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Resumen

El objetivo de este trabajo es describir y explicar la estrategia de China en el campo de la
biotecnologia agricola, que dio un giro radical a comienzos del presente siglo. Para ello se
analiza la evolucién histérica de la regulacion de los transgénicos, desde los primeros esfuerzos
del gobierno chino por promover esta tecnologia en los afios 90, hasta la reciente y cada vez mas
restrictiva regulacion de la misma. Para comprender si este proceso se debe al principio de
precaucion o mas bien a una estrategia de caracter comercial, se examinan los acuerdos
principales en comercio internacional, asi como la opinidn publica de los ciudadanos chinos en
relacién a la polémica de los transgénicos.

Palabras clave: China, biotecnologia agricola, regulacion, comercio internacional, opinion
publica.

Abstract

The aim of this work is to describe and explain the strategy of China in the field of agricultural
biotechnology, which took a radical turn at the beginning of this century. For this the historical
evolution of the GMO regulation is analized, since the first efforts by the Chinese government
to promote this technology in the 90s, until its recent and progressively restrictive regulation. To
understand whether this process is due to the precautionary principle or rather to a commercial
strategy, the main international trade agreements and the public opinion of the Chinese citizens
in relation to the controversy of GMOs are considered.

Keywords: China, agricultural biotechnology, regulation, international trade, public opinion.
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1. INTRODUCCION

Con una poblacion de 1.300 millones de habitantes, China es en la actualidad el pais
mas poblado del mundo, con problemas periodicos de hambrunas (O GRADA, 2008,
32). De acuerdo con el informe realizado en 2013 por el International Service for the
Acquisition of Agri-biotech Applications (ISAAA), es el mayor productor de algodon
transgénico, siendo el sexto principal productor de cultivos transgénicos por area en el
mundo (Lagos, Jie, 2013, 2).!

Mientras que, por una parte, China da una gran prioridad a la biotecnologia agricola y
Ileva décadas invirtiendo enormes cantidades en ella, por la otra, en 2001 el pais decidid
adoptar una postura claramente restrictiva al imponer medidas como el etiquetado de
todas las importaciones de transgénicos. La pregunta que aqui se plantea es: ¢a qué se
debe la regulacién cada vez més cautelosa de China en torno a los transgénicos desde
principios del siglo XXI1? ;Tiene que ver este hecho con consideraciones comerciales o

mas bien de caracter precautorio?

La cuestion parece relevante, ya que la experiencia china puede ayudar a otros paises en
desarrollo a marcar su propia trayectoria en torno a un tema tan controvertido; la
agrobiotecnologia puede aportar grandes beneficios —si realmente cumple su promesa de
paliar el hambre en el mundo—, pero también puede ser perjudicial; como se vera mas
extensamente, hay estudios que alertan de los riesgos de salud y de medio ambiente que
pueden provocar los transgénicos, los cuales, ademas, estdn controlados mayormente
por multinacionales, lo que en ultima instancia puede generar problemas de cohesion
social. El actual debate entre defensores y detractores de la agrobiotecnologia es sin

duda la cuestion de fondo.

En términos de metodologia, este trabajo constituye basicamente una revision de la
literatura sobre el tema, y no utiliza datos cuantitativos mas alla de los presentes en los
apéndices, los cuales forman parte de mapas y cuadros elaborados por otros autores. La
razon de esta carencia es que no existen datos fiables sobre transgénicos, y menos aun

sobre su comercio internacional.

! véase Fig. 1.
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Para intentar responder a la pregunta inicial, el trabajo se divide en cuatro partes: la
primera servira para explicar las principales politicas de desarrollo de la biotecnologia
agricola en China, asi como la evolucion de la regulacién en este &ambito. La segunda
analiza el cambio que supuso el Protocolo de Cartagena en términos de importaciones y
de exportaciones de transgénicos. Un tercer apartado examina la opinién publica china
respecto a estos, intentando deducir su influencia en la regulacion. El ultimo apartado
responde a la pregunta planteada, por una parte, a partir de la opinion de varios autores,
y, por otra, en base al propio contenido del trabajo. Finalmente, dos paginas de

conclusiones resumiran todo el argumento.
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2. POLITICAS DE DESARROLLO Y REGULACION DE LA BIOTECNO-
LOGIA AGRICOLA EN CHINA

Segun Zarrilli (2003, 45), oficial de la division de la Conferencia sobre Comercio y
Desarrollo de Naciones Unidas (UNCTAD), existen tres posiciones que los paises
pueden adoptar en torno al tema de los transgénicos. La primera consiste en adoptar el
principio de equivalencia sustancial, segin el cual los alimentos modificados
genéticamente deben considerarse igual de seguros que los alimentos convencionales,
siendo igualmente regulados en consecuencia. La segunda gira en torno al principio de
precaucion, gracias al cual, al no considerarse probada la seguridad de los transgénicos,
la regulacion se hace mas restrictiva. Por Gltimo, la tercera es la posicion de los paises
que aun se encuentran en la fase de evaluar los riesgos y beneficios de este tipo de

alimentos. Desde hace una década, la postura de China es la segunda.

Sin embargo, lo cierto es que este pais fue uno de los pioneros en biotecnologia
agricola: ya en la década de 1970, el gobierno chino empez6 a optar por su desarrollo.
El excesivo uso de pesticidas?, que por una parte incrementaba la produccién, pero por
la otra ponia en peligro la calidad del agroecosistema (Tao, Shudong, 2003, 2), llevé al
gobierno a definir sus objetivos en términos no solo de mejorar la seguridad alimentaria,
el desarrollo agricola sostenible, el medio ambiente y la salud humana, sino también de
alcanzar una posicion competitiva en el mercado agricola internacional (Huang et al.,
2002, 123). En aquella época las promesas de la biotecnologia parecian abarcar todo

€S0.

El primer cultivo transgénico en comercializarse fue una variedad de tabaco resistente a
virus. Se empezo a plantar masivamente en China en 1992, siendo el primer pais en
hacerlo, en un momento en que otras partes del mundo debatian sobre los riesgos de
estos novedosos productos (Jia, Peng, 2002, 5). Cabe resaltar que en aquel momento el
pais no tenia ningun tipo de regulacion a nivel de bioseguridad (Gupta, Falkner, 2006,
38), lo cual da una idea del grado de permisividad de entonces. La operacion resultd en
fracaso, ya que el tabaco no pudo exportarse, teniendo que ser retirado.

2 En los afios setenta, el modelo de agricultura chino era el propio de la Revolucién Verde, basado en la
fertilizacion y los pesticidas quimicos, por una parte, y en la mecanizacion mediante petréleo, por otra.
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La investigacion china en biotecnologia estd en su mayor parte en manos de
instituciones publicas, lo cual no es el caso de la mayoria de paises (Pray et al., 2002,
424). Una explicacion logica seria, por un lado, la ideologia comunista del régimen, que
reduce la importancia del sector privado. Por otro lado, el fuerte sentimiento
nacionalista del estado, asi como los valores anti-multinacionales chinos, que estarian
ligados a la defensa de la soberania alimentaria; antes que dejar influir en politica a
compafiias como la estadounidense Monsanto, el gobierno tenia muy claro que debia
promover sus propias investigaciones (Pray et al., 2006, 141). Tanto es asi que la
inversion china en agrobiotecnologia, que provenia en su totalidad del sector pablico,
obtuvo la segunda posicién a nivel mundial®, solo por detrds de EEUU, el mayor
productor de transgénicos (Hautea, Escaler, 2004, 3). Paralelamente, desde 1986, el

nimero de investigadores fue in crescendo.’

