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Uno de los fenémenos mds relevantes acontecidos
recientemente en el sistema internacional es la
emergencia de la cooperacion Sur-Sur, una
modalidad a través de la que los paises en
desarrollo asumen un rol de donante y ponen sus
recursos, capacidades y experiencias a
disposicion de otros paises con menor o similar
nivel de renta. Este estudio presenta, caracteriza
y analiza a algunos de estos nuevos donantes.

ICEI Estudios e Informes



Nuevos donantes y
cooperacion Sur-Sur:
estudios de caso

Guillermo Santander Campos (Coord.)



Universidad Complutense de Madrid

Instituto Complutense de Estudios Internacionales®
Finca Mas Ferré, edificio A,

28223 Pozuelo de Alarcon (Madrid)

Impreso en Espana

1.S.B.N: 978-84-694-6633-9

Deposito Legal: M-36.965-2011



INDICE

INTRODUCCION ..ottt et et e et e et e e et e e et e e e e e e e ee e e e e e e e e e e et e e eeeeeeeaeeaas 5
1. LA COOPERACION SUR-SUR: UNA APROXIMACION INTRODUCTORIA .....ccoovevveveeeennn. 7

Guillermo Santander Campos

2. BRASIL: EN BUSCA DEL LIDERAZGO REGIONAL...........ccciiiiii 19

Bruno Corréa Kruschewsky

3.  CHILE: EXPLORANDO NUEVOS ROLES ......ooueeeeeeeeeeee 43

Guillermo Santander Campos

4. COLOMBIA: HITOS Y TENDENCIAS COMO NUEVO DONANTE...........cccccoiiiiiiiiiiiiiiiin 63

Pablo Uribe Villa

5.  VENEZUELA: EL DONANTE “BOLIVARIANO ..., 87

Guillermo Santander Campos

6. CHINA: LUCES Y SOMBRAS DE UN DONANTE EMERGENTE...........ccccccciiiiiiiiinnnennn. 109

Pablo Aguirre Carmona

7. POLONIA: MIRANDO AL ESTE ... 157

Agata Czaplinska



6. CHINA: LUCES Y SOMBRAS DE UN DONANTE EMERGENTE

6. CHINA: LUCES Y SOMBRAS DE UN DONANTE

EMERGENTE!

Pablo Aguirre Carmona®

1. Introduccion

China coopera con otros paises en desarrollo
desde 1953, tan solo cuatro afios después de su
conformacion como Republica Popular China. Por
tanto, su actividad como actor de cooperacion Sur-
Sur no es novedosa, aunque si se ha visto fuerte-
mente reforzada desde mediados de la década de
los noventa. China es considerada como un donan-
te emergente que posee también una creciente pre-
sencia inversora en los paises con los que coopera.
La cercania e interrelacion entre ambas actividades,
ayuda e inversion, es uno de los rasgos mas carac-
teristicos de la cooperacion Sur-Sur de China, y
centrard de forma sustancial, junto a otras cuestio-
nes relevantes, la atencion de este capitulo.

Para acometer el analisis se parte de un breve
recorrido por la historia de China como donante
y receptor de ayuda. A continuacion, se realiza un
andlisis del marco institucional y estratégico en el
que se basa la cooperacion china para dar paso a
una descripcion de las modalidades e instrumen-
tos utilizados para canalizar la asistencia externa.
El siguiente epigrafe se dedica a estimar el volu-
men total de la cooperacion Sur-Sur que realiza
China para, posteriormente, discutir las principa-

1 Fecha de finalizacion: junio de 2010.

les criticas que se le hacen a China como donan-
te, dando paso a un ultimo apartado de balance y
reflexiones finales.

2. China y la ayuda internacional: evolu-
cion historica

Desde su fundacion en 1949 hasta la actualidad,
la Republica Popular China se ha mostrado muy
activa como donante y receptor de ayuda interna-
cional, siendo posible identificar tres etapas clara-
mente diferenciadas: una etapa en la que China es
un donante neto (1953-1979), un segundo perio-
do en el que China es un receptor neto (1980-
1995) y un tercer periodo (desde 1995) en el que
China pasa a ser considerado como un donante
emergente que estd incrementando el volumen de
ayuda que otorga a la vez que ve como decrece la
AOD que recibe?.

China como donante neto (1953-1979)

La unica ayuda que recibe China en esta etapa es
la que proviene de la antigua Union Soviética,
interrumpida en 1960 debido a diferencias politi-

* Investigador del Area de Desarrollo y Cooperacion del Instituto Complutense de Estudios Internacionales (ICEI).
2 Kobayashi, T. (2008). Evolution of Chinas Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.
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cas surgidas entre ambos regimenes. Como
donante, en cambio, China inicia su actividad en
1953 ofreciendo ayuda a Corea del Norte para la
reconstruccion del pais tras la guerra con Corea
del Sur, realizando un esfuerzo en algunos anos
superior a la media del CAD3. La estrategia de
politica exterior china en esta época se enmarca
en los Cinco Principios de Coexistencia Pacifica,
formulados por el Primer Ministro chino Zhou
Enlai en 1954: el mutuo respeto por la soberania
y la integridad territorial; la no agresion; la no
interferencia en los respectivos asuntos internos;
la igualdad y el mutuo beneficio; y la coexistencia
pacifica.

Dentro del ambito especifico de la ayuda, la
referencia estratégica concreta —en clara sinto-
nia con los Cinco Principios— es la formada por
los Ocho principios de la Ayuda China a Paises
Extranjeros, enunciados también por el Primer
Ministro Zhou Enlai en 1964, que aluden a
cuestiones tanto estratégicas como operativas
(cuadro 1)*. Destaca, por encima del resto, un
elemento fundamental: China no concibe la
cooperacion desde un punto de vista asistencial,
sino como una actividad que debe promover un
desarrollo econoémico independiente en el pais
receptor, a la vez que ofrecer rendimientos a la
propia China. El beneficio mutuo, por tanto,
esta explicitamente destacado como inspirador
de la politica china de ayuda, debiendo estable-
cerse entre donante y receptor una relacion en
términos de igualdad. Adicionalmente, se desta-
can como principios a seguir el respeto mutuo
de la soberania y la ausencia de condicionali-
dad.

El principio del beneficio mutuo puede conside-
rarse el auténtico hilo conductor de la actividad
china como donante a lo largo de su historia
reciente y estd plenamente vigente hoy en dia. De
hecho, los Ocho Principios se consideran aun vali-
dos, lo cual denotaria la existencia de un enfoque
estratégico en el que prima la continuidad y la
visién a largo plazo.

En esta primera etapa la busqueda del beneficio
mutuo se plasma de la siguiente forma: China
ofrece donaciones o préstamos sin interés o con
interés muy bajo y logra a cambio promover dos
objetivos estratégicos. El primero, reafirmar su
propia opcion politica interna apoyando a regi-
menes de la orbita socialista. Ademas de Corea
del Norte, paises como Vietnam o Tanzania tam-
bién reciben ayuda china. China se suma, por
tanto, a la tendencia general de los paises provee-
dores de ayuda en esa época, fuertemente encua-
drada en la guerra fria. Este primer elemento
estratégico en clave ideologica permite denomi-
nar a esta etapa periodo maoista.

El segundo objetivo estratégico es obtener el
reconocimiento internacional en detrimento de
Taiwan, a fin de poder ingresar en la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU)®°.
La ayuda constituye una moneda de cambio util
en la intensa labor diplomadtica que China debe
realizar, sobre todo a partir del relativo aisla-
miento al que se ve sometida a raiz de la
Revolucion Cultural de 1966. Por tanto, cual-
quier pais que pretenda recibir ayuda de China
debe previamente romper relaciones diplomati-
cas con Taiwan y reconocer a la Republica
Popular China. Esta condicion -atn vigente

3 Kobayashi, T. (2008). Evolution of China’s Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.

4 Brautigam, D. (2008). China’s African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.

> Tbid.
6 Tbid.
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hoy en dia y que contradice abiertamente la no
condicionalidad establecida en los Ocho
Principios— hace posible que en 1971 China sea
ya reconocida por 16 paises africanos, lo que le

ONU. De hecho, su actividad como donante en
paises africanos en esta época es tan intensa que
en 1975 China coopera con mas paises de esta
region que Estados Unidos’.

permite ser admitida en ese mismo ano en la

Cuadro 1. Los Ocho Principios de la Ayuda China a Paises Extranjeros (1964)8

El gobierno chino plantea su ayuda a otros paises a partir de los principios de igualdad y beneficio
mutuo, nunca como una actividad asistencial.

El gobierno chino respeta estrictamente la soberania de los paises receptores de ayuda y no asocia a
ésta ningun tipo de condiciones o contrapartidas.

China proporciona ayuda economica en forma de donaciones o préstamos a bajo interés, y extendera
el limite temporal para la devolucion cuando sea necesario para aligerar la carga financiera al pais
receptor tanto como sea posible.

China no pretende generar una relacion de dependencia con el pais receptor, sino ayudarle a confiar
progresivamente en sus propias capacidades para lograr un desarrollo economico independiente.

China da preferencia a los proyectos que requieren menos inversion para obtener resultados de forma
mads rapida, lo que permite al pais receptor una acumulacion de capital y un incremento de su renta.

China proporciona equipo y material de manufactura propia de la mejor calidad a precios de mercado.
El gobierno chino se compromete a sustituir cualquier material o equipamiento que no cumpla con los
criterios de calidad y especificaciones acordados.

La asistencia técnica que ofrece China tiene como objetivo que el personal del pais receptor logre
dominar por completo el ambito de especializacion sobre el que se centra la actividad de asistencia.

Los expertos enviados por China para ayudar en trabajos de construccion tendran idénticos estdnda-
res de vida que los expertos del pais receptor y no tendran permitido efectuar ninguna demanda espe-
cial ni disfrutar de privilegio alguno.

Fuente: tomado de Brautigam (2008)

7 Brautigam, D. (2008). China’ African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.
8 Estos principios fueron enunciados en el discurso que Zhou Enlai ofrecio en Accra, Ghana, el 15 de enero de 1964.
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China como receptor neto (1979-1995)

A partir de 1979, el gobierno encabezado por
Deng Xiaoping inicia una politica de “reforma y
apertura” con la cual China comienza un paulati-
no transito hacia una economia capitalista.
Internamente existe la percepcion de que, dadas
las condiciones del pais tras la Revolucion
Cultural, China debe centrarse mds en si mismay
en las necesidades de financiacion de su propio
desarrollo, lo que afectara a su actividad como
donante y como receptor®.

China se convierte en un receptor neto y, en
consonancia con el aumento de la AOD en cifras
agregadas y con las necesidades chinas de finan-
ciacion para su proceso de desarrollo, recibe
cada vez mds ayuda, hasta llegar a un maximo de
4.722 millones de dolares en 199510, Asimismo,
China entra a formar parte del Banco Mundial
en 1982 y consolida una relacion de colabora-
cion muy soélida con Japon. La AOD japonesa es
la primera que China acepta, en 1979, pero el
vinculo entre ambos paises va mucho mas all4.
Japon, ya en 1977, compra a China el 42% de
sus importaciones, basicamente petroleo y deri-
vados. China, como contrapartida, tiene acceso
a bienes de equipo y otros productos que solo un
pais industrializado puede ofrecerle. Este esque-
ma, que integra ayuda e inversion con una con-
trapartida en forma de acceso a recursos, es fun-
cional a las necesidades chinas de esta época y
supone una referencia clara que después China
aplicara en sus relaciones con Africa, en este

caso asumiendo el papel de socio de mayor des-
arrollo!!.

En cuanto a la ayuda otorgada, mantiene en este
periodo un caracter oscilante sin superar nunca
los 480 millones de dolares anuales (a precios
corrientes), poniéndose en practica formas mas
discretas de canalizacion que sustituyen parcial-
mente a la donacion, como pueden ser el recurso
al capital privado o a fuentes domésticas de los
paises en desarrollo. A pesar de todo, el volumen
de ayuda otorgada no cambia sustancialmente
respecto a los ultimos anos de la etapa anterior!2.

China como donante emergente (1995 hasta la
actualidad)

En 1995 se aprecia un punto de inflexion en el
papel de China como actor de la ayuda interna-
cional!3. En primer lugar, la ayuda recibida alcan-
za ese ano su valor maximo, reduciéndose a par-
tir de entonces. Ello puede entenderse teniendo
en cuenta tres factores: (i) la “fatiga del donante”,
generada por la percepcion de que quizd la ayuda,
tras varias décadas de existencia, no es eficaz
como instrumento para promover el desarrollo;
(ii) el final de la guerra fria, que disminuye la
importancia y el valor geoestratégico de la ayuda;
y (iii) la percepcion de que China cada vez tiene
menos necesidades como receptor, fruto del sos-
tenido crecimiento economico que mantiene
desde finales de los setenta.

En segundo lugar, en 1995 se inicia una reforma
del sistema de ayuda que conducira a la actual

9 Kobayashi, T. (2008). Evolution of China’s Aid Policy, Working Paper n® 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.
10 Datos OCDE

1 Brautigam, D. (2008). China’s African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington
12 Kobayashi, T. (2008). Evolution of China’s Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.

13 Kobayashi, T. (2008). Evolution of China’s Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.
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Grafico 1. Ayuda otorgada y recibida por China, 1995-2007
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Fuente: elaboracion propials.

arquitectura institucional de la cooperacion
china. Fruto de esta nueva estructura, China se
convierte en un donante emergente que ha ido
incrementando de forma importante los fondos
que dedica a asistencia externa, mientras la AOD
neta que recibe ha disminuido desde su valor
maximo alcanzado en 1995 (grafico 1). Sin
embargo, como se analizard en los siguientes epi-
grafes, la ayuda otorgada y recibida no son mag-
nitudes comparables porque los criterios de com-
puto del CAD y del gobierno chino no son coin-
cidentes, con lo que no se puede afirmar con
seguridad si China es un donante o un receptor
neto'.

El sistema actual de cooperacion conserva el
principio del beneficio mutuo como principal
sefia de identidad, pero adaptandolo a la reali-
dad actual. Mantiene el protagonismo de los
Estados como interlocutores principales aunque
abre la puerta a otros actores para llevar la pre-
sencia china a los paises en desarrollo. Una pre-
sencia que debe ser multidimensional y que,
por tanto, obliga a dichos actores a ampliar su
abanico de accion, “combinando la ayuda exte-
rior con la inversion y el comercio”!6. Los
siguientes epigrafes de este capitulo se centran
en esta fase de la cooperacion china iniciada en
1995.

14 Las cifras oficiales de asistencia externa de China podrian estar subestimando el esfuerzo real en materia de ayuda de acuerdo a los
criterios del CAD para el computo de la AOD (véase el epigrafe 6), con lo que quiza China pudiera ser ya un donante neto, inclu-

so con anterioridad a 2007.

15 Se han empleado las siguientes fuentes: para el gasto en asistencia externa: Kobayashi (2008) (datos de Finance Year Book of China)
de 1995 a 2003; Brautigam (2008) de 2004 a 20006; China Statistical Yearbook para el dato de 2007; para la AOD recibida: OCDE;
Las series han sido deflactadas con el indice Consumer Price Index de Estados Unidos (Bureau of Labour Statistics).

16 Zhang, Chixin, (1996). “The Foreign Aid Work Develops in the Course of the Reform.” Almanac of China's Foreign Economic

Relations and Trade, 1996-97.
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3. Marco institucional de la cooperacién
china

Dentro del ambito del gobierno central, el
Consejo de Estado es el maximo o6rgano ejecutivo
de China y el responsable final de las decisiones
en materia de cooperacion (grafico 2). Se estima
que entre 15 y 23 ministerios y agencias tienen
algin tipo de participacion en esta politica. Es

especialmente relevante el papel de los
Ministerios de Comercio, de Asuntos Exteriores y
de Finanzas, asi como del banco estatal Exim-
bank y también, en menor medida, de otro banco
estatal, el Chinese Development Bank!7.

El Ministerio de Comercio de la Republica
Popular China (MOFCOM) es responsable del
diseno de la politica exterior de comercio, inver-
sion y cooperacion econdmica. Gestiona directa-

Grafico 2. Principales actores de la politica china de cooperacion
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Fuente: elaboracion propia

17 Brautigam, D. (2008). China’s African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington;
Kobayashi, T. (2008). Evolution of China’s Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute
(JBICI), Tokyo.
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mente la ayuda en forma de donaciones y présta-
mos sin interés, y también coordina con
Eximbank la ayuda en forma de préstamos conce-
sionales. Las responsabilidades se reparten entre
dos departamentos. Por un lado, el Departamento
de Ayuda a los Paises Extranjeros (DFA) es el
encargado del disenio de las politicas de ayuda en
las modalidades resenadas, de la elaboracion de
las propuestas presupuestarias correspondientes y
de la interlocucion con los gobiernos de los pai-
ses con los que se coopera. Por otro lado, la
Oficina de Cooperacion Economica Internacional
se ocupa de todos los aspectos practicos que
implica la cooperacion economica internacional,
incluida la ayuda, como por ejemplo las licitacio-
nes, la formacion, el seguimiento y la evaluacion.

El Ministerio de Asuntos Exteriores realiza una
tarea mas estratégica, supervisando las lineas
maestras de la cooperacion, ya que ésta se conci-
be como un drea claramente inscrita en la politi-
ca exterior. En el terreno, los diplomaticos chinos
tienen un papel relevante a la hora de definir el
volumen y modalidad de ayuda que cabe otorgar
a cada pais. El Departamento de Planificacion
Politica establece las directrices con las que sus
funcionarios asesoran en el dia a dia al personal
del MOFCOM vy de los bancos estatales de inver-
sion respecto a sus tareas en la gestion de la
ayuda.

