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INTRODUCCION

“Reconocer a China como diferente, y por ello fuera de las
circunstancias historicas, politicas y econdémicas de la
humanidad, significa excluir factores sistémicos que son
cruciales en todo analisis internacional, particularmente si
nuestro analisis se concentra en la politica exterior china de
fines del siglo XX y principios del siglo XXI” (MALENA,

2010, p. XVII)

Al dia de hoy, nadie que estudie las relaciones internacionales (en delante RR.II.) podria
omitir la importancia de la participacion de la Republica Popular China (en adelante RPCh) en
casi todos los ambitos de la politica mundial. Este afo, en el 75° periodo de sesiones de la
Asamblea General de la Organizacién de las Naciones Unidas (en adelante AG-ONU), Xi
Jinping reafirmo el compromiso de su pais con los principios y valores de la Carta de la ONU y
llamo a “persistir en el multilateralismo y defender el sistema internacional centrado en la ONU”
(Xi, 2020, s/p). No fue la primera vez que realizd esta afirmacion ni fue el primer presidente de
la RPCh en destacar el rol de esta organizacioén internacional. Sin embargo, existen ciertos
hechos que denotan un cambio en la politica exterior china, en el orden de las ideas y la accion,
desde su ascenso a la presidencia. En particular, el abandono de las maximas del fundador del
periodo de reforma y apertura, Deng Xiaoping, conocidas como la estrategia de los 24 caracteres

(B EE WS “Observar con calma; YEE2JHIER “Asegurar nuestra posicion”; “Lidiar con asuntos
tranquilamente”; $H 675 “Ocultar nuestras capacidades y esperar nuestro tiempo”; 3% 157 fili,

“Ser bueno en mantener un perfil bajo”; 444 24k “Nunca reclamar liderazgo”).



Desde la investigacion académica se ha resaltado que la actuacion de la RPCh en el
ambito internacional ha cambiado y ha tomado una impronta mas activa hacia instituciones y
organizaciones internacionales (Mazarr, Heath y Cevallos, 2018; Poh y Li, 2017), buscando
aumentar su capacidad de influencia para moldear y/o liderar cuestiones que estan bajo la
hegemonia de Estados Unidos y sus aliados.

En el estudio de las RR.II. actuales, este fendmeno vuelve aun mas relevante la cuestion
del orden mundial y el rol que desempefia Beijing en las organizaciones internacionales. Desde
el punto de vista académico, no son muchas las investigaciones y andlisis que se abocan a
analizar la participacion del pais asiatico (desde fines de 2012) en una estructura cuyas
instituciones, reglas y valores fundamentales persisten desde la 2° posguerra mundial.

En lo que respecta a la Organizacion de Naciones Unidas (en adelante ONU), al igual que
en otros organismos internacionales, la RPCh se ha vuelto mas activa y esta ejerciendo mas
influencia (Okano-Heaijmans y Van der Putten, 2018). Ello puede verse a través de diversos
indicadores: mayores aportes a su presupuesto, ampliacion en la cobertura de cargos con
funcionarios propios, mayor participacion en diversos programas y mayor cooperacion técnica,
entre otros. En un nivel mas especifico, en el Consejo de Seguridad de la ONU (en adelante CS-
ONU), puede senalarse la mayor participaciéon en misiones de mantenimiento de paz con el
aporte de recursos humanos (personal civil y militar) como recursos materiales. Sin embargo,
hay otros indicadores que son menos estudiados y resultan relevantes para entender su rol: las
ideas, representaciones y visiones que este pais posee sobre los asuntos y que son confrontados
con el resto de los miembros, en una disputa no sélo ideoldgica sino de efectos practicos sobre
las acciones y decisiones de este 6rgano. Un indicador que puede hacer esto visible es la forma
en que ha ejercido su derecho al veto dentro de este 6rgano que, en el periodo estudiado, muestra

una variacion sustancial respecto a su tendencia histérica de votacion. También los debates en



torno a los conflictos abordados han tenido un nivel de discusion muy intenso, en el cual se

identifican claramente las ideas y visiones que confrontan.

El objeto de estudio

El proposito de esta investigacion es analizar y comprender la actuacion de la RPCh en el
CS-ONU y las implicancias de la misma en el orden mundial (en los temas competentes de este
organismo), desde el afio 2012 hasta fines del afio 2019. Particularmente, se hace foco en la
accion de la RPCh a través de dos elementos: sus vetos en este periodo y las ideas explicitadas
en los debates y proyectos de dicho Consejo. De manera paralela, se analizan las lineas
directrices de la politica exterior de Xi Jinping y su vision de las RR.II. y del orden mundial, a
fin de relacionar éstos con las posiciones adoptadas en el CS.

A partir del estudio del veto es posible identificar y analizar las tensiones y controversias
en torno a cuestiones que afectan a la paz y la seguridad internacionales. Estas decisiones son
expresiones de la politica exterior de los paises y exponen ideas, posiciones ¢ intereses que van
mas alla de las cuestiones tratadas. En virtud de ello, se indaga cuestiones como: ;Como actua y
reacciona la RPCh frente a los asuntos que afectan al orden mundial, como lo son las amenazas a
la paz y la seguridad internacionales? En un nivel de especificidad mas profundo, surgen
preguntas como: ;Cuales son los aspectos que generan mayor controversia entre ésta y el resto
de los miembros del CS-ONU? ;Cuales son las ideas en pugna? ;Qué actores o grupos de
actores las representan? ;jExiste un correlato entre el discurso y la accion en la politica exterior
de la RPCh? Otro aspecto que se desprende de la actuacion de los distintos miembros en este
organo responde a la misma institucionalidad, como ambito que funciona de marco de la accion.
En este punto, cabe examinar: ;Cémo se ve afectado el rol institucional del CS a partir de la

actuacion de la RPCh?



Existen varios argumentos que denotan la relevancia del tema a investigar. Por un lado,
los estudios de China y su actuacidn en instituciones y organismos internacionales son bastantes
recientes. Como se menciond anteriormente, el rol de la RPCh ha cambiado y ha tomado una
impronta mas proactiva, en particular desde la llegada de Xi Jinping a la presidencia. Es
relativamente nuevo el incremento de esta participacion y no se ubica entre los paises con
contribuciones significativas en términos de normativos.

Otro argumento de relevancia para la realizacion de esta investigacion se dirige al marco
teorico metodoldgico utilizado. Respecto al concepto de orden mundial, la teoria de las RR.II.
ofrece una amplia variedad de enfoques, los cuales desde sus diferentes paradigmas, formulan
los supuestos, categorias y modelos explicativos. Este estudio se sitia dentro de la teoria critica
(en adelante TC), cuyo enfoque considera al orden mundial en términos estructurales y situado
histéricamente, en el cual las ideas, las capacidades materiales y las instituciones adquieren una
particular forma de vinculacion. Como afirman desde este paradigma sus estudiosos, esta teoria
resulta un enfoque pertinente a la hora de estudiar el cambio o las transformaciones en el orden

mundial.

Estructura de la tesis

La investigacion esta estructurada de la siguiente manera. En el capitulo 1 se establece el
marco teorico que le da sentido a los conceptos y categorias aplicadas al estudio de la actuacion
de la RPCh y el orden mundial. Tomando la TC como marco general, se describen los supuestos
epistemologicos y ontoldgicos en los que se basa este paradigma. Seguidamente, en un nivel de
abstraccion menor, se desarrollan los conceptos y categorias del marco interpretativo de Cox
(2013) en el analisis de este estudio. En este capitulo también se presenta la estrategia de

investigacion disenada para logar el proposito de investigacion.



En el capitulo 2 se abordan las visiones sobre las RR.II. y la politica exterior de la RPCh.
En este, se busca identificar y describir los principales lineamientos de la politica exterior de Xi
Jinping vinculados a las visiones, ideas y representaciones que tiene el pais asiatico sobre el
orden mundial y las relaciones entre Estados. El capitulo 3 se aboca al estudio de la actuacion de
la RPCh en el CS a partir del estudio de sus vetos desde el 2012 al 2019. De manera
introductoria, se describen algunas caracteristicas sobre la institucionalidad y las dindmicas del
CS-ONU vy su funcionamiento, repasando cuestiones sobre el sistema de votacion. Se pone el
foco en la figura del veto y los debates en torno a su limitacion y/o eliminacion. Posteriormente,
se aborda la cuestion principal del andlisis de los vetos de la RPCh desde una dimension
cuantitativa.

El capitulo 4 continta con el analisis de los vetos, pero desde una dimension cualitativa.
Se busca identificar ideas, imagenes, representaciones y/o visiones de la RPCh en las
fundamentaciones de sus decisiones de veto, con el fin de comprender los temas que generan
controversias y contrapunto con el resto de los miembros del CS-ONU (principalmente con los
permanentes). Se interpreta al veto como una expresion de la politica exterior en la que es
posible identificar las tensiones y contrapuntos en temas que afectan a la seguridad y la paz
internacionales.

En la ultima parte de esta tesis se ofrecen las conclusiones, en las que se articulan los
elementos trabajados en los capitulos previos para explicar la actuacion de China en el CS-ONU

y las implicancias para el orden mundial desde las categorias analiticas elegidas.



CAPiTULO 1

MARCO TEORICO METODOLOGICO

Introduccion

El objetivo de esta investigacion es analizar la actuacion de la RPCh en el CS-ONU a
partir del uso de su prerrogativa al veto, y algunas implicancias de ese rol en el orden mundial,
desde del ascenso de Xi Jinping a la presidencia. El foco puesto sobre el veto permite identificar,
analizar y comprender las cuestiones que resultan controversiales entre el pais asiatico y el resto
de los paises que conforman el CS-ONU (principalmente con los miembros permanentes), y que
afectan la paz y la seguridad internacionales.

Con el concepto de actuacion se hace referencia a la accion de la RPCh dentro del CS-
ONU, tanto practica como discursiva, es decir, en lo relativo a la forma de votaciéon (en
particular los vetos) y a las ideas expresadas en sus posiciones dentro de las resoluciones y
documentos del CS-ONU, y es analizada en vinculo con los lineamientos de su politica exterior.

A partir de este enunciado, se pueden identificar las categorias centrales de la
investigacion. Por un lado las ideas, representaciones, imagenes y visiones de la RPCh en torno a
los temas tratados en el CS y en su politica exterior. Por el otro, la institucion, representada por
el CS-ONU. Estos dos elementos (junto a las condiciones materiales) forman parte de la triada
conceptual (de fuerzas) para comprender como se configura el orden mundial segin la TC de
Cox (2013).

Por lo tanto, este marco analitico es utilizado para dar sentido a los conceptos y
relaciones de este estudio. Cabe aclarar que esta investigacion no analiza ni aplica el modelo

completo propuesto por el autor mencionado, sino que lo utiliza parcialmente, es decir, se
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establece un recorte metodologico con el fin de interpretar, comprender y explicar una parte de la
realidad.

El orden mundial es uno de los conceptos mas difusos de analizar y comprender en RR.II.
debido a la multiplicidad de enfoques tedricos y paradigmas desde los que se lo analiza. En los

proximos parrafos explicaré con mas detalle la propuesta tedrica utilizada.

Aproximacion al orden mundial desde la teoria critica.

La eleccion del marco tedrico para interpretar y explicar la actuacion de la RPCh y el
orden mundial supuso una busqueda ardua, la cual tuvo como meta encontrar un enfoque: a) que
no tenga un sesgo valorativo negativo sobre el cambio o la transformacion del orden; b) que
tenga una perspectiva historica, y ¢) que no gire en torno a las capacidades materiales de poder
de los Estados, sino que incorpore, ademas, otras variables que den cuenta de la realidad de una
manera mas holistica.

Estudiar a la RPCh dentro de la disciplina de las RR.II. supone un desafio intelectual
doble. Por un lado, representa un campo menos desarrollado dentro de la academia occidental.
Por otro lado, en gran parte de la literatura de la disciplina existe un sesgo valorativo,
relacionado a cuestiones culturales y de poder, respecto al pais asiatico. Recordemos que la
propia disciplina, ademéas de haberse desarrollado fundamentalmente en Occidente, es
principalmente estadounidense (un pais con el que la RPCh ha rivalizado desde su inicio). Con
ello, doy por supuesto que las teorias no son neutrales ni objetivas, compartiendo la postura de la
TC.

Los estudios y conceptualizaciones sobre el orden mundial han tenido un desarrollo
profuso en el campo de las RR.II, en particular desde la segunda posguerra mundial hasta
nuestros dias. En este periodo, algunas teorias y enfoques (realismo y liberalismo en sus diversas

variantes) se han constituido como hegemonicos, dominando no solo la produccion académica
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sino que también se han establecido como guia para la accion exterior de los Estados. La TC se
ha situado en un lugar de confrontacion con éstos enfoques dominantes, cuestionando no sélo la
capacidad de explicacion y/o comprension de éstos, sino también la cuestion de los supuestos
tedricos y empiricos en los que se basan. Robert Cox, uno de los exponentes de esta corriente,
destaca la importancia de analizar las teorias como “ideologias”, para desentranar estos
supuestos cuando no son explicitados. Este autor pone de relieve la pretension de objetividad de
algunas teorias y enfoques (dominantes) en las RR.II. las cuales ocultan un sesgo ideoldgico que
(re)producen el orden de cosas existentes al que presentan como universal y con caracteristicas
positivas (una transformacion o elemento disruptivo de ese orden se presenta con un sesgo
valorativo negativo). En este sentido, la propuesta de Cox (2013) se despliega en toda su
dimension cuando afirma: “la teoria es siempre para alguien y con algin proposito. Todas las
teorias tienen su perspectiva” (Cox, 2014, p. 132). La significacion de esta afirmacion se dirige a
que la teoria también esta condicionada historica y politicamente dentro de una estructura.

Cox hace una distincion entre teorias que sirven para solucionar problemas (aquellas que
toman el mundo como un hecho objetivo o dado, sin cuestionar los intereses que involucra, las
relaciones de poder y las instituciones) y aquellas que sirven para reflexionar y comprender la
realidad y sus transformaciones. Sostiene que “el objetivo fundamental de las primeras es hacer
que estas relaciones e instituciones funcionen con fluidez y afronten eficazmente las causas de
los problemas existentes” (Cox, 2014, p.133). La TC se ubica dentro de las segundas. Para esta
teoria, aceptar el orden dominante (statu quo) como algo universal denota un sesgo
valorativo/normativo y una falta de perspectiva histérica, algo que lee en los enfoques
neorrealistas:

La historia se vuelve para los neorrealistas una cantera que proporciona materiales con los cuales
ilustrar las variaciones en temas siempre recurrentes. Los modos de pensamiento dejan de ser

historicos, incluso cuando los materiales usados son derivados de la historia. Mas atn, este modo
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de razonamiento dicta que, en lo esencial, el futuro sera siempre como el pasado. (Cox, 2014,
p.136)

Asimismo, agrega que la T.C “no toma las instituciones y las relaciones sociales y de
poder como dadas, sino que las pone en cuestién preguntandose si estan en proceso de cambio y
como” (Cox, 2013, p.133).

Algunos autores como Sanahuja (2018) concuerdan en que los cambios que se vienen
produciendo en el mundo exigen revisar las categorias y marcos interpretativos convencionales
para dar cuenta de los nuevos fenémenos. Desde fines de los 70, en el campo de las RR.II., se
han producido debates entre las corrientes dominantes (ancladas en el positivismo y el
racionalismo) y corrientes alternativas post positivistas (de caracter reflectivistas). La TC se
inscribe dentro de esta ultima e incluye a una serie de autores diversos. Ambas corrientes
provienen de paradigmas diferentes y se diferencian y tensionan en 3 dimensiones:
epistemologica, ontoldgica y normativa.

Desde el punto de vista epistemologico, la TC afirma que el conocimiento debe ser objeto
de interpretacion en funcién de su contexto historico, social y politico. El conocimiento es un
reflejo de las relaciones sociales y es parte de ellas. Tiene un papel constitutivo de la realidad,
otorga significado y orienta las practicas de los actores. La teoria, dentro de esta corriente, es
parte de la realidad social y es algo que también debe ser explicado e interpretado a partir de la
reflexion.

Desde el punto de vista normativo, la TC intenta desvelar la funcion de las teorias
tradicionales en el mantenimiento y legitimacion del statu quo y perpetuar las relaciones sociales
imperantes (de dominacién y subordinacién). La TC es esencialmente constitutiva: asume la
naturaleza social de la realidad, construida a partir de la comunicacion e interaccion humana y no

es algo dado u objetivo.
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Desde el punto de vista ontologico, la TC redefine los agentes y estructuras que
conforman el sistema internacional' (particularmente los conceptos de Estado, poder, anarquia y
orden internacional), asumiendo su caracter y limitacion historica y las transformaciones que han
sufrido. Asimismo, reconoce las posibilidades de cambio y transformacion de estos agentes y
estructuras, confrontando las teorias explicativas que priorizan una vision estatica (eleccion
racional, estabilidad hegemonica, postulados antropomorficos sobre la naturaleza del hombre, el
Estado y el sistema de Estados) y recursiva de la historia con sus postulados.

Como he mencionado, la TC supone una ruptura epistemoldgica y ontologica con el
positivismo, al considerar al conocimiento un hecho social y al reflexionar sobre las propias
teorias. Esto es particularmente importante porque afirma que el poder, los intereses y valores de
los actores, estan presentes dentro de las teorias y en la construccion del conocimiento. Por ello,
resulta clave la reflexion sobre la propia teoria (como instrumento para explicar o comprender la
realidad) porque no solo estd impregnada dentro de la realidad, sino que también es constitutiva
de ella. Como se menciona previamente, Cox sintetiza estas cuestiones cuando realiza la
afirmacion de que la teoria tiene proposito y es para alguien: ese proposito se da en un tiempo y

espacio (politico, social, cultural).

El orden mundial como estructura histérica

Para esta investigacion se asume que estamos en presencia de un orden mundial en el que
se presentan tensiones e intereses compitiendo entre si y que muestra sefales de
cambio/transformacion. Algunas de esas sefiales estan marcadas por el rol mas activo desde lo
discursivo y practico que la RPCh estd desempenando a través de las instituciones

internacionales.

' En diferentes pasajes de la tesis haré referencia al concepto de sistema internacional. A este lo entiendo en los
términos de Barbé (1995) como instrumento analitico, en vez de teoria general; como una totalidad de partes
interactuantes, sin establecer la naturaleza de esas relaciones. Ello permite evitar nociones normativas de equilibrio
y tendencias al mantenimiento del statu quo (Barbé, 1995).
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Siguiendo a Sautu (2003) cuando afirma que los conceptos “solo tienen sentido cuando se
los vincula a una teoria” (p.34), en esta investigacion, el concepto de orden mundial cobra
sentido dentro de la TC de Cox (2013), en la cual “orden” esta definido en el sentido de como
ocurren las cosas normalmente (no como la ausencia de conflicto o turbulencias) por lo que
incluye también el desorden; y “mundo”, estd entendido como la extension y alcance geografico
de las interacciones que pueden darse entre los actores.

Para estudiar y comprender el orden mundial, su origen, transformaciéon y cambio, Cox
(2013) propone un marco explicativo basado en estructuras histéricas conformadas por la
interaccion de fuerzas sociales. Una estructura historica es un marco en el cudl se produce la
accion y se define a partir de la configuracion particular que adopta la interrelacion de 3 fuerzas
que se expresan como: a) pautas de pensamiento (ideas); b) condiciones materiales; e, c)

instituciones.

Figura 1

Ideas

Capacidades

. Instituciones
materiales

Fuente: Cox, 2014, p. 141

El orden es entendido como algo cambiante, que se transforma a lo largo de la historia
producto de la interrelacion de fuerzas. Con un enfoque histdrico, los 6rdenes mundiales se
disponen como “las configuraciones particulares de las fuerzas que sucesivamente definen la

problematica de la guerra o la paz para el conjunto de Estados” (Cox, 2014, p.144).
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Segtin el autor, las ideas son entendidas en un doble sentido: como significados
intersubjetivos compartidos durante un tiempo prolongado (aquellas que reproducen y hacen
perdurar habitos y costumbres) y como “imagenes colectivas del orden social de diferentes
grupos” (Cox, 2014, p.142), que pueden rivalizar entre si y que representan diferentes visiones
sobre “la naturaleza del poder, como sobre la legitimidad de las relaciones de poder
prevalecientes, sobre el significado de la justicia y el bien publico, y asi sucesivamente” (Cox,
2014, p.142). Para ejemplificar las primeras, Cox (2013) explica:

Son ejemplos de significados intersubjetivos en la politica mundial contemporanea las asunciones

de que las personas estan organizadas y dirigidas por los Estados que tienen autoridad sobre

territorios definidos; que los estados se relacionan los unos con los otros a través de agentes
diplomaticos; que aplicar ciertas reglas para la proteccion de los agentes diplomaticos es interés
comun a todos los Estados; y que se espera cierto tipo de comportamiento cuando surgen
conflictos entre los Estados, como negociacion, confrontacion, o guerra. Estas nociones, aunque

duraderas en largos periodos de tiempo, estan condicionadas historicamente. (p.142)

Cox (2013) afirma que las instituciones “reflejan las relaciones de poder dominantes, y
tienden, al menos inicialmente, a promover imagenes colectivas consistentes con estas relaciones
de poder” (p.142). Existe una conexion entre la institucionalizaciéon y la hegemonia: este ultimo
concepto esta vinculado a la perspectiva gramsciana de la hegemonia, como conjunto de valores
y entendimientos relativamente estables, que no se cuestionan y se presentan como el orden
natural de las cosas. Implica la congruencia de las fuerzas sociales antes mencionadas en una
estructura historica. Como afirma Cox (2016) es una forma de dominaciéon por consentimiento,
donde las instituciones juegan un rol muy importante:

- Encarnan las reglas que facilitan esos ordenes.
- Resultan producto de ese orden.

- Legitiman ideoldgicamente las normas de ese orden.
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- Absorben las ideas contra hegemonicas.
- Proporcionan vias de gestion de los conflictos.

En la misma linea, Sanahuja (2015) agrega que la institucionalizacion es la forma de
perpetuar un orden particular, de promover imagenes colectivas coincidentes con las relaciones
de poder y legitimar relaciones de poder y significacion. Las instituciones juegan un rol
importante dentro de los 6rdenes. Cox (2013) afirma que:

Las instituciones toman vida propia; se vuelven un campo de batalla de tendencias opuestas, o
estimulan la creacion de instituciones rivales que reflejan tendencias diferentes. Las instituciones
son amalgamas singulares de ideas y poder material y, a su vez, influyen en el desarrollo de esas

ideas y de esas capacidades materiales. (p. 142)

Repasando de manera sintética, las premisas del método de estructuras historicas de Cox
(2013) podrian resumirse de la siguiente manera:

- Laaccion se produce dentro de un marco para la accion.

- Ese marco (la estructura) no determina la accidn, constituye el contexto, pero impone
limites y restricciones.

- No so6lo la accion, sino también la teoria estan dentro de ese marco, ¢l cual a su vez
constituye su problematica.

- El marco es histérico, cambia con el tiempo, y la teoria busca comprender esa
transformacion.

- La estructura es vista de una perspectiva de la transformacién y cambio y no desde un

enfoque que tienda a la busqueda de equilibrios o balances que lleven a un statu quo.

Para Cox, la unidad basica de las RR.I. es la resultante de la relacion o complejo
sociedad- Estado (Sinclair, 2016). En ese sentido, Cox (2013) aclara que se debe estar “atentos a
no subestimar el poder del estado, pero prestando la debida atencion a las fuerzas y procesos
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sociales y fijandose en como se relacionan con el desarrollo de los estados y de los ordenes

mundiales” (p.132).

Estrategia metodologica de investigacion

En esta investigacién se identifica como unidad de andlisis la actuacion de la RPCh
dentro del CS de la ONU a través de sus vetos. A partir del analisis de las actas de sesion y los
proyectos de resoluciones de este organismo y sus bases de datos, se analizan los vetos en torno
a los temas de agenda y las posiciones explicitadas (ideas) por la RPCh. Asimismo, se analizan
los fundamentos de politica exterior de la RPCh que permitan definir la imagen que tiene este
pais sobre el orden mundial, a fin de relacionar éstos con las posiciones adoptadas en el CS-
ONU.

Esta investigacion tiene como corte temporal el ascenso de Xi Jinping como Secretario
General del Partido Comunista Chino (en adelante PCCh) en 2012, momento en el cual la
politica exterior de este pais toma un giro estratégico diferente respecto a sus antecesores
(estratégico porque organiza los elementos de su poder nacional en la consecucion de un
objetivo, asumiendo la politica exterior un caracter proactivo). Otro recorte que tiene este estudio
es tedrico-metodoldgico. Como se comenta ut supra, se utiliza una parte del modelo explicativo
de Cox (2013).

