dossier

Cooperacion china en América Latina.
Las implicaciones de la asistencia para
el desarrollo

China’s Cooperation in Latin America:
Implications for Development Assistance

Adriana Erthal Abdenur

PhD por Princeton University. Coordinadora general del Centro de Estudios e Investigacio-
nes sobre los Brics y profesora del Instituto de Relaciones Internacionales de la Pontificia
Universidad Catélica de Rio, Brasil.

Correo electrénico: abdenur@puc-rio.br

Danilo Marcondes de Souza Neto
Candidato a PhD, Departamento de Politica y Estudios Internacionales, University of
Cambridge, Reino Unido.

Correo electrénico: dm595@cam.ac.uk

Fecha de recepcion: febrero 2013
Fecha de aceptacion: junio 2013

Resumen

En el dltimo decenio, la cooperacién china en América Latina y el Caribe ha ganado fuerza, impulsada
no solo por el comercio creciente, sino también por los vinculos politicos, tecnolégicos, culturales y de
seguridad que se han diversificado progresivamente. Si bien esta cooperacién ha generado beneficios tangi-
bles, también ha provocado nuevas dindmicas de competencia, incluso entre los actores involucrados en la
asistencia para el desarrollo. Este articulo examina algunos de los impactos de la cooperacién china, a partir
de la investigacién sobre los riesgos y oportunidades, tanto como las reacciones de los donantes respecto
al involucramiento chino. Nuestro andlisis destaca cuatro tendencias que se pueden intensificar debido
al aumento de la cooperacién china en la regién: cambios de prioridades, desplazamiento de donantes,
exclusién de la sociedad civil y fragmentacién regional.
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Abstract

Opver the past decade, Chinese cooperation in Latin America and the Caribbean has gained momentum,
propelled not only by growing trade, but also by increasingly diverse political, security, technological, and
cultural ties. While this cooperation has brought tangible benefits, it has also generated new dynamics
of competition, including among the actors involved in development assistance. This article examines
some of the effects of Chinese cooperation, looking at the risks and opportunities as well as other donors’
reactions to China’s involvement. Our analysis highlights four key trends that may be intensified by an
upsurge in Chinese cooperation: priority shifts, donor displacement, civil society exclusion, and regional
fragmentation.
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Introducciéon

Durante los tltimos diez afios, la cooperacién china en América Latina y el Caribe
(ALC) ha ganado fuerza, impulsada no solo por el comercio creciente, sino también
por los vinculos politicos, tecnoldgicos, culturales y de seguridad que se han diversifi-
cado progresivamente. Si bien esta cooperacién ha brindado asistencia necesaria y ha
generado beneficios tangibles para muchas partes de la regién, también ha provocado
tensiones y competencia. El presente articulo examina varios de los efectos de la coo-
peracién china dentro de un grupo de actores en ALC; especificamente, analizamos
el impacto de esta cooperacién en las estrategias y en el comportamiento de los prin-
cipales actores de la asistencia para el desarrollo (AD), tanto como las oportunidades
y riesgos que puede generar un aumento importante en la cooperacién china en la
regién (sefialado por fuentes oficiales chinas desde 2012').

Nuestro objetivo no es especular sobre los efectos generales de esta propuesta para
el desarrollo de la regién, lo cual es una tarea que cae fuera del 4mbito del presente
articulo. M4s bien, buscamos identificar algunos de los beneficios y dificultades de las
actividades chinas en América Latina y el Caribe para una amplia gama de organis-
mos donantes del Sur y del Norte, organizaciones multilaterales e instituciones socias
(incluso entidades del sector privado y civil) que ayudan a dar forma a la asistencia
para el desarrollo en la regién. Mds especificamente, nos enfocamos en dos dimensio-
nes interrelacionadas de la cooperacién china con ALC: la primera es la experiencia
concreta acumulada por China en ALC hasta el momento y los mecanismos a través
de los cuales otros actores de asistencia para el desarrollo toman en cuenta el rol de
China en sus estrategias de desarrollo. Adicionalmente, examinamos la creciente in-
fluencia china en la asistencia para el desarrollo de forma mds amplia, especialmente
a través de su participacién en conversaciones multilaterales sobre las normas que
regulan la asistencia (incluyendo los debates sobre la “eficacia de la ayuda” de la
Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémico, OCDE). Encontramos
que, mientras China ofrece financiamiento abundante y rdpido para proyectos de
desarrollo en la regién, también trae cuatro riesgos claves: cambios de las prioridades
temdticas, desplazamiento de donantes, exclusién de la sociedad civil y fragmenta-
cién regional.

Es importante entender el impacto continuo de China en la ecologfa de los ac-
tores de la asistencia para el desarrollo en ALC por dos razones principales. Desde
una perspectiva académica, la abundante literatura sobre politicas de asistencia, que
incluye el andlisis de la motivacién y estrategias de los donantes, ha prestado poca
atencién al tema de China como proveedora de asistencia; los pocos estudios que
consideran este tema se enfocan en la presencia china en Africa. El presente estudio

1 “En la Cepal, El Primer Ministro de China propuso un foro de cooperacién de alto nivel con América Latina y el

Caribe” Comunicado de Prensa de CEPAL, 26 junio 2012. Disponible en http://tinyurl.com/k2kbfnl
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se basa en la idea de que existe un cambio geopolitico importante —la influencia cre-
ciente de China en el mundo— que incide sobre los cilculos estratégicos de los actores
principales de la asistencia para el desarrollo en ALC. Ademds, este estudio tiene im-
plicaciones para las politicas, tanto de donantes como de beneficiarios. Los donantes
tienen que adaptarse a las cambiantes circunstancias dentro y fuera del campo del de-
sarrollo y la visibilizacién del papel jugado por China ayudard a estas organizaciones
a reajustarse. Pero, fundamentalmente, los cambios en la asistencia para el desarrollo
tienen profundas implicaciones respecto al bienestar de los latinoamericanos.

