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RESUMEN Y PALABRAS CLAVES

El retorno de Estados Unidos a la UNESCO en junio del 2023 marcé un nuevo
capitulo en la competencia entre China y Estados Unidos en diversos ambitos con
importantes consecuencias en el &mbito internacional. Como respuesta, la politica
exterior peruana necesita lineamientos estratégicos flexibles y pragméticos que le
permitan aprovechar las oportunidades y hacer frente a los desafios producto de
la competencia sino-estadounidense en el marco de la UNESCO. En la presente
investigacion, se presentara algunos aspectos estratégicos que el Perl debe
tomar en cuenta para hacerle frente a la competencia entre ambas potencias,
siguiendo una metodologia de investigacion cualitativa a partir de la teoria de los
regimenes internacionales. Como resultado, se ha identificado que la competencia
entre China y Estados Unidos se configura en tematicas que no afectan
directamente el principal interés del Pert en la UNESCO. No obstante, ello no
excluye que esa competencia tenga efectos perjudiciales para la politica exterior
peruana, tanto en el &mbito cultural, como en el &mbito de la inteligencia artificial.
La politica exterior peruana, en ese sentido, debera aprovechar las oportunidades
de liderazgo en la UNESCO y el mayor flujo de recursos a la Organizacion y sus
paises miembros que puede traer como consecuencia la competencia sino-
estadounidense. Al mismo tiempo, debera hacer frente a los desafios que
presenta dicha competencia en la construccion de un régimen internacional de la
inteligencia artificial, asi como en el funcionamiento operativo de la UNESCO y en
la presion que ambas potencias puedan ejercer sobre el Per( para satisfacer sus

propios intereses.

Palabras clave: China, Estados Unidos, competencia estratégica, UNESCO,

regimenes internacionales, inteligencia artificial



ABSTRACT

The return of the United States to UNESCO in 2023 marked a new chapter in the
rivalry between China and the United States in many fields, with significant
consequences in the international arena. As a response to the mentioned situation,
Peruvian foreign policy needs flexible and pragmatic strategic guidelines to take
advantage of opportunities and address the challenges arising from the Sino-
American competition within  UNESCO. Following a qualitative research
methodology based on the theory of international regimes, this research presents
some strategic aspects that Peru should consider in addressing the competition
between both countries in UNESCO. Derived from the analysis on this research, it
has been found that the competition between China and the United States is
configured on topics that do not directly affect Peru’s principal interests in
UNESCO. However, this does not exclude the possibility that this competition may
have detrimental effects on Peruvian foreign policy, both in the cultural sphere and
in the field of artificial intelligence. That is why Peruvian foreign policy should take
advantage of leadership opportunities within UNESCO and the increased flow of
goods to the Organization and its member states that may result from the Sino-
American rivalry. At the same time, it should address the challenges posed by the
mentioned competition in the construction of an international regime for artificial
intelligence, in the operational functioning of UNESCO, and by the pressure that

both countries may exert on Peru for achieving their interests.

Keywords: China, United States, strategic competition, UNESCO, international

regimes, artificial intelligence
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INTRODUCCION

1. Motivacion

Los principales motivos que alientan esta investigacion son, en primer lugar,
un interés personal por la politica exterior de la Republica Popular China y por
profundizar el estudio relacionado a esta potencia; y, en segundo lugar, la
relevancia que tiene la competencia entre Estados Unidos y China para el futuro

de la comunidad internacional.

Para entender a China se debe tener en cuenta que sus dinamicas y su
composicién politica interna no son siquiera equiparables a las de una potencia
occidental. China es, segun la sin6loga Patricia Castro Obando, el pais de un
partido, por lo que su aproximacion a las cuestiones mundiales es diferente a la
del resto del mundo porque sus objetivos de politica exterior responderan mas a

las necesidades del partido de gobierno que a las del pais en si mismo.

Solo en la medida que se entienda la dinamica interna de China, y los
objetivos que el liderazgo del Partido Comunista de China (PCCh) busca alcanzar
fuera de sus fronteras es que se podra entender el por qué China ha aumentado
su protagonismo a nivel internacional y ha elevado los niveles de alerta de las
potencias occidentales que ven amenazada su posicidbn en el actual orden
internacional. El hecho de que China haya decidido salir al mundo y trazarse como
objetivo ser la principal potencia mundial al 2050 ha provocado que Estados
Unidos, entre otras potencias, adopten respuestas y medidas muy duras

destinadas a contrarrestar este avance.

Es con ello que surgen las dinamicas de conflicto que han marcado las
dltimas décadas y que, por su trascendencia, motivan el investigar cbmo éstas se
estan configurando en la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura (UNESCO) por la especial trascendencia que tienen las
recomendaciones y medidas que se aprueban en este foro para determinar la

influencia presente y futura de ambas potencias en el &mbito internacional.
2. Justificacion

El reciente reingreso de Estados Unidos a la UNESCO en julio de 2023 ha
sido especialmente llamativo para la comunidad internacional por el contexto en

el que se da y por las condiciones bajo las que dicho pais ha vuelto a la
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Organizacién. Particularmente, por la competencia que sostiene con China y las
tematicas que lo han impulsado a volver a esta Organizacién, asi como por la
aproximacion utilitarista que ambos paises estan teniendo en las organizaciones

internacionales desde su éptica competitiva.

Lo anterior resulta especialmente preocupante para los paises que, como el
Peru, apuestan fuertemente por las instituciones multilaterales como mecanismos
de gobernanza global. Ya se ha podido apreciar como en escenarios diferentes
(como el comercial, econémico, tecnoldgico y politico) tanto Estados Unidos como
China han adoptado medidas muy fuertes a nivel nacional, bilateral y multilateral
para salvaguardar principalmente sus propios intereses. Esto afecta a otros
actores, como el Perq, que terminan o pueden terminar siendo victimas colaterales

de las dinamicas de tira y afloja entre estas potencias.

Las declaraciones emitidas por el Departamento de Estado en el proceso de
retorno a la UNESCO han dejado muy claro, por primera vez en la historia de esta,
que Estados Unidos parece decidido a evitar a cualquier costo que la influencia
china en la organizacion afecte sus intereses. Principalmente, los vinculados al
manejo de los aspectos culturales internacionales, asi como a la regulacion del
surgimiento, desarrollo y aplicaciébn de las nuevas tecnologias (como la
inteligencia artificial) que seran esenciales para inclinar la balanza en favor de

China o Estados Unidos en la carrera por la supremacia internacional.

En el pasado, Estados Unidos ya ha adoptado medidas de competencia
contra otros paises en el marco de la UNESCO y contra China fuera de esta
organizacién. Por ello, el actual reingreso de Estados Unidos a la UNESCO es
particularmente importante ya que se da en un contexto en el que China ha dejado
de lado su politica de ascenso pacifico y ha decidido proponer una gama mas

variada de acciones en la pugna por el dominio mundial.

La extension de la competencia sino-estadounidense a las tematicas
cientifica y cultural que aborda la UNESCO puede amenazar, bajo las condiciones
actuales, los proyectos que terceros paises quieran promover. Adicionalmente, los
intentos de China y Estados Unidos de instrumentalizar la UNESCO para sus fines
particulares pueden socavar fuertemente los cimientos de una institucion
multilateral que, a pesar de sus problemas, ha mantenido su legitimidad y

protagonismo en los campos de la ciencia, cultura y educacion.
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En vista que la relacion bilateral entre Estados Unidos y China puede
alcanzar altos niveles de competencia, dependiendo de la aproximacién que
tomen las autoridades de turno, se justifica el analizar las oportunidades y desafios
gue presenta dicha competencia para el Per(. Especialmente, porque Peru tiene
dentro de sus principales pilares de politica nacional y de politica exterior, la
promocién y proteccién del acervo cultural nacional, y la generacion de
capacidades que permitan potenciar el desarrollo cientifico y econémico del pais.
Por tal motivo, es necesario pensar sobre como debe reaccionar el Per( ante este
escenario de conflicto para evitar que sus intereses se perjudiquen y aprovechar

al maximo posible este escenario para el bien del pais.
3. Estructura de la Tesis

La presente tesis ha sido estructurada en tres capitulos. El primero de ellos
abordara los aspectos tedricos y conceptuales necesarios para el analisis en la
investigacion. El marco teérico de la tesis desarrollara los principales aspectos de
la teoria de los Regimenes Internacionales. De este marco tedrico se recogeran
elementos que permitan entender la competencia de dos potencias en el ambito
internacional y sus implicancias. En el marco conceptual, se analizaran algunos
conceptos clave para la investigacion, tales como: competencia estratégica,
sistema internacional, orden internacional, la crisis del Orden Liberal Internacional
(OLlI), asi como el rol que juegan las potencias medias y menores en los espacios

multilaterales.

El segundo capitulo presentara los objetivos generales y especificos de la
tesis y planteara hipo6tesis que den respuesta preliminarmente a las cuestiones
que se busca abordar. Juntamente con ello, se describira el tipo de investigacion
elegido para el trabajo, y las herramientas de analisis y recojo de informacion que
permitirAn obtener insumos para el andlisis. Estos seran analizados

posteriormente bajo el marco teérico y conceptual previamente desarrollado.

El tercer capitulo de la tesis contendra la presentacion de los resultados a
partir del andlisis de los elementos teéricos y conceptuales bajo los lineamientos
metodoldgicos establecidos en los capitulos precedentes. Finalmente, en los
siguientes puntos de la tesis, se presentaran las conclusiones del trabajo, y las
recomendaciones planteadas para hacerle frente a las oportunidades y desafios

gque plantea la competencia entre Estados Unidos y China. Todo lo anteriormente
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desarrollado permitird esbozar cudl seria la posicion estratégica que la politica
exterior peruana deberia abordar en el marco de la UNESCO en un contexto de

competencia de sus dos principales socios comerciales.
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CAPITULO I: MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL

El analisis de la competencia estratégica entre Estados Unidos y China en
el marco de la UNESCO requiere contar con un marco teérico adecuado para
explicar las dimensiones de esa competencia en la referida organizacion

internacional tomando en cuenta sus particularidades.

Para ello, se efectuara, en la primera seccion de este capitulo, un analisis
de lo desarrollado hasta la fecha en la literatura académica referido o vinculado a

la competencia estratégica entre ambas potencias en el contexto de la UNESCO.

En segundo lugar, luego de identificar los elementos relevantes en lo
desarrollado hasta la fecha en la literatura académica, asi como los vacios aln no
abordados, se planteara en la segunda seccién una revision de los postulados de
la Teoria de los Regimenes Internacionales y de sus enfoques para optar por los
aspectos mas idéneos y extraer los elementos tedricos fundamentales para el

analisis en la presente tesis.

En tercer y ultimo lugar, luego de tener claros los postulados te6ricos de la
Teoria de los Regimenes Internacionales para la presente investigacion, se
esbozard un marco conceptual que introducira y desarrollara conceptos
importantes para el andlisis de las dinamicas y hechos a identificar en la presente

tesis.
1. Estado de la Cuestion

En la actualidad, es bien conocida la competencia estratégica existente entre
Estados Unidos y China, principalmente, en el &mbito econémico y politico. Sin
embargo, en lo que respecta a los temas abordados por la UNESCO (educacion,
tecnologia y cultura), no sucede lo mismo. No se han encontrado muchos estudios
que aborden la competencia estratégica entre Estados Unidos y China en el marco
de la UNESCO.

Por tal motivo, como estado de la cuestién, desarrollaremos (i) los estudios
realizados sobre la competencia estratégica econdmica y politica sino-
estadounidense; vy, (i) los pocos estudios realizados sobre la competencia
estratégica cultural y tecnolégica entre ambos paises fuera del marco de la
UNESCO.
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En lo que respecta al primer tema, Camargo Cubillos (2021), desde una

perspectiva de geoeconomia y realismo estructural, concluye que la competencia
sino-estadounidense no es una en donde el elemento ideolégico sea el
predominante, como lo pudo ser la competencia entre Estados Unidos y la Unién
Soviética. El autor también sefiala que dicha competencia traspasa a otros niveles,
pues se ha vuelto una en que los elementos politico y econémico tienen mayor

protagonismo.

La bibliografia académica desarrollada hasta la fecha coincide en sefialar
que la competencia estratégica entre Estados Unidos y China no surgié de la
noche a la mafiana, sino que se ha ido intensificado en los Gltimos ocho o0 nueve
afios. Si bien China ya habia captado la atencion de Estados Unidos desde el
gobierno de Barack Obama, fue con el gobierno de Trump en el que esta

competencia alcanzé su maxima expresion.

De hecho, en el dltimo afio, se han publicado analisis académicos que
anticipan que China y Estados Unidos tomaran medidas mas fuertes para
confrontarse de manera mas efectiva (Atkinson, 2022; Detsch, 2022; Liu, 2022).
También hay otros autores que consideran que esta competencia no escalara
debido a que no es conveniente para ninguno de ellos. Especialmente, porque los
ultimos encuentros presidenciales de ambos paises generaron en su momento la

esperanza de una confrontacién mas suave (Johnson, 2022; Kennedy, 2022).

Si bien el punto de vista de Johnson y Kennedy, que refleja especial
optimismo, no ha llegado a materializarse en el 2023, no deja de ser cierto lo que
sefalan. Es decir, que la competencia entre China y Estados Unidos no va a
desembocar en un conflicto frontal entre las dos potencias. Sin embargo, esto no
es excluyente ni deja de lado lo que Atkinson, Detsch y Liu defienden. Estos
autores sostienen que ambos paises reforzaran paulatinamente su arsenal de
respuestas frente a su rival para que, en determinados contextos o situaciones,
puedan tener una posicion firme o ejecutar acciones gue le hagan tener una mejor

posicion frente a su rival.

Ahora bien, la competencia estratégica entre ambos paises traera
consecuencias en diversos niveles. Hay un desarrollo académico importante al

respecto que, si bien no define con claridad qué es la competencia estratégica
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como tal, si sefiala algunos ambitos en la que esta se podria concretizar. Es
importante notar que el tema de la falta de una definicibn de competencia
estratégica sera analizado y abordado criticamente en la parte correspondiente

del presente capitulo.

Por un lado, algunos autores sostienen que la competencia entre Estados
Unidos y China podria traer diversas externalidades positivas (como para el
medio ambiente, entre otros temas) (Colgan & Miller, 2022). Por ello, otros autores
sefialan que este escenario podria traer importantes oportunidades de mejora y
desafios para el Peru en diversos ambitos, como el tecnolégico (Colombo & de
Angelis, 2021; Sandoval Zegarra, 2019).

En un dmbito econdmico, la competencia estratégica sino-estadounidense
se vio reflejada en la Franja y Ruta de la Seda impulsada por China y la iniciativa
Build Back Better World impulsada por Estados Unidos a modo de respuesta. En
el marco de esta competencia, Pino de Pino (2022) opina que el Pera puede
aprovechar las oportunidades que le ofrecen ambos paises, porque ambos

proyectos pueden coexistir por estar estructuradas de manera diferente (p. 144).

Asimismo, Pino de Pino (2022) sefiala que la iniciativa de China tiene mayor
estabilidad financiera que la de Estados Unidos, toda vez que se trata de un
proyecto global maduro que tiene como finalidad favorecer los propios intereses
chinos. En cambio, la iniciativa de Estados Unidos depende de las limitaciones de

cada proyecto, porque no tiene una finalidad global clara.

La iniciativa estadounidense tiene mayor estabilidad ambiental y social que
la iniciativa china. Como sefialan algunos autores, a China se le critica la falta de
un real compromiso con los objetivos medioambientales, utilizando los mismos
solo para un lavado de imagen de la Franja y Ruta de la Seda (Camoletto y Roza,
2019; Harlan, 2020; Zhang et al., 2021; Pino de Pino, 2022).

Lo que sefialan dichos autores no estaria muy alejado de la realidad. En el
marco de la UNESCO y fuera del marco de la Franja y Ruta de la Seda, China ha
demostrado que prefiere hacer prevalecer sus intereses econémicos por encima
de los objetivos medioambientales o sociales internacionales y los compromisos

relativos a la proteccion del patrimonio mundial.
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A manera de ejemplo, en el afio 2019, el Comité del Patrimonio Mundial de
la UNESCO rechazé inscribir los Sundarbans (el habitat del tigre de bengala) de
Bangladesh en la Lista de Patrimonio Mundial en peligro luego de que China (con
apoyo de Cuba y Bosnia y Herzegovina) interviniera para eliminar cualquier
referencia a dos plantas de energia sino-bengalies que empleaban carbon y

amenazaban esa area protegida (Mathiesen, 2019).

Por otro lado, hay autores que consideran que la competencia estratégica
sino-estadounidense puede tener externalidades negativas. Desde la teoria de
juegos, Manrique Vera (2020) sostiene que la competencia entre ambos paises
por el predominio econdémico y global puede afectar a paises como el Peru, porque
son los socios comerciales mas importantes de Perd. Por lo tanto, dicha
competencia impactara en la consecucion de los objetivos de politica exterior de

paises como Perl que miran expectantes el desarrollo de la misma.

Asimismo, Chen, Zhang y Miao (2023) sostienen que la guerra comercial
entre Estados Unidos y China tiene un impacto negativo significativo en las
empresas de la industria de la tecnologia de la informacién y la comunicacion.
Esto es asi porque Estados Unidos inicié la guerra comercial para inhibir el
desarrollo del sector de alta tecnologia de China, lo cual genera un cambio en la

estructura de la innovacion a una de baja calidad (pp. 1, 8, 9).

En lo que respecta al sequndo tema, vinculado a la competencia cultural y

tecnolégica entre China y Estados Unidos fuera del marco de la UNESCO, el

desarrollo académico sobre estos aspectos es diverso.

En el &mbito cultural, autores como Wang Huiyao y Joseph Nye sefialan
que esta competencia se centra en obtener mayores niveles de poder blando

respecto de su rival en la mayoria de los @mbitos posibles.

H. Wang (2023) sefala que, ante situaciones de competencia entre dos
potencias, la cuestién del poder blando es percibida como una dinamica de suma
cero. Es decir, que una victoria de Washington se entiende a su vez como una
derrota de Beijing. Tanto H. Wang (2023) y Nye (2023) agregan que ambos paises
deben procurar, para su propio beneficio, reconducir su competencia estratégica
hacia una rivalidad colaborativa para alcanzar acuerdos importantes en ciertas

materias y obtener beneficios mutuos.
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Como se puede apreciar, en el ambito cultural la competencia entre Estados
Unidos y China se entiende mas en la linea de conceptos de diplomacia publica y
poder blando. En ese sentido, Esteban Poole Fuller grafica como es que esa
dinamica de competencia en el &mbito del poder blando se plasma en la region

latinoamericana.

Poole Fuller (2022) sefiala que el gran ascenso econémico de China resulta
contradictorio con la poca presencia que tiene a nivel de poder blando en el mundo
y sobre todo en la regién latinoamericana en comparacion a la importante
presencia en términos de poder blando que tiene Estados Unidos en el mundo y
en América Latina. Segun el autor, ello daria pie a un fenémeno que denomina
convergencia dual de los paises latinoamericanos. Esto implicaria un
acercamiento econdémico hacia China, pero un acercamiento a Estados Unidos y
el fortalecimiento de la afinidad cultural que tiene América Latina hacia este pais.
Ello resulta llamativo en un contexto de competencia estratégica entre ambas

potencias.

Al igual que H. Wang y Nye, Poole Fuller (2022) concluye que el poder
blando es un ambito importante de la competencia, pero agrega que es “un activo
determinante” en la competencia entre Estados Unidos y China. En ese contexto,

es Estados Unidos quien tiene una posicion dominante sobre su rival (p. 19).

Por el lado de Estados Unidos, Raja Krishnamoorthi (2023) (miembro de la
Camara de Representantes y ranking member del Comité Selecto sobre la
Competencia Estratégica entre Estados Unidos y el PCCh) también sefala que el
aspecto del poder blando es un elemento importante en la competencia que su
pais sostiene con China. No obstante ello, la nocién de poder blando a la que hace
referencia Krishnamoorthi difiere en cierto sentido de la que plantea Poole Fuller
y se acerca mas a la idea que H. Wang y principalmente Nye defienden. Esto es,
una vision que prioriza las ganancias relativas que puede obtener un Estado en
comparacion del otro, mas alla de la definicion clasica que Nye propuso en su

momento.

Al hablar de por qué Estados Unidos no puede permitirse perder una carrera
por el poder blando contra China, Krishnamoorthi (2023) centra su atencion en los

aspectos econdémico, politico y tecnolégico de la competencia estratégica entre
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Chinay Estados Unidos. Asimismo, puntualiza que los programas de poder blando
que llevan a cabo las agencias gubernamentales estadounidenses deberian tener
el mismo apoyo que tienen las iniciativas de poder duro fuertemente apoyadas por

el Partido Republicano.

Lamentablemente, el aspecto cultural del poder blando no es abordado con
la atencién necesaria al hablarse de la competencia entre Estados Unidos y China.
Al respecto, Krishnamoorthi (2023) solamente se limita a decir que Estados Unidos
sigue siendo una fuerza cultural muy importante en una encuesta del Pew
Research Center y que su pais debe emplear dicha fortaleza para recordarle al

mundo la grandeza del pueblo estadounidense.

No obstante ello, el autor si menciona una iniciativa que se ha visto afectada
por la competencia (el otorgamiento de becas Fullbright a estudiantes chinos) y
dos propuestas que Estados Unidos, en su opinién, debe implementar. Primero,
fortalecer programas que permitan construir puentes entre las naciones; v,
segundo, empoderar a los periodistas independientes para que “la verdad pueda

opacar a la propaganda” (Krishnamoorthi, 2023).

En el ambito de la competencia tecnoldgica, existe un mayor desarrollo
académico, especialmente en la presente década. Esto porque el tema de la
inteligencia artificial ha ganado mayor visibilidad en la agenda internacional y
porque tanto Estados Unidos como China conciben el nivel de desarrollo de esta
tecnologia como un elemento clave para asegurar su predominio internacional en

el futuro.

La competencia tecnolégica entre China y Estados Unidos abarca un
namero importante de aspectos que han sido estudiados en el &mbito académico,
con mayor énfasis, desde la pandemia del COVID-19. Por ejemplo, la pugna por
el liderazgo en la implementacion de redes 5G, en el dominio de la industria de los
semiconductores, en el desarrollo de tecnologias verdes, inteligencia artificial,
entre otros (Sandoval Zegarra, 2019, D. Wang, 2023). Profundizar en el desarrollo
académico de cada uno de estos aspectos excederia los alcances de la presente

investigacion.

No obstante ello, una de las finalidades de la presente tesis es analizar las

implicancias de la competencia estratégica entre Estados Unidos y China en el
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régimen de la inteligencia artificial del cual UNESCO es parte integrante. Por lo
que, se abordara el aspecto concreto de la competencia entre ambas potencias
solamente en la seccién del Capitulo 3 dedicada especificamente a la agenda de

la inteligencia artificial.

La aparicion de ChatGPT vy la inteligencia artificial generativa provoco una
revolucion en los Estados en torno a cdmo regular esta nueva tecnologia. Las
ventajas y desventajas que ofrecia esta nueva tecnologia provocaron que los
Estados intentasen desarrollar respuestas a los retos que la inteligencia artificial

generaba.

La bibliografia revisada concuerda en que, en la actualidad, existen tres
visiones en torno a la inteligencia artificial impulsadas por tres de los principales

actores en la arena internacional.

Primero, una vision méas orientada a la tutela de los derechos de las
personas, defendida por la Union Europea (UE). Segundo, una visibn mas
orientada a otorgarle un rol fuerte al Estado en el control de la tecnologia,
defendida por China. Tercero, una vision mas flexible y favorable a que el mismo
mercado se regule solo para no sacrificar la creatividad y el desarrollo de la
industria, defendida por Estados Unidos (Bradford, 2023, lyengar, 2023, Criddle,
Espinoza y Liu, 2023).

Respecto a estas tres posiciones, Bradford e lyengar concuerdan en que la
Union Europea pareceria tener el liderazgo en la regulacion de la inteligencia
artificial. EI Al Act es un ejemplo de la primera medida regulatoria que, de manera
comprensiva y efectiva, busca abordar las mas importantes aristas que implica el
desarrollo de la inteligencia artificial. Por ello, dichos autores consideran que la UE

tiene la posicion predominante en el tema.

A pesar de ello, los autores coinciden -con matices- que el fenédmeno que
implica la competencia estratégica entre China y Estados Unidos se roba los

reflectores en lo que respecta la futura regulacion de la inteligencia artificial.

En primer lugar, Criddle, Espinoza y Liu (2023) hacen énfasis en que las
grandes comparniias tecnolégicas prestan mayor atencion a la pugna entre Estados

Unidos y China y no tanto a las iniciativas del Reino Unido o la UE. Esto debido a
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que, estas iniciativas, solo les afectan en la medida que quieran comerciar o actuar
en la UE.

Asimismo, sefialan que el mejor resultado posible para regular la inteligencia
artificial debe ser aquel que implique un balance entre las principales
disposiciones nacionales y la regulacion internacional. Finalizan resaltando que la
falta de una articulacion regulatoria internacional puede hacer muy complicada la
operacion de las empresas del sector en diferentes paises (Criddle, Espinoza y
Liu, 2023).

En segundo lugar, lyengar (2023) hace énfasis, a partir de un reporte del
Brooking Institution, en que la diferencia de posiciones en torno a la inteligencia
artificial no se limitaria a las potencias materia de la tesis. Por el contrario, ello
seria un reflejo de las dinamicas entre un bloque de paises del Este (que es menos
propenso a cumplir con las salvaguardas que se establezcan respecto de la
inteligencia artificial porque alegan la necesidad de desarrollarse) y otro bloque de
paises occidentales que tiene como prioridad el cumplimiento de esas

salvaguardas.

En ese contexto de enfrentamiento entre Occidente y el resto de paises que
componen la sociedad internacional, y la competencia sino-estadounidense, la
autora concluye gue la posicién china sera la de promover a como dé lugar el
desarrollo de sus capacidades en materia de inteligencia artificial. A modo de
respuesta, Estados Unidos tendria reticencia a regular con profundidad los
aspectos de inteligencia artificial para no perder impulso en el desarrollo de esta

tecnologia y competitividad respecto de su rival (lyengar, 2023).

En tercer lugar, Bradford recoge esta Ultima idea planteada por lyengary, a
partir de esta, desarrolla una propuesta de posicionamiento para Estados Unidos
en el contexto de la competencia estratégica que sostiene con China. En ese
sentido, la autora (2023) propone que Estados Unidos mantenga su posicidn o se
alie con la UE para hacer contrapeso a la visién que China busca promover en la

regulacion de la inteligencia artificial.

Finalmente, como hemos visto a lo largo de esta seccion, la mayoria de los
estudios que se han realizado en el dmbito académico estan vinculados a la

competencia estratégica econdmica y politica entre Estados Unidos y China. Por
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el contrario, se han encontrado muy pocos estudios sobre la competencia

estratégica cultural y tecnoldgica entre ambos paises.

Asimismo, lo que se tiene es literatura académica sobre las aproximaciones
gue ambos paises tienen respecto a las organizaciones internacionales y al ambito
multilateral, asi como, especificamente, los intentos histéricos de Estados Unidos
para instrumentalizar a la UNESCO vy los intentos de China por ganar mayor
presencia en el &mbito multilateral sin hacer el vinculo con la competencia sino-

estadounidense en temas culturales y tecnoldgicos.

Por tal motivo, el tema sobre el que versara la presente tesis resulta ser
novedoso para el ambito académico, pues no se ha abordado la competencia
estratégica entre Estados Unidos y China en los temas culturales y tecnologicos
en el marco de la UNESCO.

2. Marco Tedrico

En el ambito académico, es comun utilizar la teoria del Realismo como
marco tedrico para estudiar la competencia entre dos potencias, entender los
aspectos mas relevantes de la misma, sus consecuencias y el accionar que

pueden tener las potencias menores a partir de este factor externo.

Las premisas trasversales del Realismo y los postulados de tres de sus
escuelas (la estructural ofensiva, la estructural defensiva y la neoclésica) pueden
ser Utiles para explicar la competencia estratégica entre China y Estados Unidos
desde una perspectiva mas general (como lo hacen algunos autores citados en el

Estado de la Cuestion de esta tesis).

