de Argentina y la Administracion Estatal de Granos de China: su finalidad es
establecer un mecanismo de intercambio y cooperacion estable y de largo plazo para la
comercializacidon de granos, investigacion tecnologica sobre la reduccion de las pérdidas de
granos pos cosecha, y sobre seguridad y calidad en materia de granos y productos procesados.
Con esto se ha pretendido fortalecer la relacion con el organismo que administra las reservas
estatales de granos y aceites vegetales de China (Macias, 2016).

Adicionalmente, se acordo la celebracion de reuniones de Grupos de Trabajo de Sanidad
Animal, de Lecheria, de Siembra Directa y de Comercio e Inversion Agricola; la implementacion
del Acuerdo sobre Pesca y la realizacion de reuniones del Subcomité de Pesca creado en 2010.

Al mismo tiempo, en materia agricola destacamos los siguientes acuerdos:

- El “Protocolo de requisitos fitosanitarios para la exportacion de manzanas y peras de
Argentina a China”, entre la AQSIQ y el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de
Argentina.

- El “Protocolo de requisitos fitosanitarios para la exportacion de sorgo de Argentina a China”,
entre la AQSIQ por parte de China y el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de
Argentina.

- El “Memorandum de Entendimiento en materia de cooperacion veterinaria y sanitaria”, entre
el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de Argentina y el Ministerio de Agricultura
de China, con el objetivo de comunicar mutuamente la deteccion de un riesgo de origen animal
que pueda afectar la salud humana y la inocuidad de los alimentos.

Por su parte, el 25 de noviembre de 2014 tuvo lugar la 2° Reunion del Comité Conjunto sobre
Cooperacion Agricola China-Argentina, en Beijing (China), copresidido nuevamente por los
Ministros de Agricultura de ambos paises, en esa oportunidad a cargo de Han Changfu y Carlos
Casamiquela, respectivamente. En dicho marco, se analizaron los progresos logrados en la
implementacion del Plan de Accion Conjunta (2012-2017), asi como otras iniciativas de
cooperacion agricola y promocion del comercio e inversiones, destacando la intensidad de la
relacion bilateral y el fortalecimiento de la cooperacidn cientifica, productiva y comercial en
materia agropecuaria lograda entre ambos paises. Ademas, a lo largo de 2014 se celebraron
reuniones de los grupos de biotecnologia, semillas, lecheria y pesca, y se firmaron varios
memorandums 'y convenios sobre cooperacidn veterinaria y sanitaria, industria hipica, y
cooperacion técnica entre las Academias de Ciencias Agricolas de los dos paises.

Ya en el tramo final de su mandato, Cristina Fernandez retribuyo la visita de Xi Jinping de
2014, con un viaje oficial a Beijing del 2 al 5 de febrero de 2015. En esa oportunidad se firmaron
15 acuerdos adicionales, entre los cuales se destacan la “Declaracion Conjunta sobre el
Fortalecimiento de la Asociacidon Estratégica Integral”, y el Acta de la Primera Reunién de la
Comision Binacional Permanente.

La Primera Reunidén de la Comision Binacional Permanente —establecida en los mencionados
acuerdos de julio de 2014- se llevo a cabo el 4 de febrero de 2015 y fue copresidida por el Ministro
de Asuntos Exteriores de China, Wang Yi, y el Ministro de Relaciones Exteriores y Culto de
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Argentina, Héctor Timerman. El Acta de la misma dedicé el punto 5 a la Subcomision de
Cooperacidn Agricola, integrada por los Ministros de Agricultura de ambos paises. En el mismo
se destacaron los resultados obtenidos a partir de las dos Reuniones del Comité Agricola Conjunto
de 2010 y 2014, y se repasaron los avances de cada Grupo de Trabajo. Ademas, las partes se
comprometieron a acelerar el plan de trabajo en el marco del mencionado “Plan de Accidon
Conjunta para la Profundizaciéon Integral de Cooperacion Agricola (2012-2017)”, con el fin de
fortalecer la asociacion estratégica, promover la modernizacion de la agricultura y la ganaderia,
asi como la seguridad alimentaria de ambos paises.

Finalmente, vale destacar que durante el periodo 2003-2015 se han firmado al menos 79
acuerdos / memorandos de entendimiento / convenios entre Argentina y China, de los cuales 13
correspondieron al ambito del Ministerio de Agricultura, ocupando el segundo lugar en cantidad,
junto con Cancilleria, y luego del Ministerio de Planificacion, con 20 (Ramoén-Berjano ef al.,
2015).

Acuerdos durante la Presidencia de Mauricio Macri (2015-2017)

Tras la sucesion presidencial en Argentina en diciembre de 2015, 1a llegada de Mauricio Macri
generd un clima de incertidumbre en las relaciones con China. Esto como consecuencia de su
intencién de revisar los acuerdos previamente firmados por el anterior gobierno de Cristina
Fernandez, y del giro en la orientacion de la nueva politica exterior, a partir del regreso al mercado
internacional de capitales, como de la normalizacion de los vinculos politicos con las principales
economias del mundo occidental, principalmente Estados Unidos. Sin embargo, y a pesar de
algunas dificultades temporales iniciales, la alternancia politica en Argentina no alterd la senda
general de las relaciones entre ambos paises.

Tal como expresa Oviedo (2017),

La eliminacion del control de cambio, el pago a los holdouts y el regreso al mercado internacional
de capitales diluyo la creciente dependencia del capital chino en una politica exterior
omnicomprensiva, hacia todos los niveles y direcciones del sistema internacional. (...) No
obstante, el capital chino y su mercado siguieron siendo factores importantes en las relaciones
econdmicas externas de Argentina. (p. 24)

En particular, la politica hacia China comenzo con la designacidon de Diego Guelar como
embajador en China, y la negociacion entre el BCRA y el Banco Popular de China en diciembre
de 2015, para convertir yuanes del segundo swap de divisas firmado en 2014 a ddlares
estadounidenses, con el objeto de afrontar la salida del control de cambio implementado en 2011,
paso importante para la modificacién de la anterior orientacién econdémica’! (Oviedo, 2016).

De acuerdo con Hua (2017), desde la asuncion de Macri, las relaciones bilaterales entre
Argentina y China han pasado por algunos altibajos, y se pueden dividir en cuatro fases. La primera
fase fue desde la asuncidn del nuevo presidente hasta marzo de 2016. Durante este periodo, la
actual administracion se acerco activamente a Estados Unidos y a los paises europeos, mostrando

31 L a negociacion para convertir yuanes del swap de divisas a dolares estadounidenses tuvo el objetivo por parte del BCRA de
disponer de una posicion de mayor solidez para ejercer su politica de flotacion administrada del mercado cambiario. Es decir, que
“esta operacion desnaturalizaba el acuerdo original, previsto para la compra de productos argentinos y chinos sin recurrir a la
utilizacion de ddlares, y se transformaba en un préstamo, del cual el gobierno de Mauricio Macri utilizaba su tiltimo tramo”, cuando
ingresaron el 22 de diciembre de 2015 US$S 3.086 millones de ddlares, equivalentes a 20.000 millones de yuanes (Oviedo, 2016,
pp- 25-26). Posteriormente, las autoridades monetarias de la nueva administracion celebraron un nuevo acuerdo de swap con el
Banco Popular de China en julio de 2017, renovando el acuerdo anterior por tres afios mas, en este caso por 70.000 millones de
yuanes, equivalentes a unos U$S 10.375 millones de dolares, con el objetivo de reforzar las reservas internacionales del BCRA.
“Para fortalecer reservas, el Central renové swap de US$S 10.375 M con China por 3 afios”, Ambito, (18 de julio de 2017).
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una clara tendencia a alejarse de China. Macri no estaba de acuerdo con los modelos cooperativos
que se habian desarrollado entre el gobierno anterior y China, y propuso en varias ocasiones
reconsiderar los acuerdos firmados previamente, lo que llevd a mantener en suspenso a una serie
de grandes proyectos™.

La segunda fase se ubicaria entre abril y agosto de 2016, y es definida como un “periodo de
adaptacion” al nuevo contexto, en el cual Argentina y China fortalecieron sus dialogos de alto
nivel (Hua, 2017, p. 231). Ambos presidentes se reunieron en la IV Cumbre de Seguridad Nuclear
realizada en Washington en abril de 2016, y reiteraron la voluntad comin de fomentar la
cooperacion. En ese sentido, la canciller argentina, Susana Malcorra, visité China en mayo y llego
a un acuerdo con su contraparte sobre la profundizacién de la cooperacidn estratégica. Desde
entonces, varios ministros argentinos realizaron visitas al pais asidtico para lograr un conocimiento
profundo sobre la cooperacion en distintos sectores, lo cual derivd en una reevaluacion de los
proyectos de cooperacion firmados por ambas partes.

La tercera fase comenzo en septiembre de 2016 y finalizé en mayo de 2017, en cuyo periodo
las relaciones sino-argentinas volvian a entrar en una etapa estable. A principios de septiembre de
2016, Macri particip6 en la Cumbre del G20 celebrada en Hangzhou (China) y tuvo un nuevo
encuentro con el presidente Xi, en el cual los dos paises firmaron los acuerdos de cooperacion
modificados (Hua, 2017).

Finalmente, la cuarta fase se inicia en mayo de 2017, en el marco de la visita de Estado de
Macri a Beijing (China) para asistir a la Cumbre de “la Franja y la Ruta”. En este sentido, Macri
fue uno de los dos jefes de Estado latinoamericanos invitados y, durante dicho encuentro, ambos
gobiernos suscribieron 16 acuerdos de cooperacion econdmicos y comerciales por unos U$S
17.000 millones de ddlares. Ademas, en junio de ese mismo afio, el Banco Asiatico de Inversion
en Infraestructura (IIAB —por su sigla en inglés-) anunci6 la aprobacion del ingreso de Argentina,
que se convirtid en uno de los seis Estados miembros latinoamericanos (Hua, 2017).

Desde la perspectiva oficial china, la agenda politica siguié enmarcada bajo el slogan de la
“Asociacion Estratégica Integral”. En base a la misma, -como ya hemos mencionado- en 2014 y
2015 Argentina y China suscribieron diversos compromisos bilaterales, cuyas ejecuciones afectan
al periodo de gobierno de Macri en cuanto a la realizacidon de inversiones en infraestructura, el
swap de monedas, y el Plan de Accién Conjunta (2014-2018), entre otros acuerdos. Por su parte,
el presidente argentino también ha reiterado su posicion hacia China en términos de “mantener la
Asociacion Estratégica Integral”, con lo cual, “por un lado confirma la continuidad del vinculo
politico con China, al mismo tiempo que coloca a China en un pie de igualdad con Estados Unidos,
en una suerte de nuevo “mundo bipolar”” (Oviedo, 2016, p. 9).

Por otra parte, en el gobierno de Cambiemos se destacan algunos avances en materia de
cooperacion agricola con China. En el marco de la invitacion cursada por el Presidente chino Xi
Jinping a Mauricio Macri para participar del “Primer Foro de la Franja y la Ruta”, tuvo lugar el 17
de mayo de 2017 la Segunda Reunion de la Comision Binacional Permanente, en Beijing (China).
Este fue el tercer encuentro entre ambos presidentes, luego de la reunion durante la cumbre del
G20 realizada en Hangzhou (China) en septiembre de 2016, y de la cuarta Cumbre de Seguridad
Nuclear en abril de dicho afio. La Declaracion Conjunta suscripta entre ambos paises destacd, entre
otros, los siguientes acuerdos en materia agropecuaria:

- El “Plan de Accion Estratégico en Materia de Cooperacion Agricola” (2017-2022) entre el
Ministerio de Agroindustria de Argentina y el Ministerio de Agricultura de China.

32 Otro hecho relevante durante esta primera etapa fue el hundimiento del buque pesquero “Lu Yan Yuan 010” de bandera china,
después de ser atacado por la Prefectura Naval Argentina mientras pescaba ilegalmente dentro de la Zona Econdmica Exclusiva
argentina. “La Prefectura hundio a un pesquero chino en Chubut”, Infobae, (15 de marzo de 2016).
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- El “Plan de Trabajo” (2017-2019) para la Cooperacion entre el Ministerio de Agroindustria
de Argentina y la AQSIQ en materia de Inocuidad, Sanidad y Seguridad Alimentaria.

- El “Protocolo de Requisitos Fitosanitarios para la exportacion de uvas de mesa desde
Argentina a China” entre el Ministerio de Agroindustria de Argentina y la AQSIQ.

Por ultimo, entre los avances mads recientes en materia de acuerdos de cooperacion agricola,
se encuentran las negociaciones llevadas a cabo durante el primer semestre de 2018 entre
autoridades sanitarias y de los Ministerios de Agricultura de ambos paises. Lo mas significativo al
respecto, ha sido la firma del Protocolo de Carne Bovina para habilitar la inclusion de carne
enfriada con y sin hueso, y congelada con hueso, tras 15 afios de negociaciones>>.

Ademas, se acordo concluir con el Protocolo de acceso para equinos en pie en pos de retomar
las exportaciones, y con el de semen y embriones bovinos, tras adecuarse las condiciones de
acceso. Asimismo, se fijaron prioridades de trabajo con miras a la visita del Presidente Xi Jinping
a Buenos Aires en el marco de la Cumbre del G20 a fines de 2018, para firmar un Protocolo de
doble via para carne de cerdo, cerezas y de miel, al tiempo que se acordo cerrar hacia noviembre
de ese afio el Protocolo de ovinos y caprinos de la Patagonia. Por otra parte, se transmitid el interés
de Argentina de concluir prontamente la negociacion de bovinos en pie, trigo, arroz, limones,
garbanzos y porotos. Finalmente, se propuso realizar la primera visita de pre-inspeccion de
embarques de la primer exportacion de arvejas secas y arandanos y agilizar el proceso de registro
de nuevos frigorificos de carne aviar y vacuna (SENASA, 2018).

ESTUDIO DE CASO: FINANCIAMIENTO CHINO PARA EL PROYECTO DE
REHABILITACION DEL FERROCARRIL BELGRANO CARGAS

El Proyecto de Rehabilitacion del Ferrocarril “Belgrano Cargas” ofrece un ejemplo
paradigmatico de cooperacidn entre Argentina y China con implicancias sobre el sector agricola.
Por un lado, al ser caracteristico del tipo de cooperacion internacional impulsada por China en
estos ultimos afios, tanto en términos de los actores intervinientes como de la modalidad que posee,
al mismo tiempo que en el caso particular de su relacidon con Argentina, el proyecto ha sido parte
esencial del recorrido de la Asociacion Estratégica en vigencia.

Por otro lado, debido a su magnitud en términos de su importancia econdmica y estratégica
tanto para China como para Argentina. En este sentido, el Proyecto es el primero y el mas
importante en materia de cooperacion en infraestructura ferroviaria que tiene China en toda
América Latina. Desde el punto de vista de China, resulta claro su interés en el marco de su
estrategia de seguridad alimentaria global, en tanto se espera que contribuya a mejorar la logistica
y el transporte de agroalimentos y otras materias primas para el adecuado abastecimiento de su
creciente demanda.

Por su parte, para Argentina la modernizacion de su principal sistema ferroviario de carga es
esencial para la competitividad de su produccion agroalimentaria. Al respecto, se torna
fundamental acompafiar con inversion en infraestructura y revitalizar los trenes de carga, con vistas
a potenciar el desarrollo de las economias regionales del norte del pais y la expansion de la frontera
agricola de las ultimas décadas. De esta manera, el objetivo de los sucesivos gobiernos argentinos
detras de este Proyecto, se centra en mejorar la eficiencia del transporte de agroalimentos y
materias primas para su exportacion -reduciendo los costos logisticos y los tiempos de llegada a
los puertos-, tanto desde el Atlantico a través de los muelles ubicados sobre el rio Parana como

33 “Carne a China: se firmé el protocolo para ampliar exportaciones”, Cronista, (17 de mayo de 2018).
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desde el Pacifico a través de Chile. En cuyos casos, China aparece en el horizonte como uno de
los principales destinos.

El énfasis en la importancia de este proyecto se debe al hecho que el “Belgrano Cargas” es el
sistema ferroviario de transporte de cargas mas importante de la Argentina, con un total de 9.237
kilometros de vias férreas. Si bien se denomina “Belgrano Cargas”, el proyecto incluye al
Ferrocarril General San Martin (de trocha ancha: 1.676 mm), al Ferrocarril General Urquiza (de
trocha media: 1.435 mm) y, por supuesto, al Ferrocarril General Belgrano (de trocha angosta:
1.000 mm) (Uriburu Quintana, 2017).

La red ferroviaria se extiende por 13 provincias: Salta, Jujuy, Chaco, Santiago del Estero,
Formosa, San Juan, Cérdoba, La Rioja, Tucuman, Santa Fe, Catamarca, Mendoza, Buenos Aires
y termina en Retiro, en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires>*. De esta manera, vincula la
produccion agroalimentaria de la Pampa Humeda (cereales, oleaginosas) con las economias
regionales del Noroeste y el Noreste del pais (minerales, aridos, granos, madera, azdcar,
legumbres, tabaco, frutas), conectando mediante el ferrocarril con los puertos de cargas generales
y contenedores del Gran Rosario. A su vez, también posee conexidn a nivel internacional con
Paraguay, Bolivia y Chile. Al respecto, su acceso directo -a través de la Cordillera de los Andes-
a los puertos chilenos de aguas profundas®, “resulta de gran importancia para obtener una salida
directa al Pacifico, y acceder desde alli a los grandes mercados asiaticos, en primer lugar China”
(Castro, 2015, p. 153).

Grafico N° 9: Red del Ferrocarril “Belgrano Cargas”.
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La red ferroviaria inicid su proceso de privatizacion en 1993. En noviembre de 1999, se
entregd la concesion a la empresa Ferrocarril General Belgrano S.A., compuesta por el gremio
Unidn Ferroviaria (51%), la cooperativa industrial Laguna Paiva (48%) y el Estado argentino
(1%). Para ese entonces, la infraestructura de la red se encontraba en un 39% en buen estado, 39%
regular, y 22% malo. En 2004, y luego de muchos problemas de concesion, se decidio

3% La red del “Belgrano Cargas” posee siete corredores estratégicos: 1) Corredor Salta-Barranqueras (Chaco)-Rosario; 2) Ramales
de conexion internacional C-14 y C-15 con Chile y Bolivia; 3) Ramal C-25 (Formosa); 4) Ramal Tostado (Santa Fe)-Las Cejas
(Santiago del Estero); 5) Ramales mineros (San Juan, La Rioja, Catamarca); 6) Corredor Central Cérdoba (Santa Fe, Cérdoba);
Vinculacion ferro-portuaria Rosario, Zarate, La Plata.

35 El més importante de los pasos a Chile es el corredor Socompa (Salta) — Antofagasta (Chile), a través del ramal C-14. Una vez
reacondicionado, se espera que brinde acceso al océano Pacifico a través de los distintos puertos chilenos como Antofagasta,
Megjillones, Iquique, Tocopilla y Arica, para el traslado mas eficiente de productos argentinos a Asia (Castro, 2015).
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reprivatizarla, pasando el 79% a manos privadas, el 20% a la Union Ferroviaria y el 1% al Estado
(Baisotti, 2017).

Luego, en 2007, sélo el 63% de la red (6.659 km.) se encontraba en condiciones operables,
mientras que para 2013 eran operativos unos 5.000 km., de los cuales apenas el 8% (400 km.) se
encontraban en buen estado. Ademas, mientras que hacia fines de 1980 el Ferrocarril Belgrano
Cargas trasladaba cerca de 4.000.000 de toneladas, para 2013 habia disminuido a 1.000.000. Por
su parte, y hasta ese momento, la red estaba operada por cuatro compaiiias privadas que obtuvieron
sus concesiones en la década de 1990: Nuevo Central Argentino (NCA), Ferrosur Roca,
Ferroexpreso Pampeano (FEP S.A.) y América Latina Logistica Mesopotamico (ALL) (Baisotti,
2017).