Es particularmente importante examinar el rol de China en la asistencia para el
desarrollo en ALC porque desde 2012 el gobierno de ese pais ha evidenciado su deseo
de aumentar sustancialmente sus vinculos de cooperacién con la regién. En junio de
2012, durante una visita a Latinoamérica, el Primer Ministro, Wen Jiabao, propuso
la creacién de un Foro para la Cooperacién entre China y América Latina, y ofreci6
1500 millones de délares en préstamos iniciales —es decir, mds que el monto total de
ayuda para ALC del Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD) en 2010 (OCDE,
2012a)—. La escala de la propuesta demuestra que la cooperacién china podria cam-
biar el dmbito de la asistencia para el desarrollo en ALC de modo similar a lo que ya
ha sucedido en Africa.

Asistencia para el desarrollo en América Latina y el Caribe:
un dmbito complejo de actores

Si bien es dificil valorar la cooperacién china en ALC, es posible sostener que ésta
ya ha tenido un impacto en la regién. Si bien Estados Unidos sigue siendo su mayor
socio comercial, China le sigue de cerca y el comercio entre China y ALC crecié de
1000 millones de délares en el ano 2000 a 2420 millones en 2011 (Zhang, 2012). A
pesar del creciente desequilibrio comercial a favor de China, que principalmente im-
porta materia prima y exporta bienes manufacturados, la importancia de este pais en
relacién con otros socios comerciantes es cada vez mds evidente. China se encuentra
posicionada para superar a la Unién Europea como la segunda fuente mds grande de
bienes manufacturados en ALC (Cepal, 2011). Ademds, China encabezd el reciente
arranque de inversién extranjera (Cepal, 2010) en América Latina. Entre 2005 y
2010, los bancos estatales chinos prestaron 75 000 millones de délares a la regién —
mds que el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco
de Exportaciones e Importaciones de los Estados Unidos—. Solamente en 2010, las
inversiones extranjeras directas chinas en ALC llegaron a 15 000 millones, de las cua-
les el 90% estuvo dirigido a industrias extractivas —una tendencia que es consistente
con el andlisis mds amplio de la asignacién de asistencia china— (Gallagher, Irwin y
Koleski, 2012; Tan y Bueno de Mesquita, 2013). Esta tendencia también demuestra
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las relaciones difusas entre las inversiones y la asistencia brindada por los llamados
donantes Sur-Sur.

Aunque la cooperacién china en ALC (descrita con mayor detalle a continuacién)
ha crecido radicalmente durante la dltima década, su importancia creciente ocurre
dentro de un dmbito dindmico y de diversos de actores. A pesar de la crisis econé-
mica global, los donantes del Norte y las organizaciones multilaterales sigue siendo
los principales proveedores de ayuda para ALC; esto se refleja en los flujos de ayuda
oficial al desarrollo (AOD). En 2010 los principales donantes bilaterales de la regién,
en orden de los montos abonados, fueron EEUU, con un promedio de 2200 millo-
nes durante el periodo 2008-2010; seguido por Espafa, Alemania, Canad4, Francia,
Noruega, Holanda, Suecia, Suiza y el Reino Unido. De lejos, el mayor donante mul-
tilateral es la Unién Europea; otros incluyen el Fondo para Operaciones Especiales
del BID, el Banco Mundial y las agencias de las Naciones Unidas. Sin embargo,
estas estadisticas no incluyen la asistencia proporcionada por las ONG del Norte y
los actores del sector privado —empresas y fundaciones como la Fundacién de Bill y
Melinda Gates, y la Fundacién Ford, ambas con programas en ALC-.

En 2010, el principal pais receptor en ALC era Haiti, cuya porcién, del total
de fondos, se ha triplicado desde el terremoto de enero de 2010; le siguen Colom-
bia, Nicaragua, Bolivia, Honduras, Brasil, Guatemala, México, El Salvador y Perd
(OCDE, 2012b). En todos estos paises, los donantes del Norte se han enfocado en
programas sociales como educacién y salud, —incluyendo los relacionados con los
Objetivos de Desarrollo del Milenio—, programas econémicos y cuestiones huma-
nitarias. Estos donantes han impuesto condiciones de gobernanza y trasparencia a
su asistencia.

La cooperacién Sur-Sur, por parte de los antiguos receptores (Brasil, México, Ar-
gentina, Venezuela y Columbia) ha crecido sustancialmente durante la dltima década,
impulsada por politicas exteriores mds asertivas e intereses econémicos crecientes en
el exterior (Mawdsley, 2012). Las comparaciones directas con la asistencia oficial al
desarrollo (AOD) pueden generar confusion porque los donantes utilizan definiciones
amplias de lo que constituye asistencia y cooperacién. Por ejemplo, la definicién de lo
que constituye para China cooperacién para el desarrollo es compleja porque este pais
no utiliza la definicién oficial del CAD para la AOD. La cooperacién china involucra
una mezcla compleja de préstamos en condiciones no concesionarias, créditos a la ex-
portacién, ayuda humanitaria, proyectos de infraestructura, inversiones econdémicas y
asistencia técnica en los campos de salud, educacién y agricultura —de manera similar a
lo que implementan otros donantes que no son del CAD, como Brasil e India. Sin em-
bargo, la importancia creciente de estos donantes se refleja en el fortalecimiento de los
organismos de coordinacién, entre ellos, la Direccién General de Cooperacién Técnica
y Cientifica (DGCTC) de México y la Agencia Brasilefia de Cooperacién (ABC), que
realiza el 50% de su cooperacién en ALC (Cabral y Weinstock, 2010).

