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Resumen: La literatura que trata los determinantes de las donaciones chinas 
suele enfocarse puramente en aspectos estructurales. Este artículo estudia 
las donaciones chinas hacia América Latina en el contexto de pandemia de 
covid‑19 y profundiza en el caso uruguayo, buscando ampliar el alcance de 
esta literatura proponiendo nuevas hipótesis en la explicación del fenómeno. 
Apoyándose en el análisis tanto de datos cuantitativos como de entrevistas en 
profundidad realizadas a actores diplomáticos clave, el artículo propone que el 
rol de los cuerpos diplomáticos, las relaciones internacionales entre unidades 
subnacionales y aspectos coyunturales de imagen deben ser incorporados al 
análisis si se busca tener una noción más acabada del fenómeno.

Palabras clave: China; Uruguay; América Latina; donaciones; covid‑19

Abstract: The literature dealing with the determinants of Chinese donations 
tends to focus purely on structural aspects. This article studies Chinese dona‑
tions to Latin America in the context of the covid‑19 pandemic and delves into 
the Uruguayan case, seeking to broaden the scope of this literature by propos‑
ing new hypotheses to explain the phenomenon. Based on the analysis of both 
quantitative data and in‑depth interviews with key diplomatic actors, it pro‑
poses that the role of diplomatic corps, international relations between subna‑
tional units and conjunctural aspects of image should be incorporated into the 
analysis if it is searched to have a more complete notion of the phenomenon.

Keywords: China; Uruguay; Latin America; donations; covid‑19

Resumo: A literatura que trata dos determinantes das doações chinesas tende 
a se concentrar apenas nos aspectos estruturais. Este artigo estuda as doações 
chinesas para a América Latina no contexto da pandemia de covid‑19 e se 
aprofunda no caso uruguaio buscando ampliar o alcance dessa literatura e su‑
gerir novas hipóteses para explicar o fenômeno. A partir da análise de dados 
quantitativos e de entrevistas em profundidade realizadas com os principais 
atores diplomáticos, o artigo propõe que o papel do corpo diplomático, as 
relações internacionais entre unidades subnacionais e os aspectos cojuntural 
da imagem sejam incorporados à análise, para ter uma noção mais completa 
do fenômeno.

Palavras‑chave: China; Uruguai; América Latina; doações; covid‑19
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1. Introducción

El año 2020 será recordado por una pandemia que dejó más de cuatro millo‑
nes de muertos y múltiples consecuencias económicas y sociales, y que implicó 
desafíos tanto para el sistema internacional como para los distintos países, pero 
que también ofreció oportunidades de cooperación para estos. La desespera‑
ción de las primeras semanas, por el desconocimiento de la enfermedad y la 
escasez de recursos, llevó a muchos gobiernos a recurrir a otros países para 
adquirir mascarillas, kits de diagnóstico y respiradores.

En este contexto de incertidumbre, China desempeñó un rol clave en la coo‑
peración internacional y en la donación de insumos médicos a todas las regiones 
del mundo; entre ellas, América Latina y el Caribe. La cooperación no solo le 
permitió a China mostrarse como una potencia responsable y estrechar lazos con 
diversos países, sino también contrarrestar el deterioro que sufrió su imagen, fruto 
de las acusaciones que el país recibió por su manejo de la situación al comienzo de 
la pandemia (Pew Research Center, 2020). Asimismo, la pandemia surgió en un 
contexto de creciente competencia entre China y Estados Unidos, lo que inauguró 
un nuevo espacio de competición en términos de donaciones hacia otros países.

Aquellas investigaciones que específicamente se han centrado en las dona‑
ciones de China hacia América Latina y el Caribe (Fuchs et al., 2020; Malacalza, 
2020; Telias y Urdínez, 2021) han resaltado factores tales como la competencia 
con Estados Unidos, la política de una sola China y las asociaciones estratégicas 
para responder a la pregunta de por qué ciertos países recibieron más donaciones 
que otros.

El presente artículo estudia las donaciones chinas hacia América Latina en 
el contexto de pandemia covid‑19 y profundiza en el caso uruguayo, buscando 
proponer hipótesis alternativas que permitan obtener nociones más acabadas del 
fenómeno en cuestión. El artículo no parte de un enfoque teórico específico, pero 
sí busca destacar el rol de los agentes en los procesos que estudia, en detrimento 
de aquellas explicaciones más de corte estructuralista. Así, busca derivar sus 
hipótesis de la evidencia que encuentra en entrevistas a actores clave en el pro‑
ceso de recepción de donaciones chinas hacia Uruguay, en una base de datos que 
recopila todas las donaciones chinas hacia América Latina en los primeros meses 
de la pandemia (Telias y Urdínez, 2021) y en una encuesta de opinión pública 
sobre China realizada en varios países de América Latina en los primeros meses 
de 2020.1 De esta forma, la investigación busca enmarcarse como un estudio de 

1 Encuesta online realizada en junio de 2020 mediante la empresa Netquest a 300 individuos. Esta 
encuesta forma parte de un proyecto de investigación de Francisco Urdínez en el que se busca entender 
el impacto del covid‑19 en la imagen de China en distintos países de la región. Los autores agradecen 
este acceso a dicha base de datos.
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caso exploratorio para el desarrollo de generalizaciones teóricas que puedan ser 
testeadas en un mayor número de casos en proyectos futuros (Lijphart, 1971).

Puntalmente, este análisis exploratorio nos permite elaborar sobre tres aspec‑
tos. El primero, sobre lo que se denomina el rol del receptor como agente activo 
en la búsqueda de recibir donaciones. De esta forma, se considera que cancillerías 
más activas en la búsqueda de donaciones obtuvieron un mayor número de estas. 
En segundo lugar, para explicar parte de las divergencias en la recepción de dona‑
ciones, se propone una explicación basada en los hermanamientos entre ciudades 
latinoamericanas y chinas. Las ciudades mayormente hermanadas a ciudades chi‑
nas contaron con mayores oportunidades para recibir más donaciones del gigante 
asiático. Tercero, se sostiene que las donaciones son cortoplacistas y reaccionan 
ante un creciente cuestionamiento y deterioro de la imagen de China, fruto de las 
acusaciones con respecto al manejo de la información sobre el covid‑19. Así, se 
plantea que China pretende, a través de las donaciones, lavar su imagen ante el 
deterioro producido por la difusión del virus.