En base a estos antecedentes, y por decision del gobierno de Cristina Fernandez, la red
ferroviaria del sistema “Belgrano Cargas” fue transformada en empresa del Estado por decreto
566/13 del 21 de mayo de 2013, bajo la razén legal “Belgrano Cargas y Logistica S.A.” (BCyL
S.A.). Esta nueva empresa, a su vez estaba integrada por un conglomerado de tres compaiiias
sociedades del Estado argentino: Operadora Ferroviaria (SOF S.E.), Administracion de
Infraestructura Ferroviaria (ADIF S.E.) —ambas creadas en 2008- y la Administracion de Puertos.
Posteriormente, en 2016 y ya durante el gobierno de Cambiemos, la nueva empresa pasaria a
denominarse “Trenes Argentinos Cargas y Logistica” (TACyL) (Baisotti, 2017).

Acuerdos con China para la financiacion del Proyecto

El Proyecto bajo analisis fue precedido por una serie de negociaciones y acuerdos que dan
cuenta de las complejidades que ha atravesado. En este sentido, debe destacarse el “Memorandum
de Entendimiento sobre la cooperacion en actividades ferroviarias” de 2004, firmado entre el
Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios de Argentina y el Ministerio de
Comercio de China, durante las administraciones de Néstor Kirchner y Hu Jintao. En dicho
memordandum, establecido en el contexto de la flamante “Asociacion Estratégica”, ambas partes
acordaron apoyar y promover la participacion de empresas de ambos paises para mejorar el sistema
ferroviario argentino (Uriburu Quintana, 2016).

Posteriormente, ya en tiempos de Cristina Fernandez y en el marco del Acta Final de la XVII
reunion de la Comision Mixta econdmico-comercial entre Argentina y China, en octubre de 2009
ambos gobiernos acordaron cooperar en una serie de proyectos de infraestructura que incluia la
rehabilitacion del Ferrocarril Belgrano Cargas. Mientras tanto, para diciembre de ese mismo afio,
tuvo lugar un Memordndum de Entendimiento entre la Secretaria de Transporte dependiente del
Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios de Argentina, y la Sociedad
Estatal china China Machinery Engineering Corporation (CMEC), por cuyo intermedio se acordd
la presentacion de la propuesta final para la rehabilitacion del Ferrocarril Belgrano Cargas y la
implementacidn de un mecanismo de trabajo conjunto (Baisotti, 2017).

En base a estas negociaciones previas, finalmente en marzo de 2010 se suscribirian las
condiciones generales del Contrato de Proyecto de rehabilitacion del Ferrocarril Belgrano Cargas,
entre la Secretaria de Transporte por parte de Argentina, y la ya mencionada CMEC por parte de
China. Luego, en julio del mismo afio, por intermedio de la Enmienda I se estipularon las
condiciones particulares del referido Contrato, distinguiéndose entre el “Contrato de provision”,
para la fabricacidn, compra y abastecimiento de materiales y planta; y el “Contrato de obras”, para
trabajos de ingenieria civil, servicios y especificaciones técnicas del proyecto. Por su parte, en
junio de 2012 tuvo lugar el Contrato de Préstamo, en este caso entre el Ministerio de Economia,

Finanzas y Obras Publicas de Argentina y los bancos China Development Bank (CDB) e Industrial
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and Comercial Bank of China (ICBC), por una suma cercana a los U$S 2.100 millones (Uriburu
Quintana, 2016)%.

A su vez, la visita del presidente chino Xi Jinping a Argentina en julio de 2014, jerarquizo las
relaciones entre Argentina y China en términos de una “Asociacidn Estratégica Integral”, y oficio
de marco por cuyo intermedio se asegurd el capital para la financiacion de las obras de renovacion
del Ferrocarril Belgrano Cargas, junto a otros acuerdos de envergadura®’. De esta manera, el monto
original del acuerdo logrado el 10 de julio de 2014 entre Xi Jinping y Cristina Fernandez alcanzé
la cifra de U$S 2.470.548.040, de los cuales un 85% (U$S 2.099.965.834) seria aportado por los
dos bancos chinos antes mencionados®, y el 15% restante (U$S 370.582.206) a ser suministrado
por el gobierno argentino via emision de Letras. Ademas, el préstamo chino cuenta con cuatro
aflos de gracia, posee una tasa del 7,1% anual y quince afios de plazo (Castro, 2015).

A su vez, el monto total del financiamiento se divide en partes iguales entre los ya referidos
contratos de provision y de obra (es decir, U$S 1.235.274.020 cada uno). El 50% correspondiente
al Contrato de Provision esta destinado a la adquisicion de todos los productos fabricados en China,
e incluye 107 locomotoras diésel de ultima generacion (de trochas ancha, media y angosta), 3.500
nuevos vagones de carga especialmente disefiados para las necesidades especificas de la red (mas
repuestos para la reparacion de otros 2.000 vagones), 2.500.000 durmientes de hormigdn y entre
130.000 y 200.000 toneladas de rieles, destinados a la renovacion integral de 1.600 km de vias.
Mientras que el 50% restante, correspondiente al Contrato de Obra, estd destinado a las obras
civiles contempladas en el Proyecto que deben realizarse en Argentina a cargo de TACyL-BCyL
S.A., tales como el mejoramiento y renovacion de mas de 3.000 km de vias, puentes,
infraestructura ferroviaria, vagones, etc. (Uriburu Quintana, 2016).

Hasta aqui, un aspecto fundamental para remarcar en el contexto de nuestro analisis es la
naturaleza de los actores chinos involucrados en este proyecto de cooperacion. En efecto, entre
ellos se destaca la referida CMEC, una empresa estatal china (State-Owned Enterprise —SOE por
su sigla en inglés-), especializada en proyectos de ingenieria y servicios de construccion. Esta
compaiiia, fundada en 1978, es desde 1997 una de las principales subsidiarias del conglomerado
estatal China National Machinery Industry Corporation (Sinomach), la cual cuenta con 110.000
empleados y se ubica dentro de las 500 mayores empresas a nivel mundial. Ademas, depende
directamente del gobierno central chino, al estar bajo la drbita de la Comision de Supervision y
Administracion de Bienes del Estado, controlada a su vez por el Consejo de Estado chino (Uriburu
Quintana, 2016).

Por su parte, las instituciones bancarias chinas a través de las cuales los préstamos ha sido
otorgados, también su encuentran entre las principales compaifiias estatales (SOE) de China. Asi,
el CDB fue fundado por el gobierno chino con la finalidad de servir como “banco politico”, una
herramienta de gobierno cuyos préstamos se encuentran generalmente al servicio del apoyo de
objetivos politicos y macroecondomicos de Pekin, a través del desarrollo de infraestructura e

36 E] acuerdo original suscrito en 2010 fue ordenado posteriormente mediante las Enmiendas II, 11, IV, V, VIy VIl en 2010, 2011,
2012, 2013 y 2014, respectivamente, afectando condiciones generales y particulares, vinculadas tanto a cuestiones técnicas como
financieras, entre otras. Por su parte, el 6 de junio de 2012, el gobierno argentino transfirié la Secretaria de Transporte, hasta
entonces dependiente del Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Pablica y Servicios a cargo del Ministro Julio De Vido, a
la o6rbita del nuevo Ministerio del Interior y Transporte, ampliando las competencias de su Ministro, Florencio Randazzo,
responsable a partir de alli de los futuros acuerdos (Baisotti, 2017).

37 Al financiamiento para la rehabilitacién del ferrocarril Belgrano Cargas, se sumaron en ese momento fondos para la construccion
de una estacion espacial en Neuquén, el financiamiento para la construccion de dos represas en Santa Cruz, el proyecto para la
construccion de dos centrales nucleares, y el proyecto Tunel de Agua Negra para unir Argentina y Chile entre las provincias de
San Juan y Coquimbo respectivamente. “China desembarca en la Argentina con su proyecto de financiamiento mas ambicioso”,
Infobae, (30 de enero de 2018).

38 De los U$S 2.099.965.834 aportados por la parte china, al CDB le corresponde el 90,48%, y al ICBC el 9,52% restante, fondos
a su vez asegurados bajo la garantia de la compaiiia china Sinosure (Uriburu Quintana, 2017).
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industrias estratégicas. Mientras que el ICBC, es uno de los cuatro bancos comerciales de China y
es considerado el mas grande del mundo en términos de activos (Uriburu Quintana, 2016).

En este sentido, y en palabras de Uriburu Quintana (2016),

una parte esencial de la estrategia china es la utilizacion de las SOE mdas importantes como
principal instrumento empleado por Pekin para su desembarco en América Latina,
fundamentalmente debido a que permiten la integracion, en una escala sin precedentes, de
objetivos comerciales y proyectos de infraestructura. (p. 368)

Otro punto a tener en cuenta al respecto, es el vinculado al tratamiento especial que otorga a
China el articulo 5 del ya mencionado Convenio Marco de Cooperacion en Materia Econdmica y
de Inversiones de julio de 2014. El Convenio crea un Plan Integrado de cinco afios de duracion,
cuyo contenido esta establecido en el Convenio Complementario de Cooperacidon en Materia de
Infraestructura. EI mismo brinda a China el trato mas ventajoso en el proceso de adjudicacidn,
incluso la adjudicacion directa, sujeta al financiamiento chino y que se realice en condiciones
ventajosas de calidad y precio. Texto que, siguiendo a Oviedo (2016), “ha sido duramente
criticado, sobre todo en referencia a la concesion de beneficios exclusivos para China, al no
establecer mecanismos de transferencia tecnoldgica y eliminando requisitos de licitaciones
publicas” (p. 294).

De este modo, la llegada de Mauricio Macri a la presidencia argentina en 2015 significo un
interrogante de cara al devenir de las relaciones con China en general, y respecto de la cooperacion
en materia ferroviaria en particular. En efecto, desde sus inicios, el nuevo gobierno de Cambiemos
planted la necesidad de revisar los acuerdos con China firmados por el gobierno saliente hacia la
finalizacion de su mandato, lo cual implicaba instalar un foco de tension sobre el desenvolvimiento
de los vinculos bilaterales. Sin embargo, por otra parte, el destacado énfasis en el desarrollo de la
infraestructura nacional, especialmente en materia ferroviaria, imponia una linea de continuidad y
profundizacion de la cooperacion vigente con la potencia oriental.

En este sentido, los puntos de mayor controversia eran los acuerdos previos relativos a la
construccidn de una estacion espacial en Neuquén y el financiamiento para la construccion de las
represas Kirchner y Cepernic sobre el rio Santa Cruz*. No obstante, es importante destacar que
este ultimo asunto se encontraba intimamente relacionado con el proyecto de financiamiento del
ferrocarril Belgrano Cargas, a partir de la “existencia de clausulas de “cross defaulf’, mediante las
cuales una alteracion en el cumplimiento de los pagos acordados por Argentina en un proyecto
pondria en peligro toda la linea de créditos previstos por China” (Uriburu Quintana, 2017, p. 110).

Mientras que, al mismo tiempo, otras acciones dan cuenta del interés del nuevo gobierno por
profundizar el desarrollo del sistema ferroviario nacional de la mano de la cooperacion bilateral
con China. Un ejemplo de ello es el denominado “Plan Belgrano”, uno de los programas que
recibio mayor impulso al inicio del mandato y que apunta al desarrollo de obras de infraestructura
vial, ferroviaria y acrocomercial, para integrar productivamente a las provincias de la region norte
con el resto del pais, dentro del cual los mayores adelantos hasta el momento se vinculan con el
ferrocarril Belgrano Cargas®. Por otro lado, y en igual sentido, vale mencionar la decision de
Macri de ratificar, mediante el Decreto 868/16 de junio de 2016, el acuerdo previo por USS 2.470
millones rubricado durante el anterior gobierno con la compafiia CMEC, para poner en marcha las
obras acordadas®’.

39 En cuanto al primer asunto, se cuestioné la constitucionalidad del Acuerdo para la Construccion de la Estacion de Seguimiento
Satelital en el Espacio Profundo, a partir de las dudas sobre un posible uso dual de dicho proyecto, tanto con fines civiles como
militares por parte de China. En relacion al segundo aspecto, se planteaba su revision con vistas a reducir el impacto ambiental
como también los costos del financiamiento previamente acordado.

60 «“Ep el norte, el Plan Belgrano avanza lento”, La Nacion, (16 de septiembre de 2018).

61 “E] Gobierno ratificé un acuerdo con capitales chinos para financiar el Belgrano Cargas”, EI Cronista, (21 de julio de 2016).
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En este marco, y tras gestiones previas de la Canciller argentina Susana Malcorra tendientes
a destrabar la situacion®, tuvo lugar el tercer encuentro entre Mauricio Macri y Xi Jinping en
Beijing. En ese marco, el nuevo Ministro de Transporte argentino, Guillermo Dietrich, firmé un
nuevo Memordandum de Entendimiento con la firma china CMEC, con la intencion de lograr una
extension crediticia de U$S 1.600 millones para ampliar las obras en marcha. En simultaneo, otro
Memorandum de Entendimiento tuvo lugar entre el Ministerio de Finanzas -en ese entonces a
cargo de Luis Caputo- y el banco CDB, para acordar el financiamiento de las obras®.

El nuevo acuerdo incluyd la renovacion de 92 puentes ferroviarios, el circunvalar ferroviario
de la ciudad de Santa Fe, y la construccion de los accesos al puerto de Rosario y al complejo
portuario Rosafe, principal polo agroexportador del pais®*. Dentro de estas obras adicionales, vale
destacar el acceso ferroviario directo al puerto de Timbues (al norte de Rosario), lo cual beneficia
de manera preferencial a las grandes agroexportadoras que disponen de muelles propios alli, una
de las cuales es precisamente la corporacién china COFCO (ex-Noble)®. Asimismo, se acordd
que el componente de origen nacional sea del 65% (el acuerdo anterior establecia un 40%), como
también la exclusion de materiales que puedan ser fabricados localmente, como los durmientes,
cuestion que no formaba parte de los acuerdos iniciales®.

Por su parte, la modernizacion del ferrocarril Belgrano Cargas apunta a aumentar la capacidad
de carga de la red y reducir los tiempos y costos de transporte, con el objetivo de lograr una
logistica mas eficiente, brindando asi mayor competitividad a la produccion primaria local. En este
sentido, el Proyecto en marcha prevé cuadruplicar el volumen de carga, pasando de 847.282
toneladas transportadas en 2015 a alrededor de 4,4 millones en 2019, y con un potencial de 10
millones de toneladas a su finalizacion®’. Ademas, los avances en las obras permitieron hasta el
momento aumentar la velocidad de transporte de un promedio de 15 km/h a 40 km/h, en tanto los
nuevos trenes estan disefiados para alcanzar hasta 90 km/h y una capacidad de carga de 22
toneladas por eje, en concordancia con las redes ferroviarias mas modernas®®,

En definitiva, los commodities agricolas -por definicion de grandes volimenes y naturaleza
masiva- requieren, como condicion de su competitividad, bajos costos logisticos y de transporte,
ademas de eficiencia tecnoldgica en su produccion. De este modo, “la mejora logistica y la
reduccién en los costos de transporte constituyen un aspecto central del aumento de la
productividad de todos los factores de la produccion agricola” (Castro, 2015, p. 165).

62 E] Acuerdo de Cooperacion sobre la Construccion, el Establecimiento y la Operacion de una Estacién de Espacio Lejano de
China en la provincia de Neuquén, en el marco del Programa chino de Exploracion de la Luna, fue modificado por el Protocolo
Adicional firmado en Hangzhou el 4 de septiembre de 2016, mediante el cual se dejaba expresamente asentado que “la Estacion se
implementara exclusivamente con miras al uso civil en el campo de la ciencia y la tecnologia, y la informacion resultante de sus
investigaciones de ninguna manera podra ser utilizada con propositos militares”. Por su parte, en el caso de la construccion de las
represas Kirchner-Cepernic en la provincia de Santa Cruz, “se acordé modificar la cantidad de turbinas, con una disminucion
respecto de la capacidad original de 1.760 a 1.460 Mega Watt de potencia” (Oviedo, 2017, pp. 26-27).

63 «“El gobierno ampliard U$S 1.600 millones el crédito para el Ferrocarril Belgrano Cargas”, Télam, (18 de mayo de 2017).

%4 Se denomina zona Rosafe al hinterland de la ciudad de Rosario, es decir a la zona que produce y tritura granos que son exportados
por unidades de embarque ubicadas sobre el rio Parana, en una franja que va desde Puerto General San Martin (40 km al norte de
Rosario) hasta Villa Constitucion (40 km al sur). Esta zona es la mas importante del pais en lo referido a la exportacion de granos
y subproductos (representando alrededor del 70% de la exportacion fisica de granos, 85% de aceites y 93% de harinas), dentro de
los cuales el producto mas importante es la soja (Raposo, Liendo y Martinez, 2017).

65 Retomaremos este asunto en el ultimo capitulo, paginas 80 y siguientes.

66 «Crédito para Circunvalar Santa Fe”, EI Litoral, (20 de mayo de 2017).

67 “Proyectan renovar 1.500 km de vias del ferrocarril Belgrano Cargas”, Télam, (18 de abril de 2016).

8 Segtin la CNRT (Comision Nacional de Regulacion del Transporte), el costo del transporte de cargas por ferrocarril es uno a
ocho en relacidn al de igual carga en una distancia similar realizada por camion (Castro, 2015). En cuanto al tiempo, mientras que
en 2015 el ferrocarril Belgrano demoraba 18 dias para trasladarse desde la provincia de Salta hasta el puerto de Rosario, "hoy
recorre el mismo trayecto en ocho dias, y cuando las obras estén terminadas lo hara en dos o tres dias", apuntaron autoridades de
ADIF. “China es clave para optimizacion de ferrocarril de cargas en Argentina”, Xinhua, (18 de enero de 2019).
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Esto explica la importancia crucial que tiene para Argentina, en su condicion de pais productor
y exportador de alimentos, la modernizacion de la red ferroviaria del Belgrano Cargas, con vistas
a la provision de agroalimentos (fundamentalmente soja y productos regionales) hacia los
mercados asiaticos y con eje en China, donde esta situado el nicleo de la demanda alimentaria de
esta parte de la historia mundial. De ahi también, el interés estratégico por parte de China en el
financiamiento del Proyecto, teniendo en cuenta su vinculacion con la seguridad alimentaria en el
marco de su politica agricola global, como también la mayor influencia politica y econdmica
derivada de su implementacion.

CONCLUSIONES PRELIMINARES

Uno de los canales a través de los cuales se expresa la politica agricola de China a nivel global
en el marco de su estrategia actual de seguridad alimentaria, se encuentra representado por el
ambito de la cooperacidn internacional, principalmente bilateral. En el caso de su relacion con
Argentina, desde el afio 2001 China ha definido sus vinculos bajo el formato de una “Asociacion
Cooperativa Integral” para pasar en 2004 a la “Asociacion Estratégica”, elevandola a “Asociacion
Estratégica Integral” a partir de 2014. Dicho esquema, promovido por la diplomacia de Beijing,
ha establecido el marco politico para una relacion protagonizada por la economia.

Dentro de este esquema, los acuerdos de cooperacion en materia agricola alcanzados a lo largo
del periodo bajo andlisis entre Argentina y China se destacan por su cantidad, variedad y
relevancia, lo cual es un indicio evidente de la importancia que este asunto reviste para la potencia
asiatica. Al respecto -y especialmente en los ultimos afios-, se destaca una amplia gama de
acuerdos sanitarios y fitosanitarios entre autoridades de ambos paises para habilitar el acceso de
productos primarios y agroalimentos argentinos considerados de interés para el mercado chino.
Ademas, son significativos los Planes de Accidon quinquenales establecidos entre los Ministerios
de Agricultura de ambos paises, como también las numerosas reuniones bilaterales en el marco de
la Sub-Comision de Cooperacion Agricola y sus diferentes Grupos de Trabajo, tales como
Semillas, Pesca, Biotecnologia, Sanidad Animal, Lecheria, entre otros. Tomadas en conjunto, y en
concordancia con los objetivos de su politica agricola global, estas acciones de cooperacion
agricola son una expresion de la busqueda por parte de China de establecer relaciones de confianza
mutua y estables en el largo plazo, con aquellos socios considerados estratégicos en materia
agricola, como Argentina.