Sin embargo, las particularidades del tema de esta tesis hacen que el
Realismo no permita analizar de manera adecuada la competencia sino-
estadounidense en el marco de la UNESCO, ni las oportunidades y desafios que

ello podria traer para paises como el Peru. Esto se debe a los siguientes factores:

En primer lugar, el Realismo entiende las interacciones entre los Estados

principalmente en términos de seguridad.

En un contexto internacional anérquico, el Realismo postula que los Estados

priorizaran garantizar su seguridad en un contexto hostil y peligroso en el que su
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supervivencia esta en juego. Por lo que, la seguridad es lo prioritario en la politica
exterior de los Estados. Existe un debate entre las escuelas realistas respecto de
la forma en que esa seguridad se puede garantizar, ya sea acumulando mas poder

o construyendo alianzas que balanceen el poder de otros Estados.

Al respecto, Barbé (2020) sefiala que la perspectiva realista prioriza los
temas de seguridad (y, en ese ambito, la seguridad en términos militares) por
encima de cualquier otro tema. En ese sentido, lo que suceda con los temas
vinculados a la seguridad (considerado dentro de la categoria de temas de “alta
politica”) condicionan el desarrollo de otros temas como el social, el cultural o el
cientifico, por mencionar algunos (considerados dentro de la categoria de temas
de “baja politica”) (p.71-72).

Si bien esta definicion de Barbé recoge los postulados tradicionales de los
primeros autores del Realismo clasico, es necesario puntualizar que dicha vision
ha quedado obsoleta a partir de lo desarrollado por otros autores realistas y de

otras escuelas tedricas de las Relaciones Internacionales.

Estos nuevos desarrollos han obligado a modificar la categorizacion de alta
y baja politica hacia un enfoque que no predetermine los temas especificos que
se agruparian en esas categorias. Sin embargo, el elemento central de la nueva
categorizacion no deja de ser la supervivencia del Estado, ya que es en funcién
de la relacién que pueda tener un tema con ese elemento que se le puede

considerar como de alta o baja politica.

Con esto, no existiria a priori una clasificacion taxativa y cerrada de temas
que sean de alta o de baja politica, sino que esta consideracion dependeria si la
tematica tiene relevancia para la supervivencia del Estado (por ejemplo, el
desarrollo de nuevos inventos tecnolégico con aplicacion militar) o no (becas para

generar nuevas investigaciones tecnolégicas).

Al margen de la precision efectuada, es necesario notar que la vision realista
tradicional como la nueva de dividir los temas en categorias de alta y baja politica
presenta limitaciones para explicar por qué los Estados podrian competir por
controlar las fuentes de creacion de normas vinculadas a la educacion, cultura, y
en algunos aspectos del tema cientifico que no estén ligados a la supervivencia
del Estado.
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Dicha teoria no permite explicar por si misma por qué seria relevante que
China o Estados Unidos compitan en aspectos que no estan estrechamente
vinculados con su supervivencia o su seguridad. Esto porque el tema cultural no
seria lo suficientemente importante para el Realismo en el objetivo de garantizar
la supervivencia de los Estados en un contexto internacional anarquico. Es por
ese motivo que no se analizara la competencia estratégica entre Estados Unidos

y China desde una vision exclusivamente realista en lo que respecta a lo cultural.

En segundo lugar, el Realismo no permitiria explicar, por si solo, el

funcionamiento y la supervivencia de la UNESCO mientras Estados Unidos no

estuvo presente.

Uno de los postulados centrales del Realismo es la priorizacion del Estado
como el actor relevante de las relaciones internacionales. Algunas escuelas del
Realismo (como el neorrealismo de Kenneth Waltz) reconocen que las
organizaciones internacionales si desempefian cierto rol en el escenario
internacional. Sin embargo, el consenso que existe entre todas las escuelas
realistas es que ningun otro actor internacional tiene la misma relevancia que los

Estados en las relaciones internacionales.

Por tal motivo, la relevancia de las organizaciones internacionales, para el
Realismo, queda en segundo plano respecto a los Estados. En ese sentido, la
importancia que estos actores pueden tener en la escena internacional va a estar
condicionada a lo que los Estados decidan respecto de éstas, y en la medida en
que las organizaciones internacionales les puedan ser Utiles para alcanzar sus

propios intereses y garantizar su supervivencia.

Particularmente, la escuela neorrealista (una de las pocas que estudia con
algo més de detenimiento a las organizaciones internacionales) no deja de afirmar
gque estos actores internacionales solamente se limitan a ser el fiel reflejo de las
interacciones y relaciones de poder entre los Estados. Por lo que, su importancia

o trascendencia pasa a ser nula, desde esta perspectiva.

En ese sentido, Krasner (1999) resalta que el neorrealismo hace énfasis en
que las organizaciones internacionales no pueden ser duraderas en el tiempo.

Esto porque solamente van a reflejar el poder y los intereses de los Estados, por
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lo que, un cambio en estos elementos afectara la durabilidad de las instituciones
(p. 58-59).

El Realismo no permite estudiar, por si solo, el impacto que puede tener la
competencia entre Estados Unidos y China en la UNESCO y su vigencia en el
futuro. La posicion neorrealista resalta un punto importante para el analisis en la
presente tesis, que los cambios en la distribucion de poder y los intereses de los

Estados afecta el tiempo de vida de las organizaciones internacionales.

Sin embargo, dicha teoria no permite explicar uno de los hechos que se
desarrollara con mayor detalle en el capitulo 3 de la presente tesis. Esto es que la
UNESCO haya mantenido su vigencia y su existencia, a pesar de que Estados
Unidos (su mayor promotor y uno de sus principales actores) decidio6 irse de la

Organizacién en dos ocasiones.

En tercer lugar, las particularidades de la UNESCO no le permiten

equipararse a alguno de los escenarios clasicos de competencia que contempla

el Realismo.

El Realismo centra su atencion en las cuestiones vinculadas a la
supervivencia de los Estados, entiende que el principal aspecto a estudiar es la
busqueda de seguridad (principalmente en términos militares) y establece una lista
de prioridades en la que los temas sociales, culturales, de educacién, ciencia o

tecnologia tienen una relevancia menor.

Esta aproximacion tedrica minimiza el rol que las organizaciones
internacionales pueden tener en el escenario internacional. Sobre todo, teniendo
en cuenta que parte de la idea que los principales actores del sistema internacional
son los Estados, y que las organizaciones internacionales o instituciones
solamente reflejan la distribucién de poder vigente y los intereses de las potencias

mayores.

Sin perjuicio de lo anterior, una lectura conjunta de estas dos premisas nos
permite atenuar un poco las afirmaciones algo mas categéricas del Realismo. Esto
es que si bien las instituciones tienen una relevancia menor que los Estados en el
sistema internacional, las instituciones entre si seran mas o menos relevantes en

funcién de los temas que tratan y su vinculacién con los intereses de los Estados.
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En ese sentido, el Consejo de Seguridad de la Organizacion de las Naciones
Unidas, siguiendo las premisas realistas, tendria mayor relevancia para los
Estados que la Union Postal Internacional. Esto porque el primero trata temas
vinculados con la seguridad internacional que constituye el principal interés de los

Estados.

Una primera aproximacion general desde la perspectiva realista llevaria a
pensar que la UNESCO tiene el mismo nivel de relevancia que la Union Postal
Internacional (por la relevancia de los temas que tratan). Sin embargo, esto no se
condice con el principal interés que ha tenido Estados Unidos en volver a esta

organizacién en un contexto de competencia estratégica.

Por todo lo anterior, en la presente investigacion se ha optado por no
analizar la competencia estratégica entre Estados Unidos y China desde la
perspectiva de las teorias clasicas de las Relaciones Internacionales. El Realismo
es quiza la mas idonea de las tres para explicar dicha competencia y algunos de

Sus conceptos son especialmente Gtiles para la presente tesis.

Sin embargo, el Realismo como marco teérico no ofrece todos los elementos
necesarios para entender cdmo es que esa competencia estratégica se configura
en el marco de la UNESCO, ni las consecuencias que puede tener para los demas

Estados miembros.

En consecuencia, se ha elegido como marco tedrico de la presente
investigacion a la Teoria de los Regimenes Internacionales. Esto porque tiene en
consideracion aquellos elementos realistas idoneos para explicar escenarios de

competencia entre dos potencias mayores.

Sin embargo, lo que lo diferencia del Realismo y lo que lo hace util para la
presente tesis es que adicionalmente: (i) enfatiza la existencia de reglas
internacionales; (ii) les da a las organizaciones internacionales la misma o casi la
misma importancia que a los Estados; vy, (iii) no descarta la cooperacién entre los

Estados.
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En los siguientes apartados se explicara a mas detalle en qué consiste la
Teoria de los Regimenes Internacionales, asi como los supuestos teoricos

relevantes para el andlisis de la presente investigacion.
2.1. Teoriade los Regimenes Internacionales

En la actualidad, es innegable que estamos en un mundo ampliamente
globalizado e interconectado, en el que los Estados coexisten con organizaciones,
reglas y mecanismos internacionales creados por ellos mismos para hacerle frente
a desafios que van mas alla de las fronteras nacionales. Por tal motivo, es
importante estudiar como es que se conforman estas instituciones y cémo los

Estados se relacionan con ellas.

Las teorias clasicas de las Relaciones Internacionales (especificamente, el
Realismo y el Liberalismo clasicos) cuentan con algunas herramientas que
permiten analizar (con menor 0 mayor éxito) dichos aspectos por separado. Sin
embargo, tienen limitaciones para comprender la total dimensién de la interaccion
entre los Estados, las instituciones internacionales, y las normas, reglas y

principios que subyacen estas.

Es por ello que, en las décadas de 1970 y 1980, surge una nueva propuesta
tedrica que busca apartarse del liberalismo institucional y, a su vez, recoge ciertos
elementos realistas con la finalidad de explicar y entender a mayor profundidad

los aspectos vinculados con el ordenamiento internacional.

La Teoria de los Regimenes Internacionales, desde sus diferentes
enfoques, busca dar respuesta a como y por qué los Estados deciden crear reglas,
normas, principios e instituciones que aborden ciertas teméticas internacionales

en un contexto anarquico de incertidumbre.

Dichos elementos tedricos permitiran entender mejor (i) cOmo es que se
desenvuelve la competencia estratégica entre Chinay Estados Unidos en el marco
de la UNESCO; (ii) por qué ello es relevante para paises como el Pera; vy, (iii) como

estos Ultimos paises deben actuar estratégicamente al respecto.
2.1.1. Definicion

Al hablar de la Teoria de los Regimenes Internacionales, el primer aspecto

que se debe cubrir es su definicion. Stephen Krasner (1982b), el primer
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internacionalista en plantear esta teoria, la define como “los principios, normas,
reglas y procedimientos de toma de decisiones, explicitos o implicitos, en torno a
los cuales convergen las expectativas en un area tematica concreta de las

relaciones internacionales” (p. 186).

Existen algunas criticas acerca de la generalidad, complejidad y poca
claridad de la definicion que plantea Krasner. Sin embargo, de ella se puede
desprender que los regimenes internacionales no se circunscriben solamente a la
existencia de una organizacion internacional que aglomera a varios Estados. Por
el contrario, los regimenes internacionales son un conjunto de elementos que van
mas all4 de una sola institucion, y que establecen expectativas y pautas de accion

entre los Estados que los integran.

Esther Barbé (1989) complementa la definicion brindada por Krasner
afirmando que esta definicion de Regimenes Internacionales tiene tres elementos:
“Un marco de caracter global, en el que se admite la existencia de orden
internacional, y en el que se opera con categorias realistas” (p. 57). Estos tres
aspectos son determinantes para explicar por qué la Teoria de los Regimenes
Internacionales puede ofrecer una explicacion integral (a diferencia del Realismo)

en el tema materia de analisis.

Sobre el primer elemento, Barbé (1989) sefiala que el caracter global esta

determinado por la fuerza y las circunstancias marcadas por la interdependencia
compleja que no se centra en la fuerza militar, sino que abarca otro temas con el
mismo nivel de importancia que el ambito militar. Esto rompe con la idea de una
vision exclusivamente estado céntrica y permite una aproximacion global al

sistema internacional (pp. 57-58).

Sobre el sequndo elemento, Barbé (1989) sefiala que la existencia de un

orden internacional es el fiel reflejo de la realidad internacional. Asimismo,
sostiene que bajo la Teoria de los Regimenes Internacionales en la década de los

70, hubo un cierto declive de la hegemonia estadounidense a nivel global.

Sin embargo, se mantuvieron un conjunto de reglas o lineamientos que
evidenciaron que existia cierto nivel de gobierno u orden conceptualizado en la
idea de régimen internacional con cierto nivel de autonomia y que, de alguna

manera, limitaba el accionar de los Estados (Barbé, 1989, p. 58).
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Sobre el tercer_elemento, Barbé (1989) agrega que la idea de régimen

internacional es el producto de los intentos de conciliar aspectos del realismo y el
liberalismo. Por ende, es congruente con los conceptos de poder e interés
nacional desarrollados por el realismo clasico de Morgenthau, y con la idea de la

bdsqueda del interés nacional por parte de los Estados (p. 58).

Por tal motivo, en el presente apartado, se abordan los aspectos mas
importantes de la Teoria de Regimenes Internacionales que concilian posiciones
realistas y liberales. Y en los apartados 2.2 y 2.3, se explicara cémo el realismo

clasico entiende los conceptos de poder e interés nacional.

Ahora bien, de la definicién planteada por Krasner, se puede evidenciar que
hay cuatro elementos que componen los regimenes internacionales: (i) principios;

(i) normas; (iii) reglas; vy, (iv) procedimientos de toma de decisiones.

Krasner (1982b) define a los principios como “creencias de hecho,
causacion y rectitud”. A las normas las define como “estandares de
comportamiento definidos en términos de derechos y obligaciones”. A las reglas
como “prescripciones o proscripciones especificas para la accién”. Y a los
procedimientos de toma de decisiones como “las practicas prevalecientes para

la realizacion y la implementacién de las elecciones colectivas” (p. 186).

Estos cuatro elementos mencionados por Krasner son importantes para
entender los planteamientos de la Teoria de los Regimenes Internacionales, ya

que es en base a ellos que se articula dicha teoria.

Los cambios en algunos de estos elementos pueden entrafiar un cambio de
régimen internacional o un cambio dentro del mismo régimen tal como lo explica
Krasner (1982b). Un cambio de régimen implicaria modificaciones en las normas
y principios que lo componen, mientras que un cambio dentro del régimen

implicaria un cambio en las reglas y procesos de toma de decisiones (p. 177-178).
Segun Hasenclever, Mayer y Rittberger (1999), en términos generales, la

finalidad que buscarian perseguir los Estados al crear regimenes internacionales

es “sustraer ciertas areas de la politica internacional del ambito de las practicas
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internacionales” (p. 499-500). Esto puede ser entendido como una intencion de

los Estados para crear ciertos espacios de cooperacién entre si.

Asimismo, dichos autores sefialan que los regimenes propician espacios de
cooperacion “al crear expectativas comunes sobre las conductas que resultan
apropiadas y elevar el grado de transparencia en un ambito determinado de la

politica” (Hanseclever, Mayer y Rittberger, 1999, p. 500).

Todo lo anterior es un vistazo general de los principios basicos de la Teoria
de los Regimenes Internacionales. Sin embargo, existen algunas cuestiones
adicionales que son relevantes para la presente investigacion, que seran

desarrolladas a continuacion:
2.1.2. ¢Como nacen los regimenes internacionales?

Para entender el nacimiento de los regimenes internacionales, los
doctrinarios que estudian esta teoria analizan los siguientes 2 aspectos: (i) los
motivos individuales que impulsarian a los Estados a crear regimenes
internacionales; vy, (ii) la dinamica de oferta y demanda que origina la creacion de

los regimenes internacionales.
2.1.2.1. Los motivos individuales de los Estados

Respecto a las causas que explicarian el surgimiento de los regimenes
internacionales, Krasner (1982b) sefiala que existen tres causas principales y dos
complementarias que explicarian el interés de los Estados en impulsar su
creacion. Las tres causas principales son el interés egoista de los propios Estados,
el poder politico, y las normas y principios propios de otros regimenes
internacionales. Las dos causas complementarias son los usos y costumbres, y el

conocimiento.

Dos de dichas causas resultan ser especialmente relevantes para la
presente investigacion, por lo que, se hara especial énfasis en ellas: (i) el interés

egoista de los propios Estados; v, (ii) el poder politico.

Primero, los Estados pueden tener interés en establecer o crear regimenes
internacionales debido a que ello responde a sus propios intereses egoistas.
Esta vision es desarrollada principalmente por autores mas cercanos a las teorias

liberales (como Robert Keohane o Arthur Stein) y postula que la creacion de los
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regimenes internacionales solamente busca los intereses particulares de los
Estados indiferentemente de los intereses de los otros (Krasner, 1982b, p. 195-
196).

De las diversas explicaciones que dan los autores referidos por Krasner, dos
de ellas son especialmente relevantes. La primera es brindada por Robert
Keohane. Este autor sefala que el surgimiento de los regimenes internacionales
obedece a los intereses de los Estados dentro de una dinamica propia de la
microeconomia: la oferta y principalmente la demanda de regimenes
internacionales que pueda existir (Krasner, 1982b). Esta perspectiva se

desarrollara con mayor detalle en el apartado 2.1.1.2 del presente Capitulo I.

La segunda explicaciéon es brindada por Oran Young. Este autor postula que
los intereses egoistas de los Estados pueden llevar a la creacion de regimenes
internacionales de dos maneras: (i) a través de la convergencia espontanea de
intereses egoistas de diferentes actores internacionales que desemboca en la
creacion de regimenes internacionales; o, (ii) a través de la creacion negociada
de los regimenes internacionales mediante acuerdos explicitos entre actores que,

de alguna manera, concilian sus intereses egoistas (Krasner, 1982b, pp. 195-196).

Seqgundo, segun Krasner (1982b), el poder politico como motivaciéon
individual de los Estados para crear regimenes internacionales tiene dos

manifestaciones.

La primera manifestacién considera que el poder politico tiene como objetivo
alcanzar el bien comun de todos los integrantes de la comunidad internacional.
Los Estados persiguen la construccién de regimenes internacionales en los que
puedan tener un rol hegemoénico o0 maximizar su poder respecto de los demas,
pero con la visién de que seran los encargados de poner el poder al servicio del

bien comudn de la comunidad internacional (Krasner, 1982b, p. 199).

La segunda manifestacién considera que el poder politico sirve para
fortalecer los valores de ciertos actores en el sistema internacional. Krasner

(1982b) brinda dos puntos de vista al respecto:

e EIl primero de ellos es muy similar a la vision de poder de la primera

manifestacion. Sin embargo, el o los hegemones utilizan el poder ganado
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para beneficiar sus propios intereses o impulsar los intereses de un grupo
determinado de Estados. Esto bajo la logica en la que los beneficios
existentes ya estan determinados y la principal preocupacién es obtener una
distribucion favorable (Krasner, 1982b, p. 199).

e El segundo de ellos difiere del anterior en que los Estados buscaran
activamente alterar o cambiar los beneficios que reciben otros actores e,

inclusive, influenciar o condicionar sus decisiones (Krasner, 1982b, p. 199).

Esta segunda manifestacién del poder es relevante para analizar las causas
de la creacion de regimenes internacionales desde la dinAmica de la oferta y
demanda que veremos en el siguiente apartado, toda vez que se basa en la Teoria

de la Estabilidad Hegemoénica.

Dicha teoria analiza la creacién de los regimenes internacionales a partir de
la existencia de hegemones que, en palabras de Keohane, “juegan un rol
importante en la provisién de los bienes colectivos necesarios para que los

regimenes puedan funcionar efectivamente” (Krasner, 1982b, p. 199).
2.1.2.2. Ladinadmica de la ofertay demanda

En lo que respecta a la oferta, los autores de la Teoria de los Regimenes

Internacionales sefialan que su existencia dependera de lo que las potencias

hegemodnicas puedan ofrecery el rol que tienen en los regimenes que promueven.

Como menciona Keohane, los hegemones son aquellos que aportan los
bienes y recursos necesarios para la creacién, mantenimiento y funcionamiento
de los regimenes internacionales. La existencia de estos regimenes va a depender
de si existen potencias o actores dispuestos a proveer dichos bienes para que el

régimen siga funcionando (Krasner, 1982b).

Existe un debate en torno a qué es lo que sucederia si el o los hegemones
que promovieron la creacion de un régimen internacional pierden su posicion de
dominio y, por ende, no estan en las condiciones de seguir proveyendo los bienes
colectivos necesarios para la supervivencia del régimen. Existen dos posiciones

al respecto.
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Por un lado, Krasner (1982b) sostiene que el declive de la hegemonia de los
impulsores 'y creadores de un régimen internacional desembocara
necesariamente en un declive del régimen. Esto porque no habria ningln otro
Estado dispuesto a asumir los costos que implica mantener el régimen en

funcionamiento ni a liderar su preservacion (p. 199).

Por otro lado, Arthur Stein sostiene que, ante el declive de los hegemones,
los otros Estados participes del régimen colaboraran entre si para proveer los
bienes colectivos necesarios para su funcionamiento. De esta manera, los
intereses por si solos pueden sostener los regimenes internacionales y la
colaboracion entre Estados pequefios, inclusive, podria fortalecerlos (Krasner,
1982b, p. 199).

En lo que respecta a la demanda, Robert Keohane (1982) busca

complementar la visién que ofrece la Teoria de la Estabilidad Hegemonica desde
una perspectiva microecondmica. De esta manera, busca entender las
interacciones en el mercado de los regimenes internacionales como una de oferta

y demanda, y no solamente como una oferta.

Dicho autor sefiala que la existencia de los regimenes internacionales no se
puede explicar solamente en funcién del impulso que las potencias hegemonicas
le otorgan para crearlos, sino que también se debe tomar en consideraciéon la
necesidad que tienen los demas Estados de la sociedad internacional para que

estos regimenes existan o se mantengan (Keohane, 1982).

Para explicar en qué escenarios existe una demanda de regimenes
internacionales, Keohane (1982) recurre a la teoria microeconémica y a los

postulados de Ronald Coase.

Keohane sefala que la existencia de alguna de las siguientes tres
condiciones justificaria, en un analisis costo-beneficio, la existencia de regimenes
internacionales y la demanda de su creacion: (i) la falta de un marco legal que
establezca claramente responsabilidades ante determinadas acciones; (ii) altos
costos e imperfecciéon de la informacion; y, (iii) costos de transaccién positivos
(1982, p. 338).
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Segun Keohane (1982), estas tres condiciones “se cumplen en el ambito de
la politica mundial al mismo tiempo: no existe un gobierno mundial, la informacion
es extremadamente costosa y dificil de obtener, y los costos de transaccion [...]
son frecuentemente muy altos” (p. 199). Por lo tanto, una aplicacion de la teoria
microeconémica justificaria por qué los Estados requeririan la creacion de

regimenes internacionales.

De las tres condiciones antes mencionadas, Keohane centra su analisis en
las dos dltimas. Esto porque (en linea con lo mencionado en las secciones
anteriores del presente Capitulo 1) los regimenes internacionales tienen una
especial utilidad para los Estados debido a que permiten homogeneizar el acceso

a la informacién y reducir los costos de transaccion.

Sobre los altos costos e imperfeccién de la informacién, Keohane
(1982) afirma que la demanda de regimenes internacionales en este aspecto
depende de la cantidad y la calidad de la informacién que se provea a los
tomadores de decisiones de los Estados al menor costo. Asimismo, depende de
la capacidad de desarrollar normas que establezcan lineamientos generales de

compromiso entre los Estados involucrados (p. 354).

Si un régimen provee informacion de alta calidad, en un importante niamero,
a un bajo costo y aumenta la confianza entre los Estados que lo conforman,
aumentara la demanda y el interés de éstos por mantener la vigencia del régimen.
De esta manera, se puedan crear otros regimenes entre esos Estados (Keohane,
1982).

Sobre los costos de transaccion, Keohane (1982) concluye que el issue
density, o la densidad de temas, problemas y aspectos que se busca abarcar en
el &mbito internacional es un factor determinante para determinar si la creacién de

un régimen internacional es efectiva.

Ante una baja densidad del espacio politico y de los temas que se tratan,
serd mas efectivo contar con acuerdos ad hoc y puntuales en lugar de crear un
régimen internacional. Ante una alta densidad de temas, serd mas efectivo contar
con un régimen internacional en lugar de acuerdos ad hoc que pueden colisionar
entre si. Esto justificaria el establecimiento de economias de escala y mecanismos
de coordinacién (Keohane, 1982, p. 339-340).

34



En conclusion, el nacimiento de los regimenes internacionales puede ser
entendido desde dos perspectivas: (i) una centrada en los intereses propios de los

Estados; v, (ii) otra centrada en las dinamicas colectivas entre los Estados.

La primera perspectiva va a ser Util para entender por qué las potencias
materia de investigacion (Estados Unidos y China) pueden estar interesadas en la
creacion o el impulso de ciertos regimenes internacionales que se vinculan con la
UNESCO. La segunda perspectiva serd importante para analizar las interacciones
gue tienen las potencias entre si y con los demas Estados a lo largo de su historia

hasta la actualidad, para la preservacién del régimen cultural en la UNESCO.
2.1.3.  ¢Qué utilidad tienen los regimenes internacionales?

La utilidad, en términos generales, de los regimenes internacionales es
ampliamente debatida entre los doctrinarios que participaron en la formulacién de
dicha teoria. Entre ellos se pueden encontrar desde posiciones muy criticas a los
regimenes internacionales (la principal vocera de esta posicion es Susan Strange)
hasta posiciones que le dan un valor trascendental a los mismos. Cada autor

agrupa dichas posiciones de diferentes maneras.

Primero, Barbé (1989) clasifica en tres grupos las posiciones sobre la utilidad
de los regimenes internacionales. El primero considera que los regimenes
internacionales son instrumentos inutiles por no ser entes autbnomos. Esto porque
considera que su existencia esta supeditada al equilibrio entre el poder vigente y

la expresion de los intereses nacionales de los Estados.

El segundo grupo les da una mayor importancia a los regimenes, porque
considera que su funcién es aumentar los beneficios para los Estados a partir de
una accion coordinada y que la constitucién de éstos dependerd de la teméatica
especifica que se busque abordar. El tercer grupo solamente describe a los
regimenes como situaciones que se configuran en la realidad y en todos los
aspectos de las relaciones internacionales, inclusive en los mas conflictivos, como
el tema de seguridad (Barbé, 1989, p. 59).

Segundo, Hasenclever, Mayer y Rittberger (1999) agrupan las posiciones
sobre la utilidad de los regimenes internacionales en funcion de tres teorias de las

Relaciones Internacionales: Neoliberalismo, Realismo y Cognitivismo. Para el
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Neoliberalismo, los regimenes (y las instituciones asociadas a ellos) son utiles en
si mismos porque permiten reducir la incertidumbre entre Estados y coordinar
acciones que eviten resultados no éptimos para sus intereses egoistas (p. 504-
506).

Para el Realismo, los regimenes por si solos no son Gtiles ni autbnomos,
porque su creacién y el resultado del mismo estaran condicionados por la
distribucion de capacidades entre los actores participes del régimen. Ademas, los
Estados optardn por crear o permanecer en los regimenes siempre que obtengan
ganancias absolutas y, por sobre todo, ganancias relativas respecto de los otros

actores que los integran (Hasenclever, Mayer y Rittberger, 1999, p. 506-507).

Para las dos variantes del Cognitivismo (el Débil y el Constructivismo), los
regimenes internacionales tienen una especial importancia y solidez, porque son
el reflejo de las ideas que tienen los propios actores sobre si y sobre los demas.
Asimismo, porque los regimenes tienen la capacidad de influir en el
comportamiento de los Estados que los crean y viceversa (Hasenclever, Mayer y
Rittberger, 1999, p. 508-509).

Tercero, Krasner (1982b) agrupa las posiciones sobre la utilidad de los
regimenes internacionales en tres visiones: la estructural convencional, la

estructural modificada y la grociana.

La vision estructural convencional (representada por Susan Strange y
Kenneth Waltz) sostiene que los regimenes son indtiles (si es que no engafiosos),
porque solamente refleja las dindmicas de poder y los intereses de los Estados

que los conforman (Krasner, 1982b).