El Ministerio de Finanzas se encarga de las ope-
raciones de alivio de deuda y de las contribucio-
nes a las instituciones multilaterales. Ademas, es
quien tiene la responsabilidad de compilar y pre-
parar los presupuestos de la ayuda, a partir de las
previsiones de los diferentes ministerios con res-
ponsabilidades en la ejecucion de actividades de

cooperacion. El presupuesto anual es aprobado
por el Congreso Nacional del Pueblo, maximo
organo legislativo de China.

El Banco de Exportaciones e Importaciones de
China (Eximbank) es de propiedad completa-
mente estatal y fue creado en 1994 con el princi-
pal objetivo de ofrecer créditos para la exporta-
cion a empresas chinas. Desde 1995 juega un
papel en la politica china de ayuda, ya que man-
tiene un programa de créditos concesionales en
coordinacion con el DFA. Eximbank obtiene
financiacion de los mercados de capitales internos
y externos y ofrece las condiciones de crédito
concesional gracias al subsidio que le proporcio-
na el gobierno chino con cargo al presupuesto de
ayuda. Se trata de un actor que canaliza una gran
parte de la ayuda china, aunque es dificil estimar
exactamente su cuantia (véase el epigrafe 6)!8.

El Banco Chino de Desarrollo (CDB) es también
completamente estatal y su principal funcion es
financiar a diferentes 6rganos dentro del gobierno
chino. Apenas el 3% de su cartera esta formada
por préstamos en el exterior, nunca en términos
concesionales sino como financiacion ordinaria
en buenas condiciones para promover la interna-
cionalizacion de la empresa china. La aportacion
de CDB, aunque no computable como ayuda, le
convierte en un actor relevante de la cooperacion
china, dado que en ocasiones se asocia con
Eximbank para financiar determinados proyectos
y también porque las empresas chinas a las que
financia en condiciones preferenciales suelen
estar involucradas simultaneamente en proyectos
de ayuda.

Existen otros ministerios del gobierno chino con
responsabilidad sobre la planificacion y puesta en

18 La cartera de préstamos y créditos comprometidos por Eximbank era de 53.744 millones de dolares en 2008. Segun la informacion
mas reciente disponible, en 2005 solamente el 2% de la cartera total (19356 millones de dolares) habria correspondido a préstamos
concesionales, si se combina la informacion de Kobayashi (2008) con la que ofrece Eximbank en su informe de 2005. Brautigam
(2008) ofrece una estimacion para el peso del crédito concesional del 3% dentro de la actividad global de Eximbank.
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practica de determinadas modalidades de ayuda.
Los mads importantes son el Ministerio de Salud,
que se encarga de los equipos médicos enviados al
terreno; el Ministerio de Ciencia y Tecnologia, a
cargo de la asistencia técnica; el Ministerio de
Educacion, responsable de la formacion; y el
Ministerio de Asuntos Civiles, que gestiona la
Ayuda Humanitaria y de Emergencia.

Las provincias y municipalidades chinas tam-
bién participan en la cooperacion. En los anos
sesenta y setenta el gobierno asignaba a estas enti-
dades determinadas responsabilidades en la cana-
lizacion de la ayuda. Con las reformas de los afos
ochenta, las oficinas descentralizadas de ayuda
fueron transformadas en corporaciones publicas y
desde el gobierno central se animo a que fueran
activas en la busqueda de oportunidades de nego-
cio en el exterior, ofreciendo servicios de consul-
toria, asesoramiento y ejecucion de proyectos. De
esa actividad descentralizada nacio, en parte, la
importante presencia privada china que existe
actualmente en Africal®.

El resultado final del trabajo que realiza este
variado conjunto de actores es relativamente
compacto y consistente. Kobayashi deduce, a par-
tir de entrevistas con expertos y funcionarios
publicos, que existe una voluntad de coordina-
cion entre los numerosos agentes implicados en la
provision de ayuda, que se plasmaria en diferen-
tes mecanismos de coordinacion y comunicacion
interdepartamentales?©.

4. Marco estratégico

Objetivos y principios fundamentales

Se puede considerar que el mutuo beneficio es
hoy en dia el principio basico que orienta la coo-
peracion china. Era ya uno de los Ocho Principios
que Enlai formulo en 1964, principios que siguen
vigentes actualmente, como demuestra el hecho
de que fuentes oficiales de la propia China perci-
ben el rumbo que su cooperacion desde 1995
como “una aplicacion concreta de estos Ocho
Principios a la actual coyuntura”2!.

El discurso de MOFCOM plantea la cooperacion
como una actividad win-win para China y el pais
receptor, surgida del hecho de que “China es un
miembro de los paises en desarrollo, y su ayuda [a
otros paises en desarrollo] supone una colabora-
cién entre amigos en situacion de pobreza”22. En
consonancia con este enfoque de busqueda del
beneficio mutuo cabe identificar dos objetivos23.
El primero responde al interés de la propia China
y consiste en garantizar la seguridad econdmica
del pais; el segundo se relaciona con los intereses
del pais receptor a través de la promocion de su
desarrollo econémico.

China otorga ayuda a demanda del pais receptor,
lo cual pareceria indicar que el interés de éste
tiene relevancia en la negociacion para la conce-
sion de ayuda?*. Sin embargo, sin negar lo ante-
rior, que concuerda con la visién oficial de la

19 Brautigam, D. (2008). China’s African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.
20 Kobayashi, T. (2008). Evolution of Chinas Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.

21 Zhang, Chixin, (1996). “The Foreign Aid Work Develops in the Course of the Reform.” Almanac of China's Foreign Economic

Relations and Trade, 1996-97.

22 Wang, Hanjiang (2004). “China’s Aid to Foreign Countries in 2003”, China Commerce Yearbook 2005.
23 Kobayashi, T. (2008). Evolution of Chinas Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.

24 Kobayashi, T. (2008). Evolution of Chinas Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.
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cooperacion como una actividad win-win, parece
necesario poner un mayor acento en la promo-
cion de los intereses de la propia China si se quie-
re tener una vision mds equilibrada de su coope-
racion. Tanto el discurso oficial como las expe-
riencias practicas indican que el objetivo del
beneficiar al pais receptor estd presente, pero
siempre que sea funcional al objetivo del benefi-
cio chino y esté subordinado a éste.

Asi pues, el objetivo principal de la ayuda china
parece ser garantizar la seguridad econémica del
pais. Este es el propésito que da titulo al
Undécimo Plan Quinquenal (2006-2010), la princi-
pal referencia en materia de planificacion estraté-
gica de China en todos los ambitos. En ¢l se esta-
blece el proposito explicito de incrementar la
ayuda a otros paises en desarrollo como una
forma de colaborar con la estrategia conocida
como going global. Esta estrategia, enunciada por
primera vez en el Décimo Plan Quinquenal (2001-
2005) pero aun plenamente vigente, se concibe
para asegurar el suministro energético y de recur-
sos, asi como para ampliar el mercado para las
empresas chinas. Se pretenderia, por tanto, asegu-
rar que el proceso de desarrollo economico chino
no se vea amenazado por la escasez de materias
primas o de suministro energético, ni por la
ausencia de la demanda necesaria para dar salida
a los bienes y servicios producidos.

El fomento de la inversion en otros paises es sin
duda un elemento esencial de la estrategia going
global y la ayuda se concibe como un instrumen-
to fuertemente relacionado con dicha inversion,
en un doble sentido. En primer lugar, inversion y
ayuda forman parte de una unica agenda de rela-
ciones econdmicas entre China y los paises en
desarrollo. Asi se pone de manifiesto en los acuer-
dos que se alcanzan, por ejemplo, en el marco de
las cumbres del Foro de Cooperacién China-Afri-
ca, donde los compromisos de cooperacion eco-
nomica y de cooperacion al desarrollo ocupan

capitulos consecutivos del mismo documento.
Mas aun, la ayuda no esta simplemente vinculada
a la inversion, sino que parece estar subordinada
a ella, como denota el hecho de que el DFA, con
la responsabilidad de gestionar la asistencia exter-
na, pertenezca al MOFCOM. Asi, la asistencia
externa es unicamente uno de los resortes con
que cuenta MOFCOM para llevar a cabo las poli-
ticas comercial e inversora de China. En segundo
lugar, también desde un punto de vista operativo
existe una clara conexion entre inversion y ayuda,
ya que los actores presentes en los dos ambitos
son los mismos, tanto en la planificacion (MOF-
COM), como en la puesta en practica de las acti-
vidades (Eximbank y empresas estatales chinas
contratistas).

El segundo objetivo de la ayuda es contribuir a
un desarrollo autosuficiente de los paises con los
que se coopera. Este segundo objetivo no solo
estaria subordinado al primero, sino que es sin
duda instrumental para su consecucion, ya que
China necesita mantener relaciones estables y
seguras con determinados paises interesantes
desde el punto de vista del acceso a recursos y
mercados. Ello se ve sin duda favorecido desde el
momento en que los paises receptores perciben
que logran un beneficio real al establecer vinculos
bilaterales con China. A esa percepcion positiva
de la presencia china pretende contribuir la
ayuda, generando beneficios objetivos para el pais
receptor.

Cabe destacar, por ultimo, que el objetivo del
aislamiento diplomatico de Taiwan permanece
vigente, ya que la ruptura de relaciones con la isla
sigue siendo un requisito que China impone para
la firma de acuerdos de cooperacion. No obstan-
te, esta cuestion ya no es el unico, ni acaso el mas
destacado, de los motivos que tiene China para
otorgar ayuda. Lo fue en gran medida en los anos
sesenta, en los que ganar apoyos internacionales
era imprescindible para lograr el ingreso en las
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Naciones Unidas. Pero actualmente el esfuerzo
chino en materia de asistencia externa pretende
ser funcional a una politica exterior que trata
especialmente de asegurar tanto el acceso a recur-
sos naturales como la apertura de nuevos merca-
dos a fin de poder mantener el ritmo productivo
de la economia china y potenciar el empresariado
nacional?>.

La vision estratégica

La estrategia china de cooperacion presenta tres
dimensiones diferenciadas que articulan un enfo-
que adecuado para lograr la consecucion de los
dos objetivos primordiales antes detallados. La
primera dimension se relaciona con el asegura-
miento de suministros y la internacionalizacion
de la empresa china. La segunda con la promo-
cion de un desarrollo autosuficiente de los paises
con los que se coopera. Por ultimo, la tercera
dimension alude a los apoyos y la aceptacion que
China necesita lograr tanto en los paises con los
que coopera como en el contexto internacional y
dentro de la propia China.

En cuanto a la primera dimension, el asegura-
miento en el suministro de recursos tiene lugar
mediante una de las siguientes dos vias. En la
mayor parte de los casos existe entre China y el
pais receptor un marco de relaciones econoémicas
mas amplio, dentro del cual la ayuda es solamen-
te uno de los elementos presentes, que sin duda
colabora a crear un clima especialmente favorable

para la inversion de empresas chinas en el sector
extractivo. Existe una segunda alternativa, y es la
de que los recursos (o los derechos de explota-
cion de los mismos) sean la devolucion en espe-
cie de la ayuda reembolsable otorgada en forma
de bienes materiales, infraestructuras o coopera-
cion técnica. No obstante, esta segunda opcion,
de acuerdo a la evidencia existente, es bastante
excepcional®®. El acceso a recursos como método
de repago seria relativamente habitual en el caso
de las inversiones chinas pero no en el ambito de
la ayuda.

Por otra parte, también relacionado con el obje-
tivo primordial de la cooperacion, se garantiza el
refuerzo del tejido empresarial e industrial chino
y la promocion de su expansion exterior desde el
momento en que la ayuda otorgada esta comple-
tamente ligada a la participacion de empresas chi-
nas como contratistas o exportadoras o de exper-
tos chinos en el caso de la cooperacion técnica.
Adicionalmente, esta promocion de la internacio-
nalizacion del propio empresariado tiene también
beneficios fiscales para el gobierno, porque las
empresas adjudicatarias de los proyectos de coo-
peracion pagaran impuestos en ultima instancia
al propio gobierno chino que las ha financiado.
En suma, el enfoque estratégico de la cooperacion
es plenamente funcional a la consecucion del
objetivo primordial que ésta se propone?’.

La segunda dimension estratégica alude al plante-
amiento que propone China a los paises con los

25 En palabras del Director General del Departamento de Ayuda a Paises Extranjeros: “los contextos interno y externo en los que se
encuadraba nuestra ayuda extranjera habian cambiado decisivamente (...) la antigua cooperacion llevada a cabo unicamente entre
los gobiernos ya no era valida para afrontar los grandes cambios del sistema economico de los paises en desarrollo” (Zhang,

1996:69).

26 Brautigam, D. (2008). China’ African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.

27 Asi se manifiesta explicitamente en el informe de 2006 de Eximbank: “Eximbank ha apoyado (...) proyectos de infraestructura en
(...) paises en desarrollo, cubriendo sectores como transporte, telecomunicaciones y energia, para mejorar el clima de inversion. Al
mismo tiempo, el programa de préstamos concesionales del gobierno chino ha apoyado la exportacion de productos (...) y ha faci-
litado la entrada de las empresas chinas en los mercados de los paises en desarrollo” (Banco de Exportaciones e Importaciones de

China, 2006:21).
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que coopera para promover un desarrollo autosufi-
ciente: explotacion de los recursos propios con los
que cuenta el pais para poder sustentar un proceso
de acumulacion de capital en el que sean protago-
nistas la mano de obra local y la industria2®. Asi,
China plantea acciones de cooperacion con un
fuerte componente de infraestructuras y capital
fisico, intervenciones que parecen estar guiadas de
forma importante por la demanda del receptor, que
es quien propone los proyectos al gobierno chino.
Existe un contraste claro con el enfoque actual de
la cooperacion de los donantes tradicionales, cuya
agenda se orienta en mayor medida hacia ambitos
como la lucha contra la pobreza —con los ODM
como guia— la promocion del buen gobierno y el
fortalecimiento de capacidades en el pais receptor.

En cierta forma, China no hace sino exportar un
modelo de desarrollo con bastantes similitudes res-
pecto al que ella misma siguié en su momento,
sobre todo a raiz de que cesara en 1960 la ayuda
que recibia de la antigua Union Soviética. A partir
de ese momento, China rechazé durante 20 anos la
ayuda internacional y siguié un proceso paulatino
de crecimiento confiando de forma primordial en
sus  propias  capacidades y  recursos.
Adicionalmente, no se estaria exportando tan sélo
un modelo de desarrollo. Incluso desde un punto
de vista mas operativo, el enfoque de China de la
cooperacion y la inversion también se inspiraria en
cierta forma en su propia relacion con Japon a fina-
les de los setenta y durante los ochenta, una rela-
cion andloga en algunos aspectos a la que ahora
mantiene China con paises africanos ricos en recur-
sos —China importaba bienes de capital y tecnologia

de Japon a cambio de otorgarle acceso a recursos
naturales— y que permite entender mejor su rela-
cion actual con algunos de los paises con los que
coopera?®. China cree firmemente que este enfoque
es el mas efectivo y que su propia experiencia de las
tres ultimas décadas le convierte en un actor espe-
cialmente legitimo para promoverlo en otros paises.

La tercera dimension estratégica alude a la acep-
tacion que China trata de lograr por parte de los
paises receptores, de la comunidad de donantes y
de la propia ciudadania china. La ayuda debe
suponer, desde el punto de vista politico, una
contrapartida que China ofrece al gobierno local
para disfrutar de un acceso seguro y preferente a
los recursos que necesita. Pero, ademas, la ayuda
debe también lograr que la ciudadania del pais
receptor acepte la actividad inversora china y la
perciba como positiva. Ante las reticencias que
pueden crear la llegada de trabajadores chinos, la
entrada de productos chinos en los mercados
locales y la salida de recursos naturales del pais
(sea como rendimientos inversores o como repa-
go de la ayuda), la cooperacion china pretende
favorecer proyectos e iniciativas con gran acepta-
cion y visibilidad entre la poblacion, como hos-
pitales, escuelas o centros de tecnificacion agri-
cola. De hecho, para acentuar este efecto tuvo
lugar un cambio estratégico en 2007 segun el
cual se establecia la prioridad de los proyectos
mencionados (de uso habitual por parte de la
poblacion) por encima de otros mas simbolicos
que recibian atencion preferente anteriormente,
como podian ser la construccion de centros de
convenciones o la rehabilitacion de edificios his-

28 Kobayashi, T. (2008). Evolution of Chinas Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.

29 Brautigam, D. (2008). China’ African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington
DFA - MOFCOM (2007). “Basic State of China’s External Assistance 2006” (Chinese

Only) http:/jjhzj.mofcom.gov.cn/aarticle/g/200701/20070104316858.html

30 DFA - MOFCOM (2007). “Basic State of China’s External Assistance 2006” (Chinese Only) http://jjhzj.mofcom.gov.cn/aarticle/

€/200701/20070104316858.html.

119



NUEVOS DONANTES Y COOPERACION SUR-SUR: ESTUDIOS DE CASO

toricos0. China tiene a Africa como principal
destinatario de su inversion exterior, y todo pare-
ce indicar que es también en Africa donde mas
cooperacion realiza y donde aplica los mayores
esfuerzos para mejorar el entendimiento con sus
socios. En ese sentido cabe interpretar iniciativas
como el Fondo de Cooperaciéon China-Africa
(véase el epigrafe 5).

La cooperacion debe ser también aceptable para
la comunidad internacional de donantes. De
nuevo, en virtud de su necesidad de mantener
relaciones estables y solidas con los paises en los
que esta presente, China necesita “demostrar una
imagen de gran potencia que actua responsable-
mente3!. En ese contexto cabe interpretar los pau-
latinos esfuerzos de China por mejorar la transpa-
rencia y calidad de la informacion que el gobier-
no publica respecto a las actividades de ayuda, o
el papel de mediador jugado en febrero de 2007
con Sudan, a raiz del conflicto en Darfur y de las
criticas recibidas por mantener relaciones con el
gobierno sudanés sin imponer condiciones de
ningiin tipo en términos de respeto a los
Derechos Humanos32.

