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Una visién de la alimentacion, la agricultura y el medio ambiente en el aiio 2020

MAYO DE 1999

(TRADUCCION DEL INGLES)

Las reformas econémicas iniciadas en 1978 redundaron en répido
crecimiento econémico en China. Ocurrieron cambios fundamentales
en el sistema econémico nacional. Aungue las reformas se enfocaron
en la agricultura, como se habia previsto, se redujo la importancia del
sector agropecuario, y los sectores de manufacturas y servicios cre-
cieron mucho mas rapido que el resto de la economia. La tierra, la
mano de obra y el agua se destinaron a formas de empleo no agrico-
la. Ademas, se deterioraron los incentivos a la produccién agropecua-
ria. De 1990 a 1994, se estancd la produccién de cereales y en 1995
China tuvo que importar 20 millones de toneladas métricas de cerea-
ies. Esa amenaza a la agricultura y a la produccion de alimentos alar-
mo a los dirigentes nacionales. Las nuevas politicas introducidas des-
de 1995 han permitido corregir la baja de la produccién de alimentos,
pero con un enorme costo financiero para el Estado. ¢Es este un fe-
némeno pasajero o el comienzo de un compromiso de proteccién a
largo plazo que llevara a seguir el camino de muchos paises desarro-
llados? En los proximos afios, China debe tomar decisiones criticas.

REFORMA DE LA POLITICA AGRICOLA
(1978-93)

Antes de 1979, la politica agricola china buscaba la equidad en las zo-
nas rurales y el suministro de alimentos, capital y mano de obra bara-
tos para el desarrollo industrial. El gobierno controlaba estrictamente la
produccién, la comercializacién y el comercio y, por lo general, los pre-
cios al productor eran inferiores a los internacionales. Por temor de que
una agricultura debilitada atrasara el desarrollo industrial, el gobierno
comenz6é a poner en practica nuevas politicas en 1979. En un principio,
decretd alzas de los precios al productor agricola y permitié la reaper-
tura de los mercados rurales para que los agricultores pudieran vender
los productos de parcelas particulares. En 1981, empezé a descentrali-
zar la produccién agricola del sistema comunal al de familias campesi-
nas particulares. Ya en 1984, méas de 99% de las unidades de produc-
¢cién habian adoptado el «sistema de responsabilidad por la produccion
familiar». Ademas, el gobierno redujo gradualmente el nimero de pro-
ductos sujetos a adquisicion obligatoria por parte del Estado.

La segunda fase de las reformas se destiné principaimente a libe-
ralizar el sistema de fijacién de precios y comercializacién. En los ta-
lones de una cosecha abundante en 1984, el gobierno reemplazé la
adquisicion obligatoria con contratos voluntarios suscritos con los
agricultores. En 1993, las autoridades liberalizaron ain mas el mer-
cado de cereales y abolieron el sistema de racionamiento de cereales
que habfa durado 40 aftos. M4s de 90% de los productos agricolas se
vendieron a precios determinados por el mercado, indicacion grafica
de la transformacién de la agricultura china de un sistema de mando y
control a un sector de mercado libre en su mayor parte.

NUEVA POLITICA AGRICOLA
(DESDE 1994 HASTA LA FECHA)
Sin embargo, como resultado de la presion proveniente de la alta tasa

de inflacién, en particular del alza de precios de los cereales y de'la
baja de la produccién, conducente a un aumento del volumen de im-
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Fuente: Departamento de Agricultura de los Estados Unidos y Oficina Estatal de
Estadistica de China.

portaciones, desde 1994 se han introducido varias politicas. El go-
bierno central aumenté los precios al productor a un nivel superior al
de los precios mundiales y ofrecié incentivos a los agricultores para
desviar la produccién de los cultivos de algodén y semillas oleagino-
sas. En 1997, China tuvo cosechas de cereales sin precedentes: el
volumen de importaciones de trigo fue el menor desde 1961 y el de
exportaciones de arroz, el mayor desde 1973. Hubo otra cosecha
abundante en 1998 y el volumen de existencias se mantuvo alto. Sin
embargo, el pago del costo de esas nuevas politicas ha impuesto una
pesada carga financiera al Estado y dificultado las reformas de otros
sectores, lo que ha traido como consecuencia una pérdida neta de
bienestar social.