La estrategia que se aplica en la investigacion es el estudio de caso, por ser la que mejor
se adecua al marco teorico utilizado, que se caracteriza, desde su base epistemoldgica, por la
busqueda de un conocimiento social contextualizado histéricamente. De esta manera, se tendera
a un “andlisis intenso de sus significados con la intencidon de comprenderlo en su especificidad
mas que buscando generalizaciones” (Marradi, Archenti y Piovani, 2012, p.214). Este tipo de

estrategia también es la utilizada y recomendada por Cox (2014, p.141) en el anélisis de relacion
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entre las fuerzas que configuran una estructura historica (ideas, instituciones y capacidades
materiales).

El disefio de la investigacion es principalmente cualitativo, enfocado en una perspectiva
interpretativa y comprensivista del fendmeno de la actuaciéon de la RPCh y su incidencia en el
orden mundial (desde las categorias/fuerzas de Cox de institucion e ideas). Para analisis de la
actuacion de la RPCh en el uso de su prerrogativa de veto dentro del CS, se analizan
principalmente dos fuentes primarias: por un lado, las actas de las sesiones en las que se
produjeron las votaciones y por el otro los proyectos de resolucion rechazados. Estos
documentos resultan indicadores claves de la expresion de las ideas, posiciones, visiones e
intereses de los paises, para analizar en qué y cémo se confrontan (o no). En otras palabras, se
identifican los asuntos, y las ideas en torno a ellas, que se muestran divergentes en la
configuracién del orden mundial en los temas relativos a la paz y la seguridad internacional. Para
ser precisos, se analizan 47 fuentes primaria del sistema ONU, entre los que se cuentan notas,
informes, resoluciones, proyectos, actas de sesiones y repertorio de votaciones.

El andlisis de los vetos también se aborda desde un enfoque cuantitativo. A partir de las
bases de datos de las votaciones en el CS-ONU, se construye y analiza la informacion para
dimensionar histéricamente la cantidad de oportunidades en las que la RPCh hizo uso de la
figura del veto. Cabe aclarar que todas las fuentes de la ONU utilizadas en este trabajo son de
acceso publico, las cuales estan disponibles para consulta en su web oficial.

Desde el punto de vista institucional del CS, se describen algunas caracteristicas de su
funcionamiento y los debates en torno al proceso de adopcion de decisiones (en particular de la
figura del veto) a partir de fuentes primarias y secundarias.

Para el analisis de los fundamentos de la politica exterior de la RPCh también utiliza un
enfoque cualitativo, desde el contenido de documentos oficiales del gobierno y del PCCh, de

manera de (re)construir la una imagen que tiene este pais sobre el orden mundial, a fin de
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relacionar éstos con las posiciones adoptadas en el CS-ONU. Principalmente, se trabaja con
discursos de Xi Jinping en dos congresos del PCCh. Otras fuentes primarias que se utilizan son
noticias de medios oficiales de Beijing.

El alcance de los anélisis y conclusiones respecto a la actuacion de la RPCh y al orden
mundial, quedan delimitados con el doble recorte mencionados ut supra. No obstante esta
circunscripcion, los resultados significan un aporte a la comprension de la actuacion de la RPCh
y sus implicancias en el orden internacional desde las categorias analizadas. Vale aclarar que no
es el objetivo de esta tesis establecer las ideas y las instituciones como variables explicativas de
la actuacion de la RPCh en el CS-ONU. Como se sefiala antes, estas por si solas no configuran
una estructura historica. Completar el estudio con las categorias faltantes serd el desafio de un

proximo estudio.
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CAPITULO 2

VISIONES DE LAS RELACIONES INTERNACIONALES DE CHINA Y

POLITICA EXTERIOR DE XI JINPING

Introduccion

En este capitulo se buscara identificar y describir los lineamientos mas relevantes de la
politica exterior de China a partir del ascenso de Xi Jinping al poder, en particular aquellos
relacionados con las ideas, visiones® y conceptos de la RPCh sobre el orden mundial y las
relaciones entre Estados, para luego abordar, en los proximos capitulos, como inciden estos
elementos en la actuacion de China en el CS-ONU. El esfuerzo se enfocara en comprender las
imagenes que tiene China sobre el sistema internacional (y que busca proyectar hacia el
exterior), en las cuales se puede interpretar el lugar que aspira a ocupar en el sistema
internacional.

Vale la reiteracion sobre el recorte de las dimensiones analizadas. En el célculo para el
disefio y formulacion de la politica exterior de un pais se consideran una serie de variables que
no estaran ni identificadas ni explicadas en este apartado. Solo se analizara factores relacionados
a las dimensiones trabajadas anteriormente en el marco teérico metodologico: las ideas y las
instituciones. Obviamente, esta mirada parcial conlleva una limitacion en el alcance explicativo
y no van mas alla de las dimensiones analizadas. Sin embargo, el valor del analisis radica en el
enfoque sobre dimensiones que son poco trabajadas en la literatura de las RR.II. para

incorporarlas en la comprension de la realidad mundial.

% La vision es entendida como “la capacidad de imaginar cémo un pais, sociedad, industria, etc. podria desarrollarse
en el futuro y planificar esto” (Cambridge Dictionary, s.f). Representa la forma que podria ser algo en el futuro
desde el punto de vista aspiracional; un destino al que se aspira que sirve de guia: una meta. Se concibe como un
elemento inspirador, dinamizador y movilizador de fuerzas y se transforma en un marco para la toma de decisiones.
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La politica en la RPCh de hoy condensa miles de afios de tradicion y experiencias,
sedimentadas en la vida de su pueblo y su dirigencia. Estos factores culturales e histéricos son
relevantes y cabe tenerlos presentes por su “incidencia en el disefio de la concepcion estratégica
y la politica exterior del pais” (Malena, 2010, p. XVIII). Todo intento de describir los aspectos
de la politica exterior de China va a caer necesariamente en un reduccionismo por resultar
imposible explicar miles de afios de historia y tradicién en un solo capitulo. Tampoco es el
objetivo hacer un analisis pormenorizado y exhaustivo en ese sentido, sino iluminar aspectos que
resultan claves para comprender la configuracion de la politica exterior en el recorte temporal
propuesto. En particular, aquellos que se encuentran en las fundamentaciones de las decisiones y
posturas fijadas por la RPCh en el CS que seran trabajadas en los proximos capitulos.

A lo largo de este capitulo se identificaran algunos elementos propios del pensamiento de
Xi, como “el Suefio Chino”, la “comunidad de futuro compartido para la humanidad™ y otras
conceptualizaciones como el “nuevo modelo de RR.IL.”, la “diplomacia de pais grande con
caracteristicas chinas”, la defensa del multilateralismo y el rol de la ONU. Asimismo, se
identificaran elementos conceptuales que marcan una continuidad en un nucleo de ideas y
conceptos expresados por sus antecesores, como los 5 principios de coexistencia pacifica, el
marxismo-leninismo, el pensamiento de Mao y de Deng Xiaoping, las tres representaciones de
Jiang Zemin y la Aproximacion Cientifica al Desarrollo de Hu Jintao.

Este capitulo iniciard con una contextualizacion del periodo de la reforma y apertura
iniciado en 1978, dentro del cual se inscribe el gobierno de Xi Jinping. Posteriormente, se
abordaran algunas lineas generales sobre la agenda del liderazgo de Xi, fundamentalmente a
partir del andlisis de sus intervenciones en los XVIII y XIX congresos del PCCh. En un tercer

apartado, se examinaran los conceptos del suefio chino y la comunidad de futuro compartido para

3 El concepto de comunidad de futuro compartido para la humanidad fue renombrado a lo largo del mandato de Xi,
pero sin perder las caracteristicas definitorias. Por ello puede encontrarse en las distintas fuentes (literatura
académica, articulos de prensa, discursos oficiales, etc), conceptos como “comunidad de destino comun” o
“comunidad de destino compartido de la humanidad” para referirse a lo mismo.
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la humanidad, incorporados al pensamiento socialista con peculiaridades chinas en la nueva era.
Finalmente, se abordaran algunas representaciones de la RPCh acerca de la ONU vy las imagenes

que ésta busca defender e instalar en su seno.

Inicio del periodo de reforma y apertura en la RPCh

Hacia finales de la década del "70, se producen cambios muy significativos en la vida
politica, econémica y social en China. La muerte de Zhou Enlai y Mao Zedong marcaron el fin
de un periodo politico y la reivindicacion de ideas y figuras que habian sido purgadas del PCCh.
Estos sucesos generaron un clima politico propenso a una reevaluaciéon de la estructura
economica y el modelo de crecimiento. Estos cambios se conducirdn a través del liderazgo de
Deng Xiaoping, cuyo ascenso gradual se produce luego de la muerte de Mao en septiembre de
1976. Su figura y poder fueron rehabilitados dentro del Partido, reemplazando a Hua Guofeng
como sucesor de Mao. A partir de ese momento, comenz6 una nueva etapa en China, marcada
por cambios politicos, econdmicos y sociales (Shen y Mantzopoulos, 2011).

Los cambios de rumbo se evidenciaron apenas desaparecié de escena Mao en 1976.
Algunas medidas de fomento de la industria ligera se fueron tomando durante el gobierno de Hua
Guofeng. Como sefiala Riskin (1987) Hua proclamé la expansion del comercio exterior e
introdujo algunos cambios relacionados a la responsabilidad personal sobre el trabajo. Sin
embargo, no se manifestd un cambio de direccion en el modelo econdmico como se evidencid a
partir de 1978. Por ello, este autor, caracteriza el periodo como un hibrido, entre politicas de
corte maoistas y reformistas. La transformacion surge a partir del Tercer Pleno del XI Congreso
del PCCh (en diciembre de 1978). Este es considerado el momento de inicio de la politica de
reforma y apertura y marcoé un punto de quiebre a partir del cual se discutieron las politicas
economicas posteriores en China, poniendo fin a la era de la lucha de clases y la politica de

autosuficiencia del periodo maoista (Riskin, 1987; Santillan, 2014). Alli, los sectores mas
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liberales del Partido que habian sido relegados y perseguidos por Mao, lograron establecer un
plan de reformas.

Las medidas propuestas por el III Pleno pusieron el acento en el desarrollo econdémico y
se dirigieron a una descentralizacion controlada de las decisiones de gobierno, a una valorizacion
del mercado como asignador de recursos, a una reforma del sistema agricola y a una reforma del
sistema financiero, donde el Estado adopt6 un rol de coordinador de politicas macro. En la sesion
plenaria se hizo un diagnéstico en el que se resaltaron los desequilibrios y los desordenes en la
produccion, construccion, distribucién y circulacion y los problemas de subsistencia de la
poblacion (Riskin, 1987). A partir de ello, propusieron una nueva conceptualizacion del
desarrollo econdmico y social en China.

Las politicas adoptadas rapidamente tuvieron un efecto sobre la economia y la sociedad.
De esta manera, el III Pleno resultd un punto de inflexioén en el desarrollo econdmico chino y
sentd las bases para las reformas econdmicas y politicas mas profundas que se dieron
posteriormente en otras resoluciones, sesiones plenarias y congresos, como la creacion de zonas
economicas especiales, la apertura a las inversiones extranjeras, la politica de fomento de
exportaciones y las medidas de migracion rural-urbana, entre otras.

A partir de 1978 se inicid6 un periodo de reforma no sélo desde el punto de vista
econdmico sino también diplomatico. El pensamiento de Deng Xiaoping sobre la apertura de las
relaciones al mundo contrastdé con el periodo maoista anterior, dominado por la perspectiva
marxista leninista.

Deng abandond por completo la perspectiva maoista de “revolucion continua”. El lema de /if 5+

5 ¥4y zhanzhéng yi géming (guerra y revolucion) fue sustituido por el de F1°F-5 & & Héping

yiu fazhdn (paz y desarrollo). (Moncada Durruti, 2011, p. 5)

Jiang Zemin asumié en 1992 con el desafio de reconstruir las relaciones diplomaticas

deterioradas por los sucesos de plaza Tiananmén del afio 1989, en un contexto de fin de la guerra
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fria y el ascenso de Estados Unidos como potencia hegemoénica global. Como parte de una
generacion distinta de lideres, conserva las premisas de su antecesor en politica exterior.
Asimismo, incorpord su vision sobre la necesidad de un nuevo orden mundial basado en los
Cinco Principios de Coexistencia Pacifica y en un sistema internacional donde las decisiones
fueran mas democraticas. Para ello, Jiang comenz6 a promover la presencia de China en distintos
foros de la ONU, otorgandole importancia como ambito de proyeccion internacional. En la
busqueda de aumentar la presencia internacional de la RPCh, también impulsé un acercamiento
y mayor cooperacion con paises de su region.

El nucleo de ideas de Jiang en torno a la politica exterior quedd definida en los
denominados 16 caracteres: ¥ IS AL, I/ FRML. KB E1E. AFRXTHT (Aumentar la confianza.
Reducir los problemas. Promover la cooperacion. Evitar la confrontacion). (Moncada Durruti,
2011, p. 8)

La transicion de gobierno hacia lo que los académicos llaman “cuarta generacion de
lideres chinos”, estuvo marcada por mas continuidades que cambios en las ideas y visiones sobre
el orden, la politica exterior y las RR.II. Hu Jintao asumi6 la presidencia en el 2003 en un
contexto internacional marcado por el predominio de la agenda de seguridad contra el terrorismo
como consecuencia del atentado del 11-S en Estados Unidos.

El concepto de desarrollo pacifico de China junto al concepto de un mundo armonioso
(como extension de la sociedad armoniosa) se convirtieron en los aportes mas importantes de
este presidente a la vision de la RPCh sobre la politica exterior y el orden mundial.

Hu Jintao presentara como objetivo de su politica interior la consecucién de una “sociedad

armoniosa”, y su reflejo en politica exterior sera el de contribuir a la creacion de un mundo

igualmente “armonioso”. (Moncada Durruti, 2011, p. 10)

El caracter universalista de la narrativa sobre la construccion de un mundo armonioso
reforzaba las ideas sobre el multilateralismo y el rol de la ONU como vias para garantizar la

seguridad y la paz mundial.
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Desde el inicio del periodo denominado por los chinos de “reforma y apertura” en 1978,
China ha mantenido una politica exterior marcada por los lineamientos del fundador de esta
etapa, Deng Xiaoping. En el periodo comprendido entre 1978 - 2012, algunos autores (Poh y Li,
2017; Zhiyue, 2016) afirman que se mantuvieron las maximas del autor de las reformas,

conocidas como la estrategia de los 24 caracteres (@ ## %% “Observar con calma; ¥4 £z I PR
“Asegurar nuestra posicion”; “Lidiar con asuntos tranquilamente”; $&: 7% Mg “Ocultar nuestras
capacidades y esperar nuestro tiempo”; 3 J-57:4ili, “Ser bueno en mantener un perfil bajo”; ZEA
3k “Nunca reclamar liderazgo”). Esta posiciéon resumida no significa que los distintos

presidentes no buscaran imprimir su sello distintivo. Sin embargo, los grandes trazos de la
politica exterior continuaron teniendo esos preceptos como base.

Sin romper con el pasado, Xi Jinping ajusta la actuacion y la vision de China en el
sistema internacional cambiando el perfil bajo por un rol mas activo y visible, mostrando las
capacidades que la RPCh alcanz6 producto de la apertura y reforma, y, reclamando mas lugar

para China en diversos regimenes e instituciones internacionales.

Grandes lineas de la agenda fijada por Xi Jinping en los XVIII y XIX Congresos
Nacionales del PCCh

El ascenso de Xi Jinping a lo mas alto del PCCh y el Estado se produjo primero en
noviembre de 2012 cuando es elegido Secretario General del PCCh; posteriormente fue
nombrado presidente de la Comision Militar Central y, finalmente, en marzo de 2013 cuando fue
elegido para la presidencia de China. Desde el inicio de su mandato, marco las directrices en las
que basaria su liderazgo y una agenda que no sélo estaba destinada a &mbito doméstico sino que
se proyectaba hacia el exterior, asentada en principios y objetivos para el desarrollo de la

sociedad, la nacion y el orden internacional.
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Desde el inicio de su mandato como presidente, Xi estableci6 las principales lineas de
gobierno. Estas pueden verse principalmente en dos documentos (aunque no son los tnicos, dado
que ha pronunciado una cantidad ingente de discursos), presentados en los ultimos dos congresos
nacionales del PCCh. El primero de ellos es una intervencion de Xi en el Tercer Pleno del XVIII
Comité Central del PCCh en 2013*: “Explicaciones sobre las Resoluciones del Comité Central
del Partido Comunista de China acerca de algunos problemas importantes relativos a la
profundizacion integral de la reforma”. El segundo, es el informe titulado “Por el logro del
triunfo definitivo en la culminacién de la construccion integral de una sociedad modestamente
acomodada y por la conquista de la gran victoria del socialismo con peculiaridades chinas de la
nueva época”, y fue presentado por Xi ante el XIX Congreso Nacional del PCCh en octubre de
2017.

El primer documento, como su nombre lo indica, tiene como proposito una
profundizacién de la reforma iniciada en 1978 y continuada desde entonces, y pone el foco en
elementos claves que se articulan entre si y marcan la agenda de reformas, con el acento puesto
en el desarrollo econdémico. Se debe tener presente que el gobierno de Xi inici6 en un contexto
economico en el que el mundo intentaba salir de la crisis financiera de 2008. Si bien China habia
tomado medidas para amortiguar los efectos de dicha crisis a través de estimulos del gobierno
central con paquetes anticiclicos, promocion del consumo, e inversion en infraestructura, el nivel
de crecimiento disminuyd. Como respuesta a los cambios econdémicos, la agenda planteada por
Xi en el documento le asignd un rol decisivo al mercado en la asignacion de recursos. Asimismo,
estableci6 el rol que tendria el Estado para corregir y supervisar las imperfecciones de éste, asi
también como mantener la estabilidad macroeconémica, el orden y la cohesion social y el

desarrollo sustentable, entre otras funciones. En esta intervencion de Xi, aun no se observa un

* Los terceros plenos de China son relevantes desde el punto de vista politico porque son encuentros clave de lideres
chinos, quienes presentan sus visiones a largo plazo para el camino de desarrollo del pais. En el caso del documento
mencionado mas arriba, se le agrega la importancia de situarse en un momento de cambio de mandato.
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desarrollo tan articulado de las nociones propias como ocurre en el XIX Congreso Nacional del
PCCh. Sin embargo, nociones claves de su pensamiento’ como la del “Suefio Chino” ya estaba
presente en los discursos antes de su asuncion a la presidencia en marzo del 2013. Como afirma
Wang (2014), este concepto rdpidamente se transformd en un manifiesto para su futuro gobierno,
marcando la orientacion tanto domestica como internacional de su politica.

El segundo documento en el que se puede identificar una agenda que marca la orientacion
del liderazgo de Xi esta marcado por el XIX Congreso Nacional del PCCh® y corresponde con el
inicio de su segundo mandato al frente del gobierno. Este evento revistid una gran importancia
porque consagrod el liderazgo de Xi y se introdujo su pensamiento de “socialismo con
peculiaridades chinas en la nueva era” en el estatuto del PCCh y en la constitucion china. Desde
el principio, el texto marca el objetivo del congreso poniendo de manifiesto las continuidades
con las politicas del quinquenio anterior:

[...] conservar siempre las aspiraciones fundacionales del Partido y tener bien presente su mision;

enarbolar la gran bandera del socialismo con peculiaridades chinas; lograr el triunfo definitivo en

la culminacion de la construccion integral de una sociedad modestamente acomodada y

conquistar la gran victoria de dicho socialismo de la nueva época; y luchar incansablemente por

materializar el suefio chino de la gran revitalizacion de la nacién china. (Xi, 2017, s/p)

Luego de realizar un repaso de los logros alcanzados en los 5 afios previos y un

diagnostico sobre los cambios histdricos ocurridos, el informe expone el pensamiento del

* El concepto del “suefio chino”, junto a otros como “la comunidad de futuro compartido para la humanidad”,
forman parte del denominado “pensamiento sobre el socialismo con peculiaridades Chinas de la nueva época”. El
mismo constituye un articulado de ideas y conceptos impulsado por Xi Jinping. Aunque es comunmente llamado
“pensamiento de Xi”, numerosos académicos (Malena, 2013; Wang, 2014) han sefialado que estas ideas fueron
desarrolladas previamente por intelectuales y think tanks chinos. Esta aclaracion no se hace para quitar valor al
hecho en si, sino para sefalar que estas ideas y conceptos tuvieron desarrollos previos en ambitos académicos,
partidarios y gubernamentales.

6 Respecto a los Congresos Nacionales del Partido Comunista Chino, son eventos que representan un momento
central en la vida politica del pais, dado que se eligen las autoridades que conduciran el destino del partido y el
gobierno. Los informes que presentan las maximas autoridades marcan no sélo la agenda politica, econémica y
social de China, sino también el pensamiento o doctrina que orientara la accion politica. Es muy importante resaltar
que el alcance de estas agendas no se limita al &mbito interno, sino que también tienen proyeccion internacional y
definen el rol de China en el orden mundial.
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socialismo con caracteristicas chinas de la nueva época y la estrategia para desarrollarlo dividida
en 14 puntos. Este concepto se enlaza con distintas nociones planteadas por el mismo Xi (como
el suenio chino, la revitalizacion de la nacidon y sus dos objetivos centenarios y la comunidad de
futuro compartido para la humanidad, entre los mas destacados) como con otras planteadas por
antecesores (Zhou Enlai, Mao, Deng Xiaoping, Jiang Zemin y Hu Jintao). Este articulado
conceptual de Xi se expresa con pretensiones de sistema tedrico y se presenta como “la
cristalizacion de la practica y la sabiduria del partido y el pueblo” (Xi, 2017, s/p). Es el momento
que enlaza su teoria/pensamiento y lo ubica junto al de sus antecesores:
El pensamiento sobre el socialismo con peculiaridades chinas de la nueva época contintia y
desarrolla el marxismo-leninismo, el pensamiento de Mao Zedong, la teoria de Deng Xiaoping, el
importante pensamiento de la triple representatividad y la concepcidn cientifica del desarrollo, es
el fruto més reciente de la chinizacion del marxismo, representa la cristalizacion de las
experiencias practicas y de la sabiduria colectiva del Partido y del pueblo, constituye un
importante componente del sistema tedrico del socialismo con peculiaridades chinas y es la guia
de accion para todo el Partido y el pueblo de todo el pais en su lucha por culminar la gran
revitalizacion de la nacion china. (Xi, 2017, s/p)
El sentido de continuidad con sus predecesores que busca reafirmar Xi, también queda
expresado cuando sefiala:
Esta nueva época es una época en la que continuamos la causa de nuestros predecesores, la
abrimos a nuevos horizontes y seguimos cosechando las grandes victorias del socialismo con
peculiaridades chinas en las nuevas condiciones historicas; es una época en la que lograremos el
triunfo definitivo en la culminacion de la construccion integral de una sociedad modestamente
acomodada y en la que daremos un paso mas en la construccion integral de un poderoso pais
socialista moderno. (Xi, 2017, s/p)

Los temas de agenda fijados por Xi estan vinculados a los nuevos desafios que China
enfrenta hacia el interior de la sociedad como hacia el &mbito internacional, para lograr cumplir

el objetivo logar un socialismo moderno con una sociedad acomodada. En el informe, resalto la
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“mision historica del partido comunista en China” (Xi, 2017, s/p) como herramienta fundamental
para la materializacion del suefio chino y la revitalizacion de la nacion. Muchos de los temas del
periodo anterior se mantuvieron y plante6 una profundizacién o mejora. Desde el punto de vista
econdmico, algunas de las cuestiones que se ponen en foco estan dirigidas a: el desarrollo de la
industria manufacturera; la integracion de internet de manera profunda, los datos masivos y la
inteligencia artificial en la economia real; la ubicacién de las industrias en las gamas media y alta
de las cadenas de valor global; el impulso de las redes de infraestructura; la promocion de la
cultura de la innovacion; la ciencia y la tecnologia; la investigacion, la calidad, la eficacia y la
productividad; el fortalecimiento de las zonas rurales; el desarrollo coordinado de las regiones; la
aceleracion del régimen de mercado socialista y la mejorar el sistema de derechos de propiedad,

entre otros.

El suefio chino y la comunidad de futuro compartido para la humanidad

Una cuestion central para destacar que cruza ambos documentos y se encuentra en el
nucleo del liderazgo de Xi Jinping, es la nocion de suefio chino y el camino al rejuvenecimiento
nacional, junto con sus dos objetivos centenarios de alcanzar una sociedad moderadamente
prospera en todos los aspectos para la conmemoracién de los 100 afios del partido comunista’ y
de “construir una China como un pais socialista moderno para el centenario de la Republica
Popular China”® (Santillan, 2018a). Estos conceptos fueron impulsados por Xi y le dieron
sustento a su liderazgo, tanto dentro de China como fuera.