Un cambio en estas variables implicaria el fin o una variacién importante del
régimen internacional. Los Estados tutelan su seguridad y sus propios intereses
al punto que no estarian dispuestos a que los regimenes limiten su marco de

accion para garantizar su supervivencia (Krasner, 1982b, p. 190).

La vision estructural modificada le da una relevancia diferenciada y
restrictiva a los regimenes internacionales en funcién de la tematica que se busca
abordar. En las situaciones de suma cero (mas cercanas al paradigma realista),

los regimenes no pueden ser relevantes, porque los Estados buscan su
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supervivencia y alcanzar el poder. En las situaciones en las que no se puede
alcanzar un resultado éptimo por iniciativa de los Estados, establecer un régimen

internacional seria (til para dichos Estados (Krasner, 1982b, p. 191-192).

La vision grociana referida por Krasner (1982b) defiende la utilidad de los
regimenes internacionales, porque reflejan patrones de comportamiento de los
actores internacionales e influyen en los mismos. Todo patrén de comportamiento
es un régimen internacional, por lo que, los regimenes pueden existir hasta en los
ambitos mas conflictivos, ya que inclusive el balance de poder es un régimen
internacional (p. 192-194).

Las categorizaciones realizadas por Barbé, Hasenclever, Mayer y
Rittberger, y Krasner reflejan importantes diferencias sobre como se percibe la
utilidad de los regimenes internacionales. Asimismo, se pueden identificar ciertos
puntos en comun entre dichas categorias, los cuales se pueden agrupar en tres

grandes tendencias.

Una primera tendencia, mas cercana al enfoque realista, considera que los

regimenes internacionales tienen poca o nula funcionalidad en el ambito
internacional. Esto porque las variables exdgenas (como el orden internacional)
influencian en los regimenes y su funcionamiento, toda vez que reflejan las
dinAmicas internacionales. La creacién y mantenimiento de los regimenes
internacionales dependera de las ganancias relativas y la funcionalidad que tenga

el régimen para cada Estado.

Una segunda tendencia, mas cercana al neoliberalismo, les da una

importancia moderada a los regimenes internacionales. Resalta que los
regimenes internacionales ofrecen beneficios a los Estados que participan en
ellos, tales como: reducir la desconfianza entre ellos, fomentar la cooperacion

entre si y obtener resultados 6ptimos producto de su interaccion.

Esta tendencia también sostiene que los Estados forman regimenes en las
tematicas y espacios que asi lo permitan, persiguiendo sus intereses egoistas,
porque buscan aumentar sus ganancias absolutas. Al respecto, Keohane (1982)
sefala que “mientras las situaciones involucradas no sean de suma cero, los

actores tendran incentivos para coordinar su comportamiento, implicita o
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explicitamente, para alcanzar grandes beneficios colectivos sin reducir las

ganancias de cada una de las partes” (p. 355).

Una tercera tendencia, mas cercana al constructivismo y a las teorias post

positivistas, les da una importancia alta y fundamental a los regimenes
internacionales. Esto porque los entienden como un constructo que reflejan las
ideas y patrones de comportamiento de los actores que lo componen producto de

elementos externos.

Para esta tendencia, los regimenes internacionales son importantes en si
mismos, porque tienen la capacidad de influir en el comportamiento de los Estados
y no solamente recibir la influencia de ellos. Por lo tanto, la existencia de los
regimenes internacionales se justifica en todos los aspectos de las relaciones

internacionales, inclusive en los mas competitivos.

En conclusién, para efectos de este trabajo, se optara por la segunda
tendencia, que es mas cercana al neoliberalismo y tiene una posicibn mas
moderada sobre la utilidad y relevancia de los regimenes internacionales. Esto sin
dejar de lado importantes aspectos que las aproximaciones realistas moderadas

defienden.

Es importante resaltar que la construccién de los regimenes internacionales
no es un proceso alejado de las dinamicas internacionales a nivel sistémico. Por
lo tanto, también se incluird esta variable realista en el andlisis de los hechos
materia de la presente investigacion, sin restarle importancia a los regimenes

internacionales.

Asimismo, es importante tener en cuenta ciertas criticas a la vision neoliberal
de los regimenes internacionales, como las que realiza Joseph Grieco. Las criticas
gue hace Grieco parten de una visiébn compartida tanto por liberales como por

realistas en el ambito de la Teoria de los Regimenes Internacionales.

Joseph Grieco (1988) sostiene que analizar las intenciones de los Estados
al construir regimenes internacionales solamente desde la 6ptica de las ganancias
absolutas implica tener una vision incompleta de toda la problematica. El
neoliberalismo comete el error de menospreciar el impacto de la anarquia en las

preferencias y elecciones de los Estados. Minimiza la preocupacién de los Estados
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por evitar que los deméas Estados acumulen mas capacidades que ellos en
espacios de cooperacion y que el socio del presente se pueda convertir en el rival
del futuro (Grieco, 1988, p. 487; Costa, 2004, p. 123-124).

Keohane (1982), que forma parte de una tendencia mas cercana al
neoliberalismo, plantea su posicion a partir de un analisis microeconémico de la
demanda de regimenes internacionales. Estos son entendidos mas como
contratos entre los actores que componen el régimen (p. 330) en la medida que
satisfagan sus intereses, y que pueden ser modificados, incumplidos o
abandonados por los Estados para perseguir sus intereses particulares. Por lo
que, los regimenes no impiden la aparicion de conflictos entre sus participantes
(Keohane, 1982, p. 355).

Sin embargo, Grieco (1988) encuentra una contradiccion en lo sefialado por
Keohane. Resalta el rol que tienen las ganancias relativas como un factor
condicionante para los Estados al decidir cooperar o participar en los regimenes
internacionales. En un contexto anarquico, los Estados no tienen la garantia de
que otros Estados no recurriran a la violencia o a la amenaza del uso de la fuerza

para amenazar su supervivencia.

Por lo tanto, el principal interés de los Estados sera sobrevivir y seran
especialmente sensibles a cualquier reduccién de sus capacidades frente a otros
Estados. Los Estados adoptaran una posicion defensiva al vincularse con sus
pares y analizaran cuidadosamente las oportunidades de cooperacion para evitar

beneficiar mas a los otros que a ellos mismos (Grieco, 1988, p. 497-499).

Esta posicién puede impulsar a los Estados a abandonar o limitar su nivel
de compromiso con algin acuerdo de cooperacion, si creen gque los otros ganarian
mas que ellos mismos en términos relativos. Esto seria asi incluso si tuvieran la
certeza de que sus socios honraran el acuerdo y de que el acuerdo proveera
importantes ganancias absolutas. Esta vision refuta el argumento neoliberal de
que la preocupacion de los Estados se centra mas en la certeza de que los demas

cumplan con su parte del acuerdo (Grieco, 1988).

En este trabajo, se analizard un contexto en el que las potencias entienden

su relacién entre si mas en términos de ganancias relativas que absolutas. Por lo
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que, se considera importante incorporar la vision de Grieco al marco te6rico para

el andlisis de los hechos materia del presente trabajo.

Finalmente, también se incorporara el andlisis de la funcionalidad del
régimen internacional en funcion de los intereses particulares de los Estados. Esto
de manera complementaria a la funcionalidad en términos absolutos. Por lo tanto,
se analizaran los aspectos de la competencia sino-estadounidense en la UNESCO

tanto a niveles absolutos como relativos.

2.1.4. ¢Con qué rapidez se reflejan los cambios del ambito internacional

en los regimenes internacionales?

Al estudiar un fenémeno sistémico como la competencia entre dos potencias
Yy su impacto en una institucién que forma parte de un régimen internacional, es
importante analizar con qué rapidez se reflejan los cambios del ambito

internacional en el régimen.

Para ello, es preciso evocar la metafora de las “placas tectonicas” de
Stephen Krasner. Con dicha metafora Krasner intenta explicar la velocidad con la
que los cambios sistémicos se pueden ver reflejados en los regimenes

internacionales.

Hay autores (como Keohane, por mencionar alguno) que advierten los
desfases que se dan entre los regimenes internacionales y los cambios
sistémicos. Sin embargo, ninguno de ellos explica como puede suceder esta
situacion. Para explicar este punto, Krasner formula la metafora de las “placas

tecténicas”.

Krasner (1982a) parte de la idea de que la vinculacion entre la distribucion
de poder en el ambito internacional y los regimenes no se parece a la tradicional
vision realista del choque de las bolas de billar. Por el contrario, se equipararia a

la dinamica que tienen dos placas tectonicas que colindan entre si.

La primera placa seria la distribucion de poder que es muy dinamica, porque
estd en constante cambio en la arena internacional. La segunda placa serian los
regimenes internacionales que son mas estaticos, porgue reflejan la distribucion

de poder existente al momento de su creacion. Al cobrar vida propia, tienden a
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preservar su estructura y son mas resistentes a los cambios (Krasner, 1982a, p.
498-499).

Al ser de diferente naturaleza, las placas no se moveran al mismo ritmo en
todo momento (como el choque de las bolas de billar). Con el paso de los afios,
las diferencias de movimiento pueden resultar en una acumulacién de energia
que, ante un desacomodo sustancial, se manifestaria en un terremoto que
reacomode las placas. La magnitud de este dependera del nivel de incongruencia

entre ambas placas (Krasner, 1982a).

Krasner (1982a) explica que esta diferencia de dinamismo se debe entender
a partir de una vision periddica y de la magnitud de las diferencias entre la
distribucion de poder vigente y el régimen internacional. Cuando se crea un
régimen internacional, no hay incongruencia con la placa de distribucion de poder,
porque refleja la distribucién vigente. Por ende, hay poca presion entre ambas
placas. No obstante, a medida que avanza el tiempo, la presion entre las dos

placas aumentarda por la diferencia de movimientos entre ambas.

Estos desfases entre la distribucibn de poder y los regimenes
internacionales se pueden explicar a partir de las actitudes que toman los Estados
ante un cambio en la distribucién de poder. Los cambios en este aspecto no se
traducen automaticamente en modificaciones al régimen internacional, ya que los

Estados podrian optar por preservar la configuracién del mismo (Krasner, 1982a).

Los Estados podrian preservar el régimen, por 3 razones: (i) porque estan
de acuerdo con los usos y costumbres contenidos en regimenes internacionales
bien posicionados; (ii) por temor a la incertidumbre que generan los cambios en la
distribucion de poder; o, (iii) porgque, si bien puede existir insatisfaccion en torno al
régimen, los actores insatisfechos no son capaces de formular alternativas viables
(Krasner, 1982a, p. 501-502).

Es importante entender el planteamiento de Stephen Krasner, porque uno
de los principales objetivos de la presente tesis es analizar la dindmica entre la
distribucion de poder y los regimenes internacionales en el marco de la UNESCO.
Como se ha mencionado en el Estado de la Cuestion, en la actualidad hay un

posible cambio en la distribucibn de poder por la competencia sino-
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estadounidense en diversos temas y por el control de diversos mecanismos e

instituciones internacionales, como la UNESCO.

La UNESCO refleja los intereses y principios vigentes al momento de su
creacion. Esto es, un contexto posterior a la Segunda Guerra Mundial, junto con
las reformas puntuales que tuvo durante la época de la Guerra Fria tras procesos
importantes como el de la descolonizacion y el ingreso de nuevos Estados
independientes a la Organizacion (que no lograron eliminar el desfase entre el
contexto sistémico y la estructura de la Organizacion), por mencionar un ejemplo.
Un contexto donde China no era uno de los principales jugadores mundiales como

si lo es ahora.

Por lo tanto, la competencia actual sino-estadounidense puede impactar en
el futuro de los regimenes internacionales de los que UNESCO es parte. Como
menciona Krasner, cuando estos desfases son significativos, provocan
necesariamente un realineamiento tanto de la distribuciéon de poder como de los
regimenes, cuya intensidad dependera del nivel de desfase alcanzado hasta ese

punto.

En consecuencia, el planteamiento de Krasner permite entender (i) por qué
los regimenes internacionales impulsados por Estados Unidos luego de la
Segunda Guerra Mundial se mantuvieron vivos a pesar del presunto declive
temporal de su hegemonia en los afios 1970 alegado por los autores de esta
teoria; y, (ii) cudles serian las circunstancias que obligarian a los regimenes a
realizar ciertas reformas que los mantengan en sintonia con la distribucion de

poder vigente para evitar desaparecer.
2.1.5. Conclusion

Hasta este punto, hemos visto que los enfoques tedricos de los Regimenes
Internacionales son especialmente Utiles para explicar el impacto de la
competencia estratégica entre dos potencias hegemodnicas en los regimenes
internacionales (y las instituciones asociadas a ellos) de los que ambos Estados

forman parte.

Por las particularidades de la competencia sino-estadounidense que es

objeto de analisis en esta tesis, se ha planteado un marco teérico que emplea los
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elementos de “caracter global” y “orden internacional” de la definicion de

regimenes internacionales de Barbé.

Asimismo, se ha puesto especial énfasis al hecho de que la Teoria de los
Regimenes Internacionales incorpora caracteristicas del realismo y que no tiene

una influencia puramente liberal o constructivista.

Por ello, en concordancia con la vision moderada de los regimenes
internacionales que se ha adoptado en esta investigacion, en los siguientes dos
apartados, nos referiremos a las nociones de poder e interés nacional segun el

Realismo.
2.2. Poder segun el Realismo

La nocion de poder es quizd una de las mas importantes para el
planteamiento tedrico del Realismo, ya que es en base a este concepto que se

articulan sus principales presupuestos teéricos.

El poder en términos realistas se puede definir como la suma de
capacidades tangibles o materiales de los Estados (Sotomayor, 2021, p. 16).
Asimismo, se puede definir como la capacidad de influir en el comportamiento de
otros actores “en el marco de una relacion psicolégica entre quien ejerce el poder
y sobre quien se ejerce ese poder [...] mediante 6rdenes, amenazas, persuasion

0 una combinacion de estos elementos” (Morgenthau, 1984, p. 14).

Las definiciones provistas por Morgenthau y Sotomayor, si bien ponen el
énfasis en dos aspectos diferentes, ofrecen visiones complementarias sobre qué

es lo que implica el concepto de poder para el Realismo.

Por un lado, Morgenthau (1984) entiende el poder desde un enfoque
relacional. Un Estado sera mas poderoso que otro en la medida que pueda tener
la capacidad de influir en sus acciones a nivel internacional, mediante los

mecanismos que tenga a su disposicion.

Esta vision es importante para el analisis de los regimenes internacionales,
porque explica la dinamica de los Estados al crear y hacer funcionar los
regimenes. Permitira entender que, para la construccion de un régimen

internacional, hay dinamicas de poder en términos relacionales que subyacen a
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sus normas, principios, reglas y procedimientos de toma de decisiones
(Morgenthau, 1984).

Por otro lado, Sotomayor (2021) se enfoca en la cantidad de capacidades
materiales con las que pueden contar los Estados para llevar a cabo las acciones
a las que Morgenthau se referia. Dichas acciones serian amenazar, ordenar o
persuadir a otro actor para que lleve a cabo una determinada accion que responda

a sus intereses.

Esta visibn es importante para entender la constitucion de regimenes
internacionales desde el lado de la oferta. Las grandes potencias tendran mayores
capacidades materiales para proveer los bienes colectivos necesarios para el
funcionamiento de los regimenes (Sotomayor, 2021). Esto explica por qué
Estados Unidos, en su momento, y China, en la actualidad, pueden fungir esos
roles en lo que respecta a la UNESCO y a los regimenes internacionales

vinculados a ella.

En conclusion, el poder es un eje clave en los postulados realistas, ya que
—como lo resalta Barbé (2020) en consonancia con Morgenthau— los Estados van
a querer competir siempre en términos de poder. Este es el mecanismo que les
permitirA tener mayor certeza sobre su supervivencia en un contexto anarquico
(pp. 71-73).

Para el Realismo, el poder es uno de los elementos claves en la interaccion
de los Estados y determinard las prioridades que tienen en la agenda internacional

(esto es, el interés nacional de los Estados, que se vera en el siguiente apartado).
2.3. Interés nacional segun el Realismo

Como se adelant6é previamente, para el Realismo, el concepto de interés

nacional esta estrechamente ligado a la definicién de poder.

Dado que el poder es un elemento esencial para garantizar la supervivencia
de los Estados, estos “identificaran sus intereses nacionales con acumular, o
como minimo, no perder poder, [y] [...] quieren ganar posiciones o, como minimo,
no perderlas en la estructura de poder, a escala internacional o a escala regional”
(Barbé, 2020, p. 73).
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El concepto de interés nacional fue planteado por Hans Morgenthau en
términos de poder y bajo la idea de que los Estados son actores racionales que
buscaran garantizar su supervivencia en el &mbito internacional. Como sefiala
Barbé (1987), Morgenthau vincula la racionalidad de los Estados en la toma de
decisiones sobre sus acciones en el &mbito internacional con la necesidad de los
Estados de garantizar su supervivencia mediante la acumulacion de poder (p. 154-
157).

Por lo tanto, la nocion de interés nacional segun el Realismo permite
entender las motivaciones internas que los Estados pueden tener para crear,

potenciar, mantenerse o abandonar un determinado régimen internacional.
3. Marco Conceptual

Para analizar un fenébmeno tan complejo como la competencia estratégica
entre Estados Unidos y China, tanto en términos generales como en una area
aplicada, se deben emplear conceptos transversales a la Teoria de las Relaciones

Internacionales.

Al combinar elementos liberales y realistas, la aproximacién tedrica de los
regimenes internacionales brinda algunos conceptos importantes para entender
cémo la pugna entre dos hegemones (y su interaccion con los Estados menores)
influye en los procesos de creaciébn y mantenimiento de los regimenes
internacionales. Sin embargo, estos conceptos no son suficientes para entender

el fendmeno concreto de la competencia sino-estadounidense.

Por ello, en el presente apartado, se desarrollardn algunos conceptos
esenciales para analizar la competencia estratégica entre Estados Unidos y China
en el marco de la UNESCO, y determinar qué estrategias podrian desarrollar

paises como el Perl ante dicho escenario.

Primero, se explicard qué se entiende por “competencia estratégica” y

cudles son las particularidades de intentar conceptualizarlo.

Segundo, se abordaran conceptos trasversales a las teorias clasicas y
modernas de las Relaciones Internacionales, y que se relacionan con la Teoria de
los Regimenes Internacionales. Estos son: (i) Estructura internacional; (ii) Orden

Internacional; (iii) la crisis del Orden Liberal Internacional (OLI), un fenémeno que
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actualmente estd en discusion; vy, (iv) los conceptos de instituciones y

organizaciones internacionales.

Tercero, se explicara el rol que tienen las potencias menores al vincularse
con potencias mayores y entre otras potencias menores en una organizacion
internacional. Se analizaran los ambitos, estrategias y margenes de accién que

pueden tener ellos.
3.1. Competencia Estratégica

Preliminarmente, para efectos de la presente investigacion, se puede
conceptualizar la competencia estratégica como “la forma mediante la cual
Estados Unidos entiende a la rivalidad que sostiene actualmente con China, y que
refleja las ideas y percepciones de la administracion que esta de turno” (Winkler,
2023).

En ese sentido, la competencia estratégica es la manera en que Estados
Unidos decide denominar a la competencia por el predominio que sostiene con
China. No obstante, refleja los puntos de vista, objetivos y aspiraciones de las
administraciones que puedan gobernar Estados Unidos en un momento histérico
determinado. Por lo tanto, su contenido podra variar en funcién de como es que

varien las administraciones estadounidenses (Winkler, 2023).

Primero, Stephanie Christine Winkler (2023) llama la atencién sobre la poca
comprension que se tiene del concepto de competencia estratégica. Plantea como
hipétesis de trabajo los siguientes tres puntos: (i) no existe una definiciéon Gnica
gue sea de comun y total aceptacion; (ii) el concepto de competencia estratégica
no es reciente, sino que ya se hablaba de ello en la Guerra Fria; y, (iii) refleja la
perspectiva de los Estados Unidos sobre su vinculacién con grandes potencias y

ha ido cambiando a lo largo del tiempo (p. 335-339).

Las definiciones planteadas hasta el momento en el ambito periodistico,
académico y politico no reconocen que actualmente existe mas de un significado
de competencia estratégica. Por lo que, no se puede asumir que este concepto es
Unico y estatico. Tampoco resuelven la cuestion de si el término “competencia
estratégica” es una forma de entender la politica internacional actual, una causa
de conflicto en la politica internacional, o un proyecto politico de uno o mas
Estados (Winkler, 2023, p. 334-336).
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No considerar dichos aspectos es peligroso porque puede generar, como ha
sucedido hasta hoy, el surgimiento de un concepto tautolégico y autodescriptivo.
No aporta claridad al analisis de la rivalidad entre Estados Unidos y China y “hace
practicamente imposible tratar el término [competencia estratégica] como uno
moralmente neutral” (Winkler, 2023, pp. 336-337).

Esos no son los Unicos peligros que advierte Winkler, sino que ademas este
término es uno que nace en Estados Unidos, para Estados Unidos y que refleja
como Estados Unidos percibe su enfrentamiento con el pais con el que, en su

momento, rivalizaba por el predominio mundial (Winkler, 2023).

Un ultimo peligro que anota Winkler es que se pretenda emplear un término
con connotaciones puramente politicas (y no con fines académicos) y que refleja
la vision de una de las partes de una competencia hegemonica para explicar un

fendbmeno que acontece en el ambito internacional (Winkler, 2023).

Segundo, existen otras definiciones de competencia estratégica planteadas
por autores como Wu Chenggiu, Ryan Hass o Evan Medeiros (por mencionar
algunos). Sin embargo, reflejan el escaso entendimiento que se tiene de la
competencia estratégica. No brindan claridad sobre qué es competencia
estratégica, o lo ubican ligeramente entre los ambitos del conflicto y la cooperacién
para luego abordar otros aspectos sin darle profundidad al concepto (Winkler,
2023, p. 334-335).

En el caso de Ryan Hass o Evan Medeiros, equiparan la nocion de
competencia con la de competencia estratégica sin ahondar en lo que esto implica.
Luego, abordan las implicancias que la dindmica entre China y Estados Unidos

puede tener en el ambito internacional.

En el caso de Medeiros (2023), le da mayor contenido al concepto de
competencia. Afirma que “pocos cuestionarian la aplicacion del término
‘competencia’ (o ‘'competencia estratégica’) a la situacion actual de la relacion
entre Estados Unidos y China” (p. 25). Sin embargo, no especifica si son términos

similares, diferentes o qué implica la competencia estratégica para él.
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En el caso de Wu Chenggiu (2023), recoge los elementos ya desarrollados
por autores como Buckhart, Woody, Mazaar y otros para sefialar que la
competencia estratégica se caracteriza por tener un nivel intermedio de
antagonismo. De esta manera, lo sitla entre la cooperacion y el conflicto (més

como cooperacion, pero menos como conflicto abierto) (Wu, 2023, p. 33).

A pesar de intentarlo, Wu no llega a proponer una definicién de competencia
estratégica como categoria académica de analisis, tal como lo menciona Winkler
en su lectura. Wu salta rdpidamente a desarrollar otros temas sin profundizar la
definicion de lo que realmente constituye la competencia estratégica en toda su

dimension.

En conclusién, para el presente trabajo, se ha optado por definir, como punto
de partida, al concepto de competencia estratégica de la siguiente manera: (i) el
término fue acufiado en Estados Unidos como la manera que tiene de entender la
dinamica de rivalidad que tiene con China; (ii) es un término que no parece ser
muy distante de las nociones poco desarrolladas de la competencia en el &mbito
de las relaciones internacionales; vy, (iii) puede seguir variando en el futuro en
funcion de cémo las administraciones estadounidenses perciban su dindmica de

competencia y el nivel de la relacion bilateral que tienen con China.

Para efectos de la presente investigacion, resulta Gtil estudiar los puntos (i)
y (iii), toda vez que son los puntos centrales de la definicion de Winkler, que es la

definicion adoptada en este trabajo.

3.1.1. La competencia estratégica es la forma propia de Estados Unidos

de denominar a la rivalidad que sostiene con China

Como lo deja ver implicitamente Winkler en su texto, el concepto de
competencia estratégica es uno que nace a partir de las declaraciones politicas
de las autoridades estadounidenses en el contexto de la Guerra Fria con la Union
Soviética. Luego, fue cambiando su significado a medida que variaban las

administraciones de turno y el contexto internacional.

Sin embargo, Winkler no menciona que los rivales de turno en torno a los
cuales Estados Unidos concebia la competencia estratégica (en un primer
momento, la Unién Soviética; y, en otro momento, China) emplearan el mismo

término para referirse a la rivalidad con dicho pais. Por el contrario, el concepto
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de competencia estratégica era y es empleado por las administraciones
estadounidenses como una herramienta sobre la que se construyen las acciones

contra el rival 0 como un objetivo de politica exterior a alcanzar (Winkler, 2023).

Como se desarrollara mas adelante, para Estados Unidos, el término
“‘competencia estratégica” se empled y se emplea con diferentes connotaciones.
En especifico, la connotacién con la que Estados Unidos empled este concepto
durante su competencia con la Unién Soviética (posterior a la crisis de los misiles
de Cuba) no es la misma ni responde al mismo contexto en el que las
administraciones estadounidenses del siglo XXI emplean el término para

denominar su dinamica bilateral con China.

Este punto queda en mayor evidencia cuando se revisa el desarrollo
académico de autores chinos o no estadounidenses, asi como los
pronunciamientos de las autoridades chinas en torno a la cuestion competitiva con

Estados Unidos.

Por_el lado de las autoridades chinas, el presidente Xi Jinping, y sus

ministros de relaciones exteriores Wang Yiy Qin Gang han expresado, con mayor
y menor intensidad, su oposicion a denominar su relacién con Estados Unidos
bajo el concepto de competencia estratégica propuesto por el gobierno
estadounidense. Esto porque, para ellos, lo que plantea Estados Unidos en si es

una competencia por el predominio mundial en su estado mas puro.

Como sefiala Masuda (2023), en una llamada sostenida en julio del 2022, el
presidente Xi Jinping le dej6 claro a su homodlogo estadounidense que catalogar
como una competencia estratégica la relacion bilateral entre ambos paises y
catalogar a China como el principal rival de Estados Unidos implicaria

malinterpretar la situacion actual de la relacion entre ambos paises (p. 2).

Esta oposicion al término se hizo patente en el discurso de Wang Yi ante la
Asia Society estadounidense, cuando afirmé que la relacién bilateral entre ambos
paises es “definida e impactada peligrosamente por la asi llamada competencia
estratégica”. Asimismo, mencion6é que “ya sea la confrontacion total o la
competencia estratégica, ambas [aproximaciones de Estados Unidos a China] se
han desviado del curso adecuado de las relaciones entre Estados Unidos y China”

(Embajada de la Republica Popular China en Estados Unidos, 2023).
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En esa misma linea, se desarroll6 la intervencion de Qin Gang en una
conferencia de prensa en el marco del 14 Asamblea Nacional Popular de China.
Qin expreso6 que la intencion de Estados Unidos por definir sus relaciones con
China como una competencia estratégica es una “apuesta temeraria” que pone en
juego “los intereses fundamentales de ambos pueblos e, inclusive, el futuro de la
humanidad” (Cao, 2023).

Por el lado de los académicos no estadounidenses, existe un consenso

sobre que el concepto de competencia estratégica es una aproximacién propia de
Estados Unidos a su competencia con China. Masuda (2023) y Zhang (2023)
resaltan que China ha reconfigurado los objetivos de su politica exterior como una
respuesta a la politica de competencia estratégica estadounidense. Sin embargo,
China no comparte este concepto con Estados Unidos para referirse al actual

estado de las relaciones bilaterales de ambos paises.

En conclusién, ni el gobierno chino ni los expertos (o los académicos) chinos
han aceptado el término de competencia estratégica. Incluso los académicos son
muy cuidadosos al referirse a la relacion bilateral como una competencia
estratégica. Temen que ello desencadene inevitablemente una competencia
geopolitica entre ambos paises sobre la naturaleza del orden internacional, lo cual
no es ventajoso para China en este momento (Masuda, 2023, p. 2-3), pero que ya

ha sucedido.

El concepto de competencia estratégica es un concepto politico acufiado por
Estados Unidos para etiquetar su relacion de competencia en términos generales
con China. No es una denominacién teérica o académica. El Unico concepto
académico existente para denominar la relacion bilateral actual entre Estados

Unidos y China es el de competencia en términos generales.