Por otro lado, el financiamiento chino al Proyecto de Rehabilitacion del Ferrocarril Belgrano
Cargas ofrece un ejemplo representativo del tipo de cooperacion ofrecida por China, y que este
caso se encuentra vinculada a su estrategia de seguridad alimentaria a través de una politica
agricola de alcance global. En este sentido, la participacion decisiva en la modernizaciéon de la
infraestructura del principal sistema ferroviario argentino, le permite a China influir sobre la
logistica nacional y tener un acceso mas eficiente a granos, minerales y materias primas necesarias
para abastecer a su creciente demanda. Por su parte, Argentina aspira con ello a ganar mayor
competitividad para la exportacidon de sus principales productos primarios y agroalimentos hacia
los mercados externos, y que en el caso de China —tal como veremos a continuacion- esto se da en
el marco de un esquema de division internacional del trabajo derivado de la naturaleza de los
intercambios comerciales.
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CAPITULO 111
COMERCIO

Junto a la cooperacion agricola internacional y el establecimiento de lazos estables con socios
agricolas estratégicos, el comercio es otro de los canales externos de la estrategia agricola global
de China, por medio de la cual este pais busca garantizar su seguridad alimentaria. A través del
comercio, en los ultimos afios China ha estado comprometida con un proceso de diversificacion
de sus importaciones agricolas, con el claro objetivo de reducir los riesgos causados por una
excesiva dependencia sobre unos pocos proveedores, particularmente Estados Unidos (Zhang y
Cheng, 2016).

En el contexto del esquema disefiado por la potencia asiatica para incorporar a los recursos y
mercados agricolas externos como fuentes de abastecimiento, Argentina ha cobrado relevancia a
partir de su rol destacado en la exportacion de commodities agricolas y agroalimentos. En este
sentido, la soja -principalmente el poroto y en menor medida el aceite- se destaca de manera
excluyente como el principal protagonista del comercio agricola entre ambos paises. Al mismo
tiempo, el caso de la soja ofrece un ejemplo paradigmatico de los limites de la complementariedad
econdmica entre Argentina y China, y de sus implicancias en términos de armonia y tension entre
ambos paises en el plano comercial.

Por otra parte, si bien Argentina se posiciona como uno de los principales proveedores
agricolas de China, sus exportaciones hacia ese pais se mantienen estancadas desde el afio 2008.
Ante esta situacion, los sucesivos acuerdos bilaterales de cooperacion agricola -detallados en el
capitulo anterior- han ido permitiendo el acceso de una variedad de agroalimentos argentinos al
mercado chino, generando una incipiente diversificacion de la canasta de exportacion, aunque de
caracter primaria.

BARRERAS DE CHINA AL COMERCIO AGRICOLA

A pesar de los grandes avances realizados por China hacia la liberalizacion comercial desde
su ingreso a la OMC, las exportaciones con destino a dicho pais aun enfrentan serias restricciones
de acceso, incluso aquellas pertenecientes al sector agricola o intensivas en recursos naturales.
Mas aun, a mayores niveles de procesamiento y sofisticacion en este tipo de exportaciones, mayor
es la importancia de estas barreras, a partir de la existencia de un escalonamiento arancelario
destinado a desalentar el ingreso de productos con mayor grado de procesamiento. En efecto, los
distintos tipos de barrera a la importacion de productos agricolas extranjeros, actuan como
proteccion para la produccion agropecuaria y agroindustrial doméstica de China, en el marco de
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una estrategia de seguridad alimentaria basada en un fuerte compromiso con la busqueda de la
autosuficiencia.

Entre los principales obstaculos a las exportaciones para acceder al mercado chino, sobre todo
para los productos agropecuarios, se encuentran aquellas herramientas tradicionales como los
aranceles. Otras formas de proteccion incluyen a los impuestos diferenciales, los cuales se
caracterizan por una menor visibilidad, pero no por ello resultan menos efectivos®. Ademas, y
como ya ha sido mencionado en el primer capitulo, existe en China un amplio programa de
estimulos y subsidios a la produccién doméstica, con claros efectos distorsivos sobre el mercado
agricola internacional.

Adicionalmente a la cuestion de los aranceles y subsidios, otro aspecto de mayor complejidad
lo representan las barreras no arancelarias, como las normas técnicas y las medidas sanitarias y
fitosanitarias, el comercio de Estado, los contingentes arancelarios y los controles de precios. De
hecho, este tipo de barreras han crecido en importancia durante las ultimas décadas, a punto tal de
reemplazar a los aranceles como la principal limitacion para una cantidad significativa de
exportaciones agropecuarias, tanto de Argentina como de América Latina (INTAL, 2016).

Por ejemplo, la presencia de barreras arancelarias afecta principalmente a azicares y articulos
de confiteria (tarifa Nacién Mas Favorecida aplicada a un 28,7% en promedio), bebidas y tabaco
(23,5%), cereales y preparaciones a base de cereales (23%), algodén (18%), entre otros. Las
medidas no arancelarias, por su parte, se aplican principalmente a porotos de soja y algodon.
Adicionalmente, China aplica a su vez contingentes arancelarios al trigo (9,6 millones de
toneladas), maiz (7,2 millones), arroz (5,3 millones), azicar (1,9 millones), lana (287 mil
toneladas), algodon (894 mil toneladas). En igual sentido, la Comision Nacional de Desarrollo y
Reforma de China (NDRC) se encarga de asignar los cupos de cereales y algodon, mientras que el
Ministerio de Comercio (MOFCOM) adjudica el resto. Ademas, los cereales, algodon y azucar
estan también sujetos al comercio de Estado, en cuyos casos una parte del contingente se asigna a
empresas comerciales del Estado y el resto a otras empresas (Fundacion INAI 2018).

Por otra parte, mientras que las medidas mencionadas persiguen el objetivo de proteger a los
productores locales e impedir el ingreso de importaciones, las medidas técnicas de tipo sanitarias
y fitosanitarias plantean, en teoria, objetivos vinculados a la proteccion de la salud y la seguridad
humana o incluso medioambiental. No obstante, en la practica -y tal como analizaremos luego en
el caso del aceite crudo de soja argentino- pueden tornarse discriminatorias y utilizarse para crear
barreras comerciales. En este sentido, Mesquita Moreira y Soares (2016) afirman que
“practicamente la totalidad de las dificultades se concentran en las exportaciones agropecuarias y
se deben a medidas sanitarias y fitosanitarias poco transparentes y a largas esperas para poder
certificar los productos, muchas veces con resultados inciertos” (p. 144). Ademas, estos autores
agregan que:

Las exportaciones de la region latinoamericana parecen ser particularmente afectadas por el largo
y a veces poco claro proceso de aprobacion de las plantas procesadoras por parte de la
Administracion General de Supervision de Calidad, Inspeccion y Cuarentena (AQSIQ, por su
sigla en inglés) y por medidas sanitarias y fitosanitarias que muchas veces son mas estrictas que
los estandares internacionales, tal como ha ocurrido con las exportaciones de carne, soja o maiz.

(p. 144)

% Un claro ejemplo en este sentido es el del IVA diferencial. Esta politica otorga a los agricultores chinos exenciones de IVA (del
13%) sobre la compra o venta de algunos productos a mayoristas, lo cual otorga una ventaja frente a la competencia de productos
importados. A pesar de que el IVA diferencial implica ingresos percibidos y no gastos, corresponde a la categoria de subsidios a la
agricultura, segun la definicion incluida en el Acuerdo sobre la Agricultura de la OMC (INTAL, 2016).
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IMPORTACIONES AGRiICOLAS DE CHINA

En setiembre de 2008, un escandalo publico sacudio a China. Numerosas compaiiias lacteas
locales fueron sefialadas como responsables de haber vendido deliberadamente leche en polvo
infantil adulterada con melamina’®. Como consecuencia, al menos 6 bebés murieron intoxicados
y unos 294.000 fueron afectados con distinta gravedad, mientras que mas de 54.000 llegaron a
sufrir graves problemas renales. Este incidente, que coincidid con el inicio de los Juegos Olimpicos
de Beijing de ese afio, afectd seriamente la confianza de la sociedad china en la capacidad de
control del gobierno, como también sobre su industria lactea y alimenticia local en general.
Incluso, se convirtié en un motivo de emigracion.

Este ejemplo trae a colacion los cambios que se estan produciendo en el mercado chino, no
solamente en términos de incrementos en el volumen de consumo alimentario sino también en la
composicion del mismo. En efecto, el crecimiento econémico de China trajo como resultado no
s6lo un aumento en el consumo de alimentos, sino fundamentalmente un mayor interés y
preocupacion por la calidad de los mismos. Por lo que a la tradicional preocupaciéon por la
seguridad alimentaria entendida como acceso fisico y econdmico a la alimentacién, mas
recientemente se le ha sumado la cuestion de la sanidad e inocuidad de los alimentos, cuestion que
refiere al acceso a alimentos sanos y nutritivos (Baez y Ramodn-Berjano, 2015). Como fuera
mencionado anteriormente, la tendencia por parte de la creciente clase media china a procurar
alimentos de mayor calidad, sumado a la falta de confianza en los estandares sanitarios nacionales,
ha dado lugar a un crecimiento de la demanda de alimentos importados.

Tal como ha sido indicado en el primer capitulo, la gran dimension de China la convierte en
el mayor productor y al mismo tiempo en el mayor consumidor mundial de alimentos. Sin
embargo, el aumento sostenido en los niveles de consumo a partir del crecimiento poblacional y
de ingresos, ha hecho necesario al mismo tiempo importar alimentos y materias primas en
cantidades considerables. De esta manera, China también se configura en la actualidad como el
primer importador mundial de productos agricolas y alimentos, superando a Estados Unidos’'.

Asi, las importaciones totales de alimentos y bebidas por parte de China se caracterizan por
una tendencia creciente, con un aumento del 34,76% en el ultimo lustro, a excepcion del leve
descenso que se produjo en 2016. De igual modo, el comercio exterior agricola de China alcanzo
niveles récord en 2017, con importaciones por U$S 125.900 millones (+12,8%) y exportaciones
por U$S 75.500 millones (+3,5%), lo que arrojé un déficit de U$S 50.300 millones, un 30,4%
mayor al afio anterior (Xinhua, 2018).

70 I .a melamina es una molécula que se utiliza como base en los procesos de sintesis para fabricar resinas, plésticos o pegamentos.
El compuesto fue encontrado en productos lacteos provenientes de 22 fabricas chinas, y su objetivo era adulterar los controles de
calidad de la leche infantil, al provocar que la melamina fuese confundida con un alto indice de proteina, consiguiendo de forma
ilicita una calificacion superior para poder vender dicho producto a un precio mayor. “Leche contaminada con melamina en China”,
El Mundo, (26 de diciembre de 2008). El caso se volvid a repetir en 2010, cuando las autoridades chinas detectaron nuevamente
mas de 70 toneladas de productos lacteos contaminados con este compuesto. “Nuevo escandalo por leche contaminada en China”,
BBC, (9 de julio de 2010).

71 “China desbanca a EEUU como primera potencia importadora de alimentos y bebidas”, Expansién, (22 de mayo de 2018).
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Grdfico N° 10: Principales productos agroalimentarios importados por China. Afio: 2017.
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Fuente: Consorcio Zona Franca de Vigo, en base a datos de Trademap (2018).

De acuerdo con el grafico anterior, si se agrupan los productos por sector, se destacan con una
cuota del 44% las importaciones de semillas y frutos oleaginosos (principalmente soja). Junto a la
carne y despojos comestibles, con una cuota del 10%, se constituyen como los dos sectores mas
importados por China, siendo ambos productos principalmente demandados por la industria
alimenticia local. Por otro lado, representando una cuota menor, les sigue las grasas y aceites
animales o vegetales (8%), pescados y mariscos (8%), cereales (6%) y sus preparaciones (6%),
bebidas, liquidos alcohdlicos y vinagre (5%) y los productos lacteos (5%), aportando todos estos
sectores en conjunto el 38 % de las importaciones. El resto de subsectores alimentarios, con una
cuota inferior, completan el resto del cuadro (Consorcio Zona Franca de Vigo, 2018).

Por otra parte, en cuanto a los paises que abastecen a China en materia agroalimentaria, los
diez principales durante el afio 2017 fueron: Brasil (24%), Estados Unidos (20%), Canada (6%),
Australia (5%), Nueva Zelanda (5%), Indonesia (4%), Argentina (4%), Francia (3%), Malasia
(2%), y Vietnam (2%). Estos paises concentraron alrededor del 75% de las importaciones totales
agricolas de China, pero en un nivel inferior a afios anteriores, lo que muestra una diversificacion
en los proveedores (Consorcio Zona Franca de Vigo, 2018). En lineas generales, los principales
proveedores han seguido una linea creciente a lo largo de los ultimos afios, a excepcion de
Argentina y Malasia, quienes han perdido cierta cuota de mercado.

Grdfico N° 11: Principales proveedores de productos agroalimentarios de China. Afio: 2017 (en
miles de dolares).

PAISES 2017 Var. 2013/17
Brasil 23.789.599 27,66%
Estados Unidos 20.363.150 20,40%
Canadd 5.607.417 32,12%
Australia 5.394.470 65,27%
Nueva Zelanda 5.076.382 25,63%
Indonesia 4.499.503 61,59%
Argentina 3.596.748 -15,04%
Francia 3.418.652 59,55%
Malasia 2.207.787 -30,09%
Vietnam 2.078.989 157,24%
Resto 23.714.291 65,78%
Total 100.934.849 34,76%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Trademap (2018).
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LA SOJA COMO EJE DEL COMERCIO AGRICOLA

El comercio entre Argentina y China ha dado muestras de un gran dinamismo a partir de
inicios del siglo XXI. A tal punto que China pasaria a convertirse en el segundo socio comercial
de Argentina, tanto en materia de exportaciones como de importaciones, s6lo detrds de Brasil y
desplazando a la Unién Europea y Estados Unidos’?. Por su parte, a lo largo del periodo bajo
analisis y con una importancia mucho menor, Argentina ha fluctuado entre el puesto nimero treinta
y cuarenta como socio comercial de China, siendo su quinto socio en América Latina, después de
Brasil, México, Chile y Pert.

Al mismo tiempo, el contenido del intercambio comercial da cuenta de una doble asimetria.
Por un lado, en cuanto a la balanza comercial, Argentina viene obteniendo déficits de manera
ininterrumpida desde el afio 2008, el cual alcanzé los US$ 7.737 millones en 2017 (INDEC, 2018).
Ademas, a ello se debe agregar que, pese al despegue inicial, en el afio 2008 el valor de las
exportaciones argentinas alcanzo su techo para estabilizarse a partir de alli, mientras que las
importaciones provenientes de China mantuvieron una tendencia creciente a lo largo de todo el
periodo. En efecto, si se toma como punto de partida el afio 2004, obtendremos que la balanza
comercial argentina acumul6 -a septiembre de 2018 inclusive- un saldo negativo de US$S 48.057
millones de ddlares en relacion a China.

Grdfico N° 12: Balanza comercial Argentina — China (en millones de dolares). Afios: 2004-2017.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del INDEC.

Por otro lado, respecto a la composicion de los intercambios, las exportaciones argentinas a
China estan concentradas en pocos productos principalmente de origen primario y agricola,
mientras que las importaciones provenientes del pais asiatico resultan diversificadas y de origen
industrial, con un importante contenido de valor agregado. Por ejemplo, el 75% de las
exportaciones argentinas a China en 2017 fueron productos primarios como porotos de soja,
aceites crudos de petréleo, carne bovina, camarones y langostinos, mientras que la mayor parte de
los productos importados de ese origen fueron teléfonos, televisores, computadoras y componentes
electronicos’. Ademds, en cuanto a las exportaciones argentinas, en 2017 los 10 principales rubros
representaron el 84% del total (U$S 3.871 millones)’™, y del cual sélo los porotos de soja

72 Los principales socios comerciales de Argentina en 2017 han sido Brasil, quien representa el 42,6% del comercio exterior
argentino; China se ubica en el segundo lugar con el 25,8%; y luego Estados Unidos con el 19,1% (COMTRADE, 2018).

73 «“Exportar a China: las exigencias para conquistar el mercado del gigante asiatico”, La Nacién, (7 de junio de 2018).

74 Entre los rubros de mayor importancia exportados a China durante 2017 figuran: Semillas, granos y frutos oleaginosos (U$S
2.420 millones; 56%); Carnes (U$S 505,8 millones; 12%); Combustibles minerales, aceites y productos destilados (U$S 475,3
millones; 11%); Pescados, crustaceos y moluscos (U$S 287,2 millones; 6,6%); Grasas y aceites animales y vegetales (USS 91,8
millones; 2,1%); Pieles y cueros (US$S 87,5 millones; 2%); Tabaco (US$S 73,6 millones; 1,7%); Pulpa de madera y celulosa (U$S
64 millones; 1,5%); Quimicos inorganicos, compuestos de metal precioso, isétopos (U$S 45 millones; 1%); Lanas (US$S 43,9
millones; 1%) (COMTRADE, 2018).
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explicaron el 55% de los envios (U$S 2.414 millones). En contraposicion, los 10 primeros rubros
de importacion proveniente de China apenas explicaron el 23% del total (U$S 2.820 millones)”
(INDEC, 2018).

Estos resultados exponen que “el caracter del comercio bilateral es de base inter-industrial, en
funcién de una légica de intercambio fundamentada en la especializacion de cada pais sobre sus
ventajas comparativas” (Slipak y Bolinaga, 2015, p. 55). De esta manera, “a pesar de una mayor
densidad en la relacion, a lo largo de este periodo se termind consolidando un modelo de tipo
centro-periferia y una primarizacion de la canasta exportadora argentina” (Oviedo, 2015a, p. 72).

Esta descripcion, marca el contexto en el que se ha desenvuelto el comercio entre Argentina
y China en los ultimos afios. A partir de alli, y en el caso de nuestra investigacion, el foco se coloca
sobre el analisis del comercio agricola bilateral en el marco de la estrategia global de seguridad
alimentaria de China, y que en relacion con Argentina la soja se destaca por su preponderancia
desde un doble punto de vista. Por un lado, al ser el principal producto agricola de importacién por
parte de China, representando nada menos que el 40% del total. Por otro lado, por ser también el
principal producto de exportacion argentino con destino a ese mercado, con mas de la mitad de los
envios. Ademas, tanto China como Argentina se ubican entre los principales actores del complejo
sojero a nivel mundial, aunque con distintos roles en funcién de sus diferentes esquemas de
produccion y consumo (ver grafico N° V en Anexos).

Al respecto, vale decir que Argentina juega un rol destacado en el mercado mundial de la soja
y sus derivados. En efecto, el pais sudamericano es el tercer productor mundial de granos de soja,
detras de Estados Unidos y Brasil, pero es lider absoluto en la exportacidon de harina y aceite de
soja, dado que ante el bajo consumo interno de la oleaginosa, la mayoria de la produccion local es
destinada a molienda que va dirigida fundamentalmente hacia el mercado externo.

Situacién que se presenta de manera inversa en el caso de China. En este sentido -y como
hemos visto en el primer capitulo- el gigante asidtico se posiciona como el principal importador
mundial de granos de soja, dado que su demanda interna excede ampliamente a su produccion. Al
mismo tiempo, el crecimiento registrado en los ultimos afios en la capacidad instalada de su
industria de molienda local le ha permitido lograr la autosuficiencia absoluta en la produccion de
harina de soja, y un notable crecimiento en el caso del aceite de soja, logrando un
autoabastecimiento superior al 95% (ver graficos 5, 6 'y 7).

De este modo, entre los principales proveedores de poroto de soja al mercado chino en 2017
se destacaron en primer lugar Brasil, con alrededor de un 53% (50,93 millones de toneladas), luego
Estados Unidos con un 34% (32,85 millones de toneladas), y Argentina con un 7% (6,58 millones
de toneladas), concentrando entre los tres paises casi el 95% de las importaciones totales de esta
oleaginosa por parte de China durante dicho afio (COMTRADE, 2018).

75 Los 10 principales rubros importados desde China en 2017 fueron: Equipamiento electrénico (U$S 3.900 millones; 32%);
Méquinas (U$S 2.500 millones; 20%); Quimicos organicos (U$S 813 millones; 7%); Vehiculos (U$S 722,6 millones; 6%);
Juguetes (U$S 351,5 millones; 3%); Plasticos (U$S 315,9 millones; 3%); Equipamiento ferroviario (U$S 309,2 millones; 3%);
Equipamiento médico (U$S 301,2 millones; 2%); Muebles, iluminacion, sefialamiento (U$S 277 millones; 2%); Otros productos
quimicos (220,5 millones; 2%) (COMTRADE, 2018).
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Grdfico N° 13: Evolucion de importaciones de poroto de soja en China y principales proveedores.
Afios: 2004-2017 (en millones de toneladas métricas).
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de COMTRADE.