Por ultimo, la estrategia de cooperacion china
persigue ser aceptada internamente. Aunque tra-
dicionalmente se busco esta aceptacion evitando
la difusion de informacion respecto a las activida-
des de cooperacion, esto parece estar cambiando,
como demuestra el hecho de que el Undécimo
Plan Quinquenal (2006-2010) es el primero que
hace referencia explicita a la ayuda exterior.
Segun Kobayashi (2008), este cambio podria
deberse a que la politica de ayuda, y su papel den-
tro de la estrategia que pretende garantizar la con-
tinuidad del crecimiento econdmico, estaria lo
suficientemente madura como para poder empe-

zar a ser explicada de forma mas abierta a la ciu-
dadania.

Compromisos explicitos en materia de ayuda

China no explicita de forma clara sus compromi-
sos en materia de ayuda. Los objetivos basicos
estan expresados, como se ha visto, en los Planes
Quinquenales. Mas alla de eso, y para la coopera-
cion con Africa, existen compromisos concretos
en las declaraciones politicas elaboradas en las
sucesivas cumbres del Foro de Cooperacion
China-Africa (véase el epigrafe 5), en los afios
2000, 2003, 2006 y 2009. La declaracion que sur-
gi6 de la cumbre de 2009 de Sharm el Sheik incor-
pora por primera vez, junto a epigrafes dedicados
a cooperacion economica, politica y cultural, un
apartado dedicado en exclusiva a la cooperacion
en el ambito del desarrollo. Las lineas de actua-
cion que se contemplan y los compromisos mas
relevantes en cada una de ellas son los siguientes,
siempre referidos al periodo 2010-2012:

 Alivio de deuda: cancelar la deuda correspon-
diente a préstamos sin interés que vencen a
final de 2009 para paises altamente endeuda-
dos y PMA de Africa.

e Desarrollo de Recursos Humanos: formar a
20.000 profesionales de diversos sectores.

* Educacion: ofrecer 5.500 becas por ano a
estudiantes africanos; admitir a 200 profesio-
nales africanos en programas de educacion
superior en administracion publica; potenciar
el desarrollo de los Institutos Confucianos.

* Cooperacion cientifica: poner en marcha 100
iniciativas conjuntas de investigacion e invi-
tar a 100 doctores africanos a llevar a cabo
actividades de investigacion en China.

31 Wang, Hanjiang (2004). “China’s Aid to Foreign Countries in 2003”, China Commerce Yearbook 2005.
32 Kobayashi, T. (2008). Evolution of China’s Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.
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* Reduccion de la pobreza: transmitir la expe-
riencia china en este ambito a través de semi-
narios y formaciones.

e Salud: dotar de material por valor de 500
millones de yuanes (3.415 millones de dola-
res) a los 30 hospitales y 30 centros de trata-
miento de malaria construidos por China en
los ultimos 3 anos; colaborar en la formacion
de 3.000 médicos y enfermeras y continuar
con el envio de equipos médicos a trabajar
sobre el terreno.

* Cambio climatico y proteccion medioambien-
tal: colaboracion en el establecimiento de ini-
ciativas de produccion de energias limpias e
investigacion en el drea medioambiental.

¢ Prevencion de desastres: formacion en técni-
cas de respuesta ante catastrofes.

e Turismo: promocién de Africa y China como
destinos turisticos.

Como se refleja en esta relacion de compromi-
sos, la cooperacion en el ambito del desarrollo
incluye, junto a actividades que podrian compu-
tarse como ayuda al desarrollo, otras acciones de
cooperacion que representan un estrechamiento
de los lazos de China y el pais receptor, como
pueden ser la difusion de la cultura china a través
de los Institutos Confucianos o la promocion del
turismo entre los dos paises.

5. Modalidades de ayuda

China otorga su ayuda principalmente mediante
la via bilateral, aunque una parte menor de los
fondos se canaliza de forma multilateral y tam-
bién se han impulsado iniciativas de tipo especi-
ficamente regional. Este epigrafe se dedica a pre-
sentar algunas cifras basicas, asi como las princi-
pales formas de articulacion de estas modalidades
y los diferentes actores implicados en ellas.

5.1. Ayuda bilateral

Varios rasgos caracterizan a la ayuda bilateral
china. En primer lugar, se trata de una ayuda arti-
culada a partir de relaciones mantenidas entre
gobiernos: siempre es el gobierno del pais recep-
tor el que llega a un acuerdo con el gobierno
chino, 0 como minimo quien, en su caso, refren-
da el acuerdo firmado entre alguna entidad del
pais y China. Ademas, no existe participacion de
la sociedad civil, ni del pais receptor ni de China.

En segundo lugar, se trata de una ayuda fuerte-
mente ligada. En el caso de actividades en el sec-
tor de la construccion, la puesta en practica de los
proyectos corre siempre a cargo de empresas chi-
nas, que concurren a las licitaciones del gobierno
y son las encargadas de aportar como minimo el
50% de los bienes y servicios necesarios para la
consecucion del proyecto, incluyendo mano de
obra, equipo, tecnologia, capital, bienes y forma-
cion. En el caso de la cooperacion técnica, es el
gobierno el que aporta el personal cualificado que
lleva a cabo los proyectos.

En tercer lugar, la tinica condicién a la que se
supedita la concesion de ayuda bilateral es el
reconocimiento de que existe “una sola China”,
lo que exige la ruptura de relaciones diplomaticas
con Taiwan. No hay condicionalidad alguna rela-
cionada con la politica interna del receptor, sus
politicas macroeconémicas, su desempeno insti-
tucional, la lucha contra la corrupcion o la trans-
parencia con la que actua.

La ayuda bilateral se ejecuta fundamentalmente
mediante donaciones, préstamos —ya sea sin inte-
rés o concesionales— y alivio de deuda. En lo que
se refiere a las donaciones, son ampliamente uti-
lizadas por China, siempre bajo la responsabili-
dad del MOFCOM, vy suele adoptar dos formas.
La primera consiste en proyectos que se financian
integramente mediante donacion, como puedan
ser la ayuda humanitaria, los equipos médicos
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sobre el terreno, las becas para estudiantes de pai-
ses en desarrollo, la formacion de profesionales o
los programas de voluntariado. En algun caso hay
proyectos en el ambito de la construcciéon que son
igualmente donados de forma integra y se centran
en infraestructuras publicas como escuelas, hos-
pitales o viviendas de bajo precio. La segunda
modalidad incluye un elemento concreto de
donacion en un proyecto mas amplio financiado
mediante otro mecanismo, por ejemplo un prés-
tamo. En estos casos, el elemento de donacion
suele ir destinado a aportaciones materiales o a
alguna de las actividades senaladas mas arriba.
Por ejemplo, los materiales en un proyecto cons-
tructivo o el componente de cooperacion técnica
de un proyecto de tecnificacion agricola son habi-
tualmente en forma de donacion, aunque se ins-
criban en un proyecto que no es una donacion en
su totalidad.

Los préstamos sin interés también son responsa-
bilidad del MOFCOM. Antes de la reforma del
sistema chino de ayuda, a mediados de la década
de los noventa, el préstamo sin interés era la
unica alternativa a la donacion. A pesar de la
introduccion en 1995 del préstamo concesional,
siguio vigente el préstamo sin interés pero con
una utilizacion menor. Se caracteriza por tener
unas condiciones muy ventajosas para el prestata-
rio: repago en veinte o treinta anos con periodo
de carencia de quince anos, siendo ambos perio-
dos ampliables. Se permite la reestructuracion de
la deuda, el cambio negociado a una donacion, o

el repago en especie a peticion del prestatario?3.

Los préstamos concesionales son un instrumen-
to de gran importancia para la cooperacion china,
aunque resulta dificil estimar adecuadamente su
volumen (véase el epigrafe 6)3*. El gobierno
chino controla este instrumento a través de los
Ministerios de Asuntos Exteriores, de Finanzas y
del MOFCOM35. Este tultimo es el responsable de
formular la politica de préstamo concesional, asi
como de firmar el acuerdo de concesion del cré-
dito por parte de China, siempre en el marco de
las directrices que marca el Departamento de
Planificacion Politica del Ministerio de Asuntos
Exteriores. Eximbank, con la supervision cercana
del MOFCOM, tiene responsabilidad en la identi-
ficacion de los proyectos que reciben financia-
cion, la firma del préstamo, el desembolso del
mismo, el seguimiento de las operaciones y la
posterior recepcion del principal y de los intere-
ses (Kobayashi, 2008). Eximbank también realiza
una evaluacion ex post de algunos de los proyec-
tos financiados de esta forma.

El objetivo del programa de créditos concesiona-
les es doble3°. Por una parte, financiar proyectos
manufactureros, de construccion de infraestruc-
turas o de bienestar social, que generen promete-
dores rendimientos econoémicos o destacables
beneficios sociales. Por otra parte, permitir que
empresas chinas suministren servicios o bienes de
cualquier tipo, como tecnologia y electronica, a
los paises prestatarios®’.

33 Kobayashi, T. (2008). Evolution of China’s Aid Policy, Working Paper n°® 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.

34 Brautigam, D. (2008). China’s African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.

35 Banco de Exportaciones e Importaciones de China (2010). Credit: Chinese Government Concessional Loan and Preferential Export
Buyer’s Credit, accesible en: http://english.eximbank.gov.cn/businessarticle/activities/loan/200905/9398_1.html

36 Banco de Exportaciones e Importaciones de China (2010). Credit: Chinese Government Concessional Loan and Preferential Export
Buyer’ Credit, accesible en: http://english.eximbank.gov.cn/businessarticle/activities/loan/200905/9398 _1.html

37La peticion de este tipo de préstamos es realizada por el gobierno del pais receptor al gobierno chino, que decide sobre la concesion
del mismo tras un proceso de valoracion en coordinacion con Eximbank (Banco de Exportaciones e Importaciones de China, 2010)..
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Varios son los requisitos establecidos para la con-
cesion de un préstamo concesional38. Primero, el
proyecto al que se destina el préstamo debe ser
aprobado por ambos gobiernos. Segundo, el
Estado receptor debe tener lazos diplomaticos con
China, una relativa estabilidad politica y economi-
ca y una suficiente capacidad de endeudamiento.
Tercero, el proyecto debe ser técnicamente factible
y ofrecer perspectivas de rendimiento econémico.
Cuarto, el proyecto debe ofrecer beneficios socia-
les. Quinto, el contratista o exportador, si lo hay,
debe ser chino. Sexto, como minimo el 50% de los
bienes (equipamiento, material y tecnologia) y
servicios necesarios para el proyecto seran propor-
cionados por China. Las empresas del pais recep-
tor pueden ser contratistas si forman una empresa
conjunta con una compania china. Y, séptimo, las
necesidades locales de fondos, personal y materia-
les deben estar garantizadas por anticipado por
parte del prestatario.

En los casos en los que hay una empresa contra-
tista —que son la mayoria—, una vez que los dos
gobiernos han firmado el acuerdo de concesion
del préstamo y se ponen en marcha las activida-
des, el gobierno chino desembolsa paulatinamen-
te los fondos a la empresa siempre que el gobier-
no prestatario informe positivamente de los avan-
ces que experimenta el proyecto. Por tanto, los
fondos concedidos no pasan en ningin momento
por las manos del gobierno receptor.

Por ultimo, junto a donaciones y préstamos,
entre los instrumentos de la ayuda bilateral china
destacan las operaciones de alivio de deuda, cuya
gestion es responsabilidad del Ministerio de

Finanzas. China ha realizado cancelaciones de
deuda a paises africanos altamente endeudados
que se encuentran entre los mds pobres del
mundo. En este sentido su politica es analoga a la
seguida por los paises de la OCDE en el marco de
las iniciativas HIPC. La diferencia se encuentra en
el hecho de que China no establece apenas condi-
ciones de tipo economico o de desempeno guber-
namental a cambio del alivio de deuda®.

5.2. Ayuda Multilateral

Los fondos de ayuda que China canaliza a través
de organismos multilaterales, cuya gestion se rea-
liza desde el Ministerio de Finanzas, no han
alcanzado cifras muy elevadas*0. Desde el ano
1998 estos fondos han supuesto volumenes anua-
les entre 2,5 millones de dolares y 8 millones de
dolares, registrandose tan sélo dos excepciones:
en 2005 se alcanzaron los 35 millones de délares,
y en 2008 se llego a los 194 millones de dolares
como resultado de las reposiciones trienales al
Banco Mundial, al Banco Africano de Desarrollo
(BAfD) y al Banco Asiatico de Desarrollo (BAsD).

En lo que se refiere a los bancos multilaterales
de desarrollo, cabe destacar el vinculo especial-
mente importante de China con el BAfD, al que
pertenece desde 19851, Este organismo ha sido
hasta ahora el principal receptor de la coopera-
cion multilateral china, recibiendo 121 millones
de dolares en el periodo 2000-2009 (grafico 3).
Aparte de las aportaciones que realiza periodica-
mente a esta institucion, China acogio en 2007 la
42% reunion de directivos del Banco, en Shanghai.

38 Banco de Exportaciones e Importaciones de China (2010). Credit: Chinese Government Concessional Loan and Preferential Export
Buyer’s Credit, accesible en: http://english.eximbank.gov.cn/businessarticle/activities/loan/200905/9398_1.html

39 Brautigam, D. (2008). China’s African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.

40 Kobayashi, T. (2008). Evolution of China’s Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.

41 La participacion de China en el capital de Banco Africano de Desarrollo es del 1,126%, la decimotercera en importancia entre los

24 miembros no africanos.
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Grafico 3. Principales receptores multilaterales de la ayuda china, 1998-2009
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del BM; BAfD; BAsD; PMA; Fondo Global contra el Sida, la malaria y la tuberculosis; y
FNUAP Datos deflactados con el Consumer Price Index de Estados Unidos (Bureau of Labour Statistics).

Asimismo, China pertenece al BAsD desde 1986,
al que realiza aportaciones suplementarias desde
2005, y que se erige en el segundo organismo
receptor de la cooperacion multilateral china,
recibiendo 62,8 millones de dolares en el periodo
2000-2009%2. Por su parte, el Banco Mundial tam-
bién es socio de la cooperacion multilateral china,
registrandose en 2008 la primera —y unica hasta
el momento— aportacion a la Asociacion
Internacional de Desarrollo (IDA)#3.

Junto a ello, China colabora con los organismos
de Naciones Unidas. Destacan las aportaciones al
Programa Mundial de Alimentos (PMA) —38,7
millones de dolares 1998 y 2009— y al Fondo de

Naciones Unidas para Poblacion (FNUAP) (11,7
millones de dolares). Ademas, desde 2009, en el
marco del Fondo de Cooperacion China-Africa,
existe el compromiso de aportar 30 millones de
dolares a la Organizacion para la Alimentacion y
la Agricultura (FAO) para impulsar la creacion de
un fondo de apoyo a iniciativas de cooperacion
Sur-Sur en las que esté involucrada China y que
se relacionen con el Programa de Seguridad
Alimentaria de este organismo**.

Aunque de menor cuantia, China realiza tam-
bién contribuciones al Fondo de Naciones Unidas
para la Mujer (UNIFEM), al Fondo de Naciones
Unidas para el Desarrollo de la Capitalizacion

42 La participacion de China en el capital de Banco Asidtico de Desarrollo es del 6,43% del capital, solo por detras de Estados Unidos

y Japon.

43 La participacion de China en el capital de Banco Mundial es del 2,85%, similar a la de paises como Canad4, India, Italia, Rusia y

Arabia Saudi.

4 FOCAC (2009). FORUM ON CHINA-AFRICA COOPERATION SHARM EL SHEIKH ACTION PLAN(2010-2012), accesible en

http://www.focac.org/eng/dsjbzjhy/hywj/t626387 . htm
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(UNCDF) y al Fondo de Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEF). Por ultimo, ha contribuido al
Fondo Global contra el SIDA, la malaria y la
tuberculosis con un monto global de 15,3 millo-
nes de dolares entre 2002 y 2009.

5.3. Cooperacion regional

De forma coherente con la estrategia going global
enunciada en el Décimo Plan Quinquenal (2001-
2005), China ha promovido a lo largo de la ulti-
ma década la creacion de diferentes foros regiona-
les, dedicados a tratar de forma integral las rela-
ciones entre cada grupo de paises y China, inclu-
yendo aspectos como inversion, comercio, seguri-
dad, cooperacion institucional, relaciones inter-
nacionales y ayuda. En concreto, se ha conforma-
do el Foro de Cooperacion China-Africa (2002),
el Foro de Cooperaciéon Econémica y Comercial
China-Caribe (2003), el Foro de Cooperacion
Economica y Comercial entre China y Paises de
Habla Portuguesa (2003), el Foro de Cooperacion
entre China y los Estados Arabes (2004) vy, por
ultimo, el Foro de Cooperacion Econdémica
China-Islas del Pacifico (2006).

El mas activo de estos foros es sin duda el Foro
de Cooperacion China-Africa (FOCACQ), cuya
existencia es anterior a la estrategia going global,
y que supone una cierta institucionalizacion de
una relacion que se ha ido asentando progresiva-
mente desde la década de los sesenta y que hoy
esta muy consolidada*>. El FOCAC organiza
cumbres que retdnen a sus Estados miembros, que

son 49 paises africanos —todos los del continen-
te excepto Burkina Faso, Swazilandia, Gambia y
Santo Tomé— y China. Se constituyé durante la I
Conferencia Interministerial de Beijing (2000) y
desde entonces se reune cada tres anos, de forma
alternativa en China y Africa.