En 1995, se introdujo un sistema de asignacién de responsabili-
dad por la bolsa de cereales a los gobernadores. De conformidad con
ese sistema, los gobernadores provinciales tienen la responsabilidad
de equilibrar la oferta y la demanda de cereales y de estabilizar los
precios de esos productos en el territorio de su jurisdiccion. En la es-
fera nacional, esa politica parece haber tenido éxito, puesto que ha
redundado en aumento de las existencias y en reduccion y estabiliza-
cién de los precios. Sin embargo, la situacién varia mucho de una
provincia a otra, particularmente entre las mas ricas y las mas pobres.
Si se mantiene esa politica, los productores de cereales de las provin-
cias costeras ricas podrian recibir muchos mas subsidios de los go-
biernos locales. En las regiones mas pobres donde hay excedentes,
se podria seguir cobrando impuestos a los productores. Esas medi-
das tienden a promover la autosuficiencia regional y a causar una
pérdida neta de bienestar social.

En 1997 se introdujo otra politica conocida con el nombre de «cua-
tro separaciones y un proceso de perfeccion». En respuesta a la falta
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de eficiencia de las oficinas encargadas de administrar la produccion
de cereales del Estado y a la carga financiera creada por la politica pu-
blica pertinente, las autoridades separaron (1) las funciones politicas
de las funciones comerciales de esas oficinas, (2) las existencias de
reserva de propiedad del Estado de las reservas de las empresas co-
merciales, (3) las responsabilidades del gobierno central de las asigna-
das a los gobiernos locales y (4) las deudas antiguas frente a los ban-
cos de las nuevas. La «perfeccién» es un proceso para incorporar los
precios al productor pagados por el Estado a los precios de mercado.

En 1998, el gobierno central anuncié que descentralizaria mas la
responsabilidad de la administracién de la produccién de cereales a
los gobiernos provinciales. De hecho, el gobierno central ha reasumi-
do el control monopolistico de la adquisicion de cereales. Esa politica
ayuda a mantener estables los precios de los cereales, pero al res-
tringir la competencia, impide mejorar la eficiencia de la comercializa-
cién de esos productos.

OPCIONES DE POLITICA PARA EL FUTURO

A medida que China se acerca a la etapa de desarrollo en que el go-
bierno pasa de la tributacion a la subvencion de la produccién agrico-
la, las autoridades normativas deben escoger entre varias posibilida-
des conflictivas. La primera opcién es seguir a los paises de la
Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) y a
otras economias recién desarrolladas, es decir, proteger la agricultu-
ra, ya sea por medio de medidas de sostén de precios o de pagos di-
rectos en forma de ingreso agricola. Pero la agricultura todavia em-
plea mas de 45% de la mano de obra de China, de modo que eso
seria costoso para la industria. Ademas, como han visto los paises de
la OCDE, la proteccién de la agricultura es costosa en términos abso-
lutos también. Por afiadidura, es posible que los subsidios de precios
no sean compatibles con la adhesién a la Organizacién Mundial de
Comercio (OMC).

La segunda opinién es usar las barreras comerciales para aislar la
produccion agricola de China del mercado internacional. En ese caso,
la oferta intema atenderia la demanda interna y los consumidores na-
cionales subvencionarian implicitamente a los productores nacionales.
En vista del rapido crecimiento econémico de China y la proporci6n de-
creciente de los alimentos en el presupuesto de los consumidores,
esta opcién es atractiva. Pero por la posible distorsion de los precios y
los mercados, se reduciria la eficiencia econémica general. El monto
de la pérdida dependeria de la diferencia entre los precios internacio-
nales y los internos. La adopcién de esta posibilidad también podria
crear un problema para la adhesién de China a la OMC.

La tercera opcién es liberalizar la agricultura de inmediato. China
no gravaria ni subvencionaria la produccién ni explicita ni implicita-
mente. Importaria o exportaria productos agricolas segin su ventaja
comparativa. En ese marco hipotético, es posible que tuviera que im-
portar grandes volimenes de cereales, pero las ganancias econémi-
cas serian considerables. Podria ganar de US$4.500 a 7.000 millones
en 2010 al abolir su politica de autosuficiencia de cereales de 95%. El
Banco Mundial ha estimado que China ganaria $5.000 millones en
2020 si se aboliera la actual politica de autosuficiencia de cereales de

95%. Sin embargo, como China es un pafs extenso, podrian surgir dos
problemas si depende mucho de los mercados internacionales de ce-
reales. Uno se refiere a la disponibilidad de la oferta. Australia, el Bra-
sil, el Canadé y los Estados Unidos pueden tener posibilidades de au-
mentar la produccién. Pero no esta claro cuanto pueden ofrecer, en
particular cuando se presiona a muchos gobiernos para que reduzcan
el apoyo a la agricultura. Esta Ultima también esta sujeta a las condi-
ciones meteoroldgicas y climaticas. Una deficiencia de produccién de
20 a 30% en un importante pais exportador de cereales afectaria mu-
cho a los precios internacignales, al considerar la debilidad del merca-
do internacional de muchos productos agricolas.