El primer plan para promover esta tecnologia tuvo lugar en 1986: el Plan 863 se
convirti6 en la principal fuente de financiacion para la investigacion en
agrobiotecnologia. En 1997 se inicid el Plan 973, un proyecto complementario al
primero. Un tercer programa principal fue el National Key Laboratory Initiative,
mediante el cual se crearon treinta laboratorios, doce de ellos dedicados exclusivamente
a la biotecnologia. Todos estos planes fueron financiados por el Ministerio de Ciencia 'y
Tecnologia (MOST en inglés), principal responsable de la investigacién en el area
(Huang et al., 2002, 125).

Otro ministerio imprescindible para este ambito es, sin duda, el Ministerio de
Agricultura (MOA en inglés), la institucion que formula e implementa las regulaciones
en términos de bioseguridad. Este ministerio se ocupa tanto de la produccién agricola de
transgénicos como de su comercializacion, y al parecer tiene mas poder que sus
homologos en la UE y EEUU (Huang et al., 2002, 126). Cabe mencionar que es mas
prudente que el MOST a la hora de aprobar nuevos cultivos transgénicos. Por ultimo, el
Ministerio de Proteccion Medioambiental (MEP en inglés) es responsable de la
biodiversidad de China, ademas de garantizar la implementacion del llamado Protocolo
de Bioseguridad, que el pais ratificé en 2005 (Lagos, Jie, 2013, 6), y del cual se hablara

en el préximo apartado.

¥ Véase Fig. 2.
* Véase Fig. 3.
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Ademas de estos tres ministerios, en 1997 se establecio el National Genetically
Modified Organisms Biosafety Comittee (BC), cuyo objetivo era proveer de apoyo
técnico a la gestion de la bioseguridad de los transgénicos. Ese mismo afio, el comité se
encarg6 de garantizar cuatro licencias para la comercializacion de plantas transgénicas y
dos mas al afio siguiente (Cheng, Qu, 2002, 7). Se trata de dos tipos de algodon Bt, dos
tipos de tomate, un tipo de petunia de color modificado y un tipo de pimienta dulce.
Mas tarde se aprobaria también un tipo de papaya transgénica. El caso del algodon B,
proveniente tanto de Monsanto como del Chinese Academy of Agricultural Sciences
(CAAS), sera analizado en el proximo subapartado, si bien cabe subrayar que ha sido el

unico cultivo producido a gran escala hasta la fecha.

Durante el periodo 1996-2000, el BC aprobo 45 solicitudes para pruebas de campo de
plantas transgénicas, 65 para liberacion al medio ambiente y 31 para comercializacion,
de las cuales 20 eran para algodon (Cohen, Paarlberg, 2003, 1568). No obstante, los
casos de cultivos aprobados para comercializarse declinaron a partir del 2000 (Huang,
Wang, 2002, 128), aprobandose en 2008 apenas cuatro cultivos: uno de algodoén, uno de

tomate, uno de tabaco y uno de campanilla (Fundacion Antama, 2009).

En cuanto a las semillas transgénicas, hasta mediados de los noventa los derechos de
propiedad en China estaban poco desarrollados; las leyes proveian poca proteccion, y
las compafiias de semillas mas innovadoras, como Biocentury, la principal firma
biotecnoldgica china, tenian poco éxito a la hora de evitar que otras empresas les
copiaran su marca comercial (Hu et al., 2005, 29). Las empresas estatales (SOEs en

inglés) controlaban el mercado chino, vendiendo semillas a los agricultores.

No obstante, desde mediados de los noventa, las leyes y politicas de la industria de las
semillas han cambiado hasta el punto de hacerla verdaderamente competitiva. Se ha
pasado de la préactica dominacion de las SOEs a la entrada de nuevas firmas y fuentes de
financiacion al mercado. La inversidn extranjera ha adquirido mas fuerza, si bien sigue
siendo bastante reducida, y las empresas privadas del pais pueden desde hace mas de
una década vender semillas a los campesinos chinos (Hu et al., 2005, 30).
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Curiosamente, China no publica estadisticas de la produccion de semillas transgénicas
(Lagos, Jie, 2013, 3), por lo que no es posible elaborar un anélisis cuantitativo sobre
este tema; seria interesante comparar la evolucion de la produccion en el sector privado
y en el publico. Autores como Huang et al. (2005, 36), fundador del Centro de Politica
Agricola China (CCAP en inglés), defienden que, en la medida en que, segun un estudio
suyo, las semillas de las empresas privadas generan méas beneficios que las de las
pUblicas®, una mayor privatizacién de este sector podria ser beneficiosa para los

agricultores.

Es importante tener en cuenta que hasta finales de los noventa las instituciones
responsables de la regulacion se mantuvieron esencialmente permisivas en torno al tema
de los transgénicos, concentrandose en los riesgos demostrados y pasando por alto los
desconocidos, lo cual situaria al gobierno chino en una posicién cercana al principio de
equivalencia sustancial, si bien es cierto que se produjeron importantes disputas a nivel

cientifico e intra-burocratico sobre el tipo de regulacion a implantar (Keeley, 2003, 5).

La principal medida regulatoria en torno a los transgénicos fue impuesta por el MOA en
1996 bajo el nombre de “Implementation Measures for Safety Control of Agricultural
Organism Biological Engineering”. Cubria plantas, animales y microorganismos, y no
imponia ningun tipo de etiquetado, ni ninguna restriccion en el comercio internacional
de transgénicos, asi como tampoco regulaba los productos de comida procesada que
contenian ingredientes modificados genéticamente (Huang, Yang, 2011, 6). El proceso
de aprobacion de los transgénicos para cultivo doméstico incluia cinco pasos:
investigacion, experimentacion intermediaria, liberacion al medio ambiente, prueba

productiva y certificacién de bioseguridad.

Desde finales de los noventa, sin embargo, China ha ido modificando sus regulaciones
en términos de bioseguridad. Concretamente, en mayo de 2001 el Consejo de Estado
decretd un nuevo conjunto de regulaciones al respecto, la “Regulation on Safety
Administration of Agricultural GMOs”, que abarcaba plantas, animales vy

microorganismos, para reemplazar al grupo del quinquenio anterior (Keeley, 2003, 24).

5 Segun las ecuaciones que realizan estos autores, las semillas transgénicas de Monsanto tienen un 25,7%
mas de rendimiento que las convencionales, mientras que las semillas producidas por el CAAS tienen un
19,2% mas.
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Esto afiadio al proceso de regulacion una etapa de ensayo extra de preproduccion, que
tendria lugar antes del beneplacito para la comercializacion, asi como nuevas
regulaciones para procesar los transgénicos, requerimientos de etiquetado de cara al
mercado, nuevas regulaciones para exportaciones e importaciones, y directrices
orientativas para este tipo de cultivos a nivel local y provincial (Huang, Wang, 2002,

129). Todo ello entrd en vigor después del 20 de marzo de 2002.

En cuanto al tema del etiquetado, el MOA fue el encargado de revisar su cumplimiento
dentro del mercado doméstico. Estas nuevas leyes devinieron las mas estrictas del
mundo, con la admisién de un umbral de contaminacién por transgénicos del 0%°, y
debian aplicarse en semillas, pienso animal y alimentos para consumo humano,
incluidas las importaciones. Los primeros productos en requerir el etiquetado fueron 17,
provenientes de 5 cultivos distintos: la soja, el maiz, la colza, el algodon y el tomate
(Keeley, 2003, 24).