Estos foros son aprovechados por China para
anunciar sus compromisos en todas las areas,
incluyendo la ayuda, para los siguientes tres
anos*. Asi, durante la III Conferencia
Interministerial del Foro de Cooperacion China-
Africa celebrada en Beijing (2006), se creo el
Fondo para el Desarrollo China-Africa, una linea
de crédito de 5.000 millones de ddlares para que
inversores chinos, o inversores africanos asocia-
dos con chinos, adquirieran acciones de empresas
africanas agricolas, industriales, mineras, manu-
factureras y de infraestructuras (FOCAC, 2006).
Tres anos después, en la cumbre del FOCAC de
2009, China establecio el compromiso de incre-
mentar este fondo en 3.000 millones de dolares
adicionales (FOCAC, 2009).

6. La ayuda china en cifras

Resulta dificil determinar el volumen total de
fondos que China destina a actividades que el
CAD de la OCDE computaria como Ayuda Oficial
al Desarrollo (AOD). Existe poca informacion ofi-
cial publicada y la que hay presenta importantes
problemas de fragmentacion. Las cifras integran,
sin desagregacion posible, conceptos de gasto que

45 En 1960 solo cinco paises africanos tenian relaciones diplomaticas con China y anicamente con Guinea existian acuerdos de coo-
peracion economica. En 2007, tinicamente tres paises africanos no tenian relaciones diplomaticas con China y de los 49 restantes,
41 eran receptores de proyectos de cooperacion econdmica o técnica (Brautigam, 2008).

% FOCAC (2000). Programme for China-Africa Cooperation in Economic and Social Development, disponible en
http://www.focac.org/eng/ltda/dyjbzjhy/DOC12009/t606797 . htm; FOCAC (2003). Forum on China-Africa Cooperation-Addis Ababa
Action Plan, accesible en http://www.focac.org/eng/ltda/dejbzjhy/DOC22009/t606801.htm; FOCAC (2006). Forum on China-Africa
Cooperation Beijing Action Plan (2007-2009), accesible en http://www.focac.org/eng/ltda/dscbzjhy/DOC32009/t280369.htm;
FOCAC (2009). FORUM ON CHINA-AFRICA COOPERATION SHARM EL SHEIKH ACTION PLAN(2010-2012), accesible en

http://www.focac.org/eng/dsjbzjhy/hywj/t626387 . htm

125



NUEVOS DONANTES Y COOPERACION SUR-SUR: ESTUDIOS DE CASO

no computarian como AOD para el CAD (por
ejemplo donaciones para bienes militares) a la vez
que excluyen otros que si serian contabilizados
como tal (por ejemplo el principal de un présta-
mo concesional).

En el presente epigrafe se analiza el volumen
agregado de la ayuda china durante los ultimos
15 anos. Se presentan, en primer lugar, las cifras
oficiales y se analizan las diferencias entre los cri-
terios de computo que utiliza China y los que uti-
liza el CAD. A continuacion se discute la magni-
tud de los conceptos de gasto en los que hay
divergencia de criterios y se analizan también los
errores de sobreestimacion que en ocasiones apa-
recen a la hora de medir la ayuda china. Por ulti-
mo, se presenta un analisis de la ayuda china por
sectores y regiones geograficas.

6.1. Evolucion de la ayuda china

Los datos oficiales existentes provienen del
Gasto en Asistencia Externa que el gobierno
chino publica anualmente desde 1993 en el
Finance Year Book of China (cuadro 2). Son éstas
las cifras que toma en consideracion gran parte de
la literatura existente al respecto*.

Tomando estas cifras se aprecia una evolucion
claramente ascendente, aunque con un volumen
de ayuda maximo que no alcanza los 1.500 millo-
nes de dolares. Esto significa que en 2007, en una
virtual comparacion con los donantes del CAD,
China se situaria en decimoséptima posicion en

términos absolutos y en el ultimo lugar en térmi-
nos relativos, al dedicar el 0,04% de su RNB a
“asistencia externa” (cuadro 3).

No existen cifras oficiales desagregadas de la
asistencia externa, pero una publicacion explica-
tiva del Ministerio de Finanzas sobre los presu-
puestos de China ayuda a clarificar los conceptos
que se incluyen en ella, y que pueden ser agrupa-
dos de la siguiente forma?8:

¢ Donaciones: en especie (equipamientos, mer-
cancias y material militar) o en efectivo.

e Préstamos sin interés: todo el principal del
préstamo.

e Préstamos concesionales: solamente el ele-
mento de subvenciéon que proporciona el
gobierno a la tasa de interés*.

* Cooperacion técnica: sueldos de expertos en
cualquier drea y administradores enviados a
trabajar a paises receptores para supervisar y
administrar la ejecucion de los proyectos.

* Equipos médicos: sueldos de los profesionales
enviados al terreno.

e Formacion: gastos de formacion de profesio-
nales de los paises en desarrollo que se for-
men en China.

En comparacion con los conceptos que compu-
tan como AOD para el CAD, no se incluyen en el
caso chino la ayuda multilateral, el principal de
los préstamos concesionales, el alivio de deuda ni
las becas ofrecidas a estudiantes extranjeros. En

47 Qi, G. (2007). China’s Foreign Aid: Policies, Structure, Practice and Trend, presented at University of Oxford/Cornell University
Conference “New Directions in Development Assistance”, 11-12 June 2007; Brautigam, D. (2008). China’s African Aid. Transatlantic
challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington; Kobayashi, T. (2008). Evolution of China’ Aid Policy,
Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute (JBICI), Tokyo.

48 Ministerio de Finanzas de China (1998). Measures on Budget Management of Foreign Aid, publicado el 24 de junio de 1998;
Brautigam, D. (2008). China’ African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.

49 Los donantes del CAD, a diferencia de China, contabilizan como AOD todo el principal del préstamo, cuando las condiciones de

éste tienen el grado de concesionalidad exigido.
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Cuadro 2. Gasto en asistencia externa del gobierno chino, 1995-2007

Gasto Total Renta Nacional Gasto Total

Asistencia Externa Bruta de China Asistencia Externa

Aiio (millones de (miles de millones (% sobre la Renta
USD de 2007) USD de 2007) Nacional Bruta)

1995 472 972 0,05%
1996 511 1.112 0,05%
1997 553 1.212 0,05%
1998 571 1.212 0,04%
1999 590 1.330 0,04%
2000 667 1.425 0,05%
2001 666 1.529 0,04%
2002 696 1.658 0,04%
2003 711 1.840 0,04%
2004 806 2.116 0,04%
2005 983 2.385 0,04%
2006 1.080 2.750 0,04%
2007 1.467 3.306 0,04%

Fuente: elaboracién propia>®

50 Datos obtenidos a partir de las siguientes fuentes: gastos de asistencia externa: Kobayashi (2008) (datos de Finance Year Book of
China) de 1995 a 2003; Brautigam (2008) de 2004 a 2006; China Statistical Yearbook para el dato de 2007; Renta Nacional Bruta a
partir de China Statistical Yearbook; Series deflactadas con el indice Consumer Price Index de Estados Unidos (Bureau of Labour
Statistics)
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sentido contrario, el gasto militar es computado con lo que ahora restaria estimar, en la medida de
por China como asistencia mientras el CAD no lo lo posible, el volumen de fondos que China dedi-
computa como AOD. Las cifras de cooperacion ca a cada uno de los otros ambitos en los que sus
multilateral ya se han discutido en el epigrafe 5.2, criterios de computo difieren de los del CAD.

Cuadro 3. China entre los donantes del CAD, 2007 *

AOD (millones de délares) % AOD/RNB

Estados Unidos 21.787 0,16
Alemania 12.291 0,37
Francia 9.884 0,38
Reino Unido 9.849 0,35
Japon 7.679 0,17
Holanda 6.224 0,81
Espana 5.140 0,37
Suecia 4.339 0,93
Canada 4.080 0,29
Italia 3.971 0,19
Noruega 3.728 0,95
Australia 2.669 0,32
Dinamarca 2.562 0,81
Bélgica 1.951 0,43
Austria 1.808 0,5

Suiza 1.685 0,38
China* 1.467 0,04
Irlanda 1.192 0,55
Finlandia 981 0,39
Grecia 501 0,16
Portugal 471 0,22
Luxemburgo 376 0,92
Nueva Zelanda 320 0,27
Islandia 48 0,27

*Las cifras de China corresponden a su gasto en asistencia externa
Fuentes: OCDE, China Statistical Yearbook
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El primer ambito a estudiar lo constituyen los
préstamos concesionales, sobre los que cabe ana-
lizar, por una parte, si deben ser considerados
como ayuda y, por otra, qué volumen tienen y
hasta qué punto podrian modificar, si se conside-
rasen como ayuda, las cifras oficiales que China
computa.

No esta claro que los préstamos concesionales
de China tengan un grado de concesionalidad tal
que pudieran ser considerados como AOD por el
CAD. Las condiciones de los préstamos no son
publicas y no hay acuerdo respecto a esta cues-
tion en la literatura®l. Por otra parte, e indepen-
dientemente de las condiciones econdémicas, un
préstamo computable como AOD debe estar diri-
gido, segun el CAD, a la promocion del desarro-
llo. Eximbank especifica que sus préstamos deben

destinarse a proyectos de manufacturas, cons-
truccion de infraestructuras o bienestar social que
permitan generar beneficios economicos o socia-
les. En principio todas estas modalidades son
compatibles con la promocion del desarrollo.

Los proyectos de Eximbank estudiados por
Hubbard se dirigen mayoritariamente a infraes-
tructuras de diferentes tipos (grafico 4)32. Por
tanto, la escasa informacion disponible parece
indicar que los préstamos se dedican a actividades
que promueven el desarrollo en su vertiente de
fomento del tejido productivo, lo cual no contra-
dice los criterios del CAD para los préstamos con-
cesionales vy, sobretodo, muestra una clara sinto-
nia entre la practica de la cooperacion y la apro-
ximacion estratégica al desarrollo que se pretende
promover (véase el epigrafe 4).

Grafico 4. Asignacion sectorial de 28 préstamos concesionales de Eximbank, 1995-2007
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Fuente: elaboracion propia a partir de Hubbard (2007)

51 El CAD especifica que los préstamos son computables como AOD si tienen un grado de concesionalidad como minimo del 25%.
Eximbank no hace publicas las condiciones especificas de los préstamos y diferentes autores, utilizando fuentes alternativas, llegan
a conclusiones divergentes. Reisen (2007), a partir de entrevistas con personal de Eximbank, averigua que los términos mas habi-
tuales conducirian a un componente concesional del 22,17%; por el contrario, Hubbard (2007), a partir de informacion revelada
por los paises receptores respecto a 28 proyectos concretos, llega a la conclusion contraria.

52 Hubbard, P. (2007). Aiding Transparency: What We Can Learn About China Exim Bank’ Concessional Loans, Working Paper Number

126, Center for Global Development.
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En cuanto al volumen de los préstamos concesio-
nales, la informacion existente es también muy
limitada. Eximbank publicé en 2001 datos respec-
to al periodo 1996-2001, recogidos por Kobayashi,
que indican un importante crecimiento del volu-
men comprometido por esta via (en precios de
2007), desde los 30 millones de dolares de 1996
hasta los 140 millones de dolares en 20013.

China incluye en su Gasto en Asistencia Externa
unicamente el subsidio a la tasa de interés de los
préstamos, pero no el principal de los mismos. Si
estos préstamos se consideraran como AOD, debe-
ria incluirse el principal en el total de la ayuda
china para poderla comparar de forma mas ade-
cuada con la de los donantes tradicionales. Los
préstamos concesionales suponian, ya en 2001, un
21% del total de asistencia externa computada por
China (140 millones de dolares para una asisten-
cia externa de 666 millones de ddlares).

La asistencia externa mantiene una clara tenden-
cia ascendente desde entonces y lo mismo parece
suceder con los préstamos concesionales, aunque
no hay datos precisos al respecto. En su informe
anual de 2005, Eximbank afirma que en el periodo
2001-2005 el numero de préstamos concesionales
comprometidos crecié a una tasa anual del 35%>*.
Esto es coherente con el planteamiento chino, ya
que se trata de un instrumento muy funcional para
la internacionalizacion de la empresa (uno de los
dos objetivos explicitos de la ayuda y principal

razon de ser de Eximbank), que ademas fue creado
en 1995 con el fin de convertirse precisamente en el
elemento central de la estrategia de cooperacion.

Nada hace pensar, por tanto, que la tendencia de
crecimiento entre 2000 y 2005 de los préstamos con-
cesionales se haya visto interrumpida posteriormen-
te>>. Ademds, Eximbank esta expandiendo de forma
muy importante su cartera total de activos de crédi-
to, a una tasa media del 33% entre 2005 y 2008, lle-
gando a un valor de 53.744 millones de dolares en
2008%¢. Aunque el volumen de los préstamos conce-
sionales se puede estimar entre el 2% y el 3% de la
cartera total, parece bastante probable que la expan-
sion del conjunto de la actividad del Banco haya
venido acompanada de un incremento sustancial de
los fondos dedicados a préstamos concesionales.

En definitiva, la ausencia de informacion no per-
mite realizar ninguna afirmacion categorica en
este sentido, pero parece muy probable que los
préstamos concesionales tengan actualmente un
peso relevante en comparacion con la asistencia
externa computada por China, superior incluso al
21% del total que ya representaban en 2001.

El segundo ambito que cabe estudiar es el alivio
de deuda. En 2007 China habia cancelado deuda
por valor de 2.130 millones de délares a un con-
junto de 44 paises —algunos de ellos dentro de la
Iniciativa HIPC—, entre los cuales habia 31 paises
africanos que recibieron cancelaciones por valor
de 1.400 millones de dolares>”. Entre 2006 y 2009

53 Kobayashi, T. (2008). Evolution of China’s Aid Policy, Working Paper n°® 27, Japan Bank for International Cooperation Institute
(JBICI), Tokyo; Banco de Exportaciones e Importaciones de China (2001). Credit: Chinese Government Concessional Loan and
Preferential Export Buyer’s Credit, accesible en: http://english.eximbank.gov.cn/businessarticle/activities/loan/200905/9398_1.html

5% Banco de Exportaciones e Importaciones de China (2005). China EXIMBANK Annual Report, disponibles en http://english.exim-

bank.gov.cn/annual/2007fm.shtml

55 Brautigam, D. (2009). China’ African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.
>0 Banco de Exportaciones e Importaciones de China (varios afos). China EXIMBANK Annual Report, disponibles en

http://english.eximbank.gov.cn/annual/2007fm.shtml

57Qi, G. (2007). China’s Foreign Aid: Policies, Structure, Practice and Trend, presented at University of Oxford/Cornell University
Conference “New Directions in Development Assistance”, 11-12 June 2007. Estos datos son asumidos también por Brautigam

(2008) y Reisen (2007).
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la prevision era condonar 1.280 millones de dola-
res adicionales a paises africanos. Si se cumpliera
este compromiso, China habria cancelado hasta
2009 un total de 3.410 millones de doélares, lo que
significaria el 60% de la deuda en la que figura
como acreedor.

Es dificil, sin embargo, anadir al computo total
de ayuda el alivio de deuda, ya que no se puede
estimar de forma razonada su distribucion
anual. Suponiendo que el compromiso para el
2006-2009 se haya cumplido, de lo que tampo-
co parece haber constancia, se podria estimar
una cota inferior (solo incluyendo paises africa-
nos) de 320 millones de délares por ano, sin
duda relevante frente a los 1.467 millones de
dolares de asistencia externa de 2007 pero que
no alteraria sustancialmente las cifras oficiales
si fuera tenida en cuenta. Es dificil que se man-
tengan volumenes de alivio de deuda similares
en el futuro, porque las posibilidades de condo-
nacion suplementaria cada vez son mas reduci-
das. Por tanto, no parece ser éste un componen-
te clave para estimar adecuadamente la magni-
tud del conjunto de la ayuda en los proximos
anos.

El tercer ambito a analizar es la ayuda median-
te becas. Los unicos datos que hay disponibles
al respecto se refieren a paises africanos, a par-
tir de la informacion que China ofrece en las
sucesivas reuniones del FOCAC. En la II
Conferencia Ministerial del FOCAC celebrada
en Adis Abeba (2003), se establecio el compro-

miso de poner en marcha un programa de becas,
pero sin especificar objetivos cuantitativos
especificos®®. Posteriormente, en la III
Conferencia Ministerial (Beijing, 2006), se
senalo la existencia de unos 2.000 estudiantes
becados por ano, asi como el objetivo de alcan-
zar los 4.000 en 2009%9. Segun se informo en la
IV Conferencia del FOCAC, celebrada en Sharm
el Sheikh en noviembre de 2009, esta meta ya se
habria alcanzado®. En todo caso, no se puede
estimar la importancia cuantitativa de esta

modalidad de ayuda.

El ultimo ambito referido es el gasto militar. Hay
constancia unicamente de cuatro proyectos rela-
cionados con gasto militar que se hayan compu-
tado como asistencia externa. Se detallan en una
lista de proyectos de planta completa finalizados
entre 2000 y 2005 compilada por Kobayashi a
partir del China Commerce Yearbook®!. Los cuatro
proyectos son de construccion de viviendas y
barracones militares pero no es posible conocer
su importe concreto. No obstante, se trata de cua-
tro proyectos de un total de 102 finalizados en ese
periodo, por lo que parece que la exclusion de
este gasto no modificaria las cifras oficiales de
ayuda de forma relevante. Cabe senalar, ademas,
que es posible que existan mas acciones de coo-
peracion militar a través de proyectos de coopera-
cion técnica, pero tampoco existe ninguna evi-
dencia al respecto, siendo imposible ir mds alld en
el analisis de este ambito con la informacion dis-

ponible.