Por su parte, y desde el punto de vista de Argentina, esta ha sido responsable por 6.581.047
toneladas de porotos de soja importados por China en 2017, lo que significa un aumento de un
66% respecto de las 4.402.717 de toneladas enviadas en 2004. Si bien a priori representa un
aumento importante, desde una perspectiva comparada no resulta tan significativo dado que, para
el mismo periodo, paises competidores como Estados Unidos o Brasil lograron aumentar sus
exportaciones en un 320% y 900% respectivamente (ver grafico 13).

Grafico N° 14: Argentina: Exportaciones de poroto de soja totales vs exportaciones a China.
Afios: 2004-2017 (en millones de toneladas métricas).
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de COMTRADE.

Continuando con nuestro analisis, el grafico anterior permite contemplar que, en el caso
especifico del poroto de soja, Argentina depende de China como mercado excluyente. En efecto,
para el periodo bajo analisis absorbid en promedio un 81% del total de las exportaciones argentina
de este producto, llegando al 88% en 2017. Sin embargo, la mayor parte de soja argentina se
exporta a numerosos paises en forma de subproductos con algin grado de industrializacion, tales
como harina, pellets, aceite, biodiesel, glicerina, lecitina, etc. Por lo tanto, la dependencia del
poroto de soja respecto del mercado chino se diluye al incluir en el andlisis a la totalidad de la
cadena de suministros internos y externos de la soja originada en Argentina.
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En efecto, si se toma como ejemplo la campafia 2016/2017, se observa que la soja argentina
alcanzo una produccion de 54,97 millones de toneladas’®, lo que arrojo una oferta para 2017 del
orden de las 63,1 millones de toneladas, al incluir cifras de stock inicial mas importaciones. De
alli, las exportaciones de la totalidad del complejo sojero en 2017 fueron de unas 44,78 millones
de toneladas (Bolsa de Comercio de Rosario, 2018).

En este sentido, y acorde a la participacion relativa de cada uno de los productos del complejo
sojero en el total de sus exportaciones, en 2017 se destacan en primer lugar las harinas y los pellets
con 30,33 millones de toneladas, equivalentes a un 67% del total, y cuyos principales destinos para
estos productos fueron la ASEAN”’, la Unién Europea y la regién del Magreb’ y Egipto. Al
respecto, vale destacar que en este rubro los despachos se encuentran altamente fragmentados, ya
que ningun pais representd mas del 11% de las importaciones (Bolsa de Comercio de Rosario,
2018).

Por su parte, durante el mismo periodo los porotos de soja representaron un 16% del total de
las ventas externas del complejo con 7.4 millones de toneladas exportadas, las cuales fueron
absorbidas en su gran mayoria por la demanda china (88% del total), con aproximadamente 6,58
millones de toneladas de las mismas (Bolsa de Comercio de Rosario, 2018).

Luego, el 11% de las ventas externas del complejo correspondi6 al aceite de soja, cuyos
principales mercados fueron India, Magreb y Egipto, y resto de ALADI”. En este caso, la India
es un actor fundamental ya que se destaco con la mitad de los envios al exterior (adquiri6 2,49
sobre 4,89 millones de toneladas exportadas). No obstante, vale mencionar el hecho de que, sobre
una oferta de 8,31 millones de toneladas, unas 3,16 millones de toneladas (38%) fueron
consumidas internamente, destinadas casi en su totalidad a la generaciéon de biodiesel para
combustible®® (Bolsa de Comercio de Rosario, 2018).

El biodiesel, finalmente, compuso el 3,7% del total exportado por el complejo sojero con 1,65
millones de toneladas en 2017, siendo su principal destino Estados Unidos con alrededor del 90%
de las colocaciones. Sin embargo, y al igual que en caso del aceite, una buena parte de la oferta
disponible fue destinada al mercado interno (1,17 sobre 2,97 millones de toneladas, equivalentes
aun 39% del total) (Bolsa de Comercio de Rosario, 2018).

Por lo tanto, si se considera a la totalidad de la cadena de comercializacion de la soja argentina
tanto a nivel interno como externo, sus colocaciones se encuentran altamente diversificadas, al
tiempo que la participacidon de China se reduce a poco mas del 10% de la misma, y se concentra -
fundamentalmente en los ultimos afios- en la adquisicion de porotos para su posterior
procesamiento interno. Sobre la base de este panorama, pues, es que adquiere relevancia el analisis
de la crisis en el comercio del aceite crudo de soja protagonizada en 2010 por Argentina y China,
tal como veremos a continuacion.

ESTUDIO DE CASO: “CRISIS DEL ACEITE” DE SOJA

El conflicto comercial en torno al aceite de soja protagonizado en 2010 entre Argentina y
China, resulta un caso de mucha trascendencia por las derivaciones econdmicas y politicas que

76 Por su parte, y producto de las desfavorables condiciones climéticas, la Gltima campaifia correspondiente al periodo 2017/2018
arrojo6 una produccion final de soja de 37,78 millones de toneladas, lo que implicd una disminucion de un 37,4% frente a la campaiia
2016/2017, y de un 35,1% respecto de los tltimos cinco aflos (Bolsa de Cereales de Buenos Aires, 2018).

77 Asociacién de Naciones del Sudeste Asidtico (Brunei, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Myanmar, Singapur,
Tailandia y Vietnam).

78 Unidn del Magreb Arabe: Argelia, Libia, Marruecos, Mauritania y Tanez.

79 Resto de la Asociacion Latinoamericana de Integracion: Bolivia, Colombia, Cuba, Ecuador, Pert y zonas francas.

80 Desde enero de 2014, por Resolucién 1125/2013 de la Secretaria de Energia y en el marco de la Ley N° 26.093, la legislacion
argentina establece un corte obligatorio minimo del 10% de biodiesel en el gasoil.
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posee en el marco de la relacion bilateral. En nuestro caso, su analisis reviste interés como ejemplo
de las implicancias de la estrategia de seguridad alimentaria de China respecto de su relacidon
comercial con Argentina en materia agricola.

Yendo al plano de los hechos, y tras una reunion convocada por el Ministerio de Comercio de
China el 30 de marzo de 2010, las autoridades de ese pais adoptaron la decision de realizar a partir
de ese momento un estricto control a las importaciones de aceite crudo de soja provenientes de
Argentina. “En la practica, dicho control derivo en la prohibicion total de las importaciones de
aceite crudo de soja argentino” (Oviedo, 2011, p. 345).

El argumento técnico por parte del gobierno chino para sostener la decision de prohibir la
importacion de aceite crudo de soja desde Argentina, fue la exigencia del cumplimiento a partir
del 1° de abril de la Norma GB/T 1535/2003. Dicha norma establece un limite maximo de 100
ppm (partes por millon) de residuos de hexano en los embarques de aceite crudo de soja, en tanto
el estandar argentino es de entre 150 y 300 ppm de residuos de solvente®!.

Esta normativa entrd en vigor a partir del 1° de octubre de 2004, a semanas de la visita de Hu
Jintao a Argentina. Sin embargo, el 27 de enero de 2005, representantes de las autoridades
sanitarias y agricolas de Argentina y China (AQSIQ y SAGPyA, respectivamente), firmaron un
acuerdo por el cual China se comprometia a que la norma mencionada y cuestionada por
Argentina, no afectaria el flujo de exportaciones de aceite de soja a ese pais, instituyendo un

mecanismo de consulta en caso de obstruccion del comercio®?.

De acuerdo con Schang (2009), el estandar chino resulta mds exigente que el parametro
establecido por las normas establecidas en el Cédigo Alimentario (CODEX) que rigen el comercio
internacional de alimentos, y “no tiene justificacion cientifica, debido a que el aceite crudo es una
materia prima no apta para el consumo humano”, por lo que necesariamente debe ser sometido a
refinamiento previo a su consumo (citado en Oviedo, 2011, p. 346). Segun el mismo autor, la
diferencia técnica no fue resuelta en el acuerdo de enero de 2005, pero establecid que “China
permitird las importaciones de aceite crudo de soja desde Argentina, aunque los residuos de
solvente superen lo estipulado en la norma GB/T 1535/2003, debiendo cumplir con los estandares
luego de ser refinado” (citado en Oviedo, 2011, p. 346).

Por su parte, un informe de la Camara de la Industria Aceitera de la Republica Argentina
(CIARA), indic6 ademas que la produccion argentina de aceite de soja es vendida bajo condiciones
de calidad acordes a los estandares mundiales, y avalada por contratos y controles de calidad
internacionales. En igual sentido, afirma que la tecnologia de molienda de grano y extraccion de
aceite instalada en el pais es de ultima generacion y se ubica entre las mas eficientes del mundo.
Mas aun, incluso se sefiala que las mismas empresas domésticas chinas no estarian en condiciones

de cumplir con la normativa exigida a las importaciones®’.

No obstante, el 29 de marzo de 2010 una nota emitida por la AQSIQ consignaba que entre
2008 y 2009 habian llegado a China 214 lotes de aceite de soja con niveles de hexano por encima
de los estandares sanitarios chinos. Motivo por el cual, desde abril de 2010 China interrumpio
todas las importaciones provenientes unicamente de Argentina, promoviendo la compra desde
Brasil y Estados Unidos para suplir el faltante de aceite argentino, aunque en estos casos sin aplicar
la norma en cuestion. Al mismo tiempo, “mientras que China restringid las importaciones de aceite
crudo de soja argentino, Argentina siguié exportandolo al mundo sin tener restricciones en otros
mercados mads alla de las cuotas que aplica la Unidon Europea” (Oviedo, 2011, p. 348).

Por otra parte, en el contexto de la controversia bilateral, tuvo lugar en julio de 2010 la visita
de Cristina Fernandez a China, quien fuera acompafiada, entre otros, por el nuevo Canciller Héctor

81 «“Exportaciones de aceite de soja a China” (CIARA, 2010).
82 Ibidem, 2010.
83 Ibidem, 2010.
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Timerman, en reemplazo de Jorge Taiana. Sin embargo, la crisis continud aun después de la visita
de Estado. Meses mas tarde, en octubre de ese mismo afio, un funcionario de COFCO reveld que
los importadores chinos habian reiniciado las compras de aceite crudo de soja argentino. De esta
manera, las autoridades chinas eliminaron la prohibicion luego de que el gobierno argentino acepto
establecer un grupo de trabajo para resolver los problemas econdmicos-comerciales (Oviedo,
2011).

Todo hacia pensar que las partes habian puesto punto final a la controversia. Los gobiernos
reemplazaron a los embajadores César Mayoral y Zeng Gang por Gustavo Martino y Yin
Hengming, respectivamente, con el fin de relanzar la relacion bilateral. A pesar de ello, en enero
de 2011, China nuevamente interrumpid la compra de aceite argentino de manera temporal, para
retomar posteriormente las importaciones aunque a niveles muy inferiores a los registrados de
manera previa a la crisis (Oviedo, 2011).

Yendo al plan analitico, Oviedo (2011) describe y desarrolla con mucha precision las distintas
causas que podrian explicar la decision adoptada por las autoridades chinas de prohibir las
importaciones de aceite crudo de soja argentino®*. Desde el enfoque de nuestro trabajo, el énfasis
estara colocado en su relacidn con las tendencias registradas en China en los ultimos afios, en el
marco de una politica agricola global que tiene entre sus objetivos fundamentales garantizar la
seguridad alimentaria en términos de autosuficiencia. Particularmente, a partir de su vinculacion
con una politica de desarrollo de la industria sojera doméstica del crushing, a los fines de lograr
elevados niveles de autosuficiencia en subproductos como la harina y el aceite de soja, en
detrimento de mayores importaciones de porotos.

Al respecto, el acrecentamiento de la produccion de aceite y harina de soja en China se ha
materializado principalmente por un aumento de las importaciones del poroto y un incremento de
la capacidad de molienda instalada. Esto, a su vez, ha cambiado la composicion de las
importaciones chinas del complejo sojero, aumentando fuertemente las del poroto y reduciendo en
este caso las de aceite crudo a los minimos niveles historicos (ver graficos N° 5y 7).

En este sentido, China importd en 2017 unas 653.434 toneladas de aceite de soja, cifra
absolutamente menor en comparacion con las 95,53 millones de toneladas de porotos importadas
en el mismo afio. Por su parte, sus principales abastecedores fueron en primer lugar Brasil con un
52% (338.848 toneladas), luego la Federacion Rusa con el 19% (128.162 toneladas), Estados
Unidos con un 12% (83.033 toneladas), y Ucrania con casi un 10% (63.712 toneladas),
representando estos cuatro paises alrededor del 93% de las importaciones de este producto por
parte de China (COMTRADE, 2018).

84 Estas causas son: a) el proteccionismo del mercado chino interno apelando a barreras para-arancelarias; b) la puja por el crushing
del poroto de soja; ¢) la busqueda de superavit comercial en el marco de la crisis econdmica mundial; d) la percepcion china del
“ganador” argentino en el comercio bilateral; e) la reaccion ante el comportamiento de la justicia argentina frente al problema de
los derechos humanos en China (Oviedo, 2011).
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Grdfico N° 15: Evolucion de importaciones de aceite de soja en China y principales proveedores.
Afios: 2004-2017 (en toneladas métricas).
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de COMTRADE.

Sin embargo, mds allad de las cifras, lo més interesante a tener en cuenta en este asunto es la
tendencia decreciente en el volumen de importaciones de aceite de soja por parte de China a lo
largo del periodo bajo andlisis, a la inversa de lo registrado en el caso del poroto. Asi, mientras
que India aumenta sus importaciones afio tras afio, de manera contraria China viene disminuyendo
progresivamente su volumen de importaciones, al tiempo que incrementa su propia produccion
interna (grafico N° 15).

De esta manera, las politicas de estimulo para el desarrollo de la industria doméstica del
crushing en China implementadas desde inicios del presente siglo, han tenido un impacto notable
no solo al interior de China sino que, dada la magnitud de su mercado, también han afectado a
otros paises vinculados comercialmente a la potencia asidtica, como se observa en el caso de
Argentina.

El grafico N° 15 permite apreciar que hasta el 2009 Argentina habia sido el proveedor
dominante de este producto a China (en 2007 se registré un pico de 2,24 millones de toneladas
exportadas). Luego, a partir de 2010, se redujo fuertemente su participacion como consecuencia
de la suspension en ese afio de las compras chinas de este producto a nuestro pais y el avance en
la sustitucion de importaciones del mismo por aumento de la molienda local. En un contexto de
contraccion de las importaciones totales, Argentina volvid a ocupar la primera posicidn como
proveedor de aceite de soja de China en 2013 -aunque en un nivel muy inferior al registrado hasta
2009-, para volver a ser virtualmente suspendidas a partir de 2015 (Consejeria Agricola de la
Embajada Argentina en China, 2016).

Vale aclarar, por lo tanto, que la disminucion de las exportaciones argentinas de aceite crudo
de soja en este periodo estd en consonancia con una tendencia a la reduccion de importaciones de
este producto por parte de China, y que acompafia el comportamiento de los principales paises
proveedores de ese mercado (Brasil y Estados Unidos). Sin embargo, la particularidad del caso
argentino radica en que la caida de sus ventas de aceite de soja se produjo de una manera muy
abrupta, como resultado de la crisis bilateral de 2010.

En efecto, esta contraccion esta en linea con una politica de sustitucion de importaciones
mediante un aumento de la produccion de la industria de molienda local, que a su vez genera un
aumento en la importacién de porotos de soja. Por lo tanto, la complementariedad entre las
economias de Argentina y China, aunque aplica plenamente en el caso del comercio de porotos de
soja, es en realidad limitada, ya que China es proteccionista en materia agropecuaria. Y es que, en
consonancia con lo desarrollado en el Capitulo I,

La busqueda de la autosuficiencia alimentaria es un objetivo permanente de todos los gobiernos
chinos. Darle ingresos y empleo a casi 700 millones de chinos que viven en zonas rurales —donde

63



ademas se concentran los mayores problemas de pobreza y desigualdad- es una prioridad politica
de primer rango. (De La Balze, 2013, p. 3)

En este sentido, en materia de productos agroindustriales con mayor valor agregado, China
tiene aranceles altos y escalonados, ademas de utilizar regularmente requisitos técnicos y sanitarios
para impedir selectivamente la competencia extranjera (De La Balze, 2013). Dicho esquema,
ademas, se presenta de manera inversa en el caso de Argentina, reflejando la contradiccion de
intereses y objetivos en esta materia, y cuya situacion aplica claramente en el caso del aceite de
soja.

Asi, mientras que China ha importado grandes cantidades de poroto de soja para procesarla
internamente en favor de su propia industria de molienda, paralelamente Argentina estimuld su
industria procesadora de soja mediante la imposicion diferenciada de derechos de exportacion
(“retenciones”), para favorecer la exportacion de subproductos con mayor valor agregado, tales
como harina, aceite, o biocombustible (Oviedo, 2015b).

Esta contraposicion se pone de manifiesto al observar los respectivos escalonamientos
arancelarios de ambos paises en la cadena de la soja. En efecto, a fines de estimular la sustitucion
de importaciones en favor de la industrializacion interna de subproductos derivados de la soja,
China ha fijado desde el afio 2006 un arancel del 3% para la importacién de porotos, y del 9% para
las importaciones de harina y aceite crudo de soja (Fundacion INAIL 2005).

De manera contraria, en el caso de Argentina tienen lugar las denominadas “retenciones” a la
exportacion de cereales, oleaginosas y carnes, impuestas en febrero de 2002 por el Decreto 310/02
durante el gobierno del presidente Eduardo Duhalde, en el contexto de una enorme crisis
economica tras la salida de la Convertibilidad. En cuanto a la soja, durante la gestion de Néstor
Kirchner la alicuota aplicada al poroto pasé del 23,5% inicial al 27,5% en enero de 2007, y luego
al 35% a fines de ese mismo afio, porcentaje que se mantuvo durante los dos mandatos siguientes
de Cristina Fernandez. Mientras tanto, en el caso de subproductos como la harina y el aceite,
durante todo el periodo se establecid un diferencial de 3 puntos por debajo de la alicuota del poroto
para favorecer el procesamiento de la materia prima. Por su parte, la llegada al gobierno de
Mauricio Macri implicd la eliminacion de las retenciones a la exportacion de carnes, girasol, trigo
y maiz, y su reduccion al 30% para el poroto de soja®’.

85 A su vez, desde enero de 2018 se establecié un cronograma de rebaja mensual del 0,5%, con la intencién de que confluyeran
hacia diciembre de 2019 en el 18% junto con la harina y el aceite. Sin embargo, las dificultades econdmicas dieron lugar a una
nueva modificacion en el esquema de retenciones, adelantando para septiembre de 2018 la reduccion al 18% para todos los
productos del complejo sojero, e implementando un sistema de “retenciones” fijas de $4 por dolar para la totalidad de las
exportaciones. En el caso de la soja, se espera que la equiparacion de los derechos de exportacion en todos los productos del
complejo sojero favorezca a la re-primarizacion de las exportaciones, al desincentivar en términos fiscales a la exportacion de
subproductos procesados con mayor valor agregado.
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Grdfico N° 16: Argentina: Exportaciones de porotos y aceite de soja a China. Afios: 2004-2017
(en toneladas métricas).
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de COMTRADE.

Por otra parte, la politica agricola global llevada a cabo por China impactd se observa con
mayor claridad al considerar los efectos sobre la composicion de las exportaciones del complejo
sojero argentino con destino a aquel pais. En consonancia con los cambios en la estrategia de
seguridad alimentaria de China, desde inicios del siglo XXI Argentina ha experimentado un
pronunciado aumento en sus envios de porotos de soja, destinados a satisfacer las necesidades de
la industria de la molienda del gigante asiatico. En simultdneo y de manera contraria, Argentina
paso en menos de una década de ser el principal proveedor de aceite crudo de soja de China, a ver
extinguida su participacidn en dicho mercado (ver grafico N° 16).

Grafico N° 17: Argentina: Exportaciones de aceite de soja totales vs exportaciones a China. Afios:
2004-2017 (en toneladas métricas).
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de COMTRADE.