El artículo se estructura de la siguiente manera. En primer lugar, se presentan 
las distintas teorías de la literatura que han buscado explicar los determinantes de 
la ayuda externa en general y de China en específico. Posteriormente, se detiene 
en la evidencia sobre la relación entre China y América Latina y la cooperación 
existente durante los primeros meses de la pandemia, y profundiza en el caso 
específico uruguayo, haciendo referencia a las relaciones bilaterales existentes y 
a las donaciones recibidas en el mismo período. En el cuarto apartado se sugie‑
ren tres hipótesis sobre los determinantes de la ayuda china que se derivan de 
la evidencia presentada. Por último, se presentan algunas reflexiones sobre los 
determinantes de la ayuda externa y acerca de cómo estudios de caso pueden 
brindar una mayor comprensión sobre las causas por las que los países proveen 
y reciben ayuda externa.

2. Problematización: la ayuda externa  
como herramienta de política

La literatura sobre la ayuda externa se remonta a mediados del siglo xx, cuando 
Morgenthau (1962) buscó entender este fenómeno en un contexto de guerra fría 
y otros, como Baldwin (1985), identificaron el fenómeno de economic statecraft 
(herramientas económicas como instrumentos de política). En esta línea, McKin‑
ley y Little (1979) plantearon dos enfoques para entender la asignación de ayuda 
externa: el «modelo de las necesidades del receptor», que implicaba que la ayuda 
se asignaba según las necesidades de los países que recibían las donaciones, y el 
«modelo de los intereses del donante», que suponía que la asignación de ayuda 
tenía como objetivo perseguir los intereses de quien brindaba la donación.
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En otra línea, en un estudio comparado de casos, Schraeder et al. (1998) seña‑
laron algunas variables ya mencionadas —necesidades humanitarias, importancia 
estratégica, potencial económico— y otros nuevos enfoques, como la similitud 
cultural, la postura ideológica y el compartir una misma región. En ese sentido, 
estos autores también plantearon una teoría que buscó mirar por encima de la 
visión altruista de la ayuda externa, argumentando que tanto la ideología como los 
intereses estratégicos de los países y los aspectos comerciales juegan un rol impor‑
tante en la asignación de la ayuda externa. Alesina y Dollar (2000) adhirieron a 
estos enfoques, pero señalaron la importancia también del pasado colonial como 
otro factor explicativo. Asimismo, Bueno de Mesquita y Smith (2007) argumenta‑
ron que el otorgamiento de ayuda externa busca comprar apoyo político en los paí‑
ses receptores cuyos gobiernos utilizan la asistencia para mantenerse en el poder.

A partir de comienzos del siglo xxi, fruto del aumento de las donaciones de 
países no occidentales, se ha generado un nuevo debate en la literatura sobre 
las intenciones que existen por detrás de la ayuda externa y, particularmente, 
si existen diferencias entre donantes occidentales y no occidentales (Dreher et 
al., 2018). Uno de los casos más estudiados ha sido el de China, debido a su 
creciente rol en el sistema internacional y principalmente por la magnitud de la 
ayuda brindada al continente africano (Bräutigam, 2011; Kobayashi, 2013; Tull, 
2006; Woods, 2008). Diversos académicos han ido más allá de la simpleza de 
las acusaciones que vinculan la ayuda externa de China con mantener regímenes 
amigos o facilitarle el acceso de recursos a sus compañías, buscando entender 
en profundidad el programa de ayuda oficial de China (Bräutigam, 2011; Dreher 
et al., 2018); estos estudios resaltan la dificultad de entender estos programas 
de ayuda externa dada la complejidad de acceso a datos oficiales. Algunos de 
los autores destacados sobre este tema, como Dreher y Fuchs (2015), resaltan 
que los países políticamente alineados a China reciben más ayuda, ya que China 
utiliza la ayuda externa para atraer apoyo a nivel diplomático, influenciar el voto 
en foros internacionales y asegurarse reconocimiento en el marco de su política 
de «una sola China». Sin embargo, destacan que este país no presta más atención 
a la alineación política que otros donantes occidentales (Dreher y Fuchs, 2015).

Por otra parte, Dreher et al. (2018) distinguen entre la asistencia oficial para el 
desarrollo y las estrategias de financiamiento, y plantean que mientras China uti‑
liza la primera para lograr objetivos de política exterior, las segundas las reserva 
para colaborar con sus intereses económicos como, por ejemplo, asegurar su 
acceso a ciertos recursos naturales. Los autores sostienen que la ayuda china no 
se dirige especialmente a regímenes autoritarios y sí hacia países pobres, remar‑
cando las consideraciones que hace Beijing sobre las necesidades del receptor.

Respecto a las características de las donaciones de China, Zhang y Smith 
(2017) señalan que el sistema de ayuda externa china involucra distintos acto‑
res, como el Ministerio de Comercio, el de Finanzas y el de Asuntos Exteriores, 
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así como compañías que se encargan de implementar proyectos de ayuda. Sin 
embargo, remarcan que es el Partido Comunista el que toma la decisión final 
sobre la política externa y la ayuda brindada hacia los países.

En definitiva, tanto la literatura sobre ayuda externa en general como la lite‑
ratura sobre ayuda externa china destacan una variedad de factores; estos pueden 
agruparse en los que responden a los objetivos del donante, ya sean políticos o 
económicos, y los que responden a las características de los países receptores, en 
términos de necesidades humanitarias, condiciones domésticas e ideología.