La idea de suefio chino y rejuvenecimiento podria entenderse como la expresion de la
vision que tiene el lider para China; una imagen construida de como se proyecta a futuro la
sociedad y el Estado. Como explica Malena (2013), en el concepto del suefio chino y el

rejuvenecimiento de la nacidén perduran algunos elementos de la vision china de las RR.IL.: el

" En el afio 2021.
8 En el afio 2049.
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tema de la cosmovision sinocéntrica, de ubicar a China en el centro del mundo; el mito de la
humillacion nacional; y la idea de sobreponerse a la adversidad recuperando el destino de
grandeza. Por otro lado, Santillan (2017) resalta que este concepto tiene una doble dimension:
una doméstica y otra externa. Dentro de la primera, el suefio chino y el rejuvenecimiento se
pueden dividir en dos partes: una destinada al fortalecimiento de la sociedad y la nacidén para
transitar hacia niveles de bienestar mas elevados y por otro la posibilidad de realizacién, como
logro efectivo de las aspiraciones, a través de un suefio. La dimension externa, se manifiesta en
una particular vision acerca del orden internacional. Varios autores (Malena, 2013; Wang, 2014)
afirman que la nocion de rejuvenecimiento ya habia sido utilizada por lideres anteriores (como
Sun Yat Sen, Deng Xiaoping, Jiang Zemin, Hu Jintao), recurriendo al mito de la humillacion
nacional y la revitalizacion de la nacidon para movilizar al pueblo. Sin embargo, Xi le da una
significacion multidimensional a esta nocion. Este punto es explicado claramente por Malena
(2018):
De este concepto puede inferirse que el mismo basicamente ambiciona abarcar cinco
dimensiones: una nacional, consistente en alcanzar la prosperidad de China; otra personal,
relativa a lograr la felicidad de cada ciudadano chino (v.g. mejorar educacidon, empleo, salario,
seguridad social, vivienda y medio ambiente); una historica, referida a brindar a los ciudadanos la
oportunidad de progresar en esta etapa de desarrollo del pais (v.g. el mandato de Xi); una global,
vinculada con la aspiracion de extender la prosperidad al mundo (mediante la cooperacion, el
desarrollo conjunto, la paz y el beneficio mutuo); y finalmente una dimension antitética,
consistente en modificar el paradigma de orden internacional. (p.6)

Un aporte que contribuye a la comprension de esta conceptualizacion se exhibe en los
analisis de Wang (2014) y Malena (2013), quienes analizan la narrativa del suefio chino y la
revitalizacion de la nacidn a partir de las nociones de predestinacion, trauma y mito de Galtung.
El periodo comprendido entre la primera guerra del opio en 1839 hasta el final de la guerra sino-

japonesa en 1945 marcan un momento denominado por la sociedad china como el siglo de la
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humillacion nacional. Representan un hecho historico clave traumatico y humillante a una
civilizacidon que se ha considerado la nacion del centro (Zhongguo) y culturalmente superior:

Para los propios chinos, la memoria historica de las humillaciones pasadas no es solo una

cuestion psicologica o algo relacionado solo con la percepcion y la actitud. Es un elemento clave

en la construccion de la identidad nacional china. (Wang, 2014, p.4)

El suceso traumatico del pasado y el mito positivo futuro, con la promesa de revitalizar y
el suefio de volver a una situacioén de fortaleza que una vez se tuvo y se perdid seria, a grandes
rasgos, la manera en que operaria la narrativa del suefio chino. La referencia tanto a elementos de
politica doméstica como exterior, forman parte de una construccién de sentido unica, es decir,
que se comprenden en conjunto y no por separado. Esta integralidad la expresa Xi en su discurso
cuando senala:

El suefio del pueblo chino esta intimamente ligado al de los demas pueblos del mundo, por lo que

en la materializacion del suefio chino no podemos permitirnos prescindir de un entorno

internacional pacifico y de un orden internacional estable. Debemos considerar tanto la situacion
nacional como la internacional con una vision de conjunto; seguir inalterablemente el camino del
desarrollo pacifico y aplicar inmutablemente la estrategia de apertura basada en el beneficio

mutuo y el ganar-ganar. (Xi, 2017, s/p)

Aqui se inserta la idea de la construccion de una comunidad de futuro compartido para la
humanidad®, otro concepto reiterado por Xi, que refiere a la profunda interdependencia en la
comunidad internacional no solo entre los Estados sino también entre los pueblos. Con ella, se
aduce que los problemas globales no pueden ser enfrentados por un solo pais y que los desafios
requieren del trabajo mancomunado de todos. Es por ello que Xi expresa la voluntad de
cooperacion, igualdad en las relaciones, relaciones ganar — ganar, etc.

Una imagen que resulta clave para entender la vision del papel de China en el orden

mundial y las RR.II. es expresada claramente en el XIX Congreso Nacional del PCCh por Xi:

? Este es un concepto interesante a desarrollar, pero resultaria dificil explicarlo cabalmente por las restricciones en la
extension de este trabajo.
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Hemos propuesto estructurar una comunidad de destino de la humanidad y hemos impulsado el
cambio del sistema de la gobernanza global. Nuestro pais ha incrementado atin mas su capacidad
internacional de influir, inspirar y moldear, haciendo con ello nuevas e importantes
contribuciones a la paz y el desarrollo mundiales. (Xi, 2017, s/p)

En esta vision, Xi habla de un modelo de politica exterior de China que continia con la

matriz de los 5 principios de coexistencia pacifica:

China aplica con firmeza una politica exterior independiente y de paz, respeta el derecho de los
demas pueblos a elegir soberanamente su via de desarrollo, defiende la equidad y la justicia
internacionales, y se opone a que un pais imponga su voluntad a otro, intervenga en sus asuntos
internos y abuse de su condicion de poderoso para atropellar a los débiles. (Xi, 2017, s/p)

En esta vision de comunidad con un futuro compartido, China ocupa un lugar activo y de
liderazgo como un pueblo que “lucha por la causa del progreso de la humanidad” (Xi, 2017: s/p)
y promueve “la construccion de un nuevo tipo de RR.II. basadas en el respeto mutuo, la equidad
y la justicia, y la cooperacion y el ganar-ganar” (Xi, 2017: s/p) utilizando como base de esas
relaciones los Cinco Principios de Coexistencia Pacifica formulados por Zhou Enlai en 1954,

Un ejemplo de como las ideas funcionan de contenido y/o fundamento de las acciones se
evidencia en la Iniciativa de la Franja y la Ruta, presentada por Xi en 2013. Esta representa la
mayor politica de proyeccion geopolitica de la historia de la RPCh y es considerada por su
impulsor “la practica del concepto” de la comunidad de futuro compartido para la humanidad
(Agencia de noticias Xinhua, 1/12/2017).

Desde el inicio de la RPCh, los diversos lideres han mantenido una narrativa con
conceptos e ideas que marcan una continuidad en tiempo. Esa continuidad es marcada también
por Xi Jinping, que toma los desarrollos de sus antecesores y le imprime su propio sello. Es por
ello que Hoo Tiang Boon (2017) habla de un ajuste, mas que una renovacion, porque no ha

habido una profunda transformacion de la politica exterior, mas bien muchas continuidades con

1% Los cinco principios son: respeto mutuo por la soberania y la integridad territorial, la no agresién mutua, la no
interferencia en los asuntos internos de otros paises, igualdad y beneficio mutuo, y la coexistencia pacifica
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el modelo de sus predecesores. El sello distintivo de Xi es su discurso mas asertivo respecto a la
RPCh como modelador del nuevo orden mundial, asi como también la narrativa respecto a la
nueva forma de relaciones entre Estados, un discurso mas firme respecto a Taiwén y las disputas
maritimas en el Sur. Respecto a este tema afirma que “no ha habido una completa metamorfosis,
pero hay un cambio real, con repercusiones importantes para China y el sistema internacional”
(Boon, 2017, p.3).

Al partir del XIX congreso del PCCh se reordenan los conceptos sobre politica exterior y
diplomacia en entorno al Pensamiento del Xi. Wang (2020) expone de manera ordenada algunos
de ellos. En su discurso, con motivo de la inauguracion del Centro de Estudios sobre el
Pensamiento de Xi Jinping sobre la Diplomacia, expone claramente los rasgos principales del
pensamiento de Xi sobre la Diplomacia del Socialismo con Peculiaridades Chinas de la Nueva
Era. Este pensamiento se dirige a responder los interrogantes sobre qué tipo de mundo y de
relaciones internacionales promovera la RPCh y qué tipo de diplomacia desplegara en el futuro.
En ¢l se destacan 3 elementos: la diplomacia de gran pais con peculiaridades chinas, la
comunidad de futuro compartido para la humanidad y el nuevo tipo de RR.II.

Estos aparecen como los aspectos novedosos del periodo de Xi Jinping, respecto a sus
predecesores. Este aporte refleja una vision sobre las relaciones internacionales, el orden
mundial y la politica exterior que se ubica a si misma como una “continuacion y la actualizacion
de la excelente cultura tradicional china” y de los desarrollos tedricos sobre diplomacia china
precedentes (Wang, 2020, s/p). La tradicioén y la innovacion de las ideas aparecen conectadas
siempre en el discurso.

Este Pensamiento ha actualizado con una clara sefial de la época los conceptos tradicionales como
la politica exterior independiente y de paz, los cinco principios de coexistencia pacifica y la
construccion de un nuevo orden politico y econdmico internacional, y los ha elevado a una nueva
altura historica marcada por la Comunidad de Futuro Compartido de la Humanidad, el nuevo tipo

de relaciones internacionales y la reforma del sistema de gobernanza global. (Wang, 2020, s/p)
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El caracter de la diplomacia de gran pais refiere a una base de relacionamiento entre
grandes paises (potencias) basado en la no confrontacidn, el respeto y beneficio mutuo. Sin
embargo, esta conceptualizacion tiene otras implicancias para el orden mundial. La RPCh asume
un rol mas activo y se reconoce en su capacidad para influir y liderar en los asuntos
internacionales como un pais responsable y contribuyente para el desarrollo, la paz y la
seguridad. Esta ampliacion global en la vision y participacion ya era explicada por el Consejero
de Estado y Ministro de Relaciones Exteriores Wang Yi en 2013:

La diplomacia de China en la nueva era ha adquirido una perspectiva mas global con un espiritu

mas emprendedor e innovador. Sobre la base de llevar adelante las principales politicas exteriores

y las excelentes tradiciones diplomaticas de mas de 60 afios desde la fundacion de la Republica

Popular, la China de hoy, diria, estd explorando activamente un camino de diplomacia de pais

grande con caracteristicas chinas. (Wang, 2013, s/p)"’

El cambio adoptado en la visiéon de China de las RR.II. y de su rol en el orden mundial
configura una posicion diferenciada de los predecesores a Xi, que podria interpretarse como un
momento histdrico que inicia, teniendo como base la estrategia de relacionamiento internacional

que China implement6 desde 1978 (expresada por Deng Xiaoping y continuada por sus

sucesores).

Representaciones de la RPCh en la ONU
El aumento de la influencia de la RPCh sobre los distintos 6rganos de la ONU es un tema
que estd siendo cada vez mas analizado dentro del mundo académico (Feltman, 2020; Fung,

2019; Okano-Heijmans y Van der Putten, 2018; Feng, 2017; Godement, Rudolf, Julienne y otros,

" Traduccion propia del texto original en inglés: China's diplomacy in the new era has taken on a more global
perspective with a more enterprising and innovative spirit. On the basis of carrying forward the major foreign
policies and fine diplomatic traditions of over 60 years since the founding of the People's Republic, today's China, I
would say, is actively exploring a path of major-country diplomacy with Chinese characteristics.
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2018). Con una actitud proactiva, el pais asiatico se dirige a “moldear”'? las agendas tanto desde
un sentido de orientar la acciéon como las ideas. Este ultimo aspecto (que es el que se trabaja en
el recorte de esta tesis) se hace cada vez mas evidente.

Xi construye hacia el exterior una imagen de pais y liderazgo responsable para discutir
una agenda de reforma de diversos asuntos internacionales, mostrando y haciendo valer el status
de potencia de China. En ese esquema, le otorga a la ONU un lugar de importancia, no so6lo a
través de un mayor financiamiento a su presupuesto, sino también a través de la participacion
mas activa en distintos 6rganos, una mayor cooperacion técnica y el aporte de personal para
operaciones de mantenimiento de la paz. Su vision sobre estos temas queda expuesta en el
discurso pronunciado por Xi en el XIX Congreso del PCCh.

China aboga por una concepcién de la gobernanza global caracterizada por la deliberacion en
comun, la construccion conjunta y el beneficio mutuo; preconiza la democratizacion de las
relaciones internacionales; persevera en la igualdad de todos los paises, sean grandes o pequefios,
fuertes o débiles, ricos o pobres; respalda a la ONU en su desempefio de un papel activo; y apoya
la ampliacion de la representacion de los paises en vias de desarrollo, asi como su derecho a
opinar sobre asuntos internacionales. China seguira desplegando su papel de gran pais
responsable y participara con dinamismo en la reforma y la construccion del sistema de la
gobernanza global, aportando incesantemente su propia sabiduria y fuerza. (Xi, 2017: s/p)

Estas posiciones también han sido destacadas por Xi en sus discursos de la ONU.
Tomando como ejemplo las intervenciones del 2015 y el 2020, se observa la reiteracion de los
elementos mencionados anteriormente: la defensa del multilateralismo, la centralidad del rol de
la ONU y su compromiso con los principios y propositos de su Carta, la necesidad de un “nuevo
tipo de RR.II.” basado en el principio de igualdad soberana, respeto mutuo y cooperacion

reciprocamente beneficiosa, y, la exhortacién a la conformacion de una comunidad de futuro

2 Término utilizado por Xi, en su discurso del XIX Congreso del PCCh, para hacer referencia a la capacidad
alcanzada por la RPCh en el sistema internacional (ver cita ut supra).

1 r . . ., .
? En esas fechas se conmemord el 70° y 75° aniversario de la creacion de la ONU, respectivamente.
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compartido para la humanidad. Este tltimo concepto logré incorporarse en el texto de una
resolucion del CS de la ONU por primera vez en 2017 (Diario del Pueblo, 20/3/2017) y
constituye un ejemplo de la proyeccion y busqueda de moldear los asuntos internacionales de la
RPCh en la ONU desde el campo de las ideas. Anteriormente, en 2015 Xi habia presentado su
hoja de ruta para “Construir una nueva asociacion caracterizada por la cooperacion de ganancia
compartida y crear una comunidad de futuro compartido para la humanidad” (Xi, 2015). Esta
cuestion también es resaltada por Fung (7/10/2019) al analizar el rol mas activo de China en la
Organizacién en su busqueda de influir sobre las agendas internacionales y proyectar la imagen
de Ia RPCh como potencia responsable.

Y hay adiciones chinas distintivas al 1éxico de la ONU: las referencias a una "comunidad de
futuro compartido para la humanidad" y "cooperacion de beneficio mutuo" aparecen en las
resoluciones de la ONU sobre la paz en Afganistan, las armas en el espacio y el desarrollo social
y econdmico de Africa. (s/p)

En la misma linea estan los esfuerzos de la RPCh por impulsar de manera conjunta en el
seno de la ONU, su Iniciativa de la Franja y la Ruta y la Agenda 2030 para el desarrollo
sostenible, con el argumento de que ambos comparten principios y propositos' (Agencia de
noticias Xinhua, 14/6/2018; Agencia de noticias Xinhua, 8/10/2019). El efecto buscado es darle
impulso y legitimidad a una politica doméstica en el 4mbito internacional.

En el CS-ONU China tiene un asiento permanente, lo que le confiere un rol central en la
actuacion sobre temas de seguridad internacional. Fung (2019) afirma que la RPCh le otorga
gran importancia al CS porque no tiene otra plataforma de la magnitud e importancia de este
organo. Le permite ser participe e influir en cuestiones sensibles sobre seguridad y paz
internacional. E1 CS-ONU es un ambito institucionalizado por normas que vincula a la RPCh con

el resto de la comunidad internacional.

4 Esta cuestion también es apoyada por otros paises que participan de la Iniciativa china, quienes también la
impulsan en las agendas de desarrollo de la ONU.
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Por muchos afios, la RPCh no tuvo un rol activo en este ambito. Sin embargo, entrado el
siglo XXI, comenzd a cambiar esa postura, que se acentud en la ultima década a partir de la
intervencion del CS-ONU en algunos conflictos que afectaban las poblaciones de algunos
Estados."” En estos se dieron debates en torno a la aplicacién de medidas segtn los capitulos VI
y VII de la Carta de las Naciones Unidas. El pais asiatico piensa la intervencion de una manera
particular. Debe ser consensuada por el pais de destino, s6lo debe darse bajo mandato de la ONU
y debe apoyarse en los organismos regionales (Fung, 2019). Las medidas no consensuadas han
sido histéricamente rechazadas por vulnerar uno de los principios mas sensibles y defendidos en
la politica exterior de la RPCh: el respeto por la soberania y la no injerencia. Esta vision ha
mantenido su fuerza desde su misma fundacion y esta en su imagen sobre cémo conducir las
relaciones entre los Estados. Estos principios se encuentran arraigados en la base de la idea del
siglo de la humillacién, es decir, forman parte de principios muy profundos dentro del
pensamiento chino. También estan plasmados en los Cinco Principios de Coexistencia Pacifica.
En este sentido, Malena (2016) afirma, “a la hora de identificar los elementos constitutivos del
interés nacional de China, sobresale un comin denominador: la supremacia de la soberania
estatal” (p.226).

En el sistema internacional, el concepto de soberania ha variado su significacion y ha
pasado de constituirse de un principio absoluto a uno relativo, fundamentalmente a partir del
desarrollo del derecho humanitario y de la doctrina de la responsabilidad de proteger. La RPCh
se ha caracterizado por hacer una lectura tradicional del término en su vision westfaliana. Sin
embargo, en la practica se han visto algunos cambios en esta posicion. En este sentido, Fung
(2019) analiza el cambio de la RPCh en el CS respecto a su posicion sobre la no intervencion y
el cambio de régimen. Analiza que en el primero de los casos, se observa una gradual aceptacion

de la intervencion, no sucediendo lo mismo con el cambio de régimen, por temor del pais

'* Principalmente en Darfur (2007), Libia (2011) y Siria (2011).
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asiatico a sentar un precedente internacional en el tema que le pueda afectar algin dia en contra.
Esta autora afirma que esta moderacion en la posicién estd relacionada a su responsabilidad
como actor global. Como ejemplos de esta aceptacion (en algunos casos muy solapada) se pone
el caso de la participacion de soldados chinos en la operacion de mantenimiento de paz en Darfur
y la aceptacion tacita (con su abstencion de veto) para la aplicacion de una zona de exclusion de
vuelo en el conflicto de Libia en el 2011. En cambio, en el conflicto en Siria se ha mantenido en
una posicion firme, impidiendo cualquier medida que implique una intervencion no consensuada
que afecte la soberania.'® Esta actuacién no coincidente con los principios defendidos,
evidenciada en una votacion diferente en las sesiones del CS, plantean interrogantes acerca de
los motivos, dado que en todos los casos se vulneraba el principio de soberania y, por lo tanto, se
interferia en los asuntos internos.

De esta manera, cabrian las preguntas ;China tiene una posicion inconsistente conducida
por una tension entre principios e intereses nacionales? ;La respuesta de China en el CS-ONU
esta determinada por sus principios o sus propoésitos? ;O ambos? Estas son preguntas a las cuales
no se les puede dar una respuesta completa dentro de esta tesis por el recorte metodoldgico
mencionado anteriormente, que se enfoca en analizar las ideas y las instituciones y no estudia la
dimension de las “capacidades materiales” del marco explicativo de Cox (2013). Es necesario
contemplar todas las variables (ideas, instituciones y condiciones materiales) para interpretar y
comprender el fenomeno holisticamente.

Sin embargo, si se puede establecer que hay una relacion importante entre las ideas y las
practicas en el pensamiento de Xi. Si se vuelve sobre el pensamiento socialista con
peculiaridades chinas en la nueva época, puede verse que no s6lo se formulan los principios y

valores chinos de manera tedrica, sino aplicados a la practica. Es decir, no se encuentran en el

' Aunque también habria que establecer matices de la posicién China, dado que aceptd mecanismos de ayuda
humanitaria por fuera de los canales gubernamentales sirios (en contadas oportunidades y justificadas como medidas
excepcionales debido a la urgencia de la poblacion).
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vacio sino que insertan en la realidad. Esto hace que no se deban considerar de manera absoluta
sino relacional, vinculados con los hechos.

Los intereses de la nacion (en términos de capacidades materiales) tienen un peso muy
grande y ello también se observa en la importancia otorgada a la dimension econdémica en los
discursos de Xi. Ello no significa que los aspectos ideoldgicos tengan menos valor, sino que hay
que estudiar las dindmicas en cada caso y como se balancean las fuerzas'’. Dentro del
pensamiento chino, la practica y adecuacion de la teoria a las particularidades chinas es de gran
relevancia. Estas ideas fueron expresadas por Xi en el XIX Congreso del PCCh, cuando afirma
que hay que “buscar la verdad en los hechos'®, avanzar con los tiempos y adoptar una actitud
realista y practica” (Xi, 2017, s/p). Otra expresion similar que denota la adaptacion de las ideas a
las circunstancias cambiantes, a la practica y a las particularidades chinas puede leerse cuando
afirma: “la época es madre del pensamiento y la practica es la fuente de las teorias”. Este rasgo
distingue al periodo de reforma y apertura, que Xi continia y profundiza en muchos aspectos.
Malena (2018) clarifica esta posicion cuando observa:

La gran estrategia de la China post-maoista se distingue por haber sido elaborada por especialistas

del area de las relaciones internacionales y tener mayor apego con las realidades del concierto

internacional (fruto de haberse dejado atras el dogmatismo propio de la era maoista). Asimismo,

la misma se distinguio6 por su gradualismo, realismo y pragmatismo. (p. 14)

Recapitulacion y reflexiones
Con el ascenso de Xi Jinping al poder, la estrategia formulada por Deng para las
relaciones exteriores evidencia haber dado un giro. Por un lado, desde un plano discursivo, Xi ha

expresado desde el inicio de su primer mandato las lineas directrices de gobierno las cuales

7 Como se comenté en la introduccion, el énfasis en las ideas no remite a que las acciones o las capacidades
materiales tienen menos valor, sino a un recorte metodologico que se enfoca en las primeras. No existe una jerarquia
entre las ideas, las condiciones materiales y las instituciones, sino que estas fuerzas interactiian de distinta manera
segun cada caso.

'® Deriva de la maxima de Deng Xiaoping “buscar la verdad en la realidad” (Malena, 2016, p. 228)
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marcaran el estilo y las prioridades de su liderazgo a lo largo de sus mandatos. En el ntcleo de
aquellas se encuentra la idea del “suefio chino” y el camino al rejuvenecimiento nacional, que,
ligado al concepto de “comunidad de futuro compartido para la humanidad”, marcan una parte
de la vision sobre el orden internacional, el rol de China y la forma de relacionamiento con otros
Estados. Por otro lado, desde el plano de la practica politica, China ha tenido un rol mas activo
hacia instituciones y organismos internacionales, buscando aumentar su capacidad de influencia
en cuestiones que han estado bajo la hegemonia de Estados Unidos y sus aliados (Poh y Li,
2017). Sin embargo, la impronta y el liderazgo de un alto perfil impresos por Xi no significa que
haya habido un quiebre con el pasado. Como se vio anteriormente, existen numerosos elementos
que remiten a una continuidad de ideas y conceptos elaborados por sus antecesores.