No obstante, autores como Tan et al. (2013, 165) sostienen que la obligatoriedad del
etiquetado no es factible debido, por una parte, a la amplia difusion de los cultivos
transgénicos, y por otra, a que el gobierno no dispone de suficientes supervisores e
inspectores para asegurar que las politicas se cumplan. Ademas, conviene saber que
estas leyes solo afectan a los productos no procesados y medio procesados, como las

semillas y el aceite; la comida procesada esta exenta de etiquetado.

Pese a las regulaciones, el presupuesto para el desarrollo de la biotecnologia no solo no
se redujo, sino que llegd a ser el mas elevado hasta entonces durante el décimo plan
quinquenal chino, de 2001 a 2005 (Huang, Wang, 2002, 124). Esto es parte de la
paradoja china: el gobierno apuesta por la biotecnologia, pero solo en ciertas
condiciones, y la evaluacion y regulacion de riesgos son una importante forma de

asegurar estos requisitos.

A continuacién se presentan dos casos concretos de cultivos transgénicos: el primero
sirve como material textil, mientras que el segundo es el principal alimento basico de
China. La manera como se regula uno y otro puede servir para entender el modus

operandi del gobierno, teniendo en cuenta que los alimentos transgénicos provocan

® En la UE, que tiene una legislacién més restrictiva que la de EEUU, es del 0,9%.
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mucha mas polémica por sus potenciales riesgos sobre la salud humana, riesgos que adn

no han sido demostrados, pero que tampoco han podido descartarse.

2.1. El caso del algoddén Bt

China es desde hace afios la mayor productora de algoddn transgénico del mundo (Du,
Rachul, 2012, 1). Este tipo de algodon es un cultivo prioritario en el pais no solo por su
importancia por superficie sembrada y sus contribuciones a la industria textil y al
comercio, sino también por sus beneficios en contraste con las plantas convencionales.
Fue aprobado para su comercializacion por el MOA en 1997, en las provincias que
rodean el Rio Amarillo: Hebei, Henan, Shanxi y Shandong (Keeley, 2003, 10).

La introduccion del algodén Bt a gran escala se hizo mediante cinco variedades
distintas, cuatro producidas por el Chinese Academy of Agricultural Sciences (CAAS),
con el apoyo financiero del gobierno, y una por la multinacional Monsanto, que llegé a
China en calidad de joint venture junto con Delta & Pineland y Hebei Provincial Seed
Company, y que Unicamente se plantd en Hebei —cabe recordar que la soberania
alimentaria es una estrategia clave para el gigante asiatico, por lo que las empresas
extranjeras no acostumbran a ser bienvenidas, y su campo de accion es siempre

limitado.

El principal motivo por el cual se decidi6 aprobar la comercializacion de estos
productos fue una plaga del gusano de la capsula, que empez6 a causar estragos a
principios de los noventa, especialmente en las provincias citadas. El elevado uso de
pesticidas contra los cucos no solo era ineficiente, pues estos acababan desarrollando
resistencia al producto, sino que mermaba la salud de muchos campesinos, que no
solian utilizar ningun tipo de mascarilla o de traje para protegerse. Ademas, el coste del
pesticida por hectarea era mas elevado que para el resto de cultivos (Huang et al., 2005,
7).

El nuevo algodon Bt presentaba una serie de ventajas ciertamente oportunas. Al llevar
un pesticida insertado en los genes, es la propia planta la que extermina las posibles

plagas, por lo que la adopcién de este algoddn redujo en gran proporcion el uso de
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diversos quimicos, rebajando asi el nimero de campesinos envenenados cada afio (Pray
et al., 2002, 427). Estos comprobaron que ademas de ser mas efectivo contra las plagas,
los transgéncios incrementaban el rendimiento, reduciendo los costes de produccion y
aumentando asi sus ingresos. Otra ventaja es que el algodén no supone un potencial
peligro alimentario, y al no existir en China especies de algodon salvaje, el riesgo de
que se produzca un flujo de genes de las plantaciones transgénicas hacia las de la
naturaleza es practicamente nulo (Jia, 2002, 95).

No obstante, el cultivo tiene sus inconvenientes. El principal es la posible emergencia
de pestes secundarias, que llevaria a un aumento en el uso de insecticidas (Lifeng et al.,
2007, 6). Esto a su vez se traduce en una reduccion del dinero de los campesinos. En
otras palabras, el aumento del rendimiento y la reduccién de los insecticidas se darian
solo a corto plazo. Aun asi, diversos autores defienden que los beneficios del algodon
Bt superan los costes de su desarrollo (Gale et al., 2002, 34), y asi parece que lo
entiende el gobierno chino, ya que, como muestra la tabla 2’, la adopcidn de este tipo de

cultivo ha ido en aumento con los afos.

2.2. El dilema del arroz transgénico

En contraste con el algodon Bt, el arroz transgénico nunca ha sido legalmente
comercializado ni en China ni en ningun otro pais del mundo. Al tratarse del alimento
basico para millones de personas, la adopcién de variedades transgénicas conduce sin
duda a un debate polémico. La inversion en investigacion sobre el arroz transgénico ha
sido una prioridad desde finales de los ochenta, y hasta la fecha se ha experimentado
con diversas variedades del cultivo, que han pasado por distintas fases. Por ejemplo, en
2009, la comision de bioseguridad del MOA dio la primera aprobacion de seguridad
para cepas transgénicas de arroz, con lo que allané el camino para la produccion
comercial a gran escala del cultivo (Reuters, 2011), pero dado que los riesgos siguen sin

poder descartarse, de momento no se han dado mas pasos.

Entre los peligros que podria comportar su comercializacién, el fluido de genes es

fundamental, asi como la creacién de supermalezas y la reduccion de la biodiversidad

" Véase Fig. 4.
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(Tao, Shudong, 2003, 33). Hay que tener en cuenta que China es un centro de origen del
arroz, de la misma manera que México lo es del maiz; la contaminacion de las especies
salvajes tendria efectos irreversibles. Por otra parte, si bien hay autores que defienden
que la adopcion de este arroz generaria ahorros en los costes debido a un supuesto
aumento de los rendimientos, ahorro de trabajo y ahorro de pesticidas (Huang et al.,
2005, 15), otros sostienen que no genera mas rendimiento, y que en general no dispone
de ventajas (Tao, Shudong, 2003, 32). En términos comerciales, como se vera en el
préximo apartado, al pais tampoco le conviene producir este tipo de arroz, ya que varios
importadores se han posicionado en contra de los transgénicos desde finales de los
noventa, siendo Japdn, Corea del Sur y la UE los més destacados (Huang, Yang, 2011,
14).

A pesar de las precauciones adoptadas por el gobierno, en los ultimos afios
organizaciones como Greenpeace han denunciado el cultivo de arroz transgénico ilegal
a gran escala en el centro, el este y el noreste de China (Tiberghien, 2006, 37). Otros
casos han sido noticia, como la alimentacion con arroz modificado en 2012 de 24 nifios
chinos de entre seis y ocho afios, con el objeto de analizar cdmo el organismo infantil
absorbe y transforma el betacaroteno (EI Mundo, 2012), o el hallazgo de arroz
transgénico en comida para bebés en China hace apenas unos meses (Greenpeace,
2014). Parece necesario mejorar la regulacion, sobre todo para evitar un posible fluido
de genes, ya que, como se ha dicho, el arroz es el alimento basico de 1.300 millones de
chinos, y el debate en torno a la seguridad de este nuevo alimento todavia no ha sido

resuelto.