[CONOS 47 + 2013 » pp. 69-85



Cooperacion china en América Latina. Las implicaciones de la asistencia para el desarrollo

Otros donantes que no pertenecen al CAD también son activos en ALC, lo cual
refleja el rol cada vez mds importante de paises de ingreso medio como proveedores
de asistencia fuera de sus regiones (Kharas, 2007). A China se suman Rusia, India,
Corea del Sur, Turquia e Irdn (entre otros), quienes han fortalecido sus vinculos de
cooperacién con sus socios latinoamericanos y caribefios. Aunque Taiwdn ha sido
reemplazado por China en varios paises latinoamericanos, Taipéi todavia brinda asis-
tencia técnica y humanitaria a Centroamérica. Al igual que China, estos donantes no
necesariamente se ajustan a las normas del CAD. A pesar de que México se ha incor-
porado a la OCDE, ni México ni Brasil (que no es miembro) forman parte del CAD
y, como China, dudan en aceptar los principios de la Declaracién de Paris, que son
percibidos como dominados por un visién desde el Norte —de todos modos firmaron
el documento no como donantes sino como beneficiaros (Paulo y Reisen, 2010)-.
Mientras algunos estados ALC estdn tratando de coordinar una agenda comun de
asistencia para el desarrollo, los principales actores regionales, particularmente Brasil,
se han distanciado de los esfuerzos para coordinar posturas.

En adicién a la multitud de actores estatales (ministerios y otras instituciones na-
cionales, gobiernos provinciales y municipales, asi como otras agencias sub-naciona-
les), la cooperacién Sur-Sur dentro de ALC también involucra a actores no estatales.
El sector privado se ha trasformado en un actor cada vez mds activo, aunque su rol
en la cooperacién no esté claramente definido. Empresas constructoras brasilenas
realizan importantes proyectos de infraestructura en ALC a través de amplios acuer-
dos de cooperacién y muchas veces con financiamiento a las exportaciones del Banco
Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES) del Brasil. Empresas multina-
cionales como Vale y Petrobras (una empresa de economia mixta) se han convertido
también en actores importantes en proyectos gestionados por el Estado a través de
programas y fundaciones de responsabilidad social empresarial.

La histéricamente robusta sociedad civil de ALC, la cual ha jugado un rol fun-
damental en la democratizacién de la regién y durante el periodo de ajustes estruc-
turales, también estd involucrada en la cooperacién. Las ONG, instituciones de
investigacién, organizaciones religiosas y sindicatos se han hecho particularmente re-
levantes en la implementacién y monitoreo de los programas sociales de las agencias
donantes. Entidades de la sociedad civil también realizan sus propios proyectos de
cooperacién, a veces circunvalando completamente los canales estatales y trabajan-
do a través de redes de intercambio de conocimientos. Algunas organizaciones han
jugado un papel indispensable durante las crisis humanitarias, especialmente desde
el terremoto de 2010 en Haiti; otras (a veces con fondos de paises del Norte) estdn
trabajando para fortalecer el rol de la sociedad civil en la cooperacién Sur-Sur o cues-
tionar la transparencia y legitimidad de la asistencia en conjunto (tres entidades de la
sociedad civil brasilena enviaron representantes a la delegacién brasilena del 4to Foro
de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo en Busan, Corea del Sur, en

[CONOS 47 + 2013 » pp. 69-85

73



dossier

74

Adriana Erthal Abdenur y Danilo Marcondes de Souza Neto

2011)%. Algunas organizaciones son muy criticas del CAD, mientras otras cuestionan
las practicas sociales, ambientales y de evaluacién de la cooperacién Sur-Sur. Grupos
brasilenos han expresado su preocupacién en relacién con el impacto del gasto de
la cooperacién brasilena en el financiamiento publico de iniciativas domésticas, en
tanto ciertos activistas sefialan que a pesar de que la ABC dependa frecuentemente de
las organizaciones de la sociedad civil para implementar proyectos, éstas tienen poco
poder en términos de la formulacién de politicas extranjeras®.

La asistencia para el desarrollo en América Latina se caracteriza ademds por cam-
biantes configuraciones institucionales. Algunas iniciativas regionales de gran escala
han languidecido, mientras pequefios acuerdos comerciales y de cooperacién prolife-
ran (incluso acuerdos de libre comercio con China). Hugo Chévez solicit6 en varias
ocasiones que la Organizacién de los Estados Americanos (OEA) fuera disuelta, es-
pecialmente desde la crisis politica en Honduras en 2009; la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (Celac) fue fundada como una alternativa. Mercosur
(Mercado Comin del Sur) ha sufrido una fragmentacién politica, especialmente tras
la suspensién de Paraguay en 2012. A la vez, nuevos agrupamientos subregionales
han emergido, entre ellos la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur) y el Consejo
de Seguridad Sudamericano (CDS). La Iniciativa para la Integracién de la Infraes-
tructura Regional Suramericana (IIRSA) actualmente estd llevando adelante varios
trabajos de infraestructura, pero todavia le queda por demostrar su capacidad a través
de la finalizacién de grandes proyectos. El Banco del Sur, proyecto iniciado en 2009,
planea invertir en programas sociales y en infraestructura, pero esto atin no se ha
puesto completamente en marcha.