La cuarta opcién es continuar con la liberalizacién gradual y, al
mismo tiempo, aumentar la inversion en infraestructura rural, inves-
tigacion y extension agricolas y riego. Esta opcién no solamente es-
taria de conformidad con los requisitos impuestos por la OMC, sino
que mejoraria la seguridad alimentaria y la eficiencia econémica ge-
neral a largo plazo.

Varios estudios han mostrado que una mayor inversion en investi-
gacion agricola, extension, riego e infraestructura es una de las for-
mas mas eficientes de mejorar la seguridad alimentaria de China a la
larga. Las proyecciones del IFPRI indican que si China aumenta su
inversion en investigacion agricola y riego 4,5% anual, se convertira
en exportador neto de cereales en el afio 2020. Con cada aumento de
1% de la inversion en investigacion agricola y riego, China podria pro-
ducir otros 21 millones de toneladas métricas de cereales en 2010 y
36 millones de toneladas métricas en 2020. Cada yuan invertido en
investigacion y riego podria dar rendimientos de 3,6 y 4,8 yuan, res-
pectivamente.

Sin embargo, es inquietante observar que la inversion agricola de
China, particularmente en investigacion, ha fluctuado con el tiempo y
se ha estancado en los ltimos afios. Después de 1978, la inversion
agricola comenzé a reducirse y llegd a un punto minimo en 1987.
Aunque desde entonces se ha recuperado, en 1994 era todavia 32%
inferior a la de 1978. En términos relativos, la proporcion de la inver-
sion agricola en el PIB-agricola comenzé a reducirse mucho después
de 1978, de 18 a cerca de 5% en los ultimos afos. La inversion en
agricultura como proporcion de la inversion total se redujo drastica-
mente, de 20% en 1980 a s0l0 2,4% en 1994.

Las fluctuaciones y la reduccion de la inversién publica en agricul-
tura impediran el crecimiento agricola sostenible a largo plazo. Por
ejemplo, la reduccién de la inversién publica en investigacion y desa-
rrollo agricolas llevé al deterioro del sistema nacional de investigacién
agricola y a una posible desaceleracion del ritmo de introduccién de
nueva tecnologia agricola. Ademas, la menor inversién en manteni-
miento y reparacion de sistemas de riesgo y desaglie, caminos rura-
les y planes de mejoramiento del suelo ha reducido la zona regada e
intensificado el efecto de los desastres naturales periédicos, como las
inundaciones y la sequia.

Al corregir la baja de la inversién agricola mejoraria el sector agri-
cola, el bienestar de la poblacién rural, la seguridad alimentaria y el
medio ambiente. Todo esto, a su vez, fomentaria un mayor desarrolio
econdémico de ese pais y aseguraria que al preguntar quién alimenta-
ra a China, la respuesta fuera: la propia China.

Para mas informacion, véase Shenggen Fan y Francis Tuan, «Evolution of Chinese and OECD Agricultural Policy: Long-term Lessons for China», documento
presentado en el Seminario Internacional sobre la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) y el comercio agricola de China, Beijing, 21-22 de septiembre de
1998; Shenggen Fan, «Public Investment in Rural China: Historical Trends and Policy Issues», en Agricultural Policies in China (Paris: OCDE, 1997).
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La iniciativa de la “visién de la alimentacién, la agricultura y el medio ambiente en el afio 2020” ha sido lanzada por el
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Instituto Internacional de Investigaciones sobre Politicas Alimentarias (IFPRI) para tener un punto de vista compartido y
lograr consenso para la accién sobre la forma de atender las futuras necesidades mundiales de alimentos y, al mismo
tiempo, reducir la pobreza y proteger el medio ambiente. Por medio de la iniciativa de la visién 2020, el IFPRI agrupa
diversas corrientes de opiniéon sobre esos temas, genera investigaciones y formula recomendaciones. Los resimenes

2020 presentan informacion sobre varios aspectos de esas cuestiones.