China es consciente de la realidad competitiva de sus relaciones bilaterales
con Estados Unidos. Sin embargo, se resiste a denominarla como competencia
estratégica por ser un término que es parte de la “narrativa estadounidense”. China
procura ser cuidadosa en afirmar explicitamente que esta en una competencia (en

términos generales) con Estados Unidos por las implicancias que ello pueda traer.
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El conflicto geopolitico entre ambos paises ya ha estallado y China esta
respondiendo en esos términos a las acciones de Estados Unidos. Sin embargo,
a nivel discursivo, China procura no referirse directamente a la competencia con
Estados Unidos y prefiere resaltar los beneficios que puede traer una cooperacion

con dicho pais.

3.1.2. La competencia estratégica es un concepto variable que refleja la

vision de la administracion de turno en Estados Unidos

Winkler (2023) ejemplifica los cambios que ha tenido en su definicion el
término competencia estratégica desde su surgimiento en la era de la détente
durante la Guerra Fria hasta la actual administracion de Joe Biden. Estos cambios
se debieron a las diferentes perspectivas que tenian los lideres de las
administraciones de turno (que en cierta medida también eran influenciadas por

los contextos nacionales e internacionales del momento).

Para explicar esos cambios y sus implicancias, Winkler desarrolla un analisis

conceptual de los términos “competencia” y “estratégica”.

Sobre el término “competencia”, Winkler (2023) lo define como la situacién
basica en que dos rivales pugnan por obtener un bien o finalidad escasa. Hay
conceptos que sirven de apoyo para entender la definicibn de “competencia”.
Estos son rivalidad (de la teoria politica), anarquia (también de la teoria politica),
innovacién (de una vision empresarial), cooperacion (de las ciencias sociales y
naturales) y regulacion mediante instituciones (del mundo corporativo) (p. 339-
340).

Sobre el adjetivo “estratégica”, Winkler (2023) afirma que su adicién al
concepto de competencia limita la competencia a una sola de sus
manifestaciones. Se puede entender como un tipo de competencia opuesto al de
una competencia sin objetivo o al de una competencia sin propésito. Asimismo,
hay conceptos similares que ayudan a entender la competencia estratégica. Estos
son los fines y objetivos por alcanzar (de la estrategia militar), la planificacion a
largo plazo y la gestion estatal (p. 340-341).

Esta definicibn de Winkler se puede entender mejor en la llustracion 1

elaborada por ella misma:
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llustracién 1

Red conceptual de las palabras “competencia” y estratégica”

Institutions
/Llaw
/Regulation

Mindless/

Awareness

Innovation

Aimless/ Cooperation

Purpose /Progress

Use of
military form

Strategic Competition

Means/Ends
Analysis

Survival

/Power

/Security

Long-term
planning

Nota. De “Strategic Competition and US-China Relations: A Conceptual
Analysis”, de S. C. Winkler, 2023, The Chinese Journal of International
Politics, 16(3), p. 341 (https://doi.org/10.1093/cjip/poad008). CC-BY.

Luego de presentar los conceptos que involucran o se vincularian con la
“competencia estratégica”, Winkler sefiala que hay cuatro momentos importantes
para entender las variaciones de este concepto: (i) su origen en la Guerra Fria; (ii)

el periodo post Guerra Fria; (iii) la era Trump; y, (iv) la era Biden.

Primero, sobre la concepcion de competencia estratégica durante la Guerra
Fria, Winkler (2023) sostiene que es un concepto que tomo predominancia a partir
de sus vinculos con otros conceptos de apoyo. Estos son el evitar el desastre
nuclear, la détente, la reduccion de armas tacticas y estratégicas, y el concepto

de cooperacion (p. 344).

La competencia estratégica fue vista como un término que evidenciaba la
realidad concreta de la era de la Guerra Fria (la rivalidad o competencia entre
Estados Unidos y la Union Soviética). En otras palabras, la competencia era vista
como una “conceptualizacién del mundo y de sus fendmenos” que “no puede ser
evitada, pero si debe manejarse cuidadosamente” para evitar el estallido de una

guerra accidental entre las dos potencias nucleares (Winkler, 2023, p. 343-344).
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Esta vision de Winkler se explica con mayor claridad en la llustracion 2
elaborada por ella misma:
llustracion 2

Red conceptual de la “competencia estratégica” en la década de 1970

Unbridled
Competition

Nature of
International
politics

*Racetothe
bottorn/strain on
societies

* Nuclear disaster

Similar concept/basic
assumption

Contrasting
concept/consequence

Strategic Competition
1970s

Supporting concepts

Cooperation&
Stabilization

Supporting concepts

original link, later left
behind

Institutions/Laws/Regulation

Use of militaryforce/military
thinking

estrategic arms reduction

 Tactical/Strategic Weapons {SALT1 &2)

Nota. De “Strategic Competition and US-China Relations: A Conceptual
Analysis”, de S. C. Winkler, 2023, The Chinese Journal of International
Politics, 16(3), p. 345 (https://doi.org/10.1093/cjip/poad008). CC-BY.

Sequndo, la perspectiva de competencia estratégica desarrollada
anteriormente cambid tras la disolucién de la Union Soviética y el fin de la Guerra
Fria. El término ya habia caido en desuso una vez que Ronald Reagan llego al
poder en Estados Unidos e inauguré una nueva era de confrontacidon con los
soviéticos. Sin embargo, no desaparecio del todo. El Unico estudio detallado sobre
el tema proponia que el objetivo final de un Estado, en un contexto de competencia

estratégica, era alcanzar el control hegemonico del mundo (Winkler, 2023, p. 344).

Winkler (2023) sefiala que, desde la campafia y hasta los primeros afios de
la administracion Bush, “el reconocimiento de la ‘competencia estratégica’ se
volvié un objetivo en si mismo y una elecciébn consciente [y voluntaria] y
funcionaria como un simbolo en la politica interior estadounidense referido a la

vision de Estados Unidos tras el fin de la Guerra Fria” (p. 347).

El concepto habia pasado de estar asociado a conceptos como cooperacion

0 estabilizacion, propios de la era de la détente, a vincularse con conceptos
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diferentes y opuestos como contencion, confrontacion, y seguridad y acumulacion
de poder (Winkler, 2023, p. 347).

Esta vision de Winkler se explica en la llustracion 3 elaborada por ella
misma:

llustracion 3

Red conceptual de la “competencia estratégica” tras el fin de la Guerra Fria
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* PaxAmericana
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Concepts/Consequence

Strategic Competition
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Recognition of anarchy &
need to seek security &
power

Nota. De “Strategic Competition and US-China Relations: A Conceptual
Analysis”, de S. C. Winkler, 2023, The Chinese Journal of International
Politics, 16(3), p. 348 (https://doi.org/10.1093/cjip/poad008). CC-BY.

Como se puede apreciar en la Figura 3, en la administracion de George W.
Bush, se defini6 la competencia estratégica en oposicion a la idea de la
cooperacion estratégica y al concepto de cooperacion defendido por la
administracion anterior (la demécrata de Bill Clinton).

Asimismo, este concepto parte de uno de los principios realistas mas
basicos (garantizar la supervivencia mediante la busqueda de la seguridad y la
acumulacion del poder) y se vincula con los principios propios del régimen
republicano liderado por Bush (uno orientado a alcanzar la supremacia militar, a

contener a sus amenazas Yy alcanzar la hegemonia mundial).
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Un aspecto llamativo de esta etapa es que ya empezaba la competencia
estratégica contra China, como reemplazo del competidor anterior, y se vinculaba

la idea de confrontacidn con China al concepto de competencia estratégica.

Como menciona Winkler (2023), este concepto no dur6 mucho ya que los
ataques del 11-S obligaron a Estados Unidos a reenfocar sus prioridades en
politica exterior. Las bases de una nueva definicion quedaron sentadas en los
términos fraseados por los republicanos neoconservadores de la era Bush. Esta
seria la base bajo la cual, posteriormente, la administraciéon de Donald Trump
construiria también el concepto de “competencia estratégica” que se plasmaria en

el Plan Nacional de Seguridad de los Estados Unidos del afio 2017.

Winkler (2023) hace énfasis en que los planteamientos de Shambaugh son
los que sientan las bases para que, 20 afios después, se entienda la competencia
estratégica como un punto intermedio entre la cooperacién y el conflicto.
Shambaugh entendia la competencia estratégica impulsada por Bush como una
descripcion empirica de las relaciones actuales entre Estados Unidos y China.
Esto porque se encontraban relacionadas con elementos de conflicto, coexistencia
y cooperacion. Ademas, ambos Estados querian evitar el desafio de convertirse

en adversarios (p. 347).

La concepcién que la administracion Bush impulsé en su momento queddé
de lado con el cambio de administracion. En el gobierno de Barack Obama,
Estados Unidos apost6 por dar énfasis a la cooperaciéon en su relacion con China.
Impulsé iniciativas como el “pivot al Asia” y el TPP como mecanismos para hacerle
frente a una eventual amenaza por parte de China. No obstante ello, la concepcién

de competencia estratégica que surgié con Bush se mantuvo latente.

Tercero, Winkler (2023) sostiene que la concepcion de “competencia
estratégica” formulada durante la administracion de Trump enmarcé la
comprension de los sucesos de la politica contemporanea. Asimismo, esto incidié
en una politica exterior mas confrontacional contra China, el competidor

estratégico previamente reconocido en la era Bush (p. 349).

A diferencia del planteamiento de Bush, la concepcién de la era Trump

nunca establecio objetivos claros para esta competencia estratégica y se limité a
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proponer que se lleve a cabo en “todos los frentes” con la participacion de todas

las agencias estatales (Winkler, 2023, p. 349).

Esta vision de Winkler se explica en la Figura 4 elaborada por ella misma:

llustraciéon 4

Red conceptual de la “competencia estratégica” en la era Trump
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Nota. De “Strategic Competition and US-China Relations: A Conceptual
Analysis”, de S. C. Winkler, 2023, The Chinese Journal of International
Politics, 16(3), p. 350 (https://doi.org/10.1093/cjip/poad008). CC-BY.

Cuarto, Winkler (2023) sostiene que la concepcion de “competencia
estratégica” de la era Biden implicé un cambio en la naturaleza de dicho concepto.
A diferencia de Trump (que le dio continuidad y sobre simplificé la definicion que
se elabor6é en la era Bush), la competencia estratégica en la era Biden es
concebida como el objetivo principal de la politica exterior estadounidense por su

propio mérito (p. 353-355).

Para Biden, la competencia estratégica significa lo siguiente: (i) el
reconocimiento de que la politica internacional es competitiva por naturaleza, y
gque Estados Unidos y China estan ahora compitiendo entre si; (ii) una ruptura de
la politica exterior con China que llevaron a cabo las administraciones de Bush y
Trump; (iii) un concepto que permite unificar a todas las fuerzas politicas internas

en torno a la competencia con China; y, (iv) una estrategia de competencia que
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implica cooperar en algunas areas, competir en otras, y confrontar en otras para
“ganar la competencia estratégica del presente y prepararse para el conflicto del
futuro” (Winkler, 2023, p. 350-351).

Esta vision de Winkler se explica en la Figura 5 elaborada por ella misma:

llustracién 5

Red conceptual de la “competencia estratégica” en la era Biden
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Nota. De “Strategic Competition and US-China Relations: A Conceptual

Analysis”, de S. C. Winkler, 2023, The Chinese Journal of International
Politics, 16(3), p. 354 (https://doi.org/10.1093/cjip/poad008). CC-BY.

El concepto de competencia estratégica se construye en oposicion al
conflicto y a la cooperacion (es un punto medio entre estas). Se centra en competir
en ciertas areas y no envuelve a todo el Estado en la competencia con su rival.
Asimismo, se reconoce que China y Estados Unidos estan embarcados en una
competencia, pero que depende de este Ultimo prepararse para el posible conflicto

que pueda estallar. Para ello, debe llevar a cabo una competencia estratégica.

La Estrategia de Seguridad Nacional de los Estados Unidos emitida por la
administracién Biden (2022) es sumamente clara en mencionar que Estados
Unidos buscara cooperar en los desafios en comun que enfrentan con China

(cambio climético, pandemias y biodefensa, seguridad energética, seguridad
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alimentaria, no proliferacion, terrorismo, entre otros). Sin embargo, Estados
Unidos también tendra como objetivo superar a China en los &mbitos tecnoldgico,

econdmico, politico, militar, de inteligencia y de gobernanza global (p. 23-32).

Dicha Estrategia tiene el detalle sobre temas especificos de cooperacion,
pero no tiene el mismo nivel de detalle sobre los ambitos de competencia. Esto a
excepciéon de los temas de comercio, ciberseguridad y tecnologia, que son los
ambitos en los que Estados Unidos buscara establecer las reglas de juego en sus

respectivos regimenes (Biden, 2022).

Harding (2023) intenta aclarar la generalidad de la Estrategia postulando las
siguientes arenas en las que Estados Unidos estaria planteando la competencia
estratégica con China, y respecto de los cuales China ya habria respondido de
alguna manera a las acciones estadounidenses: (i) ideas; (i) mercados de
exportacion e importacion; (iii) tecnologias avanzadas y la creacion de
lineamientos internacionales que favorezcan la tecnologia de un pais por encima
de otras; (iv) el establecimiento, reforma y control de los principales regimenes e
instituciones internacionales; (v) programas de inversién y ayuda exterior; y, (vi) la

competencia entre actores no estatales.

No obstante lo anterior, el concepto de Biden peca también de no establecer
objetivos, limitaciones y mecanismos claros que se buscan alcanzar mediante la
competencia estratégica con China. Esto termina equiparando la concepcién de
Biden a la simple idea de competir por el simple hecho de competir en

practicamente todas las esferas posibles (Winkler, 2023, p 353).

Medeiros, Hass o Wu plantean un entendimiento estatico de lo que implica
la competencia estratégica a partir de la visién de Biden, pero no toman en cuenta
gue no es posible dar una definicibn de competencia estratégica sin tener en

cuenta los cambios que ha sufrido este concepto a lo largo de la historia.

Asimismo, por pretender formular esta definicion solo en los términos
actuales, heredan también el mismo problema que tiene la concepcion de la
administracion Biden: la competencia estratégica termina resultando en una

competencia por el simple hecho de competir, y en todos los frentes.
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En conclusidn, para el presente trabajo este concepto tendra dos aspectos.
El primero, una equivalencia casi sinonimica con el concepto general de
competencia en las Relaciones Internacionales. Esto porque la definicién de
competencia estratégica de la administracion de Biden y el desarrollo académico
de este concepto resaltan el aspecto competitivo entre China y Estados Unidos, y
la naturaleza de rivalidad de la politica internacional (Winkler, 2023, p. 354,
Masuda, 2017, 2).

El segundo aspecto consiste en la aseveracion categdrica de que la
competencia estratégica no describe una situacion factica de manera neutral, sino
gue mas bien entrafia la posicion y la estrategia de Estados Unidos para hacerle
frente a la rivalidad que tiene con China. Asimismo, se vincula con las respuestas
y el rechazo de China al concepto de “competencia estratégica” planteado por

Estados Unidos.
3.2. Estructura Internacional
3.2.1. Definicién

Segun Barbé (2020), la estructura internacional abarca, en términos
generales, la configuracién de poder que se deriva de las relaciones entre un
conjunto de actores (p. 187). Esta definicion tiene en consideracion dos supuestos:
() que la estructura es la configuracion de poder establecida o creada por las
grandes potencias; y, (i) que la nocion de estructura toma en especial
consideracion a los Estados y, dentro de ellos, a la estructura jerarquica que pone

en posicion predominante a estas grandes potencias (p. 185).

Para fines del andlisis, el concepto de estructura internacional permite hacer
operativo el cambio en el sistema internacional. Al respecto, existen dos
aproximaciones tedricas. Una es de corte realista, que hace énfasis en la polaridad
producto de la distribucion y el equilibrio de poder. La otra es de corte
liberal/constructivista, que agrega los conceptos de ideas e instituciones a la
nocion de poder para entender la configuracion y los cambios en la estructura
(Barbé, 2020, p. 271).

En la presente investigacion, se va a adoptar la primera aproximacion que

es de corte realista y hace énfasis en la polaridad. Esto porque es la mas idénea
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para explicar, especialmente, escenarios de competencia entre grandes

potencias.

La nocion bésica de estructura internacional en términos de polaridad
implica que tendra una composicién que dependera del nUmero de potencias que
la conforman. Las potencias (grandes potencias, en los términos del trabajo)
pueden ser entendidas como aquellos Estados que tienen una gran cantidad de
recursos materiales (ningun otro los supera, pero dos o mas Estados pueden tener
nameros similares entre si), o cuya entrada o salida en la estructura podria
entrafiar un cambio en ésta debido a la importancia que tienen (Barbé, 2020, p.
272).

Esta definicion de grandes potencias que plantea Barbé se puede
complementar con la que brindan Cantori y Spiegel (1970) al afirmar que las
grandes potencias son aquellos Estados que tienen la capacidad de influenciar la
politica exterior y doméstica de otros paises, en diversas partes del mundo, y que
a su vez son superiores a los demas poderes en términos materiales, militares y
de motivacion (p.409). Como se puede apreciar, si bien la definicién de Cantoriy
Spiegel elabora en la idea ya sentada por Barbé en torno a la mayor capacidad de
recursos materiales, agrega a esta idea la capacidad que pueden tener estos
paises para influenciar en las dinamicas internas y externas de otros Estados, sin

importar el lugar o la regién en la que se ubiquen.

Dependiendo de si hay uno, dos o mdultiples paises que puedan ser
considerados potencias mayores en funcion de los términos de Barbé, es que se
puede hablar de una estructura unipolar, bipolar o multipolar (en términos

clasicos).

Primero, segun Barbé (2020), una estructura unipolar consiste en que solo
una potencia controle las fuentes de poder en su integridad al punto que su poder
de coercion es superior al de los demas Estados juntos. Una sola potencia
establece los puntos de agenda, dicta las hormas e impone su propio sistema de

valores.

Esta estructura se caracteriza por tener relaciones de dominacion de arriba

abajo con los demas actores del sistema (p. 273-274). Un ejemplo de una
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estructura unipolar es el predominio que tuvo Estados Unidos entre 1991 y 2001

desde la caida del Muro de Berlin y el fin de la Unién Soviética.

Segundo, segun Barbé (2020), una estructura bipolar consiste en que dos
potencias con capacidades equivalentes entre si y superiores a las de los demas
Estados tienen el poder de coercién. Tienen la capacidad de establecer los puntos
de agenda, de dictar normas y el control de las fuentes de poder. Existe un
mecanismo de equilibrio que posibilita la coexistencia de ambas potencias sin que

estalle un conflicto militar (la autora pone el ejemplo de la disuasion nuclear).

Las grandes potencias buscaran imponer sus sistemas de valores a los
demas Estados, independientemente de si estos son valores compartidos o
divergentes (Barbé, 2020, p. 274). La divergencia de valores puede provocar
estructuras bipolares como la transicional entre Gran Bretafia y Estados Unidos
durante las Guerras Mundiales, o como la de la Guerra Fria entre Estados Unidos

y la Unién Soviética.

Tercero, segin Barbé (2020), en una estructura multipolar, el poder de
coercion, la capacidad de establecer los puntos de agenda, de dictar normas y el
control de las fuentes de poder se distribuye entre un nimero mayor de potencias
(de diferentes tipos) con capacidades similares entre si. Predomina el sistema de
alianzas como un mecanismo para preservar el equilibro entre las potencias y un
mayor nivel de heterogeneidad de sistemas de valores entre ellas, cuyo mayor o
menor nivel influird en el nivel de inestabilidad o incertidumbre del sistema

internacional (p. 275).

3.2.2. (Cuél es la estructura actual del sistema internacional en un

contexto de competencia entre Estados Unidos y China?

Existe un amplio debate sobre cudl es la estructura del sistema internacional
en un contexto de competencia entre Estados Unidos y China. Las tres posiciones
predominantes en el &mbito académico postulan que actualmente la estructura
internacional es de indole unipolar, bipolar o multipolar, siempre partiendo en este
caso desde una visién estado céntrica y que prioriza a China y Estados Unidos

como las principales variables de analisis.

Primero, por el lado de la unipolaridad, autores como Stephen Brooks y
William Wohlforth (2023) argumentan que Estados Unidos, a pesar de haber
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perdido esferas de protagonismo en el &mbito internacional durante los ultimos
afios, alin se encuentra en una situacién superior a la de su inmediato competidor:
la RPC. Coinciden con los autores que defienden la bipolaridad en que no hay un
tercer pais que se pueda acercar al nivel de predominio que tienen China y

Estados Unidos en la actualidad.

Sin embargo, analizando la brecha de capacidades materiales tradicionales
que hay entre Estados Unidos y China, tanto Brooks como Wohlforth sefialan que
la estructura actual es més cercana a la unipolaridad. Llegan a esta conclusion
tomando como sustento cifras alternativas a las presentadas por el gobierno chino.
A pesar de los cambios de los ultimos afios, la brecha entre Estados Unidos y

China demorara alin muchos afos en cerrarse.

Segundo, por el lado de la bipolaridad, autores como Roberto Russel y Jo
Inge Bekkevold sostienen que China y Estados Unidos estdn en una situacion

cercana o similar por encima del resto de sus competidores.

En primer lugar, Bekkevold (2023) afirma que el mundo, si bien se convertira
en multipolar en el largo plazo con el ascenso de India, ain mantendra una
estructura bipolar compuesta por Estados Unidos y China. Asimismo, sostiene que
intentar reafirmar la multipolaridad como herramienta politica o como herramienta
para salvar al multilateralismo puede ser mas contraproducente dada la

inestabilidad intrinseca de una estructura multipolar.

En segundo lugar, Russell (2021) complementa la vision de Bekkevold
afirmando que Rusia y la Unién Europea, a pesar de su importancia y de contar
con ciertas capacidades relevantes, no cuentan con el mismo nivel de presencia
que China y Estados Unidos, si se comparan diversos indicadores (mas alla de
los tradicionales). Este orden bipolar que se configura es diferente al de la Guerra
Fria en el sentido que las potencias o Estados menores estan procurando
esfuerzos para no plegarse hacia las dos potencias, y mantener un menor grado

de polarizacion (ideoldgica en principio) en relacién con Estados Unidos o China.

Tercero, por el lado de la multipolaridad, John Mearsheimer (2019) sostiene
gque el ascenso de China no debe entenderse de manera disociada con el retorno
gue ha tenido Rusia a la escena internacional luego de la primera década del siglo

XXI. Rusia tiene menos capacidades que Estados Unidos y China (sus otros pares

62



en la vision multipolar de Mearsheimer). Sin embargo, no deja de tener
importancia, protagonismo y capacidades materiales que superan a los demas

actores que le siguen.

Finalmente, para efectos del trabajo, se adoptara una posicion mas cercana
a un orden bipolar. Esto porque, como sefalan Russell y Bekkevold, Estados
Unidos y China tienen capacidades similares (no necesariamente equivalentes en
todos los &mbitos) que estan por encima de otros actores importantes como Rusia
o la Union Europea. Esta posicion se adopta sin dejar de reconocer el punto
sefialado por Brooks y Wohlforth, quienes sostienen que no hay una exacta

similitud o equivalencia de poder (en los términos de Barbé).

La posicién adoptada es importante por dos razones. La primera es entender
a la estructura como la configuracion de poder que se deriva de las potencias en
funcion de sus capacidades materiales (capacidad de proveer bienes publicos
para el funcionamiento o creacién de regimenes internacionales). Esto permitira
entender si, en el marco de la UNESCO, ambos paises estan en simetria de

fuerzas o no.

La segunda razdn es que la estructura es uno de los factores que los
Estados o potencias menores deben tomar en consideracion para determinar los
marcos de accién de su politica exterior frente a la o las potencias mayores de

turno.
3.3. Orden Internacional

Para definir el concepto de orden internacional, se analizaran los estudios

de tres autores importantes: Bull, Mearsheimer y Barbé.

Primero, segun Hedley Bull (2012), el concepto de orden internacional
consiste en el “patrén de actividades que sostiene los objetivos elementales,

primarios [0 universales] de la sociedad de Estados, o la sociedad internacional”
(p- 8).

Asimismo, Bull (2012) sostiene que un sistema de Estados o0 un sistema

internacional “se forma cuando dos o mas Estados tienen suficiente contacto

entre ellos y ejercen suficiente impacto en las decisiones que ambos toman, lo que
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los lleva a comportarse — aungue sea, en cierta medida — como partes de un todo”
(p. 9).

Segun Hedley Bull (2012), una sociedad de Estados o una sociedad
internacional “existe cuando un grupo de Estados, conscientes [de la existencia]
de ciertos intereses comunes y valores compartidos, forman una sociedad en el
sentido de que se consideran vinculados por un conjunto de reglas comudn en sus

relaciones entre si, y participan en el funcionamiento de instituciones comunes”
(p- 13).

Los posibles intereses u objetivos comunes que puede tener una
sociedad de Estados o una sociedad internacional son: (i) la preservacion del
sistema y la sociedad de Estados; (i) mantener la independencia o soberania
externa de cada Estado; (iii) mantener la paz entendida como la ausencia de
guerra entre los Estados como condicion normal en su relacion; vy, (iv) limitar el
uso de la violencia, garantizar el cumplimiento de las promesas (pacta sunt
servanda) y la estabilizacién de la posesion de los Estados mediante el mutuo

reconocimiento de sus soberanias (Bull, 2012, p. 16-19).

Segundo, segun John Mearsheimer (2019), “un ‘orden’ es un grupo
organizado de instituciones internacionales que ayudan a los esfuerzos de
gobernar las interacciones entre sus Estados miembros” (p. 9). Asimismo, “los
6rdenes pueden ayudar también a los Estados miembros a lidiar con los que no
sean miembros [de ese orden], ya que un orden no necesariamente incluye a

todos los paises en el mundo” (p. 9).

Mearsheimer (2019) sostiene que el orden internacional no es una variable
trasversal a todos los actores presentes en el sistema internacional, sino que se
trataria mas bien de las instituciones y mecanismos que construyen los Estados

para coordinar o regular las interacciones que tienen entre si.

El orden internacional es indispensable en el mundo actual por dos motivos:
(i) permite gestionar las relaciones entre Estados en un mundo altamente
interdependiente de manera mas eficiente; y, (ii) ayuda a las grandes potencias a
gestionar el comportamiento de los Estados mas débiles de manera acorde con

sus intereses particulares (Mearsheimer, 2019, p. 10-11).
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Mearsheimer (2019) sefiala que los Estados crean instituciones en el orden
gque condicionan el comportamiento de actores menos poderosos. Sin embargo,
esas reglas e instituciones que se crean mayoritariamente trabajan mas en

beneficio de los Estados pequefios que en beneficio de las potencias.

Las instituciones (en el sentido amplio del término) que componen un
determinado orden internacional no tienen la capacidad de obligar a las grandes
potencias a cumplir con las reglas que ellas establecieron, si es que consideran
gue no esta acorde con sus intereses. Esto porque que para ellas las instituciones
son simplemente herramientas con las que cuentan para lograr sus fines

particulares (Mearsheimer, 2019, p. 11).

Tercero, Barbé (2020) sefala que “el concepto de orden internacional nos
remite a una sociedad internacional westfaliana, formada por estados, que tienen

como objetivo coexistir o cooperar” (p. 173).

Barbé diferencia la idea de orden internacional del orden mundial. Por orden
mundial se refiere a un orden “centrado en los individuos y cuya dinamica viene
determinada por valores compartidos y propésitos éticos para atender las

necesidades y los derechos de las personas” (Barbé, 2020, p. 174).

El concepto de orden internacional es entendido desde dos perspectivas por
parte de Barbé (2020). Una es de corte mas realista, que hace énfasis en la idea
de orden como jerarquia de poder, en un mundo donde predominan las potencias.
Las reconfiguraciones de ese orden se dan mediante la configuracion de
equilibrios de poder, ya sea redistribuyendo el poder material o con la aparicion
de alianzas (Barbé, 2020, p. 174-175).

La otra perspectiva es de indole mas liberal. Esta se centra en la idea de
poder como gobernanza, en mundo en que los Estados soberanos se relacionan
e interactlan entre si mediante acuerdos y compromisos. Las reconfiguraciones
de ese orden se dan a través de las mismas reglas e instituciones multilaterales
(Barbé, 2020, p. 174-175).