En este capitulo se buscd poner el foco en las ideas, visiones y percepciones de Xi
Jinping acerca del orden, las RR.II. y la politica exterior de la RPCh, asi como también el rol de
esta. Los fundamentos politico y econdmico del gobierno de Xi mantienen como orientacion
guia al periodo de reforma y apertura iniciado en 1978. En este sentido, se describié y explicd
que las narrativas utilizadas por el mandatario sobre los asuntos mencionados contienen
elementos que marcan continuidades y cambios. Entre los primeros se encuentran la apelacion al
discurso del mito del siglo de humillaciéon nacional, la cosmovision sinocéntrica, la referencia a
los 5 principios de coexistencia pacifica, la referencia a teorias y pensamientos de sus
predecesores y el rejuvenecimiento nacional. Repasando los elementos que evidencian un
cambio respecto al pasado, en primer lugar se ubica el suefio chino y la comunidad de futuro
compartido para la humanidad, el nuevo modelo de relacionamiento entre paises grandes (basado
en el no conflicto y la no confrontacion, el beneficio y el respeto mutuo), la diplomacia de pais
grande con caracteristicas chinas, el llamado a la defensa del multilateralismo y el valor otorgado

al rol de la ONU y su Carta en los asuntos internacionales.
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La importancia de poner el foco en las ideas/percepciones y representaciones se basa en
que su narrativa se constituye en el eje a partir de la cual se formulan los objetivos estratégicos
del pais y se disefna su politica exterior: le otorgan fundamento y contenido. Es por ello que,
comprender el lugar que ocupan éstas se vuelve una parte relevante para cualquier analisis de la
politica china, dado que guiardn y orientaran las acciones de gobierno y marcaran el valor que
este le asigna a cada una. La importancia de las ideas, visiones y representaciones de China
radica en su interaccidon con las otras fuerzas para definir y/o orientar una accioén. En este caso,
en las dinamicas entre Estados que tienen como marco institucional el CS de la ONU.

A pesar de la conexion con elementos del pasado, el periodo inaugurado por Xi Jinping
expone un cambio sustancial respecto a las maximas de Deng Xiaoping que signaron la politica
exterior desde 1978 referidas a mantener un perfil bajo, ocultar las capacidades y no reclamar el
liderazgo. Desde 2013, Xi imprimié un liderazgo de alto perfil, reclamando una mayor
participacion para China en el sistema internacional.

Como se menciond anteriormente, muchas de las ideas del presente tienen profundas
raices en las experiencias historicas y la cultura de China, sea por hitos reales o por la
interpretaciéon y construccion de relatos a partir de ellos. La ocupacion y sometimiento
provocado por las potencias extranjeras a partir de las guerras del opio, los tratados desiguales,
las condiciones del tratado de Versalles y la guerra con Japon fueron la base de la construccion
del sentimiento de humillacion nacional. Este complejo de ideas tiene un alto impacto en la
conformacién de las ideas y decisiones en el presente. Un ejemplo claro esto se evidencia en la
sensibilidad de la RPCh sobre los temas de defensa de la soberania y la no injerencia en los
asuntos internos. También se hace presente en la retorica sobre la no renuncia de sus “derechos
legitimos” o el “menoscabo de sus intereses” (Xi, 2017, s/p).

Xi mantiene la retérica marcada notablemente “por un fuerte sentido de los logros y

experiencias historicas de la civilizacion de China” (Poh y Li, 2017, p. 86) junto a una nueva
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vision del lugar de China en el orden mundial, en los cuales se refuerza el rol del PCCh y las
fuerzas armadas. Ello, se alimenta con las narrativas oficiales sobre China como un pais

responsable para la gobernanza global.
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CAPIiTULO 3

LA ACTUACION DE CHINA A TRAVES DEL VETO EN EL CONSEJO DE

SEGURIDAD DE LA ONU DESDE UNA DIMENSION CUANTITATIVA

En este capitulo se analizara una parte de la participacion de la RPCh dentro del CS-
ONU: la forma en que ejerce su derecho a veto en las votaciones, como parte de sus atribuciones
como miembro permanente dentro del mismo. El objetivo es tomar dimension de la magnitud de
los vetos de China en relacion al resto de los miembros permanentes. Como se explicd en otro
capitulo, el veto es tomado como un indicador que refleja ciertos atributos de la participacion de
China en este organismo. Es la forma que en que se representa una decision sobre determinadas
cuestiones, adoptando la forma de rechazo a una propuesta. El CS (6rgano en los que se plantean
los problemas y conflictos que afectan la paz y seguridad mundial), se constituye como el ambito
multilateral por excelencia donde se expresan las disputas de poder, los intereses y las visiones
de los Estados. Puede ser considerada una institucion que expresa un parte sustancial de la
estructura del orden mundial y las relaciones de poder dominantes'®. Como afirma Cox (2013)
estas instituciones “tienden a, al menos inicialmente, promover imagenes colectivas consistentes
con estas relaciones de poder” (p.142). Por lo tanto, el foco puesto en los vetos buscara dar
cuenta de los elementos y caracteristicas de estas decisiones con el fin de estudiar el rol y la
influencia de China sobre este orden.

En este capitulo primero se describirdn algunas cuestiones relacionadas al
funcionamiento del Consejo y su practica, para luego entrar en la figura del veto y los debates en

torno a la modificacion de los procesos de adopcion de decisiones. Esto ultimo cobra una gran

" No se ignoran las criticas acerca de la perdida de representatividad de este 6rgano y las demandas de ampliacion
de miembros para adecuarlo a la configuracion de fuerzas del sistema internacional actual. Sin embargo, a pesar de
que el CS-ONU es el resultado de una estructura de un mundo muy diferente, sigue teniendo un rol categorico para
la seguridad y la paz internacional.
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relevancia debido a que las caracteristicas de las cuestiones vetadas han generado y generan
debates que pueden ocasionar cambios sobre la figura del veto asi como también implicancias
sobre la actuacion de los Estados y la configuracion del orden mundial.

Finalmente se realizard un analisis cuantitativo de los vetos del periodo 2012-2019 y se
contextualizaran en las tendencias generales del veto desde la creacion de la ONU. En el examen
de los datos, ademas de China, se presentara la postura del resto de los miembros permanentes
del Consejo, con el fin de poner en clave comparativa la posicion del pais asiatico.

Antes de introducir el analisis del veto, es necesario exponer algunas cuestiones generales

relativas al CS-ONU y su funcionamiento.

El Consejo de Seguridad

Las cuestiones relativas al mantenimiento de la paz y seguridad internacional ha sido uno
de los principales propdsitos de la ONU. Tal es asi, que esto quedd establecido en su Carta
fundacional:

Mantener la paz y la seguridad internacionales, y con tal fin: tomar medidas colectivas eficaces
para prevenir y eliminar amenazas a la paz, y para suprimir actos de agresion u otros
quebrantamientos de la paz; y lograr por medios pacificos, y de conformidad con los principios
de la justicia y del derecho internacional, el ajuste o arreglo de controversias o situaciones
internacionales susceptibles de conducir a quebrantamientos de la paz (ONU, 1945, art. 1 -
inc.1)

Este propodsito se establece, ademas, como la funcion primordial del Consejo de
Seguridad, uno de los 6rganos principales de la Organizacion (ONU, 1945, art. 7). De acuerdo
con la Carta, todos los Miembros de la ONU, confieren a este Consejo la responsabilidad del
mantenimiento de la paz y la seguridad y reconocen que “actia en nombre de ellos al

desempeiiar las funciones que le impone aquella responsabilidad” (ONU, 1945, art. 24).
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Cuando se produce una controversia, el Consejo recomienda, como primera medida a las
partes, la utilizacion de medios pacificos para su resolucion (enumerados en el art. 3 de la Carta).
Sin embargo, este 6rgano también puede imponer embargos o sanciones econdmicas € incluso
autorizar el uso de la fuerza para hacer cumplir los mandatos de la Carta (seglin capitulo VII de
la Carta de ONU).

El CS estd integrado por 15 miembros, de los cuales, 5 son permanentes (la RPCh,
Estados Unidos, Francia, Reino Unido de la Gran Bretafia e Irlanda del Norte y la Federacion de
Rusia) y 10 miembros son no permanentes. Estos ultimos son elegidos por la AG-ONU con un
mandato de dos afos, siguiendo un criterio de distribucion geografica en la representacion. Otro
aspecto a destacar es que no se reune en periodo de sesiones, pero esta listo para reunirse en
cualquier momento y lugar cuando surja la necesidad. Las sesiones estdn dirigidas por un
presidente, que es nombrado por el plazo de un mes; la presidencia es rotativa entre sus
miembros en orden alfabético.

El Consejo tiene su propio reglamento interno, promulgado en 1946 y modificado
posteriormente en diversas ocasiones. La ultima de éstas se produjo en 19822 para incorporar el
idioma arabe como lengua oficial dentro de la ONU. Este documento establece los métodos y los
procedimientos de trabajo dentro de la practica del Consejo?', referidos a las sesiones y las actas
(articulos 1 a 5), el orden del dia (arts. 6 al 12), la verificacion de los poderes (arts. 13 al 17), la
presidencia y la secretaria del Consejo (arts. 18 al 26), la direccion de los debates y la
participacion (arts. 27 al 39), la votacion (art. 40), los idiomas (arts. 41 al 47) y la publicidad de
las sesiones y las actas (arts. 48 al 57).

Para cumplir con sus responsabilidades establecidas en la Carta, el CS realiza su labor

bajo diferentes formatos: sesiones, reuniones de alto nivel, comisiones permanentes y no

2% Para mas informacion ver el Reglamento provisional del CS bajo la nomenclatura ONU S/96/Rev.7.

21 No es la intencion comentar todos los aspectos regulados por el Reglamento provisional y excederia el objetivo de
este capitulo. Solo se referenciaran aquellos que resulten oportunos a los fines de este trabajo.
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permanentes, misiones, comités, grupos de trabajo, reuniones bajo férmula Arria, consultas
privadas, organos especiales, etcétera. Estas formas estan enmarcadas por el articulo 29 de la
Carta, en el cual se establece la prerrogativa que tiene el CS de crear organismos subsidiarios
para desempefiar sus funciones. Estas atribuciones también se regulan en el art. 28 del
Reglamento provisional del Consejo (ONU, 1983) y en el documento Manual sobre Métodos de
Trabajo (ONU, s/f)*%. Las practicas y métodos de trabajo del drgano estan en permanente
evolucion, producto de la adaptacion a los acontecimientos internacionales, y son el fruto de
acuerdos entre sus miembros. El mandato sobre los organismos subsidiarios puede variar, tanto
en los asuntos que pueden abordar (procedimientos o cuestiones sustantivas) como en la
duracion o la sede de realizacion.

La participacion en este Consejo no queda cerrada sélo a sus miembros. Cualquier
miembro de la ONU puede participar, pero sin derecho a voto en la cuestion que se examina. Las
formas de participacion estan definidas por los art. 31 y 32 de la Carta de la ONU vy por los
articulos 37 y 39 del reglamento provisional del Consejo de Seguridad. El mecanismo mas
frecuente que se utiliza es la invitacion a participar y se produce cuando el CS considera que los
intereses de algun Estado son afectados o cuando son parte en algin conflicto o controversia.
También pueden participar otros oOrganos, organismos, programas y fondos de la ONU,
organizaciones regionales, personas individuales a titulo de expertos en alguna materia, ONGs,
otros organismos internacionales, etcétera, para el examen calificado de alguna materia. Los
Estados miembros de la ONU que son invitados a participar en el CS puede presentar proyectos
de resolucion los que solo podran someterse a votacion si lo solicita uno de los miembros del
Consejo.

El Consejo de Seguridad es el inico de los 6rganos cuyas decisiones son vinculantes para

todos los miembros de las Naciones Unidas, en virtud del su art. 25 que establece que los

22 Disponible en: https://www.un.org/securitycouncil/es/content/working-methods-handbook  (consultado el

8/1/2020).
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“miembros de las Naciones Unidas convienen en aceptar y cumplir las decisiones del Consejo de

Seguridad” (ONU, 1945, s/n).

El sistema de votacion

El sistema de votacion en este drgano estd establecido en el articulo 27° de la Carta®™ y en
el 40° del Reglamento provisional. Tal como establece la Carta de las Naciones Unidas, cada
miembro del CS tiene un representante con derecho a un voto.

Las decisiones que se someten a voto entre los miembros tienen dos requerimientos de
aprobacion diferentes, de acuerdo a la naturaleza del asunto. Aquellas cuestiones de
procedimiento del 6rgano, necesitan del voto afirmativo de 9 miembros para ser aprobadas.
Todas las demds cuestiones (sustantivas), requieren del voto afirmativo de 9 miembros,
incluyendo los votos afirmativos de todos los miembros permanentes (salvo en cuestiones
establecidas en el capitulo VI de la Carta de las Naciones Unidas y en el art. 52, parrafo 3, en las
cuales la parte en una controversia debera abstenerse en la votacion).

De esta manera, el voto de los cinco miembros permanentes del CS tienen una
prerrogativa especial sobre el resto, en determinadas cuestiones: lo que se denomina el “derecho
al veto” o “poder de veto”. Pasando en limpio, el voto negativo de alguno de estos miembros
sobre las cuestiones sustantivas sometidas a votacion hace que la misma no sea aprobada. En
cambio, las cuestiones de procedimiento, no son invalidadas por el voto de ningiin miembro.
Esta prerrogativa ha sido ejercida por todos los miembros a lo largo de la historia, de manera

individual o junto a otro miembro, generando en mas de una oportunidad situaciones

2 Art. 27 de la Carta de las Naciones Unidas:

1. Cada miembro del Consejo de Seguridad tendrd un voto. 2. Las decisiones del Consejo de Seguridad sobre
cuestiones de procedimiento seran tomadas por el voto afirmativo de nueve miembros. 3. Las decisiones del Consejo
de Seguridad sobre todas las demas cuestiones seran tomadas por el voto afirmativo de nuevo miembros, incluso los
votos afirmativos de todos los miembros permanentes; pero en las decisiones tomadas en virtud del Capitulo VI 'y
del parrafo 3 del Articulo 52, la parte en una controversia se abstendra de votar.
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denominadas por algunos autores “de paralisis institucional”** en las cuales el tema debatido
queda en una condicion sin la posibilidad de resolucion.

El hecho de determinar la naturaleza del asunto a tratar, se ha convertido en una cuestion
de gran relevancia por la implicancia que tiene sobre el alcance del voto de los miembros
permanentes del CS. No siempre ha habido consenso sobre qué cuestiones tienen el caracter
procedimental o sustantivas. Con el tiempo, la practica del Consejo ha establecido cuales son
unas u otras, pero en determinadas situaciones, el CS examina y somete a una primera votacion
una cuestion para definir si la misma tiene el caracter de procedimiento o no (de acuerdo al
articulo 27, inc. 2), para luego proseguir con el asunto en si. Esta situacion se ha dado porque la
Carta no establece un criterio para clasificar los asuntos, de manera que queda librado a acuerdos
posteriores definir esta cuestion. De este modo, un tema puede quedar sometido a dos
votaciones: una preliminar para determinar su caracter (procedimental o sustantivo) y otra para
definir si es aprobada. En ambas ocasiones, el voto negativo de los miembros permanentes del
Consejo configura el veto.

Un intento por fijar criterios se establecio con la resolucion 267 (III) adoptada el 14 de
abril de 1949 por la AG-ONU, en la cual se listaron 36 cuestiones que deben considerarse de
procedimiento, en un intento por limitar las cuestiones plausibles de ser vetadas.

Como hemos mencionado, con esta configuracion del sistema de votacion en el CS-ONU,
pueden darse situaciones de amenaza para la paz, un quebrantamiento de la paz o un acto de
agresion que dejan al organismo sin la capacidad de accion o respuesta. Existe un antecedente en
el cual se ensayo una via para evitar situaciones de bloqueo de un pais para aprobar una decision

a través del veto, en el cual la AG-ONU quedé facultada para examinar un asunto, formular

 Serfa interesante indagar sobre si esta denominacion es utilizada de manera indistinta sin tener en cuenta el o los
miembros que vetan o si existe un sesgo valorativo sobre el veto de algunos integrantes, pero excede los objetivos de
este trabajo.
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recomendaciones para la adopcion de medidas colectivas e incluso sobre el uso de la fuerza, si el
Consejo de Seguridad:

Por falta de unanimidad entre sus miembros permanentes, deja de cumplir con su responsabilidad

primordial de mantener la paz y la seguridad internacionales en todo caso en que resulte haber

una amenaza a la paz, un quebrantamiento de la paz o un acto de agresion (Resolucion ONU 377

(V), 1950, p. 11)*.

Bajo esta resolucion, conocida como Unidn Pro Paz, la AG-ONU se arrog6 una facultad
del CS-ONU. Esta situacion ha generado muchos debates sobre la interpretacion de la Carta de la
ONU?% y la legalidad-ilegalidad en la transferencia de atribuciones de otro 6rgano. Como afirma
Diez de Velasco Vallejo (2010, p. 246), “esta resolucion quiebra el equilibrio establecido en la

Carta entre la AG y el CS en materia de mantenimiento de la paz”.

El veto y algunos debates sobre reformas en el proceso de adopcion de decisiones

El anélisis sobre la practica del veto y las discusiones en torno a ella exceden el objetivo
de este trabajo. Sin embargo, se mencionardn algunas generalidades para entender algunas
cuestiones que implican el ejercicio de este derecho consagrado a un grupo reducido de cinco
Estados.

Esta facultad especial sobre el voto otorgada a los 5 miembros permanentes tiene sus
origenes en la misma conformacion de la ONU; en las deliberaciones de San Francisco en 1945
fue un requisito para que participaran los mayores poderes de ese momento.

La cuestion sobre la forma en la que se toman las decisiones en el Consejo ha generado
debates, en reuniones formales e informales, tanto en el seno del mismo 6rgano como en dmbitos

académicos. En muchas ocasiones, la practica del veto ha puesto sobre la lupa la efectividad del

»E] documento se puede consultar en el sitio web oficial de la ONU, bajo la nomenclatura A/RES/377 (V):
https://undocs.org/es/A/RES/377(V) (Consultado el 3/03/2020).

*% Principalmente sobre los articulos 10, 11 y 12, los cuales delimitan las atribuciones de la Asamblea General.
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funcionamiento del CS y se ha planteado la necesidad de reformas sobre este tema (Menéndez
del Valle, 2016a; Jeangéne Vilmer, 2018)

Al respecto, existen numerosos proyectos de reforma del CS-ONU en torno a los
procedimientos, los métodos de trabajo y la cantidad de miembros permanentes y no
permanentes. Entre ellos, hay varias iniciativas que promueven la restriccion del uso del veto por
parte de los 5 miembros permanentes. Segun Jeangéne Vilmer (2018), ellas emergen como
respuesta al bloqueo del CS en situaciones donde se producen atrocidades en masa contra la
poblacion. En la misma linea, Menéndez del Valle (2016a) afirma que es la frustracion de estos
bloqueos que impiden la actuacion de la ONU y la doctrina de la Responsabilidad de Proteger lo
que impulsa las reformas.

Los precedentes sobre la restriccion al veto para situacion de crimenes atroces en masa
surgieron de la experiencia del CS confrontando cuestiones como el genocidio en Ruanda,
Bosnia, Kosovo y Somalia. Uno de los mas importantes es la Responsabilidad de Proteger. Este
concepto fue incorporado formalmente en la ONU en el documento final de la Cumbre Mundial
de 2005%" con el fin de proteger a los pueblos frente al genocidio, crimenes de guerra, depuracién
étnica y crimenes de lesa humanidad. Simonovic (2016) afirma que esta responsabilidad:

Se basa en tres pilares igual de importantes: la responsabilidad de cada Estado de proteger a sus

poblaciones (primer pilar); la responsabilidad de la comunidad internacional de ayudar a los

Estados a proteger a sus poblaciones (segundo pilar); y la responsabilidad de la comunidad

internacional de proteger a las poblaciones de un Estado cuando es evidente que este no logra

hacerlo (tercer pilar). (parr. 1)

Esta conceptualizacion ha generado muchos debates en los distintos 6rganos del sistema
ONU, principalmente en la Asamblea General y el Consejo de Seguridad. En este ultimo,
algunos paises han planteado sus reservas al concepto porque “lleva consigo un mensaje de

intervencion en socorro de victimas o posibles victimas de serias violaciones de derechos

*7 Resolucién bajo nomenclatura de la ONU A/RES/60/1.
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humanos” (Anafios Meza, 2010, p. 200). Esa intervencion es entendida como contraria a la
nocioén tradicional de soberania y la no intervencién en los asuntos internos de los paises.

El voto negativo de los miembros permanentes sobre las cuestiones sustantivas ha sido
tema de debate en numerosas sesiones, principalmente en aquellas destinadas a la reforma de los
procesos de adopcion de decisiones en el CS. Las ideas en pugna en torno a estas cuestiones son
un dato importante para comprender la actuacion de los paises miembros, y en particular de
China.

La cuestion sobre los métodos de trabajo, los procedimientos y las practicas del CS
también ha sido ampliamente debatida tanto dentro de la ONU, por sus miembros, como fuera de
ella, por especialistas de diversas organizaciones y grupos. Son particularmente relevantes una
serie de 6 debates abiertos que se desarrollaron entre el 2011 y 2016, en el seno del CS en torno a
estos temas, titulados “Aplicacion de la nota de la Presidencia del Consejo de Seguridad” (ONU,
2010b)**. Asimismo, en el 2017, se publicé una nueva nota sobre el mismo tema” y hubo un
debate abierto durante el 2018, mientras que en 2019 se traté en agenda de una sesion, el

1 e
31 1a mencion a todos

“Fortalecimiento del multilateralismo y el rol de las Naciones Unidas
estos debates, dentro de este capitulo de tesis, cobra relevancia en relacion a las discusiones en
torno al uso y limitacion de la facultad del veto dentro del CS.

Aunque no abordaré en toda su extension este tema, por exceder el objetivo de este

trabajo, vale la pena mencionar algunas generalidades que contextualizan la actuacion de los

Estados en el CS en lo que refiere a las visiones e ideas que existen en torno al veto.

28 Cabe aclarar que también se dieron debates en torno a la figura del veto en sesiones que no eran especificamente
sobre métodos del CS: por ejemplo, al tratar algiin tema regional o general sobre mantenimiento de la paz y la
seguridad internacional.

¥ Ver nota bajo nomenclatura $/2017/507 (ONU, 2017¢)
30 Ver acta de sesiones bajo nomenclatura S/PV.8175 (ONU, 2018a)
3! Acta de sesiones bajo nomenclatura S/PV.8395 (ONU,2018b)
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Aqui resaltaré una posicion en la que ha trabajado Francia junto a un grupo de paises
respecto al uso del voto negativo (veto) en determinadas cuestiones™, y la posicion de los paises
que mas han utilizado este recurso en el periodo (la Federacion de Rusia y la RPCh).

El tema del voto negativo de los miembros permanentes del Consejo durante el periodo
2012-2013 se abord6 en los dos debates que hubo sobre los métodos de trabajo, el 26/11/2012 y
el 29/10/2013%. En esta ultima, cuyo orden del dia fue la “Aplicacién de la nota de la
Presidencia del Consejo de Seguridad” (ONU, 2010b), se plantearon diversas posiciones
respecto a las mejoras posibles, en las cuales la facultad del veto tuvo centralidad pero bajo
propuestas disimiles. Por un lado, se identifican quienes creen que se debe limitar el uso del veto.
Francia realiz6 un planteo sobre “la importancia de crear un cédigo de conducta para los
miembros permanentes, en el que se establezcan las directrices para el uso del derecho de veto”
(ONU, 2013, p. 14). La propuesta presentada, se centrd en una auto-limitacion del uso del veto
en determinadas situaciones (casos de genocidio, crimenes de guerra y crimenes de lesa
humanidad). La mayor parte de los paises adhirieron a estos planteos; algunos fueron mas alla y
se enfocaron no sélo en la limitacion del voto negativo por parte de los miembros permanentes
sino también en la ampliacion del namero de éstos. Por el otro, estan quienes no acuerdan una

limitacion al veto. Aqui se destaca la postura de Rusia, que plantea que esa cuestion no guarda

32 Como antecedentes también se puede nombrar la propuesta de Canada; en el afio 2000 conformé la Comision
Internacional sobre Intervencion y Soberania de los Estados, que fue una de las fuentes que nutri6 la nocién de la
Responsabilidad de Proteger, firmada en 2005 en la ONU. En el mismo periodo, un grupo de paises nombrados
como S5 (Costa Rica, Jordania, Liechtenstein, Singapur y Suiza) presentaron una propuesta en la cual los miembros
permanentes del CS deberian presentar una explicacion por escrito en el caso de vetar un proyecto de resolucion
sobre cuestiones de genocidio y crimenes de lesa humanidad. Estas propuestas fueron retomadas por el Grupo para
la Rendicion de Cuentas, la Coherencia y la Transparencia (integrado por 22 paises de diversas regiones), el cual
propuso un “cédigo de conducta” que comprometeria a los Estados a no vetar proyectos que busquen evitar
crimenes contra la humanidad.

En lineas similares, se han producido otras propuestas como la de los “Elders (organizacion fundada por Nelson
Mandela e integrada por personalidades autodefinidas como lideres globales, entre los que se encuentran politicos y
funcionarios en ejercicio y retirados de distintos paises, ex miembros de la ONU, etc), en la cual los miembros
permanentes no deberian usar su capacidad de veto sin una explicacion publica. Como afirman en el Security
Council Report (2015), “en la propuesta de los Elders, la explicacion deberia corresponder a la paz y seguridad
internacional, y no estar basado en el interés nacional”.