Sin embargo, el grafico precedente permite observar que a lo largo del periodo comprendido
en nuestro analisis, en promedio la participacion de China en las exportaciones de aceite crudo de
soja argentino ha sido relativamente baja. Ademas, se puede apreciar que si bien los envios de
aceite crudo de soja hacia China decayeron abruptamente a partir de 2009, el nivel de
exportaciones totales de dicho producto se mantuvo relativamente estable. Por lo tanto, y a
diferencia de lo ocurrido en el caso del poroto de soja (grafico N° 14), Argentina no ha mostrado
al respecto signos de dependencia frente al mercado chino. Menos atin —como hemos desarrollado
en el apartado anterior- al incluir en la consideracion a la totalidad de la cadena de la soja, con una
amplia diversificacion de sus destinos tanto a nivel interno como externo.
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Finalmente, y en el marco de las implicancias de la estrategia de seguridad alimentaria de
China respecto de Argentina, es importante introducir una perspectiva de analisis en términos de
la dinamica de cooperacion y conflicto que ha atravesado el caso del comercio de la soja entre
ambos paises.

En este sentido, en la Introduccion de este trabajo se expreso que, desde el enfoque propuesto
por Keohane (1984), las relaciones entre los paises pueden ser caracterizadas como armdnicas,
cooperativas o conflictivas. Al respecto, dicho autor considera a la armonia como una “situacion
en la cual las politicas de dos actores (ejecutadas en base a sus intereses particulares y sin
contemplar los efectos sobre otros) automaticamente facilitan el alcance de los objetivos de los
demas” (p. 51)%. Por el contrario, el conflicto es reconocido cuando “dos actores,
independientemente entre si, llevan a cabo acciones que dificultan el logro de los objetivos de la
contraparte” (Keohane, 1984, p. 52).

Pero dado que ni la perfecta armonia ni el estado de conflicto representan las situaciones mas
frecuentes ni permanentes, entonces la cooperacion se vuelve deseable. De este modo,

La cooperacion inter-gubernamental tiene lugar cuando las politicas realmente seguidas por un
gobierno son percibidas por sus contrapartes como estimuladores para la realizacion de sus propios
objetivos, como resultado de un proceso de coordinacion de politicas. (Keohane, 1984, p. 51)%

Por lo tanto, y en base a lo desarrollado hasta aqui, estas definiciones aplican por lo tanto a la
dindmica comercial entre Argentina y China en los casos del poroto y del aceite de soja,
respectivamente. En este sentido, es posible afirmar que en el primer caso, la relacion comercial
bilateral es armonica, y refleja un intercambio bilateral basado en sus respectivas ventajas
comparativas, a partir de la complementariedad entre el primer consumidor e importador mundial
(China) y uno de los principales exportadores (Argentina).

Mientras que la situacion en el caso del aceite de soja se traslada hacia un punto mas préximo
al conflicto, la cual alcanzd el maximo nivel de tension en la mencionada crisis del afio 2010. Y
es que aqui, ambos paises compiten por el mismo objetivo de industrializar internamente los
granos, dando lugar a una contraposicion de intereses en el plano de los subproductos de la soja.
En este sentido, la competitividad que Argentina también posee como lider mundial en la
exportacion de aceite crudo de soja, se enfrenta a una decision politica de China de importar
porotos de soja como materia prima para sostener una industria que, pese a su menor eficiencia
relativa, posee una importancia estratégica a partir de su rol en el esquema de seguridad alimentaria
nacional, creacion de empleo y desarrollo de su sector rural.

A su vez, el caso de la disputa bilateral en torno al aceite de soja también fue protagonista de
instancias de cooperacion entre ambos gobiernos, tendientes a destrabar la situacidn. Por una parte,
y como ha sido mencionado, en octubre de 2010 las autoridades chinas eliminaron la prohibicion
de importar aceite de soja argentino tras el establecimiento de un grupo de trabajo conformado por
representantes de ambos paises para discutir los problemas comerciales y economicos bilaterales
existentes. Por otra parte, y ya durante el gobierno de Cambiemos, tuvieron lugar una serie de
negociaciones en el marco de la referida visita de Estado del presidente Macri a Beijing en mayo
de 2017. En un contexto en el cual las exportaciones de aceite de soja argentino se encontraban
nuevamente suspendidas desde 2015, China anuncié que en 2018 volveria a importar, tras expresa
solicitud de Macri, una cuota de dicho producto por al menos 120.000 toneladas a través de la
empresa estatal Sinograin, en vistas de contribuir a equilibrar la balanza comercial bilateral®®.

86 En otras palabras, donde prevalece la armonia entendida en estos términos, la cooperacion no es necesaria. Dado que es apolitica,
no requiere de ninguna comunicacion ni del ejercicio de influencia politica alguna (Tokatlian y Pardo, 1990; Steinberg, 2016).

87 Es decir, la cooperacion econdmica internacional tiene un caracter eminentemente politico y sdlo es alcanzable mediante la
negociacion intergubernamental, mediante la cual los patrones de comportamiento de los paises involucrados resultan ser
modificados respecto del que habrian puesto en practica si hubiesen actuado de modo unilateral (Steinberg, 2016).

88 En efecto, en agosto de 2018 Argentina volvié a exportar aceite de soja a China luego de tres afios, con un envio inicial de 29.000
toneladas. “La Argentina retoma los envios de aceite de soja a China”, Ambito, (29 de agosto de 2018). Al respecto, Marisa Bircher,
Secretaria de Mercados Internacionales del por entonces Ministerio de Agroindustria argentino, afirmé que “Esta apertura
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En otros términos, el caso es al mismo tiempo un reflejo del funcionamiento de las relaciones
econdmicas entre Argentina y China, segin el mayor o menor grado de adscripcion por parte de
Argentina al esquema de division internacional del trabajo planteada por China. En efecto,
mientras Argentina acepta el rol de proveedor de materias primas (en este caso porotos de soja),
acorde a las necesidades de la demanda china y a su estrategia de seguridad alimentaria, la relacion
bilateral transita por los andariveles de un consenso que, dada la absoluta asimetria de poder entre
ambos paises, se asienta ticitamente sobre un modelo Centro-Periferia®. Al respecto, inicialmente
hemos destacado algunos enfoques tedricos, bajo expresiones tales como “Consenso del Pacifico”,
“Consenso de los commodities” o “Consenso de Beijing”, y que indistintamente hacen referencia
a esta cuestion.

Por el contrario, la mencionada “crisis del aceite” es un ejemplo de como la relacion comercial
bilateral transita del consenso al conflicto cuando Argentina intenta ascender en la cadena de valor
de los bienes que exporta a China, enfrentando restricciones y limites para acceder a dicho
mercado. Esto expresa el eje central de lo que Oviedo (2014) denomind como “choque de
modernizaciones”, es decir, “la guerra por agregar valor industrial o tecnoldgico” al interior de
cada pais (p. 9).

En palabras de este autor,

La disputa muestra como la tension emerge en la relacion con China a medida que el gobierno
argentino des-primariza su economia, agregando valor al poroto de soja y desarrollando la
industria del crushing. Al contrario, la cooperacidon predomina sobre la tension cuando este pais
se adapta al “esquema Norte-Sur” planteado por China y acepta la nueva division internacional
del trabajo. (Oviedo, 2011, p. 338)

Frente a esta situacion, y tal como fuera mencionado en el capitulo anterior, Argentina ha
intentado avanzar, con distintos grados de éxito, en una politica de diversificacion de sus
exportaciones a través de la firma de sucesivos acuerdos de cooperacion en materia comercial y
sanitaria con China, con el fin de obtener acceso a su mercado para otros productos agropecuarios.

OTROS PRODUCTOS AGRICOLAS Y ALIMENTICIOS

China es uno de los principales destinos de las exportaciones agroindustriales argentinas,
habiendo exportado al pais asiatico 7.124.692 toneladas por U$S 3.596 millones en el afio 2017
(Secretaria de Agroindustria de Argentina, 2018a)’°. Mas alla de la fuerte preponderancia del
complejo sojero (principalmente porotos y en menor medida aceite crudo) en el total de
exportaciones argentinas con destino a China, en el tltimo tiempo también se registran -en menor
medida, aunque con gran potencial- otros productos del sector agropecuario. Tal como se ha
destacado en el Capitulo II, los sucesivos acuerdos entre autoridades sanitarias de Argentina y
China en el marco de la cooperacion bilateral, han ido ampliando las posibilidades de diversificar
la canasta de exportaciones argentinas con destino a la potencia asidtica, lo que guarda relacién
ademas con la busqueda por parte de Argentina de reducir el déficit de su balanza comercial con
dicho pais.

constituia uno de los principales objetivos de nuestro gobierno, una de las grandes prioridades de la agenda comercial argentina”.
Por su parte, el Embajador argentino Jorge Faurie manifest6: “Este es el mayor logro comercial del afio en lo que respecta a las
relaciones bilaterales con China”. “Argentina volvera a exportar aceite de soja a China”, E/ Economista, (24 de agosto de 2017).
89 Para Oviedo, la expresién mas representativa de este vinculo comercial se ve reflejada en el “trueque” soja por trenes (Oviedo,
2015a).

90 S se considera al bloque de la Unién Europea en su conjunto, este ha sido el principal destino con 7.124.692 toneladas por U$S
7.027 millones (Secretaria de Agroindustria de Argentina, 2018a).
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Grdfico N° 18: Principales productos agroalimentarios exportados por Argentina hacia China.
Afios: 2015-2017 (promedio).
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En este sentido, por ejemplo, la cantidad de posiciones arancelarias comercializadas pasaron
de 105 en 2007 a 120 en 2015, gracias a los esfuerzos que se vienen realizando en los ltimos afios
para negociar condiciones de acceso para nuevos productos, aumentar la cantidad de plantas
exportadoras registradas y actividades de promocion de productos argentinos (Consejeria Agricola
de la Embajada Argentina en China, 2016).

Al margen de los productos del complejo sojero, los rubros agroindustriales mas importantes
son: carne bovina deshuesada congelada, aceite de mani en bruto, tabaco, carne aviar (garras y
alitas), lana, productos pesqueros (langostinos, calamares, merluza, anchoa salada), lacteos (leche
en polvo, suero lacteo, quesos, manteca y leche infantil), sorgo, mani, productos vitivinicolas (vino
embotellado, jugo de uva, espumantes y vino a granel), aceite de girasol, aceite esencial de limon,
glicerol, cebada cervecera, algodon, madera en bruto, harina de pescado, harina de carne y hueso,
y aceite de oliva, entre otros (Consejeria Agricola de la Embajada Argentina en China, 2016).

En este marco, sectores como el de la carne y la pesca sobresalen particularmente a partir de
su notable crecimiento en los ultimos afios. En el caso de la carne, este sector representa en la
actualidad el segundo rubro en importancia, al explicar el 12% de las exportaciones argentinas a
China en 2017, con valores superiores a los U$S 500 millones de dolares (ver grafico N° VI en
Anexos). A su vez, dentro de este sector, hasta el momento se destaca de manera excluyente la
carne bovina congelada deshuesada, con exportaciones en ese afio por 92.200 toneladas
equivalentes a U$S 407 millones’" (China importa unos U$S 2.200 millones de este producto
anualmente) (Secretaria de Agroindustria de Argentina, 2018a). Por lo tanto, estas cifras han
convertido al gigante asidtico en el primer destino de exportacion de la industria frigorifica
argentina, siendo responsable nada menos que del 48,2% del total de los cortes carnicos exportados
en 2017%%,

Las colocaciones de carne argentina en el mercado chino pueden ser analizadas como un
complemento indirecto de agregado de valor a las exportaciones desde el punto de vista de la
cadena de la soja. En efecto, y como hemos observado, la gran mayoria de los porotos de soja que
China importa es procesada internamente para la elaboracion de harina, utilizada como insumo
para la alimentacion de cerdos y pollos que cubren la mayor parte del consumo doméstico de carne
de su poblacion. Esto en definitiva implica la conversion de proteina vegetal (soja) en proteina
animal (carne). Por lo tanto, el crecimiento en las exportaciones de carne por parte de Argentina
(fundamentalmente vacuna) hacia China, puede ser considerado como un salto cualitativo en
referencia a la disputa bilateral por el agregado de valor de las exportaciones de soja, planteado
hasta el momento a través del caso del aceite crudo.

Para reforzar lo anterior también vale destacar que, tras 15 afios de negociaciones, en enero
de 2018 se obtuvieron los permisos para el ingreso de todo tipo de carne argentina al mercado
chino, mediante la firma de Protocolos Sanitarios para habilitar el comercio de carne bovina
enfriada con o sin hueso y carne ovina de la Patagonia. Si bien los resultados de dichos acuerdos

1 El resto del rubro se completa con productos como Carnes y despojos comestibles de aves de corral, bovinos, porcinos, ovinos,
caprinos, equinos, frescos, refrigerados o congelados.
92 “La exportacién de carne vacuna aument6 un 34% en 20177, Ambito, (20 de febrero de 2018).
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se mantienen al margen del alcance de la presente investigacion, se espera que su puesta en marcha
contribuya a aumentar y diversificar las exportaciones del sector carnico argentino hacia China®.

Por su parte, el sector pesquero ocupa en la actualidad el cuarto lugar, siendo responsable por
el 6,6% de las exportaciones durante 2017 con valores en torno a los U$S 289 millones, dentro de
las cuales la gran mayoria corresponde a langostinos y calamares (ver grafico N° VII en Anexos).
En este sentido, en ese afio Argentina registré exportaciones a China por 33.908 toneladas de
langostinos, equivalentes a U$S 219 millones de délares, siendo el segundo mercado para este
producto con el 18% del total, después de Espafia. A su vez, en el caso del calamar, se exportaron
a China 24.385 toneladas por U$S 50 millones, lo que convierte a dicho pais en el primer destino
para este producto, con el 28% del mercado®.

Asimismo, otros rubros también registraron fuertes aumentos en las compras chinas desde
Argentina en los ultimos afios: productos lacteos (aumento del 111% en las ventas de mantecas
por USS 3,8 millones, y 32% en leche infantil por U$S 0,9 millones); aceite de mani (18%) y mani
(277%); sorgo forrajero; productos vitivinicolas (vino embotellado 13% y vino espumoso 104%);
aceite de girasol (242%), harina de pescado (114%) y harina de carne, hueso y sangre (31%)
(Consejeria Agricola de la Embajada Argentina en China, 2016).

En igual sentido, vale mencionar que la reciente decision por parte del Ministerio de Finanzas
del pais asidtico de modificar a la baja una serie de posiciones arancelarias de manera temporal,
contribuye a mejorar las perspectivas de buena parte de la canasta exportadora argentina hacia ese
mercado. Asi, la reforma implementada en diciembre de 2017 (mediante el Comunicado
N°25/2017) reduce los aranceles en 187 productos de consumo sobre los cuales China no cuenta
con produccidén o es un importador neto, de los cuales 32 son productos agroindustriales que
Argentina exporta, tales como langostinos, lacteos en general, formulas lacteas infantiles,
alimentos y bebidas®.

De esta manera, y de acuerdo con Oviedo (2015a), la tendencia actual indica que las ventas a
China transitan de la “primarizacion sojera” a la “primarizacion agricola diversificada” (p. 73). Al
respecto, cabe destacar que esta incipiente expansion de las exportaciones argentinas hacia el
mercado chino es de caracter horizontal, basada en productos primarios o de escaso valor agregado
y no de cardcter vertical, a través del agregado de valor por medio de la industrializacion.

CONCLUSIONES PRELIMINARES

En funcién de la actual estrategia global de seguridad alimentaria de China, el comercio es
uno de los canales por el cual la potencia asidtica ha buscado diversificar sus fuentes externas de
abastecimiento de alimentos. A diferencia del resto de los granos en los cuales posee una alta
autosuficiencia, en el caso de la soja China se ha visto obligada a recurrir casi en su totalidad a
importaciones para abastecer a su creciente demanda doméstica. Buscando mitigar los efectos de
la dependencia externa frente a este producto, Argentina se ha posicionado como el tercer
proveedor de porotos de soja al mercado chino, si bien muy alejado de lideres como Brasil y
Estados Unidos, aunque suficiente para poseer una preponderancia excluyente en la relacion
comercial bilateral.

Por su parte, la mencionada crisis bilateral en torno al aceite de soja de 2010, representa un
ejemplo paradigmatico de las implicancias de la estrategia de seguridad alimentaria de China en
el marco de su politica agricola global, respecto de su relacion con Argentina. En este sentido,
permite observar los limites de la complementariedad econdmica entre ambos paises, en el marco

3 Hasta ese momento, el pais asidtico solo aceptaba cortes congelados sin hueso, y de escaso valor unitario. “Histérico acuerdo
con China para la exportacion argentina de carnes con hueso”, Cronista, (17de enero de 2018).

94 “Exportaciones ¢ importaciones pesqueras — 2017”. (Secretaria de Agroindustria de Argentina, 2018b).

93 “China reduce temporalmente aranceles aplicados a productos agroindustriales” (Fundacién INAI 2018).
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de una relacion comercial inter-industrial de tipo centro-periferia, en la cual China busca adquirir
materias primas para agregarle valor internamente, y recurriendo ademds a una progresividad
arancelaria y a barreras para-arancelarias (fitosanitarias) para proteger y priorizar su produccion
doméstica.

Sobre dicho marco, el comercio de soja entre Argentina y China ilustra la presencia de una
dindmica de consenso y conflicto, a partir del grado de adaptacion por parte de la primera frente
al esquema de division internacional del trabajo propuesto por China. Asi, el comercio bilateral se
asienta sobre una relacion armodnica cuando Argentina vende porotos de soja sin procesar, acorde
al interés de China. Mientras que la tensién emerge cuando el pais sudamericano pretende exportar
subproductos con mayor valor agregado, como en el caso del aceite crudo de soja, lo que encuentra
limites claros en la contraparte oriental.

Por otra parte, las dificultades planteadas por esta situacion en el plano comercial para
Argentina se insertan en un contexto mas amplio iniciado en el afio 2008, el cual combina una
acumulacidn de crecientes déficits en la balanza comercial con China, potenciado ademas por el
estancamiento en el valor de las exportaciones agroalimentarias argentinas hacia dicho pais. Al
respecto, el desafio de los sucesivos gobiernos argentinos presentes en nuestro analisis
-fundamentalmente a partir de 2014 con el establecimiento de la Asociacion Estratégica Integral-
ha estado dirigido a ampliar la canasta agroexportadora argentina hacia el mercado chino, tanto
para superar la excesiva concentracion en las ventas de soja (principalmente porotos y en menor
medida aceite crudo), como también hacia la busqueda de un mayor equilibrio comercial.

Mas allé de las intenciones y expectativas iniciales de la parte argentina, la realidad historica
da cuenta de alcances mas limitados. Entre los ejemplos mas relevantes se destacan los casos de
la carne bovina y el sector de la pesca, los cuales han registrado en los ultimos afios un fuerte
incremento de sus ventas al mercado chino. Junto a la incorporacion de otros productos tales como
peras, manzanas, uvas, miel, lacteos, lana, tabaco, cerezas, aceites, etc., se asiste a una incipiente
diversificacion de la canasta de exportacion de productos agropecuarios argentinos, aunque de
caracter primario.
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CAPITULO 1V
INVERSIONES

La nueva estrategia de seguridad alimentaria de China coloca el énfasis no sélo en la
produccion doméstica, sino también sobre el aumento sistematico de la oferta agroalimentaria
mundial a través de inversiones en el exterior, orientadas principalmente a la alta tecnologia
agricola y a la expansion de la produccidon primaria. Asi, y de manera complementaria a la
cooperacion internacional y a la diversificacion comercial, las inversiones externas constituyen
otro de los elementos fundamentales de la actual politica agricola global de China.

En este sentido, las principales tareas de las inversiones agricolas externas de China se
encuentran ligadas al establecimiento de un sistema global de produccion, comercializacion,
transporte, almacenamiento, procesamiento y fabricacion, orientadas a asegurar el suministro de
productos agricolas que sean escasos en China (Zhang y Cheng, 2016).

Mediante un fuerte apoyo gubernamental destinado a promover la internacionalizacién de sus
empresas, China ha impulsado a sus compaifiias agricolas, tanto estatales como privadas, a
convertirse en jugadores globales. Al mismo tiempo que busca ampliar su presencia e influencia
sobre el mercado agricola mundial, la potencia asiatica apunta a reducir su dependencia frente a
las grandes empresas transnacionales que actian como intermediarias en la comercializacion de
alimentos y materias primas, lo que resulta incompatible con sus objetivos de autosuficiencia.