La cooperacion china en ALC

Aunque China ha cooperado con otros paises para su desarrollo desde la década del
cincuenta, se convirtié en un actor importante a nivel global solamente después de
la Guerra Fria, sobre todo desde el momento en que el gobierno empezé a fomentar
activamente la internacionalizacién de las empresas chinas en los anos noventa. Desde
entonces, no solo que el alcance y el estilo de las pricticas de cooperacién china traen
nuevos beneficios y tensiones para las poblaciones locales, sino que otros donantes
han empezado a incorporarlas también en sus cdlculos politicos. Como resultado, la
influencia china ha crecido sustancialmente en el Sur global, donde se presenta como
un pais amigo en desarrollo que busca una “situacién beneficiosa para todos (win-

2 “Cooperacio Sul-Sul, sociedade civil e setor privado sio destaques no 4° Férum de Alto Nivel sobre Eficicia da Aju-

da”. En Abong Report N° 494, 20 diciembre 2011en http://tinyurl.com/I3nfn4n

3 Notas de la reunién “Brasil, BRICS y la participacién ciudadana” que tuvo lugar el 27 noviembre 2012 en la Secreta-
ria de la Presidencia en Sao Paulo.
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win situation)”. El Libro Blanco sobre Ayuda Extranjera de 2011 de China enfatiza la
relevancia de tales iniciativas de cooperacién para los objetivos de desarrollo de este
pais, mientras destaca su rol como una potencia emergente responsable (Consejo del
Estado, 2011). El gobierno chino frecuentemente cita los principios de no injerencia,
no condicionalidad y beneficio mutuo para contrastar su forma de cooperacién con la
ayuda del Norte. Al mismo tiempo, y de modo similar al de otros paises, China utiliza
la asistencia para avanzar en sus metas econémicas y objetivos politicos en el exterior
e incluso para asegurarse recursos naturales y reducir la influencia de sus rivales. La
prensa de paises occidentales consider la visita de Xi Jinping a Trinidad y Tobago,
Costa Rica y México, en junio de 2013, como motivada parcialmente por el deseo de
contrarrestar los vinculos histéricos de Estados Unidos en Centroamérica y el Caribe®.
En el caso de ALC, es importante entender la cooperacién china en términos
de la creciente trascendencia que China atribuye a la regién desde el inicio de las
reformas econémicas chinas. Al final de los ochenta, Deng Xiaopong declaré que
las relaciones entre China y América Latina eran un ejemplo de relaciones Sur-Sur
en funcién de los negocios conjuntos, transferencia de tecnologia y beneficio mutuo
(Reiss, 2000). Hitos significativos tuvieron lugar a principios de los noventa, cuando
el Presidente Yang Shangkun se convirti6 en el primer jefe de Estado chino en visitar
la regién. Otras visitas de importancia siguieron en 1995, cuando el presidente Li
Peng hizo una gira por América Latina y el Caribe, y en 2001, cuando el presidente
Jiang Zemin visité la regién y enfatizé en la cooperacién Sur-Sur. El presidente Hu
Jintao estuvo en ALC en 2004, 2005, 2008 y 2010, y Beijing ha sido anfitriona de
varias visitas de los jefes de Estado de paises de ALC (Yeh, 2008). Un documento de
politicas dirigidas a ALC, de 2008, establece los intereses estratégicos de China en su
cooperacién con ALC (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2008). Desde la perspec-
tiva china, esta cooperaci(’)n sirve no solo para avanzar en las relaciones econdmicas,
sino también en los objetivos geopoliticos e incluso para erosionar el poder de los
Estados Unidos sin confrontarlos directamente (Yang y Chen, 2010). A nivel politico
y diplomdtico, ALC (como Africa) ofrece a China una manera de ampliar el apoyo
del que disfruta en organizaciones multilaterales como las Naciones Unidas. En rela-
cién con la politica de “Una sola China” de Beijing, ALC puede ser mds importante
que Africa: mientras Africa tiene mds votos en la Asamblea General de las NNUU,
la mayoria de los paises que reconocen a Taiwdn (12 de 23) estdn en Centro América
y el Caribe, frente a cuatro paises africanos que mantienen relaciones con Taiwdn’.
Las acciones cada vez mds proactivas de China con respeto a ALC no solamente
consolidan nuevas asociaciones, sino que también abren el camino para las empresas
chinas. La ecologfa regional de actores en la asistencia para el desarrollo ha cambiado,

4 Ver, por ejemplo, el articulo “From Pivot to Twirl”. En 7he Economist, 8 junio 2013. Visital5 de junio del 2013 en
htep://tinyurl.com/kbepdsy

5  “List of Taiwan’s diplomatic allies”, en http://tinyurl.com/mrdyse7
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aunque, a diferencia de Africa, en ALC todavia no existen indicaciones de una “carre-
ra de ayuda” encabezada por China®. Hasta el momento, se ha sentido el impacto de
este pais de dos maneras: primero, a través de sus pricticas concretas y su experiencia
acumulada en ALC vy, segundo, a través del rol de China en las conversaciones mul-
tilaterales sobre la asistencia para el desarrollo.

En 2009, China adjudic6 13% de su asistencia extranjera a ALC, frente al 46% co-
locado en Africa y 33% en Asia (Consejo de Estado, 2011). El Ministerio de Comer-
cio y el Banco de Importacién y Exportacién de China gestionan la mayoria de estos
fondos. La cooperacién china no es uniforme a lo largo de la regién, sino que varia de
acuerdo con los recursos, instituciones, intereses y politicas locales (Ellis, 2009; Galla-
gher y Porzecansk, 2010; Santiso, 2007). El gobierno chino ha hecho esfuerzos para
fortalecer los vinculos con estados claves en la regién por medio del didlogo y alianzas
estratégicas. China ha prestado 10 000 millones de ddlares a la empresa brasilefia Pe-
trobras y 20 000 millones a Venezuela, préstamos que serdn reembolsados en forma de
petrdleo. Ecuador, una fuente prometedora de petréleo, y Chile, un importante socio
comercial, también han recibido un trato especial junto con desembolsos importantes.
En algunos casos, China ha utilizado la asistencia para desplazar a Taiwdn de la region
(una preocupacién estratégica y continua de China, pues, como se ha dicho, 12 paises
de ALC mantienen relaciones diplomdticas con Taipéi). La estrategia ha tenido cierto
éxito: en 2004, Dominica cambié el reconocimiento de Taiwdn por el de la Repiblica
Popular China (RPCh); en 2005, Granada siguié el ejemplo, y en 2007, Costa Rica
cambié también de bando. Entre los paises latinoamericanos y caribenos que formal-
mente reconocen a Taipéi, muchos tienen vinculos crecientes con la RPCh o buscan
activamente su cooperacién. Honduras, por ejemplo, anunci6 a finales de 2012 que
buscaria relaciones comerciantes con Beijing, una accién criticada por el gobierno de
Taiwdn’. Ademis, en 2013 funcionarios hondurenos sefialaron que el pais debia crear
vinculos con la RPCh en funcién de que el pais es miembro permanente del Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas y con el motivo de aprovechar oportunidades
comerciales y de inversién (Kaiser, 2010)®.