10
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3. EL PROTOCOLO DE CARTAGENA Y SU IMPACTO A NIVEL COMER-
CIAL

El 11 de diciembre de 2001 China se adhirié a la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC), establecida en 1995. Su acceso a esta institucion permitié por primera vez la
entrada de productos transgénicos extranjeros al mercado chino, lo cual significo un
triunfo para EEUU, Canadd y Australia, los principales exportadores de comida,
algodon y aceite comestible a China. Estos tres paises eran grandes productores de
transgénicos, por lo que inevitablemente el gigante asiatico se convirtié en un vasto

mercado de alimentos modificados genéticamente (Xue, Tisdell, 2001, 349).

Como en aquella época la biotecnologia ain no era un tema importante, y por tanto
apenas se trataba en los acuerdos de la OMC, al principio no hubo regulacion al
respecto. Algunos paises, como EEUU, defendian la falta de restricciones, amparandose
en el principio de equivalencia sustancial. En cambio, aquellos que consideraban que
habia que distinguir entre productos transgénicos y convencionales, como la UE,
exigian regular este comercio (Larach, 2001, 39). Por tanto, el consenso regulatorio
inicial se vio truncado, y surgieron dos posiciones enfrentadas. Concretamente, la UE
habia adoptado el principio de precaucion en 1997, apenas dos afios después de la
creacion de la OMC, y en 1999 impuso una moratoria para la divulgacion de nuevos
transgénicos (Tiberghien, 2006, 10).

El conflicto prosiguié con la implantacion, en enero del 2000, del Protocolo de
Cartagena sobre Seguridad de la Biotecnologia, fruto del consenso entre los partidarios
de la precauciéon. China, como parte del grupo de los paises en desarrollo, que
tradicionalmente habia pedido normas de bioseguridad internacional mas estrictas,
decidié posicionarse junto a sus socios comerciales de la UE, Japon y Corea, entre
otros, confrontando sus intereses a los del Grupo de Miami, es decir, EEUU, Canad4,
Australia, Argentina, Uruguay y Chile (Gupta, Falkner, 2006, 39). El pais firmé el
protocolo en agosto del 2000, si bien no ratificd el acuerdo hasta junio de 2005, debido
a la intensidad de los debates domésticos sobre el tema (Gupta, Falkner, 2006, 37).
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En términos generales, el Protocolo de Cartagena es un documento legal internacional
para controlar el movimiento transfronterizo, asi como el transito, manejo y uso de
todos los organismos vivos modificados susceptibles de tener efectos en la salud
humana y en la conservacion y uso sostenible de la diversidad biologica (Xue, Tisdell,
2001, 337). Su decreto n° 9 establece que la empresa exportadora debe solicitar un
certificado de bioseguridad agricola a la Oficina de Examen Administrativo y de
Aprobacion del MOA.

Para ello debe presentar una certificacion de que el pais exportador ha permitido el uso
y la venta del producto en su propio mercado doméstico, asi como que ha superado los
tests que le acreditan como inofensivo para medioambiente, plantas y animales. El
MOA también requiere que instituciones domésticas autorizadas lleven a cabo tests de
seguridad medioambiental y seguridad alimentaria para verificar los datos
proporcionados por la empresa. En general, el proceso para obtener un certificado de
bioseguridad para un cultivo transgénico importado suele durar unos dos afios (Lagos,
Jie, 2013, 7).

Légicamente, hay diferencias entre el Protocolo de Cartagena y la OMC, lo que ha
ocasionado discrepancias entre paises. Dentro de la OMC, el llamado Acuerdo sobre las
Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (SPS en inglés) tiene especial relevancia en el marco
de los transgénicos. De acuerdo con su contenido, los paises pueden adoptar medidas
sanitarias o fitosanitarias cuando la evidencia cientifica sobre la seguridad del producto
a importar es insuficiente, pero les obliga a buscar la informacién adicional necesaria
para una evaluacion mas objetiva del riesgo. Segun el protocolo, en cambio, el pais
importador no esta obligado a buscar la informacion necesaria para confirmar supuestos
riesgos del producto, y la medida restrictiva del comercio puede mantenerse sin limites
(Zarrilli, 2003, 27).

Naturalmente, las restricciones en el comercio internacional no deben interpretarse solo
a partir del principio de precaucion de ciertos paises, sino también en relacion a la
soberania alimentaria. Como ya se ha dicho, China solo permite la entrada de
multinacionales de biotecnologia siempre y cuando formen parte de joint ventures, y lo
hace por motivos sélidos. Los partidarios del SPS atribuyen las restricciones
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comerciales a medidas proteccionistas, si bien los del protocolo hablan de los riesgos de
los transgénicos, como el potencial fluido de genes hacia otros organismos (Tao,
Shudong, 2003, 6).

Durante afios se ha discutido en varios foros internacionales sobre cual de los dos
marcos legales tiene preferencia, aunque no se ha llegado a ninguna conclusion. Zarrilli
(2003, 38), como oficial dentro de la UNCTAD, sostiene que, bajo la doctrina lex
specialis derogat legi generali, el Protocolo de Cartagena refleja una manifestacion del
consentimiento del Estado mas reciente y especifica que los Acuerdos de la OMC; por

tanto, segun ella, este reglamento estaria por encima.

En cuanto a cémo afecta el protocolo a las exportaciones chinas, de entre los
transgénicos que deben ser etiquetados, China produce solamente semillas de algodon y
tomates, por lo que autores como Tan y Tao coinciden en que esta politica tiene un
impacto bastante limitado (Tan et al., 2013, 170; Tao, Shudong, 2003, 8).
Sorprendentemente, no hay datos del porcentaje de cultivos transgénicos sobre el total
de las exportaciones de ningun pais (Lagos, Jie, 2013, 4), lo cual afecta especialmente al
algoddn en el caso de China, por lo que no es posible realizar ningun grafico evolutivo
de esto. Ademés de la falta de transparencia del gobierno chino —que, no hay que
olvidar, es una dictadura—, es probable que el motivo fundamental sea el apoyo de las
principales instituciones de salud (OECD, FAO, OMS, FDA y COFEPRIS) al principio
de equivalencia sustancial, sobre la base del cual no se harian distinciones entre cultivos

convencionales y transgénicos®.

Por otro lado, las importaciones a China si se han visto mas afectadas, ya que la
aplicacion del Protocolo de Cartagena perjudica a ciertos socios comerciales,
especialmente a EEUU. No obstante, debe recordarse que el etiquetado obligatorio no
siempre es una ley que se cumple; la continua internacionalizacion del comercio de
transgénicos por parte de otros competidores puede haber dejado las politicas
regulatorias chinas atrasadas (Tan et al., 2013, 165). En cualquier caso, el MOA aprobd
la importacion de cinco cultivos: remolacha, canola, soja, maiz y algodon, siendo los

tres ultimos los mas importantes (Lagos, Jie, 2013, 11). La mayoria de estos cultivos no

8 http://www.syngenta.com.mx/-principio-de-equivalencia-sustancial-.aspx.
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estan destinados al consumo humano, sino a la fabricacion de piensos para animales y a
la generacion de biofuel. Ademas, la introduccion de semillas transgénicas no esta
permitida de acuerdo con la estrategia de soberania alimentaria del pais; pueden
introducirse productos, pero en ningun caso pueden plantarse. A continuacion se

exponen los casos de los dos principales cultivos importados.