58 FOCAC (2003). Forum on China-Africa Cooperation-Addis Ababa Action Plan, accesible en http://www.focac.org/eng/

ltda/dejbzjhy/DOC22009/t606801.htm

% FOCAC (20006). Forum on China-Africa Cooperation Beijing Action Plan (2007-2009), accesible en http://www.focac.org/eng/

ltda/dscbzjhy/DOC32009/t280369.htm

60 FOCAC (2009). Implementation of the Follow-up Actions of the Beijing Summit of the Forum on China-Africa Cooperation, acce-

sible en http://www.focac.org/eng/dsjbzjhy/hywij/t627504.htm

61 Kobayashi, T. (2008). Evolution of China’s Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.
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6.2. Estimacion de la ayuda china segin los
criterios del CAD

El recorrido realizado hasta ahora permite dis-
cutir hasta qué punto son comparables las cifras
de asistencia externa de China con las de los
donantes tradicionales. Los criterios de computo
del CAD difieren de los que China aplica en cinco
conceptos. Cuatro de ellos —becas, gasto militar,
ayuda multilateral y alivio de deuda— no parecen
tener, por el volumen estimado, relevancia en
comparacion con la asistencia total. En cambio,
todo indica que los préstamos concesionales si
tienen un volumen relativamente importante que
podria alterar significativamente al alza las cifras
computadas por China, aunque cabe recordar que
no existe consenso respecto a si estos préstamos
serian computables como ayuda segun los crite-
rios del CAD, en funcion de su grado de concesio-
nalidad®?.

En suma, lo mds razonable parece ser considerar
las cifras oficiales como la mejor aproximacion
posible, aunque teniendo en cuenta que probable-
mente estan subestimadas. El principal de los
préstamos concesionales supuso en 2001 —ulti-
mo ano para el que se tienen datos completos—
un total de 140 millones de dolares, es decir, el
21% de la asistencia externa registrada ese ano.
Adicionalmente, la importancia relativa de los
préstamos concesionales frente a la asistencia
externa podria haber crecido, considerando que
los préstamos concesionales se incrementaron en
numero hasta el 2005, que Eximbank ha expandi-
do de forma muy importante su actividad (presu-
miblemente también los préstamos concesiona-

les) y, por ultimo, que los préstamos concesiona-
les tienen una gran importancia estratégica den-
tro del esquema de cooperacion chino.

Una vez discutida una estimacion razonable del
volumen total de ayuda, conviene senalar que las
cifras de ayuda china que se publican estan en
ocasiones sobreestimadas. Esto sucederia por
varios motivos®3. En primer lugar, porque China
plantea a menudo esquemas de financiacion inte-
grada en sus relaciones de cooperacion economi-
ca. Eximbank tiene multiples instrumentos de
financiacion, entre los cuales encontramos los
préstamos concesionales que serian candidatos a
computar como AOD. Sin embargo, la gran mayo-
ria de su cartera estd compuesta por créditos para
compradores de exportaciones chinas y créditos
para los exportadores chinos. En muchas ocasio-
nes estos préstamos son percibidos por determi-
nados autores o medios de comunicacion como
ayuda, aunque no son concesionales ni China los
considera como tal. Lo cierto es que los actores
involucrados —contratistas y exportadores chinos
junto con gobiernos extranjeros- y las actividades
a las que se dedican los préstamos pueden ser
muy similares, y ello puede facilitar la confusion.

Autores como Lum argumentan que las cifras de
ayuda china deberian revisarse al alza®*. En su
trabajo defiende que gran parte de la inversion
que China realiza en los paises en desarrollo, aun-
que sea no concesional, esta respaldada mediante
acuerdos oficiales bilaterales y no supone ningtin
riesgo financiero para las companias chinas. Por
tanto, un criterio de computo mas flexible impli-
caria contabilizar parte de lo que se considera
inversion como ayuda. Ciertamente, la inversion

62 E] cdlculo exacto exigiria afiadir el principal de los préstamos pero descontar el subsidio a la tasa de interés de los mismos, que ya

estaba contabilizado como ayuda en el Gasto en Asistencia Exterior.

63 Brautigam, D. (2008). China’s African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.
64 Lum T., Fischer H., Gomez-Granger J., Leland A. (2009). China5 foreign aid activities in Africa, Latin America, and Southeast Asia,

Congressional Research Service.
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cuenta con un apoyo decidido por parte del
gobierno chino y estd muy relacionada con la
ayuda, ya que en ambos dambitos actian los mis-
mos contratistas y exportadores. No obstante, no
parece exacto, ni necesario para analizar adecua-
damente la accion china en los paises en desarro-
llo, catalogar gran parte de esa inversiéon como
ayuda. Al hacerlo, se obtienen cifras que parecen
claramente sobreestimadas, al situar la ayuda
china entre los 20.000 y 25.000 millones de dola-
res por ano en 2006 y 2000 .

El segundo factor que explicaria la posible
sobreestimacion se relaciona también con la acti-
vidad inversora. El gobierno chino ofrece finan-
ciacion preferencial a sus empresas. Estas pueden
asi ofrecer crédito ventajoso a gobiernos o empre-
sas estatales de paises en desarrollo para la com-
pra de exportaciones chinas. Como el mecanismo
es en realidad el mismo que el de la ayuda, con el
gobierno chino subsidiando la tasa de interés del
préstamo, esta financiacion preferencial en oca-
siones se denomina “ayuda”. China no la compu-
ta como tal porque el subsidio no es comparable
al que existe en el caso de los préstamos concesio-
nales. Pero de nuevo la débil frontera que separa
uno y otro tipo de financiacion contribuye a que
se agreguen ambas magnitudes como si fueran lo
mismo©6.

Una tercera fuente de sobreestimacion tiene que
ver con los plazos de desembolso. Es habitual que
en el dambito de la OCDE, cuando se establecen

compromisos de desembolsos financieros, se
sobreentienda que todo esta referido a plazos
anuales. China, en cambio, suele ofrecer tanto su
asistencia como cualquier tipo de financiacion
mediante lineas de crédito por un importe total
accesible a lo largo de tres o mds anos. En ocasio-
nes, el total disponible a lo largo de tres anos se
ha podido interpretar como financiacion anual.

Por ultimo, la falta de familiaridad con la defini-
cion de lo que se considera computable como
AOD supone también un riesgo de sobreestima-
cion, como ha sucedido en el caso de una publi-
cacion economica que afirmo que el Fondo para
el Desarrollo China-Africa se creaba para dar
ayuda a Africa por valor de 5.000 millones de
dolares, cuando es un fondo de inversiéon que no
presenta ningun grado de concesionalidad’.

6.3. Principales rasgos de la ayuda china

Distribucion por instrumentos

China utiliza principalmente el proyecto como
eje de su politica de cooperacion, adquiriendo
tres modalidades distintas®8. El proyecto de planta
completa es quiza el instrumento de cooperacion
mas caracteristico de la cooperacion china, y uno
de los mas utilizados. Suele estar financiado
mediante préstamos sin interés y consiste en una
obra de construccion o ingenieria llevada a cabo
en todos los casos por un contratista chino.

6 Lum T., Fischer H., Gomez-Granger J., Leland A. (2009). China’ foreign aid activities in Africa, Latin America, and Southeast Asia,

Congressional Research Service.

66 Por ejemplo, en el informe de seguimiento que se hizo en 2009 sobre el cumplimiento de los compromisos adquiridos en la cum-
bre del FOCAC de 2006, bajo el epigrafe “Asistencia al desarrollo y alivio de deuda” China declara que entre 2006 y 2009 se han
concedido préstamos concesionales por valor de 2.647 millones de dolares y 2.000 millones en préstamos preferenciales. Aunque
la propia China compute como ayuda solamente el subsidio a la tasa de interés de los primeros, y nada en el caso de los segundos,
la confusion es facil por el hecho de nombrar ambos instrumentos bajo un mismo epigrafe denominado “Asistencia al desarrollo”.

67 Brautigam, D. (2008). China’s African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.

68 Kobayashi, T. (2008). Evolution of China’s Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.
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Ejemplos de ello pueden ser la construccion de
un hospital o de una estacion de irrigacion de
plantacion de arroz. En 2005 habia en Africa 26
proyectos activos de planta completa. Se intenta
lograr la maxima calidad en este tipo de proyec-
tos mediante dos vias. Por una parte, los equipos
que el contratista desplaza al terreno, con las fun-
ciones de supervisar y dirigir todas las operacio-
nes, son formados por el gobierno chino. En
2006, habian sido ya formados 48 de estos equi-
pos. Por otra parte, en 2006 se instauré una regu-
lacion de obligado cumplimiento para todos los
contratistas sobre este tipo de actividades, en la
que se detallan normas de seguridad y procedi-
mientos de gestion, seguimiento e inspeccion que
deben ser aplicados®®.

Una segunda modalidad es el proyecto de sumi-
nistro de bienes, que se suele financiar mediante
donaciones y es llevado a cabo por un exportador
chino que proporciona los bienes concretos que el
gobierno chino compra y exporta al pais receptor.
China, al igual que en el caso de los proyectos de
planta completa, tiene una serie de normas regula-
doras que fijan los estandares de calidad que
deben cumplir los productos exportados, su eti-
quetado, etc’. El gobierno se encarga de supervi-
sar que el exportador cumpla con lo pactado.

Por ultimo, una tercera modalidad la constitu-
yen los proyectos de cooperacion técnica que cuen-
tan con una larga tradicion en China, como por
ejemplo el envio de un equipo de expertos para
formar al personal local en las técnicas de produc-
cion arrocera eficiente.

En el caso de los proyectos en los que hay una
empresa adjudicataria existen unos criterios de

elegibilidad que favorecen de forma ostensible a
las corporaciones de propiedad estatal por encima
de las companias privadas, lo cual supone un
rasgo diferenciador de la ayuda china respecto a
la de los donantes del CAD que, aunque mantie-
nen aun una parte de su ayuda ligada, no privile-
gian a las empresas estatales en la concesion de
los proyectos’!.

Por otra parte, dos rasgos de los proyectos de
cooperacion chinos son especialmente valorados
por los paises receptores. El primero es la agilidad
que caracteriza la fase de negociacion para su
aprobacion, con tramites sencillos que se resuel-
ven con menor coste administrativo y de tiempo
del que suele ser necesario con los donantes tra-
dicionales. A ello contribuye sin duda la nula
condicionalidad que impone China, excepcion
hecha de la cuestion de Taiwan. El segundo es el
pragmatismo y la sencillez en el comportamiento
que, como norma general, parecen caracterizar al
personal chino que es enviado al terreno para tra-
bajar en proyectos de planta completa, supervisar
los procesos de exportacion o ejercer como exper-
tos en proyectos de cooperacion técnica. La pre-
sencia china no estd exenta de polémica, pero
parece diferenciarse de la occidental por su mayor
discrecion, dandose por ejemplo menos casos de
gastos suntuarios’?.

Ademas de los proyectos, existen tres tipos adi-
cionales de acciones a destacar en la cooperacion
china. En primer lugar, los equipos médicos sobre
el terreno, que cuentan con una larga tradicion.
Desde 1963, alrededor de 65 paises en desarrollo
han tenido equipos médicos trabajando en su
territorio, de los que han formado parte mas de

69 MOFCOM (2006). Decree 2006 no.15, promulgated on August 16, 2000, effective on October 1, 2006.
70 MOFCOM Decree 2006 no.5, promulgado el 7 de julio de 2006, efectivo desde el 1 de septiembre de 2006.
71 Kobayashi, T. (2008). Evolution of Chinas Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.

72 Brautigam, D. (2008). China’ African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.
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20.000 profesionales chinos. En 2007, 48 equipos
médicos con una media de 25 profesionales por
equipo trabajaron en 47 paises en desarrollo. Este
tipo de ayuda se ofrece normalmente en concep-
to de donacion. En segundo lugar, hay que sena-
lar las becas y acciones formativas, que se han
visto reforzadas desde 2000. La aplicacion de
estos instrumentos muestra, por una parte, la dis-
posicion de China a transmitir su experiencia en
ambitos como el desarrollo urbano, la lucha con-
tra la pobreza y el desarrollo econémico; por otra
parte, son reflejo del interés en dar a conocer su
propia cultura en el exterior. Hasta 2007 se habi-
an organizado un total de 2.500 cursos, contribu-
yendo a la formacion de mas de 80.000 profesio-
nales de paises en desarrollo en ambitos como
gestion empresarial, economia, salud, justicia o
educacion’3. En tercer lugar, existe un programa
de voluntariado que es relativamente nuevo en el
caso chino: se cred en 2002 y desde 2005 es res-
ponsabilidad del MOFCOM. En 2007 habia 10
paises de Africa recibiendo voluntarios chinos.
Este tipo de ayuda se financia, al igual que las dos
modalidades anteriores, mediante donaciones.

La informacion oficial que permite una cierta
desagregacion del gasto en Asistencia externa en
sus diferentes instrumentos ha sido compilada
por Kobayashi a partir de China Commerce
Yearbook, de Finance Yearbook of China y del
Ministerio de Comercio’#. Esta informacion
incluye todos los conceptos que China considera
parte del gasto en Asistencia Externa especifican-
do los instrumentos por medio de los cuales se
canaliza cada uno: donaciones en especie, présta-
mos sin interés, préstamos concesionales, coope-

racion técnica (que incluiria aqui tanto los suel-
dos de expertos en cualquier area enviados al
terreno como los gastos de los equipos médicos)
y gastos de formacion en China de profesionales
de los paises en desarrollo. No obstante, no apa-
rece el volumen canalizado por cada via sino el
numero de proyectos nuevos aprobados de cada
tipo y el numero de paises en que dichos proyec-
tos se han llevado a cabo. La informacién no es
completa para cada uno de los apartados. Parece
que el numero de acciones computadas como
ayuda alcanza su maximo en 2005, practicamen-
te para todas las modalidades de actuacion, para
disminuir en 2006, también de forma generaliza-

da (cuadro 4).

Desde el punto de vista agregado, el numero de
donaciones supera a la suma de préstamos sin
interés y préstamos concesionales. No obstante,
estos resultados deben considerarse inicamente
a titulo orientativo. En primer lugar, no se deta-
lla si los 371 proyectos de cooperacion técnica
son donaciones o préstamos. En segundo lugar,
los datos en su conjunto no se refieren al volu-
men de fondos canalizados sino al ntumero de
acciones de uno u otro tipo. Por ultimo, sélo se
consideran donaciones y préstamos, pero no las
becas para estudiantes, ni evidentemente con-
ceptos que no son computados como asistencia
externa, como ayuda multilateral o alivio de
deuda.

Entre 1997 y 2006, el tipo de proyecto mas utili-
zado es el de suministros de bienes (una media de
87 proyectos por ano), seguido de los proyectos de
planta completa (47,5 proyectos por ano) y de los
proyectos de cooperacion técnica (37,1 proyectos

3 Brautigam, D. (2008). China’ African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.

74 Kobayashi, T. (2008). Evolution of Chinas Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute
(JBICI), Tokyo; DFA - MOFCOM (2007). “Basic State of China’s External Assistance 2006” (Chinese Only)

http://jjhzj.mofcom.gov.cn/aarticle/g/200701/20070104316858. html
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Cuadro 4. Distribucion de las intervenciones segin modalidades e instrumentos

. o, Suministro de . . Nuevos
Tipo de Planta Completa | Cooperacién Técnica X Acciones formativas )
intervencidon (n2proyectos) (n2proyectos) bienes (personas receptoras) prestamos I
(n2proyectos) concedidos GastoTotal en
Asistencia Externa
i Préstamos sin Préstamos sin interés ., ., Préstamo (millones de délares)
Modalidad K i ., Donacién Donacién .
interés o donacién concesional
1995 58 50 350 347,2
1996 39 75 300 10 387,3
1997 52 36 91 14 428,2
1998 43 25 101 18 449,3
1999 43 30 67 327 14 473,5
2000 37 31 70 16 554,4
2001 38 30 113 1200 15 569
2002 39 23 85 1319 9 604,1
2003 45 43 89 1480 15 631,9
2004 54 58 75 4355 13 733,4
2005 73 61 103 8164 24 911,6
2006 51 34 80 11 1.050*
TOTAL 572 371 999 17.495 159 6.089,90

Fuente: adaptacion de Kobayashi (2008), con datos de diversas fuentes (China Commerce Yearbook, Finance Yearbook of China, DFA-

MOFCOM (2007)).
* Dato obtenido del China Statistical Yearbook

por ano) (grafico 5). No obstante, de nuevo estos
resultados son so6lo parcialmente ilustrativos por-
que no se sabe a qué instrumento concreto se han
destinado los 159 préstamos concesionales duran-
te este periodo (véase el cuadro 4). En definitiva,
en funcion de la informacion disponible, no es
posible hacer una estimacion razonable del instru-
mento con mayor peso en la cooperacion china.

Distribucion geografica

Aunque existen notables deficiencias en la
informacion disponible, pueden senalarse algu-

nos rasgos sobre la orientacion geografica de la
cooperacion china. El China Commerce Yearbook
ofrece una relacion de todos los proyectos de
planta completa finalizados en anos concretos,
donde se especifica en qué consiste el proyecto,
a qué sector se dirige y en qué pais se ha reali-
zado, aunque sin detallar el importe de cada
uno. Esto permite una primera estimacion de la
distribucion geografica de la cooperacion china
en el ano 2005: el 63% de los proyectos finaliza-
dos de este tipo se llevaron a cabo en Africa
(grafico 6)7>.

7> Kobayashi, T. (2008). Evolution of Chinas Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.
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Grafico 5. Tipos de proyectos iniciados, 1995-2006 (n° de nuevos proyectos)
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Fuente: Kobayashi (2008), con datos de diversas fuentes (China Commerce Yearbook, Finance Yearbook of China, (DFA-MOFCOM, 2007))

La distribucion geografica que presenta este tipo de
proyecto podria en principio ser representativa del
conjunto de la ayuda china, lo que parece razonable
ya que a través de esta modalidad se ejecuta el grue-
so de su cooperacion, incluidas las grandes obras de
infraestructuras e ingenieria’®. Segin esto, Africa
seria la destinataria de casi dos terceras partes de la

ayuda. Brautigam, en cambio, obtiene una estima-
cion algo mas baja a partir de una declaracion del
gobierno chino en 2006 segun la cual la ayuda total
que habia otorgado a Africa habia sido hasta ese
momento de 5.700 millones de dolares. A partir de
ese dato, Brautigam estima que Africa habria recibi-
do aproximadamente el 44% de la ayuda china’’.