3. Evidencias empíricas

3.1. China y América Latina

Las relaciones entre China y América Latina han adquirido otra magnitud en 
las últimas décadas, fruto de la creciente importancia del gigante asiático en el 
sistema internacional y del papel que desempeñó como principal demandante 
de materias primas en lo que se denominó el «boom de los commodities». Esto 
último llevó a que China se convirtiera en el principal socio comercial de la 
mayoría de los países de la región y a que nazca una extensa literatura sobre las 
relaciones económicas entre China y América Latina (Flores‑Macías y Kreps, 
2013; Gallagher, 2016; Jenkins, 2010; Myers y Wise, 2017). Sin embargo, estas 
relaciones van más allá de lo económico. La importancia de América Latina y 
el Caribe para la One China Policy ha implicado que la región sea un punto de 
referencia clave en la política exterior del gigante asiático. La evolución de las 
asociaciones estratégicas entre China y los países de la región (Borquez y Bravo, 
2020; Strüver, 2012), así como de los vínculos multilaterales en foros como Chi‑
na‑celac (Vadell, 2019), dan cuenta de este afianzamiento de los lazos políticos.

Un aspecto a resaltar es la heterogeneidad de los vínculos de China con estos 
países. Se ven patrones distintos en las relaciones que posee con los países de 
América del Sur y en la que posee con México, América Central y el Caribe 
(Rubiolo y Telias, 2021). Wise (2020) explica estas diferencias aduciendo a la 
complementariedad productiva que existe entre China y los países de América 
del Sur, así como a la mayor dependencia comercial que tienen México y Amé‑
rica Central con Estados Unidos.

Por último, otro aspecto en el que se destacan las relaciones entre China y 
América Latina es el de las respuestas que han dado los países latinoamericanos 
a las últimas iniciativas internacionales de China, como la Belt and Road Initia‑
tive (bri) o el Banco Asiático de Inversión en Infraestructura (aiib). En el caso 
específico de la bri, la gran mayoría de los países de la región han aceptado la 
invitación que el gobierno de China hizo durante el foro China‑celac en enero 
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de 2018 (Serrano Moreno, Telias y Urdínez, 2021); en lo que refiere al aiib, 
Argentina, Brasil, Ecuador y Uruguay ya forman parte del organismo, y Bolivia, 
Chile, Perú y Venezuela aparecen denominados como «prospective members» 
(información a diciembre de 2021).

Es en este contexto que surge la pandemia de covid‑19, la que generó oportuni‑
dades y desafíos para China en la región. Desde la aparición de este nuevo virus, a 
comienzos de 2020, las acusaciones por ocultamiento de información a China han 
aumentado, promovidas principalmente desde la administración Trump, con una 
narrativa cada vez más confrontativa para con el régimen chino (Rogers, Jakes y 
Swanson, 2020) y con resonancia en la región en gobiernos como el de Bolso‑
naro, en Brasil. En respuesta, China ha aprovechado la pandemia para consoli‑
darse como proveedor de ayuda externa, profundizando los lazos de cooperación 
en materia de salud con diferentes países de la región, en un fenómeno que ha sido 
denominado «diplomacia de la máscara» (Myers y Barrios, 2020).

Las donaciones chinas de productos médicos —máscaras, tests, respiradores 
y otros— han llegado a todos los rincones de América Latina (Malacalza, 2020; 
Telias y Urdínez, 2021; Wilson Center, 2020). Malacalza (2020), en su análisis 
comparativo entre las donaciones chinas y estadounidenses en Latinoamérica 
durante la pandemia, destaca como los principales receptores de la ayuda huma‑
nitaria de China a Cuba, Brasil, Venezuela, Chile y México. El autor resalta que 
China no solo ha ocupado espacios que habían sido descuidados por Estados 
Unidos, sino que también ha buscado competir en países como Haití o Paraguay, 
que no reconocen diplomáticamente al país del que reciben los insumos.

Telias y Urdínez (2021) registran más de 500 donaciones a 33 países de 
América Latina y el Caribe desde febrero hasta junio de 2020, que suman alre‑
dedor de 130 millones de dólares. Su base de datos muestra que los principales 
destinos de la ayuda externa china en la región fueron Venezuela (45 millones 
de dólares), Brasil (23 millones), Chile (9 millones), Cuba (9 millones) y Perú (6 
millones). En la figura 1 pueden observarse los valores en dólares de las dona‑
ciones per cápita recibidas por los países de América del Sur.

Uno de los puntos más relevantes que muestran Telias y Urdínez (2021) es 
cómo las donaciones chinas no provienen únicamente del gobierno central, sino 
también de otros actores. En este sentido se destaca la importancia de organismos 
filantrópicos como la Jack Ma Foundation, las donaciones de empresas como 
Huawei, Chery, Yutong, Three Gorges y otras, y el envío de productos médicos 
por parte de gobiernos provinciales como Hangzhou, Sichuan o Fujian, e incluso 
municipales como Shanghái. Los autores concluyen su artículo con modelos 
de mínimos cuadrados ordinarios que incluyen variables como las asociacio‑
nes estratégicas, la política de una sola China, la afinidad con Estados Unidos,  
el ingreso per cápita de los países, las exportaciones de China, la tasa de muertes 



16 | Las donaciones de China hacia América Latina y sus determinantes: enseñanzas del caso uruguayo

per cápita de covid‑19 y el tipo de régimen doméstico para explicar las divergen‑
cias en la recepción de donaciones, y solo encuentran estadísticamente significa‑
tivas las primeras dos.

Figura 1. Donaciones a los países de Sudamérica  
(en dólares per cápita)

Fuente: elaboración propia en base a datos extraídos de Telias y Urdínez (2021).