3.1. Importaciones de soja transgénica

En 1996, el mercado de soja chino se abri6 a los mercados internacionales, y desde un
principio sus importaciones superaron las exportaciones. La importacion de soja
transgénica fue aprobada por el gobierno chino en 1997, y el pais pronto se convirtié en
el mayor importador de soja del mundo, con EEUU, Brasil y Argentina como
principales exportadores (Hong et al., 2013, 311). La mayoria del producto consiste en
una variedad de Monsanto, que es utilizada mayormente para la fabricacion de piensos

para animales o para procesar.

En 2001, China perdi6 1,2 millones de dolares en exportaciones de salsa de soja
transgénica hacia Corea, ademas de perder varios mercados en la UE, debido al rechazo
de los consumidores de estos paises (Keeley, 2003, 15). Como ya se ha visto, estos
hechos, entre otros, incitaron a una reevaluacién de la posicion china frente a la
biotecnologia agricola. Ese mismo afio, al unirse a la OMC y exigir el etiquetado, el
pais impuso una moratoria a las importaciones de soja transgénica a menos que

estuviera etiquetada en condiciones.

A raiz de estos incidentes, el MOA se ha encargado de promover la produccion de soja
convencional en China, con el objetivo de capturar importantes mercados tanto en Asia
como en Europa para este cultivo, obteniendo de paso primas por su distincion (Keeley,
2003, 35). Esto puede evitar también la devastacién de la produccion de soja por parte
de las importaciones subsidiadas provenientes de EEUU. Por tanto, los politicos chinos
creen que los beneficios de crear un nicho de soja convencional superan los de crear uno

de transgenica, y su postura ha influido en el comercio internacional.
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Las importaciones de soja provenientes de EEUU cayeron en 2002, un afio después de
aplicarse las restricciones; el motivo fue que el 74% de estas legumbres estaban
genéticamente modificadas (Tao, Shudong, 2003, 8). Ademas, dos afios antes, la UE
habia prohibido temporalmente la importacion de salsa de soja proveniente de
embarcaciones chinas, ya que se encontrd contenido transgénico, cuando oficialmente
no debia tenerlo. EI motivo de ese contenido ha de buscarse en las importaciones
estadounidenses a China, que se habrian plantado de forma ilegal en las principales

zonas productoras del cultivo, en el norte del pais (Gupta, Falkner, 2006, 41).

Todo ello puso en duda su sistema de regulacion domeéstica, si bien este no fue el Gnico
episodio. Recientemente, un articulo de la web Ecowatch afirmaba que desde hace afios
se utilizan cultivos transgénicos para extraer aceite de soja. Este constituye el aceite
basico en la alimentacion china, con el cual se cocinan las tres comidas principales
diarias. EI consumo humano de este producto puede resultar dafino a largo plazo, ya
que contiene residuos de glisofato, el principio activo del herbicida Roundup, producido
por Monsanto. El herbicida no solo se ha demostrado peligroso para el medio ambiente,

sino que es toxico para los organismos acuaticos (Baker, 2014).

3.2. Importaciones de maiz transgénico

Al igual que en el caso de la soja, la mayoria de importaciones de maiz en China son
variedades transgénicas (Huang et al., 2011, 13). También como ocurre con la soja, casi
el total de las importaciones provienen de EEUU, siendo el gigante asiatico el tercer
importador de este cultivo estadounidense. China ha aprobado a lo largo de estos afios
quince variedades de maiz transgénico para importar (RT, 2013); la dltima fue
autorizada en 2009, un tipo de maiz con fitasa que ayuda al ganado a digerir los fosfatos
(PR Newswire, 2014).

No hay que olvidar que este cultivo, como la mayoria de los transgénicos importados, se
utiliza fundamentalmente para producir piensos; en China la demanda de comida para
500 millones de cerdos y 13.000 millones de aves en 2014 hace depender al pais cada
vez mas de la importacion de maiz para complementar sus propios cultivos, distribuidos

en 35 millones de hectareas. Las importaciones han tendido a aumentar debido al
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declive de los aranceles y a la caida de los precios del cultivo. No obstante, desde 2010

se ha producido un cambio importante.

En noviembre de dicho afio, unas 5,4 toneladas de maiz transgénico proveniente de
EEUU fueron rechazadas por China. EI motivo fue el contenido en el envio de la
variedad MON89034, que no estaba aprobada en el pais (Huang, Yang, 2011, 10). Ya
en 2013, China volvié a bloquear la entrada de maiz, pero en este caso se tratd de
601.000 toneladas, concretamente de la variedad MIR 162, desarrollada por Syngenta
AG. A partir del 20 de diciembre de ese afio, se detuvieron mas cargamentos; solo ese
dia fueron rechazadas 545.000 toneladas (RPP, 2014).

Por supuesto, este tipo de acciones han repercutido negativamente en las exportaciones
estadounidenses, hasta el punto de generarle enormes pérdidas. En este caso, la
regulacion china parece haber sido efectiva, de acuerdo con la preocupacién de algunos
estrategas de defensa sobre la dependencia del pais de cereales transgénicos del exterior,
la cual provoca una vulnerabilidad estratégica (HPA, 2014, 5). Ademas, no es
descartable que el pais utilice el control de las importaciones agrarias como mecanismo
para negociar sus propias ventas de productos a EEUU. Por otra parte, la organizacion
Grain (2012) sostiene que si China revitalizara la ganaderia a pequefia escala, basada en
fuentes de alimentacion locales en vez de en granjas industriales subsidiadas que
dependen de las importaciones de maiz y soja, tanto la seguridad alimentaria como los

medios de vida rurales se verian ciertamente mejorados.
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4. LA OPINION PUBLICA CHINA RESPECTO A LOS TRANSGENICOS

En la Gltima década, el gobierno chino ha hecho uso de diversos métodos para escuchar
la opinion de la gente, a través de encuestas, discusiones y debates. Tanto en los
periddicos como en la television, el tema de la biotecnologia ha sido muy discutido
(Zhong et al., 2002, 142). Partidarios y detractores tienen mdltiples argumentos. Para
entender la postura de los ultimos, ante todo hay que sefialar los riesgos de los

transgénicos.

Algunos cientificos y organizaciones sociales sostienen que estos cultivos pueden crear
riesgos de salud y de medio ambiente, como alergias a los alimentos, cancer, autismo,
Alzheimer, infertilidad y vulnerabilidad de las plantas frente a pestes y enfermedades
(Du, Rachul, 2012, 2). Lo cierto es que hasta la fecha no hay evidencia cientifica
suficiente que pruebe todos estos dafios, por lo que autores como Du sostienen que estas
dudas no deberian servir para impedir el desarrollo y las aplicaciones de la

biotecnologia agricola, si bien otros creen en la importancia del principio de precaucion.

De hecho, conviene saber que las empresas de desarrollo biotecnoldgico suelen tener
mucho mas conocimiento sobre los nuevos productos del que dispone el propio
gobierno (Tiberghien, 2006, 7), lo cual se traduce en informacién asimétrica. Otra
cuestion a tener en cuenta es el monopolio de las semillas y cultivos transgénicos por
parte de multinacionales de otros paises, especialmente de EEUU. La soberania
alimentaria, como ya se ha visto, es un asunto clave para China, y las importaciones de

transgénicos pueden llegar a suponer un peligro si no se regulan de manera adecuada.