Grafico 6. Distribucion geogrifica de los proyectos de planta completa finalizados (1995, 2000 y 2005)
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76 Kobayashi, T. (2008). Evolution of Chinas Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.

7 Brautigam, D. (2008). China’ African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.
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Para tratar de analizar la distribucion de la
ayuda por paises, se consideran aqui tres aproxi-
maciones distintas, todas ellas de caracter indirec-
to. La primera, utilizada por Kobayashi, parte de
las ventas que China realiza al exterior en concep-
to de Cooperacion Economica (servicios de ase-
soria, consultoria y encargos a empresas contra-
tistas y exportadoras chinas)’8. Estas cifras, publi-
cadas en el China Statistical Yearbook, incluyen
una parte sustancial del gasto en Asistencia
Externa, concretamente todo el que se ejecuta
con la mediacion se empresas chinas, computado
como pagos de los gobiernos receptores a dichas
empresas. No aparecerian como cooperacion eco-
noémica la ayuda multilateral, las becas, los equi-
pos médicos sobre el terreno y toda la coopera-
cion técnica que lleve a cabo el gobierno con sus
propios recursos humanos. La segunda, también
utilizada por Kobayashi (2008), toma en cuenta
el listado de proyectos planta completa finalizados,
en esta ocasion en el periodo 2000-2005. La ter-
cera aproximacion se basa en los préstamos con-
cesionales. No hay informacion completa al res-
pecto, pero Hubbard ha podido identificar todas
las caracteristicas referentes a 28 acuerdos con-
cretos para otorgar préstamos concesionales entre
1995 y 20077°.

A partir de cada una de estas aproximaciones se
puede elaborar un ranking comparativo de los 10
principales receptores de la cooperacion china.
En primer lugar, con el criterio de la adquisicion
de servicios de cooperacion economica, que
atiende a los principales demandantes, destacan
Sudan y Nigeria (cuadro 5, primera columna),

que tienen importantes reservas de petroleo y gas
natural. Dada la interrelacion entre inversion y
ayuda, podria parecer apropiado tomar la distri-
bucién de la cooperacion econoémica como una
primera aproximacion a la distribucion de la
ayuda. Segun esto, la ayuda china se estaria orien-
tando preferentemente, y de forma creciente,
hacia paises con importante dotaciéon de recursos
naturales®0.

La perspectiva cambia si atendemos a los pro-
yectos de planta completa finalizados en el perio-
do 2000-2005 (cuadro 5, segunda columna), en
los que no se observa una preferencia por paises
especialmente dotados de recursos, y en cambio
si se manifiesta una gran dispersion geografica.
En dicho periodo se completaron 102 proyectos
de planta completa, que se distribuyeron entre
57 paises, siendo Ruanda y Djibouti los princi-
pales destinatarios en cuanto a numero inter-
venciones. De acuerdo a este segundo criterio
no seria tan acertado tomar como proxy de la
asistencia externa las ventas en concepto de
cooperaciéon econdémica. Asi, tunicamente
Pakistan y Tanzania estan simultaneamente
entre los 10 paises a los que mas cooperacion
econdmica se ha otorgado y en los que mas pro-
yectos de planta completa se han finalizado.
Segun este analisis, pareceria que la existencia
de recursos naturales es un factor que atrae a la
inversion, pero no tanto a la ayuda.

Otros autores se inclinan también por este
segundo enfoque. Sin negar la importancia del
criterio basado en los recursos naturales,
Brautigam afirma que el patron de asignacion, por

8 Kobayashi, T. (2008). Evolution of Chinas Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.

79 Hubbard, P (2007). Aiding Transparency: What We Can Learn About China Exim Bank’s Concessional Loans, Working Paper Number

126, Center for Global Development.

80 Kobayashi, T. (2008). Evolution of China’s Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.
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Cuadro 5. Principales receptores de la cooperacion china: tres estimaciones indirectas

Principales demandantes de
cooperacién econémica

Principales receptores de
proyectos de planta completa

Principales receptores de
préstamos concencionales (28

(2005)* (2000-2005)** préstamos entre 1995 y 2007)***
Sudéan Ruanda Vietnam
Nigeria Djibouti Eritrea
Pakistan Pakistan
Bangladesh Madagascar Kenya
Indonesia Pakistan Botswana
India R. D. Congo Laos
Angola Tanzania Zimbabwe
Vietnam Turkmenistan Mauricio
Biermania Uganda Congo
Tanzania Zambia Marruecos

Fuentes: *Kobayashi (2008), partiendo de las ventas al exterior en concepto de cooperacion econdmica que publica el Statistical
China Yearbook (ventas en 2005); **Kobayashi (2008), partiendo del ntimero de proyectos finalizados en el periodo 2000-2005.
Datos tomados del China Commerce Yearbook; ***Hubbard (2007). Muestra de 28 préstamos concedidos entre 1995-2007).

lo que respecta a Africa, es mucho mas complejo
que la mera busqueda de recursos, y tanto la
inversion como la cooperacion chinas estarian
ampliamente distribuidas por todo el continen-
te8l. De hecho, la ayuda china en forma de dona-
ciones y préstamos sin interés ha llegado, aunque
evidentemente con cuantias diferentes en cada
caso, a todos los paises africanos con relaciones
diplomaticas con China, que en 2007 eran todos
los del continente excepto Burkina Faso, Gambia
y Santo Tomé. Mds atn, la ayuda es particular-
mente escasa, por la informacion disponible, en
los paises en los que se encuentra la mayor pre-
sencia china relacionada con la obtencion de

recursos: Angola, Sudan, R. D. Congo y Nigeria.
En estos paises hay inversion y préstamos con
repago en forma de materias primas, pero todo
parece indicar que son actividades claramente no
concesionales que, ademas de no poder equipa-
rarse a lo que el CAD entiende como AOD, no
son consideradas por China como parte de la asis-
tencia externa, sino como parte de la inversion
estrictamente comercial82.

Por ultimo, la aproximacion basada en los prés-
tamos concesionales tampoco parece apoyar la
existencia de un patron de asignacion de ayuda
determinado por la busqueda de recursos natura-
les (cuadro 5, tercera columna). Unicamente

81 Brautigam, D. (2008). China’s African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.
82 Brautigam, D. (2008). China’ African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.
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Vietnam y Pakistan, de entre los paises mas
importantes en cuanto a cooperacion economica,
se encuentran entre los 10 paises que mds présta-
mos concesionales han recibido. Estos resultados,
sin embargo, deben tomarse con cautela. El
numero de préstamos concesionales concedidos
entre 1996 y 2006 fue de 159, a partir de la infor-
macion del China Commercial Yearbook, por lo
que los 28 préstamos que analiza Hubbard son
una muestra relevante numéricamente, pero no
dejan de ser simplemente aquellos respecto a los
que se ha podido encontrar informacion®. Asi
pues, No necesariamente esta muestra es repre-
sentativa del conjunto de los préstamos concedi-
dos en el mismo periodo.

Distribucion sectorial

También es escasa la informacion desagregada
sectorialmente. Para analizar esta dimension se
pueden utilizar dos fuentes a las que ya se recu-
1Ti6 para la asignacion geografica. La primera es el
numero de proyectos de planta completa finaliza-
dos: el mayor numero de proyectos se habria des-
tinado al denominado sector social, que incluiria
la construccion y la rehabilitacion de viviendas o
edificios de uso publico como escuelas, hospitales
o instalaciones deportivas (grafico 7)8+. Este sec-
tor habria recibido el 65,7% de los proyectos en
2005. El sector economico, que incluye las infraes-
tructuras de transporte, telecomunicaciones o
energia, habria recibido el 31,4% de los proyectos.
Mientras, el sector productivo, que agruparia los
proyectos destinados a proveer o utilizar bienes

de equipo, contaria con el menor porcentaje de
proyectos (2,9% en 2005), habiendo disminuido
marcadamente desde el 40% que representaba en
1995.

Al igual que en el analisis de la asignacion
geografica, esta distribucion sectorial podria
extrapolarse al conjunto de la ayuda china. No
obstante, quiza en este caso hay que tomar
mayores cautelas dado que las acciones que no
son proyectos de planta completa se dirigen a
sectores muy particulares, como formacion de
recursos humanos, educacion o salud. Por
tanto, lo que queda fuera de la estimacion basa-
da en los proyectos de planta completa incremen-
taria sin duda el peso de la ayuda destinada al
sector social.

La segunda fuente disponible para analizar la
distribucion sectorial es el mencionado analisis
realizado por Hubbard a partir de 28 préstamos
concesionales otorgados entre 1995 y 20078, De
este trabajo se desprende una importante concen-
tracion en las infraestructuras (60%), incluyendo
transportes, telecomunicaciones, electricidad y
agua (véase el grafico 4). El sector social aqui
seria destinatario el 20%, mientras al sector pro-
ductivo —que incluye la maquinaria, el sector
minero y el sector textil— se dedicaria el 13% de
los recursos. De nuevo el problema de esta esti-
macion es lo poco representativo de esta muestra
en el conjunto de los préstamos concesionales, y
también que no se conoce con certeza el peso de
estos ultimos en el conjunto de la asistencia,
como ya se ha discutido.

83 Kobayashi, T. (2008). Evolution of China’s Aid Policy, Working Paper n°® 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.

84 Kobayashi, T. (2008). Evolution of China’s Aid Policy, Working Paper n° 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICI), Tokyo.

85 Hubbard, P. (2007). Aiding Transparency: What We Can Learn About China Exim Bank’s Concessional Loans, Working Paper Number

126, Center for Global Development.
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Grafico 7. Distribucion sectorial de los proyectos de planta completa finalizados (1995, 2000 y 2005)
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En suma, no se pueden extraer conclusiones
solidas respecto a la distribucion sectorial de la
ayuda china, aunque la estimacion basada en los
proyectos de planta completa finalizados parece
relativamente la mas fiable, en la medida en que
utiliza una muestra mas amplia.

7. El papel de China como donante:
principales criticas registradas

La actividad china en los paises en desarrollo des-
pierta controversia en el seno de la comunidad
internacional. Se trata de una presencia cada vez
mds importante e influyente, sobre todo en Africa,
que se articula mayoritariamente a partir de su acti-
vidad inversora. Por ello, la clave para analizar su
impacto, a nivel agregado, pudiera estar mas ligada
a la inversion que a la ayuda, como por otra parte
sucede con los donantes tradicionales. No obstante,
la estrecha relacion existente entre ambas esferas

86 Datos OCDE (2010)

complica la labor de andlisis. Este epigrafe se propo-
ne revisar los principales ambitos de discusion que
han surgido respecto al papel de China como actor
de cooperacion. Se trata de ofrecer una vision de la
evidencia que existe respecto a ese fenomeno o
forma de actuacion que atrae el debate.
Adicionalmente, en los casos en que se alude a efec-
tos de la “presencia china” en general, el objetivo es,
ademads del anterior, tratar de delimitar en la medi-
da de lo posible qué contribucion realizan ayuda e
inversion en la conformacion de dicha “presencia”.

Ayuda ligada

Este tipo de ayuda ha sido utilizada de forma
importante por parte de los donantes occidenta-
les, pero desde los anos noventa existen directri-
ces en la OCDE que aconsejan su reduccion. El
avance ha sido sustancial y actualmente se estima
que tan solo el 17% del total de la AOD del con-
junto de los donantes del CAD es ayuda ligada®®.
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La ayuda china, en cambio, esta fuertemente liga-
da. En los proyectos de tipo constructivo, el con-
tratista es siempre chino y también deben serlo el
50% de los bienes y servicios necesarios para el
proyecto. En el caso de la cooperacion técnica
todo el personal es proporcionado por el gobier-
no.

Por tanto, la critica desde la optica de la eficacia
de la ayuda y asociada a la promocion de los inte-
reses propios por encima de los del pais receptor
parece estar plenamente justificada: la internacio-
nalizacion de la propia empresa es un objetivo
explicito de su cooperacion y a él se recurre en
gran medida a la hora justificar este ambito de
accion del gobierno. No parece, pues, que existan
perspectivas de que China vaya a reducir la
importancia de su ayuda ligada en el corto o
medio plazo.

Competencia con ventaja de las empresas chinas
en las licitaciones de AOD

Las empresas chinas suelen ser mas competitivas
en las licitaciones de los organismos multilatera-
les para la puesta en practica de proyectos de coo-
peracion. Es habitual la critica en el sentido de
que estas empresas reciben mucha financiacion
estatal “paralela”, no computada como ayuda,
gracias a la cual pueden presentar presupuestos
por debajo del coste real de los servicios que pres-
tan.

Lo cierto es que China es muy activa, a través
del Eximbank, en la promocion de la internacio-
nalizacion de sus empresas. Para ello se utilizan
esquemas de financiacion integrada, que incluyen
segmentos parcialmente computables como
Asistencia Externa y otros que no lo son, pero que

si son financiacion preferencial respecto a la que
ofrece el mercado (véase el epigrafe 6). Esta fuen-
te de financiacion publica barata otorga una ven-
taja de partida a las empresas chinas en las licita-
ciones internacionales. Pero esta critica no perte-
nece al ambito de la ayuda, sino en todo caso al
de la competencia internacional de empresas, que
estaria distorsionada por las subvenciones otorga-
das por el gobierno chino.

Adicionalmente, sin negar lo anterior, algunos
autores apuntan otras causas para la mayor com-
petitividad de estas empresas, como pueden ser
unos margenes de beneficio mas estrechos y ope-
rar en entornos de los que se dispone un profun-
do conocimiento al llevar varias décadas trabajan-
do en ellos, como seria el caso de algunos paises
africanos®’.

Ayuda por recursos

Otra de las criticas que a menudo recibe el papel
de China como donante se centra en la instru-
mentalizacion de la ayuda, sobre todo en el caso
de los paises africanos, como mecanismo para
“establecer un control firme sobre los recursos del
pais receptor”88. Varias observaciones cabe hacer
en torno a esta afirmacion.

En primer lugar, pese a que la obtencion de
recursos es uno de los objetivos explicitos de la
cooperacion, ésta cumpliria un papel auxiliar,
aunque importante, en la consecucion de dicho
objetivo. La inversion seria la encargada de asegu-
rar de forma directa el acceso a recursos mientras
que la ayuda buscaria la generacion de un clima
favorable que facilitase la inversion en los paises
mas interesantes desde el punto de vista energéti-
co. Para ello, la ayuda trataria de lograr una dis-

87 Brautigam, D. (2008). China’s African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.
88 Evans P. C. y Downs E. S. (2006). “Untangling China’s Quest for Oil through State-Backed Financial Deals” The Brookings Institution

Policy Brief n° 154, Mayo.
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persion geografica amplia entre todos los paises
con los que China mantiene relaciones diplomati-
cas®®. En esa linea cabria interpretar la presencia
en foros regionales como el FOCAC, que permi-
ten a China ganar legitimidad y afianzar su pre-
sencia en el continente.

En segundo lugar, hay que recalcar que el obje-
tivo de contribuir al suministro de recursos, aun-
que sea indirectamente, es explicito por parte de
la cooperacion china. China declara abiertamente
que el principio basico que guia su asistencia
externa es el beneficio tanto para si misma como
para el pais receptor. Por tanto, mas alla de lo cri-
ticable que esto pueda resultar, no cabria inter-
pretar la obtencion de contrapartidas a la ayuda,
en forma de clima favorable para la obtencion de
recursos, como una “agenda oculta” de la coope-
racion china, o como una inconsistencia entre sus
principios y sus practicas. Esas contrapartidas
constituyen uno de sus objetivos centrales.

Por ultimo, un apunte respecto al repago de
deudas en forma de recursos naturales. La eviden-
cia parece indicar que este hecho estd asociado en
la mayor parte de los casos a la inversion o al
préstamo comercial y no a la asistencia externa.
Aun asi, vale la pena reflexionar sobre si se trata
de una practica beneficiosa o perjudicial para el
pais que posee los recursos, en comparacion con
lo que supondria un repago en moneda. Existen
argumentos en ambos sentidos. En sentido positi-
vo, el repago en recursos puede suponer una
opcion rapida de conseguir financiacion a un pre-
cio razonable para paises que deben pagar primas
de riesgo elevadas si acuden a los mercados ordi-

narios de capitales —por su mal historial como
prestatarios— y que adicionalmente no tienen
unas infraestructuras suficientemente desarrolla-
das como para atraer la inversion comercial ordi-
naria que espera réditos en moneda®. En sentido
contrario, el repago en forma de recursos puede
suponer también una oportunidad de expolio del
propio pais por parte de gobiernos corruptos que
no pueden lograr financiacion por otros métodos.

En contextos de escasa calidad democratica,
como Angola o Sudan, hay importantes inversio-
nes chinas orientadas al acceso a recursos natura-
les, pero toda la informacion disponible indica
que la ayuda en estos casos es escasa. La presen-
cia china en estos paises es, por supuesto, suscep-
tible de critica por la contribuciéon que puede
suponer al sostenimiento de determinados regi-
menes, pero no parece razonable focalizar la criti-
ca en la ayuda, que es ciertamente limitada, sino
mas bien en la inversion, que es con diferencia el
componente mds relevante de la presencia china
es estos paises.

En conclusion, la idea de que China otorga
ayuda a cambio de recursos no parece poder sus-
tentarse en la evidencia empirica disponible, aun-
que la ayuda parece contribuir a crear un clima
regional, sobre todo en Africa, favorable a las
inversiones, que si se orientan con claridad a los
sectores energético y extractivo. Este beneficio
indirecto en clave nacional es criticable porque
denota que en el fondo el interés nacional prima
sobre el interés del pais receptor, pero es comple-
tamente coherente con los principios y objetivos
que se plantea la asistencia externa china. Por

89 Cabe senalar que este es el argumento esgrimido por el personal del gobierno chino para rebatir la creencia de que la ayuda china
solamente tiene presencia donde hay recursos. Se afirma, de hecho, que la ayuda china apenas deja paises sin atender, a diferencia
de lo que ocurre con los criterios de asignacion de los donantes del CAD, que dejan a algunos paises relegados en cuanto al volu-

men de AOD recibida, los conocidos como donor orphans.