3.2. China y Uruguay

Yendo al caso concreto en el que esta investigación busca profundizar, Uru‑
guay reconoció a la República Popular China en forma tardía si se lo compara 
con otros países de la región como Chile, Brasil y Argentina, que rompieron 
relaciones con Taiwán en los años setenta. Recién en 1988, luego del período de 
dictadura militar, bajo la primera presidencia de Julio María Sanguinetti y tras 
años de gestión diplomática, fue que este reconocimiento tuvo lugar (Bizzozero, 
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1989). Cabe destacar que para ese momento solo quedaba una veintena de países 
que mantenían relaciones con Taiwán en todo el mundo. Raggio (2020) explica 
el reconocimiento del gobierno uruguayo haciendo referencia al interés expre‑
sado por China, los incentivos económicos que brindó el país asiático y la deuda 
histórica que implicaba no reconocer a China cuando el mundo había tomado 
esa decisión hacía ya tiempo.2 Según Bonilla Saus et al. (2007), Uruguay había 
estado cerca de establecer relaciones diplomáticas con China previo al golpe de 
Estado, pero un fuerte lobby de funcionarios taiwaneses con el aparato militar 
impidió ese reconocimiento hasta el retorno a la democracia.

Desde el establecimiento de las relaciones diplomáticas, China se ha consoli‑
dado como un socio importante para Uruguay, y los distintos presidentes urugua‑
yos, de distintos partidos políticos, han buscado fortalecer su relación con aquel 
país. En este sentido, todos los presidentes uruguayos desde el restablecimiento 
de la democracia hasta hoy —Sanguinetti, Lacalle Herrera, Batlle, Vázquez 
y Mujica— han visitado China.3 La relación comercial entre ambos países ha 
tenido un gran crecimiento en los últimos años (figura 2), convirtiendo a China 
en el principal socio comercial de Uruguay y en su principal estado cooperante. 
Sin embargo, las relaciones económicas, más allá de lo comercial entre China y 
Uruguay, continúan siendo relativamente escasas (Raggio, 2018).

Figura 2. Comercio total de bienes entre Uruguay y China  
(en millones de usd)

Fuente: elaboración propia en base a datos extraídos de Trade Map.

2 Urdínez y Long (2021) explican el mantenimiento hasta el día de hoy de las relaciones entre Paraguay 
y Taiwán, que lo hace al primero perder enormes oportunidades en términos de inversión en infraes‑
tructura y transacciones comerciales, como una de las herramientas que tienen los gobiernos de élites 
extremadamente cohesionadas y homogéneas, como las paraguayas, para usar su política exterior como 
forma de proteger estas estructuras oligárquicas domésticas. Contrario a la democratización paraguaya, 
que cambió las reglas de cómo se ejercía el poder pero no a quienes lo hacían y que mantuvo una 
sociedad civil débil y fragmentada, el proceso democratizador en Uruguay estuvo marcado por cambios 
radicales en quienes eran los decisores de política, que vieron en el reconocimiento a China mejores 
oportunidades políticas y económicas para relacionarse con una sociedad civil fuerte y organizada.

3 El presidente actual, Luis Lacalle Pou, aún no ha viajado a China debido a la pandemia, pero se ha 
manejado esa posibilidad para el año 2022 o comienzos de 2023.
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Bartesaghi y Mangana (2013) remarcan que a comienzos de los noventa, la 
mayoría de las exportaciones uruguayas a China eran ventas de lana, mientras 
que actualmente los productos se han diversificado; se destacan la soja, la madera 
y las carnes. Si observamos los últimos datos de 2019, previo a la pandemia, se 
exportó a China más del 25 % de los productos uruguayos (figura 3), cifra que 
crece según los datos disponibles en 2021 hasta el 32 % (Uruguay XXI, 2021); 
es en este contexto de grandes intercambios comerciales que se debate sobre la 
posibilidad de firmar un tratado de libre comercio. Bartesaghi y Melgar (2020) 
destacan beneficios de esa posible firma principalmente haciendo referencia al 
probable aumento de exportaciones, el impacto en materia de empleo y la cap‑
tación de inversiones en sectores como los de alimentación; también resaltan 
potenciales efectos negativos en el nivel de empleo en ciertos sectores.

Al Uruguay pertenecer al Mercosur, la discusión sobre la posibilidad de un 
acuerdo tiene implicancias regionales. Durante la presidencia pro tempore de 
Uruguay en el Mercosur, en el segundo semestre de 2018, el gobierno de Váz‑
quez planteó que el acercamiento con China era uno de los principales objetivos. 
La misma línea parece seguir el actual gobierno de Uruguay, liderado por Lacalle 
Pou, quien en julio de 2021 comunicó a sus socios que buscará acuerdos de libre 
comercio con terceros países (afp, 2021) y en septiembre anunció el inicio de un 
estudio de factibilidad de un tlc con China.

Figura 3. Principales destinos de exportación de Uruguay (en %)

Fuente: elaboración propia en base a datos extraídos de Trade Map.

En materia de inversiones, el estudio de Bittencourt y Reig (2014), que 
analiza las inversiones de automotrices chinas (Chery, Geely y Lifan) en Uru‑
guay, resalta el aumento de inversión china en Uruguay a partir de mediados 
de la primera década del siglo xxi. Los autores argumentan que estas empresas 
chinas se instalaron en Uruguay con el objetivo de ingresar con condiciones 
más favorables a la región, principalmente a Argentina y Brasil. El apoyo de  
Uruguay a la bri con la firma del Memorando de Entendimiento en agosto  
de 2018 (Raggio, 2021) y la presencia del excanciller Nin Novoa en el foro oficial 
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de la bri celebrado en Beijing en 2019 son señales en la búsqueda de mayores 
inversiones provenientes de China. Por último, la entrada de Uruguay al aiib, 
con el objetivo de financiar proyectos que conecten con Asia (Telias, 2020), 
también da muestra de dichas intenciones.