Por su parte, las inversiones agricolas chinas tanto en América Latina como en Argentina
presentan, al igual que el comercio, un claro rasgo de complementariedad. No obstante, ambas
muestran una marcada asimetria pues, a diferencia de lo que ocurre en el caso del comercio, las
inversiones agricolas son hasta el momento mucho mas limitadas, aunque su presencia ha
registrado un marcado crecimiento a partir de la segunda década del presente siglo. Al respecto,
mientras que algunas de ellas son realizadas en apoyo a los objetivos de seguridad alimentaria de
China, otras estan basadas en la busqueda de ganancias econdmicas.

A pesar de la sensibilidad que este tema despierta en la opinién publica de los paises
receptores, la mayoria de los capitales agricolas chinos hacia la region no apunta a la adquisicion
de tierras, sino a inversiones a lo largo de la cadena de produccion y logistica de la industria
alimenticia, con el fin de asegurar el abastecimiento y estabilizar los precios de las materias primas
y alimentos importados. En este sentido, la presencia de obstaculos legales, protestas de
poblaciones locales, la desconfianza frente al impacto de las inversiones chinas sobre la soberania
territorial de los paises receptores, o las propias dificultades de las empresas chinas a la hora de
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instalar sus propias unidades de negocio, han contribuido a generar un cambio de estrategia en
materia de inversion agricola externa. Asi, en vez de buscar adquirir tierras o crear compaiiias
nuevas, las empresas chinas han optado por centrarse en fusiones y adquisiciones en redes de
agronegocios ya establecidos.

Frente a esta situacion, en los ultimos afios Argentina ha sido testigo del giro estratégico de
las inversiones agricolas por parte de las empresas chinas, desde intentos iniciales de
arrendamiento de tierras a gran escala y establecimiento de infraestructuras de negocios propias,
hacia una segunda etapa protagonizada por fusiones y adquisiciones de empresas. Los estudios de
casos de compafiias como Heilongjiang Beidahuang Group y COFCO, auspician de ejemplos al
respecto.

PANORAMA DE LAS INVERSIONES AGRiCOLAS EXTERNAS DE CHINA

Segun el Ministerio de Agricultura de China, el pais tenia hacia finales de 2016 mas de 1.300
empresas agricola, forestales y pesqueras con inversiones externas registradas por un valor de U$S
26 mil millones (Farmer’s Daily, 2017). Las inversiones incluian cultivos y ganaderia, pesca,
procesamiento, maquinaria agricola, insumos, semillas y logistica en mas de 100 paises.

Estas inversiones contribuyen a la seguridad alimentaria nacional, permiten a las compafiias
chinas obtener una mayor participacion en las ganancias de las importaciones de commodities,
ejercer influencia sobre la determinacion de los precios internacionales, internalizar nuevas
tecnologias y mejorar la gestion empresarial, abrir nuevos mercados para los productos chinos, y
proyectar la influencia politica de China en el exterior (Gooch y Gale, 2018).

Asi, las inversiones agricolas externas de China estan orientadas particularmente hacia
aquellos productos que resultan escasos y que China debe importar en buena medida para satisfacer
las necesidades de sus consumidores y de su industria doméstica. De esta manera, la mayor parte
de sus inversiones se dirigen principalmente al sector de la pesca, soja, maiz, carne, aceite de
palma, caucho, entre otros.

Otro factor -vinculado a lo anterior y destacado en el capitulo previo- tiene que ver con el
desarrollo de multiples proveedores de cada commodity importado para evitar una excesiva
dependencia en un unico pais. En este sentido, la presencia de empresas agricolas chinas en el
exterior apunta a ganar mayor control sobre la oferta y a diversificar las fuentes de importaciones.

A su vez, el gobierno central chino ha estado impulsando las inversiones externas en
agronegocios, con vistas a contribuir a superar los problemas que China esta enfrentando en su
agricultura doméstica, tales como pérdida de tierras cultivables, degradacion de suelos,
contaminacion, o aumentos en los costos de produccion (Ministerio de Comercio de China, 2017).

En efecto, y tal como lo manifestara el presidente chino Xi Jinping, “las inversiones en el
extranjero son vistas como una forma de preservar la seguridad alimentaria y apoyar la
diplomacia” (Farmer's Daily, 2014). Asimismo, “mientras que algunas de las inversiones chinas
en el sector agricola responden a objetivos de seguridad alimentaria, otras estan conducidas por
incentivos basados en la busqueda de ganancias econdmicas” (Myers y Jie, 2015, p. 9).
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De esta manera, en cuanto a la presencia de las inversiones agricolas externas por parte de
China en distintos paises, Ye (2016) considera que los motivos son variados y responden a
diferentes criterios:

- Abundancia de tierra, agua, y otros recursos naturales necesarios para la produccidn agricola
y el procesamiento de alimentos.

- Paises que cuenten con activos en materia de produccion, procesamiento y logistica
vinculados a la estrategia china de controlar la totalidad de la cadena industrial alimenticia.

- La tecnologia agricola es un componente prominente de las inversiones externas de China.
Esto incluye tanto la colocacion de tecnologia propia, principalmente a través de la asistencia
técnica con paises en desarrollo via cooperacion “Sur-Sur”, como la adquisicion de tecnologia
de punta desarrollada por compaifiias multinacionales de los paises mas avanzados.

- Paises en donde la presencia de empresas agricolas puede estar atada a iniciativas
diplomaticas, como en el caso del proyecto de “la Franja y la Ruta” (“One Belt, One Road”).

Sin embargo, en el contexto general del conjunto de las inversiones externas de China, las
inversiones en el sector agricola y de la industria alimenticia se encuentran muy por detras de otros
sectores tales como comercio, real estate, manufacturas, construccion, mineria, energia y
tecnologia. Informacion del Ministerio de Comercio de China (2017) reveld que el stock de
inversiones externas directas en agricultura, silvicultura y pesca fue del 1,1% del total durante
2016. Asi, la agricultura representa todavia una porcién muy pequefia de las inversiones externas
de China.

No obstante, vale la pena introducir una primera aclaracién de caracter metodoldgico. Y es
que las estadisticas oficiales de China muestran una distorsion en la consideracion de las
inversiones agricolas y alimenticias por parte de sus compaiiias. En este sentido, el grueso de las
inversiones externas chinas en procesamiento, comercio, transporte ¢ insumos relacionadas al
sector agricola, suelen ser registradas como inversiones del sector industrial o de servicios. Por
ejemplo, y como veremos posteriormente, las adquisiciones de las compaiiias Noble y Nidera por
parte de la estatal china COFCO caen dentro de esta clasificacion.

A pesar de que las inversiones agricolas externas globales de China muestran un bajo nivel
durante los primeros afios del presente siglo, a partir de 2010 se registra un crecimiento acelerado,
en linea con el comportamiento general de las inversiones chinas®®. Asi, entre 2010 y 2016, la
emision anual de inversiones agricolas de China aumentd mas de cinco veces hasta alcanzar los
U$S 3.300 millones en 2016.

Entre los elementos que explican el despegue de las inversiones agricolas de China en el
exterior en la ultima década, aparecen factores econdmicos, politicos y estratégicos. En este
sentido, se destacan el fuerte crecimiento de las importaciones agricolas en los afios previos, o la
disponibilidad de fondos y financiamiento publicos a partir de la gran acumulacion de reservas
monetarias, como también mayores niveles de apoyo politico e institucional. Por su parte, la crisis
financiera de 2008 significo un llamado de atencidn para la dirigencia china, debido a que el
aumento en el precio internacional de los commodities agricolas importados representaban una
amenaza para la estabilidad interna, afectando costos, precios e ingresos del sector rural de China.
Ademas, los posteriores ajustes en la estrategia de seguridad alimentaria nacional incorporarian de

9 A partir de la “Nueva Normalidad” disefiada en el actual modelo de crecimiento econémico —ya mencionada en el Capitulo I-,
un dato muy importante a tener en cuenta es que, como resultado del fuerte crecimiento de sus inversiones en el extranjero, en 2015
China se convirti6 en un exportador neto de capitales, dado que por primera vez y a partir de alli, sus inversiones externas en otros
paises superan a las recibidas desde el exterior.
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manera moderada a los mercados y recursos agricolas externos como fuentes de abastecimiento
alimentario.

Desagregando lo anterior, se observa que un hito clave en la evolucion de las inversiones
chinas en el mundo fue el lanzamiento de la “Going Global Strategy”. Implementada a partir de
1999 en el contexto del ingreso de China a la OMC, mediante esta iniciativa el gobierno central
ha buscado promover la internacionalizacion y reforzar la presencia de empresas chinas en el
exterior. En este sentido, entre sus principales objetivos se encuentran el tener acceso a materias
primas y energia, adquirir tecnologia y know how, aumentar las exportaciones y superar las
barreras de acceso y aranceles en mercados extranjeros. Shambaugh (2013) explica que esta
estrategia fue pensada como una transicién desde un apoyo pasivo sobre la recepcion de nueva
tecnologia e inversiones extranjeras, hacia una participacion mas activa en los mercados globales
para crear compailias chinas capaces de competir a nivel global.

En el caso de la agricultura, la “Going Global Strategy” se encuentra intimamente asociada a
asuntos de seguridad alimentaria, a partir del fuerte despegue de las importaciones agricolas con
posterioridad al ingreso de China a la OMC. En otros términos, “esta iniciativa, en relacion al
sector agricola, acompafia al objetivo de largo plazo de gestionar el flujo de importaciones
agricolas para cubrir el déficit de la oferta doméstica y estabilizar los mercados” (Gooch y Gale,
2018, p. 10). En este sentido, son varios los documentos oficiales que dan cuenta de la necesidad
de impulsar la salida al exterior en el sector agricola.

De este modo, se destaca en 2006 el documento “Acelerar la estrategia de “Going global” en
el ambito agricola”, lanzado conjuntamente por los Ministerios de Comercio, Finanzas y
Agricultura. También en ese afio, el Ministerio de Agricultura emitio el “Primer Plan Quinquenal
para el Desarrollo de la Agricultura Nacional”, el cual incluyd entre sus componentes a la
estrategia de “Going Global”. Mientras tanto, el “Documento Central N° 1 de politica rural de
2007 aprobd por primera vez la salida de inversiones extranjeras en materia agricola. Luego, en
2008, la reforma agricola de ese afio y el Plan de Seguridad Alimentaria de Mediano y Largo Plazo
(2008-2020), aprobaron la estrategia de “Going Global” agricola. A su vez, los sucesivos “Planes
Nacionales para el Desarrollo Agricola Moderno” 2011-2015 y 2016-2020, dedican respectivos
capitulos a la planificacion de metas de cooperacion internacional, comercio e inversiones
agricolas externas. En este ultimo aspecto, “dichos planes ven con buenos ojos las actividades de
empresas chinas en el extranjero para desarrollar lazos para la adquisicion de insumos destinados
a la alimentacidon animal” (Roldan Pérez et al., 2016, p. 86).

Bajo la iniciativa del presidente Xi Jinping, esta politica adquirié un renovado impulso en
2013 con dos hechos ya destacados. Por un lado, la revision de la estrategia nacional de seguridad
alimentaria, por medio de la cual se apunta a aumentar la produccién doméstica a través de mas
tecnologia y mayor eficiencia, mientras que en el plano externo se alienta a las compaiiias chinas
a obtener mayor presencia global mediante el control a lo largo de la cadena de aprovisionamiento
en la importacion de commodities agricolas.

Por otro lado, el proyecto de “La Franja y la Ruta”, dirigido a promover la integracion fisica
de China con Asia, Africa y Europa, para el desarrollo de nuevas rutas comerciales a partir de la
construccidn de infraestructura y otros tipos de inversiones, tales como puertos, ferrocarriles y
rutas terrestres y maritimas. Expandida en 2017 hacia América Latina y el Caribe, la orientacion
sobre la salida de inversiones emitida por el Consejo de Estado de China durante ese mismo afio
reiterd el énfasis sobre esta iniciativa e identifico a la agricultura como uno de los seis sectores
prioritarios en los cuales se alienta la inversion.
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A su vez, el gobierno central juega un rol fundamental a través de politicas publicas en apoyo
al objetivo de internacionalizacidon de empresas chinas, al establecer acuerdos o proveer préstamos
a bajas tasas de interés, informacidn o asesoramiento. Al respecto, entre los maximos drganos
responsables de estas actividades aparecen el Comité Nacional de Desarrollo y Reforma, el cual
desempefia un papel importante en cuanto a las orientaciones para las empresas que estén
interesadas en invertir fuera de China; y el Ministerio de Comercio, que también interviene con
una gestion mas detallada en términos técnicos. Estos no solo proporcionan a las empresas
informacion previa, sino que también ofrecen apoyo financiero durante el proceso, asi como
garantias de seguros para los principales proyectos (Yang, 2015).

Ademas, los préstamos subsidiados por parte de los bancos politicos del gobierno chino son
la principal herramienta de apoyo a la presencia internacional de empresas locales vinculadas al
sector agricola. Asi, el Banco de Desarrollo de China (CDB) establecié fondos de cooperacidon con
el sudeste asiatico y varios paises europeos para ser utilizados para inversiones en el extranjero.
Mientras que el Ministerio de Agricultura firmé acuerdos con dos bancos gubernamentales para
brindar apoyo financiero a proyectos de inversion extranjera agricola: el Banco de Importacion y
Exportacion de China en 2008 y el CDB en 2011.

Junto a los fondos subsidiados, China cuenta con otras politicas de apoyo. Por ejemplo, la
Comision Reguladora Bancaria de China emite "orientaciones" para alentar a los grandes bancos
comerciales a otorgar crédito a las empresas que invierten en el extranjero y ayudarles a recaudar
fondos para fusiones y adquisiciones. Por su parte, el Banco Agricola de China se comprometio
en 2015 a respaldar inversiones externas en agricultura, asi como en infraestructura y energia,
mientras que el Banco de China afirmé en 2016 que habia proporcionado U$S 164 mil millones
para financiar créditos de exportacion, adquisiciones de empresas y préstamos comerciales en el
extranjero para 2.334 proyectos de tipo "Go Global". Incluso, un acuerdo de 2016 entre el
Ministerio de Agricultura y el Banco de Desarrollo Agropecuario de China incluyd la asistencia
por un total de U$S 450 mil millones en préstamos agricolas para que las empresas agricolas chinas
se globalicen (Ministerio de Agricultura de China, 2016).

INVERSIONES AGRICOLAS DE CHINA EN ARGENTINA Y LA REGION

Los documentos oficiales de la dirigencia china priorizan las inversiones agricolas en paises
menos desarrollados, donde las compaiiias chinas enfrentan una menor competencia por sus
activos, y los funcionarios locales a menudo resultan ser mas receptivos a las inversiones y a las
iniciativas diplomaticas chinas. De este modo, los mencionados “Documento N° 17 de 2014 y de
los afios sucesivos, asi como el “Plan Quinquenal para la Economia Rural” (2016-2020), han
priorizado a los paises vecinos y a aquellos que forman parte de la iniciativa de “la Franja y la
Ruta”, para participar de la cooperacion y la inversion agricola de China.

Asi, en la practica, la inversion externa de China en materia agricola ha estado concentrada
en areas circundantes, especialmente el Sudeste Asidtico y Rusia, regiones geograficamente
accesibles y con abundante dotacion de tierras fértiles. De acuerdo con el Ministerio de Comercio
de China (2017), los paises de la region de Asia concentraron la mitad de las inversiones externas
agricolas de China. Europa y Rusia recibieron un 15%, al igual que la region de Oceania. Por su
parte, Africa recibié un 12%, mientras que los paises de América Latina y Norteamérica
representaron apenas un 6% y 2%, respectivamente.
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Desde un punto de vista general, las inversiones externas de China tanto en Argentina como
en el resto de los paises de América Latina, presenta complementariedades al igual que en el
comercio. No obstante, la dinamica de los flujos comerciales no se replica en materia de
inversiones, sino que son asimétricos. De este modo, “las inversiones chinas en la regidn siguen
siendo insipientes, y aun tienen un nivel modesto” (Simonit, 2017, p. 56). De igual manera, en
materia agricola se refleja la misma asimetria entre comercio e inversion. En efecto, “Sudamérica
representa un 27% de las importaciones agricolas de China, pero apenas un 6% de sus inversiones
externas” (Gooch y Gale, 2018, p. 21). Por lo tanto, esto refleja el marcado contraste entre el fuerte
grado de intercambio comercial agricola y la escasa presencia de inversiones chinas en la region,
fenomeno que se replica también en Argentina.

Por su parte, Busilli (2017) considera que “las corrientes de inversion chinas se encuadran en
el marco de una estrategia de desarrollo de largo plazo concentrada en la obtencion de materias
primas y recursos no renovables, que contribuyan a mantener sus altas tasas de crecimiento
economico” (p. 83). La complementariedad con América Latina en general y con Argentina en
particular, como espacios geograficos ricos en recursos naturales, responde a este patron. También,
al hecho de que China se ha convertido en un pais con una dotacién abundante en el factor capital,
mientras que Argentina requiere de elevados niveles de inversiones para su modernizacion
econdmica.

En este sentido, algunas de las caracteristicas que ofrecen las inversiones chinas en la region,
serian: a) los proyectos de inversion no parecen buscar ganancias rapidas, sino el reaseguro del
abastecimiento de recursos naturales, b) prevalece la adquisicion de firmas ya existentes por sobre
el desembarco de firmas nuevas, c) en los casos en que se establece una nueva empresa, no se
observan transferencias tecnoldgicas a los paises de destino, d) en los casos de realizacion de obras
de infraestructura, se promueve la contratacion de firmas de origen chino para la provision de
insumos (Slipak, 2014). Como se podra apreciar en los casos que analizaremos, estas
caracteristicas aplican en su totalidad a las inversiones chinas vinculadas al sector agroalimentario
radicadas en Argentina.

Argentina ha sido el tercer mayor receptor de inversiones directas chinas en América Latina
durante 2000-2017, por un monto de US$S 11.870 millones, detras de Brasil y Pert (Dussel Peters,
2018). Al igual que la tendencia manifestada a nivel regional y global, las inversiones externas de
China en Argentina crecieron significativamente a partir de 2010, observandose un creciente
interés por los recursos naturales, especialmente los no renovables. En este sentido, el sector
primario registré un 38% del total de las inversiones chinas, de las cuales la mayor parte es
representada por la mineria con un 19%, energia, petroleo y gas con el 15%, y agricultura con sélo
un 4% (Busilli, 2017).

De esta manera, se aprecia que la presencia de China en el mercado mundial de commodities
agricolas ha transitado un cambio relevante en los ultimos afios. Asi, ha pasado de tener una
posicion de mero demandante de granos (fundamentalmente soja), a cumplir un rol cada vez mas
importante como jugador global, en este caso a través de diferentes modalidades y estrategias de
inversién agricola externa. América Latina en general, y Argentina en particular, han sido
protagonistas y testigos de esta tendencia.
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CAMBIOS EN LA ESTRATEGIA DE INVERSION AGRICOLA DE COMPANIAS
CHINAS EN ARGENTINA

Desde principios del siglo XXI, los paises de América Latina pasaron a ocupar un lugar
geoecondmico central como proveedores de materias primas y productos agroalimentarios de
China. Asi, no solo mediante el comercio, sino también a través de la inversion, China accede a
los recursos naturales y alimenticios de la regién para asegurar su abastecimiento. Como se ha
observado en el capitulo anterior, en relacion a Argentina la soja representa el principal producto
importado por China, mientras que en los ultimos afios el sector de la carne se ha convertido en el
segundo en importancia. Esta situacion, a su vez, se ha visto también reflejada en lo que respecta
a inversiones dado que, durante el periodo bajo andlisis, ambos rubros han sido testigo de la
presencia de capitales chinos, siguiendo los patrones antes observados: es decir,
complementariedad y asimetria por un lado; y conexion entre inversiones y lazos comerciales por
otro, en tanto la presencia de las primeras son condicion necesaria para asegurar el flujo de los
segundos.