90 Brautigam, D. (2008). China’ African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.
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ultimo, el repago en recursos de la deuda contra-
ida con China en concepto de inversion o impor-
taciones (en términos no concesionales) es un
esquema que cuenta con argumentos tanto a
favor como en contra de su conveniencia, pero
que en cualquier caso excede al ambito de discu-
sion de la ayuda.

Corrupcion y gobernanza

La informacion respecto a gobernanza y corrup-
cion en los paises con los que China mantiene
importantes vinculos no es concluyente, sobre
todo en lo que se refiere a la evolucion en estos
ambitos desde que hay importante presencia
china®l. Segun el Indice de Corrupcion Percibida
que elabora Transparencia Internacional, los pai-
ses africanos con fuerte presencia china presentan
altos niveles de corrupcion, que parecen haber
aumentado en el caso de Etiopia y Zimbabwe, y
disminuido en los casos de Angola y Nigeria. La
situacion desde el punto de vista de la gobernan-
za en todos estos paises es mala, segun el indice
CPIA  (Country Policy and Institucional
Assessment) del Banco Mundial, excepto en los
casos de Mozambique y Zambia. Sin embargo, el
Indice de Desempeno (management index) que
elabora Bertelsmann Transformation Index parece
indicar que todos los paises con los que China
mantiene fuertes vinculos (excepto Zambia y
Zimbabwe) han mejorado en los ultimos anos.
Por ultimo, el indice que evalua la representativi-
dad y rendicion de cuentas (voice and accountabi-
lity), incluido en los Worldwide Governance
Indicators del Banco Mundial, indica que Angola,

Sudan, Zambia y Zimbabwe han empeorado en
este ambito, mientras Etiopia, Mozambique y
Nigeria han mejorado.

Sin embargo, de nuevo hay que distinguir entre
ayuda por una parte, e inversion y apoyo diploma-
tico por la otra. Un primer ejemplo se refiere a la
relacion con regimenes corruptos. Angola y
Guinea Ecuatorial recibieron conjuntamente entre
los dos 14.000 millones de dolares en concepto de
asistencia financiera en 2006, y Gabon, Republica
de Congo y Nigeria recibieron entre los tres 5.000
millones de dolares®2. Todos ellos son paises con
altos niveles de corrupcion pero, por la informa-
cion disponible, los flujos recibidos consistirian
mayoritariamente en inversion y no en ayuda®.

Adicionalmente, aunque la inversiéon china sea
importante en paises de escasa calidad institucio-
nal o preocupacion por el respeto a los Derechos
Humanos, como los referidos, se debe dimensio-
nar su importancia en el contexto del conjunto de
la inversion extranjera directa en esos paises.
Dado que el peso de la inversion china en estos
contextos aun es escaso en comparacion con los
inversores tradicionales, no parece muy adecuado
atribuir a China tanta responsabilidad como en
ocasiones se hace en el sostenimiento de determi-
nados regimenes.

Un segundo ejemplo se refiere a un régimen ais-
lado por la comunidad internacional, como es el
de Sudan. De nuevo la ayuda es en este caso un
elemento menor, porque el vinculo chino con
Sudan es fundamentalmente inversor y de apoyo
diplomatico®*. China ha proporcionado apoyos,

91 Reisen, H. y Ndoye, S. (2008). Prudent versus Imprudent Lending to Africa: From Debt Relief to Emerging Lenders, Working Paper n°
268, OECD Development Center, Paris. Disponible en: http://www.oecd.org/dataoecd/62/12/40152567.pdf

92 Jacoby, U. (2007). “Getting Together”, en Finance & Development; Jun 2007; 44, 2; pg. 34

93 Brautigam, D. (2008). China’s African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.

94 Aunque algunas empresas occidentales abandonaron el pais cuando Sudan fue calificado de Estado que apoyaba el terrorismo, no
fue el caso de las empresas chinas ni de otras empresas occidentales como Siemens, Alstom o La Mancha, el mayor inversor extran-

jero en el sector minero en Sudan.
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ademads de a Sudan, a paises como Zimbabwe>.
De nuevo en este ambito de la diplomacia son
aplicables los mismos comentarios hechos con
respecto a la inversion: la critica es pertinente,
aunque no pertenece al campo de la ayuda, pero
debe ponerse en relacion a la importancia relativa
que esta actividad diplomatica tiene para los pai-
ses en cuestion en comparacion con la que reali-
zan otras potencias.

En lo que se refiere estrictamente a la ayuda,
China la ha otorgado a los paises con menor nivel
de corrupcion —como Sudafrica, Mauricio, Cabo
Verde y Botswana— y también a algunos de los
que presentan mayores niveles de corrupcion
—como Chad, Guinea Ecuatorial y Reptblica
Democratica del Congo—. Es evidente que China
no hace del nivel de corrupcion o de legitimidad
democratica un criterio de seleccion a la hora de
otorgar ayuda, pero tampoco hay evidencia solida
que sustente que China fomenta un aumento de
la corrupcion en los paises con los que coopera.
Adicionalmente, la ayuda china a estos paises es
muy reducida, especialmente si se compara con la
de otros donantes tradicionales, como para que se
le pueda atribuir responsabilidad en el deterioro
de la calidad democratica en determinados con-
textos, y mds si tenemos en cuenta el sistema de
desembolso directo al contratista que evita que
los fondos pasen por las manos del gobierno pres-
tatario. Por tanto, en el ambito de la ayuda, la cri-

tica a China en el sentido de que fomenta la
corrupcion no esta solidamente fundamentada®.

En definitiva, parece pertinente la critica de que
China no hace todo lo que podria por promover
la mejora en la calidad institucional o por aunar
esfuerzos con la comunidad internacional para
aislar a regimenes no democraticos o que no res-
petan los Derechos Humanos. Esta critica parece
tener solidos fundamentos en los ambitos de la
inversion y de la diplomacia (aunque se deberia
ponderar la critica de acuerdo al peso relativo de
la presencia china en esos paises), pero mucho
menos en el caso de la ayuda, que es escasa en los
contextos a los que nos referimos.

Finalmente, es dificil afirmar si China puede
estar dispuesta a dejar de colaborar (aunque sea
poco) en el sostenimiento de regimenes corrup-
tos o poco legitimos. Por una parte, China no es
partidaria del aislamiento de determinados regi-
menes por parte de la comunidad internacio-
nal®’. Ademas, percibe la corrupcion como algo
consustancial a un pais en proceso de desarrollo,
en ningun caso un obstdculo insalvable para su
crecimiento ni mucho menos un motivo para
privarle de la ayuda: la propia China es un pais
con un nivel de corrupcion importante y ello no
impide un gran dinamismo econémico®. Pero,
por otra parte, China no es completamente
impermeable a la percepcion que de esos paises

95 Brautigam, D. (2008). China’s African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.
96 Cabe senalar, a modo de ejemplo, que China dio ayuda a Zimbabwe por valor de 30 millones de dolares entre 2000 y 2006, mien-
tras el Reino Unido le otorgd 291 millones de dolares en el mismo periodo, al mismo tiempo que Espafia concedia 95 millones de

dolares a Guinea Ecuatorial (OCDE).

97 En palabras de Liu Guijin, enviado especial de China a Sudan, “Nosotros no creemos en los embargos, que solo conllevan el sufri-
miento de la poblacion. Desde un punto de vista practico, los embargos y las sanciones no pueden resolver los problemas, de igual

forma que no lo pueden hacer las invasiones armadas”.

98 En palabras de Li Rougu, presidente de Eximbank, en la reunion del Foro Econémico Mundial de 2007 en Sudafrica: “Pasamos la
mayor parte del tiempo discutiendo cuestiones coma la transparencia y la buena gobernanza. Y esto no ayuda porque estas circuns-
tancias son parte del proceso de desarrollo. No creo que el Reino Unido fuera tan transparente como es ahora hace doscientos afos,

y menos aun Estados Unidos hace cien anos” (Brautigam, 2008).
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tiene la comunidad internacional. Quizd el com-
portamiento de un determinado gobierno no
influya en la decision de China de otorgar
ayuda, pero si que le preocupa la opinion que,
derivada de esa decision, se formen de China los
actores con relevancia internacional. Asi lo
demuestra el hecho de que en Febrero de 2007
China eliminara a Nigeria y Sudan de su lista de
paises con importantes recursos en los que se
potenciaba la inversion de las empresas chinas, y
también el papel de mediador que ha desempe-
nado recientemente China entre Sudan y la
comunidad internacional®.

Free riding en la gestion de la deuda

Mediante la condonacion de deuda externa den-
tro de iniciativas como HIPC, la comunidad inter-
nacional pretende promover avances en la lucha
contra la pobreza y en la promocion del desarro-
llo en los paises deudores. No obstante, existe la
percepcion de que la actividad de China en Afri-
ca estaria minando estos esfuerzos: la realizacion
de operaciones de condonacion de deuda fuera de
los consensos internacionales debilitaria la capa-
cidad de los acreedores occidentales de impulsar
cambios institucionales en los deudores.

Lo cierto es que una parte muy importante de
las operaciones de alivio de deuda realizadas por
China afectan a paises incluidos en la iniciativa
HIPC. El comportamiento de free rider podria
identificarse mas bien en los vinculos de China
con los paises que no han sido incluidos en la
iniciativa HIPC —y con una importante dotacion
de recursos—, a los que China ha ayudado a

mejorar su situacion de endeudamiento, como es
el caso de Angola o Sudan. Sin embargo, la mejo-
ra de los niveles de endeudamiento de estos pai-
ses no responde a la condonacion de deuda, sino
que podria ligarse, en todo caso, a operaciones
de cooperacion financiera, principalmente en
forma de inversion y con una parte menor de
ayudal00.

El caso de Angola resulta paradigmatico, ya que
las inversiones que ha recibido de China entre
2000 y 2007, fuertemente focalizadas en infraes-
tructuras, han podido influir positivamente en el
crecimiento econdmico y en el incremento expe-
rimentado por las exportaciones del pais. El
hecho es que entre 2000 y 2006 la deuda total ha
descendido del 100% al 30% si se mide sobre el
PIB, y del 111% al 41% si se mide sobre las expor-
taciones!0l. 'Y algo similar se observa en el caso de
Suddn. No se puede asegurar que el incremento
del PIB y las exportaciones vengan provocados
por la cooperacion econéomica ofrecida por
China. Si se constatase la relacion de causalidad,
se podria afirmar que China habria colaborado en
la mejora de los indicadores de endeudamiento de
estos paises, lo que ciertamente podria interpre-
tarse como un comportamiento free rider, sin rea-
lizar un juicio de valor sobre tal actitud. En este
sentido, lo que es el CAD para los paises benefi-
ciarios de la iniciativa HIPC, lo seria China para
los paises ricos en recursos, pero por otros meca-
nismos!92.

Evidentemente, este cambio en los indicadores
de endeudamiento de Angola o Suddn genera un
mayor margen de maniobra para estos paises, lo

99 Reisen, H. y Ndoye, S. (2008). Prudent versus Imprudent Lending to Africa: From Debt Relief to Emerging Lenders, Working Paper n°
268, OECD Development Center, Paris. Disponible en: http://www.oecd.org/datacecd/62/12/40152567.pdf

100 Thid.
101 Thid.
102 Tbid.
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que merma la capacidad de presion de la comuni-
dad internacional a la hora de estimular cambios
en materia de gobernanza o de la lucha contra la
pobreza a cambio de la refinanciacion de la
deuda.

Suponiendo que realmente fuera la cooperacion
econdmica china la responsable de esta mejora, la
discusion que se abriria es qué actuacion logra
mayores efectos en la promocion de la gobernan-
za y la transparencia. La comunidad internacional
utiliza la ayuda (en forma en este caso de condo-
nacion y alivio de deuda) como palanca para pro-
mover cambios en la calidad institucional y
gobernanza de los paises. China, por su parte,
guiada por su propia agenda de intereses econo-
micos, contribuye posiblemente al desarrollo pro-
ductivo de estos paises y se defiende de las criti-
cas afirmando que la inversion no esta guiada por
criterios de buen desempeno del gobierno recep-
tor (tampoco lo estd la de los paises mas relevan-
tes en la escena internacional) y que ademas los
problemas de gobernanza y transparencia son
consustanciales a los procesos de desarrollo, y no
las causas que explican un bajo nivel de desarro-
llo actual.

La critica al papel de China, de nuevo, puede ser
pertinente, pero una vez mas no corresponde al
ambito de la ayuda, sino mayoritariamente al de
la inversion. Otra cuestion es que sus efectos
entren en conflicto con una politica de los donan-
tes tradicionales que si pertenece al terreno de la
ayuda, como es el alivio de deuda.

Préstamo imprudente

Segun algunas criticas, China estaria otorgando
préstamos a determinados paises de forma irres-
ponsable, en el sentido de que estaria provocando

103 Datos OCDE
104 Datos OCDE

que su endeudamiento alcanzara cotas excesivas.
Adicionalmente, esta situacion se estaria dando
por causa de la mejora en la situacion de endeu-
damiento que han experimentado varios paises en
desarrollo gracias fundamentalmente a la iniciati-
va HIPC. De nuevo conviene advertir que el efec-
to de la ayuda en este ambito es reducido, ya que
la mayor actividad china adquiere forma de inver-
sion y no de ayuda. No obstante, conviene anali-
zar ambas, desde el punto de vista del endeuda-
miento que provocan.

En términos de volumen de fondos la ayuda
china es pequena, y por tanto su incidencia en el
endeudamiento no es comparable al que pueda
tener su actividad inversora. Sin embargo, sigue
siendo relevante averiguar cudl es la magnitud de
la ayuda reembolsable china en relacion al total
de ayuda que otorga. Por establecer un elemento
de comparacion con los donantes del CAD, la
AOD total reembolsable, entre 2003 y 2008,
supuso un flujo neto negativo de fondos (repago
de deuda mayor que el nuevo capital prestado),
aunque con un volumen muy pequeno, que osci-
16 entre el 1% y el 5% de la ayuda bilateral neta no
reembolsable!®3. En 2009 la AOD neta bilateral
reembolsable fue positiva, pero igualmente muy
pequena (3,4%) en comparacion con la no reem-
bolsable!94. El analisis en el caso chino es practi-
camente imposible con la informacion existente.
No se conoce el peso relativo en la asistencia
externa de los préstamos sin interés, ni el volu-
men de préstamos concesionales, y ni siquiera
hay acuerdo respecto a si estos tltimos tienen el
grado de concesionalidad suficiente para ser con-
siderados concesionales segtin los criterios del
CAD (véase el epigrafe 6). Unicamente se puede
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decir que, si se consideran en el computo los
préstamos concesionales junto a los préstamos
sin interés, el total de ayuda reembolsable supo-
ne, sin duda, una parte relevante de la coopera-
cion china, posiblemente con un peso mayor que
en el caso de los donantes del CAD.

A diferencia de la ayuda reembolsable, la inver-
sion china si podria, por su volumen, provocar el
llamado “préstamo imprudente” generando exce-
sivo endeudamiento en los paises prestatarios!0>.
Sin embargo, el trabajo de Reisen y Ndoye para la
OCDE no ha encontrado evidencia que permita
afirmar que esto esta sucediendo, aunque los
datos que analizan llegan unicamente hasta el
2006106, Los indicadores de deuda de estos paises
mejoraron en el periodo analizado porque, aun-
que se increment6 su endeudamiento, aumenta-
ron en mayor medida su renta y sus exportacio-
nes, con lo que la deuda como porcentaje de
ambos se redujo.

No obstante, cabe hacer dos observaciones. La
primera es que el préstamo que hace China a los
paises HIPC no es interpretado como imprudente
debido a que estan mejorando los indicadores de
deuda de los prestatarios, pero eso equivale a asu-
mir que son la financiacion e inversion chinas las
que inciden positivamente en el crecimiento y en
las exportaciones, que son los factores que hacen,
en ultimo término, mejorar los indicadores de
deuda. Este hecho quizda no deberia darse por

garantizado, como ya se ha discutido en el caso del
comportamiento free rider en cuestion de alivio de
deuda. En segundo lugar, es una cuestion abierta
hasta qué punto la presencia inversora china va a
ser permanente en los paises de renta baja, lo cual
arroja dudas sobre la sostenibilidad de los efectos
positivos que la inversion china tiene, si efectiva-
mente los tiene, para los parametros de deuda.

Falta de transparencia

Es una realidad que la actividad de China como
donante es poco transparente. Aunque segun
algunos autores existen indicios de que esta pauta
esta comenzando a cambiar, lo cierto es que la
informacion oficial es escasa y poco accesible res-
pecto a la ayuda desplegada, que suele presentar-
se de forma fragmentada e incompletal®7.

Diferentes razones se han apuntado para expli-
car este hecho. Lancaster afirma que quiza China
desea evitar presiones por parte de los paises que
reciben menos ayuda y que hay ademads un cierto
grado de desconocimiento de la cantidad exacta
de ayuda otorgada debido a la cantidad de actores
implicados!%8. Otros autores, sin embargo, afir-
man que China es plenamente consciente de los
fondos que dedica a este concepto, pero que no
hace el esfuerzo por compilar esta informacion de
acuerdo a los criterios que utiliza el CADI!09,
Adicionalmente, otro elemento importante parece
ser la dificultad de legitimacion interna de esta

105 Desde 2005, el Banco Mundial y el FMI crearon el Marco para la Sostenibilidad de la Deuda (DSF por sus siglas en inglés), con el
objetivo de realizar un seguimiento sobre la evolucion de los indicadores de deuda de los paises de renta baja. Dentro de esta ini-
ciativa se marcaron unos niveles teéricamente adecuados que tratan de indicar el nivel de endeudamiento que cada pais puede asu-
mir. Si estos limites fueran superados, se estaria incurriendo en el llamado “préstamo imprudente”, excesivo, segtin estos criterios,

para el pais que se endeuda.