En lo que refiere a otros vínculos con China, a finales de 2017 se instaló un 
instituto Confucio en la Universidad de la República, el que busca promover la 
enseñanza de la lengua y la cultura chinas. Raggio y Pesce (2019) cuentan más 
de 30 de estos institutos en América Latina y el Caribe. En el último tiempo 
también se ha desarrollado un proceso de hermanamiento entre ciudades, cada 
vez más extendido a nivel global, y que China ha desarrollado de gran manera 
(Artaza y Araya, 2021). Raggio (2021) señala que en Uruguay, la mayor parte 
de los hermanamientos se dieron en los últimos años, con un crecimiento sig‑
nificativo desde 2016. Además de estos hermanamientos, se destaca la reciente 
apertura de dos consulados de Uruguay en China —Chongqing y Guangzhou—, 
considerados antenas comerciales, que se suman al ya existente en Shanghái. 
En definitiva, todos estos acontecimientos han elevado la relación bilateral entre 
China y Uruguay, haciendo que la pandemia de covid‑19 llegue en un contexto de 
muy buenas relaciones entre los países, lo que generó que Uruguay done a China 
en febrero de 2020 materiales médicos.4

Por su parte, Uruguay confirmó la existencia de sus primeros casos de 
covid‑19 el 13 de marzo de 2020, solo dos semanas después de la asunción del 
gobierno del nuevo presidente, Luis Lacalle Pou. Los primeros meses de la pan‑
demia fueron más leves en Uruguay que en la mayoría de los países de la región. 
Se destacan la conformación del Grupo Asesor Científico Honorario, el respeto 
a la cuarentena voluntaria por parte de la gran mayoría de la población y una 
temprana detección y testeo de casos. Sin embargo, más allá de este desempeño 
inicial de Uruguay, el desconocimiento sobre esta nueva enfermedad y la necesi‑
dad de insumos médicos llevaron a que los cuerpos diplomáticos vayan en busca 
de donaciones desde distintos países; entre ellos, China.

Telias y Urdínez (2021) identificaron 28 donaciones distintas de China a 
Uruguay desde marzo hasta junio de 2020, que suman un valor aproximado de 
1,7 millones de dólares. En términos económicos absolutos, Uruguay se ubicó 
como el destino número 13 de la región (tabla 1), y medido en términos per 
cápita, en la posición diez en toda la región y como tercero en América del 
Sur. Las donaciones a Uruguay consistieron principalmente en mascarillas, pero 
también se destacaron kits de diagnóstico, respiradores y otros equipamientos 
médicos, como termómetros, guantes y trajes y lentes de protección. Cabe des‑
tacar que con el correr de los meses, y debido a las acusaciones sobre la falta 

4 Donación de insumos médicos a China. Comunicado de prensa. Recuperado de: ‹https://www.gub.uy/
ministerio‑relaciones‑exteriores/comunicacion/noticias/1220‑donacion‑insumos‑medicos‑china›.
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de control de calidad de los productos chinos, gran parte del material provisto 
debió pasar por un proceso de certificación previo a que se remita a Uruguay 
(entrevistas 1, 2 y 3).

Tabla 1. Donaciones de China a los países  
de América Latina y el Caribe

País Donaciones recibidas  
per cápita (en dólares)

Total de donaciones  
recibidas (en dólares)

Dominica 10,82 779.160
Antigua y Barbuda 2,06 202.000
Venezuela 1,6 45.549.520
Barbados 1,23 354.120
Granada 0,94 106.095
Costa Rica 0,94 4.785.802
Cuba 0,79 8.999.790
Trinidad y Tobago 0,76 1.058.460
Chile 0,52 9.967.700
Uruguay 0,49 1.710.370
Panamá 0,46 1.965.170
Surinam 0,42 248.150
Bahamas 0,34 134.925
República Dominicana 0,23 2.513.594
El Salvador 0,22 1.425.200
Perú 0,21 6.857.606
Guyana 0,19 149.991
Jamaica 0,19 560.815
Ecuador 0,17 2.990.765
Bolivia 0,13 1.552.180
Argentina 0,12 5.627.177
Brasil 0,11 23.176.341
Colombia 0,06 2.992.420
México 0,03 4.128.712
Paraguay 0,01 53.295
Haití 0,01 74.595

Fuente: elaboración propia en base a datos extraídos de Telias y Urdínez (2021).
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Tal como se señaló, las donaciones de China a la región no fueron solo 
del gobierno central, sino que implicaron a diversos donantes dentro del país, 
incluyendo provincias, municipios, fundaciones y empresas (figura 4). En el 
caso de Uruguay, se identificaron donaciones directamente de la Embajada 
de China en Uruguay, de provincias o regiones autónomas (Jiangxi, Hainan, 
Sichuan, Shanxi y Guangxi), municipalidades (Chengdú y Chongqing), empre‑
sas (zte Corporation, Huawei, Chery, cosco Shipping, entre otras) y fundacio‑
nes (Jack Ma Foundation). Es importante resaltar que las empresas chinas que 
donaron fueron principalmente aquellas que ya tenían algún tipo de vínculo 
con el país, como por ejemplo Lifan o Bashan Motorcycle, o que tenían la 
intención de forjar dichos vínculos (entrevista 2). Estas donaciones no solo 
llegaron al gobierno central uruguayo y sus distintos ministerios, sino que tam‑
bién, en ocasiones, fueron dirigidas directamente hacia ciertos departamentos 
(Paysandú, Rocha, Lavalleja, San José y Canelones). Las donaciones directas a 
ciudades devienen de la paradiplomacia y las relaciones de amistad y herman‑
dad que no solo se reflejaron en donaciones, sino también en los intercambios 
de know‑how mediante videoconferencias (entrevista 3).

Figura 4. Participación de los distintos donantes  
dentro de China en las donaciones hacia Uruguay

Fuente: elaboración propia en base a datos extraídos de Telias y Urdínez (2021).
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La principal donación que llegó a Uruguay fue de la fundación Jack Ma, que 
consistió en 100.000 máscaras médicas desechables, 20.000 kits de diagnóstico 
y 5 respiradores. Esta fundación, del creador del Alibaba Group, fue uno de los 
principales donantes en la región durante los primeros meses de la pandemia; sus 
donaciones sumaron dos millones de mascarillas, 400.000 kits de diagnóstico y 
104 respiradores a 24 países de América Latina y el Caribe (Jack Ma Foundation, 
2020). Otras donaciones destacadas que llegaron a Uruguay fueron la recibida 
por el departamento de San José, por parte de la municipalidad de Chongqing; 
la entregada por la empresa Huawei en Uruguay al gobierno central, que incluyó 
una cámara infrarroja para el aeropuerto de Montevideo, y la donación de la 
empresa Zhuhai Shield Protective Equipment Co. al consulado de Uruguay en 
Guangzhou. Los detalles de cada una de las donaciones se presentan en la tabla 2.