A diferencia del enfoque en programas sociales de los donantes del Norte, China
ha hecho grandes inversiones en ALC en la explotacién minera, la exploracién de
petrdleo y la infraestructura relacionada. Una parte de la infraestructura de trans-
porte apoyada por China va dirigida a aumentar la integracién subregional. China
le ha prestado 10 000 millones de délares a Argentina para el mejoramiento de sus
trenes subterrdneos y ferrocarriles, incluyendo una linea hacia Bolivia (Kaiser, 2010).

6 “Paving the Road to Prosperity: Japan focuses on infrastructure aid once again, this time in Africa” en http://tinyurl.

com/l44ydar

7  “Honduras plans to office in China unacceptable to Taiwan Minister of Foreign Affairs”. En Honduras News, 23
diciembre 2012. Disponible en http://tinyurl.com/marsyg8

8  “Honduras open to diplomatic ties with China: Minister”. En 7he Straits Time, 17 de mayo del 2013. Disponible en
http://tinyurl.com/lv95fuy
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La empresa nacional de electricidad State Grid estd participando en la fase inicial de
seleccién de ofertas para una linea ferroviaria de alta velocidad entre Rio de Janeiro
y Sao Paulo. Empresas chinas construyeron el gasoducto Gasene, en Brasil, y otras
tantas estdn realizando ofertas para la construccién de la represa Belo Monte. En Su-
rinam, China ha prometido invertir 6000 millones de délares en un puerto de aguas
profundas y una carretera, con el objetivo de facilitar el comercio entre ALC y China.
Este fuerte énfasis de la inversién en infraestructura puede haber influido en el BID
y su aumento de iniciativas en infraestructura.

China también ha aumentando su cooperacién militar con ALC. Hasta hace
poco, este pais proveia de equipos no mortiferos y de apoyo logistico a la regién
(Marcella, 2012). Sin embargo, existe evidencia de que esas ventas y subvenciones se
han diversificado. En 2012, Venezuela pidié ocho helicépteros chinos Z-9C/D que
se utilizan para la guerra antisubmarina y para misiones de bisqueda y rescate. Con
el encargo reciente de su primer portaaviones, el Liaoning, China también estableci6
un acuerdo de cooperacién para la capacitacién de personal de portaaviones con
Brasil (Thaler, 2010). El Foro de Alto Nivel para la Defensa de China y América La-
tina, creado en noviembre de 2012 con la presencia de lideres militares de seis paises
latinoamericanos, puede fortalecer tales vinculos’.

En adicién a sus socios estratégicos, China también ha ofrecido su cooperacién y
asistencia econdmica a un pequeno grupo de paises latinoamericanos que han estado
sumidos en la pobreza por mucho tiempo. Algunos paises latinoamericanos forman
parte de los 49 paises mds pobres del mundo, los cuales se han beneficiado del pro-
grama de condonacién de préstamos de China'’. En 2006, China cancelé la deuda
de Guyana, que debia pagarse en 2004, y la de Bolivia, que vencia en 2007 (Hongbo,
2011). Algunos paises pequenos, como Dominica, parecen estar pidiendo préstamos
con la esperanza de que eventualmente sean condonados''.

Adicionalmente, China se ha acercado activamente a paises cuyas relaciones con
Estados Unidos y los donantes europeos tltimamente han sufrido tensiones debido
a diferencias politicas profundas o a desacuerdos episédicos. Asi, China ha provisto
a Cuba de mds de 70 proyectos de cooperacién para el desarrollo en las dreas de sa-
lud, agricultura, educacién y exploracién de petréleo (Feinberg, 2011). El presidente
Hugo Chdvez, cuando aceptdé un préstamo chino de 20 000 millones, contrasté la
asistencia china con la ayuda de los paises del Norte, diciendo que el préstamo chino
“no tenfa nada que ver con los injustos” términos impuestos por las agencias multi-

9  “China a América Latina fortalecerao relagoes militares”, Embaixada da RPC no Brasil, 21 noviembre 2011. Dis-
ponible en http://tinyurl.com/kh57xjc

10 “China forgives 377 foreign debts”. En GB Times, 2 de diciembre del 2008. Disponible en http://tinyurl.com/mp-
p7148

11 “State house construction will go ahead as planned—Timothy”. En Dominica News Online, 6 de febrero del 2011.
Disponible en http://tinyurl.com/mjzp66g
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laterales como el FMI, anteriormente prestador de Venezuela'. En 2012, justo des-
pués de que Estados Unidos suspendiera 3 millones de délares de ayuda a Nicaragua
como parte de su campana de presion contra el Presidente Daniel Ortega, y a pesar
de los vinculos formales con Taipéi, China lanzé una ambiciosa iniciativa de obje-
tivos de cooperacién con Nicaragua, incluso planes para un canal seco, que costaria
30 000 millones de ddlares (Valladares, 2012). En 2005, empresas chinas entraron
en los mismos campos de petréleo que US Occidental Petroleum habia abandonado
en Ecuador. El desplazamiento de donantes también se evidencia en la cooperacién
militar: el Ejército boliviano, antes dominado por oficiales entrenados en Estados
Unidos, fue purgado por el presidente Evo Morales, quien desde entonces fortalecié
relaciones con China. De este modo, el pais asidtico ha ocupado —tanto politica
como literalmente— los espacios que los donantes de paises del Norte y sus socios han
dejado vacantes.