En relacion con esto, y teniendo en cuenta que China posee una agricultura muy
diversificada, existe la posibilidad de que los campesinos adopten de forma masiva
ciertos cultivos transgénicos superiores, como el maiz, lo que podria conducir a la
dependencia insana de unos pocos productos, exponiendo asi a la poblacion china a un
fracaso catastrofico (Tiberghien, 2006, 7). También debe valorarse la posible
transmision de genes hacia plantas autoctonas, lo que afectaria al medio ambiente de
manera irreversible. Y, paralelamente, el uso masivo del herbicida Roundup Ready, de

Monsanto, que esta presente en algunos cultivos transgénicos en China, puede volver
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resistentes a las plantas, de tal forma que se haga necesario un aumento de las dosis

iniciales, provocando més dependencia (Larach, 2001, 22).

En el &mbito social, y solo en el caso de las semillas provenientes de multinacionales, se
produce un aumento de la dependencia de los abastecedores al tener que comprar
anualmente los insumos en los laboratorios de semillas y al impedir la comercializacion
de las restantes con otros agricultores, lo cual se habia hecho de manera tradicional
(Larach, 2001, 23). Esto causa, en Ultima instancia, un aumento tanto de los costos

productivos como, en términos generales, de la desigualdad.

En cuanto a las ventajas de los transgénicos, la principal es su promesa de asegurar la
alimentacion en el futuro, especialmente para la agricultura a pequefia escala de los
paises en desarrollo. Mediante esta tecnologia, tedricamente estos paises pueden obtener
rendimientos superiores, una menor duracién del crecimiento de los cultivos, un menor
uso de fertilizantes quimicos, una gestion mas avanzada de las pestes, y una mayor
resistencia a las sequias. Por otro lado, las compafiias de biotecnologia aseguran que sus
cultivos son més sanos, mas baratos y mas estables que los convencionales, ademas de

tener mejor sabor y nutrientes de mayor calidad (Azadi, Ho, 2009, 161).

Segun Xi y Harris (7), la opinién de una persona sobre los transgénicos depende de
cuatro elementos: el nivel de confianza en los reguladores del gobierno en términos de
seguridad alimentaria, la actitud hacia los descubrimientos cientificos, la actitud hacia la
ciencia y la tecnologia, y la influencia de los medios de comunicacion. Este ultimo
factor es sin duda el que mas ha llamado la atencion entre los estudiosos; Zhong et al.
(2002, 141) por ejemplo, afirman que, en 2002, menos del 5% de los entrevistados
confiaban en la informacion de Internet, mientras que mas del 55% lo hacia en la
television y mas del 25%, en los periodicos. El resto de los entrevistados tendian a

obtener informacion de otras fuentes.

Asi pues, como indican otros autores como Xi y Harris (10), la television es la mayor
fuente de informacion en referencia al tema de los transgénicos en China. Es importante
sefialar esto, ya que los medios de comunicacion pueden reflejar y al mismo tiempo

afectar a las percepciones publicas sobre el desarrollo de la salud y la ciencia, e incluso
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pueden tener influencia en el desarrollo de la politica. De hecho, en Japon y Europa, las
influencias negativas de los medios, junto con las preferencias culturales por la
tradicion, habrian jugado un rol fundamental en el escepticismo de los consumidores
(Curtis et al., 2002, 175). En el caso de China, al ser el gobierno el que controla los
medios, es probable que sean los politicos los que condicionan la concepcion de la

biotecnologia, y no al revés.

En cuanto a la opinién publica de los chinos, parece que, al menos hasta 1998, esta ha
sido relativamente positiva. Segin Zhong et al. (2002, 137) por ejemplo, la mayoria de
los consumidores asiaticos tienen una actitud favorable en torno a los transgénicos. Xi 'y
Harris van mas alla y sostienen que los consumidores chinos estarian dispuestos a pagar
una prima del 16% por aceite de soja transgénico y un 38% por arroz transgenico por
encima de las alternativas convencionales (Xi, Harris, 2006, 4-5); el motivo tiene que
ver con la presencia de vitaminas extras. Llegan a afirmar incluso que valoran mas
positivamente estos cultivos que los estadounidenses, segin una encuesta a diez paises
realizada en 1999 (Xi, Harris, 2006, 8).

Segun estos autores, los participantes en la encuesta efectuada dijeron confiar en los
reguladores del gobierno en materia de seguridad alimentaria, ademas de que creian en
la ciencia, y estarian dispuestos a probar nuevos productos y a pagar precios mas altos
con tal de obtenerlos (Xi, Harris, 2006, 7). Solo un 9,3% de los participantes mostraron
opiniones negativas sobre los transgénicos, siendo los chinos de ciudad més

desconfiados.

Du y Rachul (2012, 3) constatan que los articulos de los periédicos People’s Daily y
Guangming Daily, los dos principales diarios del Partido Comunista, eran en los
noventa abiertamente favorables a la biotecnologia y al cultivo de algodén Bt, y
ninguno de ellos expresaba actitudes negativas al respecto. Por su parte, Curtis et al.
(2002, 176) sostienen que, si bien el miedo a los riesgos para la salud y el medio
ambiente incito a etiquetar los productos transgénicos, la intensidad de debate acerca de
estos no ha alcanzado el nivel de la UE. Segun Keeley (2003, 18), el activismo civil de

la sociedad china es muy limitado, de forma que la propia organizacién Greenpeace ha
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tenido que presentarse en el pais como un grupo de investigadores, mas que de

activistas.

Pese a todo, en 1998 se produjo un cambio en la opinion publica. Desde ese afio, tuvo
lugar un gran incremento en la cobertura del tema en los periodicos, cuyos articulos se
volvieron cada vez més negativos (Zhong et al., 2002, 142-143), sobre todo en los
populares periddicos de tarde. Segun Lagos y Jie (2013, 15) uno de los motivos por los
cuales la gente se empezd a posicionar en contra de los transgénicos fue, aparte de la
influencia de los medios, la falta de educacion. En 2009 se produjo una acentuacion de
este rechazo social, debido a la desregulacion ese afio del arroz Bt y el maiz con fitasa
por parte de China, lo cual fue un asunto polémico.

Asi pues, desde comienzos del nuevo siglo, la mayoria de los consumidores deseaba
saber qué alimentos contenian ingredientes transgénicos (Xi, Harris, 17-18). En 2003,
de hecho, el caso de una consumidora de Shanghai que demand6 a la multinacional
Nestlé por no etiquetar estos ingredientes en sus productos, mientras si lo hacia en la
UE, recibié una amplia atencién en los medios de comunicacion (Greenpeace, 2004).
Ademaés, Tao y Shudong (2003, 9) sostienen que una gran proporcién del publico chino
se sentia incdbmodo a pesar de la presencia de regulaciones estrictas. Sin ir mas lejos,
este mismo afio el ejército chino ha ordenado a todas las estaciones de suministro que
permitan solamente la compra de comida no transgénica para los militares; el motivo,
indican fuentes como Ecowatch, guarda relacion con aspectos sanitarios y de seguridad
alimentaria (Baker, 2014).

Segln una encuesta realizada por Zhong et al. (2002, 141), las personas mayores
tienden a aceptar mas los transgénicos que los jovenes, y los hombres tienden a hacerlo
mas que las mujeres. En base a sus conclusiones, cuanto menos educados estan, mas
tienden a aceptar la agrobiotecnologia. Para el MOA, en cambio, las personas que se
oponen a los transgénicos lo hacen por ignorancia y por desconfianza hacia el gobierno
(Du, Rachul, 2012). Tao y Shudong (2003, 8) sostienen que los valores tradicionales
chinos no se corresponden con los nuevos principios morales y sociales que aporta la
biotecnologia, en la medida en que un aumento de la productividad de los cultivos a
partir de esta no tiene por qué ser una ventaja aceptable a cualquier precio. En este
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sentido, el publico chino de principios del siglo XXI daba méas importancia a la calidad
que a la cantidad de los alimentos. Este mismo afio, el antiguo director del Instituto de
Biotecnologia dentro de la Academia China de Ciencias Agricolas, Dafang Huang,
reflejo la situacion actual en una frase: “necesitamos los transgénicos, pero por ahora

nos enfrentamos a una importante oposicion de la opinidén publica en China” (Talbot,

2014).