33 Actas de las sesiones de la ONU bajo la nomenclatura S/PV.6870 (ONU, 2012h) y S/PV.7052 (ONU, 2013a).
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relacion con los métodos de trabajo ni con la transparencia y la eficacia del CS-ONU, por lo que
establece su vision de los elementos utiles a considerar en una futura reforma. Su posicion
respecto al tema plantea que:

La sugerencia en el sentido de que el debilitamiento del derecho de veto contribuiria a mejorar la

eficacia del Consejo de Seguridad totalmente absurda y, de hecho, tendria el efecto contrario. El

resultado seria aceptar automaticamente puntos de vista que solo reflejan la opinidon de un grupo

de Estados. Ese no es el objetivo por el que se crearon las Naciones Unidas. (ONU, 2013, p.15)

Si bien China no hace referencia explicita al veto, puede ubicarse en posiciones contrarias
a una limitacion de esta prerrogativa. Fija su posicion cuando expresa que “el Consejo debe
evitar forzar la aprobacion de proyectos sobre los que existan grandes discrepancias con el fin de
mantener la unidad del Consejo” (ONU, 2013, p. 9). Asimismo, apoya la busqueda de mejoras
de los métodos de trabajo y realiza algunos aportes para tal fin, priorizando la negociacion, las
consultas y respetando la opinion tanto de los miembros como de los paises afectados.

En los periodos sucesivos 2014-2015* y 2016-2017°° también se celebraron debates
anuales sobre los métodos de trabajo del Consejo. Los argumentos a favor y en contra del veto se
mantuvieron sin variaciones significativas, no desde el sentido de las fundamentaciones, que se
fueron complejizando y tomando forma de propuestas elaboradas, sino desde el punto de vista de
los actores y las posiciones antagdnicas. Francia, México y el Grupo para la Rendicion de
Cuentas, la Coherencia y la Transparencia continuaron siendo los promotores de la limitacion al
veto:

Los Estados Miembros también examinaron propuestas para restringir el ejercicio del derecho de

veto, en particular la declaracion politica sobre la suspension del veto en caso de atrocidades

masivas presentada por Francia y México y el Codigo de Conducta relativo a las medidas del

Consejo de Seguridad contra el genocidio, los crimenes de lesa humanidad o los crimenes de

3* Actas de las sesiones S/PV.7285 (ONU, 2014b) y S/PV.7539 (ONU, 2015a)
3 Actas de las sesiones S/PV.7740 (ONU, 2016a)

54



guerra, propuesto por el Grupo para la Rendicion de Cuentas, la Coherencia y la Transparencia

(ONU, 2019g, p. 236)

Rusia se mantuvo como principal antagonista a estas posiciones, afirmando que:

El veto es una de las disposiciones fundamentales de la Carta que impulsa a los miembros del

Consejo a alcanzar el consenso. Diria simplemente que es evidente por qué razon el

debilitamiento del derecho de veto es el objetivo de quienes tratan de alcanzar una mayoria

matematica en el Consejo (ONU, 2015a, p. 20)

Frente a los debates en torno al uso del veto en los procesos de adopcion de decisiones,
China se mantuvo al margen y no gener6 intercambio con sus pares sobre el tema especifico.
Mientras otros miembros del CS-ONU ponian al veto en la discusion sobre los métodos de
trabajo, China no hizo mencion al mismo en ninguna de las sesiones (aunque si fijo una posicion
de manera implicita, como he mencionado anteriormente). Asimismo, en cada una de sus
intervenciones expresa su acompafiamiento a las reformas en el érgano afirmando que:

China siempre ha apoyado con sus acciones los esfuerzos que realiza el Consejo para mejorar sus

métodos de trabajo, a fin de trabajar de una manera mas equitativa, eficiente y transparente, y

responder mejor a las expectativas de los Estados Miembros y la comunidad internacional. (ONU,

2017a, p.13)

De igual manera, tal como se evidencia en las actas de sesiones de la ONU (2012a;
2012b; 2012c; 2012h; 2013a; 2014a; 2014b; 2014c; 2015a; 2016a; 2016b; 2018a) las
intervenciones de los representantes de China en el CS-ONU expresaron una serie de planteos de
manera constante. Primero, la necesidad de centrar esfuerzos en los temas mas urgentes y
enfocarse en las tematicas de competencia especifica del CS sobre la paz y la seguridad
internacionales®®. Segundo, mejorar la comunicacion y coordinacién con otros érganos para

evitar superposiciones y duplicaciones de esfuerzos. Tercero, otorgarle mayor importancia a la

36 Esta propuesta tiene una referencia directa con las argumentaciones de China en el CS acerca de los debates sobre
cuestiones de derechos humanos en distintos paises. La posicion del pais asiatico siempre ha sido que el CS no es el
ambito para tratar esos temas por ser una funcion especifica de otros drganos del sistema ONU.
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diplomacia preventiva y utilizar los canales de mediacion establecidos por ONU para la
resolucion de controversias. Cuarto, buscar consensos y no forzar la aceptacion de decisiones
cuando existan diferencias considerables, en pos de mantener la unidad del Consejo. Por ltimo,
también ha resaltado la necesidad de realizar mas consultas y tener en cuenta la opinion de todos
los paises interesados, en particular aquellos que aportan contingentes en las misiones, para

mejorar la toma de decisiones.

Dimension cuantitativa de los vetos

Para dimensionar la practica del veto es importante estudiar tanto sus nimeros como su
contenido y significacion.

En sus analisis, Sievers y Daws (2014) cuantifican la significacion de los vetos. La tabla
n° 1 muestra los vetos totales emitidos por cada miembro permanente del CS-ONU entre el
16/02/1946 y el 30/12/2019 en sesiones publicas y privadas. Alli, puede observarse que desde el
16 de febrero de 1946, fecha del primer veto registrado en el CS, se han emitido 290 votos
negativos sobre cuestiones sustantivas por parte de los miembros permanentes y se han
bloqueado 237 propuestas. De estos numeros se desprende que algunas resoluciones fueron
vetadas por mas de un pais. Durante todo ese tiempo, aproximadamente la mitad de los vetos ha
sido emitida por la URSS/Rusia, contabilizando un total de 140, de los cuales casi el 37 %
corresponden a vetos sobre solicitudes de membresia de otros paises a la ONU. Por otra parte,
Estados Unidos es el segundo miembro permanente con mayor cantidad de vetos emitidos (86
veces). En tercer lugar, aparece el Reino Unido, con 30 votos negativos. Francia es uno de los
paises que menos vetos ha emitido; en todo el periodo solo ha hecho uso de esta prerrogativa en
18 oportunidades. Finalmente, aparece China con 16 votos negativos pronunciados. Cabe
destacar que uno de ellos se produjo en 1955, cuando el asiento estaba representado por la

Republica de China (es a partir de octubre de 1971 que se le reconoce ese asiento a la Republica
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Popular de China). Con esto, es el pais que menos resoluciones ha rechazado. Si
contabilizaramos solo las votaciones sobre cuestiones relacionadas a la paz y la seguridad, la
cantidad de votos negativos que han bloqueado acciones del Consejo de Seguridad cambian
sustancialmente. En este caso, la Federacion de Rusia registra 88 vetos, contra 79 de Estados

Unidos, 30 del Reino Unido, 18 de Francia y 14 de China.

Tabla N° 1: Vetos totales emitidos por cada miembro permanente del Consejo de

Seguridad entre el 16/02/1946 y el 30/12/2019

VETOS TOTALES EMITIDOS POR CADA MIEMBRO

Niimero total de vetos PERMANENTE (1946 a diciembre 2019)

(bloqueo de la adopcion de 237

propuestas, publicas y privadas) URSS /
China Francia Federacion  Reino Unido Estados Unidos
de Rusia
Total de vetos sobre 290 16! 18 140° 30 36
todas las propuestas
Vetos sobre solicitudes 1
de membresia a la ONU = < v Sl v e
Vetos registrados sobre
candidatos a Secretario
General (miembros 2 0 0 1 0 1
identificados
extraoficialmente)
Vetos totales sobre
cuestiones de paz y 229 14 18 88 30 79

seguridad

1. El veto chino de 1955 de la solicitud de Mongolia para ser miembro de la ONU ocurri6é durante el tiempo en que
la Republica de China ocupd el asiento de China en el Consejo de Seguridad. Los 15 vetos posteriores emitidos por
China se han producido desde que la Republica Popular de China ocup¢ el puesto.

2. De este total, 114 vetos fueron emitidos bajo el nombre de la Unidén Soviética y 26 bajo el nombre de la
Federacion de Rusia.

Fuente: Sievers, L., Daws, S. (2014) The Procedure of the UN Security Council, 4th edn, Oxford University Press,
Oxford. Consultado y recuperado en internet el 7/04/2020 de: https://dfca36ad-3bd8-4cf8-bflc-
7922ad3a4271 filesusr.com/ugd/54a569 e307bf2e5e7e48cb9643fe63481a6148.pdf (Traduccion propia).
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En relacion con los datos de las votaciones también es interesante ver las coincidencias y
las disidencias de los paises sobre determinadas cuestiones. La tabla n® 2 muestra los votos
negativos emitidos por los miembros permanentes en sesiones publicas del CS-ONU. Es decir, a
diferencia de la tabla anterior, no se incluyen los votos negativos de los miembros permanentes
sobre parrafos o enmiendas de los proyectos de resolucidon no aprobados, ni aquellos emitidos en
sesiones privadas. Asimismo, aparecen datos desagregados referidos a las coincidencias entre
paises en las votaciones.

Sobre esta base, se registran 207 proyectos de resoluciones no aprobadas por el voto
negativo de alguno/s de los miembros permanentes del CS con 255 votos emitidos; esto es
porque que mas de un proyecto fue votado por méas de un pais. En lo que respecta
especificamente a cuestiones de paz y seguridad, no se aprobaron 165 resoluciones de caracter
publico, con 213 votos formulados. En esta tabla se puede observar que las proporciones de los
votos por pais son muy similares a los datos de la tabla anterior. Lo que se destaca es el registro
de las coincidencias de votos entre paises. De esta manera, podemos resaltar algunas cuestiones
que, si bien parecen obvias en las RR.II., aqui quedan graficadas en nimeros. Una de ellas es que
la RPCh y la Federacion de Rusia han coincidido en 11 oportunidades en su voto negativo sobre
un proyecto. Otro aspecto que sobresale es que ninguno de éstos ha coincidido con el resto de los
miembros permanentes del CS. Por otro lado, han sucedido convergencias en el voto entre
Francia, el Reino Unido y Estados Unidos.

La mayoria de las ocasiones, tanto Paris, como Beijing y Londres han votado
negativamente en simultdneo con al menos un pais, es decir, en muy pocas oportunidades
registraron su voto de manera aislada, a diferencia de Washington y Moscu, quienes concentran
la mayor cantidad de votos negativos de manera solitaria. Cabe destacar que China no ha

coincidido en el voto negativo con ninglin otro miembro permanente, mas que con Rusia.
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Tabla N° 2: Votos negativos emitidos por los miembros permanentes en sesiones publicas

del Consejo de Seguridad (16/02/1946 y el 30/12/2019)

Votacion individual Votacion simultanea
China - iz Reino
. Estados . Reino URSS./, URSS / IFETEE f = NG Unido -
China . Francia . Federacion ., -Reino Unido - Total
Unidos Unido . Federacion . Estados
de Rusia . Unido Estados .
de Rusia . Unidos
Unidos
Total de
propuestas 3 59 1 5 104 11 2 13 9 207
vetadas
Vetos sobre
solicitudes de 1 6 0 0 35 0 0 0 0 42
membresia
Total de
propuestas
vetadas sobre 2 53 1 5 69 11 2 13 9 165
cuestiones de
paz y seguridad

Fuente: Elaboracion propia sobre datos extraidos del sitio oficial de la ONU, en el periodo comprendido entre el
16/02/1946 y el 30/12/2019. Recuperado el 07/01/2020 de: http://research.un.org/es/docs/sc/quick/veto

La contextualizacion de datos precedente, desde el origen de la ONU hasta fines del
2019, permite dar una perspectiva de sentido al periodo de estudio de esta tesis. Ajustando el
analisis en el marco temporal 2012-2019, y siguiendo la misma estructura argumental
precedente, se pueden contabilizar 20 proyectos de resolucion rechazados por el voto de uno o
mas miembros permanentes del CS y 28 votos negativos emitidos por €stos.

Como se sefiala en la tabla n°3, solo 3 de los miembros permanentes del CS emitieron
votos negativos que impidieron la aprobacion de resoluciones. La Federacion de Rusia fue quien
mas votos emitié en este periodo (18), de los cuales mas de las tres cuartas partes (14) estuvieron
relacionados a la cuestion en Siria. Asimismo, es importante destacar que China se abstuvo en

todos los proyectos rechazados por Moscl. Estados Unidos solo vetd en 2 oportunidades

59



manteniendo una postura historica a favor de Israel en el conflicto con Palestina. China no emitio
votos negativos de manera aislada sino que coincidi6 con la Federacion de Rusia en 8 ocasiones,
siendo también las propuestas sobre la situacion en Siria las que mayor rechazo tuvieron (7).

Es importante destacar un aspecto que puede pasar desapercibido: el aumento en la
cantidad de vetos de China en este periodo. Hay que tener en cuenta que en 74 afos de historia
de la ONU, China®’ vet6 en 16 oportunidades y la mitad de ellas se produjeron en los ultimos 8
afos. De la misma forma, es de notar la concentracion de los vetos en una cuestion de agenda
internacional en la que rivaliza con todos los miembros permanentes del CS-ONU, con
excepcion de Rusia: la cuestion en Siria. En otras palabras, no se registra previamente en el CS
una persistencia de veto sobre proyectos de una misma cuestion por parte de China. Es claro que
esto tiene multiples variables explicativas y muchas pueden ser ajenas al pais asidtico. En los

apartados que siguen a continuacion se procurara analizar y explicar la actuacion de China.

Tabla N° 3: Cantidad de proyectos vetados por paises y grupos de paises en el periodo

2012-2019

Paises Cantidad de proyectos

vetados

China — Federacién de Rusia 8
Situacion en Medio Oriente - Siria 7
Situacion en la Republica Bolivariana de Venezuela 1
Federacion de Rusia 10
Creacion de un tribunal internacional sobre el caso del derribo del vuelo 1
MH17
Declaracion de invalidez del referéndum en Crimea 1
Situacion en Medio Oriente - Siria 7
Bosnia and Herzegovina: aniversario del genocidio de Srebrenica 1

37 Cabe destacar que la Republica Popular de China fue admitida como el inico representante legitimo ante la ONU
con la resolucion 2758(A/RES/2758(XXVI), a partir de 1971. Desde 1945 a esa fecha, la representacion estuvo
atribuida a la denominada Reptiblica de China (actual Taiwan).
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Estados Unidos 2
Situacion en Medio Oriente - Palestina e Israel 2

Total 20

Fuente: Elaboracion propia sobre datos extraidos del sitio oficial de la ONU, en el periodo comprendido entre el
4/02/2012 y el 30/12/2019. Recuperado el 07/01/2020 de: http://research.un.org/es/docs/sc/quick/veto

Es interesante hacer un paréntesis en la explicacion del veto entre 2012-2019, para poner
de relieve otros elementos muy significativos y que deberian contemplarse en conjunto para una
mejor comprension. Durante el periodo bajo estudio, también es de notar la ocurrencia de otros
dos fendmenos que acenttian la tendencia del voto dividido (ademas del veto) en el CS. En
primer lugar, el marcado aumento de los casos de insuficiencia de votos para la aprobacion de
proyectos de resolucion. En segundo lugar, el notable aumento de proyectos de resolucion en
competencia sobre un mismo tema sometidos a votacion. Sievers y Daws (2014) presentan
estadisticas®® desde 1990 hasta el 2019 que corroboran esta tendencia de mayor clivaje,
afirmando que estos patrones muestran la polarizacion sobre algunas cuestiones claves en
determinados asuntos, principalmente desde 2010, y la menor disposicion de los miembros del
CS a cubrir las diferencias de la vista del publico. Es una practica habitual (o lo era) entre los
miembros, la no presentacion de proyectos de resolucion cuando hay certeza (por consultas,
reuniones previas o declaraciones publicas de alguna parte) de que una resolucién va a ser vetada
o no llega a los 9 votos afirmativos. En el caso de certeza de ser vetada, se produce una situacion
llamada de “veto oculto o de bolsillo” (Security Council Report, 2015, p. 3) en la cual la
propuesta no llega a conformarse como un proyecto de resolucion del Consejo. Como comentan
los autores, esta situacion no estd contabilizada en estadisticas porque sélo los documentos
oficiales son documentados y aquellos no llegan a serlo. Esta constriccion ante la amenaza del

poder de veto también es una limitacion a la accion del CS-ONU. Sin embargo, en ocasiones

3% Datos recuperados en 15/03/2020 de: https://www.scprocedure.org/chapter-6-section-1e

61



esto cambia cuando se quiere dejar en evidencia publica la posicion de algin miembro sobre una
cuestion. Como resaltan Sievers y Daws (2014):
Las resoluciones que fallan en ser adoptadas no son casos de errores de calculo en la prospectiva
de votos, o de que un miembro del Consejo haya ocultado sus intenciones antes de una votacion.
Mas bien, estos casos revelan que los miembros que presentan estos proyectos a votacion estan
encontrando valor politico al destacar publicamente sus diferencias con otros miembros del
Consejo de esta manera (s/n)>’

Los proyectos de resolucién en competencia parecen seguir esta misma logica que denota
la polarizacion de las posturas y la dificultad de encontrar consensos mediante negociaciones.
Las diferencias en las posturas sobre los temas (principalmente entre los miembros permanentes)
siempre fue patente en el CS-ONU. Sin embargo, en la ultima década esas diferencias se han
manifestado de una manera que, a simple vista, hace parecer un aumento en la diferenciacion de
las posiciones/ideas y la polemizacion de éstas. El incremento en esta nueva forma de actuar en
el Consejo tiene implicancias sobre el orden mundial. Es claro que con este tipo de practicas se
visibilizan las controversias en torno a los asuntos, aunque es dificil saber si ellas coadyuvan a la
busqueda de consensos y didlogo multilateral para la solucion de las mismas; mas bien

evidencian problemas del CS para encontrarla.

Recapitulacion y reflexiones

El CS-ONU fue conformado en un contexto historico donde las fuerzas que configuraron
en orden mundial fueron resultantes de la Segunda Guerra Mundial. Las funciones y propositos
asignados a la ONU, y a éste o6rgano en particular, no escapan a las ideas e imagenes colectivas

de esa época. Desde su instauracion con la Conferencia de San Francisco en 1945, la

3% Traduccién propia del original en inglés: “Resolutions which fail to be adopted are no longer cases of
miscalculating prospective votes, or of a Council member having concealed its intentions prior to a vote. Rather,
these instances reveal that the member(s) submitting these drafts to a vote are finding political value in publicly
highlighting their differences with other Council members in this way”.
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prerrogativa del veto ha generado controversias y ha sido debatida dentro y fuera de la ONU. A
lo largo del tiempo han surgido diversas iniciativas que buscaron eliminarlo y/o limitarlo en su
alcance, incluso algunas patrocinadas por un miembro permanente del Consejo (Francia). Si bien
algunas medidas han logrado reducir su implementacion, existe una gran resistencia para ser
erradicado, principalmente por las posturas diferenciadas de Estados Unidos, Rusia y China. A
pesar de ello, el CS-ONU ha avanzado en numerosas reformas buscando hacer mas eficientes su
actuacion, a través de modificaciones en reglamentos, procedimientos y métodos de trabajo.

Como se mencion6 anteriormente, el impulso de las propuestas en contra de la figura del
veto fue dado por la doctrina de la Responsabilidad de Proteger y la incorporacion de estos
conceptos en la ONU a partir de la Cumbre Mundial de 2005. Con ese escenario, se abren un
conjunto de cuestiones relacionadas que marcaran una pugna en el orden de las ideas (pero con
consecuencias en la actuacion y relacion entre los Estados) que aun contintian. Por un lado, la
Responsabilidad de proteger y las derivaciones en torno a la reformulacion de las nociones
tradicionales de soberania y no intervencion que lleva implicita. Por el otro, las iniciativas de
limitacion/restriccion del uso del veto por parte de los 5 miembros permanentes. La resolucion
de estas cuestiones sin dudas significara transformaciones en la estructura del orden mundial.

En las actas de sesiones analizadas, Rusia se ha mantenido como el actor que mas ha
resistido las posiciones en contra del veto, presentando argumentaciones en contra que fueron
apoyadas principalmente por China. Por su parte, este ultimo pais no ha contrapuesto
fundamentos en contra del veto de manera directa; sus intervenciones comunican de manera
asertiva su posicion sin llegar una confrontacion abierta o agresiva, mostrandose disponible a
discutir reformas e incluso nuevas membresias en el CS, pero sin sacrificar la prerrogativa del
veto.

En sus intervenciones, ha resaltado la necesidad de respetar los propdsitos y principios de

la Carta de la ONU y la diplomacia multilateral en la busqueda y construcciéon de consensos.
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Asimismo, ha subrayado y defendido la autoridad de la ONU y su rol central en el sistema
internacional. Esta defensa puede verse como un resguardo frente a la introduccidon de nuevas
conceptualizaciones que modifiquen el statu quo dentro del CS.

En lo que respecta a la doctrina sobre la Responsabilidad de Proteger, el pais asiatico
mostrd su oposicion en sus inicios al trabajo inicial de Canada en 2001. Sin embargo, en la
Cumbre mundial de 2005 fue uno de los paises firmantes del documento final. Posteriormente,
en 2011, en torno al conflicto en Libia*, se abstuvo en la votaciéon del CS donde se aprobaron
diversas acciones en contra de este pais bajo la tesis de esta doctrina. A partir de ese afo,
también se inicia un conflicto en Siria, que abre un nuevo (y diferente) escenario para la
actuacion de China en relacion al uso del veto. Es asi que se reavivaron los debates sobre la
limitacion/restriccion del uso del veto y se verifico una polarizacion en las votaciones en torno al
rol que deberia tomar el CS frente a la crisis humanitaria en este pais*'.

De esta manera, estos elementos (propuestas de reforma sobre la figura del veto, doctrina
de la Responsabilidad de Proteger y el aumento de los vetos entre 2012 y 2019) deben
considerarse en conjunto para comprender la actuacion de los Estados frente al conflicto de Siria
que domino la escena internacional en el CS.

Durante afos, todos los miembros permanentes han recurrido al veto, aunque en desigual
numero de veces, tal como se indico en el andlisis. Desde el 2011 se observa un patréon de veto
diferente, principalmente por la mayor participacion de China en el mismo. Este pais, que antes
mantenia una politica mayoritariamente abstencionista sobre las cuestiones sobre las que tenia
reservas, ha adoptado una actitud mas involucrada en los asuntos.

Del analisis también se desprende que China es el miembro permanente que ha efectuado
la menor cantidad de votos negativos que han bloqueado acciones del Consejo de Seguridad en

la historia de la ONU. En el periodo de estudio, nunca ha vetado en soledad, sino coincidiendo

0 La accion del CS frente a este conflicto tuvo derivaciones importantes respeto al concepto de la Responsabilidad
de proteger y la disposicion de China al uso del veto que seran retomadas en el proximo capitulo.
*! Este tema también sera desarrollado en el proximo capitulo.
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con Rusia (no ha coincidido con ningun otro pais). Cuando no ha votado de igual manera que
¢éste, se ha abstenido, lo que supone una coordinacion en los asuntos.

En el estudio de este capitulo, también se mostro que el veto puede verse como el
resultado de acciones concertadas para poner en evidencia la postura de determinados paises en
relacion a un tema. En este caso, la falta de construccion de consensos y la polarizacion de
posiciones puede deberse a acciones deliberadas de los Estados para dar visibilidad a las
diferencias.

Los vetos no son el tnico indicador para medir la inacciéon o la polarizacion de las
posiciones. Es indispensable analizar, ademads, las abstenciones, y los proyectos rechazados por
la insuficiencia de votos afirmativos. Todos estos datos brindan elementos para pensar los
debates que se dan dentro y fuera de la ONU sobre la obstaculizacion de las resoluciones y el

abuso del veto en detrimento de la paz y la seguridad internacionales.
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CAPITULO 4

LA ACTUACION DE CHINA EN EL CS A PARTIR DE SUS VETOS. IDEAS Y

POSICIONES EN PUGNA DENTRO DEL MARCO INSTITUCIONAL

Introduccion

En este capitulo se continuara con el analisis de la actuacién de China en el CS-ONU a
partir de su ejercicio del poder de veto, pero desde una perspectiva cualitativa. El objetivo se
dirigira a identificar las ideas, imagenes y/o representaciones en las posturas y tomas de posicion
de este pais. De manera conexa, se estudiara la posicion del resto de los miembros permanentes
del CS, puntualizando los elementos que rivalizan y/o coinciden entre si.