El impacto del involucramiento de China en las iniciativas regionales de ALC
todavia es ambiguo. En 1997, China prohibié inicialmente la creacién de una mi-
sién de las Naciones Unidas para monitorear el acuerdo de paz en Guatemala por
sus relaciones con Taiwdn. Era la primera vez que China utilizaba su poder de voto
en el Consejo de Seguridad en 25 afos'. La misién fue aprobada después de que
Guatemala dejara de apoyar la aplicacién a las Naciones Unidas hecha por Taiwdn.
Afios después, parece que China ha cambiado de opinién, pues en 2004 China envié
policias para la Misién de Estabilizacién de las Naciones Unidas en Haiti (Minustah)
y envid asistencia adicional después del terremoto en 2010, a pesar de las relaciones
entre Haiti y Taiwdn (para finales de 2012, China se habia retirado progresivamente
de la Minustah'). China se hizo miembro del BID a inicios del 2009, con una con-
tribucién inicial de 350 millones a una variedad de programas, y tiene el estatus de
observador permanente, tanto como un fondo comin de cooperacién en la OEA.
Este pais no ha tenido mucho éxito en sus intentos de forjar relaciones con el Merco-
sur, aunque la suspensién de Paraguay (que mantiene relaciones con Taipéi) en 2012
podria posibilitar la negociacién de un acuerdo entre el Mercosur y China. A finales
de 2012, los lideres del Mercosur reiteraron su interés en fortalecer las relaciones
comerciales y los vinculos de inversién con China®.

Aun donde los paises donantes del Norte mantienen una presencia importante, la
cooperacion china ha empezado a sustituirlos en sectores y espacios especificos. Esta

12 “Venezuela Receives First Installment of $20 Billion Chinese Loan”. En Latin American Herald Tribune. Disponible
en heep://tinyurl.com/kvmlt3z

13 “China, in Rare U.N. Veto, Bars Guatemala Mission”. En New York Times, 11 de enero de 1997. Disponible en
htep://tinyurl.com/nxwxfy9

14 “UN Mission’s Contributions by Country”. En United Nationes, 31 de diciembre del 2012. Disponible en http://
tinyurl.com/ksdvkam

15 “Mercosur looks to enhance economic ties with China, EU”. En Xinhua, 8 de diciembre del 2012. Disponible en
http://tinyurl.com/kutvtdo
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tendencia ocurre durante un periodo en el que muchos de los donantes estdn bajo
presiones politicas o presupuestarias vinculadas con la crisis econémica, han reducido
o reestructurado sus roles en la asistencia para el desarrollo y buscan delimitar nue-
vas prioridades temdticas (especialmente oportunidades econémicas y de seguridad).
En marzo de 2011, por ejemplo, el Ministerio de Relaciones Exteriores de los Pai-
ses Bajos envi6 una carta al Parlamento en la se definieron recortes presupuestarios
para la asistencia, un cambio del sector social al sector econémico y un enfoque en
“oportunidades para las iniciativas privadas”. La lista de beneficiarios de ayuda fue
reducida, quedando completamente excluida ALC (aunque el Ministerio recomendé
que la presencia holandesa en Colombia, Guatemala y Nicaragua no fuera eliminada
completamente por motivos de estabilidad regional)'. Esta carta senala “estrategias
de salida” detalladas que describen maneras de terminar las alianzas de desarrollo
establecidas (Ministerio de Asuntos Exteriores de los Paises Bajos, 2011).

Reino Unido y Estados Unidos también redujeron su asistencia a ALC, abriendo
caminos nuevos para China. Reino Unido recorté su ayuda a ALC, especialmente
a los paises de ingresos medios, debido a prioridades geogrificos cambiantes y limi-
taciones presupuestarias (ODI, 2008). Al inicio de 2008, el Departamento para el
Desarrollo Internacional de este pais (DFID por sus siglas en inglés) tenia 12 perso-
nas en Managua, 9 en Brasilia y 8 en La Paz; sin embargo en septiembre de ese afio
cerraron sus oficinas en La Paz y en abril del 2009 en Managua (la oficina en Brasil
cuenta todavia con 8 miembros) (DFID, 2009). En diciembre de 2012, Reino Unido
anuncié que recortarfa la ayuda en general debido a su menor crecimiento econé-
mico'”. Como se ve, la reduccién en la capacidad de ayuda del Norte y el cambio de
sus prioridades ha posibilitado que China no solamente defina nuevos espacios para
intervenir en la regién sino que también sustituya a los donantes de los paises del
Norte en los espacios que han dejado vacios.

En algunos lugares, nuevas rivalidades parecen estar emergiendo entre donantes
del Sur. En 2012, BNDES de Brasil, que anteriormente tenia proyectos substanciales
en Ecuador, previo a un desacuerdo diplomdtico en 2008, que resulté en la expulsién
de Odebrecht del pais, habia anunciado que iba a proveer de 90,2 millones de délares
para la planta hidroeléctrica Manduriacu'®. Esa iniciativa podria haber sido motivada
por el deseo de mantener una presencia en Ecuador frente al auge repentino de la
asistencia china. En otros paises, actores del sector privado de los paises latinoame-
ricanos involucrados en la cooperacién para el desarrollo estén perdiendo terreno

16 “Plan de Holanda contempla cortar cooperacion a Nicaragua y otros 18 paises” En La Jornada, 1 de abril del 2011.
Disponible en http://tinyurl.com/lk7ga6w

17 “UK aid budget takes hit in chancellor’s autumn statement”. En The Guardian, 5 de diciembre del 2012. Disponible
en http://tinyurl.com/myz3ydm

18 “Brazilian Financing for the Hydrolelectric Manduriacu, in Ecuador”. En Odebrecht Noticias N°. 296: 5, noviembre
2012.
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alli donde las empresas chinas traen a sus propios trabajadores y tanto los bancos del
Norte como los de ALC estdn luchando por competir con sus contrapartes chinas
(Gallagher, Irwin y Koleski, 2012).