No obstante, ademas del posicionamiento en torno a una u otra postura, para ser
realmente objetivos es necesario apreciar el nivel de conocimiento de los chinos sobre
este asunto. Segin un estudio de Zhong et al. (2002, 137), solo el 5% de los
consumidores creian a principios del 2000 que tenia muchos conocimientos al respecto,
mientras que el 63% sabian poco, y el resto, el 32%, ignoraban el tema por completo.
Asi pues, parece que la mayoria de los chinos tenia pocos conocimientos; incluso en una
capital de provincia como Nanjing, méas de la mitad de los residentes urbanos ni siquiera
habia oido hablar de los transgénicos, y entre los que si lo habian hecho, solo el 25%

dijo saber algo al respecto (Zhong et al., 2002, 143).

Azadi y Ho (2009, 162) coinciden con Zhong et al. al indicar que, en una encuesta mas
reciente, menos del 18% de los participantes pudieron responder correctamente a las
siguientes preguntas: “;es falso decir que la soja no transgénica no tiene genes?” y “;es
falso decir que comer comida transgénica puede cambiar los genes de la persona?”. El
68% de los encuestados, ademas, no pudieron nombrar ni un solo cultivo transgénico, y

de los que lo hicieron, la mitad solo mencionaron uno.

Para Huang et al. (2006, 147), esta poca conciencia de la biotecnologia agricola en
China, inferior incluso a la de EEUU, puede ser parcialmente explicada por el menor
debate publico en los medios de comunicacion domesticos. Afiade, ademas, que los
hombres saben mas de los transgénicos que las mujeres, y que el conocimiento varia
desde un 28% para la gente con seis 0 menos afios de educacion, hasta un 85% para la
gente con mas de doce afos. Las personas con pocos conocimientos tienden a rechazar
esta tecnologia mucho mas que los entendidos, de lo cual se extrae el argumento de que
la informacion y el conocimiento son factores primordiales que influyen en la actitud de

los consumidores.
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Asi pues, la comercializacion de los alimentos transgénicos es totalmente susceptible de
verse deteriorada a raiz de la influencia de los medios de comunicacion; de hecho,
parece que ya ha sucedido, especialmente a partir de este siglo. Anteriormente, es
probable que el apoyo mayoritario a la biotecnologia reflejase el fuerte apoyo del
gobierno, en la medida en que los medios de comunicacién estaban —y estan—
controlados por el Estado (Gale et al., 2002, 35). La sucesion de escandalos como los
del arroz Bt o la influencia en China de los nuevos posicionamientos en la UE, Japon y
Corea podrian haber sido la causa de este cambio de rumbo en los medios informativos,

y, por tanto, en el conjunto de la opinion publica.
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5. CAUSAS DE LA MAYOR REGULACION DE LOS TRANSGENICOS EN
CHINA

Una vez analizada la situacion de los transgénicos en China, tanto a nivel domestico
como internacional, responder a la pregunta inicial parece menos complicado. El
cambio de rumbo que tuvo lugar en 2001, con la aprobacion de un nuevo conjunto de
regulaciones en bioseguridad, tiene sin duda su explicacion, si bien esta varia en funcion

de los autores.

Cabe tener en cuenta que, en el 2000, un envio de salsa de soja producida en la ciudad
de Shanghai fue devuelto desde la UE, y méas tarde desde Corea. EI motivo fue que
contenia soja transgénica proveniente de EEUU, lo cual hizo alertar a los consumidores.
Parece que la prohibicién de importar esta salsa por parte de ambos paises fue una de las
causas por las que China empez0 a exigir el etiquetado de las importaciones, sobre todo
de las estadounidenses. Ese mismo afio, el llamado caso del maiz StarLink, un maiz
que, pese a no haber sido aprobado para el consumo humano, lleg6 a los supermercados
estadounidenses, hizo que Japdn y Corea cerraran también sus puertas a este otro cultivo
transgénico (Cohen, Paarlberg, 2004, 1568).

A la vez que sucedia todo esto, Tailandia, el principal exportador de arroz del mundo,
decidié poner freno al desarrollo del arroz transgénico. Este hecho, junto con la compra
por parte de Corea de 300.000 toneladas de soja convencional china para uso
alimentario en 2001 —una soja alternativa a la transgénica de EEUU, Argentina y
Brasil- (Cohen, Paarlberg, 2004, 1568), probablemente se convirtieron en los
detonantes de la nueva politica de China. Segun Huang y Wang (2002, 129), el gigante
habria utilizado la tactica del wait and see para acabar de decidirse sobre su actuacion

en torno a los transgenicos.

El pais se encontraba entre dos posiciones antagonicas: la favorable a la biotecnologia,
capitaneada por EEUU, y la escéptica, a la que se iban sumando cada vez mas estados.
Finalmente, decidio apostar por el principio precautorio; como exportador de cultivos a
Corea y otros mercados asiaticos, ademas del europeo, China vio nuevas ventajas en

permanecer libre de transgénicos, especialmente la de obtener un nicho de mercado més
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seguro. En aquel entonces, el MOA anunci6 planes para convertir la region del noreste
del pais en el area mas grande del mundo para la produccion de soja convencional

destinada a la exportacion (Keeley, 2003, 34).

Si se revisa la historiografia al respecto, Keeley (2003, 28), por ejemplo, achaca el
aumento de la regulacion a seis motivos concretos: el rechazo de los consumidores
extranjeros, especialmente europeos y japoneses, a las importaciones de productos
transgénicos; la imposibilidad de China de competir con EEUU en el comercio de los
alimentos basicos, como el maiz, dado el actual contexto de libre mercado; la
imposibilidad también de competir con las grandes multinacionales de la biotecnologia,
principalmente con Monsanto; el poco conocimiento de la seguridad de los alimentos
transgénicos; el poco conocimiento de la actitud de los consumidores chinos hacia
estos; y, por ultimo, las dudas sobre el impacto medioambiental de los diferentes

cultivos genéticamente modificados.

Para Huang y Wang (2002, 129), los formuladores de las politicas chinas estarian
preocupados por la seguridad medioambiental y alimentaria como consecuencia del
debate sobre los posibles riesgos de los transgénicos, debate surgido especialmente a
raiz de los incidentes citados. Esa preocupacion habria influido en las restricciones de
principios del presente siglo. Paralelamente, los autores sefialan que existe un creciente
consenso segun el cual la tarea primordial para un cientifico o biotecnélogo en China es
reducir los potenciales efectos negativos y demostrar la seguridad de los transgénicos.

Esto justificaria las enormes cantidades de inversion en 1+D.