La aproximacion cualitativa propuesta cobra sentido al buscar una explicacion a las ideas
y posiciones de los paises dentro del marco de accion de esta institucion, tan relevante para la
paz y seguridad internacional. El veto es una expresion de la politica exterior de los paises que
son miembro permanente del CS en la que es posible ver las tensiones y controversias en torno a
cuestiones de gran relevancia internacional. Estas decisiones expresan las ideas, posturas e
intereses que muchas veces van mas alld de la cuestion tratada. Es decir, no s6lo marcan la
desaprobacion de un pais respecto a un curso de accidén a tomar, sino que también sientan una
posicion respecto a ideas, valores y conceptualizaciones que impactan sobre las relaciones entre
Estados y por ende, sobre la configuracion del orden mundial.

De esa manera nos planteamos algunas preguntas que orientaran el desarrollo:
— (Qué temas se instalan en la agenda a partir de la actuacion del CS? ;Cudl es la vision y

posicion de China sobre estos temas?

— (Cudles son los consensos sobre temas de base?

66



— (Cuales son las ideas y nociones que entran en tension entre China y los miembros que
promueven las resoluciones vetadas?

Las dimensiones de estudio mencionadas mas arriba, se analizaran principalmente sobre
dos fuentes primarias: por un lado, la transcripcion de las sesiones en las que se produjeron las
votaciones y por el otro los proyectos de resolucion rechazados. Estos documentos expresan las
ideas, posiciones e intereses de los paises. Existe una cantidad de informacion relativa al proceso
de negociaciones llevadas adelante sobre cada uno de los proyectos de resolucidon que no siempre
se evidencia en los documentos nombrados, pero esa informacion no estd disponible en fuentes

de acceso publico, razon por la cual no se incluyen en el analisis.

Reseiia de aspectos tedricos

Anteriormente, he descripto los rasgos del enfoque de la TC en general y de Cox (2013)
en particular. Como también he mencionado, un aspecto importante que resalta este autor esta
relacionado con la forma en que entiende el rol de las teorias y los supuestos y nociones que ellas
utilizan y la importancia en que éstos sean explicitados para ser juzgados.

El analisis tiene como categorias centrales los dos conceptos trabajados en el marco
teodrico de esta tesis: las ideas y las instituciones. Como hemos visto en el marco analitico de Cox
(2013), éstos junto a otro concepto, las capacidades materiales (poder), definen los elementos
que configuran el orden mundial en un contexto historico definido.

A lo largo de este capitulo se buscard identificar y explicar las ideas expresadas en los
debates que dan lugar a los vetos, entendidas aquellas en el doble sentido que propone Cox
(2013), como significados intersubjetivos compartidos y como imagenes que rivalizan entre si
sobre el orden y la legitimidad de las relaciones de poder.

El CS es el marco para la accion tanto de la confrontacion de los puntos de vista como de

las nociones compartidas. Como institucion, el enfoque analitico adoptado la va a considerar
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como una “via de gestion para los conflictos para minimizar el uso de la fuerza” (Cox, 2014,

p.142). De la misma manera, el autor agregara que:
Las instituciones reflejan las relaciones de poder dominantes y tienden a, al menos inicialmente,
promover imagenes colectivas consistentes con estas relaciones de poder. Al final, las
instituciones toman vida propia; se vuelven un campo de batalla de tendencias opuestas, o
estimulan la creacion de instituciones rivales que reflejan tendencias diferentes. Las instituciones
son amalgamas singulares de ideas y poder material y, a su vez, influyen en el desarrollo de esas
ideas y de esas capacidades materiales. (p.142)

Bajo esos supuestos es que analizo la actuacion de China en el CS y las ideas expresadas

en los debates y proyectos dentro de éste.

Analisis del tratamiento de los vetos

Como se analiz6 en el capitulo anterior, en el periodo 2012-2019 China vet6 8 proyectos
de resolucidn, y en todas las oportunidades coincidi6 con el veto de la Federacion de Rusia.

Otra cuestion que merece ser recapitulada es que los vetos aumentaron considerablemente
durante el periodo de estudio y se concentraron mayoritariamente en la cuestion de Siria (en 7
oportunidades). El conflicto iniciado en el 2011* en este pais, se constituyé como una cuestion
de agenda polarizante que ha llevado a China y Rusia hacia posturas opuestas al resto de los
miembros permanentes. El veto restante se produjo sobre una cuestion en Venezuela®.

Tal como se ha anticipado anteriormente, la cantidad de vetos de China constituye un
fenémeno disruptivo respecto a su actuacion pasada en el CS.

Cabe destacar que no es la intencion de esta tesis profundizar en el analisis de los

conflictos que se abordan en los proyectos vetados, sino los elementos que emergen de éstos y de

*2 Cabe sefialar que China y Rusia vetan por primera vez un proyecto de resolucion relacionado al conflicto en Siria
el 4/10/2011 (proyecto de resolucion S/2011/612). Esto lo ubica por fuera del periodo analizado. Como fue
mencionado al inicio de esta tesis, el corte temporal coincide con la llegada al gobierno de Xi Jinping.

# Cabe aclarar que no todos los proyectos que abordaron temas de este conflicto fueron vetados. Aqui se presentan
solo estos a fin de analizar las ideas que se contraponen con mas fuerza.
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los debates que se generan en las reuniones de votacion, ambito donde se expresan las fuerzas —
ideas e instituciones- y como interactiian entre si. De esta manera, el analisis de los vetos no se
centrara en los detalles y el devenir de los conflictos en si, sino en las consideraciones y
argumentos emanados principalmente por China en su fundamentacion y debate sobre el veto a
los proyectos presentados. La lectura de los 8 vetos sucedidos durante el periodo analizado sera
de manera transversal, buscando extraer patrones comunes en las ideas y argumentos planteados
por China. Para ello, estableceré 2 ejes que atraviesan los distintos documentos, en los que se
expresan sus ideas / imagenes y visiones sobre el orden y el sistema internacional. En primer
lugar, se expondran las cuestiones y/o expresiones en las que China acuerda/consensua sobre los
conflictos. Estas pueden ser interpretadas, en términos de Cox (2013) a las nociones comunes de
base, que en general son aceptadas por todos los actores (significados intersubjetivos), aunque en
algunos casos con algunas diferencias. En segundo lugar, se examinaran los argumentos que
establece China en sus votos negativos y que representan las cuestiones que resultan
controvertidas relativas a la posicion sobre determinados asuntos. Estas las asocio al concepto de
“imagenes colectivas” de este autor, como aquellas ideas en discusion sobre que involucran
relaciones de poder. De esta manera, buscaré dar cuenta de las ideas, imdagenes y

representaciones de China a partir de la doble forma propuesta por el autor.

Los consensos

Mas alla de los vetos y las controversias entre China y el resto de los paises dentro del
CS, también existen ideas y nociones compartidas por parte de éste con el resto de los miembros.
Desde el punto de vista declarativo, la RPCh ha sido activa y ha buscado mostrarse como una
potencia responsable en el orden mundial, coincidiendo en una serie de ideas/conceptos de alta
aceptacion y legitimidad internacional. En los discursos de las sesiones estudiadas, los

representantes de la RPCh expusieron no sélo los fundamentos del veto, sino también puntos de
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vista similares en algunos aspectos de los conflictos. Muchas veces, las cuestiones y nociones de
fondo no estaban en discusion sino la forma de abordar los asuntos o sus formas de resolucion.

Estas cuestiones de fondo son importantes para identificar y explicar debido a que las
ideas que se contraponen suelen volver invisibles las similitudes en otras, mas ain en asuntos tan
polarizantes desde el punto de vista politico para el CS y la ONU como Siria y Venezuela.

El proposito de trabajar tanto las nociones y significados controvertidos como los
compartidos responde a la doble forma de entender las ideas segun Cox (2013), para poder
entender y explicar qué elementos de éstas estdn en tension y en cuales hay consenso dentro del
orden mundial.

A partir de las declaraciones y expresiones que la RPCh manifestd en el CS se pueden
observar algunos puntos de vista del pais asiatico que también fueron manifestados por el resto
de los miembros permanentes.

1- Los altos grados de violencia en los conflictos fue uno de los primeros temas resaltados por
los representantes chinos. En todas las sesiones hubo manifestaciones sobre la necesidad de que
todas las partes pongan fin a ésta para evitar las victimas civiles, y destacando su oposicion “al
terrorismo y la violencia en todas sus manifestaciones” (ONU, 2012 c, p. 14). También
menciona que la estabilidad en Siria es fundamental para lograr la paz y seguridad en la region.
2- También remarca el agravamiento de la situacién humanitaria y las violaciones a los derechos
humanos, instando a respetar los principios y normas internacionales al respecto:

Todas las partes en Siria deben respetar los derechos humanos y el derecho internacional
humanitario, y evitar perjudicar a los inocentes durante el conflicto. China se opone firmemente a
toda violacion del derecho internacional humanitario o las violaciones graves de los derechos
humanos cometidas por todas las partes en el conflicto en Siria. (ONU, 2014a, p.14)

En este punto, hay que tener presente un elemento que no aparece en esa declaracion: que
la RPCh diferencia su apego a las normas de la ONU y los principios internacionales de la
posibilidad de tratar el tema en ese foro. Cabe sefialar que ha dejado clara su posicion respecto a
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los derechos humanos y su tratamiento en el CS en diversas oportunidades. Para nombrar una
dentro del periodo analizado, puede considerarse la 7353° sesion del CS. En esa ocasion,
tratando el tema de la situacion en la Republica Popular Democratica de Corea, China se opuso a
la inclusion del tema de la exploracion de los derechos humanos en ese pais dentro del orden del
dia:
Cada organo de las Naciones Unidas tiene sus propias funciones y sus propios mandatos. El
Consejo de Seguridad no es un foro concebido para ocuparse de las cuestiones relativas a los
derechos humanos; tampoco deben politizarse las cuestiones relativas a los derechos humanos.
[...] El Consejo de Seguridad debe cumplir estrictamente sus responsabilidades y dedicarse a
examinar las cuestiones que se relacionan realmente con la paz y la seguridad internacionales
(ONU, 2014c, p.2)
3- Asimismo, en numerosas oportunidades hace mencion a la necesidad de respetar las demandas
del pueblo sirio respecto a las reformas politicas destinadas a una transicion dirigida sin
injerencias externas.

4- Desde el inicio del conflicto sirio, la RPCh declar6 su apoyo a los esfuerzos y propuestas de la

Liga de Estados Arabes, la cual tuvo un papel importante en el comienzo™*:

Apoyamos los esfuerzos de buenos oficios realizados por la Liga de los Estados Arabes por
resolver la crisis de Siria para promover la pronta puesta en marcha de un proceso politico
inclusivo liderado por el pueblo sirio y en el que participen ampliamente todas las partes para
resolver de manera pacifica las diferencias y controversias a través del didlogo y las
negociaciones, y restaurar la estabilidad en Siria. (ONU, 2012 b, p.9)

También apoyd y destaco la labor de Kofi Annan como Enviado Especial Conjunto, en

representacion de la ONU y de la Liga de Estados Arabes. Del mismo modo, solicité prorrogar el

# Cabe recordar que Siria es uno de los paises fundadores de la Liga de Estados Arabes (LEA), pero su membresia
fue suspendida el 12/11/2011. Dentro de esta organizacion, los principales impulsores de dicha suspension fueron
Arabia Saudita y Catar. La Liga disefid una propuesta para abordar el conflicto en Siria, denominado Plan de Accion
(2/11/2011), el cual se fue complementando con diversas decisiones tratadas en el seno de esta organizacion. Esta
liga solicito la intervencion del CS por carta al Secretario General de ONU el 30/01/2012 (S/2012/71), y se trato el
tema en la 6710° sesion del CS (S/PV.6710). Las propuestas de la LEA fueron tomadas y apoyadas por el CS, y en
un principio también por las autoridades sirias.
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mandato de la mision de observadores en Siria (UNSMIS), cuando se discutia su efectividad y
factibilidad.
5- Otra manifestacion en coincidencia con otros miembros del CS (aunque no con los
permanentes) fue la busqueda de la resolucion del conflicto por vias pacificas, instando el
dialogo y la negociacion:
Como miembro permanente del Consejo de Seguridad y miembro responsable de la comunidad
internacional, China ha mantenido su compromiso de encontrar un arreglo politico a la cuestion
siria. (ONU, 2014a, p.15)
6- En todas las sesiones subraya la necesidad de apegarse a los propositos y principios de la
Carta de las Naciones Unidas para promover la paz y seguridad en la region, instando al didlogo
y la negociacion como vias para la resolucion del conflicto:

El punto de partida de China en el Consejo de Seguridad es defender el espiritu de la Carta de las

Naciones Unidas y los principios basicos que rigen las relaciones internacionales. (ONU, 2019 a,
p-4)

7- La RPCh también se manifiesta en sintonia con el resto del CS respecto a la preocupacion por
el uso de armas quimicas en Siria. Se opone al uso de éstas “por cualquier Estado, organizacion o
individuo en cualquier circunstancia”, y llama a castigar “todos los casos de uso de armas
quimicas” (ONU, 2017 a, p.10). Aqui vuelve a apelar a la institucionalidad internacional, tanto
de la ONU como de la Organizacion para la Prohibicion de las Armas Quimicas:
El Consejo debe preservar su unidad y seguir apoyando al Mecanismo Conjunto de Investigacion
de la Organizacion para la Prohibicion de las Armas Quimicas y las Naciones Unidas, a fin de
que pueda llevar a cabo sus investigaciones de una manera profesional, segun criterios objetivos y
justos y de conformidad con el mandato que le otorgo la resolucion 2319 (2016). (ONU, 2017 a,
p.10)
8- La referencia al pueblo sirio fue uno de los recursos mas utilizados por todos los miembros del

CS. Fue uno de los temas que produjo mayor consenso, y también controversias. La imagen/idea
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de pueblo se transformd en un lugar de disputa sobre su significacion, en el cual cada uno se
apropio y construyo un relato de acuerdo a sus fines. En el caso de China, las referencias se
dirigieron siempre hacia la no injerencia en los asuntos internos de Siria, instando a las partes en
conflicto para que resuelvan los problemas de manera pacifica por via de la negociacion. En esa
linea, la RPCh ha expresado que “Siempre hemos sostenido que el futuro y el destino de Siria
debe decidirlo independientemente el pueblo sirio, en lugar de ser impuestos por fuerzas
externas” (ONU, 2012c, p. 14).

Como se vera proximamente, la referencia al “pueblo” tiene una carga valorativa muy

grande dentro de los debates.

Las controversias

En el estudio de los 8 proyectos de resolucion vetados, presentados por otros Estados,
pueden identificarse dos grandes cuestiones que motivaron el rechazo de la RPCh. Sin dudas, la
cuestion del respeto a la soberania y la no injerencia en los asuntos internos de otros paises es la
principal idea expresada en el veto de la RPCh. La otra cuestion refiere a una denuncia de
desequilibrio en los proyectos relacionado a las mayores exigencias sobre una de las partes

involucradas en el conflicto.

La soberania y la no injerencia en el debate

En todas las sesiones en las que se registraron vetos por parte de la RPCh (y la
Federacion de Rusia), la cuestion del respeto por la soberania y la integridad territorial, asi como
el principio de la no injerencia en los asuntos internos de los Estados fueron los principales
argumentos para la negativa de los proyectos (sobre las dos cuestiones tratadas, tanto Siria como

Venezuela).
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Tanto la idea del respeto a la soberania nacional como al principio de no injerencia en los
asuntos internos se tornan un campo de disputa por la apropiacion y (re) significacion, en el cual
se combinan y confunden parametros juridicos y politicos.

Los proyectos vetados® fueron patrocinados por diversos paises, pero siempre contaron
con el apoyo de Estados Unidos, Francia y Reino Unido, de modo que los miembros
permanentes del CS quedaron en todas las oportunidades divididos en dos bloques opuestos.
Sobresale en los debates de las sesiones de votaciéon que las expresiones mdas polémicas
(controversias) de defensa y ofensa se producen desde estos miembros, alcanzando situaciones
de tension notables.

La cuestion de la soberania y la no injerencia es puesta en debate y se confrontan ideas y
posiciones en diferentes situaciones del devenir de los conflictos tratados en el CS. Por un lado,
en el caso de Siria, a medida que fue desarrollandose el conflicto, los proyectos fueron
abordando diferentes cuestiones, aunque todos estuvieron atravesados por esta cuestion. Entre las
mas importantes se pueden nombrar: la crisis humanitaria y las vias para brindar ayuda a través
de pasos transfronterizos, la violencia contra civiles y las violaciones a los derechos humanos, el
uso de armas prohibidas, la situacion de los refugiados y los desplazados internos a causa del
conflicto, la transicion politica (cambio de régimen) de las autoridades sirias, la libertad de
presos considerados politicos y la libertad de expresion y manifestacion en Siria. Por otro lado,
en el caso de Venezuela, hay temas que son similares al conflicto anterior, como el reclamo por
elecciones y la exigencia de una transicion politica*®. También hay similitudes en el planteo sobre
el uso excesivo de la fuerza contra manifestantes y las migraciones forzadas por la situacion de

crisis, asi como sobre la situacion humanitaria y la ayuda.

* Pueden consultarse bajo la nomenclatura ONU S$/2012/77 (ONU, 2012f), S/2012/538 (ONU, 2012g), S/2014/348
(ONU, 2014e), S/2016/1026 (ONU, 2016c), S/2017/172 (ONU, 2017b), S/2019/186 (ONU, 2019d); S/2019/756
(ONU, 2019¢), S/2019/961 (ONU, 2019f).

% Respecto a esta cuestion, por momentos parece pasarse por alto que la transicion politica debiera ser una
resultante de las elecciones y no un hecho en si, separado de aquellas.
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La disputa por la apropiacion y (re)significacion queda en evidencia cuando ambos
bloques utilizan los mismos conceptos/ideas/principios para legitimar sus argumentos y/o cursos
de accion, de modo que se producen derivaciones completamente divergentes partiendo desde un
punto en comun. La idea de soberania y no injerencia no escapa a esta disputa y es tal vez la més
debatida. Una evidencia de ello se observa en los proyectos de resolucion y en los debates que se
generan a partir de ellos. En los primeros aparece, incluido entre los considerando de la primera
pagina, una referencia que reafirma el compromiso de preservar la soberania, la independencia,
la unidad y la integridad territorial de Siria*’. Una pregunta que cabria preguntarse entonces es:
si el texto propuesto por los redactores incluia esta declaracion, ;cual fue el motivo por el cual
China (y Rusia) vetaron los proyectos? ;de qué manera se contraponen las ideas si en principio
todos declaran buscar lo mismo? La respuesta se vincula con la pugna por la (re)significacion de
algunas ideas y principios y la legitimacion de sus usos, fundamentalmente por la influencia de
la doctrina de la Responsabilidad de Proteger. Sobre este aspecto volveré mas adelante.

Otro aspecto que merece atencion y que testimonia esta puja por la significacion y
apropiacion, y muy vinculado a la soberania, es el concepto de pueblo. En el bloque opuesto a
China y Rusia (liderado por Francia, el Reino Unido y Estados Unidos) hay una retoérica muy
fuerte centrada en el pueblo sirio, conceptualizado como una entidad separada, opuesta y
enfrentada al aparato estatal del gobierno sirio. La primera, poseedora de atributos y valores
positivos como “valiente”, “sufrido”, “que busca la libertad”. La segunda, en las antipodas, es
caracterizada como el “tirano”, “violador de los derechos humanos”, “el represor de las
libertades”. Como estan conceptualizados en los discursos, uno y otro actor son excluyentes
entre si. En la construccion de esta oposicion, desde lo discursivo estos paises se ubican en
apoyo de la parte moralmente buena en contra de la moralmente mala. Dentro de esta ultima

ubican al bloque de China y Rusia.

" Ver proyectos de resolucion del CS (ONU, 2012f, p. 1; 2012g, p. 1; 2014e, p. 1; 2016c, p. 1; 2017b, p. 1; 2019d,
p-1;2019¢, p. 1; 2019f, p. 1)
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Francia se expresa en este sentido cuando afirma: “Digan lo que digan, han tomado
partido de facto por el régimen de Al- Assad contra el pueblo sirio” (ONU, 2012b, p. 4).
También sus referencias de apoyo quedan expuestas cuando menciona:

Quiero dedicar mis ultimas palabras al pueblo sirio, que desde hace 10 meses, con un valor

inenarrable, no ha dejado de avistar en el horizonte el premio de su libertad. En este mismo Salon,

les ofrezco el pleno apoyo de Francia y su determinacion de perseguir sin tregua sus

convicciones. (ONU, 2012b, p. 4)

De una manera similar, lo hizo Estados Unidos, declarando:

[...] hay un par de miembros de este Consejo que siguen férreamente decididos a vender al

pueblo sirio y a proteger a un tirano cobarde. En cambio, los Estados Unidos apoyan plena e

irrevocablemente a un pueblo de Siria que sufre desde hace tiempo. (ONU, 2012b, p.5)

Por su parte, el Reino Unido manifesto:

La realidad es que Rusia y China hoy han elegido volverle la espalda al mundo arabe y apoyar la

tirania en lugar de las aspiraciones legitimas del pueblo sirio. Han fracasado en su responsabilidad

como miembros permanentes del Consejo de Seguridad. (ONU, 2012b, p.8)

Unida a la nociéon de pueblo, opera otra imagen de opuestos: democratico-
antidemocratico. Esto es claro cuando Francia declara respecto al veto: “es un dia triste para los
sirios y es un dia triste para todos los amigos de la democracia” (ONU, 2012b, p.3).

Esta manera de considerar al Estado y pueblo como entidades separadas,
descomponiendo sus elementos, coincide con los desarrollos de la Responsabilidad de Proteger,
en la cual los pueblos adquieren una dimension de sujeto de las RR.II., al generarse la

responsabilidad de protegerlo.
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La injerencia y el cambio de régimen

La amenaza a una intervencién militar siempre despert6 la sospecha tanto de la RPCh
como de la Federacion de Rusia. Estos siempre marcaron su negativa al uso de la fuerza para
resolver el conflicto como la intencion de forzar un cambio de régimen, manifestando que
vulneraban los propositos y principios de la Carta de la ONU. En ese sentido, China
reiteradamente expres6 su voluntad de que el conflicto se resolviera por medios politicos,
rechazando cualquier intervencion militar. Esta posicion aparece invariable y puede verse
expresada desde los primeros vetos. En la sesién del CS n° 6810, Li Baodong, representante de
China, afirmaba la forma que su pais representaba esta idea:

La igualdad soberna y la no injerencia en los asuntos internos de otros paises son las normas
basicas que rigen las relaciones entre Estados consagradas en la Carta de las Naciones Unidas.
China no tiene ningun interés propio en el problema de Siria. Siempre hemos sostenido que el
futuro y el destino de Siria debe decidirlo independientemente el pueblo sirio, en lugar de ser
impuestos por fuerzas externas. Consideramos que el problema de Siria debe resolverse por
medios politicos y que los medios militares no lograran nada. (ONU, 2012c, p.14)

A partir de esta idea, confrontd con otros paises dentro del consejo, denunciando que
“algunos paises han tratado de intervenir en los asuntos internos de otros, avivar las llamas del
conflicto y sembrar la discordia, sin medir en absoluto las consecuencias” (ONU, 2012c, p.15)”.
De la misma manera, la Federacion de Rusia acuso a paises occidentales de hacer “llamamientos
a favor de un cambio de régimen, instando a la oposicidon a tomar el poder, consintiendo las
provocaciones e impulsando la lucha armada” (ONU, 2012b, p.9).

En relacion al caso de Venezuela, se observa una misma postura. Es asi que en la sesion

del CS n° 8476 el representante de China expresaba:
China se opone a que fuerzas externas interfieran en los asuntos internos de Venezuela y se opone

a la intervencion militar en Venezuela. Es lamentable que el proyecto de resolucion que tenemos
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ante nosotros (S/2019/186) fuera gravemente incongruente con los principios y la posicion de

China como expresamos anteriormente. (ONU, 2019d, p.4)

Del lado de los paises occidentales, la postura expresada en los debates sobre este tema es
de negacion de la injerencia en los asuntos internos de Siria y/o Venezuela, pero a la vez
exigiendo una transicion politica (llevada adelante por los propios sirios/venezolanos). La
exigencia de esto ultimo evidencia una contradiccion entre la primera y la segunda parte del
argumento, dado que la transicion politica, si es llevada por la poblacion local deberia ser la
consecuencia derivada de un proceso electoral y no un hecho en si.