Mientras que para Barbé el centro principal del orden internacional es el
Estado como actor soberano, para Mearsheimer dicho concepto estd compuesto

por las instituciones internacionales que lo integran.
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En conclusién, para efectos de la presente investigacion, se adoptara la

definicion de Bull, los puntos similares de la definicion de Barbé y el analisis tedrico
de Mearsheimer sobre la finalidad de las instituciones que componen un orden

internacional.
3.4. Crisis del Orden Liberal Internacional

En el ambito de las Relaciones Internacionales, existe un consenso al
abordar la crisis del OLI. Se reconoce que este orden liderado por, entre otros
actores, Estados Unidos estad en crisis en la actualidad. No obstante, existen

discrepancias sobre los aspectos de dicha crisis.

Una de las principales divergencias en torno al OLI es sobre su origen y
naturaleza. Hay autores como Peter Katzenstein que sostienen que el origen del
OLI se remonta a décadas atras y que a lo largo del tiempo ha ido variando entre
un ciclo de apogeo y de crisis. Hay otros autores como John Mearsheimer que le
ponen una fecha de nacimiento al OLI mas cercana, y sostienen que actualmente
vive un periodo de crisis que dara paso a un nuevo orden internacional y a una

nueva reconfiguracion del poder.

En primer lugar, Katzenstein (2020) sostiene que no existe el concepto de

orden liberal internacional como una cuestién Unica y singular. Se trata de un
concepto con bases fluidas, flexibles y adaptables en el tiempo, que hace alusién
a una pluralidad de 6rdenes liberales que han sucedido en el tiempo. En los
ultimos setenta afios, se ha equiparado con la sucesion de 6rdenes regionales del
Imperio Estadounidense, y se ha visto fuertemente influenciado por las altas y

bajas de la politica exterior de los Estados Unidos (p. 148-151).

Lo que se conoce como orden internacional liberal en la actualidad no es
mas que el desarrollo de un conjunto de érdenes liberales de alcance nacional e
internacional que han ido sucediendo a lo largo de la historia estadounidense. Por
ello, el orden liberal internacional estaria en crisis (al menos hasta la fecha en que
Katzenstein escribi6é su articulo). Esto porque va a sufrir las altas y bajas que la
politica exterior estadounidense pueda experimentar a lo largo del tiempo
(Katzenstein, 2020).
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Katzenstein (2020) sefiala que esta etapa del orden liberal internacional ha
vivido tres grandes etapas de crisis. Dos de ellas (la Guerra de Vietnam y los
atentados del 11-S) marcaron cambios en la politica exterior estadounidense al
punto que se alejaba de los principios que caracterizaban un orden liberal. Dichos
eventos trajeron consecuencias importantes para Estados Unidos, pero fueron
superados. Esto porque, el gobierno de Ronald Reagan y la administracion de
Barack Obama tomaron las medidas necesarias para reencausar y restaurar las

bases del orden liberal internacional impulsado por Estados Unidos.

La tercera etapa de crisis es la que se esté viviendo en la actualidad tras la
administracién de Donald Trump en Estados Unidos. Su politica exterior marco
profundos quiebres en los principios base del OLI. En opinién de Katzenstein, es
la crisis mas grande del OLI desde la Segunda Guerra Mundial y es el fiel reflejo
de que las decisiones internas de Estados Unidos ponen en jaque el futuro de la
configuracion actual del orden internacional. No obstante ello, Katzenstein
sostiene que el OLI ha sido resiliente a lo largo de la historia, y no hay motivos que

hagan pensar que no lo sera ante esta nueva crisis (p. 153-158).

En segundo lugar, Mearsheimer (2019) sefiala que el concepto de OLI

solamente abarca al orden internacional liderado por Estados Unidos que primé
desde 1990 (tras la caida de la Union Soviética) hasta el afio 2019 (fecha de
publicacion de su articulo). Solamente en esa etapa convergieron todos los
elementos necesarios para la aparicion de un orden internacional robusto e
ideoldgico como el OLI. Principalmente, convergio la unipolaridad (presente en los

primeros afios de ese periodo).

Para explicar su posicion, Mearsheimer (2019) categoriza los tipos de orden

internacional en funcién de la estructura vigente en el sistema internacional.

El primer criterio que toma en cuenta Mearsheimer (2019) para explicar los
tipos de 6rdenes internacionales es el del alcance que puedan tener respecto de

otras grandes potencias y Estados del sistema internacional.

El primer tipo es un orden internacional, el cual se conforma al incluir a todas
las grandes potencias mundiales (e, idealmente, debe incluir también a todos los
Estados del sistema) y esta disefiado para facilitar la cooperacién entre todos los

integrantes (Mearsheimer, 2019).
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El segundo es un orden acotado o limitado, que se conforma a iniciativa de
al menos una potencia (dejando afuera de este orden al menos a una gran
potencia mundial) y est& disefiado para canalizar la dinamica de competencia del
o de los Estados que lo crean respecto de las otras grandes potencias que estan

fuera (Mearsheimer, 2019).

El segundo criterio que postula Mearsheimer (2019) es el de la forma que

pueden tomar los 6rdenes internacionales en funcion de la polaridad vigente.

El primer orden es el realista, que aparece en escenarios de competencia
cuando la estructura internacional vigente es bipolar o multipolar. Los Estados
pueden decidir constituir 6rdenes internacionales o acotados, dependiendo de sus
intereses, bajo la Optica realista de la competencia por la supervivencia que

caracteriza a los ordenes bipolares y multipolares (Mearsheimer, 2019).

Un orden realista internacional solamente puede aparecer si los Estados
tienen la voluntad de cooperar en determinados temas bajo una 6ptica de balance
de poder, no porque persigan, defiendan o busquen construir instituciones bajo
valores liberales. El orden realista acotado es la horma general ante una estructura
no hegemonica, ya que los Estados preferirAn crear 6rdenes que permitan
canalizar mejor su competencia en términos de supervivencia con otras potencias
(Mearsheimer, 2019).

El segundo orden es el agnéstico, que es una de las dos alternativas de
orden que se puede configurar ante una estructura unipolar cuando la potencia
hegemodnica no tiene una ideologia universalista particular que busque imponer o
difundir en el mundo. Ello no quita que el hegemén igual vaya a procurar mantener
el control del orden para que responda a sus intereses. Sin embargo, no buscara
moldear las politicas internas de los demas Estados a su imagen y semejanza. Un
ejemplo de candidato a hegemoén que podria implementar un orden de este tipo
es China (Mearsheimer, 2019).

El tercer orden es el ideolégico, que también puede aparecer ante una
estructura unipolar y se caracteriza porque el hegemén, a diferencia del tipo
anterior, si posee una ideologia universalista que lo define intrinsecamente. Busca

imponer y difundir a todos los demas Estados para perfilar el mundo a su imagen
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y semejanza. Ejemplos de ideologias universalistas son el liberalismo y el
comunismo. Por lo tanto, el orden liberal deberia ser ideolégico en la medida que
estara liderado por una democracia liberal que buscara expandir su modelo a los

demas paises (Mearsheimer, 2019).

El tercer criterio es el de la densidad de las instituciones que componen el
orden y su fuerza al momento de influir en el comportamiento de los demas
Estados que integran el orden. En base a este criterio, Mearsheimer propone dos
tipos de orden. El primero es un orden robusto, que estd compuesto por
instituciones que tienen un efecto sustancial en el comportamiento de los Estados
(sobre todo en los ambitos politico y militar) y abarca de manera profunda casi la

totalidad de temas en la agenda internacional (Mearsheimer, 2019).

El segundo es un orden ligero, que, a diferencia del anterior, puede tener
instituciones débiles que aborden los ambitos politico y militar. Puede tener
solamente instituciones que aborden de manera profunda uno de esos temas o
que solamente se dediquen a abordar, sin profundidad, uno de esos temas
(Mearsheimer, 2019).

En tercer lugar, Mearsheimer (2019) hace un planteamiento teérico sobre

los motivos que darian origen o fin a un orden internacional, para explicar la crisis
del orden liberal internacional. Los motivos que explican esta crisis son: (i) la
distribucion de poder en el sistema internacional (estructura vigente); vy, (ii) la

existencia o carencia de vision ideolégica que pueda tener el hegemon.

Adicionalmente, Mearsheimer (2019) sostiene que los motivos que
explicarian el fin de un orden internacional son los dos antes mencionados mas el
nacionalismo como elemento de resistencia a la ideologia del hegemén y las

dinamicas de balance de poder.

Con todo ese desarrollo tedrico, Mearsheimer (2019) llega a una conclusion
distinta a la de Katzenstein sobre el origen, la vigencia y la crisis del OLI. El OLI
solamente pudo aparecer con el fin de la Guerra Fria porque se cumplian las
condiciones que dan origen a un régimen internacional hegemaénico: un momento

unipolar y un hegemén (Estados Unidos) que es una democracia liberal.
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Ello llevo a que el OLI viviera sus afios dorados entre 1990 (afio de su
surgimiento) y 2005. En este Ultimo afio, iniciaria su lento declive hacia la
actualidad, toda vez que en ese afio el fracaso de la invasion a Irak llevé a algunos
Estados a cuestionar la hegemonia estadounidense. Dicha tendencia fue
aumentando paulatinamente a medida que surgian otros eventos criticos para el

orden, como la crisis financiera del 2008 por mencionar un ejemplo.

En conclusién, en el presente trabajo de investigacion, se tendran en cuenta
los postulados tedricos elaborados por Mearsheimer sobre las condiciones
necesarias para que se configure un orden liberal internacional en las dimensiones
que se constituyé en el momento unipolar de Estados Unidos, asi como la
teorizacion de las causas que darian fin a un determinado régimen. En ese
sentido, y bajo la Gptica de los postulados de Mearsheimer, se puede entender
qgue el OLI es el orden especifico que surgié6 desde el momento unipolar del
Estados Unidos hasta la fecha (con bastantes criticas), y que se ve severamente
bajo amenaza con el ascenso de China en la esfera internacional. Este concepto
es importante para el andlisis de la tesis, desde una O¢ptica integrada con el
concepto de orden internacional, porque permitira entender por qué Estados
Unidos esté particularmente interesado en volver a la UNESCO y defender una

institucion de la que antes habia renegado, y en mas de una ocasion.
3.5. Instituciones y organizaciones internacionales

Primero, segun Barbé, las instituciones son “conjuntos persistentes y
conectados de reglas (formales e informales) que prescriben los roles de
comportamiento, constrifien la actuaciéon y moldean las expectativas” (Keohane,
2006, p. 61, como se cita en Barbé, 2020, p. 278).

Barbé (2020) agrega que las tres teorias clasicas de las Relaciones
Internacionales perciben a las instituciones de tres maneras: (i) como centros de
distribucion de poder (Realismo); (ii) mecanismos de cooperacion para la solucién
de problemas (Liberalismo); y, (iii) mecanismos de creacién de identidades

(Constructivismo) (p. 278).
Segundo, Barbé (2020) sefiala que una organizacion internacional es un tipo

de instituciéon que es constituida por Estados mediante un mecanismo constitutivo

y que cuenta con una estructura organica permanente (p. 95). Barkin (2023) define
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organizacién internacional como “organizaciones intergubernamentales

inclusivas” (p. 2).

Tercero, Barkin (2023) vincula los conceptos de institucién y organizacion
internacional con la teoria de los regimenes internacional al afirmar lo siguiente:
(i) que la aproximacion teorica predominante para estudiar a las organizaciones
internacionales es la teoria de los regimenes internacionales; vy, (ii) que la teoria
de los regimenes internacionales estudia a las organizaciones internacionales
mediante el analisis del comportamiento de los Estados, y los efectos de las
normas y reglas que las organizaciones internacionales encarnan en el

comportamiento de sus Estados miembros (p. 46).

Barkin (2023) agrega que un enfoque desde los regimenes internacionales
busca centrarse en los Estados como los causantes de los resultados en la politica
internacional, y contestar a la pregunta sobre los efectos que pueden tener las
normas, reglas, principios y procedimientos asociados con las organizaciones

internacionales en lo que esperan los Estados y en como actlan (p. 46).

La anterior contribucion de Barkin es muy util para diferenciar a los
regimenes internacionales de las organizaciones internacionales y establecer su

relacion.

Se puede concluir que las organizaciones internacionales guardan una
estrecha relacion con los regimenes internacionales, ya que son un tipo particular
de instituciones que reunen dos elementos de los regimenes internacionales
(normas y reglas). Asimismo, tienen una estrecha relacion con las demas normas,
reglas, principios y procedimientos que componen un régimen internacional

especifico.

Los regimenes internacionales pueden existir en torno a areas muy
especificas, tanto en términos generales (como el régimen del comercio
internacional) como en términos especificos (como el régimen internacional del
internet). Las definiciones de Keohane, Barbé y Barkin (leidas concordantemente)
no excluyen la posibilidad de que una organizacion internacional refleje normas y
reglas que compongan mas de un régimen internacional. Tampoco excluyen la
posibilidad de que esas organizaciones estén asociadas a mas de un régimen

internacional.
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En conclusién, el punto anterior es til para la presente investigaciéon al
analizar ala UNESCO. En la medida que tiene competencias y funciones referidas
a la Educacion, la Ciencia y la Cultura, la UNESCO es un ejemplo de una
organizacion internacional que guarda relacion, y a la vez refleja normas y reglas
de més de un régimen internacional a la vez. En ese sentido, el desarrollo tedrico
de esta seccidon se empleara al momento de referirse a la UNESCO como
institucion en el ambito internacional, y, en especifico, como una organizacion

internacional (entendida como un tipo de institucion).

UNESCO tiene diferentes niveles de relevancia dependiendo del régimen
que se analice. En algunos regimenes, tendrd un eje central en la emision de
normas y principios, y en la creaciéon o implementacioén de procesos de toma de
decisiones (como el caso de los regimenes internacionales de la cultura y de la
educacion). En otros, sera un actor mas de muchos que participan en un régimen
difuso (como el régimen internacional de la ciencia o el de la tecnologia en general)
0 en un régimen en construccion (como el régimen internacional de la inteligencia

artificial).
3.6. Rol de las potencias menores en espacios multilaterales

En este apartado, se buscara determinar el rol que tienen las potencias
menores en espacios multilaterales, en un contexto de rivalidad entre las dos
principales potencias mundiales. Esto es importante para determinar cuél es la
estrategia que puede adoptar un pais como el Perl, que tiene un protagonismo
importante a nivel regional y aspira a ser una potencia media regional, pero que

no tiene el mismo nivel de protagonismo en la escena internacional global.
3.6.1. Potencia o Estado menor

No hay consenso sobre la definicibn de potencia o Estado menor. Las
aproximaciones académicas al respecto difieren en funcién de qué criterios se

empleen para cuantificar la dimensién de los Estados.

Primero, Cantori y Spiegel (1970) brindan dos definiciones de potencias
desde una visién jerarquica, enmarcadas en lo que ellos llaman sus propios
“sistemas subordinados”, que no vendrian a ser otra cosa que las regiones en las

que se ubican.
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El primer concepto es el de potencias menores, el cual es definido como
aguellos Estados que tienen un rol de liderazgo en las relaciones internacionales
de su propia regién. Sin embargo, no les alcanza para influenciar en otras regiones
0 en otros ambitos como si lo pueden hacer las potencias medias (Cantori y
Spiegel, 1970).

El segundo concepto es el de potencias regionales, que implica que los
Estados, en ocasiones, pueden jugar un rol de liderazgo limitado en la region per
se y no solamente respecto de las dinAmicas que se puedan dar. Tienen un
alcance acotado de liderazgo que no suele escapar a sus propias regiones o sus
propios ambitos de accidn, independientemente de que puedan tener un rol de

mayor protagonismo en la regién (Cantori y Spiegel, 1970).

Segundo, Thomas Long (2022) define a los Estados o potencias menores
como la parte mas débil en una relacion bilateral asimétrica desde la perspectiva
de las capacidades materiales y de la jerarquica. Estos pueden brindar una idea
del tamafio que pueden tener los Estados, pero es mejor entender estas
asimetrias desde la o6ptica particular de cada relacion bilateral en lugar de
proponer una categoria general en funcién de recursos materiales. Esto Gltimo
podria ser cuestionado en los casos en que un Estado de menor tamafio tenga

mayor preponderancia que uno de mayor tamafio (p. 13-15).

No obstante, Long (2022) es muy claro al afirmar que el entendimiento de
un Estado o potencia menor desde una Optica puramente de capacidades (como
lo hacen Cantori y Spiegel) puede inducir a error o no brindar respuestas
concluyentes al intentar explicar por qué un Estado con menores capacidades
materiales (en relacion con otro) si se logra imponer en una situacion determinada

al Estado mas poderoso (como, por ejemplo, en una negociacion bilateral).

En conclusidn, si bien los conceptos de Cantori y Spiegel suelen coincidir
mas con la literatura clasica sobre la posicién jerarquica de los Estados, se
considera mas (til para los efectos de la investigaciéon el concepto que propone
Long sobre los Estados o potencias menores, por lo que se empleard esa Ultima
definicién en la presente investigacion. Esto porque no solo incorpora el elemento
de las capacidades materiales y los recursos de las visiones clasicas, sino que
también lo complementa con el hecho de analizar esta condicion a la luz de casos

concretos.
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Como el mismo Long (2022) lo refiere en su lectura, este enfoque es mas
atil para la elaboracion de la politica exterior de los Estados pequefios ante su
vinculacion con grandes potencias. Esto porque ofrece mayores perspectivas de
accion y una mayor visién para analizar las oportunidades y desafios que
entrafiaria implementar cierta politica exterior. El enfoque relacional, en ese
sentido, es muy Util porque permite a los Estados pequefios centrarse en las
capacidades que tienen de por si (lo que se desarrollard en las siguientes
secciones) para que, en funcién del contexto y la situacion internacional, puedan
desarrollar estrategias que le permitan hacer frente a las grandes potencias. Un
ejemplo de este caso podria ser la politica exterior asertiva que impulsé Arabia

Saudita durante el gobierno de Barack Obama en Estados Unidos.

3.6.2. Relacion asimétrica entre Estados o0 potencias menores y grandes

potencias

Para analizar el rol y las estrategias que pueden desplegar los Estados o
potencias menores en la escena multilateral, es importante estudiar cdmo se
configura la relacién asimétrica entre Estados pequefos y grandes potencias. Las
estrategias que puedan implementar los Estados menores dependeran de cémo
emplean sus recursos y acciones para alcanzar sus objetivos sin atraer sobre si

la atencion negativa de las grandes potencias.

Primero, segun Long (2022), en una légica de asimetria, las relaciones entre
una potencia y un Estado pequefio se deben entender como una de dos vias en
la que ambos se perciben mutuamente de maneras muy dispares. A la luz de tres
aspectos, atencion, estabilidad y seguridad, es que el autor demuestra como es
gue se dan estas diferencias de percepcion entre ambos actores. (p. 47). Un
escenario como el descrito es muy favorable para el Estado pequefio por el mayor

conocimiento adquirido sobre su contraparte.

En el aspecto de la atencion, los Estados pequefios dedicaran un alto nivel
de atencién y sus funcionarios se volveran expertos sobre el Estado grande. Sin
embargo, la gran potencia no prestara la misma atencion a todos los Estados
pequefios (a lo mejor, solo le presta atencidn a uno) y sus funcionarios solamente
tendran conocimientos vagos y superficiales sobre las potencias menores (Long,
2022, p. 48).

74



En el aspecto de la estabilidad, los Estados grandes valoraran la relacion
asimétrica como estable siempre que los Estados pequefios sean
condescendientes con sus intereses nacionales y los cumpla sin dudar. Sin
embargo, los Estados pequefios valoraran la relacion como estable si la potencia

respeta su autonomia (Long, 2022, p. 48).

En el aspecto de la seguridad, el Estado menor centra su preocupacion en
las amenazas a su seguridad que puedan originarse por parte de la gran potencia.
Sin embargo, el Estado grande centra su preocupacion en las amenazas a sus
intereses o0 a su credibilidad. El que una potencia decida enfrentar a un Estado
pequefio en temas de seguridad tiene costos muy altos y margenes de ganancia

muy pequefios (Long, 2022, p. 48-49).

Seqgundo, Long (2022) sefiala algunos aspectos que los Estados tienen o
deben tener en cuenta al momento de formular sus preferencias a nivel

internacional y respecto de sus contrapartes.

El primer aspecto es el contexto de la sociedad internacional (la estructura,
el orden, entre otros temas), ya que la configuracion del sistema va a tener un
nivel de influencia en las decisiones que tomaran los Estados. Esta variable no va
a cambiar, pero en el largo plazo los Estados pequefios pueden participar en las

dindmicas de cambio (Long, 2022, p. 22).

Para analizar cudl seria el efecto que puede tener el sistema internacional
en un estado especifico, Long (2022) lista los siguientes conceptos a tomar en
cuenta: (i) la naturaleza de la competencia y no el nUmero de competidores; (ii) el
flujo de bienes privados, exclusivos y publicos; (iii)) la capacidad de resiliencia de
los Estados més que su tamafio; y, (iv) su ubicacion cerca o lejos de las grandes

potencias.

Sobre el flujo de bienes, la provision de bienes exclusivos por parte de las
potencias aumenta ante escenarios de multipolaridad o competencia. Por mas que
pueda resultar atractivo, un Estado pequefio no debe perder de vista que un
sistema basado en bienes publicos (disponible para todos) funciona mejor para
sus propios intereses gue un sistema de bienes exclusivos que puede generar

dependencia a una gran potencia (Long, 2022).
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Un elemento importante que Long (2022) resalta sobre los pequefios
Estados es que prefieren un sistema internacional estable independientemente de
su polaridad. Si bien los contextos de competencia entre grandes potencias
pueden generar algunas ventajas y oportunidades para los Estados pequefios, no
dejan de ser amenazas para su seguridad porque aumentan los riesgos de

relacionarse con las potencias en pugna (p. 24).

El segundo aspecto que los Estados deben tener en cuenta al momento de
formular sus preferencias a nivel internacional es el esquema institucional
internacional. Long (2022) sostiene que, al margen de la posibilidad que existe de

manipulacién politica, estos foros son muy Utiles para los Estados pequefios.

Los Estados pequefios tienen un espacio para hacer eco de sus
preocupaciones, generarles publicidad y establecer espacios de cooperacion con
potenciales aliados. Asimismo, dichos esquemas internacionales son fuentes de
conocimiento, asistencia técnica, intercambios de experiencias, entre otros, a los

que pueden acceder por contribuciones minimas (Long, 2022, p. 29).

Para determinar el efecto de estos esquemas en los pequefios Estados y
qué tan relevantes son estos espacios para ellos, Long (2022) centra su atencién
en los siguientes cuatro criterios: (i) la densidad de la organizacién (que da altos
niveles de seguridad al disminuir los impulsos unilaterales); (i) el disefio
institucional que de preferencia debe ser lo mas abierto e igualitario posible; (iii) el
rango de temas que abarcan; y, (iv) el grado de coincidencia entre las preferencias

y prioridades del Estado y la institucion (p. 30-31).

Long (2022) sostiene que existen tres fuentes de poder que tienen los

Estados pequefios a su disposicion. Estas se explican en la siguiente tabla:

Tabla 1

Las tres categorias de poder para los Estados pequefios
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Particular-intrinsic

Derivative

Collective

Base (source)

Means
(instrument)

Amount (extent)

Scope (range)

Resource inherent
to small state

Threat/promise to
withhold or grant

Contextually
dependent

Directly related to
resource, plus
linkages

Relationship with
great power

Lobbying, framing,
patron alliance
manipulation

Potentially great

Issue specific

Relationships with
smaller powers

Institutional; ad hoc
coalitions

Depends on
coalition

Narrow for ad hoc
coalitions; diffuse
for institutions

Nota. De “A Small State’s Guide to Influence in World Politics”, de T. Long, 2022,
Oxford University Press, p. 61

Las fuentes de poder mas relevantes en un ambito multilateral son el poder
derivativo y el poder colectivo. La primera fuente le permitird (aunque
limitadamente) a un Estado pequefio obtener beneficios en funcion de la relacion
gque pueda tener con una gran potencia. La segunda fuente abogara mas bien por
una accion conjunta de los Estados pequefios para hacer frente a una situacion

comun.

El tercer aspecto que los Estados deben tener en cuenta al momento de
formular sus preferencias a nivel internacional son los siguientes: (i) el nivel de
divergencia que existe entre las preferencias del Estado pequefio y las de la gran
potencia; (ii) el nivel de importancia que tienen las preferencias del Estado
pequefio para la potencia; y, (iii) el nivel de consenso que hay en la percepcion de

los lideres sobre los problemas en cuestion.

3.6.3. ¢Qué estrategias pueden emplear los Estados menores para hacerle
frente a una amenaza como la competencia estratégica entre dos o

mas potencias?

Segun Long (2022), las estrategias que puedan emplear los Estados
menores para hacerle frente a la competencia estratégica de dos o0 mas grandes
potencias dependera de la relacion asimétrica particular. En ese contexto, Roberto
Russel y Juan Tokatlian proponen estrategias que pueden emplear los Estados
pequefios para hacerle frente a un hegemén como Estados Unidos (o0 a un cuasi-

hegemdn como China, en el presente caso).
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Russell y Tokatlian (2009) proponen tres opciones estratégicas a partir de la
relacion que tienen los paises latinoamericanos con Estados Unidos. La primera
es la del multilateralismo vinculante, que apuesta por recurrir a las instituciones
internacionales para inducir a la potencia a cumplir con la normativa internacional
vigente. Esto funcionaria siempre que exista un orden con altos niveles de

institucionalizacién (p. 233-234).

La segunda es la contencién acotada, que implica crear espacios de accion
propios que disminuyan, saquen de la ecuacion o eviten la influencia de la gran
potencia a la vez que facilitan la interaccion colectiva con la potencia. Para ello,
los Estados que creen esos espacios deberan tener altos lazos de cooperacion

(especialmente, en temas de seguridad) (Russell y Tokatlian, 2009).

La tercera alternativa es la colaboracién selectiva, que implica establecer
lazos profundos con la potencia para establecer una relacion fuerte que permita
hacer frente en conjunto a los problemas comunes (Russell y Tokatlian, 2009, p.
235-236).

Si bien esas estrategias se han formulado en una légica de indole regional
0 acotada, las alternativas son utiles para explorar posibles marcos de accién del
Perud ante una situacion de competencia entre Estados Unidos y China en el marco
de la UNESCO.
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CAPITULO Il: MARCO METODOLOGICO

El objetivo del presente capitulo es establecer las pautas metodoldgicas bajo
las cuales se llevara a cabo la presente tesis. Para ello, este capitulo presentara
cinco secciones que comprenderan los aspectos metodolégicos a ser

considerados.

La primera seccidn presentara el objetivo general y los objetivos especificos
que se busca alcanzar con el trabajo, asi como las preguntas (general y
especificas) que se vinculan con dichos objetivos. La segunda seccion presentara
la hipotesis general y las hip6tesis especificas formuladas a partir de la revision

tedrica y de la bibliografia presentada en el capitulo anterior.

La tercera seccion describira el tipo de investigacién a llevar a cabo y el
disefio de esta a partir del tipo elegido. La cuarta seccion referira las herramientas
metodoldgicas para recoger informacion y analizar los aspectos hallados a partir
de las hipétesis, preguntas y objetivos planteados en las secciones anteriores. La
quinta seccion referira las limitaciones metodologicas existentes para la

elaboracion de la presente tesis.
1. Objetivos de la investigacion

Como se refirid en el capitulo anterior, no existe bibliografia especifica que
haya abordado la problematica del impacto que puede tener la competencia
estratégica multinivel entre Estados Unidos y China en las dinamicas, el proceso
de toma de decisiones y los demas Estados miembros que integran la UNESCO,
por lo que esta investigacion propone responder a la siguiente pregunta

abordando el siguiente objetivo:
1.1. Objetivo general

. Problematica general de la investigacion

¢, Qué posicién estratégica podria adoptar la politica exterior peruana frente
a la competencia estratégica entre China y Estados Unidos en el marco de la
UNESCO?

. Objetivo general de la investigacion
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Analizar los lineamientos estratégicos que podria adoptar la politica exterior
peruana frente a la competencia estratégica entre China y Estados Unidos en el
marco de la UNESCO.