Donantes del Norte han empezado a tomar acciones frente a esta pérdida de te-
rreno, buscando nuevos puntos de entrada a la cooperacién Sur-Sur. La cooperacién
triangular, en la que un donante del CAD o un socio de una agencia multilateral
colaboran con un pais “eje” para dar asistencia a un tercer pais, es cada vez mds co-
mun (McEwan and Mawdsley, 2012). Entre los paises latinoamericanos, Argentina,
Brasil, Chile, Colombia y México han actuado como “socios eje” en tales acuerdos
(China, en cambio, ha sido reacia a participar en tales arreglos). La Agencia Japonesa
de Cooperacién Internacional, una pionera en esta drea, también trabaja con El Sal-
vador y Chile y recientemente publicé una guia para ampliar la cooperacién triangu-
lar (JICA, 2012). Donantes de los paises del Norte también buscan participar en la
cooperacién Sur-Sur a través de iniciativas ad hoc como el financiamiento de talleres
y publicaciones sobre la cooperacién Sur-Sur. El Banco Mundial ha creado platafor-
mas para fomentar el intercambio de conocimiento Sur-Sur y DFID de Reino Unido
recientemente financié propuestas de redes de organizaciones para investigar los vin-
culos crecientes entre Brasil y Africa®. Otros han apoyado la construccién de redes de
la sociedad civil que son activas en la cooperacién Sur-Sur, en parte como una accién
preventiva para contrarrestar la influencia creciente del estilo de cooperacién china
basada en el Estado.

Ademis de perjudicar la influencia del Norte en ALC y generar una nueva com-
petencia para los donantes del Sur, la sustitucién de otros donantes por parte de
China crea nuevas dindmicas politicas en torno al desarrollo. Durante su campafia de
reeleccién en 2012, el presidente Hugo Chédvez anuncié que habia obtenido un prés-
tamo de 4000 millones de China para la construccién de vivienda en Venezuela®.
Ademds, los fondos chinos son atractivos para paises con acceso limitado a préstamos
de los mercados internacionales debido a problemas presupuestarios, como Argen-
tina y Ecuador. A su vez, China ha utilizado su provisién de infraestructura para
asegurar su acceso a las materias primas de los paises latinoamericanos, especialmente
de granos como la soya. Debido a que algunos paises han restringido la compra de
tierra por parte de extranjeros (una accién preventiva a los intentos chinos), China
ha adoptado por una estrategia de intercambio de soya y maiz —proveniente sobre
todo de Brasil y Argentina— por infraestructura agricola. También existen relaciones
explicitas de reciprocidad relacionadas con la “ayuda condicionada”, lo cual requiere
que los beneficiaros contraten empresas chinas —una préctica que también es comin

19 “The Brazilian Development Model for Africa: Evidence and Lessons”. En DFID Tender Notice 5974. Disponible en
http://tinyurl.com/mdujbrm

20 “China vai emprestar mais US$ 4 bi para a Venezuela, anuncia Chévez”. En Valor Econdmico, 13 diciembre 2011.
Disponible en http://www.valor.com.br/internacional/1136724/china-vai-emprestar-mais-us-4-bi-para-venezuela
-anuncia-chavez
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entre los donantes del Norte, incluso de Estados Unidos—. Esta competencia debilita
el negocio de los proveedores latinoamericanos de materiales, experticia y mano de
obra local y puede dificultar la transferencia de tecnologia y de conocimientos hacia
los paises latinoamericanos.

A su presencia directa en ALC, China suma su influencia en el campo de la asis-
tencia para el desarrollo en la regidn, a través de su creciente rol e impacto en con-
versaciones sobre las normas de la asistencia para el desarrollo. La propia escala de la
cooperacién china y sus divergencias con los donantes de la OCDE ha alimentado el
debate sobre la “agenda de la eficacia de la ayuda”. La supuesta negligencia de China
respecto a temas importantes para los donantes del CAD, como sostenibilidad am-
biental, derechos humanos y monitoreo y evaluacién plantea dudas sobre su compa-
tibilidad con la estructura actual de la asistencia para el desarrollo (Brautigam, 2010).
Mientras los donantes del CAD tienden a promover el fortalecimiento de las insti-
tuciones democrdticas, China insiste en la no interferencia y la no condicionalidad
(con excepcién de la ruptura de vinculos con Taiwdn). Al hacer esto, China perjudica
la influencia politica y estratégica del Norte en ALC, lo que incluye el acceso a recur-
sos naturales, alineamientos politicas, oportunidades econémicas y posicionamiento
estratégico. Esta postura puede crear nuevas presiones para que los propios donantes
latinoamericanos se distancien de la agenda de Busan.

Efectivamente, en la cumbre de Busan en 2011, China dejé claro que no estaba
lista para apoyar una alianza para el desarrollo global®'. Algunos politicos latinoame-
ricanos y ONG han sido abiertamente criticos con las “nuevas” pricticas de coope-
racién. Algunas de estas criticas estdn dirigidas a iniciativas de gran alcance como el
grupo BRIC y el G-20, mientras otras enfatizan el rol de China. En Pert y Ecuador,
por ejemplo, empresas chinas se han visto envueltas en conflictos con grupos indige-
nas y autoridades locales sobre desacuerdos laborales, fiscales y medioambientales®.
La sociedad civil cada vez estd mds preocupada de que su papel en la asistencia para
el desarrollo pueda disminuir dado que China negocia la cooperacién estrictamente
a nivel estatal. Iniciativas oficiales chinas para fomentar la cooperacién entre ONG
chinasy sus contrapartes latinoamericanas* han sido descartadas como gestos simbé-
licos, especialmente cuando algunos académicos y funcionarios chinos las describen
como arreglos puramente utilitarios de la politica exterior (Liu and Shen, 2009).