En la mayoria de los debates, tanto la RPCh como la Federacion de Rusia plantean su
preocupacion de que se puedan aprovechar las medidas propuestas en los proyectos de
resolucion como escenario para preparar una intervencion. En tres resoluciones se hace mencion
a que se actua en virtud del Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas, tomando medidas
en segun su articulo 41* (ONU, 2012g, p. 2; ONU, 2014e, p. 2; ONU, 2017b, p.2). Los
redactores de los proyectos expresaron que no se hacia referencia al articulo 42*, ¢ incluso
incluyeron en el texto declaraciones de que el conflicto debia resolverse mediante el didlogo y la
negociacion pacificos (ONU, 2012 g, p. 8; ONU, 2012 f, p. 2; ONU, 2016c, p. 1; ONU, 2019 d,
p. 2; ONU, 2019 e, p. 4). Sin embargo, este punto no fue aceptado por quienes vetaron el
proyecto, argumentando la falta de garantias de que no se aplicaria el articulo 42, el cual remite a

la conformacion de una intervencion militar.

* Carta de las Naciones Unidas. Articulo 41: El Consejo de Seguridad podra decidir qué medidas que no impliquen
el uso de la fuerza armada han de emplearse para hacer efectivas sus decisiones, y podra instar a los Miembros de
las Naciones Unidas a que apliquen dichas medidas, que podran comprender la interrupcion total o parcial de las
relaciones econdmicas y de las comunicaciones ferroviarias, maritimas, aéreas, postales, telegraficas,
radioeléctricas, y otros medios de comunicacion, asi como la ruptura de relaciones diplomaticas.

# Carta de las Naciones Unidas. Articulo 42: Si el Consejo de Seguridad estimare que las medidas de que trata el
Articulo 41 pueden ser inadecuadas o han demostrado serlo, podra ejercer, por medio de fuerzas aéreas, navales o
terrestres, la accion que sea necesaria para mantener o restablecer la paz y la seguridad internacionales. Tal accién
podra comprender demostraciones, bloqueos y otras operaciones ejecutadas por fuerzas aéreas, navales o terrestres
de Miembros de las Naciones Unidas.
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Este fue un argumento central de sendos paises, y tiene una relevancia maxima para
éstos, teniendo en cuenta el antecedente del caso de la intervencion militar en el conflicto de
Libia en el 2011. En aquel, la actuacion del CS otorgd mandato en virtud del articulo 42 de la
Carta, aunque de carécter limitado para “proteger a los civiles y las zonas pobladas por civiles
que estén bajo amenaza de ataque en la Jamahiriya Arabe Libia” (ONU, 2011b, p.1). Menéndez
del Valle (2016b) afirma que la experiencia de la intervencion en Libia por parte de la OTAN
(con la actuacion de una coalicion formada por Francia, el Reino Unido y Estados Unidos)
contra las fuerzas de Gadafi “constituyd un desastre para la credibilidad y afianzamiento de la
Responsabilidad de Proteger” (p. 35). Esa accion se extralimité en el mandato, al tomar parte en
el conflicto interno en el pais y derrocar ese régimen.

Como se comento en el capitulo anterior, tanto la RPCh como la Federacion de Rusia se
abstuvieron en aquella votacion y signific6 un momento de quiebre en la actuacion de estos en el
CS frente a situaciones similares. Una posible interpretacion de esta abstencion puede ser la
consolidacién de la doctrina de la Responsabilidad de Proteger, institucionalizada en la cumbre
mundial de 2005°° y ratificada en el 2009 en los debates de las sesiones entre el 23 y el 28 de

julio en la AG-ONU.

" En dicha Cumbre, se incorpora en el documento final la responsabilidad de proteger a las poblaciones del
genocidio, los crimenes de guerra, la depuracion étnica y los crimenes de lesa humanidad. En particular los
principios quedan plasmados en los articulos 138 y 139 de la resolucion bajo la nomenclatura ONU A/RES/60/1
Por su importancia se transcriben a continuacion:

Art. 138: Cada Estado es responsable de proteger a su poblacion del genocidio, los crimenes de guerra, la
depuracidn étnica y los crimenes de lesa humanidad. Esa responsabilidad conlleva la prevencion de dichos crimenes,
incluida la incitacion a su comisién, mediante la adopcion de las medidas apropiadas y necesarias. Aceptamos esa
responsabilidad y convenimos en obrar en consecuencia. La comunidad internacional debe, seglin proceda, alentar y
ayudar a los Estados a ejercer esa responsabilidad y ayudar a las Naciones Unidas a establecer una capacidad de
alerta temprana.

Art. 139. La comunidad internacional, por medio de las Naciones Unidas, tiene también la responsabilidad de
utilizar los medios diplomaticos, humanitarios y otros medios pacificos apropiados, de conformidad con los
Capitulos VI y VIII de la Carta, para ayudar a proteger a las poblaciones del genocidio, los crimenes de guerra, la
depuracién étnica y los crimenes de lesa humanidad. En este contexto, estamos dispuestos a adoptar medidas
colectivas, de manera oportuna y decisiva, por medio del Consejo de Seguridad, de conformidad con la Carta,
incluido su Capitulo VII, en cada caso concreto y en colaboracion con las organizaciones regionales pertinentes
cuando proceda, si los medios pacificos resultan inadecuados y es evidente que las autoridades nacionales no
protegen a su poblacion del genocidio, los crimenes de guerra, la depuracion étnica y los crimenes de lesa
humanidad. Destacamos la necesidad de que la Asamblea General siga examinando la responsabilidad de proteger a
las poblaciones del genocidio, los crimenes de guerra, la depuracion étnica y los crimenes de lesa humanidad, asi
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Volviendo al caso sirio, el representante de la Federacion de Rusia aclaraba esta idea (que
también compartia China) el 19/7/2012, en la sesion n°® 6810 del CS, al plantear que:
La delegacion rusa habia explicado en forma clara y coherente que sencillamente no podiamos
aceptar un documento, en virtud del Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas, que abriera
el camino para presionar con sanciones y, posteriormente, facilitar la participacion militar externa

en los asuntos internos sirios. (ONU, 2012c, p.9)

La Responsabilidad de Proteger

Como se menciono, la doctrina de la Responsabilidad de Proteger y la incorporacion de
sus conceptos en la ONU (desde la cumbre mundial del 2005, de la que la RPCh fue firmante),
marcaran particularmente desde 2011 una pugna en el orden de las ideas (y la accién) en torno a
las nociones tradicionales de soberania y no intervencion. Bajo este paradigma, tanto el respeto
por la soberania como la no injerencia en los asuntos internos tienen ciertas excepciones,
fundamentalmente relacionadas a cuestiones humanitarias y al quebrantamiento de la paz y la
seguridad internacionales, en virtud de las cuales se justifica la intervencién de la comunidad
internacional.

El concepto de soberania como responsabilidad de orientar las funciones del Estado al
bienestar de la poblacion quebro6 la tradicion westfaliana, que hacia prevalecer la supremacia del
Estado. La soberania estadual adquiere un cardcter mixto, por ejemplo, ser protegida cuando se
la ejerce responsablemente y ser compartida cuando se necesita ayuda (Deng, 1996).

La seguridad y la proteccion humana aparecen como un limite a la soberania estatal y
como objeto de atencion y ocupacioén por parte de la comunidad internacional. El secretario

general de la ONU durante el periodo 1997-2006, Kofi Annan, fue el principal impulsor de esta

como sus consecuencias, teniendo en cuenta los principios de la Carta y el derecho internacional. También tenemos
intencién de comprometernos, cuando sea necesario y apropiado, a ayudar a los Estados a crear capacidad para
proteger a su poblacion del genocidio, los crimenes de guerra, la depuracion étnica y los crimenes de lesa
humanidad, y a prestar asistencia a los que se encuentren en situaciones de tension antes de que estallen las crisis y
los conflictos.
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doctrina hasta el final de su mandado. Su sucesor, Ban Ki-moon retomo los trabajos y enfoco sus
esfuerzos en hacerla realmente operativa, intentando influir sobre el Consejo y dotandola de
instrumentos y mecanismos adecuados de cara a concretar estrategia y tactica. Algo que Ban
inicia en 2008 con un discurso en Berlin titulado “Soberania Responsable: cooperacion
internacional para un mundo cambiante” (Ban, 2008) y luego prosigue con su reporte en 2009
“Hacer efectiva la Responsabilidad de Proteger” (ONU, 2009b) (algo que continuard de
sucesivos reportes anuales hasta 2015 (ONU, 2010a; 2011a; 2012¢; 2013b; 2014d; 2015b).

China puso sus reservas desde el inicio mismo del trabajo en esta nocion en el 2000,
cuando Canada conform6 la Comision Internacional sobre Intervencion y Soberania de los
Estados. También, durante la cumbre mundial de 2005 cuando logra institucionalizarse en el
seno de la ONU, junto con la Federacion de Rusia y Estados Unidos, que no queria ver limitada
su capacidad de accion.

Ya sea dentro del CS-ONU, como de la AG-ONU, la participacion de la RPCh en los
debates fue activa tanto sobre la resolucioén de los conflictos como sobre la cuestion conceptual
de las normas y principios internacionales, fundamentalmente sobre la doctrina de la
Responsabilidad de Proteger. Si bien siempre mostro cautela y reserva a los conceptos emanados
de ésta, trabajo activamente para presentar su posicion y realizar aportes.

Algunos afios antes del conflicto sirio, durante el debate en la 98° sesion plenaria de la
AG-ONU en el ano 2009, Liu Zhenmin, el representante chino expuso la vision de la RPCh
sobre la Responsabilidad de Proteger y su relacion con la soberania y la no injerencia, afirmando
que:

El Gobierno de un determinado Estado tiene la responsabilidad primordial de proteger a los

ciudadanos de ese pais. La comunidad internacional puede brindar asistencia, pero la proteccion

de los ciudadanos depende en ultima instancia del Gobierno de ese Estado. Ello se corresponde

con el principio de la soberania del Estado. Por consiguiente, la aplicacion de la responsabilidad

de proteger no debe contravenir el principio de la soberania del Estado ni el principio de la no
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injerencia en los asuntos internos de los Estados. Si bien el mundo ha sufrido conflictos y
cambios profundos, la condicion basica de los propositos y principios de la Carta sigue siendo la
misma. No se puede tener dudas en lo que respecta a los principios del respeto de la soberania del
Estado y de la no injerencia en los asuntos internos de los Estados. (ONU, 2009a, p. 26)

La RPCh, si bien apoya los fundamentos de fondo de la doctrina de la Responsabilidad de
Proteger, asi como los debates en torno a los mismos, se mantiene firme en la postura de que este
concepto no puede vulnerar el principio de soberania y de no injerencia en los asuntos internos
de los Estados. En todas las intervenciones de la ONU, en la postura china predomina esta idea,
que se dirige a evitar que se convierta en un mecanismo de intervencion de paises poderosos.
Esta idea también queda expresada por Liu Zhenmin cuando manifiesta que “se debera enfrentar
la crisis en el marco de las Naciones Unidas, y primero se deberdan agotar todos los medios
pacificos. No se debe permitir a ningun Estado que ejerza de manera unilateral la responsabilidad
de proteger” (ONU, 2009a, p. 26)

Un aspecto a resaltar de la actuacion de la RPCh es que busca ajustar la aplicacion de esta
doctrina a través de los mecanismos de la ONU, estableciendo instancias de evaluacion,
seguimiento y control. Desconfia de la amplitud de los conceptos y apela a una definicion de los
términos para los cuales se harian operativos. Para la RPCh, la imprecision del concepto
fortalece la idea de que puede ser utilizado como un instrumento de Occidente para legitimar las
intervenciones y cambiar regimenes politicos. También pugna en la idea de que no se instale
como norma, al sostener que “la responsabilidad de proteger sigue siendo un concepto y no
constituye una norma del derecho internacional” (ONU, 2009a, p. 26).

La perspectiva de la RPCh no se queda en la oposicion a los proyectos y a las ideas de la
doctrina de la Responsabilidad de Proteger. Esta adopta un lugar activo en la construccion de las
ideas/conceptos normativos. La contribucion de la RPCh adquiere un nombre a partir de 2012,
cuando Ruan Zongze, Vicepresidente Ejecutivo del Instituto de Estudios Internacionales de
China (CIIS, por sus siglas en inglés), publica primero un articulo en el Diario del Pueblo -oficial
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del Partido Comunista Chino- (Ruan, 16/3/2012) y luego un articulo llamado “Proteccion
Responsable: construyendo un mundo mas seguro” en el CIIS (Ruan, 2012). En éste se retoman
las nociones esbozadas por Liu Zhenmin en la AG-ONU vy se articulan en una propuesta para
sumar al debate de la Responsabilidad de Proteger. Es importante marcar el cardcter semi-oficial
de esta conceptualizacion, dado que la RPCh no ha adoptado oficialmente el nombre, aunque
éste fue desarrollado por el think tank de la Cancilleria china (Garwood, 2014).

El autor afirma que “China deberia promover de manera inequivoca la nocioén de
“Proteccion Responsable” y tomar parte en la construccion de un nuevo orden internacional en el
siglo XXI” (Ruan, 16/3/2012). Declara que el neo intervencionismo y el intento de poner los
derechos humanos por encima de la soberania han sido un intento de Occidente por proporcionar
una base teodrica para la injerencia en los asuntos de otros paises. Para ello, cita como ejemplo la
actuacion de la OTAN en Libia en 2011 y su significacién como la primera implementacion de
la doctrina de la Responsabilidad de Proteger. En este sentido, Ruan (16/3/2012) afirma:

Los partidarios de la responsabilidad de proteger argumentan que la intervencidon armada es una

"responsabilidad moral", siempre y cuando se haga por "razones humanitarias". Sin embargo, en

la practica, como quedd demostrado en Libia, lo que si ha quedado claro ha sido la busqueda de la

hegemonia en el nombre de la humanidad. (s/p)

Segun el autor, Occidente practica un “nuevo intervencionismo” (Ruan, 2012). Su
analisis en torno al conflicto en Siria es que existen dos visiones sobre la forma de resolver el
conflicto: una es la intervencion militar (buscada por los paises occidentales) y la otra la consulta
y negociacion politica (promovida por la RPCh).

La variante conceptual de la Proteccion Responsable pone el acento en los siguientes
elementos:

- La Responsabilidad de Proteger debe ser entendida como un concepto y no como norma

del derecho internacional.
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El proposito de la proteccion debe evitar crisis humanitarias, por lo que se debe evitar
crear otras o buscar el derrocamiento de gobiernos o cambios de régimen.

El CS debe ser el unico oOrgano legitimo para autorizar la implementacion de la
intervencion humanitaria, en sintonia con los principios y normas de la Carta de la ONU.
La fuerza militar debe constituir el ultimo recurso. El eje deberia ser el fortalecimiento de
la diplomacia preventiva y las negociaciones pacificas. La utilizacion del recurso a la
proteccion debe ser luego de haber ensayado exhaustivamente medidas de resolucion
diplomaticas y politicas

Se debe considerar el apoyo post-intervencion, brindando ayuda en la reconstruccion.
Plantea la cuestion de quien es responsable frente a posibles dafios causados como
consecuencias de la implementacion de la Responsabilidad de Proteger. En este punto, la
Proteccién Responsable que alienta la RPCh establece que los actores que intervienen
deben ser responsables frente a la reconstruccion.

Debe existir un sistema de seguimiento, evaluacion y rendicion de cuentas post factum
para garantizar los medios, el proceso, el alcance y los resultados de la proteccion.

La propuesta de la Proteccion Responsable de la RPCh es considerada por este pais como

“mas propicia para la construccion de un nuevo orden internacional justo y razonable” (Ruan,

16/3/2012, s/p). Esta contribucion al debate sobre la proteccion de las personas en situacion de

crisis, es un indicador de la busqueda, de la RPCh, de participar en la formacién de normas

internacionales. Otro dato de relevancia es que reconoce, si bien con limitaciones y un encuadre

especifico, la intervencion como forma de solucion a una crisis. La vision de Beijing se une a las

iniciativas de otros paises dirigidas a garantizar la proteccion de las poblaciones frente a

crimenes masivos”'.

*! Junto a la nocion ya institucionalizada en la ONU de la responsabilidad de proteger, el informe de la Comision
Internacional sobre Intervencion y Soberania de los Estados, la Responsabilidad al Proteger (de Brasil) y las
referidas a la limitacion del veto en el CS en proyectos que busquen evitar crimenes contra la humanidad
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Ayuda humanitaria condicionada
Otro elemento transversal a los conflictos, identificado por la RPCh y la Federacion de
Rusia como vulneraciones a la soberania, fue el tema de la ayuda humanitaria y los mecanismos
para hacer ésta efectiva. Varios paises autorizaron en una ocasion un dispositivo de ayuda
transfronterizo para hacer llegar ayuda humanitaria a una zona en conflicto a través de diversos
actores, tanto gubernamentales como no gubernamentales (y que no contemplaban a las
autoridades sirias). Sin embargo, luego vetaron todo tipo de ayuda humanitaria que excluyera al
gobierno de Siria dentro de ese mecanismo, argumentando que las condiciones habian cambiado
y no existia una situacion que lo ameritara. La RPCh y la Federacién de Rusia mantuvieron
reservas en este punto y su rechazo a que la ayuda se canalice so6lo a través de la oposicion al
gobierno sirio, como proponian los proyectos de resolucion. En este sentido, siguiendo con su
lineamiento politico, el representante chino en el CS-ONU manifestaba en uno de los debates:
En lo que respecta al establecimiento de un mecanismo de socorro humanitario transfronterizo
para Siria, China siempre ha tenido reservas. Desde el principio, hemos abogado por la necesidad
de que toda operacion respete la soberania e integridad territorial de los paises afectados El
Gobierno de Siria tiene la responsabilidad primordial de mejorar la situacion humanitaria en el
pais y debemos dar prioridad a la prestacion de asistencia humanitaria desde dentro de Siria.[...]
Las operaciones de socorro pertinentes deben coordinarse con el Gobierno de Siria para evitar
con eficacia que los suministros de socorro caigan en manos de organizaciones terroristas o se
desvien para otros fines. (ONU, 2019c, p. 5)

La negativa se basa en que el control y ejecucion del proceso de entrega y distribucion de
la asistencia por parte de grupos opuestos al gobierno constituye una vulneracion de la soberania,
reconocida tanto por la RPCh como por la Federacién de Rusia en el gobierno sirio. Esta postura

de la RPCh fue criticada de una manera intensa por el bloque opuesto. En las sesiones donde se

mencionadas en el capitulo anterior (la franco-mexicana, la del grupo S5, el Grupo para la Rendicion de Cuentas, la
Coherencia y la Transparencia, etc.)
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trataron los proyectos de resolucion que finalmente fueron vetados, se generaron debates
intensos desde lo declarativo. Las deliberaciones se tornaron altamente polarizadas, cada una con
pretensiones de verdad y altamente valorativas. Los dos bloques claramente definidos debatieron
sobre las vias de resolucion de la cuestion tanto en Siria como en Venezuela. El discurso
acusatorio estuvo principalmente encabezado por Estados Unidos, Francia y el Reino Unido. La
actuacion de China fue vista como obstruccionista e irresponsable por parte de los paises
occidentales, quienes utilizan calificativos como “siniestros”, “encubridores de asesinos”,
“complices de los males sufridos por la poblacion”, etcétera. Frente a estas expresiones, la RPCh
no adoptod una actitud confrontativa, aunque si las rechazo6, denunciando la politizacion y el
sesgo de los proyectos:

La situacion humanitaria en Siria es una cuestion muy complicada y delicada. Todas las

categorias de las cuestiones humanitarias en Siria deben estudiarse al completo y abordarse de

manera equilibrada, en lugar de centrarse solo en determinadas cuestiones o, menos aun, politizar

una cuestion humanitaria. (ONU, 2019 b, p.9)

La referencia a la RPCh y la Federacion de Rusia como potencias que no cumplen con su
responsabilidad como miembros del CS fue frecuente, asi como las de obstruccionistas. A su
vez, €stos paises han denunciado la utilizacién politica (en un sentido negativo del término) del
CS, presentando proyectos que no habian logrado consensuar entre los miembros permanentes y
que se sabia que serian vetados si se presentaban. En este sentido se expres6 la Federacion de
Rusia al tratar el asunto de Venezuela:

Es imposible que la delegacion de los Estados Unidos desconozca que su proyecto de resolucion
no tiene ninguna posibilidad de ser aprobado y, sin embargo, lo ha presentado deliberadamente al
Consejo para que después pueda apuntar con el dedo a aquellos que, segin afirma, estan

obstruyendo el restablecimiento de la “democracia” en Venezuela. (ONU, 2019a, p.2)
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La soberania judicial

El proyecto S/2014/348 (ONU, 2014e), patrocinado por 65 paises, opuso a China
respecto al resto de los miembros en otra cuestion relacionada con la soberania: la remision del
caso sirio a la Fiscal de la Corte Penal Internacional (en adelante CPI). Su representante en el CS
manifestaba:

China considera que cualquier acto para interponer un recurso ante la Corte Penal Internacional

con el fin de enjuiciar a los responsables de violaciones graves, debe llevarse a cabo sobre la base

del respeto de la soberania judicial del Estado y el principio de la complementariedad. China no
es Estado parte en el Estatuto de Roma. China siempre tiene reservas en cuanto a que el Consejo
de Seguridad remita situaciones de paises especificos a la Corte Penal Internacional. Esta es

nuestra posicion de principio. (ONU, 2014a, p.14).

La CPI no tenia jurisdiccion sobre Siria, dado que este pais no era firmante del Estatuto
de Roma. Sin embargo, el organismo podria haber actuado si el caso hubiese sido remitido por el
CS. El veto de la RPCh (y de la Federacion de Rusia) evito el tratamiento del caso en la Corte.
Esta decision fue abiertamente condenada por el resto de los paises firmantes del proyecto,
principalmente por los miembros permanentes del CS-ONU (Estados Unidos, el Reino Unido y
Francia), acusando al pais asidtico de evadir las pruebas presentadas por la Comision de
Investigacion y las solicitudes de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos para remitir el caso a la Corte.

Como se ha explicado anteriormente, en la conceptualizacion sobre la soberania
intervienen componentes historicos y culturales muy profundos que influyen en las decisiones
actuales. El caso de la jurisdiccion de la CPI es uno de los temas que permanecen controversiales
para la RPCh, y asi lo ha manifestado en diversos foros. La posicion de este pais es expuesta por
Zhu (10/01/2020):

En cuanto a la relacion de la CPI con la jurisdiccion nacional, China se mostro reacia a crear un

organismo internacional que pudiera reemplazar o invalidar la jurisdiccion penal nacional.
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Aunque China no vetd la jurisdiccion primaria de los tribunales ad hoc de la ONU sobre los
tribunales nacionales, se resistio a ceder su jurisdiccion a un tribunal penal internacional de forma
permanente. El principio de complementariedad, que significa que la CPI solo puede actuar
cuando los sistemas judiciales nacionales no lo hacen, se convirtié en el principal dispositivo
legal para superar las preocupaciones chinas mencionadas. Sin embargo, China tiene reservas
sobre la forma en que finalmente se implemento el principio de complementariedad en el Estatuto

de Roma. (s/p).

Cabe destacar que la RPCh no ha bloqueado todas las propuestas de remisiones a la CPI
en el CS. Hay antecedentes de conflictos, como los de Darfur y Libia, donde los casos fueron
remitidos a la Corte y el pais asidtico no utilizdé su veto para bloquear las iniciativas. Puede
interpretarse que la posicion del pais en este tema no es absoluta ni terminante y parece

responder tanto a un calculo o andlisis de cada caso particular, como a un cambio en la politica

exterior respecto a este asunto.

El desequilibrio de los proyectos

La segunda cuestiéon de controversias identificada en los vetos a los proyectos de
resolucion se relaciona con el destinatario de las medidas exigidas en los mismos. Tanto RPCh
como la Federacion de Rusia manifestaron que los proyectos tenian mas exigencias sobre una de
las partes en el conflicto, que coincide en ambos casos (Siria y Venezuela) con el sector
gubernamental. Los ultimatums y demandas orientadas mayoritariamente hacia una de las partes
son vistas como una forma de beneficiar a uno de los actores del conflicto (en este caso a la
oposicion local), lo que significar interferir en los asuntos internos. La denuncia de desequilibrio
en los puntos de vista es expresada por parte de la RPCh:

El proyecto de resolucion tiene graves deficiencias, y su contenido desequilibrado pretende

gjercer presion sobre solo una de las partes. La experiencia ha demostrado que esta practica no
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ayudara a resolver el problema de Siria, sino que solo hard que se frustre el proceso politico.