Tabla 2. Donaciones de China a Uruguay  
durante los primeros meses de la pandemia

Donante Receptor
Monto  

aproximado 
(en usd)

Fecha

Región Autónoma de Guangxi Paysandú 12.320 3.4.2020
Provincia de Jiangxi Consulado en Shanghái 2.000 8.4.2020
Provincia de Hainan Rocha 4.000 9.4.2020
Embajada de China en Uruguay Gobierno nacional 23.670 22.4.2020
Municipalidad de Chengdu Consulado en Chongqing 8.000 28.4.2020
Comité de Promoción  
del Comercio de Chongqing

Consulado en Chongqing 3.200 28.4.2020

Provincia de Sichuan Lavalleja 4.000 8.5.2020
Municipalidad de Chongqing San José 88.000 11.5.2020
Embajada de China en Uruguay Secretaría de Deportes 12.800 21.5.2020
Provincia de Shanxi Canelones 8.000 27.5.2020
Provincia de Shanxi Paysandú 4.000 27.5.2020
Municipalidad de Chongqing Gobierno nacional 60.000 9.6.2020
cosco Shipping Consulado en Shanghái 4.330 3.4.2020
Jiangchuan International Trade Consulado en Shanghái 4.000 7.4.2020
cccc Shanghai Waterway 
Bureau

Consulado en Shanghái 4.000 9.4.2020

Goalfun Company  
Tangshan Sports

Embajada de Uruguay  
en Beijing

4.000 10.4.2020
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Donante Receptor
Monto  

aproximado 
(en usd)

Fecha

Baoshang‑Shantou  
China Trade Co.

Conaprole 4.000 13.4.2020

Huawei Gobierno nacional 78.500 17.4.2020

Shandong Baoma Fishing
Embajada de Uruguay  

en Beijing
4.000 18.4.2020

Yili Group
Embajada de Uruguay  

en Beijing
40.000 20.4.2020

zte Corporation
Embajada de Uruguay  

en Beijing
4.000 21.4.2020

Beijing Emba Consultoría
Embajada de Uruguay  

en Beijing
750 21.4.2020

Zhuhai Shield Protective  
Equipment Co.

Consulado en Guangzhou 80.000 24.4.2020

Guizhou Shuxiangjia Consulado en Chongqing 400 28.4.2020

Chery
Embajada de Uruguay  

en Beijing
4.000 29.4.2020

Foundation for Middle East 
Peace and Development

Embajada de Uruguay  
en Beijing

4.000 30.4.2020

Maregroup y diáspora china  
en Uruguay

Ministerio de Salud 4.400 30.4.2020

Jack Ma Foundation Gobierno nacional 1.240.000 4.5.2020
Fuente: elaboración propia en base a datos extraídos de Telias y Urdínez (2021).

4. De evidencias a hipótesis: diplomacia, 
hermanamientos e imagen

Como se mencionó, la literatura que ha analizado los determinantes de la 
ayuda externa de China hacia América Latina durante la pandemia de covid‑19 
remarca distintos factores explicativos; principalmente, la competencia hegemó‑
nica con Estados Unidos, la política de una sola China y las asociaciones estra‑
tégicas entre países. Sin embargo, si se observa un caso en profundidad, puede 
apreciarse mejor el rol que tuvieron los distintos agentes por sobre esta estructura 
que la literatura pondera. De entrevistas a actores clave en el proceso de recep‑
ción de las donaciones chinas hacia Uruguay se derivaron las tres hipótesis que 
dan la relevancia que se merece a estas cuestiones de agencia.
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Como se planteó anteriormente, las donaciones de China a Uruguay —y a 
América Latina— denotan heterogeneidad en los actores involucrados, tanto en 
lo que refiere al donante como al receptor. Así, una variable clave a la hora de 
entender el porqué de la llegada de donaciones es el rol del receptor. Según cuenta 
un oficial del servicio exterior de Uruguay (entrevista 1), en el momento en que 
la Organización Mundial de la Salud caracterizó el covid‑19 como pandemia, en 
marzo de 2020, el Ministerio de Relaciones Exteriores de Uruguay instruyó a sus 
diplomáticos a conseguir insumos. Esto implicó establecer contactos con el sec‑
tor privado y oficial en China, solicitando donaciones y un listado de proveedores 
(entrevista 2). Todo esto fue facilitado por los canales previos ya existentes entre 
China y Uruguay, que se estructuraron sobre la relación económica y comercial 
entre los países.

Estos fuertes vínculos dieron otra dimensión al rol que ocupaba China para 
los funcionarios de la cancillería uruguaya. En este sentido, el rol del receptor en 
la búsqueda de ayuda externa en el caso de Uruguay puede observarse no solo 
en la proactividad de la embajada en Beijing, sino también en la de los consula‑
dos recientemente instalados en Guangzhou y Chongqing. Para lograr las dona‑
ciones, los diplomáticos establecieron comunicación con empresas y gobiernos 
provinciales para ver qué podían recibir como donación (entrevistas 1 y 2).

El hecho de que gran parte de las donaciones hayan sido canalizadas a tra‑
vés de la embajada y los consulados de Uruguay en China es una muestra de la 
importancia de estos actores. Varias de las donaciones tuvieron como destino 
los consulados de Uruguay en China —Guangzhou, Chongqing y Shanghái—, 
totalizando unos 105.000 dólares, y alrededor de 50.000 dólares en donaciones 
llegaron directamente a la embajada del país en Beijing (Telias y Urdínez, 2021). 
La apertura de consulados que se mantuvieron abiertos durante el covid‑19 fue 
fundamental para la recepción de ciertas donaciones (entrevista 2).