1.2. Objetivos especificos

A partir de la referida pregunta general es que surgen tres preguntas
especificas que se buscardn responder teniendo en cuenta los siguientes

objetivos especificos:

. Problemaética Especifica 1

¢, Cual ha sido la dinamica que Estados Unidos y China han tenido con la
UNESCO desde su creacion en su busqueda de alcanzar sus intereses

nacionales?

. Obijetivo Especifico 1

Comprender la dinamica que Estados Unidos y China han tenido con la
UNESCO desde su creacibn en su buUsqueda de alcanzar sus intereses

nacionales.

. Problemaética Especifica 2

¢,De qué manera se manifiesta la competencia estratégica entre Estados

Unidos y China en el marco de la agenda tradicional y emergente de la UNESCO?

. Obijetivo Especifico 2

Explicar la competencia entre Estados Unidos y China a nivel multilateral en
el marco de la UNESCO.

. Problematica Especifica 3

¢,Cuales son las perspectivas y oportunidades que la competencia
estratégica en la UNESCO entre Estados Unidos y China representa para la

politica exterior peruana?

. Obijetivo Especifico 3

Analizar las perspectivas y oportunidades que la competencia estratégica
entre Estados Unidos y China en la UNESCO representa para la politica exterior

peruana.
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2. Hipotesis

A partir de la revision documental realizada en el Capitulo |, y a partir de las
preguntas y objetivos presentados en la seccién anterior, se ha elaborado la
presente hipétesis general que guiara el andlisis a realizar en el siguiente capitulo.
Esto con la finalidad de determinar con mayor precision las oportunidades y
desafios que tendria el Perd a partir de la competencia estratégica sino-
estadounidense en la UNESCO.

2.1. Hipotesis general

La politica exterior peruana debe adoptar una posicion estratégica
pragmatica (en lo posible) y flexible que apueste por el multilateralismo y por la
defensa de la legitimidad de la UNESCO en los regimenes internacionales que
integra, tomando en cuenta a la vez los intereses nacionales que el Perl persigue

en la Organizacion.

Por un lado, esta posicion estratégica debe permitir el hacer frente a los
posibles desafios que entrafie la instrumentalizacion de la UNESCO por parte de
dichas potencias y las dinamicas de competencia entre ellas en las areas que son

importantes para el Perq.

Por otro lado, esta posicion estratégica debe permitir que el Pert aproveche
los espacios, mecanismos y oportunidades que las potencias creen al competir
entre si para alcanzar sus objetivos de politica exterior sin afectar sus relaciones

bilaterales con alguno de los competidores.
2.2. Hipoétesis especificas

A la hipotesis general y a los dos elementos antes mencionados se suman
los siguientes elementos que recogen las hipétesis especificas que también seran

tomadas en cuenta a lo largo del desarrollo de la presente tesis:

. Hipotesis especifica 1

Las dindmicas que han tenido Estados Unidos y China con la UNESCO
desde su ingreso a la Organizacion han sido diferentes, han llegado a ser similares
en los dltimos afios. Estados Unidos siempre tuvo una aproximacion utilitaria
propia de una gran potencia con la UNESCO, mientras China lleg6 a una dindmica

similar luego de haber tenido aproximaciones propias de un pais en ascenso.
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. Hipotesis especifica 2

La competencia entre Estados Unidos y China en el marco de la UNESCO,
como manifestacion de la competencia entre ambas potencias, se configura como
una pugna por construir y consolidar su dominio como potencia hegemadnica sobre

su rival en tematicas de relevancia presente y futura en la Organizacion.

. Hipotesis especifica 3

La competencia entre China y Estados Unidos en el marco de la UNESCO
representa al Peru la oportunidad de aprovechar estratégicamente esta pugna de
intereses para alcanzar sus objetivos de politica exterior y liderar los esfuerzos

para reforzar la legitimidad y los esfuerzos realizados por la UNESCO.

Asimismo, este suceso presenta al Peru el desafio de buscar alcanzar sus
objetivos nacionales mediante un mecanismo multilateral importante para su
politica exterior ante un escenario en que las potencias buscan instrumentalizarlo

para sus propios intereses.
3. Tipo y disefio de la investigacion

El presente trabajo tiene un enfoque cualitativo y entrafiar4 un tipo de
investigacion tedrica basica que se hara a nivel descriptivo. Se ha elegido dicho
enfoque para la tesis ya que, para comprender mejor la competencia sino-
estadounidense, sus impactos y las oportunidades y desafios que se derivan de
ello es necesario llevar a cabo un proceso analitico de conceptos tedricos, hechos
y expresiones de voluntad por parte de actores internacionales para, a partir de

ello, formular conclusiones y recomendaciones para la politica exterior peruana.

El disefio de investigacion elegido para la presente tesis es el andlisis
documental. Como lo define Creswell y Creswell (2022), el andlisis documental
implica ir més alla de lo que se refleja en los documentos o en lo referido por los
actores recurriendo a una tradicion analitica y es considerado como un disefio

cualitativo distintivo (p.228).

Determinar las oportunidades y desafios en materia de politica exterior que
se deriven de la competencia entre China y Estados Unidos va a requerir
principalmente un analisis de los documentos que tanto China, Estados Unidos,
UNESCO y Perd hayan producido para comprender de mejor manera dicho
fenémeno.

82



En vista de que este andlisis va a requerir que se efectle un analisis de
estas manifestaciones a partir de los conceptos tedricos que guiaran la presente
tesis, es que el disefio elegido para esta investigacion va a priorizar el analisis de

los documentos que se puedan recopilar y recoger en las labores investigativas.
4, Herramientas de recojo de informacién y analisis

En linea con los apartados anteriores, para llevar a cabo la investigacion
propuesta se recurrira a la revision documental de comunicados de prensa y
documentos oficiales de los actores estudiados, proyectos de resolucion, actas de
las Conferencias y Asambleas Generales de la UNESCO, decisiones de los
comités materia de analisis y de comunicaciones internas, tratados en materia

cultural, asi como normativa de la UNESCO, elaborados sobre la materia.

De manera complementaria a la revision documental, en la presente
investigacion se recurrira también a la recoleccién de datos mediante entrevistas
abiertas y semiestructuradas a funcionarios del Servicio Diplomatico de la
Republica. Se ha elegido elaborar entrevistas abiertas a funcionarios diploméaticos
para recopilar de manera exploratoria informacion y experiencias que permitan
tener un entendimiento cercano de las dindmicas propias que se dan en el proceso
de toma de decisiones de la UNESCO.

En caso alguna de estas entrevistas arroje informacién o sucesos relevantes
que requieran un mayor nivel de detalle, se recurrirdA a entrevistas
semiestructuradas para delimitar y recopilar mayores elementos sobre la

informacién o suceso que demande recurrir a esta herramienta.
5. Limitaciones metodolégicas

El presente trabajo presenta algunas limitaciones en la investigacion que
impiden tener un panorama completo sobre las dinamicas de competencia entre

Estados Unidos y China en el marco de esa organizacion internacional.

La primera de ellas es que muchas de las negociaciones que puedan llevar
a cabo los competidores para alcanzar sus fines sin que ello se ajuste
necesariamente a los lineamientos de la UNESCO no constan en algin
documento escrito debido a que estas negociaciones suelen darse,

frecuentemente, en espacios informales. Ello limita bastante el acceso a
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informacién o situaciones que ejemplifiquen modalidades mediante las cuales

China o Estados Unidos compiten por ganar mas influencia en la Organizacion.

Una segunda limitacion metodologica es el acceso a documentos e
informacion oficiales, especialmente los emitidos por China. Tanto por la reserva
gue involucran los analisis y comunicaciones referidas a un tema sistémico de alta
prioridad para los Estados, asi como por las mismas restricciones de acceso a la
informacién del gobierno chino (sin considerar que poca de esta informacién es
accesible en otro idioma de trabajo de las Naciones Unidas ademas del chino), se
hace complicado contar con una variedad de informacion que permita arrojar mas

luces sobre coémo esta situacion sistémica se enmarca en la UNESCO.

Una tercera limitacion es el desarrollo continuo y reciente del tema, por lo
gue hay situaciones que, desde el momento de finalizacién de la tesis, pueden
haber cambiado tras la celebracion de Conferencias Generales o sesiones del
Consejo Ejecutivo o los Comités de UNESCO, o luego de la consolidacion del
reingreso de Estados Unidos a la UNESCO. Para abordar esta limitaciéon es que
se ha dado énfasis a desarrollar un marco teérico y conceptual denso en contenido
gue permita contar con herramientas de analisis que, a pesar de los cambios,
posibiliten el estudio de la competencia sino-estadounidense en el marco de la
UNESCO.
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CAPITULO lll: PRESENTACION Y DISCUSION DE LOS
RESULTADOS

El primer objetivo que se busca alcanzar en el presente capitulo es presentar
los resultados producto del analisis, a partir del marco tedrico presentado en el
Capitulo 1, de los hechos y circunstancias que comprenderian la competencia
entre Estados Unidos y China en el marco de la UNESCO. Ademas de lo anterior,
este capitulo también tiene como objetivo, a partir de lo anterior, analizar y discutir
las implicancias que puede tener esta competencia entre potencias para la politica
exterior peruana, y en especifico, para sus intereses en la Organizacion para, a
partir de ello, formular las conclusiones y recomendaciones que daran fin a la

presente investigacion.

Para cumplir con los dos objetivos antes descritos, el presente capitulo se
estructurara en tres partes. La primera procurara presentar como Estados Unidos
y China se han vinculado a lo largo de la historia con la UNESCO, para a partir de
ello delinear las visiones propias que tanto China como Estados Unidos han tenido
de la Organizacion en sus interacciones con esta. Esta primera parte sera extensa
en comparaciéon a las dos siguientes, ya que implicard de por si referir los hitos
mas importantes en las interacciones de las potencias con la UNESCO desde un
punto de vista analitico-histérico que haga énfasis en los puntos que permitan

delinear la vision que Estados Unidos y China tienen, cada uno, de la UNESCO.

La segunda parte hara énfasis en tres aspectos importantes: la configuracion
actual de la agenda de la UNESCO en tres posibles escenarios de competencia
entre las potencias, los intereses que ambas potencias buscan perseguir en la
Organizacion, y las similitudes y diferencias entre los dos cumulos de intereses.
Lo principal de esta parte sera presentar, en términos generales, como se
configura la situacion actual en los tres temas de la agenda de la UNESCO que
son los mas importantes para entender un escenario de competencia entre las dos
potencias, asi como la convergencia y divergencia entre los intereses que pueden
tener Chinay Estados Unidos para, en un caso, defender y consolidar una posicién
de predominio, y en otro caso, para volver a una Organizacién con la que tiene un

pasado complicado y luchar por obtener, nuevamente, el predomino en ésta.

Finalmente, la tercera parte del presente capitulo abordara las implicancias

que puede tener la competencia entre Estados Unidos y China en el marco de la
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UNESCO para la politica exterior peruana. Para ello, el tercer capitulo procurara
describir los lineamientos e intereses del Peru existentes en los tres escenarios
de competencia identificados, asi como el posicionamiento general que tiene y ha
tenido el Per( ante la competencia sino-estadounidense, para luego establecer el
impacto que tiene esta competencia en el marco de la UNESCO en los intereses
de la politica exterior peruana, y discutir las oportunidades y desafios que esta

situacion pueden plantear.

Mediante este planteamiento, que tomara en cuenta el marco teérico y
conceptual planteado en el Capitulo |, y las herramientas metodol6gicas referidas
en el Capitulo Il, se podra comprender como la competencia entre Estados Unidos
y China en el marco de la UNESCO impacta en la politica exterior peruana, y se
podréa formular recomendaciones en torno a la posicién estratégica que esta Ultima

debe afrontar para hacerle frente a ese contexto internacional.
1. Estados Unidos y China en la UNESCO

Uno de los aspectos importantes para entender como se puede enmarcar la
competencia entre Estados Unidos y China en la UNESCO es la vinculacién
histérica que ambos Estados han tenido con la Organizacion, desde su fecha de
ingreso hasta la actualidad, para entender las lineas generales de la percepcion
que estos actores han tenido y/o tienen de la Organizacion en ese periodo de
tiempo. Es en ese sentido que el presente subcapitulo dedicara gran parte de su
desarrollo a referir como es que, tanto Estados Unidos como China, se han
relacionado con la UNESCO para, a partir de ello deducir la o las aproximaciones
que los actores pueden tener hacia la Organizaciéon desde la Gptica de sus

intereses nacionales.

Como preambulo a esa descripcidn analitica e histérica de las vinculaciones
que han tenido ambas potencias con la Organizacion, se abordara en la primera
seccion del subcapitulo una breve descripcién histérica de la UNESCO y sus
principales hitos en sus mas de 75 afios de creacion para, seguidamente abordar
dos aspectos importantes para el andlisis del tema de investigacion: cudl es la
importancia que tiene la UNESCO para las potencias mayores (y, por ende, cuéles
serian sus motivos por intentar alcanzar el protagonismo en esta organizacion) y
cudl es la importancia que tiene la Organizacion para los Estados pequefios o las
potencias menores (y, por ende, cuales serian sus motivos para participar en la
UNESCO).
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1.1. LaUNESCOYy suimportancia paralas potencias y los paises pequefios

gue laintegran
1.1.1. Historiade la UNESCO

La UNESCO es una agencia especializada de la Organizacion de las
Naciones Unidas y forma parte actualmente del Sistema de las Naciones Unidas.
Fue establecida el 16 de noviembre de 1945, poco después del final de la Segunda
Guerra Mundial. La creacion de la UNESCO fue impulsada por el deseo de
construir las futuras defensas de una paz duradera en la mente de las personas,
a través de la educacion, la ciencia y la cultura. Su sede se ubica en la ciudad de
Paris, Francia (Mingst, 2023), en un complejo de edificios que agrupa tanto a las
oficinas de la Organizacién como a las representaciones permanentes acreditadas

ante ella.

La Constitucion de la UNESCO establece los objetivos fundamentales y los
principios rectores de la Organizacion. Esta fue adoptada en la Conferencia de las
Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura en Londres el 16 de
noviembre de 1945 y entr6 en vigor el 4 de noviembre de 1946, después de ser

ratificada por veinte paises.

Los objetivos principales de la UNESCO, segln su Constitucién, son los

siguientes:

1. Fomentar la paz y la seguridad internacionales. La UNESCO busca
construir las defensas de la paz en la mente de las personas a través de
la educacién, la ciencia y la cultura.

2. Promover la colaboracién internacional. La organizacion esta destinada
a facilitar la colaboracion entre naciones en los campos de la educacion,
la ciencia y la cultura.

3. Desarrollar y ampliar el acceso a la educacion. La UNESCO se
compromete a trabajar por la expansion y el desarrollo de la educacion
en todo el mundo, con énfasis en la igualdad de oportunidades.

4. Fomentar el respeto universal a la justicia, la ley, los derechos humanos
y las libertades fundamentales sin distincion de raza, sexo, idioma o

religion.
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5. Mantener, aumentar y difundir el conocimiento. La Organizacion se
dedica a promover la libre circulacién de ideas y el libre intercambio de
conocimientos en ciencia, educacion y cultura.

6. Colaborar en el trabajo de organizaciones internacionales en campos
afines y servir como foro internacional para la discusiéon de cuestiones
comunes.

7. Contribuir al establecimiento de la paz al ampliar la colaboracién entre
naciones a través de la educacion, la cienciay la cultura (UNESCO, 1945,
Smith, 2003).

Estos objetivos reflejan la visidén original de la UNESCO de construir una paz
sostenible y duradera a través de la colaboracién internacional en los ambitos de
la educacioén, la ciencia y la cultura. A lo largo de los afios, la UNESCO ha
adaptado sus actividades para abordar los desafios cambiantes y las necesidades
emergentes en estos campos mediante una importante diversidad de
mecanismos, de los cuales muchos se mantienen operativos al dia de hoy y

reportan importantes beneficios a sus Estados miembros.

Se pueden identificar cinco areas teméaticas clave en las que la UNESCO se
centra en su mision de promover la paz y la colaboracioén internacional a través de

la educacion, la ciencia y la cultura. Algunas de estas areas incluyen:

1. Educacién: La UNESCO trabaja para promover el acceso a una
educacién de calidad para todos, abordando la disparidad en la
educacion, fomentando la alfabetizacion, y apoyando la investigacion y la
formacion docente.

2. Ciencia: La organizaciébn promueve la investigacién cientifica y la
colaboracién internacional en campos como la fisica, la biologia, la
ingenieria y otras disciplinas cientificas. También se centra en cuestiones
como la ética cientifica y la igualdad de género en la ciencia.

3. Cultura: La UNESCO estd comprometida con la preservacion del
patrimonio cultural y natural, la promocién de la diversidad cultural, y el
apoyo a las industrias creativas. La designacion de sitios como
Patrimonio Mundial es una de las iniciativas mas conocidas en esta area.

4. Comunicacion e Informacion: La UNESCO trabaja para promover la

libertad de expresion, el acceso a la informacién, y el desarrollo de
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medios de comunicacion libres e independientes. También se centra en
la alfabetizacién mediatica y en la proteccidon del patrimonio documental.
5. Desarrollo Sostenible: Aunque no es una teméatica especifica, la
UNESCO integra la sostenibilidad en muchas de sus actividades. Esto
incluye abordar la educacion para el desarrollo sostenible, la promocién
de précticas cientificas sostenibles y la conservacion del patrimonio en el
contexto del desarrollo sostenible (UNESCO, 2009, UNESCO, 2016).

Estas areas tematicas estan interconectadas y reflejan la diversidad de los
objetivos de la UNESCO en su mision de construir la paz a través del fomento de
la colaboracién internacional en educacién, ciencia y cultura. Cada una involucra
un conjunto de normas, reglas, principios y procesos de toma de decisiones
propios que la constituyen, segun la definicion de Krasner, como un régimen
internacional. Inclusive, dentro de estas areas se estan construyendo o existen
regimenes internacionales mas especificos. Por lo anterior, es posible afirmar que
UNESCO esta vinculada y asociada a diferentes regimenes internacionales, y

participa en la creacion de dos de sus importantes elementos: normas y reglas.

En lo que respecta a las principales iniciativas promovidas por UNESCO, el
énfasis inicial de la Organizacion fue la reconstruccion de escuelas, bibliotecas y
museos que habian sido destruidos en Europa durante la Segunda Guerra
Mundial. Desde su creacion, sus actividades han sido principalmente de canalizar
los esfuerzos de cooperacién entre Estados, destinados a ayudar, apoyar y
complementar los esfuerzos nacionales de los Estados miembros para eliminar el
analfabetismo y extender la educacién gratuita, por mencionar otros casos
(Mingst, 2023).

La UNESCO también busca fomentar el libre intercambio de ideas y
conocimientos, mediante la organizacion de conferencias y la prestacion de
servicios de intercambio de informacién. Cuando los paises menos desarrollados
se unieron a las Naciones Unidas a partir de la década de 1950, la UNESCO
comenzo a darle mas recursos a sus proyectos, que incluian erradicar la pobreza,

las altas tasas de analfabetismo y el subdesarrollo (Mingst, 2023).

Ademas de apoyar programas educativos y cientificos, la UNESCO también
participa en esfuerzos para proteger el medio ambiente natural y el patrimonio

cultural comun de la humanidad. Por ejemplo, en la década de 1960, la UNESCO
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ayudd a patrocinar esfuerzos para salvar los monumentos del Antiguo Egipto,
ubicados en la regién de Nubia, de las aguas de la presa de Asuan. Este programa
conllevo que el Templo de Abu Simbel, entre otros, fueran rescatados por apoyo
e iniciativa de los Estados miembros. En 1972, UNESCO patrocind un acuerdo
internacional para establecer una Lista de Patrimonio Mundial de sitios culturales
y areas naturales que disfrutarian de proteccion gubernamental, el cual luego dio

pie a la creacién del Comité del Patrimonio Mundial (Mingst, 2023).

En la década de 1980, un controvertido estudio realizado por la Comision
Internacional para el Estudio de los Problemas de la Comunicacion de la
UNESCO, encabezada por el estadista irlandés y Premio Nobel de la Paz, Sean
MacBride, propuso un Nuevo Orden Mundial de la Informacion y la Comunicacion
(NOMIC). Este nuevo orden de la informacién propondria, entre otras cosas, tratar
la comunicacion y la libertad de informacion como derechos humanos béasicos y
eliminar la brecha en las capacidades de comunicacion entre los paises en

desarrollo y los desarrollados (Mingst, 2023).

Algunos de los puntos clave y recomendaciones del Informe MacBride

incluyeron:

1. Nueva Orden Mundial de la Informacion y la Comunicacion (NOMIC):
La comisibn propuso una nueva estructura internacional para la
informaciéon y la comunicacién que fuera mas equitativa y que reflejara
mejor la diversidad de voces en el mundo.

2. Etica en la Comunicacion: El informe destaco la importancia de la ética
en los medios de comunicacion y abogd por practicas mediaticas que
promovieran la diversidad cultural, el respeto a los derechos humanos y la
verdad.

3. Participacién de los Paises en Desarrollo: Se hizo hincapié en la
necesidad de aumentar la participacion de los paises en desarrollo en la
produccién y distribucién de informacion a nivel global.

4. Acceso a la Informacion: La comision abord6 la cuestién del acceso
desigual a la informacion y recomendd medidas para mejorar el acceso a
los recursos de informacion, especialmente en los paises en desarrollo
(Comision Internacional para el Estudio de la Comunicacién para el
Desarrollo, 1980).
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La relevancia del NOMIC y el Informe MacBride reside en que, en su
momento, fueron la principal llamada de atencién sobre la desigualdad existente
en el flujo de informacidén existente en el mundo entre paises desarrollados y en

desarrollo.

Al procurar abogar por un acceso mas equitativo a la informacién con un
acercamiento que establecia la libertad de accidon empresarial pero con limites
claros impuestos por el Estado, esta iniciativa recibié apoyo en los paises no
alineados e importante resistencia por parte de Estados Unidos y los paises
europeos occidentales, quienes tenian el control sobre este sistema de

informacion y poseian a las agencias mas importantes de noticias del mundo.

Si bien la iniciativa no se llegd a implementar, su importancia reside en que
las conclusiones del informe remecieron los cimientos de la UNESCO y sentaron
las bases para futuros importantes en la historia de la investigacién, entre los
cuales esté el primer retiro de Estados Unidos de la Organizacién, por mencionar

alguno.

Asimismo, en la 52 Conferencia General de la UNESCO de 1950, celebrada
en Florencia, se aprobé la creacién del Consejo Europeo de Investigaciones
Nucleares (CERN), uno de los méas importantes mecanismos de cooperacion
cientifica y tecnoldgica desde el dia de su creacién hasta la actualidad. Los
objetivos que persigue, en colaboraciéon y con apoyo de la UNESCO, son:
“promover la cooperacién cientifica, hacer mas atractiva la ensefianza de la
ciencia y facilitar el acceso a los conocimientos cientificos para edificar un mundo

mas justo” (Sopova, 2011).

En lo que respecta a los aspectos politicos internos de la UNESCO, es
importante mencionar que cada Estado miembro participa contando con un voto
en la Conferencia General, el 6rgano plenario de la UNESCO que se reline cada
dos afios para fijar el presupuesto de la agencia, su programa de actividades, la
escala de contribuciones hechas por los Estados miembros a la agencia, entre
otros temas. El Consejo Ejecutivo de la Organizacion, compuesto por 58 miembros
elegidos por la Conferencia General, generalmente se redne dos veces al afio
para asesorary dirigir el trabajo de la UNESCO, y cumple un rol mas ejecutivo de

las decisiones que adopte la Conferencia General (Mingst, 2023).
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La Secretaria de la Organizacion, encabeza por la Directora General elegida
por la Conferencia General por un periodo de seis afios, es la columna vertebral
de la Organizacion. Alrededor de 200 Comisiones Nacionales, compuestas por
expertos locales, actian como oOrganos asesores gubernamentales en sus
respectivos Estados (Mingst, 2023). Estas Comisiones se constituyen en un
ministerio o departamento con el que la Organizacion guardara estrecha relacion,
y sera la prioridad y los intereses de los paises los que determinaran a qué
Ministerio se adscriben esas Comisiones. A manera de ejemplo, en China y el
Peru la Comisién Nacional de cada pais esta adscrita al Ministerio de Educacion,
mientras que en Estados Unidos esa Comision Nacional esta adscrita al

Departamento de Estado.

Finalmente, es importante mencionar que la mayor parte del trabajo en el
marco de la UNESCO se realiza en comisiones y comités especiales convocados
con la participacion de expertos. Algunos ejemplos destacados de esos comités
abarcan a la Comision Oceanogréafica Intergubernamental (1961), la Comisién
Mundial sobre Cultura y Desarrollo (1992-1999), y la Comisién Mundial sobre la
Etica del Conocimiento Cientifico y la Tecnologia (1998). La UNESCO publica
periédicamente las conclusiones de estas comisiones y muchas de ellas pueden
dar pie, a futuro, a que se propongan o implementen medidas sobre los temas
desarrollados, o que inclusive se creen regimenes a partir de lo trabajado (Mingst,
2023).

1.1.2. Importancia de la UNESCO para las grandes potencias que la

integran

Como se ha desarrollado en la primera parte de esta seccion, la UNESCO
tiene un rol importante respecto de los tres grandes mandatos y las cinco grandes
tematicas que tiene a su cargo. Tanto por las acciones que ha llevado a cabo,
como por las iniciativas que ha liderado o coordinado junto a sus Estados
miembros, la UNESCO ha demostrado que, si cuenta con las condiciones
adecuadas, puede fungir como un foro legitimo e id6neo para canalizar la
cooperacion internacional en los regimenes internacionales de los que forma
parte, puede crear normas y reglas que ayuden al desarrollo de esos regimenes
y puede cumplir sus objetivos de salvaguardar y promover la cultura, la ciencia y

la educacioén a nivel internacional.
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En ese sentido, y tomando los conceptos desarrollados en el Capitulo,
UNESCO resulta ser especialmente importante para una gran potencia por los

siguientes motivos:

Primero, posibilita que las normas y reglas que emita la Organizacion pueda
controlar los comportamientos de los demas Estados que la componen para que
se perfilen a sus intereses particulares. Tal como Barkin (2023) lo sefala y
Mearsheimer (2019) lo resalta, las instituciones internacionales (especialmente,
las organizaciones internacionales) tienen un especial rol en condicionar el
comportamiento de todos sus Estados miembros, por lo que para una gran
potencia sera especialmente importante participar y tener un alto nivel de
protagonismo en la Organizacion para poder influenciar e intentar moldear las
preferencias o acciones de los deméas Estados miembros en las materias de
ciencia, cultura y educaciéon de tal manera que ello responda a los intereses

nacionales de dicha gran potencia.

Seqgundo, porque, al tener una posicién de dominio en la Organizacion, las
grandes potencias podran satisfacer sus propios intereses ante situaciones de
incertidumbre o inestabilidad. Teniendo en cuenta lo afirmado por Grieco y los
postulados realistas desarrollados en el Capitulo 1, los Estados van a procurar
satisfacer su interés de acumular o mantener el poder que tienen ante un contexto
de competencia entre grandes potencias que genera inestabilidad para todos los

actores.

En un contexto de ese tipo, tal como lo dice Grieco (1988), los Estados van
a evaluar su participacion en los regimenes internacionales bajo la optica de las
ganancias relativas y las absolutas a la vez, al margen que las primeras tengan
mayor protagonismo que las segundas. En un analisis que priorice obtener
mayores ganancias relativas respecto de otras grandes y medianas potencias, es
decir, acumular o ganar mas poder respecto de ellos, resulta viable (y hasta
atractiva) la oportunidad de obtener el control de una organizacion internacional
que, entre los regimenes en los que participa, agrupa al menos dos que resultan
ser muy importantes en términos de competencia y que tiene un rol predominante

en muchos de los regimenes con los que esta asociada.
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1.1.3. Importancia de la UNESCO para los Estados o potencias menores

gue laintegran

Tomando como base lo desarrollado en la seccién anterior, la UNESCO
tiene una especial importancia para los Estados o potencias menores que la

integran por los siguientes motivos:

Primero, porque logra y ha logrado canalizar adecuadamente los esfuerzos
de cooperacion que redundaron el beneficio de los Estados mas pequefios. Segun
lo ya referido de Long (2022) y Krasner (1982) sobre la materia, la efectividad de
un régimen internacional y de una organizacion internacional asociada a éste
reside en la capacidad que tiene de obtener resultados 6ptimos ante el despliegue
de sus capacidades. Tal como lo refleja el traslado de los bienes culturales de
Asuan, asi como el nacimiento de iniciativas como el CERN, UNESCO ha sido
capaz de demostrar que es eficiente al reducir la desconfianza entre los Estados,

canalizar la cooperacién entre ellos y obtener resultados exitosos en el proceso.