(ONU, 2012c¢, p. 14)

En la misma linea, la Federacion de Rusia manifestd en varias oportunidades expresiones
coincidentes:

El proyecto que acabamos de someter a votacion era parcial. Las amenazas de sanciones se
dirigian exclusivamente al Gobierno de Siria. (ONU, 2012c, p. 9)

Volviendo a la doctrina de la Responsabilidad de Proteger, se evidencia un vacio
conceptual respecto a la accidn de grupos armados no estatales, los cuales no son objeto de su

atencion.

Recapitulacion y reflexiones

A lo largo del capitulo se ha buscado presentar las ideas, valores y conceptualizaciones de
la RPCh a partir de los proyectos de resolucion vetados por ésta en el CS-ONU, entre enero del
2012 y diciembre de 2019. En esta proposicion radican las dos dimensiones que atraviesan todo
este estudio: las ideas y la(s) institucion(es). Ambas constituyen los conceptos de Cox (2013) que
forman (junto a las capacidades materiales) las fuerzas que configuran la estructura de un orden
mundial. Todo ello no opera en el vacio sino dentro de un proceso historico.

Estas dimensiones aparecen ensambladas y articuladas en el desarrollo del capitulo. Por
un lado, la institucion esta representada por el CS y determina el 4&mbito de accion de los actores
y constituye la via para la gestion de los conflictos. Como se ha visto, es el marco en el cual los
miembros interactian poniendo en juego ideas y capacidades materiales (poder). También
intervienen las reglas, normas y principios propios de la institucion en la relacién entre los
miembros, en este caso, de las Naciones Unidas y del Derecho Internacional.

A lo largo del argumento desarrollado en este escrito, se expusieron varios elementos
que forman parte de esta dimension. Como hemos visto en el capitulo anterior, y también en
¢éste, las discusiones sobre sobre los procedimientos de la institucion en torno al uso de veto
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aumentaron desde el 2012. Con la situacién en Siria y la postura de China y Rusia, se reavivaron
los debates en torno al veto y las propuestas de limitar su uso. En esa misma linea, se renovaron
los cuestionamientos sobre la paralizacion del CS y el rol que deberia asumir frente a crimenes y
crisis humanitarias.

China se esfuerza por mostrar una postura constructiva y responsable frente a los
conflictos. Apela reiteradamente a la moderacion (tanto en las acciones como en las
declaraciones) y la negociacion para una salida politica por medios pacificos. No elabord
proyectos de resolucion alternativos, pero si acompaiio los presentados por la Federacion de
Rusia en algunas oportunidades®”. La presentacién de proyectos alternativos es una sefial del
grado de controversias dentro del CS; constituye un indicador de la incapacidad de los miembros
por construir consensos en torno a los problemas y la fractura en las negociaciones en el seno del
CS, fundamentalmente entre los miembros permanentes. También estd vinculado al tema
mencionado en el capitulo anterior relacionado a una practica de los miembros del CS, muy
usada durante el periodo estudiado en esta tesis, en la cual se presentan proyectos que de
antemano se sabe que van a ser vetados. Tanto la RPCh como la Federacion de Rusia han
criticado esta metodologia, acusando al resto de los paises de politizar los asuntos. La
presentacion de los proyectos con poco tiempo antes de la sesion, (que impide estudiarlos) o la
no permisibilidad de modificaciones por parte de los redactores han sido otras situaciones de la
dindmica relacional dentro del CS.

El contexto histdrico estudiado estuvo marcado principalmente por los conflictos en Siria
y Venezuela, con fuertes debates tedricos y politicos sobre la forma de abordarlos. La
Responsabilidad de Proteger estuvo entre esos debates, que, si bien habian comenzado mucho
antes, es en este periodo donde se buscan poner a prueba. El rol institucional de la ONU en el

desarrollo de la Responsabilidad de Proteger fue clave. Este proceso inicié con el mandato de

52 En la 8623° sesion del CS la Federacion de Rusia presenta el proyecto alternativo S/2019/757, y en la 8697°
sesion, el S/2019/962.

90



Kofi Annan y continudé fuertemente con Ban Ki-moon. Estos desarrollos conceptuales
constituyeron también un campo de disputa en el cual la RPCh tuvo un rol activo, principalmente
luego del conflicto de Libia en 2011.

En este tema, la trascendencia de la institucion (y su funcidn de institucionalizacion), en
este caso la ONU y su Consejo de Seguridad, radica en su rol en la formacion de normas y
principios, como fuente del derecho internacional. Como organismo internacional puede, a través
de sus resoluciones, producir efectos juridicos, creando derechos y obligaciones para los Estados.

La otra dimension trabajada en este capitulo, las ideas, estan representadas en la doble
significacion de Cox (2013), analizadas de manera relacional entre los miembros permanentes
del CS, estableciendo los puntos de consenso y controversia. De esta manera, se pueden explicar
posibles cambios y continuidades dentro de una estructura histérica determinada y analizar las
implicancias dentro de un orden mundial, al detectar debilitamientos o fortalecimientos de
principios y normas que condicionan la accion de los Estados.

En este caso de estudio, se logré identificar las nociones discutidas, y sobre las que no
habia acuerdo dentro de la institucion, centradas en torno a la significacion de la soberania y no
injerencia y al desequilibrio de las propuestas por parcialidad. Al igual que con otros conceptos,
se tornaron un campo de disputa por la apropiacion y (re) significacion, en el cual se combinaron
y confundieron parametros juridicos y politicos.

Las conceptualizaciones absolutas sobre el Estado chocan con las nociones universalistas
del derecho internacional relacionadas a la proteccion internacional de los derechos humanos y la
obligacion de los Estados frente a éstas. Sin entrar en un analisis especifico de la materia, desde
lo declarativo, la interpretacion de la RPCh se sustenta en el reconocimiento de estos derechos y
de la obligacion de los Estados frente a ellos, pero a la vez se asienta sobre la dimension de
competencia exclusiva de la soberania con la negativa a la intervencion de la comunidad

internacional. El pais asiatico no hace una interpretacion absoluta del concepto de soberania en
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su modelo westfaliano, porque llega a reconocer elementos que configurarian una injerencia en
los asuntos internos. En el caso de Siria, ello se evidencia con la aceptacion de la necesidad de
una transicion politica, la exigencia del fin de la violencia y de las violaciones a los derechos
humanos. En cambio, es méas firme en su oposicion a una intervencion militar dentro de un pais.

La RPCh (y también la Federacion de Rusia) manifestd su desconfianza de la letra de los
proyectos presentados y apoyados por el resto de los paises miembros del CS y guardé sospecha
de su utilizacion para legitimar formas de intervencion en otros Estados. El respeto por la
soberania y la no injerencia fue una de las ideas mas debatidas y cuidadas por éste pais, por verse
afectada por la Responsabilidad de Proteger. Algunos autores como Holland (2012) atribuyen el
rapido desarrollo de la doctrina de la Responsabilidad de Proteger y su utilizacion por parte de
los paises occidentales como el motivo del abandono de la posicion abstencionista de China y los
subsiguientes vetos en el CS-ONU, al ver amenazado algunos de los pilares de su politica
exterior. Esta afirmacion no toma en cuenta las derivaciones del conflicto de Libia. Aqui
interpreto que existen dos momentos de China respecto al andamiaje conceptual de esta doctrina,
cuyo punto de inflexion estd dado por ese conflicto. El primero, en el cual la RPCh acepté una
intervencion limitada en este pais (con su abstencidon) debido a la presion internacional que
significaba el grado de desarrollo de la Responsabilidad de Proteger y los debates por la
limitacién del veto en torno a las cuestiones enumeradas en ésta.”

El segundo, en conflictos posteriores (Siria y Venezuela), ley6 los antecedentes como una

comprobacion empirica de las consecuencias de la intervencion bajo la doctrina de la

>3 Una explicacién alternativa a la abstenciéon de China en la votaciéon puede deberse a una postura pragmatica de
este pais para obtener un mejor trato con la oposicion a Gaddafi, y obtener garantias para los U$S20 mil millones en
contratos pendientes firmados antes de la guerra civil. Inicialmente, la RPCh tenia una postura pro Gaddafi. Su
apoyo al statu quo socavoé su capacidad para forjar buenas relaciones con el Consejo Nacional de Transicion (CNT)
en manos de la oposicion de Libia. Esta circunstancia preocupaba a los inversores chinos, ya que el CNT declaro
que daria un trato preferencial a los paises que se opusieron a Gaddafi durante la guerra civil. Frente al desarrollo de
los acontecimientos la RPCh cambi6 sus apoyos y se abstuvo en la votacion de la Resolucion 1973, buscando
beneficios por mantenerse neutral.
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Responsabilidad de Proteger, con lo cual su postura cambio y vetd todos aquellos proyectos que
pudieran derivar en una intervencion.

La propuesta china de la Proteccion Responsable, tiene como disparador la actuacion
ilegal de la OTAN en Libia y representa un aporte en la construccion de los debates en torno a la
responsabilidad de proteger. China no desecha los principios de fondo y las nociones emanadas
de esta doctrina, sino que opone y debate en torno a los métodos para volverla operativa.
Ademas de defender su postura sobre Siria y Venezuela, China desempefid un papel activo en
discusiones normativas mas amplias sobre el desarrollo futuro del concepto de Responsabilidad
de Proteger en el periodo posterior a Libia. Esto puede verse como un aporte de la RPCh a los
desarrollos juridicos de este principio.

La maxima expresion de las controversias se manifestd en el veto, pero no se agoto alli.
Una mirada puesta solo en el resultado del voto haria perder de vista los aportes que significan
los intercambios de los debates.

Ademas de las diferencias en las ideas, también se identificdé un nucleo de cuestiones en
las cuales se reflejaba un grado elevado de consenso de China con el resto de los miembros del
CS-ONU, principalmente en su defensa por el apego a los principios y normas de la ONU”*. Esto
puede verse como los intentos por mostrarse como una potencia responsable en el orden
mundial, coincidiendo en una seriec de ideas/conceptos de alta aceptacion y legitimidad
internacional. Al contemplar las ideas, también se evidenciaron cuestiones y nociones de fondo

que no estaban en discusion sino en la forma de abordar los asuntos o sus formas de resolucion.

>* En algunos casos no coincidian las lecturas e interpretaciones, entre los miembros del CS, respecto a las normas y principios de
la Carta de la ONU.
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CONCLUSIONES

Llegando al fin de este trabajo, se vuelve sobre el objetivo planteado al principio: el
analisis de la actuacion de la RPCh en el CS-ONU vy sus implicancias en el orden mundial. La
participacion e involucramiento del pais asiatico en este 6rgano de la ONU se analizo desde las
ideas que generaron controversias entre los Estados miembros (principalmente los 5
permanentes) y desde algunas dindmicas generadas a nivel institucional (en torno a las reglas y
normas que regulan las interacciones, tanto escritas como aquellas marcadas por la costumbre).
Para este cometido, se tomd como indicador central de este trabajo el andlisis de los vetos de la
RPCh en el periodo comprendido entre el 2012 y el 2019, marcado por el ascenso a lo mas alto
del poder de Xi Jinping. Paralelamente, se analizaron los lineamientos de la politica exterior de
este presidente, con el fin de comprender el sustento de las decisiones en el CS.

Con este estudio se buscd dar cuenta de una parte de la realidad del orden mundial:
aquella que se da en la organizacion multilateral méas importante para el mantenimiento de la paz
y para la canalizacion de los conflictos relacionados a la seguridad internacional.

El tema del orden y el cambio han ocupado gran parte de la teorizacion en RR.II. y sus
debates continian siendo vigentes, en gran parte por el creciente rol de la RPCh en el escenario
internacional. AUn queda un importante desafio, a nivel académico e intelectual, por estudiar este
fendmeno de manera tal que pueda explicar la realidad sin caer en sesgos que favorezcan el statu
quo o que vean el cambio y la transformacion de la estructura mundial en cada cuestion de
coyuntura.

En la busqueda de la respuesta a este planteo, el marco tedrico de este estudio, que le dio
sentido y significacion a la interpretacion de los hechos, fue tomado de Cox (2013), en su
conceptualizacion del orden mundial como la configuracion que adopta la interaccion de 3
fuerzas sociales en un momento historico dado. En esta tesis se han analizado dos de ellas (ideas

e institucion) y en un nivel micro, es decir, en el érgano de una organizacidn internacional. De
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esta manera, a partir de la forma en que se combinan e interrelacionan las ideas y la institucion
(como formas perdurables de reglas y normas que regulan la accion), se pueden establecer
algunas caracteristicas e implicancias de esa situacion de orden mundial.

Este recorte artificioso de la realidad, si bien se comprende limitado en su alcance,
pretendid resultar un aporte a la comprension del rol de la RPCh en estas dimensiones, con el
claro desafio de completar el mapa interpretativo del autor en un futuro.

La dimension institucional del orden, en el nivel analizado en esta tesis y representado
por el CS y el sistema ONU, brinda el ambito para la actuacion y se constituye como la via para
la gestion de los conflictos y el mantenimiento de la paz. Como se ha explicado, es el marco en
el cual los miembros interactian poniendo en juego ideas y poder. La configuracion actual de
este organo responde a un orden mundial resultante de la 2° posguerra mundial. Si bien se han
reformado algunas cuestiones de procedimiento y funcionamiento, se mantiene perenne la
diferencia en la potestad del voto entre los miembros, en lo que se conoce como veto. Esta
atribucion que institucionaliza una asimetria de poder, se constituyd en un tema subyacente en
los conflictos que dominaron la agenda. Este aspecto del funcionamiento de este dérgano es el que
mejor refleja las relaciones de poder entre los Estados, afirmando la tesis de Cox (2013) sobre las
instituciones como “amalgamas singulares de ideas y poder material” (p.142).

Durante el espacio de tiempo examinado (y en las sesiones analizadas), el CS se
caracterizd por un alto grado de confrontacion discursiva, que coincidi6 mayormente sobre el
tema de agenda del conflicto sirio, y tuvo dos grandes posiciones enfrentadas entre los
miembros; por un lado, Estados Unidos, el Reino Unido y Francia (habitualmente llamados P3),
y por otro, la RPCh y la Federacion de Rusia.

El CS estuvo fuertemente cuestionado por actores tanto internos como externos,
principalmente debido a las situaciones de bloqueo o punto muerto en las votaciones sobre

situaciones conflictivas que requerian de proteccion de las poblaciones.
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Desde el punto de vista institucional, observando ciertos indicadores, se evidencidé una
tendencia al deterioro de la eficacia para la resoluciéon de conflictos en el cumplimiento del
mandato que le fija la Carta de la ONU.

Uno de los indicadores es el nivel de cuestionamiento sobre el uso del veto (entendido en
esta parte como elemento constitutivo de la institucionalidad). Se ha explicado que las
discusiones en torno al veto y las propuestas de limitar su uso aumentaron desde el 2012, y en
particular con el conflicto en Siria y la postura de la RPCh y la Federacion de Rusia. Esto
constituye un aspecto muy relevante principalmente por dos motivos: a) por los amplios
consensos que lograron los cuestionamientos sobre el veto en determinados asuntos; y b) porque
ese cuestionamiento fue también apoyado por gran parte de los miembros permanentes del CS.
El CS ha avanzado en la reforma de procedimientos, métodos de trabajo y reglamentos. Sin
embargo, el veto nunca ha sido eliminado, principalmente por la negativa de Estados Unidos, la
Federacion de Rusia y la RPCh. Esta tltima no se ha expresado en contra del veto de manera
publica (en el periodo analizado) pero si apoy¢ las posiciones de la Federacion de Rusia, mucho
mas activas y directas sobre este asunto, que defendieron esta figura.

Los argumentos en torno a las reformas afirman la necesidad de superar la paralisis del
organo de ONU en los casos que afectan violaciones a los derechos humanos y al derecho
internacional humanitario. Los promotores de las propuestas de modificacion del veto ven en esa
figura el principal obstaculo para superar la inaccion del Consejo. Pero, ;se analizan las causas
profundas de esos vetos para buscar soluciones consensuadas? el veto es una figura
incompatible con la implementacion de acciones para evitar los crimenes en masa? Las
respuestas de la falta de accion del CS parecen estar relacionadas en la menor voluntad de los
actores por construir consensos o en la defensa rigida de posiciones en la diplomacia multilateral,

mas que en la utilizacion del veto como instrumento de toma de decisiones
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Esto ultimo constituye otro de los indicadores que marcan un menoscabo en la
institucionalidad: la menor busqueda de consensos entre los miembros. En los debates de las
sesiones, fue recurrente la denuncia de la RPCh por la falta de esfuerzos de una parte de los
miembros permanentes (Estados Unidos, Francia y el Reino Unido) para lograr proyectos
consensuados. También fue reiterada la exhortacion para evitar forzar la aprobacion de proyectos
sobre los que existian grandes discrepancias con el fin de mantener la unidad del Consejo. El uso
y la costumbre sobre la presentacion de proyectos indica que la presentacion de proyectos
supone la certidumbre sobre su aprobacion (o por lo menos la seguridad de que no seran vetados
por los miembros permanentes). Sin embargo, el caso de los vetos de Beijing (y Moscu) puede
verse como una situacion calculada por los paises promotores de los proyectos para poner en
evidencia la postura de determinados paises en relacion a un tema (de la RPCh y la Federacion
de Rusia). En otras palabras, los proyectos de resolucion eran presentados con la certeza de que
no serian aprobados por la negativa expresa formulada en las consultas y reuniones previas a las
sesiones. Esto evidencia el grado de polarizacién sobre los asuntos tratados y la menor
disposicion de los miembros a cubrir las diferencias de la vista del publico. Otra evidencia que
expresa los clivajes y la incapacidad de los miembros por construir consensos en torno a los
problemas y la fractura en las negociaciones en el seno del CS-ONU, es la presentacion de
proyectos alternativos sobre un mismo tema. En este punto, la RPCh no se mostré activa y se
orient6 a acompaiar las propuestas presentadas por la Federacion de Rusia.

La postura de Beijing respecto al CS adquiere distintas facetas. Por un lado, manifiesta un
fuerte apoyo a la institucionalidad del CS y del rol de la ONU en los asuntos internacionales,
como parte de una politica exterior de profundizaciéon de su insercion internacional. Cabe
destacar que reivindica algunos elementos del statu quo vigente (como el veto) que le confieren
una posicion de poder diferenciada. Pero por otro lado, también reclama y participa de reformas

en métodos y procedimientos de trabajo, con el fin de democratizar ciertas estructuras,
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fundamentalmente controladas y/o centralizadas por el bloque occidental dentro del CS (Estados
Unidos, Francia y el Reino Unido). La importancia que representa la institucionalidad radica en
su rol en la formacion de normas y principios, como fuente del derecho internacional. Como
organismo internacional puede, a través de sus resoluciones, producir efectos juridicos, creando
derechos y obligaciones para los Estados.

Para el estudio de la otra dimension que configura el orden mundial, las ideas, se realizo
una aproximacion cuantitativa y cualitativa en el estudio del veto, entendido como una expresion
de la politica exterior en la cual es posible identificar las tensiones y controversias en torno a
cuestiones de gran relevancia para la paz y la seguridad internacionales, y por ende, al orden
mundial. Dentro de estas decisiones se analizaron las ideas, imagenes, representaciones y
visiones de la RPCh, respecto a los temas de agenda, que fundamentaron la actuacion dentro del
CS.

Desde el punto de vista cuantitativo, en el periodo analizado se observo un patron de veto
diferente respecto a las tendencias desde la creacion de la ONU. La RPCh, que mantuvo una
posicion mayoritariamente abstencionista sobre las votaciones en las que tenia reservas, adopto
una posicion mas involucrada y activa en los asuntos. Siendo el miembro del CS que menor
cantidad de vetos ha emitido en la historia de la ONU sobre cuestiones de paz y seguridad (16),
la mitad de ellos han ocurrido entre 2012 y 2019 (casi la totalidad en el tratamiento de la
cuestion de Siria).

Como se analizo, el veto puede verse como el resultado de la incapacidad de construir
consensos, como la existencia de posiciones irreductibles e innegociables que llevan a una
polarizaciéon y confrontacion entre los miembros permanentes. También puede verse como un
efecto calculado para dar visibilidad a esas posiciones irreductibles. Por la parte de la RPCh, el
limite que no se negocid estuvo dada, tanto en el caso de Siria como de Venezuela, por la

amenaza o sospecha de una intervencion sin el consentimiento del pais afectado.
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Una de las implicancias mas importantes que deriva de las posturas expresadas por la
RPCh es su toma de posicidon, lo que supone una mayor participacion en los asuntos. No es un
dato menor, dado que implica una transformacion en su rol, antes mayormente abstencionista
sobre los asuntos de estas caracteristicas.

Desde el punto de vista cualitativo, estudiar la narrativa y los discursos en las sesiones
donde se debatieron los proyectos vetados significé poner el foco principalmente sobre puntos de
controversias, aunque también se analizaron espacios de consensos en la actuacién de la RPCh
dentro del CS. Dentro de los primeros, en este trabajo se identificaron dos temas a partir de los
cuales se explicaron los puntos mas discutidos que se transformaron en barreras para la
negociacion y busqueda de consensos. Por un lado la conceptualizacion y defensa de la soberania
y la no injerencia en los asuntos internos de otros paises. Estos conceptos se tornaron en un
campo de disputa por la apropiacion y (re) significacion, en el cual actuaron parametros juridicos
y politicos. Las deliberaciones se tornaron altamente polarizadas, en las que se llegd a
situaciones de tensiéon de gran tenor. En este sentido, la RPCh no adopt6 una actitud
confrontativa, aunque si rechazd las acusaciones en su contra, denunciando la politizacion y el
sesgo de los proyectos. En los desarrollos doctrinales que afectan a la soberania (la
Responsabilidad de Proteger), el pais asiatico tuvo un rol que fue variando desde una aceptacion
limitada de sus nociones hacia una postura propositiva de alternativas normativas (la Proteccion
Responsable). La RPCh mantuvo siempre una posicion alineada a su politica exterior (en cuyo
disefio se identifican lineas de continuidad y cambio respecto al pasado), proyectando una
imagen de pais con un liderazgo responsable en los temas de la agenda internacional. Asimismo,
se esforzd por mostrar una postura constructiva y responsable frente a los conflictos y apeld
reiteradamente a la moderacion (tanto en las acciones como en las declaraciones) y la
negociacion para una salida politica por medios pacificos. El otro de los grandes puntos

controversiales de los proyectos fue el desequilibrio (parcialidad) de las propuestas elaboradas
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y/o lideradas por Estados Unidos, el Reino Unido y Francia. Tanto la RPCh como la Federacion
de Rusia expresaron en numerosas ocasiones que los proyectos tenian mas exigencias sobre una
de las partes en el conflicto (la parte gubernamental).

En el articulado de esta tesis, se dio cuenta de las formas en que la Beijing acciona y
reacciona frente a asuntos que afectan al orden mundial, como son las amenazas a la paz y la
seguridad internacionales. En la coyuntura estudiada, la agenda estuvo dominada por el conflicto
Sirio y en menor medida la situacion en Venezuela, ambos con planteos similares desde lo
ideacional como desde lo institucional.

También se identificaron y analizaron los aspectos que generaron mayor controversia
entre la RPCh y el resto de los miembros del CS. Asimismo, se sefialaron coincidencias en los
asuntos conflictivos, mas no en la forma practica de resolverlos. Tal como se examino, las ideas
en pugna entre los miembros permanentes del CS quedaron polarizadas en dos bloques bien
definidos, los cuales disputaron no sélo decisiones sobre los conflictos sino también sobre la
institucionalidad y sobre doctrina de derecho internacional.

La actuacién de la RPCh dentro del CS tiene claramente la impronta de la politica
exterior de Xi Jinping, con una postura mas visible, directa y decidida a sentar posicion en los
asuntos internacionales. Con esta actitud mas activa, rivaliza y disputa con otros actores dentro
de Consejo. La disputa es en lo conceptual como en lo practico (a través del veto). Esa actuacion
es doble: por un lado opera sobre la institucionalidad (que influye sobre la normatividad, es
decir, sobre las reglas y normas que regulan las acciones de los Estados) y por otro opera sobre
las politicas destinadas a la paz y la seguridad internacionales (el CS-ONU emite resoluciones y
toma decisiones que influyen en el sistema internacional y en determinados Estados)

(Estamos en un momento de cambio de la estructura historica? Es dificil hacer una
conjetura desde la aplicacion parcial del modelo tedrico adoptado, dado que faltan variables para

analizar. Sin embargo se puede afirmar, desde las dimensiones estudiadas, que se evidencian

100



transformaciones, las cuales algunas resultan coyunturales y propias de las cuestiones de agenda
del CS. Sin embargo, otras muestran una tendencia de crecimiento, como lo es la actuacion de la
RPCh, tanto para “moldear” la institucionalidad del 6rgano de la ONU, como de las decisiones

emanadas del mismo.
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