En este sentido, el objetivo de las inversiones agricolas de China tanto en Argentina como en
la regidén es “posicionarse con su presencia para obtener un abastecimiento permanente de
alimentos, con vistas a reducir sus costos y no depender de otras empresas transnacionales
comercializadoras de alimentos y materias primas” (Garcia Tello, 2017, p. 45). En otros términos,
la dependencia frente al abastecimiento de alimentos por parte de empresas extranjeras resulta
incompatible con sus objetivos de autosuficiencia alimentaria. Por lo tanto, las empresas chinas,
solas o en sociedad con una empresa local, suelen “atar” la produccion con el mercado chino a fin
de asegurarse la materia prima (Ulloa y Becerra, 2017).

Al respecto, y de igual modo a lo que sucedid en el resto de la region, Argentina ha sido testigo
de un cambio en la orientacion de las inversiones agricolas por parte de China. Asi, en un primer
momento, el interés de China ha estado puesto en la adquisicion de tierras, ya sea a través de la
compra o arrendamiento para la produccion directa de granos, pretendiendo montar su propia
infraestructura fisica y de negocios.

En este caso, resulta necesario insertar una segunda aclaracién metodologica. La cual tiene
que ver con que, dada su naturaleza, existen dificultades para conocer con precision los montos de
las inversiones externas por parte de compafiias chinas en materia agricola. Entre ellas, se destaca
principalmente el hecho de que gran parte de las inversiones chinas son trianguladas a través de
terceros paises —generalmente paraisos fiscales- con lo cual suelen ser registradas como
provenientes de otros lugares; ademas, existe disparidad de datos a partir de relevamientos
realizados por distintas fuentes; a lo cual se le suma que, en el caso puntual de las inversiones
agricolas, muchos anuncios mediaticos y periodisticos finalmente no se concretan.

De este modo, si bien China es uno de los paises con mayores inversiones en tierras en el
extranjero, las mismas se concentran en su mayoria en Asia, Africa y el extremo oriente de Rusia.
Sin embargo, Myers y Jie (2015) critican la idea de China como un pais “acaparador” de tierras.
En contraposicidon a otros informes, estos autores encontraron que, en realidad, este “es un
fendmeno extremadamente raro en América Latina y el Caribe” (p. 3)”".

97 En efecto, sus investigaciones han podido confirmar hasta el momento sélo diez casos de inversiones chinas en tierras a gran
escala en América Latina. Asimismo, y por fuera de estos casos, respecto de Argentina se mencionan dos iniciativas, una de los
cuales no ha podido ser confirmada, mientras que la otra —tal como veremos luego- ha sido rechazada.
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Por su parte, Argentina posee actualmente mas de 266 millones de hectareas de tierras
rurales con posibilidad de explotacidn agropecuaria, ganadera, vitivinicola o minera. Segun el
Registro Nacional de Tierras Rurales (RNTR), unas 12 millones de hectareas -equivalentes a un
5,57% del territorio- estdn en manos de extranjeros. En cuanto a su origen, las mismas provienen
en su mayoria de Estados Unidos (con casi 3 millones de hectareas), Espaiia (2,1 millones) e Italia
(1,8 millones), mientras que casi 2 millones estan en manos de firmas radicadas en “paraisos
fiscales”. De acuerdo a la misma fuente, s6lo 20.837 hectareas aparecen como propiedad de
empresas chinas, de las cuales 15.887 se encuentran en la provincia de Santiago Del Estero, y el
resto se distribuye entre Rio Negro (3.765 ha.), Buenos Aires (484), Mendoza (365), Misiones
(298), Cérdoba (21) y Corrientes (16)°®,

Ademas, y en vistas a tener un mayor control sobre este fenémeno, en diciembre de 2011 se
promulgd en Argentina la ley N° 26.737 de “proteccidon al dominio nacional sobre propiedad,
posesidn o tenencia de tierras rurales”. Con el objetivo de regular la titularidad y posesion de tierras
rurales por parte de extranjeros, la ley establecio en un 15% el limite al dominio o posesion de
tierras rurales por parte de extranjeros sobre el territorio nacional, provincial y municipal. Ademas,
la normativa definia como titular extranjero a quien sea poseedor de un porcentaje superior al 25%
del capital social de una persona juridica, al tiempo que fijaba en un maximo de 1.000 hectareas
(para la zona nucleo, o su equivalente en otras areas) la cantidad de tierras que podria adquirir cada
titular extranjero (Costantino, 2015).

Asimismo, entre los problemas que enfrenta China a medida que busca acceder a la agricultura
en el extranjero se encuentran la aparicion de barreras legales, como también protestas populares
y reacciones negativas por parte de la opinidn publica, que limitan las posibilidades de sus
empresas a la hora de adquirir tierras.

De tal manera, y conscientes de que este tipo de inversiones podrian ser vistas desde una optica
“neocolonialista” por parte de los paises receptores, las autoridades de Beijing han reconocido la
necesidad de adaptarse y generar confianza en la region. En efecto, los debates publicos en
distintos paises reflejan la preocupacion de que las empresas inversoras chinas no actien de
manera independiente, sino al servicio de propositos estratégicos del gobierno chino, de manera
tal que para disipar tales sospechas se torna fundamental avanzar en una mayor transparencia en
cuanto a sus prioridades y valores (Hearn, 2015b).

Por lo tanto, esto ha dado lugar a un cambio de estrategia. Asi, de manera progresiva las
empresas estatales chinas han ido perdiendo el interés en las adquisiciones de tierras, centrandose
en cambio en fusiones y adquisiciones de compafiias participes en redes de agronegocios con
infraestructura estratégica y activos territoriales ya establecidos. En otros términos, y de acuerdo
con Hearn (2015b), “en lugar de construir confianza de cero”, la nueva estrategia apunta a
“comprar existencias actuales” (p. 65).

En este sentido, las inversiones agricolas de China en Argentina y la region ultimamente estan
enfocadas, no en la adquisicion de tierras, sino en inversiones en diferentes fases de la produccion
agricola, incluyendo transporte y logistica, en un esfuerzo por controlar tanto el abastecimiento
como los precios de las materias primas y alimentos. Ya sea que estén motivadas por directivas
gubernamentales, por la busqueda de ganancias, o por una combinacion de ambas, “las compaiiias
chinas, al igual que sus contrapartes multinacionales pretenden, antes que comprar tierras

98 «“Estadounidenses, italianos y espafioles: los inversores extranjeros con mds tierras en el pais”, La Nacion, (11 de mayo de 2018).
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agricolas, invertir mas bien a lo largo de la cadena de la industria alimenticia” (Myers y Jie, 2015,
p. 8).

ESTUDIOS DE CASO

Heilongjiang Beidahuang State Farms Business Trade Group

Heilongjiang Beidahuang State Farms Business Trade Group es una de las compaiiias
estatales mds importantes en el rubro agroalimentario de China. Cuenta con alrededor del 13% de
las tierras de la provincia de la que es originaria, Heilongjiang, y esta volcada a la produccidon
agricola y ganadera, como a la provision de insumos. Con presencia en casi todos los continentes,
recibe el respaldo financiero del Estado chino a través de los bancos estatales.

En la Argentina, esta compafiia establecié en 2011 un joint venture con la empresa argentina
Cresud S.A., con el objetivo de disponer de tierras para el cultivo de granos —principalmente soja,
también maiz, trigo y cebada- en la provincia de Rio Negro. En ese afio, la compaiiia intento
arrendar unas 330.000 hectareas durante 20 afios, con una inversion prevista de U$S 1.500
millones®. Aunque el acuerdo con la provincia finalmente no prosperd, se destaca por haber sido
el primer ejemplo de inversiones agricolas chinas a gran escala en Argentina, y un factor
determinante en el posterior giro de la estrategia de China en materia de inversiones agricolas.

De esta manera, en octubre de 2011 la compaifiia estatal china y el gobierno de la provincia de
Rio Negro, por aquel entonces a cargo del gobernador Miguel Saiz, suscribieron el “Acuerdo de
Cooperacion para el Proyecto de Inversion Agroalimenticio entre Heilongjiang Beidahuang State
Farms Business Trade Group y el gobierno de la Provincia de Rio Negro, Argentina”. El convenio
preveia la explotacidn a futuro de tierras agricolas para la produccidn de granos, el levantamiento
de una planta aceitera, y contemplaba la instalacion de riego en el valle medio e inferior del Rio
Negro, y la construccion de obras energéticas en el Rio Negro medio (Gonzalez Jauregui y
Taraborrelli, 2017).

En paralelo, se firmd un segundo convenio, denominado “Convenio de cooperacidn para la
presentacion de una propuesta de inversion para la instalacion de una nueva terminal portuaria en
el area del puerto de San Antonio Este”. Mediante el acuerdo, se le cedia a la empresa china la
utilizacion de una parte de las instalaciones portuarias, al tiempo que la firma se comprometia a
realizar una inversion a futuro para construir una nueva terminal portuaria. Esa inversion, de
acuerdo con el convenio, estaria amparada en la Ley Provincial N° 3.484 (Gonzalez Jauregui y
Taraborrelli, 2017).

A los convenios mencionados se sumd un anexo: el gobierno provincial asumid el
compromiso de garantizarle a la empresa china la mejor politica de inversidn, dejando asentado
que absorberia todos los gastos generados durante la etapa de estudio del proyecto.
Adicionalmente, el gobierno de la provincia se comprometio a dejar a disposicion un terreno de
3.000 ha. para que la empresa utilizara como campo experimental para cultivos de alto
rendimiento, y se disponia la cooperacion en materia de semillas, fertilizantes, agroquimicos,
pesticidas, etc. Finalmente, el anexo asentaba que la provincia cedia a la empresa china una
extension de 5 ha. del puerto de aguas profundas de San Antonio Este, sin cargo, durante 50 afios;

9 “Empresa china anunci¢ inversion millonaria en Rio Negro”, Ambito, (24 de agosto de 2011).
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plazo que, una vez cumplido, se renovaria automaticamente (Gonzalez Jauregui y Taraborrelli,
2017).

Al respecto, el gobierno de Rio Negro aclar6 que el convenio no implicaba la compra directa
de tierras por parte de Heilongjiang Beidahuang State Farms Business Trade Group, sino que esta
celebraria contratos con los productores locales sobre tierras privadas, mientras que la provincia
asumiria el compromiso de adoptar la forma de arrendamiento de los campos fiscales para poner
en marcha la iniciativa. Por su parte, la empresa china se comprometia a instalar sistemas de riego
para que los productores y las empresas pudieran cultivar soja, trigo y colza, entre otros productos
agricolas. El financiamiento del proyecto estaria a cargo de la compaiiia estatal china que, a su
vez, contaria con el respaldo del BID. Ademas, la empresa accedia a comprar, de manera exclusiva
y durante veinte afios, la produccion a los precios internacionales vigentes, y se encargaria de su

comercializacién en la provincia china de Heilongjiang'®.

Sin embargo, la inversion se frustrd por la filtracion de la informacidn en medios periodisticos
que alertaron a la opinion publica, sumado a la oposicidén politica que rechazo el acuerdo.
Asimismo, se evidencid una serie de irregularidades en la inversion, en torno a la exencion de
impuestos provinciales a los ingresos, el apoyo técnico del gobierno provincial para los
anteproyectos de infraestructura que pretendia hacer la empresa china, o a la construccién de un
complejo portuario y de plantas de almacenamiento de granos. Finalmente, el Superior Tribunal
de Justicia de la provincia de Rio Negro respondi6 satisfactoriamente a un amparo judicial en
contra de la implementacion del convenio, y no han existido registros posteriores acerca de la
continuidad de la operacidn por parte de la compaiiia (Garcia Tello, 2017).

Entre las implicancias de este acontecimiento, varios autores vinculan esta experiencia con la
sancion de la mencionada Ley 26.737 contra la extranjerizacion de la tierra, dado que los acuerdos
entre la compaiia china y el gobierno de Rio Negro tuvieron lugar en momentos de debate por
dicha ley durante los ultimos meses de 2011 (Myers y Jie, 2015; Hearn, 2015a; Gonzalez Jauregui
y Taraborrelli, 2017).

A su vez, el freno al avance de este tipo de proyectos también ha tenido antecedentes en otros
paises y regiones, como Brasil, Africa, Europa del Este o Australia. Por lo tanto, los obstaculos
presentes a través de barreras legales o de la preocupacion social reflejada en el debate publico,
representan un limite a la entrada de inversiones estatales de China en el extranjero para asegurar
el suministro de alimentos, y al mismo tiempo constituyen un incentivo adicional para que China
refuerce su produccidn agricola doméstica. En palabras de Hearn (2015a), “el avance de China
hacia la autosuficiencia de granos y otros productos agricolas es impulsado no so6lo por decisiones
tomadas en Beijing, sino también por las restricciones internacionales” (pp. 200-201).

COFCO

Los intentos fallidos por parte de las compaiiias chinas por crear su propia infraestructura
agroindustrial, derivaron en un cambio de estrategia en materia de inversiones agricolas. De esta
manera, en los ultimos afios las inversiones agricolas de China han estado orientadas
fundamentalmente a la adquisicion y/o fusion de compaiiias agroalimentarias a lo largo de la
cadena de valor, incluyendo produccidén, almacenamiento, comercializacidén, logistica y

100 < a5 inversiones chinas en Rio Negro levantan polémica: ;Quién estd detras de los negocios?”, Agrositio, (1 de julio de 2011).
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biotecnologia. En este sentido, el ejemplo mas destacado en cuanto al impacto de esta nueva
estrategia sobre Argentina, lo ofrece la compaifiia estatal china COFCO, a través de las
adquisiciones de las empresas multinacionales Noble y Nidera'!.

COFCO (China National Cereals, Oil & Foodstuffses) es la corporacion agroindustrial mas
importante de China en materia de produccion, procesamiento y distribucion de alimentos. Con
mas de 60 afios de antigiiedad, es una de las 53 empresas que administra la Secretaria de Estado
de China. Ademads, cuenta con el respaldo del gobierno central, y goza de préstamos y subsidios
gubernamentales para la inversion mediante el Banco de Desarrollo de China y el Banco Agricola
de China, entre otros apoyos.

En sintonia con la estrategia de “Going Global” y en el marco de los planes establecidos en
los diferentes documentos oficiales para garantizar la seguridad alimentaria nacional, desde el afio
2012 COFCO anunci6 distintas medidas para la expansion de sus inversiones en el extranjero. Con
el objetivo de contribuir a aumentar la oferta global y estabilizar los precios de los alimentos, el
gigante chino se embarcd en una agresiva expansion en el comercio internacional de granos y
oleaginosas, con una inversion prevista de U$S 10.000 millones para fusiones y adquisiciones en
los siguientes cinco afios, principalmente en América del Sur, Australia y Rusia (Garcia Tello,
2016).

Dada la contradiccion entre la busqueda de autosuficiencia por parte de China y su
dependencia frente a la intermediacion comercial de multinacionales extranjeras, “un camino
viable al respecto ha sido el control de la cadena de suministros mediante una mayor integracion
vertical, adquiriendo la propiedad de activos agricolas extranjeros” (Hearn, 2015a, p. 205). De esta
manera, las inversiones por parte de COFCO aspiran a asegurar el abastecimiento de granos
basicos y a “reducir su dependencia de los cuatro grandes intermediarios en el comercio de
materias primas, conocidos como las “empresas ABCD”: Archer Daniels Midland (ADM), Bunge,
Cargill y Dreyfus (LDC)” (Oviedo, 2015b, p. 120).

Asi, en abril de 2014 COFCO expandi6 su influencia en el comercio de granos y oleaginosas
con la compra del 51% de las acciones de la compafiia Noble Agri, la division agricola de Noble
Group, por U$S 1.500 millones. Luego, en diciembre de 2015, y tras haber pagado un diferencial
de U$S 750 millones, se completo la adquisicion del resto del paquete accionario. De este modo,
la nueva compafiia pasé a denominarse COFCO Agri, contando desde ese momento con presencia
en 29 paises, para abastecer a regiones con alta demanda como China, el resto de Asia y Oriente
Medio. Al respecto, la operacion brindd a la corporacion china acceso completo a la infraestructura
de la ex Noble Agri instalada en Argentina, la cual contempla una planta de acopio, una planta de
procesamiento de granos y dos complejos portuarios en Lima (Buenos Aires) y Timbues (Santa
Fe), ambos sobre el rio Parana'®,

En igual sentido, en febrero de 2014 COFCO adquirid el 51% de las acciones de la
multinacional holandesa Nidera por US$S 2.700 millones. En una segunda etapa, en marzo de 2017,
la corporacién china completaria la adquisicion de la totalidad de dicha compafifa'®. Ademas de
Argentina, Nidera tiene presencia también en Brasil, Europa Central y 17 paises mas; asimismo

101 A pivel global, en estos ultimos afios tuvieron lugar otras grandes inversiones por parte de empresas chinas vinculadas al sector
agroalimentario. Entre las mas importantes, se destacan la adquisicion en 2013 de Smithfields Foods -el principal frigorifico porcino
de Estados Unidos- por la corporacion china Shuanghui International por U$S 4.700 millones; o la compra de Syngenta —una de
las lideres mundiales en desarrollo de semillas y agroquimicos- por parte de la China National Chemical Corporation (ChemChina)
por US$43.000 millones en 2017. Junto a las adquisidores efectuadas por COFCO, estos ejemplos dan cuenta de como las
inversiones externas de China apuntan a abarcar la totalidad de la cadena de valor del sector agropecuario.

102 “Noble Agri pasa a ser 100% china y queda en manos de la gigante Cofco”, Infocampo, (5 de febrero de 2016).

103 «E] gigante chino Cofco completd la compra de la holandesa Nidera”, El Cronista, (2 de marzo de 2017).
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cuenta con una red global que le permite tener ventajas competitivas en las areas de
comercializacion, procesamiento y distribucion de alimentos, algo que resulta atractivo para la
empresa estatal china. En cuanto a la infraestructura que esta empresa posee en Argentina, la
misma cuenta con plantas de almacenamiento de granos y fertilizantes, plantas de procesamiento
y elaboracion de aceite de soja, ademas de un muelle sobre el rio Parana en Puerto General San
Martin (Santa Fe), apto para el embarque de granos, aceites y fertilizantes. Adicionalmente, el
acuerdo de inversion incluyo el negocio de semillas, agroquimicos y fertilizantes que produce
Nidera, por lo que COFCO lograba disponer de acceso a transferencia de biotecnologia, aspecto
muy relevante para la compaiiia (Garcia Tello, 2016).

Como consecuencia de estas adquisiciones, COFCO paso a contar hacia 2017 con 11 plantas
de acopio de granos y 3 plantas de molienda de soja y girasol, lo que le brinda una capacidad de
almacenamiento equivalente al 15,27% del total en Argentina (Ministerio de Agroindustria de
Argentina, 2016; COFCO, 2019). En cuanto a la capacidad de procesamiento, la corporacidn china
dispone de una capacidad instalada para la elaboracién de subproductos de 20.500 toneladas por
dia, lo que la posiciona entre las firmas con mayor potencial de crushing de semillas oleaginosas
en nuestro pais (Bolsa de Comercio de Rosario, 2019).

De esta manera, las adquisiciones de Nidera y Noble Agri por parte de COFCO estan en linea
con la estrategia de internacionalizacion y de posicionamiento global de la compaiiia, que busca
convertirse en un jugador capaz de competir junto a las grandes firmas multinacionales en los
mercados internacionales de commodities y materias primas alimenticias, particularmente soja,
maiz y azucar. En efecto, y siguiendo a Oviedo (2015b) estas operaciones se ubican entre las
principales inversiones de China vinculadas a la agricultura a nivel mundial, y representan “el
cambio mas significativo de los ultimos afios en el repertorio de actores transnacionales de la
cadena de suministro agroalimentario (...)” (p. 120). Esta decisiéon demuestra que los directivos
de la empresa proyectan una continuidad y un aumento de las importaciones agricolas chinas a
futuro, y por lo tanto tratan de tener un mayor seguimiento e influencia sobre el comercio de
granos, buscando ser un puente entre el mercado interno chino y las fuentes de abastecimiento del
exterior' ™,

Grdfico N° 19: Principales exportadores de granos, aceites y harinas de Argentina en 2017.