En este sentido puede argumentarse que los diplomáticos y la cooperación 
internacional de la cancillería fueron el motor y la conexión para que las dona‑
ciones sucedieran, al ser los responsables de saber qué era lo que Uruguay nece‑
sitaba, contactarse con quienes podían hacer esas donaciones, atender a quienes 
donaban por voluntad propia y hacer lo necesario para trasladar las donaciones 
al país (entrevista 3). Otro aspecto importante a resaltar es que en enero de 2020, 
cuando desde los gobiernos provinciales de China se solicitaron proveedores 
para comprar insumos médicos, desde Uruguay se hicieron donaciones, un gesto 
que se valoró a la hora de responder (entrevistas 2 y 3).

El caso de Uruguay no fue único. Urdínez (2021) plantea también que gran 
parte de las donaciones que llegaron a Chile fueron a través de una campaña orga‑
nizada por el embajador chileno en Beijing, Luis Schmidt, denominada «China 
Ayuda a Chile». En definitiva, muchas de las donaciones llegaron a la región en 
gran parte por la búsqueda de los diplomáticos residentes en China.
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Hipótesis 1: Mientras más activo fue el rol del receptor en la solicitud  
de donaciones, mayores donaciones se recibieron.

Un segundo aspecto que nos muestra el caso uruguayo es la importancia de 
los hermanamientos entre ciudades, un fenómeno que se ha reiterado en las rela‑
ciones de China con América Latina y también con Uruguay. Estos vínculos entre 
ciudades son un fenómeno global en el que China también ha puesto atención 
a través del organismo China International Friendship Cities Association, que 
agrupa este tipo de vínculos. Un oficial del servicio exterior de Uruguay (entre‑
vista 1) remarcó que los hermanamientos con ciudades son mecanismos muy 
relevantes en las relaciones con países tan grandes como China, pues permiten 
generar un vínculo mucho más directo, reconociendo que se aprovechó esa ins‑
tancia de los hermanamientos para solicitar donaciones. Las hermandades entre 
ciudades son una herramienta que a las provincias y ciudades les habilita liberar 
fondos para hacer donaciones (entrevista 3). Las primeras en responder ante el 
pedido de donaciones fueron las ciudades hermanas —algunas, incluso, pagando 
el envío de las donaciones hasta Uruguay (entrevista 2)—, mientras que cuando 
las mismas solicitudes fueron enviadas a ciudades no hermanadas, no se recibie‑
ron respuestas (entrevista 3).

En el caso de Uruguay, diversos vínculos surgieron en 2018 entre el departa‑
mento de Soriano y la provincia de Jilin, entre Artigas y Fujian, y entre Salto y 
Mongolia Interior (Raggio, 2021). En este sentido, distintos departamentos uru‑
guayos han firmado más de una asociación con provincias chinas. Este espacio 
de cooperación entre las ciudades tiene distintos objetivos, pero ha adquirido 
mayor relevancia en el contexto de la pandemia. Raggio (2021) remarca que 
estos hermanamientos han implicado donaciones durante 2020.

Como puede observarse en la figura 5, la mayor parte de las donaciones de 
China a Uruguay durante los primeros meses de pandemia tuvieron como des‑
tino Montevideo —gobierno nacional— o la embajada de Uruguay en Beijing. 
En este sentido, las donaciones que tuvieron a Montevideo como destino final 
representaron casi el 93 % del total que recibió el país, con un valor de 1.590.050 
dólares. Sin embargo, otros cinco departamentos de Uruguay también recibieron 
donaciones. San José fue el segundo departamento que recibió más donaciones: 
88.000 dólares en donaciones de la municipalidad de Chongqing, con la que tiene 
un acuerdo de hermanamiento desde 2017. Paysandú recibió donaciones de la 
Región Autónoma de Guangxi y de la provincia de Shanxi, con las que tiene 
hermanamientos, sumando un total de 16.320 dólares. De esta última provin‑
cia, Canelones también recibió donaciones, por un valor de 8.000 dólares, en el 
marco de un acuerdo. Por último, los departamentos de Lavalleja y Rocha reci‑
bieron donaciones por 4.000 dólares cada uno; Lavalleja recibió una donación de 
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la provincia de Sichuan, con la que firmó un hermanamiento en el año 2020, y 
Rocha recibió en abril de 2020 donaciones de la provincia de Hainan, con la que 
firmó un acuerdo de hermanamiento en 2017.

En definitiva, tal como se ha planteado en la literatura, los vínculos políticos 
a nivel estatal para la recepción de donaciones son fundamentales, pero la diplo‑
macia entre ciudades también ha cobrado gran importancia durante la pandemia 
de covid‑19. Estas dinámicas no han tenido lugar solo en Uruguay, sino también 
en otros países de la región; se destacan, por ejemplo, las donaciones de Shanghái 
a San Pablo (Brasil) y Rosario (Argentina).

Hipótesis 2: Los acuerdos de hermanamiento entre ciudades/provincias  
facilitaron la llegada de donaciones a aquellas localidades hermanas.

Figura 5. Destino de las donaciones a Uruguay

Fuente: elaboración propia en base a datos extraídos de Telias y Urdínez (2021).

El tercer aspecto que vale la pena señalar refiere a cómo las donaciones busca‑
ron brindar una imagen distinta de China ante el impacto negativo que le generó 
la aparición de la pandemia.
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Un estudio del Pew Research Center (2020) planteó que las miradas negati‑
vas sobre China alcanzaron máximos históricos en 2020.5 Si bien este informe 
no incluye ningún país latinoamericano,6 al igual que ocurrió en otras partes del 
mundo, la pandemia parece haber tenido un impacto en la imagen de China en la 
región. Las acusaciones hacia China sobre ocultamiento estuvieron enmarcadas 
en las tensiones entre China y Estados Unidos en lo que Myers y Barrios (2020) 
denominaron una campaña para «moldear la narrativa». Ejemplo de ello son las 
distintas respuestas provenientes de las embajadas chinas, ya sea en Bolivia, Bra‑
sil o Perú, que tuvieron como objetivo contestar ciertas acusaciones recibidas, 
como la de Vargas Llosa, quien se refirió a un virus proveniente de China (Ayén, 
2020; Rubiolo y Telias, 2021). Una situación similar se generó en Uruguay luego 
de un artículo del columnista Ricardo Reilly en el diario El País en el que acusó a 
China de, por la característica de su régimen, dificultar un combate efectivo hacia 
el coronavirus; ello provocó una respuesta por parte de la embajada de China en 
Montevideo en la que expresó su descontento, planteando que lo expresado por 
el columnista reflejaba «una mentalidad propia de la guerra fría» (180, 2020).