Seqgundo, porque empodera a los Estados o potencias pequefias en su
interaccion con las potencias y les permite obtener grandes beneficios a costos
minimos. Tal como lo refieren Long y Mearsheimer, si bien las Ol y los regimenes
son creados por las grandes potencias para que respondan a sus intereses e
influencien las decisiones de los demas integrantes, en realidad son las mismas
Ol las que terminan siendo mas utiles a los Estados o potencias menores porque
colaboran en sus procesos de generar, aumentar y potenciar capacidades, los
empoderan dando la posibilidad de accionar colectivamente contra la potencia, y
dan cierta certeza de que el hegemdn que las cred, en la mayoria de los casos,

procurara cumplir las reglas que éste mismo establecio.

1.2. Membresia de Estados Unidos y su tormentosa vinculacién con la
UNESCO

Estados Unidos fue uno de los principales paises que impulsé la creacion
de la UNESCO. Sin embargo, ha sido el tnico de los estados fundadores que se
ha retirado hasta en dos ocasiones de la misma (1984 y 2017). En ambas
ocasiones, luego de varios afios manifesté su voluntad de reingresar a la

Organizacion.
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Si bien ambos retiros se realizaron durante administraciones republicanas
(Reagan y Trump, respectivamente), las circunstancias en las que se dieron
fueron diferentes. Asimismo, las razones que dio Estados Unidos para intentar

justificar su retiro y, posteriormente, su eventual reingreso, fueron diferentes.

A continuacion, analizaremos (i) el proceso de retiro de Estados Unidos de
la UNESCO en 1984; (i) el proceso de readmision de Estados Unidos en el 2003;
(iii) el proceso de retiro del 2017; y, (iv) su proceso de readmisién en el 2023. No
se analizara el impacto de este ultimo proceso de readmision, porque es aun muy

reciente.
1.2.1. El proceso de retiro de Estados Unidos en 1984

Estados Unidos anuncié su retiro de la UNESCO en 1983 durante la

administracién de Ronald Reagan y recién se hizo efectivo en 1984.

En lo que respecta al contexto internacional, esto sucedié en un momento

particular de la Guerra Fria en que la détente habia quedado de lado y se
intensificaba el enfrentamiento con la Unién Soviética. Estados Unidos optd por
retirarse de uno de los escenarios del Sistema de las Naciones Unidas en donde

esta competencia multinivel se llevaba a cabo.

Asimismo, Estados Unidos no tenia la misma capacidad de influir en las
decisiones que tomaba la UNESCO de la misma manera como lo habia hecho
desde su fundacién. La descolonizacién provocé que la antigua predominancia
que tenia el bloque occidental (afin a los intereses de Estados Unidos) cediera en
favor de una mayor presencia de paises No Alineados, a los cuales la Unién

Soviética y el bloque comunista se sumé en algunas votaciones.

No obstante dicho escenario, la decision que tomd Estados Unidos de
retirarse de la UNESCO no refleja los esfuerzos que la Administracion Reagan
procuraba enarbolar frente a su rival geopolitico, los cuales estaban orientados a

hacerle frente en todos los escenarios posibles para acelerar su caida.

Mas bien, significd, desde esta perspectiva, una “renuncia” a hacerle frente
a la Unién Soviética en un escenario en el que, a juicio de esos funcionarios
estadounidenses, el Tercer Mundo y la Union Soviética habian politizado a la

UNESCO vy se habian apoderado de sus decisiones. Adicionalmente a ello, la
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decision estadounidense represento un intento de sabotaje al sistema multilateral

al negar fondos y deslegitimar, con su salida, a la UNESCO.

En lo que respecta al contexto nacional, en dicha época, Estados Unidos

estaba marcado por influencias poco favorables al multilateralismo y que, de

alguna u otra manera, eran contrarias al Sistema de Naciones Unidas.

Previamente, durante la administracién de Gerald Ford, entre 1974 y 1977,
el Congreso de los Estados Unidos habia tomado la decision de suspender
temporalmente las aportaciones a la UNESCO a raiz de las medidas que dicha

organizacion habia tomado contra Israel (Waxman, 2017).

Este hecho, acompafado del retiro previo de la Organizacién Internacional
del Trabajo durante la administracion de Jimmy Carter en 1977, permite entender
que la decision de Estados Unidos de retirarse de la UNESCO no proviene
solamente de una decision del presidente de turno, sino que responde a una
politica interna.

En torno a este primer retiro de la UNESCO, Quirés (2016) sefiala que
existen perspectivas diferentes sobre los motivos que justificaron dicha
decision. Por un lado, estan los argumentos que se esgrimieron de manera
“oficial”. Estos se referian a la necesidad de dejar una organizacién que habia
traicionado los principios y objetivos bajo los que se habia fundado (politizacion
de la UNESCO). Asimismo, se sefialaba que la UNESCO estaba compuesta por
una inmensa y nada eficiente burocracia que no reflejaba adecuadamente la
participacion que Estados Unidos y los paises occidentales debian tener por ser

los principales aportantes al presupuesto de la UNESCO.

Por otro lado, estan las que, segin Waxman (2017) y Quirds (2016), serian
las verdaderas razones por las que Estados Unidos se retir6 de la UNESCO: (i)
presiones internas de los sectores politicos ultra conservadores (The Heritage
Foundation, entre otros); (ii) el descontento por la reduccién de la influencia que
ese pais tenia a nivel de toma de decisiones en la UNESCO; (iii) la busqueda de
ejercer presion desde una posicion externa al multilateralismo contra el Sistema
de Naciones Unidas; y, (iv) una reducida vocacion multilateral de la administracion

Reagan.
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En sintesis, el retiro de los Estados Unidos respondié mas a cuestiones

internas que a situaciones externas.
1.2.2. El proceso de readmisién de Estados Unidos en el 2003

Luego de que se hiciera efectivo el retiro de Estados Unidos de la UNESCO
en 1984, dicho pais mantuvo su participacion en la organizaciéon en calidad de

pais observador hasta su retorno en el 2003.

Durante dicho periodo, las administraciones de George H. W. Bush y Bill
Clinton mantuvieron dicha situacién y miraron con beneplcito las reformas que la
UNESCO llevo a cabo después del anuncio del retiro de Estados Unidos en 1983.
Sin embargo, dicho discurso nunca se tradujo en una voluntad por parte de los
Estados Unidos de volver a la UNESCO. Esto fue asi a pesar de que Bill Clinton
fue uno de los presidentes que apostd con mas fuerza por el multilateralismo en

comparacion a sus predecesores.

Aun cuando Estados Unidos habia dejado de ser un estado miembro de la
UNESCO, particip6 significativamente en las actividades de la Organizacion
mediante aportes extra presupuestales y participando en otros 6rganos del
sistema de la UNESCO (como el Comité del Patrimonio Mundial) (Murphy, 2017,
pp. 978).

Murphy (2017) sefiala que, tras la salida de Estados Unidos, y bajo el
mandato de un nuevo Director General (el espafiol Federico Mayor), UNESCO
llev6 a cabo reformas en su administracion interna y las politicas de la
organizacion. Esto motivé elogios de la General Account Office de Estados Unidos
en 1993, asi como motivo que la UNESCO y sus estados miembros pidieran que
Estados Unidos vuelva a la UNESCO (pp. 978).

La satisfaccidn que tenia Estados Unidos con su vinculo con la UNESCO y
las reformas que esta entidad habia llevado a cabo motivo que el presidente Bill
Clinton declarara, en 1995, que su pais constataba “que [UNESCOQ] habia
alcanzado progresos al abordar las causas que motivaron la retirada de Estados
Unidos en 1984, pero que las restricciones que rondaban la regulacién del
presupuesto estadounidense hacian imposible que Estados Unidos pudiera

reincorporarse a la UNESCO en ese momento” (pp. 978).
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Frau-Meigs (2005) menciona que Estados Unidos no aplico verdaderamente
su politica de “silla vacia” para ejercer presion desde afuera a la Organizacion,
pues mantuvo una fuerte presencia como pais observador al participar selectiva,

directa, indirecta y activamente en diversos debates de la UNESCO.

Lo anterior fue asi porque mantenia su membresia en el Comité del
Patrimonio Mundial, al contribuir voluntariamente con USD 2 millones anuales y al
promover la creacién de una subdivision dentro de la UNESCO dedicada
especificamente a la “libertad de expresion, paz y democracia” en coexistencia

plena con la de “informacion y comunicacién” (pp. 104-105).

Asimismo, Estados Unidos promovié y financié proyectos orientados a la
ciencia, educacion y cultura llevados a cabo por otras agencias de Naciones
Unidas, pero que guardaban relacion con proyectos de la UNESCO. Estados
Unidos brindaba dichos fondos siempre que sean sus propias agencias federales

las que ejecutaran los proyectos (Frau-Meigs, 2002, pp. 105).

Si bien el desinterés por parte de Estados Unidos de colaborar integralmente
con la Organizacion y su afan de competir contra ella afectaron a la UNESCO, no
lograron impedir que la Organizacion siguiera discutiendo temas respecto de los

cuales Estados Unidos habia expresado su oposicion.

Un ejemplo de ello es, en palabras de Frau-Meigs (2005), el relanzamiento
de un viejo debate entre el interés general y las libertades privadas en el
surgimiento de nuevas tecnologias. Esto culminé con la aprobacién unanime de
la Declaracion Universal sobre Diversidad Cultural en la Conferencia General de
2001, que recogia muchos de los principios que contenia el informe MacBride,

dedicado a analizar el flujo global de la informacién y de las comunicaciones.

Dicha Declaracion, segun Frau Meigs (2005) contiene ciertos principios que,
segun Estados Unidos, atentaban contra el principio de la libre circulacion de la
informacién y de la libertad de prensa, favoreciendo el control de los medios de
comunicacion. Esto fue lo que motivd que Estados Unidos reconsiderara su
situacion como observador en la UNESCO, porque afectaba sus intereses

comerciales y los de sus representantes en el sector privado comercial (pp. 106).
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Tras el 11-S, la necesidad estadounidense de tener mayor protagonismo en
la escena internacional aumentd, debido a que buscaba atacar a quienes llevaron
a cabo el atentado y combatir cualquier aspecto vinculado al fundamentalismo
islAmico en el mundo. Frau-Meigs (2005) refiere que los neoconservadores
estadounidenses (en el poder durante la administracién Bush hijo) entendieron la
importancia de invertir en el retorno a la UNESCO. Esto les permitiria, ademas de
recuperar el control sobre esa agencia, luchar contra el terrorismo islamico desde

una plataforma internacional adecuada para esos fines (pp. 107).

También habia voces del sector mas conservador de la derecha
estadounidense (que en el pasado impulsé el retiro de Estados Unidos de la
UNESCO en la era Reagan) que se oponian al retorno de Estados Unidos a la
UNESCO. Sin embargo, la administracion Bush hijo consideré conveniente iniciar
los procedimientos internos ante el Congreso y otras entidades estadounidenses

para retornar a la UNESCO en el afio 2003.

Desde ese momento, Estados Unidos promovié politicas e iniciativas
orientadas a eliminar cualquier elemento contrario a sus ideales. Por ejemplo,
Estados Unidos impulsé un plan para “eliminar [...] la ideologia anti-libertad de la
UNESCO” (Frau-Meigs, 2005, pp. 108).

En ese sentido, el retorno de Estados Unidos a la UNESCO durante la
presidencia de George Bush no respondi6 a una politica exterior con intenciones
multilaterales, pues se trataba de una administracion neoconservadora. Por el
contrario, esto respondié a un patrén de instrumentalizacion de la UNESCO por
parte de Estados Unidos, pues su membresia esta motivada por los intereses
nacionales que la UNESCO le permite alcanzar en el ambito internacional (Frau-
Meigs, 2005).

Como se puede apreciar, fue bajo un presidente republicano que Estados
Unidos se retird de la UNESCO en 1984 y fue bajo otro presidente de las mismas
caracteristicas con el que volvié a la Organizacion. Esto que parece contradictorio,
en realidad es coherente en el sentido que Estados Unidos en ambos casos

instrumentaliz6 a la UNESCO para perseguir sus propios fines (Frau-Meigs, 2005).

Particularmente, el retorno del 2003 se realiz6 en un contexto mas adverso

de lo esperado para Estados Unidos, en el que necesitaba retomar su presencia
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en las organizaciones internacionales para continuar con la persecucion de sus

intereses nacionales (Frau-Meigs, 2005).
1.2.3. El proceso de retiro de Estados Unidos en el 2017

La interaccion entre Estados Unidos y la UNESCO tuvo un punto bajo en el
2011 (bajo la administracién de Barack Obama), cuando dicho pais dej6 de pagar
sus contribuciones a la UNESCO con la emisién de una ley nacional. Esto debido
a una decision que habia adoptado la Conferencia General de la UNESCO en
2011.

La Conferencia General de la UNESCO decidi6 incorporar a Palestina como
Estado miembro, convirtiéndose en la primera organizacion internacional que
adopto una resolucion en ese sentido dentro del Sistema de las Naciones Unidas.
Por tal motivo, Estados Unidos congel6 sus aportaciones a la UNESCO aplicando
la seccion 410 de la Foreign Relations Authorization Act, Fiscal Years 1994-1995

que sefiala lo siguiente:

SEC 410. LIMITATION ON CONTRIBUTIONS TO THE UNITED NATIONS
AND AFFILIATED ORGANIZATIONS.

The United States shall not make any voluntary or assessed contribution—
(1) to any affiliated organization of the United Nations which grants full
membership as a state to any organization or group that does not have the
internationally recognized attributes of statehood, or

(2) to the United Nations, if the United Nations grants full membership as a
state in the United Nations to any organization or group that does not have
the internationally recognized attributes of statehood. (Foreign Relations
Authorization Act, 1994, pp. 73)

La aplicacion de esta norma tuvo como resultado que Estados Unidos dejase
de aportar aproximadamente USD 80 millones anuales, esto es, el 22% del
presupuesto de la UNESCO (Lynch, 2017). Esto ocasiond un serio golpe a las
finanzas de la Organizacion. Si bien la administracion de Barack Obama efectu6
varios intentos para modificar la norma o proveer a la UNESCO de financiamiento
mediante otros mecanismos, esas iniciativas fracasaron por pocos votos en el

Congreso (de mayoria republicana en la Camara de Representantes).
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Esto conllevé a que Estados Unidos perdiera su derecho a voto en la
Organizacién en el 2013 (Harris y Erlanger, 2017). Lynch (2017) precisa que esa
pérdida del voto se dio en la Conferencia General, ya que Estados Unidos mantuvo
su sitio y su derecho a voto en el Consejo Ejecutivo que, a la postre, elegia en

dicho afio al sucesor de Irina Bokova en el puesto de Director General.

En enero de 2017, Donald Trump lleg6 a la presidencia de los Estados
Unidos. El principal discurso que esbozaba (incluso desde la campafa electoral)
se centraba en confrontar a China, priorizar los intereses nacionales de Estados
Unidos por encima de cualquier otro aspecto, y manifestar su critica y
escepticismo del sistema y los mecanismos multilaterales en los que este pais

participaba activamente.

Hasta el afio 2017, la acumulacién de las cuotas impagas ascendié a un
monto aproximado de USD 550 millones (Harris y Erlanger, 2017). Esto provocé
gue la situacion se volviera insostenible para el Departamento de Estado de
Estados Unidos, toda vez que anualmente aumentaba la deuda que tenia con la
UNESCO. Probablemente, sin buscarlo, en su intento por desacoplar a Estados
Unidos del ambito multilateral, la administracion de Trump aleg6 la amplisima
deuda acumulada como una razén adicional que motivo la decision de retirarse de
la UNESCO.

Segun Lynch (2017), esta decisién se estaba meditando en el gobierno
estadounidense (presumiblemente, en la Casa Blanca y el Departamento de
Estado) meses antes de que se anunciara oficialmente el segundo retiro de
Estados Unidos de la UNESCO. Tal como lo refiere el autor, el Secretario de
Estado Rex Tillerson comunicé al presidente Macron de Francia la posibilidad de
que Estados Unidos se retire de la Organizacibn semanas antes. Inclusive, el
Departamento de Estado estaba meditando demorar la salida de Estados Unidos

hasta que se eligiera a un nuevo Director General.

Como refieren Rosenberg y Morello (2017), antes del anuncio de su salida,
Estados Unidos ya habia hecho eco de su descontento con la UNESCO en el
marco de las Naciones Unidas. La representante permanente de Estados Unidos
ante las Naciones Unidas expreso que la gota que colmo el vaso de su pais fue la
declaracién del casco viejo de Hebrén como Patrimonio Cultural de la Humanidad

de Palestina solamente.
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En ese sentido, ella sefialé que ante la politizacién crénica y bochornosa de
la UNESCO, “los contribuyentes [estadounidenses] no deben caer en la trampa
de financiar politicas que son hostiles a los valores de su pais y que hacen burla
de la idea de justicia y el sentido comun” al igual como se hizo en 1984 durante la
era Reagan. Este hecho es similar a lo que la representante permanente de ese
entonces (Jeanne Kirkpatrick) afirmo6 antes de que Estados Unidos anunciara su
primera salida de la UNESCO.

Al igual que en el proceso de retiro de 1984, Estados Unidos también
buscaba justificar su segundo retiro de la UNESCO en un argumento ampliamente
conocido: la necesidad de implementar reformas urgentes en la Organizacion. A
manera de simil, Rosenberg y Morello (2017) refieren que en el Departamento de
Estado se esperaba que la nueva salida de Estados Unidos presionara a la
UNESCO a llevar a cabo las reformas necesarias que permitan “eliminar el sesgo

antiisraeli de la agencia” y posibilitar el retorno pleno del pais a su seno.

El retiro de 1984 y el retiro de 2003 ocurrieron en contextos diferentes,
porque en el primero Estados Unidos alegé la sovietizacién de la UNESCO,
mientras que en el segundo aleg6 la existencia de un sesgo antiisraeli. Sin
embargo, el trasfondo y la formulacién de los argumentos guarda una correlacion
similar en ambos casos. Marwecki (2019) sefiala que la segunda salida de Estados
Unidos de la Organizacién “se integra sin problema alguno en una larga trayectoria
histérica de interaccién instrumentalista con la organizacion”, como sucedio6 en el

primer retiro de 1984.

Marwecki también sostiene que los argumentos presentados por el
Departamento de Estado (altas exigencias econémicas de la UNESCO, necesidad
de reformar de la Organizacién y el sesgo anti israeli) solo escondian las
verdaderas razones. Estas son la nula voluntad de la administracién de Trump de
pagar las cuotas adeudadas y el evidente desdén de Trump hacia el
multilateralismo. Sobre todo, el hecho de que fue Estados Unidos y no lIsrael el
primer pais en alegar un sesgo anti israeli para retirarse de la UNESCO pone en

evidencia que solo era una careta de sus verdaderas razones (2019).

Asimismo, dos medios internacionales sefialaron el desdén que le tenia

Donald Trump al multilateralismo como uno de los principales motivos por los que
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Estados Unidos abandoné la UNESCO. El articulo elaborado por Harris y Erlanger
(2017) en el periédico The New York Times concluyd, en base a las declaraciones
de analistas como Aaron David Miller, que este retiro “es una escalada significativa

en la posicion critica de Estados Unidos a los organismos de las Naciones Unidas”.

El Consejo Editorial del diario Los Angeles Times elaboré una editorial en la
que puntualizé que el congelamiento del pago de las cuotas a la UNESCO vy el
retiro de Estados Unidos impulsado por Trump no eran buenas politicas.
Expresamente sefialé que “solo por el hecho de que Estados Unidos no se salga
con la suya en un asunto ante un érgano internacional no significa que deba [dejar

de jugar,] recoger su pelota e irse a casa” (The Editorial Board, 2017).

El Consejo Editorial hizo énfasis en dos puntos. El primero se refiere a que
las Naciones Unidas se mantienen ain como una de las mejores plataformas para
alcanzar consensos y adoptar normas en el ambito internacional. El segundo se
refiere a la politica aislacionista de Trump y el riesgo de reducir la influencia de
Estados Unidos en los grandes problemas internacionales (The Editorial Board,
2017).

En conclusion, este nuevo retiro de Estados Unidos guarda similitudes con
el anterior tanto en las formas como en los argumentos de fondo (de cara al &mbito
internacional y las verdaderas motivaciones internas). La administracion de Trump
no solo dejé ver con claridad el poco interés que tenia en el rol que cumplia
Estados Unidos en el ambito multilateral, sino que también dej6 ver con claridad
que la aproximacion que Estados Unidos tiene hacia la UNESCO linda més con el

instrumentalismo que con la genuina cooperacion.

A pesar de los reiterados llamados de la entonces Directora General para
gue Estados Unidos se mantuviera en la Organizacion y dejara de preocuparse
por el tema de las cuotas adeudadas (Harris y Eldenberg, 2017), este pais decidid

retirarse de la UNESCO, porque no le servia para alcanzar sus fines particulares.

Lo que no pudo considerar la administracion de ese entonces es que el
desinterés estadounidense por el multilateralismo terminaria abriendo las puertas
a China, su principal competidor, para aumentar su influencia en los asuntos

globales y multilaterales en desmedro de Estados Unidos.
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1.2.4. El proceso de readmision de Estados Unidos en el 2023

Desde el momento en que Estados Unidos se retird de la UNESCO durante
la administracion de Trump, surgieron voces que abogaban por un retorno bajo la
siguiente administracion. En una contienda politica en la que se avizoraba la
posibilidad de que Trump no ganara la reeleccion, comenzaron a surgir articulos
como el de Kristen Cordell que proponian aspectos que la nueva administraciéon
estadounidense debia reevaluar. Uno de ellos era la posibilidad de que Estados
Unidos retorne a la UNESCO, dejando de lado una posiciébn que resultaba
contraproducente para la vocacion multilateral estadounidense y sus intereses en

el ambito politico y cultural (Cordell, 2021).

Cordell (2021) sefiala que la salida de Estados Unidos en el 2017 de la
UNESCO provoc6 que China, su principal rival geopolitico, llenara los vacios
dejados por ella. De esa manera, China gané mayor influencia en dicha
Organizacién a tal punto que busco promover medidas claramente orientadas a
satisfacer su interés nacional. A pesar de ello, Estados Unidos no se retiré
totalmente de los organismos, tratados o entidades administradas por la UNESCO

(como el Comité del Patrimonio Mundial).

Uno de los hechos mas importantes de esta etapa fue la eleccion vy
participacién de China en el Comité del Patrimonio Mundial (del cual ocupé la
presidencia) (Cordell, 2021). En dicha etapa, se realizé la designacién de sitios
naturales por donde discurrird la ruta terrestre de la Nueva Ruta de la Seda como
patrimonio mundial para desviar la atencién de los impactos ambientales de esta
iniciativa, se intentd6 nominar a un nacional chino como Director General de la
UNESCO, se crearon alianzas con Huawei para desarrollar infraestructura
tecnoldgica en Centroamérica, se intenté mover la sede de la Oficina Internacional
de Educacion a Shanghai, y se firmé un Memorandum de Entendimiento entre
UNESCO vy la Iniciativa de la Franja y la Ruta.

Bajo este escenario, la nueva administracion de Joe Biden considerd
conveniente retornar a la UNESCO durante sus primeros afios. Uno de los
antecedentes mas recientes sobre la intencion de retornar a la UNESCO fue la
conferencia de prensa que dio el embajador John Bass, encargado de la

Subsecretaria de Estado de Gestion y Recursos, el 9 de marzo de 2023.
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Respondiendo a una pregunta sobre los USD 150 millones que solicitaba el
Departamento de Estado para iniciar el pago de las cuotas adeudadas a la
UNESCO vy sobre la intencién oficial de volver a la Organizacion, el embajador
Bass manifesté que el retorno a la UNESCO ayudaria a abordar la brecha en las
capacidades y herramientas del liderazgo global estadounidense y eliminar el
costo de oportunidad que genera su ausencia en la competencia que sostiene con
China (Departamento de Estado de Estados Unidos, 2023).

Asimismo, el embajador Bass agrego6 que si Estados Unidos quiere tomar
en serio su competencia con China, especialmente en el &mbito digital, no puede
darse el lujo de mantenerse al margen de uno de los principales foros globales en
el que se fijan estandares internacionales sobre educacion, ciencia y tecnologia.
Esto limitaria la capacidad de Estados Unidos de promover efectivamente su

vision de un mundo libre (Departamento de Estado de Estados Unidos, 2023).

Las declaraciones del embajador Bass dejan claro que, al menos para la
administracién de Biden, Estados Unidos no podia continuar al margen de la
Organizacién. Esto porque, en los Ultimos afios, se estaban discutiendo
regulaciones sobre temas de vital importancia para el futuro de ese pais como

potencia global, ain mas en un contexto de competencia con China.

Cordell (2021) sefialaba que, en caso Estados Unidos decidiese volver a la
UNESCO, tendria una posicion de negociacion fuerte, pues le permitiria obtener
beneficios que favorecerian sus intereses nacionales y hacer frente a los intentos
que estaba llevando a cabo China para favorecer sus proyectos e intereses

mediante las plataformas que integran UNESCO.

En especifico, la autora refiere que Estados Unidos deberia buscar la
reduccion de su porcentaje de contribucion y de los montos adeudados, mayor
presencia de sus connacionales en los puestos directivos de la Organizacion, la
implementacién de procesos de auditoria anuales para medir la transformacién
estratégica de la UNESCO, y la adopciéon de estandares de fiscalizacién y
compliance ambiental para los sitios inscritos en las Listas de Patrimonio Mundial
(Cordell, 2021).

Si bien ninguno de estos aspectos ha sido materia de negociacién con la

UNESCO para el retorno de Estados Unidos, el analisis de Cordell reflejaba una
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realidad que se veria reflejada en el proceso de readmisién de Estados Unidos en
el 2023. Esta es que la competencia con China era la principal justificacién para
dicho retorno y que Estados Unidos tenia una posicién favorable para negociar su

retorno en condiciones mas beneficiosas que cualquier otro Estado.

El 12 de junio de 2023, la UNESCO emiti0 un comunicado de prensa
mediante el cual anunciaba que Estados Unidos tenia formalmente la intencion de
volver a la Organizacién y que dicho tema se discutiria en la préxima reunion de
los 193 Estados miembros. En una reunién convocada por Audrey Azoulay,
Directora General de la Organizacion, se dio lectura a la carta que Estados Unidos
envié anunciando un plan financiero para pagar las cuotas adeudadas con la
finalidad de que su solicitud de reingreso pudiera ser considerada por los Estados

miembros en una préxima reunién de la Conferencia General (UNESCO, 2023hb).

En dicha carta, Estados Unidos también felicité los esfuerzos que la
Organizacién habia llevado a cabo para implementar las reformas administrativas
que este pais reclamaba. Asimismo, solicitd el restablecimiento de todos los
privilegios propios de la calidad de un Estado miembro pleno (UNESCO, 2023e,
pp. 3,5-6).

Segun indica Lee (2023b), la readmision formal de Estados Unidos fue
consumada luego de que el Departamento de Estado enviara un documento
oficializando la aceptacién de la invitacién para reintegrarse a la UNESCO el 10
de julio del 2023. Esto sucedi6 después de que la Directora General de dicha
entidad, Audrey Azoulay, declarara oficialmente este suceso. El reingreso fue
aprobado por la UNESCO con 132 votos a favor y 10 votos en contra (entre los
cuales estaba China). Su retorno concluy6é con el depésito de adhesion a la
Constitucién de la UNESCO (UNESCO, 2023b, pp. 3,5-6).

La Constitucion de la UNESCO regula de manera general cuales son los
derechos y obligaciones que tiene un Estado miembro y que mantiene después
de retirarse de la Organizacion. Los articulos 11.6, IV.8.b, IV.8.c, V.1.b y V.14.b de

la misma establecen tres puntos importantes.