106 Reisen, H. y Ndoye, S. (2008). Prudent versus Imprudent Lending to Africa: From Debt Relief to Emerging Lenders, Working Paper n°
268, OECD Development Center, Paris. Disponible en: http://www.oecd.org/datacecd/62/12/40152567.pdf
107 Kobayashi, T. (2008). Evolution of Chinas Aid Policy, Working Paper n°® 27, Japan Bank for International Cooperation Institute

(JBICID), Tokyo.

108 Lancaster, C. (2007). The Chinese Aid System, Center for Global Development Essay, June, 2007.
109 Brautigam, D. (2008). China’s African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.
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actividad, dadas las necesidades existentes dentro
del propio pais!10.

Realmente la ayuda no supone un gasto sin con-
trapartida para China. Al contrario, parece estar
orientandose de forma que tenga un impacto
positivo directo en el propio desarrollo chino,
pero este hecho es visible solamente bajo una
mirada de medio y largo plazo, y por tanto es difi-
cil transmitirlo a la opinién publica. Esto ultimo
podria ser util para entender la relativa falta de
transparencia actual que, sin embargo, estaria
comenzando a cambiar, como demuestran las
referencias explicitas que por primera vez se han
hecho al gasto de asistencia externa y a su necesi-
dad en el Undécimo Plan Quinquenal (2006-2010).

Por ultimo, también se afirma que, como una de
las logicas que explicitamente dominan la planifi-
cacion de la ayuda es la promocion de la empresa
china en el exterior, la escasez de informacion
sobre desembolsos y proyectos responderia a un
deseo de mantener la confidencialidad respecto a
las actividades privadas de las empresas chinas en
el exterior!!1l.

De cualquier forma, la deficiente informacion
respecto a alivio de deuda, ayuda multilateral,
gasto en becas para estudiantes extranjeros, dis-
tribucion sectorial y geografica y condiciones de
los préstamos concesionales, alimenta la sensa-
cion de que existe un interés en mantener cierto
grado de opacidad respecto a la ayuda. Una
mayor transparencia permitiria extraer conclusio-
nes respecto al patréon de asignacion sectorial o
geografica que podrian aclarar en mayor medida
la posicion de China como donante. Tampoco

hay transparencia en el ambito de las evaluacio-
nes: los ejercicios realizados por la Oficina de
Cooperacion Internacional del MOFCOM no se
hacen publicos; y Eximbank, que también realiza
evaluaciones ex-post de algunos de los proyectos
que financia, tampoco publica los resultados.

Los planteamientos estratégicos de China no se
alinean con los que, al menos en el discurso,
orientan la cooperacion de los donantes tradicio-
nales. Ese hecho ya le supone a China una critica
por parte de la comunidad internacional. Si exis-
tiera, adicionalmente, acceso a la informacion que
permitiera constatar con exactitud a qué se desti-
na la asistencia externa, sin duda la exposicion a
la critica seria mayor, ya que ésta podria funda-
mentarse en hechos concretos. Manteniendo cier-
ta opacidad, China no evita la critica, pero le resta
contundencia ya que cualquier analisis podra
basarse tinicamente en especulaciones.

Estandares sociales y medioambientales

Toda la actividad china en paises en desarrollo se
lleva a cabo, en el mejor de los casos, incorporan-
do los estandares medioambientales y laborales
que existan en el pais receptor. Las empresas chi-
nas participan en docenas de proyectos de cons-
truccion de presas en Africa, en los cuales no esta
nada claro qué analisis se ha hecho en términos
de impactos medioambientales y sobre la pobla-
cion afectada. Numerosos proyectos controverti-
dos desde este punto de vista han sido financia-
dos mediante préstamos concesionales de
Eximbank!12. Adicionalmente, ha habido protes-
tas de trabajadores locales en proyectos tanto de

10 Tancaster, C. (2007). The Chinese Aid System, Center for Global Development Essay, June, 2007.
1 Hubbard, P. (2007). Aiding Transparency: What We Can Learn About China Exim Bank’s Concessional Loans, Working Paper Number

126, Center for Global Development.

12 Brautigam, D. (2008). China’ African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.
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ayuda como de inversion en relacion con sus con-
diciones laborales y de seguridad.

Parece bastante claro que China no exige el
cumplimiento de ninguna normativa laboral o
medioambiental especifica que no venga definida
por el pais receptor, lo que le diferencia claramen-
te de otros donantes del CAD, que, al menos dis-
cursivamente, si tratan de promover cambios en
estos ambitos. Se ha senalado que en los ultimos
anos el gobierno chino y los directivos de
Eximbank pretenden desplegar una accion mas
responsable en ese sentido, fundamentalmente
para contrarrestar la percepcion que determina-
das actividades generan en los paises receptores y
en la comunidad internacionalll3. China, como
en otros ambitos, no es impermeable a la percep-
cion que se tiene de su accién, pero de momento
no existe un propédsito claro para tener en cuenta
de forma decidida las cuestiones laborales, socia-
les y medioambientales en los proyectos de ayuda
que financiall4.

Cooperacion guiada por la oferta: falta de alinea-
miento con las prioridades locales

Una critica habitual es que la cooperacion china
esta totalmente centrada en la construccion de
infraestructuras porque es lo que a China le resul-
ta mas facil ofrecer a cambio del acceso a los
recursos naturales que busca. En este sentido, se
afirma que la ayuda china deberia alinearse en
mayor medida con las prioridades del pais recep-
tor, tal y como éstas se expresan en los documen-
tos estratégicos oficiales, como las Estrategias de
Reduccion de la Pobrezall>.

Lo cierto es que una parte sin duda importante
de la cooperacion china, y claramente la mas visi-
ble, se dedica a los proyectos de planta completa
para construir infraestructuras, sean de tipo
social (viviendas, hospitales, escuelas), del sector
economico (transporte, telecomunicaciones y
energia) o del sector productivo (plantas procesa-
doras de productos basicos). Pero la cooperacion
china cubre mas ambitos que el de la construc-
cién, como ya se ha senalado. Es igualmente cier-
to que las Estrategias de Reduccion de la Pobreza
no suelen contemplar como una prioridad el des-
arrollo de infraestructuras. Estas estrategias se
enmarcan dentro de la vision de los donantes tra-
dicionales, que en la actualidad enfatizan en
aspectos como el desarrollo humano, la creacion
de capacidades vy, especialmente, la reduccion de
la pobreza, con los ODM como elemento de refe-
rencia fundamental. Pero ello no significa que las
infraestructuras no sean percibidas como un sec-
tor muy importante por los receptores, mas bien
al contrario. De hecho, los fondos que China esta
dedicando a las infraestructuras son muy bien
recibidos por muchos paises en desarrollo, preci-
samente por esta desatencion que sufre el sector
por parte de los donantes occidentales en las ulti-
mas décadas!16.

Ademas, conviene tener presente que si bien las
infraestructuras no aparecen en las Estrategias de
Reduccion de la Pobreza, si son una prioridad
para NEPAD (New Partnership for African
Development), el programa regional de la Union
Africana que pretende promover el desarrollo sos-
tenible y erradicar la pobreza extrema. Asi, una de

113 Brautigam, D. (2008). China’s African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.

114 Por ejemplo, ninguno de los principales bancos estatales chinos (al igual que la mayor parte de los bancos de paises en desarrollo)
ha adoptado los “Principios Ecuador”, un codigo de conducta voluntario elaborado por sesenta de los principales bancos interna-
cionales para facilitar la valoracion, seguimiento y control de impactos sociales y medioambientales (Brautigam, 2008).

15 Jacoby, U. (2007). “Getting Together”, en Finance & Development; Jun 2007; 44, 2; pg. 34

16 Brautigam, D. (2008). China’ African Aid. Transatlantic challenges, The German Marshall Fund of the United States, Washington.
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las cinco dreas prioritarias de actuacion para
NEPAD en el periodo 2010-2012 es “Infraes-
tructuras e integracion regional”!17.

Efectos en los paises con presencia china

Por ultimo, también son discutidos los impactos
que puede tener la presencia china en los paises
en los que opera. En primer lugar, se generan
efectos en el mercado de trabajo. Existe la percep-
cion de que los proyectos financiados por la
ayuda china son ejecutados integramente por per-
sonal de ese pais, pero el trabajo de Levitt indica
que el 48% de la mano de obra proviene de China,
mientras que los paises receptores aportan el 52%
restante!!8. Por tanto la accion china estaria pro-
porcionando empleo al receptor, aunque en
menor proporcion que el que pueden generar
otros donantes con sus proyectos, que suelen des-
cansar en mayor proporcion en personal local.

Un segundo efecto de la presencia china senala-
do por algunos autores es que en paises con
importantes recursos puede contribuir a acentuar
su dependencia respecto a un nimero muy redu-
cido de productos y obstaculizar la diversificacion
de su economiall®. Sin duda este efecto puede ser
relevante, pero una vez mads la critica debe dirigir-
se mds bien al ambito de la inversion, y no tanto
al de la ayuda, que tiene una importancia peque-
na en este tipo de paises, como ya se ha indicado.

En tercer lugar, en ocasiones se alude al despla-
zamiento de los productos locales generado por la
presencia china al inundar los mercados con pro-
ductos propios. Se trata, sin duda, de un efecto a

tener en cuenta que, ademas, es asumido explici-
tamente por China como uno de los objetivos de
su asistencia externa. Evaluar en qué medida inci-
de esto en la produccion local es una tarea rele-
vante que no podra ser abordada aqui.

8. Consideraciones finales

Como se ha recogido a lo largo de este capitulo,
varios rasgos caracterizan a la cooperacion china,
entre los que cabe destacar tres. En primer lugar,
se trata de una cooperacion con fuertes problemas
de informacion y rendicion de cuentas. Esto pro-
voca grandes dificultades para dimensionar su
volumen y establecer comparaciones ttiles y
razonables con las politicas de ayuda de los
donantes tradicionales, sujetas a los criterios de
contabilizacion del CAD. Esta falta de transparen-
cia no solo aleja a la ayuda china de los estanda-
res democraticos exigibles, sino que ademas difi-
culta el andlisis de la actividad desplegada y, con
ello, el aprendizaje que de él pudiera derivarse.

En segundo lugar, es una cooperacion fuerte-
mente ligada, aspecto que condiciona el conjunto
de la actividad de China como donante. Acorde
con el objetivo declarado del “beneficio mutuo”
la cooperacion china persigue una mejora en su
propia capacidad de acceso a los recursos natura-
les de los paises socios, asi como la internaciona-
lizacion de su empresa y la apertura de nuevos
mercados. En la mayor parte de los casos la ayuda
contribuye a este fin de forma indirecta, favore-
ciendo la generacion de un entorno propicio en

17 NEPAD (2010). NEPAD Planning and Coordinating Agency. Strategic Direction 2010-2012, disponible en http://nepad.zaloni.net/

system/files/NPCA%20Strategic%20Direction%20%28Final%29.pdf

U8 evitt, R. (2007). Chinese Contractors in Africa: Insights from a Survey, Collaboratory for Research on Global Projects, Universidad

de Standford, Stanford.

119 Reisen, H. y Ndoye, S. (2008). Prudent versus Imprudent Lending to Africa: From Debt Relief to Emerging Lenders, Working Paper n°
268, OECD Development Center, Paris. Disponible en: http://www.oecd.org/dataoecd/62/12/40152567.pdf
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los paises socios que facilite la entrada de su
inversion, la cual se orientaria de forma mucho
mas marcada a los objetivos senialados. Este rasgo,
que lo aleja de la doctrina del CAD —y, cada vez
en mayor medida, de la practica de los donantes
tradicionales— es uno de los que mayores contro-
versias genera a la hora de valorar la actividad de
China como donante, al situarse mas en sintonia
con una agenda de intereses propios que del pais
socio. En ultimo término, permite delimitar el
auténtico papel que China otorga a la coopera-
cion. Si en los donantes tradicionales se puede
decir que, al menos en el discurso, el interés en la
promocion del desarrollo es uno de los motores
que impulsa las politicas de ayuda, China parece
entender la asistencia externa como una mera
herramienta de politica exterior, en ningun caso
como una politica publica con el minimo exigible
de entidad propia. Esto se constata en sus plante-
amientos estratégicos y en la estructura organiza-
tiva que pone en practica las actividades desde el
gobierno. Pero incluso se manifiesta en el terreno
meramente practico, ya que el gobierno emplea
los mismos mecanismos y actores tanto para lle-
var a cabo su politica inversora como para poner
en practica las tareas de asistencia.

Por ultimo, el tercer rasgo que cabe destacar de
la cooperacion china es su baja —cuando no
inexistente— condicionalidad. Como se ha sena-
lado, las exigencias que China plantea a sus
socios a la hora de otorgar su ayuda suelen limi-
tarse al previo reconocimiento de “una sola
China” y la ruptura de relaciones con Taiwan.
Este hecho también suscita importantes contro-
versias. La ausencia de condicionalidad, como es
logico, presenta aspectos positivos, ya que puede
fomentar la apropiacion por parte del socio de las
acciones desplegadas, asi como evitar la canaliza-
cion de otros intereses distintos a la promociéon
del desarrollo. Ademas, esta es una de las razones
que explica la especial agilidad que los paises
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socios le atribuyen a China como donante a la
hora de poner en marcha las intervenciones, dado
que reduce la complejidad de las negociaciones y
tramites previos. Ahora bien, como es sabido, la
condicionalidad también puede ser ttil para esti-
mular el cumplimiento de unos estindares de
tipo sociolaboral o medioambientales, funcion
que China no otorga a su ayuda. Obviamente,
resulta dificil pensar que un pais que presenta
importantes restricciones internas en materia de
democracia y respeto a los Derechos Humanos,
pueda tener interés —y legitimidad— en aplicar
condicionalidades de este tipo a través de su poli-
tica de cooperacion.

Por otra parte, relacionado con la indiscutible
falta de condicionalidad ya referida, cabe hacer
dos consideraciones mds. En primer lugar, algu-
nas criticas a la presencia china en determinados
contextos son sin duda pertinentes pero hay que
matizar que con frecuencia se dirigen a la ayuda,
cuando son atribuibles mas bien a la inversion o
a la diplomacia, e incluso cabria aqui una preci-
sion suplementaria: se deberia ponderar la critica
(por ejemplo en cuanto a la responsabilidad que
se atribuye a China por su apoyo a determinados
regimenes o politicas) de acuerdo a la importan-
cia real de la presencia china en esos contextos,
que generalmente es mucho menor (aunque sin
duda haya crecido en la ultima década) que la de
otros actores de la escena internacional. En
segundo lugar, hay criticas a la actividad de China
como donante que no se sustentan en la eviden-
cia empirica: no parece que los indices de gober-
nanza y corrupcion empeoren alli donde China
opera, ni tampoco parece estar incurriendo en el
préstamo imprudente a paises africanos. Lo que si
es evidente es que la estrecha interrelacion entre
todos los ambitos que incluye la presencia china
en un pais y la escasa transparencia ya referida
tampoco facilita un andlisis afinado de estas cues-
tiones.
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En cualquier caso, ademas de caracterizarse por
ser poco transparente, fuertemente ligada y des-
provista de condicionalidad, la cooperacion china
presenta interesantes potencialidades que pudiera
ser de interés explorar, destacindose también
aqui algunas de ellas. Por un lado, China es gene-
ralmente percibida de forma positiva como
donante en los paises en los que opera: el hecho
de que se trate de un pais en desarrollo y de que
haya conseguido importantes avances en la lucha
contra la pobreza parecen estar en la base de tal
percepcion, ya que atesora experiencias acumula-
das sin duda utiles que transferir a los paises
socios.

Por otro lado, buena parte de la cooperacion
china esta fuertemente orientada a la construc-
cion de infraestructuras. Si bien este ambito de
trabajo concentré en décadas anteriores una parte
importante de la actividad de los donantes tradi-
cionales, en los ultimos afnos —en buena medida
como resultado de la consolidaciéon de una agen-
da centrada principalmente en la lucha contra la
pobreza— éstos le han dedicado una atenciéon
menor. Sin embargo, se trata de una necesidad
identificada por los propios paises socios, como
pone de manifiesto NEPAD en el caso concreto de
Africa, una de cuyas dreas prioritarias alude pre-
cisamente a la dotacion de infraestructuras. En
suma, la concentracion de la cooperacion china

en este ambito no solo puede ofrecerle una cierta
especializacion como donante, sino que respon-
de, ademas, a la existencia de una demanda expli-
cita por parte de los paises socios y, por tanto, a
un cierto alineamiento con las prioridades por
ellos establecidas.

Junto a todo ello, conviene destacar la creciente
participacion que China estd desarrollando en los
organismos multilaterales, especialmente en los
bancos multilaterales de desarrollo y, en menor
medida, en determinados programas y fondos de
Naciones Unidas. La incorporacion de China al
trabajo realizado por los organismos multilatera-
les puede ser una via ttil para la progresiva incor-
poracion por parte de este donante de los princi-
pios y directrices de la agenda internacional de
ayuda.

En definitiva, se trata de un donante emergente
que presenta luces y sombras, y cuya entidad y
tamano le confieren una relevancia destacada en
el plano internacional, relevancia que, adicional-
mente, parece estar incrementandose. De las res-
puestas que la cooperacion china articule a los
desafios planteados y de la capacidad de atraccion
y estimulo que la comunidad de donantes sea
capaz de demostrar, dependera en buena medida
la integracion efectiva de China —y la capitaliza-
cion de sus potencialidades— en el sistema inter-
nacional de ayuda.
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