Una muestra de la asociación del covid‑19 con China y el posible deterioro de 
su imagen puede observarse en una encuesta realizada por Francisco Urdínez en 
la que se le preguntó a los encuestados cuál es la primera palabra que se le viene 
a la mente cuando se le menciona un país (entre ellos, China). La figura 6 mues‑
tra una nube con las palabras más mencionadas por los uruguayos (tecnología, 
comunismo, coronavirus, muralla, covid). Además, en entrevista con los autores, 
un oficial del servicio exterior de Uruguay agrega que la percepción del empre‑
sariado uruguayo durante la primera parte de 2020 sobre China también fue muy 
negativa, pero que comenzó a cambiar con la llegada de vacunas (entrevista 3).

En lo que refiere a la opinión sobre China en los países de América Latina 
luego del covid‑19, la encuesta online anteriormente mencionada muestra niveles 
similares en los distintos países (figura 7). Contestando a la pregunta «¿cuál es 
tu opinión sobre China en una escala de 0 (muy desfavorable) a 100 (muy favo‑
rable)?», el valor promedio tanto en Uruguay como en Colombia, Perú, Chile y 
Argentina es muy cercano a los 50 puntos. México y Brasil se encuentran un poco 
despegados del resto, uno en cada punta: el primero, con 61 puntos, y el segundo, 
con 43. Las desviaciones estándar en los siete casos son grandes —entre los 25 
y los 30 puntos—; esto da cuenta de una gran divergencia en las opiniones sobre 
China dentro de todos los países encuestados.

5 Cabe destacar que esta encuesta ha sido criticada desde China por solo analizar ciertos países (econo‑
mías desarrolladas) y no representar a la comunidad internacional (Bloomberg News, 2021).

6 Las investigaciones existentes sobre la imagen de China en América Latina (Aldrich and Lu, 2015; 
Armony and Velásquez, 2016; Carreras, 2017; Creutzfeldt, 2017, Morgenstern y Bohigues, 2021) son 
previas a la pandemia.
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Figura 6. Nube de palabras sobre la primera palabra  
con la que los uruguayos asocian a China

Fuente: elaboración propia en base a encuesta de Urdínez (2020).

Resumiendo, las donaciones chinas pueden ser vistas también como un 
intento por limpiar la imagen del país luego de las ya citadas acusaciones. Sin 
embargo, las opiniones de los entrevistados difieren. Uno de ellos resalta que las 
donaciones serían un elemento marginal, ya que este lavado de imagen, sostiene, 
se hace en otros ámbitos, como la Organización Mundial de la Salud (entre‑
vista 1). En esta línea puede decirse que las donaciones forman parte de un dis‑
curso de cooperación sur‑sur, y que no se percibió un intento de limpiar la imagen 
por detrás de estas donaciones (entrevista 2). Sin embargo, los pedidos de cartas 
de agradecimiento, conferencias de prensa y saludos por las donaciones (entre‑
vista 3) sí pueden ser una muestra de ese intento por mejorar una imagen dañada. 
A diferencia de los otros dos, nuestro tercer entrevistado sí afirmó que uno de los 
objetivos de China era mejorar su imagen y asegurarse el medio a través del cual 
mejorarla (entrevista 3).
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Figura 7. Opinión sobre China en distintos países de la región

Fuente: elaboración propia en base a encuesta de Urdínez (2020).

Hipótesis 3: El empeoramiento en la imagen pública de China fruto de la 
pandemia de covid‑19 también impulsó a mayores donaciones para mejorar su 
imagen en la región.

5. Conclusiones

La pandemia de covid‑19 y la cooperación entre los países se tradujeron tam‑
bién en una nueva oportunidad para analizar cuáles son los determinantes de la  
ayuda externa. En este contexto, los estudios sobre donaciones de China hacia  
la región y otras partes del mundo tienden a remarcar como factores estructura‑
les las asociaciones estratégicas, la política de una sola China y la competencia 
con Estados Unidos. Sin embargo, a pesar de que estos aspectos estructurales 
pueden oficiar como un paraguas importante para las donaciones, ciertos aspec‑
tos de agencia y más de corto plazo también parecen haber incidido en la ayuda 
externa provista por China.



30 | Las donaciones de China hacia América Latina y sus determinantes: enseñanzas del caso uruguayo

El estudio de un caso en profundidad, como el de las donaciones de China 
hacia Uruguay, en el marco de una serie de donaciones hacia toda América Latina 
durante los primeros meses de la pandemia covid‑19 brinda distintas pistas con 
respecto a por qué llega la ayuda externa a ciertos destinos y cómo fue ese pro‑
ceso de recepción. Aquí se desarrollaron tres hipótesis sobre estos aspectos: la 
primera trata el rol activo del receptor en solicitar dichas donaciones; la segunda 
apunta a los acuerdos de hermanamientos entre ciudades, y la tercera, a la nece‑
sidad de una respuesta a una situación particular de crisis en la imagen del país a 
nivel internacional.

El presente artículo formuló hipótesis sobre algunas características de las 
donaciones chinas hacia América Latina que han sido poco tratadas por la litera‑
tura especializada en el tema. Se espera poder testear estas hipótesis en un mayor 
número de casos en el futuro para poder determinar con mayor consistencia la 
validez de las relaciones causales enunciadas y que tan generalizables son a con‑
textos más amplios que los aquí tratados.
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