21 Alden, Chris y Elizabeth Sidiropoulo (2012) “Special Report: Busan and the Emerging Aid Architecture”. Instituto
de Asuntos Internacional de Suddfrica, 11 de enero del 2012. Disponible en http://tinyurl.com/n2lz6uc

22 Zaitchik, Alexander (2013). “To Get the Gold, They Will Have to Kill Every One of Us”. En Salon, 10 de febrero del
2013. Disponible en http://tinyurl.com/mdgasda

23 “Chinese NBGOs, Brazilian Pers Discuss Cooperation on Disarmament”. En Xinhua, 22 de noviembre del 2011.
Disponible en http://tinyurl.com/mk7y9g5
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Conclusiones

La cooperacién china en ALC crece en un momento en el que la crisis econémica glo-
bal reconfigura los intereses y las capacidades de los donantes de los paises del Norte
como proveedores de asistencia, al tiempo que la cooperacién Sur-Sur se extiende y
diversifica. La escala y estilo de la cooperacién china en ALC —aun para los proyectos
que se encuentran simplemente esbozados— complican la situacién para los donantes y
socios dentro de la regién. Por un lado, si la abundancia de crédito chino amplia las op-
ciones financieras disponibles para los paises latinoamericanos, por otro lado China ha
generado nuevas tensiones y nuevas dindmicas de competencia —inclusive la sustitucién
de actores del norte y del sur— y posiblemente ha reforzado la fragmentacién politica.
En algunos paises, China puede desplazar a los interesados en el campo de la asistencia
para el desarrollo para ALC, especialmente alli donde no se puede establecer una divi-
sién complementaria de esfuerzos en la implementacién de proyectos.

Ademds, existen indicios de que el gobierno chino estd listo para aumentar de una
manera significativa sus vinculos de cooperacién con ALC. En junio de 2012, mientras
el Presidente Hu Jintao asisti6 a la Cumbre del G-20 en Los Cabos, México, el Primer
Ministro visité Brasil, Uruguay, Argentina y Chile. Durante una ponencia en la Comi-
sién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), el primer ministro Wen pro-
puso la creacién de un foro para la cooperacion entre China y Latinoamérica y enfatizé
en el deseo de China de fortalecer sus alianzas en temas de “cooperacién estratégica,
comercio y seguridad alimentaria”. Como primer paso, China ofrecié 5 000 millones
de délares para el desarrollo industrial y una linea de crédito con el Banco de China por
10 000 millones para infraestructura?. Con respecto al comercio exclusivamente, Wen
propuso un aumento de flujos comerciales a 400 000 millones en cinco afos respecto
de los 242 000 millones de inversién actual. Desde aquel momento, otros funcionarios
del gobierno han reafirmado este mensaje”. Durante su visita a América Latina en ju-
nio de 2013, el Presidente Xi Jinping prometié 3000 millones de délares en préstamos
blandos a los ocho jefes de Estado caribenos que se reunieron con él en Puerto Espana.

Puede ser que China esté aplicando las lecciones aprendidas de su cooperacién
con Africa para institucionalizar y expandir sus vinculos con ALC. En diciembre de
2012, un articulo de la Agencia de Noticias Xinhua declar6 que las relaciones regio-
nales tenfan una “oportunidad histérica sin precedentes”™. El lenguaje del articulo
reflejd, casi palabra por palabra, la caracterizacién que el gobierno chino hizo de las
relaciones entre China y Africa en el momento que buscaba ampliar su cooperacién

24 “At ECLAC, Chinese Premier Proposes High-level Cooperation Forum with Latin America and the Caribbean”.
Comunicado de prensa de Cepal, 26 junio 2012. Disponible en http://tinyurl.com/n6bq3ya

25 Ver por ejemplo Zhang (2012).

26 “China and Latin America Accelerate Relations”. En Xinhua, 21de diciembre del 2012. Disponible en http://tinyurl.
com/lwo2zvg
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en el continente africano”. En funcién de las experiencias de China en Africa, donde
el Foro para la cooperacién entre China y Africa (Focac) ha servido como un espacio
para aumentos importantes de la asistencia china a esa region, la reproduccién de un
foro equivalente en América Latina puede hacer que la asistencia sea menos ad hoc
y mds grande en su escala. Al mismo tiempo, tales foros pueden ser mds beneficiosos
para China porque permiten que Beijing negocie de una manera unilateral con una
variedad de estados a través de un solo acuerdo que no es realmente horizontal ni
multilateral. Un andlisis comparativo de la experiencia china en Africa y ALC ayuda-
rd a clarificar lo que significa su cambiante rol para los actores participantes.

Desde el discurso del Primer Ministro Wen en Santiago y a partir de la visita del
Presidente Xi Jinping a Centroamérica y el Caribe ha habido un escaso debate pu-
blico o politico en ALC sobre la propuesta de China, no solamente entre las institu-
ciones estatales, sino también entre los actores del sector privado y las entidades de la
sociedad civil involucradas en la cooperacién Sur-Sur. Ademds, la falta de un didlogo
sostenido sobre la cooperacién china impide el desarrollo de una respuesta coherente
a nivel regional, tanto a la presencia china y sus intereses en ALC como a cuestiones
generales en torno a las normas de la asistencia para el desarrollo. Finalmente, un
didlogo regional puede ayudar a los interesados locales —dentro y fuera del campo de
la asistencia para el desarrollo— a aprovechar la cooperacién con China y a mitigar
algunos de los desequilibrios expuestos.
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