Por su parte, Cohen y Paarlberg (2004, 1568) niegan que la explicacidn tenga que ver
con una falta de capacidad burocratica, con una confusion causada por las presiones de
donantes divergentes, con la accion directa de campafias promovidas por ONGs, con la
resistencia de partidos de la oposicion —aqui habria que matizar que en ninguna
dictadura existen—, con demandas y mandamientos judiciales, con el miedo de los
consumidores provocado por los medios de comunicacion, o con la competicion
jurisdiccional entre ministerios. El sistema politico chino ha sido sustancialmente
inmune a todo esto; mas bien, estos autores se decantan por la ventaja de China de

exportar productos no transgénicos, es decir, se centran en la razon comercial.
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Por dltimo, Tiberghien (2006, 37), expone tres posibles causas para comprender el
cambio. La primera es el calculo econémico que probablemente hizo China al apostar
por mantenerse libre de alimentos transgénicos, un céalculo en el que légicamente
contarian mucho los mercados de Japon, Corea y la UE. La segunda es el deseo del pais
de seguir las leyes internacionales, por lo cual habria ratificado el Protocolo de
Cartagena. La tercera es la utilizacion por parte del MOA y del MEP de las regulaciones
de la agrobiotecnologia como un método para aumentar su influencia en las luchas de
poder interministeriales. El autor afiade una dltima explicacion: el reciente papel de
Greenpeace en China podria haber acelerado el aumento de las criticas negativas en la

prensa, influyendo asi en la opinion pablica.
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6. CONCLUSIONES

El presente trabajo tenia por objetivo responder a una cuestion muy concreta: ¢cuales
han sido las causas del aumento de la regulacion de los transgénicos en China? A partir
de este estudio se deducen varias: en primer lugar, la estrategia comercial de China de
apostar por los cultivos no transgénicos. Esto tuvo su origen en el posicionamiento de
los consumidores de Japdn, Corea y la UE, principalmente, en contra de este uso de la
biotecnologia. En segundo lugar, la superioridad de EEUU vy sus grandes
multinacionales en el comercio de alimentos basicos transgénicos, que llevo a China a
firmar el Protocolo de Cartagena para, entre otras cosas, aplicar medidas
proteccionistas. El pais, con sus 1.300 millones de habitantes, no puede permitirse
depender de otros estados para abastecerse de productos basicos; menos ain de uno

solo.

En tercer lugar, la influencia cada vez méas negativa de la opinion publica china, que
habia sido relativamente positiva hasta 1998, y que fue empeorando a lo largo de los
afios. Sobre este aspecto, no esta claro si es el bajo nivel educativo o el alto el que
provoca este cambio de actitud; en lo que si coinciden todos los autores es en que los
consumidores chinos poseen muy pocos conocimientos sobre la biotecnologia. Los
medios de comunicacion han tenido un papel muy importante en la percepcion de los
nuevos productos, y en relacion con ellos hay que destacar la reciente actividad de
organizaciones como Greenpeace, cuya labor ha sido silenciada hasta hace poco por el

régimen comunista chino.

Asi pues, el posicionamiento de China desde principios del 2000 habria sido provocado
por tres grandes motivos: estrategia comercial, soberania alimentaria y principio de
precaucion, siendo el primero y el tercero los mas importantes; si bien el pais no ha
sucumbido al poder de las multinacionales, el propio Estado se ha encargado de
promover los cultivos transgénicos. En relacion al principio precautorio, hay que
subrayar la influencia del gobierno en la opinion puablica; si el gobierno controla los
medios, el cambio en la concepcidn de este asunto podria ser consecuencia del cambio

de actitud de los politicos.
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Por tanto, es probable que los propios reguladores estén preocupados por la seguridad
tanto alimentaria como medioambiental; los riesgos de los transgénicos ya han dejado
de ser un secreto. Aun asi, parece que hay mas concienciacion de la primera que de la
segunda; al comparar la regulacion del algoddon Bt, para uso textil, con cualquier cultivo
transgénico destinado a la alimentacion, especialmente con el arroz, las diferencias son
espectaculares. No hay que olvidar que China es el principal productor de algodon
genéticamente modificado del mundo, y que el giro radical en sus politicas regulatorias

apenas parece haber afectado a este cultivo.

Por desgracia, como ya se ha sefialado, no hay datos disponibles sobre comercio de
transgénicos, no solo para China, sino para el resto de paises. En base a estos podria
analizarse de manera empirica la evolucion de la tendencia cada vez mas restrictiva del
gigante asiatico; si algun dia salieran a la luz estos datos, seria interesante aprovecharlos
en futuras investigaciones. Otra propuesta para nuevos trabajos podria ser comparar el
marco regulatorio chino con el de otros paises en desarrollo, como la India, sefialando
las diferencias, similitudes y resultados de sus politicas. El de los transgénicos es un

tema reciente, y queda mucho por analizar todavia.
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APENDICES
Biotech Crop Countries and Mega-Countries*, 2013
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*19 biotech mega-countries growing 50,000 heclares, or more, of biotech crops.
Source: Clive James, 2013.

Fig. 1. Mapa global de los paises con més cultivos transgénicos, 2013. Fuente: Situacidn Global de los
cultivos transgénicos/GM comercializados: 2013. ISAAA Brief, 46, 2013, p. 3.
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Table 14. Public expenditures on agricultural biotechnology in China. 1986-2003

Total Plant Animal Micro-organism
Million RMB in real 2003 prices
1986 89 51 28 10
1990 204 118 64 23
1995 273 157 86 30
2000 861 450 323 88
2003 1647 996 468 183
Million USD converted at official exchange rates
1986 10 6 3
1990 25 15 8 3
1995 33 19 10 4
2000 104 54 39 11
2003 199 120 57 22
Million donors converted at PPP
2003 953 576 271 106

Fig. 2. Gasto publico en agricultura biotecnolédgica en China, 1986-2003. Fuente: HUANG, Jikun;
HU, Ruifa; ROZELLE, Scott; PRAY, Carl. Development, Policy and Impacts of Genetically Modified
Crops in China: A Compehensive Review of China’s Agricultural Biotechnology Sector. Science,
Tecnhology and Globalization Project, Agricultural Biotechnology for Development, June 2005, p. 54.

Table 13. Rsearch staff in agricultural biotechnology in China, 1986-2003

Total Plant Animal Micro-organism
All staff
1986 1436 Q17 378 142
1990 2189 1271 691 227
1995 2018 1750 873 205
2000 4502 2545 1476 481
2003 5772 3125 1901 746
Professional staff
1986 667 301 217 60
1990 1060 615 335 110
1995 1561 936 467 158
2000 2470 1396 800 264
2003 3203 1735 1055 413

Fig. 3. Personal de investigacion en agricultura biotecnolégica en China, 1986-2003. Fuente:
HUANG, Jikun; HU, Ruifa; ROZELLE, Scott; PRAY, Carl. Development, Policy and Impacts of
Genetically Modified Crops in China: A Compehensive Review of China’s Agricultural Biotechnology
Sector. Science, Tecnhology and Globalization Project, Agricultural Biotechnology for Development,
June 2005, p. 53.
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Table 2. Bt cotton adoption in China. 1997-2001.

Cotton area (000ha) Bt cotton Source (%)
Year Total Bt cotton share (%) CAAS Monsanto
1997 4491 34 1 48 52
1998 4459 261 6 20 80
1999 3726 654 18 16 84
2000 4041 1216 30 22 78
2001 4810 2158 45 33 67
2002 4184 2156 52 40 60
2003 5111 2996 59 50 50
2004 5650 3688 65 61 39

Fig. 4. Adopcion del algodon Bt en China, 1997-2001. Fuente: HUANG, Jikun; HU, Ruifa; ROZELLE,
Scott; PRAY, Carl. Development, Policy and Impacts of Genetically Modified Crops in China: A
Compehensive Review of China’s Agricultural Biotechnology Sector. Science, Tecnhology and
Globalization Project, Agricultural Biotechnology for Development, June 2005, p. 43.
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