Eranos harinas aceites total % s/total
Total General 45.791.231 31.065.458  5.085.557 81.942.246 100%
12 CARGILL 7.307.003 2.606.009 670.286 11.583.292 14%
2°  COFCO (incluye Nidera) 8.209.158  2.538.423 258,982 11.006.563 13%
38 BUNGE 4.6256.331 3.661.432 459.041  8.746.804 11%
43  DREYFUS 4.547.498 3.0683.472 332,405 7.943.275 10%
52 AG.D. 1.717.388 4,929,001 634,407 7.330.796 9%
B2 VICENTIN 1.534.239 4.585.758 852952 6972545 9%
72 A.DM. (incluye Toepfer) 5.354.489 7.240 12,250 5.373.979 7
82 OLEAGINOSA MORENO 1.452.634  3.192.357 688.598 5.333.589 7%
98 A.CA. 4.022.144 236.000 57.400 4.225.544 5%
108 MOLINOS AGRO 470,318 2.748.318 455.311  3.674.007 4%
118 AF.A. 1.158.057 321.535 76.793  1.557.334 2%
122 MOLCA 812.505 338.745 80.367 1.231.617 2%
132 CHS ARGENTINA 1.197.304 1.197.304 1%
14z AMAGGI 1.086.666 21.740 1.108.406 1%
158 GEAR 313,191 313.191

Fuente: Bolsa de Comercio de Rosario en base a datos del Ministerio de Agroindustria de Argentina (2018).

104 «“Como impacta en la Argentina la compra china de las principales cerealeras”, LaPoliticaOnline, (6 de marzo de 2014).
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Por otra parte, entre las implicancias que se derivan de estas inversiones globales, COFCO se
ha convertido en uno de los principales protagonistas del mercado agroexportador argentino. De
acuerdo al grafico anterior, en 2017 COFCO (incluyendo a Nidera) se posicion6 como el segundo
exportador de granos, harinas y aceites en Argentina, a muy poca distancia de Cargill, con un total
de 11.006.563 toneladas, equivalentes a un 13% de las exportaciones de ese afio. Si se desglosa
este dato, se encuentra que COFCO ha concentrado la gran mayoria de sus envios externos en el
rubro granos, siendo el primer exportador con 8.209.158 toneladas, mientras que ocupd el octavo
lugar en harinas y aceites, con 2.538.423 y 258.982 toneladas, respectivamente'%,

Igualmente, vale mencionar que, dado que las adquisiciones de COFCO fueron realizadas
sobre otras compaiiias multinacionales extranjeras, en la practica no ha habido una afectacion
sobre la porcion de mercado representado por las empresas de capital nacional. Antes bien, lo que
tuvo lugar ha sido un reposicionamiento de los principales actores del mercado agroexportador
argentino a partir de la irrupcion de la corporacion china frente al tradicional dominio de las
“empresas ABCD”. Ademas, se observa que, a pesar de este importante cambio, dicho mercado
se mantiene relativamente atomizado, ya que ninguna compafiia acapara mas del 15% de las
exportaciones de granos y subproductos, a la vez que en este ambito las empresas argentinas
sostienen un destacado protagonismo, al ubicarse cinco de ellas entre las diez principales.

De este modo, el desempefio alcanzado por COFCO desde su arribo a Argentina, tanto en
términos de la posicion de liderazgo obtenida en el mercado agroexportador como de la
composicion de sus exportaciones, resulta congruente con la actual estrategia de seguridad
alimentaria de alcance global disefiada por China. Asi, como corporacion estatal funcional a los
intereses estratégicos del gobierno chino, se advierte su rol como brazo ejecutor de una politica de
inversiones externas en materia agricola destinada a posicionar globalmente a sus principales
compaiiias, garantizar una adecuada oferta de granos y materias primas escasas, y abastecer la
creciente demanda de su poblacidn y de la industria de molienda en China.

CONCLUSIONES PRELIMINARES

Las inversiones externas orientadas al sector agroalimentario representan un elemento
fundamental en el marco de la actual estrategia de seguridad alimentaria de China. Las mismas
tienen por finalidad establecer un sistema global de produccion, comercializacion, transporte,
almacenamiento, procesamiento y fabricacion, orientadas a asegurar un suministro confiable de
productos e insumos agricolas demandados en China. En ese contexto, tanto en Argentina como
en la region, las inversiones chinas vinculadas al sector agricola han tenido hasta el momento un
desempefio muy limitado, lo que contrasta con el gran dinamismo mostrado por el comercio. En
efecto, tanto el intento fallido por parte de la compaiiia Heilongjiang Beidahuang Group por
montar su propia infraestructura productiva en Rio Negro, como las posteriores adquisiciones de
Noble Agri y Nidera por parte de la corporacion COFCO, se destacan como los casos mas
sobresalientes.

Al respecto, dichos ejemplos son representativos de las implicancias que ofrecen las
inversiones agricolas chinas, tanto para China como para Argentina. En este sentido, desde el punto

105 para 2018, COFCO superd a Cargill, convirtiéndose en el primer exportador entre granos y subproductos de Argentina con el
15,6% de la cuota del mercado. A su vez, dentro de esa cifra se desprende que la compaiiia china ha sido la primera exportadora
de trigo, la segunda de maiz y soja, y la quinta y sexta de aceite y harina de soja, respectivamente (Bolsa de Comercio de Rosario,
2019).
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de vista de Argentina se observa una prolongacién del modelo centro-periferia presente en el
comercio agricola, en tanto tienden a reforzar el suministro estable de granos y materias primas
agricolas hacia China. Ademas, las negociaciones en torno a la radicacion de la compaiiia
Heilongjiang Beidahuang Group en Rio Negro, parecen haber influido en el debate en torno a la
ley de regulacion de tierras nacionales bajo propiedad extranjera. Por su parte —y a diferencia del
ejemplo anterior- en el caso de COFCO, al no tratarse de una inversion directa sobre nuestro pais,
sino de la adquisicién de compafiias extranjeras con activos locales, dichas operaciones no han
redundado en beneficios tangibles para el pais, tanto en términos de ingresos fiscales, transferencia
tecnoldgica, mayor productividad, actividad comercial o puestos de trabajo.

A su vez, desde el punto de vista de China, ambos casos ilustran el giro en la estrategia de
inversiones agricolas de sus empresas en los ultimos afios, tendiente a superar la desconfianza
surgida en los paises receptores ante sus iniciativas. En este sentido, mientras que el freno al
proyecto de inversidon en Rio Negro constituye un caso mdas de restricciones externas que
contribuye a reforzar la busqueda de la seguridad alimentaria de China en base a la autosuficiencia
doméstica, el éxito en el posicionamiento global de COFCO implica una mayor influencia por
parte de China sobre la oferta internacional de productos agricolas. De igual forma, estos ejemplos
dan cuenta de la capacidad de adaptacion de China en la persecucion de sus objetivos, ligados en
este caso a la busqueda de autosuficiencia también en materia comercial, vinculando de manera
directa a la oferta y a la demanda. Ademas, en tanto empresas estatales al servicio del gobierno
central, poseen la particularidad de perseguir un fin econdémico, pero también de actuar en funcidn
de los intereses estratégicos del Estado.

84



CONCLUSIONES Y REFLEXIONES FINALES

La seguridad alimentaria es un asunto prioritario en la agenda politica de todos los Estados.
Mas atn en un pais de las dimensiones de China, en donde asume un cariz dramatico, a raiz de
antecedentes historicos de hambrunas, su enorme poblacién, o su intima vinculacién con la
legitimidad politica de su clase dirigente. En este sentido, el objetivo ultimo de la seguridad
alimentaria en China ha estado tradicionalmente orientado en términos de autosuficiencia.

Como ha sido puntualizado a lo largo del capitulo I, la Republica Popular China plante6 desde
sus inicios una estrategia de seguridad alimentaria basada en el autoabastecimiento granario.
Fundamentalmente, a partir del éxito del programa de reformas econdmicas iniciado en 1978, y
que en materia agricola derivd en un sostenido crecimiento de la produccidn agricola doméstica.
Su correlato ha sido plasmado en el Libro Blanco de 1996 en el marco del X Plan Quinquenal, el
cual establecia una tasa de autosuficiencia minima del 95% para todos los granos, y el compromiso
de lograr una autosuficiencia absoluta en cereales basicos, como arroz, trigo y maiz.

Sin embargo, el despegue del comercio internacional tras el ingreso de China a la OMC en
2001, y el rapido aumento de la demanda de alimentos asociada a mayores ingresos de su poblacion
tras décadas de sostenido crecimiento economico, contribuyeron para que China se convirtiera a
partir de 2004 en un importador neto de alimentos. Situacion que a su vez se ha visto reforzada
por una sociedad que ha consolidado su perfil urbano, aumentado enormemente su clase media, y
que experimenta cambios alimenticios en términos de una transicion dietaria hacia una mayor
ingesta de proteinas carnicas.

Asi, en los albores del siglo XXI, el notable aumento de la produccion agricola de China se
vislumbra insuficiente para acompaiar la demanda interna de alimentos. Al mismo tiempo, los
limites de una agricultura esencialmente de caracter intensivo han sido potenciados por marcados
sintomas de agotamiento de los recursos naturales, fin de la frontera agricola, excesiva
contaminacion medioambiental -producto del uso indiscriminado de agroquimicos y fertilizantes
quimicos, como también debido al proceso de industrializacion en marcha-, o problemas
sanitarios. A lo que se deben agregar las elevadas erogaciones fiscales destinadas al mantenimiento
de subsidios, sostenimiento de precios minimos, transferencias directas a productores, o créditos,
por parte de los diferentes niveles del Estado, dirigidas a garantizar una apropiada rentabilidad al
sector rural, de gran importancia para la estabilidad politica y econémica de China.

Este conjunto de desafios llevo a China a un ajuste en la tradicional estrategia de seguridad
alimentaria, para adaptarla a las nuevas condiciones. Esbozada en el Documento N° 1 de 2014 y
sostenida a partir de alli en distintos instrumentos posteriores, la nueva estrategia fue reformulada
en el marco de una politica agricola de alcance global que, si bien continua colocando el énfasis
en la autosuficiencia a partir de la produccion doméstica, al mismo tiempo incorpora de manera
explicita a los recursos y mercados agricolas externos como fuentes de abastecimiento.
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En este nuevo contexto, y frente a otros cultivos, en China la soja se destaca de manera
particular, debido a la excepcional necesidad de recurrir definitivamente a importaciones
crecientes para abastecer a su industria local de crushing. A diferencia de las aproximaciones
anteriores, el nuevo enfoque contempla la liberalizaciéon de aquellos cultivos utilizados como
insumos industriales y subproductos alimenticios, como la soja, sosteniendo a aquellos cereales
basicos destinados a consumo humano como, arroz, trigo y maiz.

El alcance global de la nueva estrategia de seguridad alimentaria de China se ha expresado en
su faceta externa a través de los canales de la cooperacion internacional, la diversificacion
comercial, y las inversiones agricolas externas, con la finalidad de contribuir a garantizar una red
de abastecimiento integral, confiable y estable para China en el largo plazo. Dada su destacada
relevancia como productora y exportadora de commodities y agroalimentos, Argentina se
incorpord al radar de la estrategia de China, profundizando una relacion que en materia agricola
ha orbitado fundamentalmente en torno a la soja. En este sentido, a través de los capitulos II, Il y
IV, se ha dado cuenta de la manera en la que los canales externos de la estrategia de seguridad
alimentaria de China se manifestaron en su relacién con Argentina a inicios del presente siglo,
particularmente entre los afios 2004 y 2017. Mientras tanto, los estudios de caso que acompafian a
cada capitulo auspiciaron de ejemplos que contribuyen a una mejor comprension de los mismos.

En definitiva, el camino recorrido a lo largo de estas paginas nos permite abonar la hipétesis
planteada al inicio de nuestra investigacion, al sostener que la reformulacion de la estrategia de
seguridad alimentaria de China permite comprender los pardmetros dentro de los cuales han tenido
lugar las relaciones econdmicas agricolas con Argentina, precisando los margenes de beneficios
que nuestro pais puede aspirar a obtener de su socio oriental. De esta manera, la cooperacion
bilateral a través del financiamiento chino para la modernizacion de la infraestructura ferroviaria
nacional, el comercio agropecuario centralizado en el poroto de soja, y las inversiones agricolas
basadas principalmente en la adquisicion de activos, responden a un disefio estratégico integral
por parte de China, tendiente a generar las condiciones para asegurar el abastecimiento externo de
materias primas agricolas y alimentos. Esto a su vez explica el mantenimiento de una relacion
bilateral de tipo centro-periferia, como también la dindmica de cooperacion y conflicto presente
entre ambos paises a partir de los limites que encuentra la -mas aparente que real-
complementariedad econdmica.

Asi, el capitulo II muestra que, en su relacion con Argentina, la cooperaciéon en materia
agricola propuesta por China y derivada de su estrategia de seguridad alimentaria, ha transcurrido
fundamentalmente bajo el formato de las Asociaciones Estratégicas de 2004 y 2014. Como se
argumentd, dicho formato funciond como marco politico tendiente a promover relaciones de
confianza mutua y estables en el largo plazo, en este caso en asuntos vinculados al ambito agricola.
Los sucesivos acuerdos sanitarios y fitosanitarios para abrir el mercado chino a nuevos productos
argentinos, los Planes de Accion quinquenales, o las reuniones bilaterales de los distintos Grupos
de Trabajo de la Sub-Comisién de Cooperacion Agricola, dan cuenta de ello. Mientras que el
proyecto de modernizacion del ferrocarril Belgrano Cargas, impulsado por Argentina y financiado
por capitales chinos, se muestra en sintonia con el interés estratégico de China por mejorar las
condiciones de acceso a fuentes de abastecimiento de materias primas agricolas como la soja.

A su vez, el capitulo III sitda a Argentina principalmente como un proveedor de poroto de
soja de relevancia para China, en el contexto de su busqueda por diversificar sus fuentes de
abastecimiento agricola. En este caso, conocer los alcances de la estrategia de seguridad
alimentaria de China permitié comprender de una forma mas adecuada las particularidades de la
dindmica comercial bilateral en materia agricola, dentro de la cual la “crisis del aceite de soja”
emergié como su imagen mas manifiesta. Mas alla del protagonismo central que ejerce la soja en
el intercambio comercial, los ultimos afios han sido testigos de un incipiente proceso de
diversificacion de la canasta de exportaciones agroalimentarias argentinas hacia el mercado chino.
Sin embargo, y con excepcion del fuerte crecimiento registrado en el rubro de la carne, durante el
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periodo comprendido en este trabajo los envios de otros productos como peras, manzanas, uvas,
miel, lacteos, lana, tabaco, cerezas, aceites, etc., lucen insuficientes para contrarrestar el
estancamiento de las exportaciones de agroalimentos y la asimetria comercial.

Por su parte, el capitulo IV describe las caracteristicas y el rol de las inversiones extranjeras
de China en funcion de su estrategia agricola global, y que en este aspecto apuntan a establecer un
sistema global de produccién, comercializacion, transporte, almacenamiento, procesamiento y
fabricacion, orientadas a asegurar un suministro confiable de productos e insumos agricolas. En el
caso de Argentina, los ejemplos de Heilongjiang Beidahuang Group y de COFCO forman parte
de un cambio de estrategia por parte de China a nivel global, la cual pretende evitar la dependencia
frente a las grandes compaiiias extranjeras comercializadoras de commodities agricolas, garantizar
el abastecimiento externo de productos agricolas y contribuir a la estabilidad de los precios
internos, en linea con su estrategia de seguridad alimentaria.

A modo de reflexiones finales, se agrega que los vinculos econdmicos con China han
producido y seguirdn produciendo ganadores y perdedores. El marcado despegue de la demanda
china vislumbrada a comienzos de siglo y la mas reciente desaceleracion econdémica en el marco
del actual modelo de crecimiento, invita a superar la relacion con China desde una visidon anclada
en la dicotomia ilusidn-desilusion por una centrada en el pragmatismo. Por tal motivo, la
experiencia acumulada hasta el presente deberia ser un insumo de aprendizaje fundamental para
que la dirigencia politica y empresarial nacional pueda moderar tanto sus expectativas como sus
temores respecto del gigante asiatico, en la persecucion de beneficios tal vez limitados pero
concretos.

China representa, tal vez como nunca antes, un amplio abanico de oportunidades sin
precedentes para paises agroexportadores como Argentina. Sin embargo, el potencial en términos
de cooperacién, comercio € inversiones en materia agropecuaria se ha visto muchas veces limitado
por la ignorancia y el desconocimiento mutuo acerca de las prioridades y valores de cada pais. Se
impone por lo tanto una creciente necesidad de profundizar los lazos de confianza, para adaptarse
en mejores condiciones al crecimiento de China.

Lo expresado hasta aqui pretende ser un aporte en ese sentido. Lejos de arribar a conclusiones
definitivas, nuestro trabajo aspira a contribuir con una linea de investigacion original en la teméatica
de las relaciones econdmicas agricolas entre Argentina y China, en este caso desde la perspectiva
de la estrategia global de seguridad alimentaria china. Futuras investigaciones podrian actualizar
el analisis a partir de acontecimientos posteriores, incorporando ademas un enfoque sistémico que
dé cuenta de otras variables y hechos de relevancia para el presente y el futuro cercano de la
relacion bilateral, como por ejemplo los efectos de la denominada “guerra comercial” entre China
y Estados Unidos iniciada en marzo de 2018, o la mas reciente “peste porcina” padecida por China.

Rosario, mayo de 2019
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ANEXOS

Grdfico N° I: Produccion agricola de China. Afios: 1978-2017 (en millones de toneladas).
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Oficina Nacional de Estadisticas de China (China Statistical
Yearbook). (Nota: el calculo incluye cereales, oleaginosas y tubérculos).

Grdfico N° II: Produccion e importacion de carnes en China. Afios: 2001-2017 (en millones de
toneladas).
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Oficina Nacional de Estadisticas de China (China Statistical
Yearbook) y del Departamento de Agricultura de Estados Unidos: “Livestock and Poultry: World Markets and Trade”
(2017).
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Grafico N° IlI: China: Importaciones de productos agricolas y alimentos. Afios: 2001-2017.
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Fuente: Elaboracion propia en base de datos de Trademap y COMTRADE.

Grdfico N° IV: Commodities agricolas: Precios domésticos en China vs precios importados. Afio:
2015.
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Fuente: Gale, en base a datos del Ministerio de Agricultura de China (2015).
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Grdfico N° V: Principales actores mundiales en la provision y distribucion de porotos, harina y
aceite de soja. Afios: 2016/2017 (en miles de toneladas métricas).

Poroto de soja Harina de soja Aceite de soja

Produccion Produccion Produccion
Pais Cantidad Pais Cantidad Pais Cantidad
Estados Unidos 117.208 China 68.508 China 15.501
Brasil 114.000 Estados Unidos 40.675 Estados Unidos 10.058
Argentina 57.800 Argentina 34.600 Argentina 8.710
Chma 12.900 Brasil 32.120 Brasil 7.960

Importacion Importacion Importacion
Pais Cantidad Pais Cantidad Pais Cantidad
China 89.000 Union Europea 19.500 India 3.700
Union Europea 14.600 Vietnam 5.150 Bangladesh 750
Meéxico 4.200 Indonesia 4.300 Argelia 715
Japon 3.200 Tailandia 3.000 China 620

Exportacion Exportacion Exportacion
Pais Cantidad Pais Cantidad Pais Cantidad
Brasil 62.400 Argentima 31.750 Argentina 5.600
Estados Unidos 55.792 Brasil 15.000 Brasil 1.400
Argentina 8.500 Estados Unidos 10.886 Estados Unidos 1.043
Paraguay 6.300 Paraguay 2.710 Unién Europea 900

Molienda (Crush) Consumo domeéstico Consumo domeéstico

Pars Cantidad Pais Cantidad Pais Cantidad
Chma 86.500 Chma 67.003 Chma 16.000
Estados Unidos 51.982 Unién Europea 31.342 Estados Unidos 9.026
Argentina 45.000 Estados Unidos 30.074 Brasil 6.560
Brasil 41.500 Brasil 16.650 India 5.400

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Departamento de Agricultura de Estados Unidos (USDA): “Oilseeds:
World Markets and Trade” (2017).

Grdfico N° VI: Exportaciones argentinas de carnes a China. Aiios: 2004-2017 (en millones de
dolares FOB).
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Fuente: Trading Economics en base a datos d¢ COMTRADE (2018).
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Grdfico N° VII: Exportaciones argentinas de productos de pesca a China. Afios: 2004-2017 (en

millones de dolares FOB).
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Fuente: Trading Economics en base a datos de COMTRADE (2018).
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