Primero, que el miembro que no cumpla con el pago de sus obligaciones del
afio en curso y el afio anterior no podra votar en la Conferencia General ni en el

Consejo Ejecutivo de la Organizacién (en este ultimo caso, si el Estado ha sido
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elegido en el Consejo Ejecutivo). Segundo, que el Estado en mora no podra ser
elegido en el Consejo Ejecutivo y que este impedimento puede ser levantado por
la Conferencia General si considera que el no pago se debe a causas ajenas a la
voluntad del Estado miembro. Tercero, que el retiro de la Organizacién no modifica
las obligaciones financieras que el Estado referido tuviera hasta la fecha en que

se haga efectiva dicha retirada.

El Reglamento de la Conferencia General se pronuncia en un sentido muy
similar a la Constitucion de la UNESCO, pero detalla algunos aspectos
importantes sobre la suspension del derecho al voto por el no pago de cuotas. El
articulo 80 establece que los Estados miembros que deban cuotas pueden
presentar una comunicacién al Consejo Ejecutivo a mas tardar un dia antes de la
reunion de dicho érgano para que el Consejo derive la misma a la Comision

Administrativa encargada de estudiar dicha situacion.

La Comision informa al Consejo los motivos del no pago por causas ajenas
a la voluntad del Estado, la informacion de pagos del Estado y el plan de pago de
las cuotas pendientes que se haya decidido junto con el compromiso de pago al
dia del Estado deudor. Si la Conferencia General decide aprobar este plan de
pagos, el Estado vuelve a tener su derecho a voto (0 si se da una condicién

especial del articulo 80 que no es materia de andlisis en la tesis).

En virtud de lo anteriormente desarrollado y la carta remitida por los Estados
Unidos a la Direccién General de la UNESCO, es muy llamativo que a Estados
Unidos se le haya permitido reingresar a la Organizacion en mejores condiciones
de las contempladas en la Constitucion de la UNESCO y el Reglamento de la

Conferencia General.

Este hecho es lo que provocaria, en palabras de uno de los funcionarios
entrevistados durante la investigacion (2023), que hubiera una mayor cantidad de
votos en contra del proyecto de resolucion de reingreso de Estados Unidos, que
Su negociacion tomara mas tiempo, y que paises como China y Rusia emitieran
airados comunicados luego de la votacién sobre este punto (comunicacion

personal, 7 de julio de 2023).

Estados Unidos dejé de pagar sus cuotas a la UNESCO en el afio 2011 por

una decision del Congreso de aplicar la Foreign Relations Authorization Act, Fiscal
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Years 1994 and 1995 aprobada el 30 de abril de 1994 por el Congreso (cuando
aun no formaba parte de la UNESCO). Por ende, los montos adeudados desde
esa fecha hasta el afio 2017 (afio en que se hizo efectivo su segundo retiro) no
fueron pagados oportunamente por este pais por una decision de uno de sus

poderes internos y no por cuestiones ajenas a su voluntad.

Entonces, varios afios antes de que la UNESCO admitiera a Palestina como
un Estado miembro (que fue la causa que alegé publicamente Estados Unidos
para justificar su retiro en el 2017) ya existia una norma en Estados Unidos que
habia sido aprobada por el Poder Legislativo que contemplaba la posibilidad de
suspender los pagos de las cuotas de la UNESCO. Esta no es una cuestion
externa o ajena a su voluntad como Estado o a la de sus érganos con capacidad

para expresar su voluntad a nivel internacional.

Este factor es importante analizarlo porque, segun el Derecho Internacional
Publico, especificamente el Derecho de los Tratados, ningun Estado puede alegar
o pretender justificar el incumplimiento de normas u obligaciones internacionales
en base a una norma interna. Si bien Estados Unidos no es parte de la Convencion
de Viena de 1969 sobre el Derecho de los Tratados, este es el principal
instrumento juridico sobre la materia y recoge normas internacionales que resultan
ser obligatorias y vinculantes para todos los Estados (independientemente de si

son parte o no de la Convencién).

Lo anterior es asi porque se considera que dichas normas preexistian a la
Convencion y ya obligaban a los Estados antes de ella. Particularmente, el articulo

27 de la Convencidn recoge el siguiente texto:

Articulo 27
El derecho interno y la observancia de los tratados
Una parte no podra invocar las disposiciones de su derecho interno
como justificacion del incumplimiento de un tratado. Esta norma se

entendera sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 46.

Segun De la Guardia y Delpech (1970), este articulo recoge “el fundamento
mismo del derecho internacional y cuenta a su favor con precedentes de
significacion” (pp. 286) que reflejan su existencia como norma consuetudinaria del

Derecho Internacional. El internacionalista Alfred Verdross sefiala que “[n]ingln
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Estado puede sustraerse a una obligacién juridico-internacional invocando su
derecho interno” (De la Guardia y Delpech, 1970, pp. 286). En ese mismo sentido
se han pronunciado las sentencias de la Corte Permanente de Justicia
Internacional de los casos Zonas Francas y Nacionales polacos en Danzig y las

sentencias arbitrales de los casos Montijo y Georges Pinson.

En vista de que el articulo 27 recoge una costumbre internacional que es
vinculante y obligatoria para todos los Estados, independientemente de si son o
no parte de la Convencion de Viena de 1969, Estados Unidos estaria obligado a
cumplirla. Por ende, no podria alegar la aplicacion de la Foreign Relations

Authorization Act de 1994 para incumplir con sus pagos a la UNESCO.

El reingreso de Estados Unidos se produjo mediante una resolucion
presentada por Japon (en conjunto con otros paises) en la que se acogia la
justificacion estadounidense (por mas que no seria concordante con las
disposiciones aplicables del Derecho Internacional Publico). Dicha resolucion
consideraba que Estados Unidos encajaba en la excepcion de que no pago las
cuotas por una causa externa, que podia participar y votar en las siguientes
reuniones de la Conferencia General, y que podia ser elegido en el Consejo
General de la Organizacién (UNESCO, 2023e).

Si bien dicha resolucion conté con el apoyo de un nimero importante de
Estados, Lee (2023b) sostiene que el proyecto de resolucion nipén fue objeto de
consideraciones de ultima hora presentadas por los delegados de Corea del Norte,
Rusia y Palestina, quienes junto a Bielorrusia, China, Eritrea, Indonesia, Iran,
Nicaragua y Siria votaron en contra del proyecto de resolucién que fue apoyado

por 132 Estados (incluido el Peru).

Si bien las motivaciones de los paises que votaron en contra de dicha
resolucion pueden ser diversas, y muchas de ellas pueden basarse en aspectos
principalmente politicos, los comunicados de prensa que emitieron las
delegaciones de China y Rusia también incidieron (con diferentes tdnicas) en la
importancia de que Estados Unidos cumpliera con el pago de su deuda para su

ingreso como miembro con plenos derechos a la UNESCO.

Por un lado, la Representacion Permanente de China en la UNESCO (2023)

comunicé sobre el tema que China buscaba que el proceso de retorno de Estados
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Unidos se diera de acuerdo con las reglas y procedimientos de la UNESCO.
Propuso a los Estados miembros que durante el proceso se buscara “respetar y
salvaguardar la Constitucién al asumir las obligaciones correspondientes a los
Estados miembros y pagando las contribuciones asignadas a tiempo y en su
totalidad” (pp. 1). Si bien no recurrié a una tonica confrontacional o directa la
delegacién de China dejo claro que, para su pais, era prioritario que se observasen

€s0s puntos para permitir el reingreso de los Estados Unidos a la Organizacién.

En cambio, con una ténica mas directa, el Ministerio de Asuntos Exteriores
de la Federacion Rusa (2023) dejo claro que la propuesta estadounidense era
contraria a la Constitucion de la UNESCO. Sefalé que era “practicamente un
ultimatum por parte de Washington al proponer restaurar los derechos activos y
pasivos al voto del mayor deudor de la UNESCO” y que “al hacerlo [solicitar su
readmisién bajo las condiciones planteadas] ignorando la Constitucién de la
UNESCO, Estados Unidos esta solicitando nada mas que un tratamiento
preferencial en la UNESCO”.

Esa misma entidad finaliza el comunicado afirmando que Estados Unidos
“no debe actuar en contra del espiritu del orden internacional basado en reglas y
violar la Constitucion de la UNESCO vy otros estandares internacionales” y que
“debe pagar su astrondmica deuda sin condiciones y en su totalidad” (Ministerio
de Asuntos Exteriores de la Federacion Rusa, 2023). Asimismo, hizo un llamado
a las autoridades ejecutivas de la UNESCO para que “todos los miembros actuales
y futuros de la agencia [...] observ[en] estrictamente su Constitucién”, ya que “no
deben existir excepciones respecto de estas reglas para ningun Estado”

(Ministerio de Asuntos Exteriores de la Federacién Rusa, 2023).

Tal como lo recogen los comunicados de prensa chino y ruso, la solicitud de
Estados Unidos y el proyecto de resolucion presentado por Japén y otros Estados
miembros, es contraria a la normativa internacional que rige a la UNESCO y a las
disposiciones relevantes del Derecho Internacional. No obstante ello, el reingreso
de Estados Unidos fue aprobado con una importante mayoria el 30 de junio de
2023. Desde el 10 de julio de ese afio, dicho pais se reintegré a la UNESCO con
el derecho de voto pleno y con la facultad de ser elegido en el Consejo Ejecutivo
de la Organizacion, siempre y cuando cumpla con las disposiciones acordadas en

su plan de pago de cuotas adeudadas.
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El segundo reingreso de Estados Unidos a la UNESCO deja claro que, a
pesar de existir disposiciones juridicas que norman ciertos aspectos de la
organizacién, las voluntades politicas y las negociaciones propias de una
bldsqueda de intereses por parte de las grandes potencias puede més. Por ello,
aplicaron un supuesto excepcional a un pais que, por su importancia y sus

contribuciones econdmicas, no podia seguir mas tiempo fuera de la Organizacion.

La influencia que ejercié Estados Unidos sobre ciertos paises para lograr su
reingreso en condiciones favorables, y la resistencia que China y otros pocos
paises ejercieron para evitarlo (en base a, entre otros, fundamentos juridicos
so6lidos) representa un ejemplo mas de la pugna que estos Estados ejercen en el

ambito internacional en su lucha por la supremacia.

A modo de conclusion de la presente seccion, y luego de desarrollar la
complicada relacion entre Estados Unidos y la UNESCO a lo largo de su historia,
es posible encontrar que, a pesar de los desencuentros, existe una constante en
el relacionamiento entre ambos actores: la percepcion utilitarista que tiene
Estados Unidos respecto de la UNESCO.

Tal como se ha desarrollado en la presente seccion, Estados Unidos ha
dejado en especial evidencia (sobre todo, en sus retiros y reingresos a la
organizacién) que la dinamica de su vinculo con la UNESCO va a depender
principalmente de cuan util resulta ser la Organizacién para la consecucién de sus
intereses de politica exterior, inclusive en planos més alla de la Ciencia, Educacion

y Cultura.

A diferencia del caso que se analizara a continuacién, Estados Unidos ha
mantenido esta percepcion desde la constitucion de la Organizacion a raiz que,
desde el nacimiento de la UNESCO, este pais tenia una posicion predominante
en la escena internacional. Y es en ese sentido que tanto los retiros y las salidas
que ha tenido Estados Unidos a lo largo de su historia se pueden explicar por la

vision principalmente instrumentalista que este pais tiene de la UNESCO.
1.3. Membresia de Chinay el ascenso de su protagonismo en la UNESCO

Hablar de la membresia de China en la UNESCO normalmente implica
estudiarla en dos periodos historicos importantes. El primer periodo corresponde

alamembresia de la Republica de China en la UNESCO desde su fundacion hasta
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el afio 1971 (fecha en que la Asamblea General de las Naciones Unidas admite a
la Republica Popular China como el legitimo representante de China en la ONU).
El segundo periodo es la membresia de la Republica Popular China (RPC) desde
1971 hasta la actualidad.

Si bien la periodizacion antes mencionada puede resultar adecuada para
estudiar la membresia de China en términos generales, para efectos del presente
trabajo resulta conveniente proponer una periodizacion especifica que resalte dos
hitos importantes en la vinculacion que ha tenido la RPC con la UNESCO. Estos
dos hitos se enmarcan dentro de la historia de la Republica Popular China en
UNESCO y abarcan dos importantes periodos: la vinculacion con UNESCO desde
su ingreso a la Organizacion y el periodo de liderazgo chino en la UNESCO tras

la salida de Estados Unidos.

A continuacion, analizaremos la membresia de China en la UNESCO en los
dos siguientes apartados: (i) el ingreso de la Republica Popular China a la
UNESCO en 1971, v, (ii) la predominancia china en UNESCO entre el 2017 y el
2023.

1.3.1. Elingreso de la Republica Popular China a la UNESCO en 1971

El ingreso de la RPC a la UNESCO tiene como antecedente inmediato la
Resolucién 2758 adoptada el 25 de octubre de 1971 durante el 26° Periodo de
Sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas. En su texto, se
reconocia a la RPC como el tnico representante legal de China en la Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU) como manera de reconocer el hecho que la RPC
era la entidad que ejercia el control real de la mayoria del territorio continental de
China.

Esta decisidén de la Asamblea General de la ONU fue un punto de quiebre
para la vinculacion que tendria y buscaria tener la RPC en el &mbito multilateral.
Habiendo salido la Republica de China de la escena multilateral, y habiendo
obtenido un hito mas en sus esfuerzos de reconocimiento internacional (asi como
un sitio permanente en el Consejo de Seguridad de la ONU), la RPC se prestaba
a hacer crecer su presencia y protagonismo en la esfera multilateral como parte

de sus esfuerzos de recuperar la grandeza del antiguo Imperio del Centro.
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Ello lo lograria luego de muchas décadas y con pacientes esfuerzos, ya que
las condiciones internas que vivia China al momento de incorporarse a la ONU no
le permitian aspirar a alcanzar inmediatamente el nivel de liderazgo que esperaba

tener en la escena internacional.

Asimismo, esta decision de la Asamblea General de la ONU fue relevante,
porque dio pie a que, casi con inmediatez, la RPC obtuviera la calidad de
representante legitimo de China en las demas organizaciones y entidades que

componen el actual Sistema de las Naciones Unidas.

En vista a que la Resolucion de la Asamblea General de la ONU entrafiaba
un cambio de representante legal de un miembro ya incorporado a la
Organizaciéon, muchas de las organizaciones y entidades afiliadas a las Naciones
Unidas iniciaron los debates sobre si era hora de otorgar el mismo reconocimiento
ala RPC y sobre como se debia adoptar una decision de ese tipo. Ese fue el caso,

entre otros ejemplos, de la UNESCO en esa época.

En una de las breves menciones que se hace en un documento de la
UNESCO (1995b) sobre el particular, se deja constancia que la RPC ha sido el
Unico representante legal de China en la UNESCO desde 1971 como
consecuencia de su ingreso en la ONU (p. 2). No obstante, la misma UNESCO no
presenta mayor detalle sobre los debates en el seno de la organizacién que

conllevaron a esta decision.

Este vacio es cubierto por la informacién publicada por la American Society
of International Law y por el reporte que John L. Hess public6 en el New York
Times sobre el tema en la época. Por un lado, la informacién brindada por la
American Society of International Law (1972) resalta que la discusién en torno a

la legitima representacion de China en la UNESCO paso por tres etapas.

La primera (reflejada en el proyecto de resolucion enviado por México,
Espafia y Perd) abogaba por que la Conferencia General sea la que adopte una
decision sobre el tema. La segunda (reflejada en la enmienda de México a un
segundo proyecto de resolucion conjunto circulado en el Consejo Ejecutivo)
pretendia autorizar al Director General que considere a la RPC como
representante legitimo de China en la Organizacion. La tercera (reflejada en la

propuesta final que contiene las enmiendas de México y el Reino Unido) implicaba
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gque el mismo Consejo Directivo decidiera directamente legitimar a la RPC como
representante de China ante la UNESCO (American Society of International Law,
1972, p. 564-565).

Por otro lado, Hess (1971) complementa la informacion de la American
Society of International Law sobre el proceso con algunos detalles politicos sobre
el particular. El primero de ellos es que la decisidén se adoptd con 25 votos a favor
(incluyendo los votos de Alemania Federal y Suiza, dos Estados no miembros de
la ONU en el momento), 2 en contra (Estados Unidos y Brasil) y 5 abstenciones.

El segundo de ellos, complementario con el anterior, es que en linea con las
votaciones que tuvieron respecto de la Resolucion 2758 antes mencionada,
Estados Unidos y Brasil consideraban que esta cuestion debia ser considerada y
votada por la Asamblea General, mientras que Alemania Federal argumentd que
la decision de la UNESCO sobre el tema debia ser una consecuencia légica de lo

decidido en la Resolucién 2758.

Como Hess (1971) luego lo relata, al referir las declaraciones del Director
General René Maheu, la decisibn adoptada por el Consejo Ejecutivo de la
UNESCO tuvo efectos instantaneos (aunque no la misma velocidad de ejecucion

gue los efectos de la Resolucion 2758 en la ONU).

La decision que adoptd el Consejo Ejecutivo en 1971 abri6 las puertas a que
China, representada ahora por la RPC, aumentara su presencia en la UNESCO y
su involucramiento en los futuros mecanismos que nacerian en el seno de la

Organizacién.

Sin desmedro de lo anterior, es preciso puntualizar que el aumento del
involucramiento de China en la UNESCO se iba a dar de manera paulatina y
progresiva, ya que la disposicion de “abrirse al mundo” y participar en los foros
internacionales iba a depender, marcadamente, de la voluntad de los lideres de
turno en la RPC.

Respecto de lo anterior podemos ver que hay etapas marcadas del
involucramiento de China, representada por la RPC, en la UNESCO. La primera
abarca los primeros afos luego del reconocimiento de la RPC en UNESCO, hasta

el afio 1978. En esta época, estaba todavia Mao Zedong en el poder en la RPC y

114



primaba aun su posicion aislacionista o de tener un minimo involucramiento con
las esferas internacionales, por lo que la legitimacion de la RPC en 1971 no se
tradujo, al menos a nivel de la Organizacién en acciones concretas. En ese sentido
es que Lu (2015) resalta como unico punto destacado de esta etapa la asistencia
de los delegados de la RPC, por primera vez a una Conferencia General de la
UNESCO en Paris.

En la 172 Conferencia General de la UNESCO, segun los registros de la
UNESCO (1972b), la RPC lograria que su candidato integre el Consejo Ejecutivo,
gue su delegacioén sea elegida como uno de los vicepresidentes de la Conferencia
General, su inclusién en la conformacion de algunos comités y que no se le cobre
los montos adeudados por la Republica de China hasta el dia en que
“ilegitimamente” estuvieron “usurpando” la posicion de la RPC en la UNESCO.
Pero mas alla de ello, “hasta la primera mitad de 1978, la cooperacién de China
con la UNESCO era cero” (Lu, 2015).

La segunda etapa de vinculacion entre China y UNESCO abarca desde el
afio 1978, hasta el afio 2017. Esta época esta profundamente marcada por el
cambio de politica hacia el exterior que implementé Deng Xiaoping una vez que
estuvo en el poder, que fue seguida por sus sucesores Jiang Zeming y Hu Jintao,

y que fue continuada en su esencia durante gran parte de los afios de Xi Jinping.

En contraste con la visién aislacionista de Mao, Deng inicia una era de
reforma, apertura e integracion de China al mundo mediante algunos cambios en
la politica y estructura interna de la RPC que constituirian el nuevo modelo de
gobierno chino “con caracteristicas chinas”. Tanto Deng, Jiang y Hu tenian como
prioridad lograr el crecimiento y desarrollo de China, asi como aumentar la
presencia de China en la comunidad internacional, y los tres tenian en comun
llevar a cabo ello de una manera progresiva, silenciosa y sin llamar negativamente
la atencidn de otras potencias que se puedan sentir intimidadas por el gran poder

que, poco a poco, China iba a ir demostrando en el mundo.

Los primeros afios de Xi mantuvieron la esencia de continuar con esos tres
pilares y buscar consolidar la importante presencia china en el ambito
internacional, pero con un diferente enfoque: Ya China no creceria temiendo lo
que otros paises podrian percibir, sino que buscaria explicitamente convertirse en

una potencia mayor, si es que no la principal potencia mundial.
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En linea con lo anteriormente referido, no resulta casualidad de que las
primeras acciones concretas de involucramiento hayan acontecido desde que
Deng Xiaoping tuvo el liderazgo de la RPC. Como lo sefiala Lu Ruicai (2015) en
su nota periodistica, China empezé a tomar un activo involucramiento en la
Organizacién, especialmente en tres areas que resultan ser prioritarias para su
relacionamiento con la UNESCO: Educacion, Cultura y Tecnologia y este
involucramiento se intensificd a partir de la visita que hizo el Director General de
la época, Amadou Mahtar M’bow, a China en julio de 1978 y la reunién que sostuvo

con Deng Xiaoping en esa época.

Fue ello lo que, segun Lu (2015) cambi6 totalmente la situacién entre la RPC
y UNESCO que se vivio desde la era Mao, ya que, luego de esa visita, es que el
Director General M’Bow firmé en representacion de la UNESCO un memorandum
marco para las reuniones entre el Director General de la UNESCO vy el Ministerio
de Educacioén, el Viceministerio de Cultura y el Secretario General Alterno de la
Academia de Ciencias de la RPC y la cooperacion entre China y la UNESCO se

plasmé en 300 programas anuales entre 1978 y el fin de la década de 1980.

Asimismo, en esa linea, es que Lu (2015) resalta el establecimiento de la
Comision Nacional China para la UNESCO en 1979 (con la venia de Deng) que
ayudé a facilitar las dinamicas entre la RPC y UNESCO, el envio de delegaciones
encabezadas por oficiales chinos de alto rango a las Conferencias Internacionales
sobre Educacion y la cooperacién entre UNESCO y China, hasta 1983, para enviar
estudiantes y recibir alrededor de 200 expertos extranjeros en ciencia, tecnologia
e innovacion en el marco de la cooperacién tecnoldgica entre ambas partes. Cabe
mencionar que la Comisién Nacional para la UNESCO de China se constituye en
el Ministerio de Educacion ya que, en aquel entonces, era el actor principal de una

de las prioridades de China para con la UNESCO.

La dindmica entre China y la UNESCO aumentaria hasta los ultimos afios
de la era Deng con otros hitos de la relaciéon bilateral entre ambos actos actores.
A lo anteriormente referido, Lu (2015) resalta la ratificacién de la Convencion sobre
la proteccién del patrimonio mundial, cultural y natural por parte de China en 1985,
la inscripcién de sus primeros seis sitios en la Lista del Patrimonio Mundial en el
afio 1987, el lanzamiento de una iniciativa de investigacién germano-china sobre

ecologia, bosques de contencion, agua y los sistemas ecol6gicos urbanos (entre
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1987 y 1995), y los importantes logros que alcanzd China en aumentar los niveles
de alfabetizacion infantil en el marco de la iniciativa de la UNESCO “Educacion

para todos”.

Si bien lo anterior muestra que, desde su reconocimiento, la RPC vy la
UNESCO tuvieron un vinculo dinamico y cuyo dinamismo iba creciendo conforme
pasaban los afios, dicho dinamismo no se trasladé necesariamente en las

contribuciones obligatorias de la RPC a la UNESCO.

Tal como lo muestra la Tabla 1, si bien el porcentaje de participacion de las
contribuciones chinas crecié tras los primeros afios del reconocimiento de la RPC
enla UNESCO, este se estancé durante la era Deng a partir de 1981, manteniendo
una tendencia a la baja hasta alcanzar el 0.78% de las contribuciones totales a la

UNESCO al final del mandato de Deng Xiaoping.

Tabla 2
Porcentaje de contribuciones ordinarias de la RPC y Estados Unidos a la
UNESCO entre 1971y 1993

Porcentaje de contribuciones ordinarias a la UNESCO
entre los afos 1971y 1993
Anos China Estados Unidos
1971-1972 2.50% 29.80%
1973-1974 3.73% 29.41%
1978-1979 5.50% 25%
1981-1983 1.60% 25%
1984-1985 0.87% 25%
Retirado de la
1986-1993 0.78% UNESCO

Fuente: UNESCO 1972a, 1974, 1976, 1978, 1980, 1983, 1985, 1987, 1989, 1991,
1993
Ya bajo la era Jiang y la era Hu, el vinculo entre la RPC y la UNESCO cobré

mayor dinamismo en lo que se refiere a iniciativas, nominaciones, inscripciones y
beneficios obtenidos en el marco de la cooperacién con la UNESCO, pero este
dinamismo no se tradujo en un aumento de las contribuciones ordinarias que

superase el 5% del porcentaje total.

117



En el ambito cultural, entre los afios 1993y 2013, China alcanzé importantes
hitos en el marco de la UNESCO. En primer lugar, logré al 53canzar la cifra de 45
lugares naturales, culturales y mixtos inscritos en la Lista del Patrimonio Mundial,
lo que representé un aumento de casi cinco veces respecto del numero de lugares

que tenian inscritos al fin de la era Deng (10).

En segundo lugar, segun sefiala Lu (2015), China logré ser sede de la 28a
Sesion del Comité del Patrimonio Mundial en 2004 y recibié reconocimientos
importantes por el cuidado del patrimonio, y logré enviar expertos a paises vecinos
para proveer apoyo técnico en la proteccion de sitios del patrimonio a la vez que

recibia apoyo técnico de la UNESCO en esta materia.

En tercer lugar, China ratificé en el 2004 la Convencién para la salvaguardia
del patrimonio inmaterial de la UNESCO vy, hasta el 2013, logr6 inscribir 38
manifestaciones culturales en dicha lista, sin que dicho avance esté libre de
polémicas (ese tema se referird mas adelante). Estos hitos muestran que China
aument6 su compromiso en el ambito cultural para con la UNESCO y que este
pilar de accién cobré cada vez mayor relevancia para la vinculacion que tenia la

RPC con la Organizacion.

En el &dmbito educativo, seguin lo sefialado por Lu (2015), resalta el
establecimiento en 1993 del Centro Internacional de Investigacion y Capacitacion
para la Educacién Rural de la UNESCO (INRULED) en Beijing (el primer centro
de investigacion de la UNESCO que operaba en un pais “en desarrollo), el
establecimiento del Premio Confucio para la Literatura de la UNESCO financiado
por China en el afio 2005 y el informe de la UNESCO que sefialaba una reduccion

del 70% en la tasa de analfabetismo infantil en China desde 1993 hasta el 2013.

En el &mbito de la ciencia y tecnologia, Lu (2015) sefiala que el acceso que
tuvo China a diversos programas de la UNESCO (y que mantuvo aun en esta
época), le permitieron impulsar el desarrollo de sus sectores de ciencia y
tecnologia en la actualidad. Asimismo, Lu (2015) resalta también en el afio 1995
dos cientificos chinos obtuvieron reconocimientos de la UNESCO en el marco de

la ciencia.

No obstante, en el tema presupuestario la vinculacion entre China y la

UNESCO aln no era tan fuerte en comparacion a la de otros Estados miembros,
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ya que el porcentaje de participacion de China en los aportes ordinarios de los
Estados miembros nunca llegé a superar el 5%. El porcentaje de aportes
ordinarios chinos fue oscilando en el tiempo, bajando y subiendo por momentos,
pero si se puede evidenciar (a partir de lo reflejado en la Tabla 2), que durante el
mandato de Hu Jintao el porcentaje de participacion china en el presupuesto de la

Organizacion aumenta paulatinamente.

Ello se puede explicar en el hecho que China inicia recién su ascenso en el
ambito multilateral a partir del siglo XXI, tras el hito que significd su ingreso a la
Organizacién Mundial del Comercia y debido a las impresionantes cifras de
crecimiento que registraba la economia de la RPC en la primera década del siglo
XXI. Este mayor crecimiento se fue traduciendo, poco a poco en mas aportaciones
a las organizaciones internacionales, y poco a poco China iria aumentando su
participacion en linea con la politica de “ascenso pacifico” que el mismo Hu habia

implantado en la RPC.

Tabla 3
Porcentaje de contribuciones ordinarias de la RPC y Estados Unidos a la
UNESCO entre 1994y 2013

Porcentaje de contribuciones ordinarias a la UNESCO
entre los anos 1994 y 2013

Anos China Estados Unidos
1994-1995 0.71%
1996-1997 0.73%
1558 1.19% Retirado de la
1999 1.30% UNESCO
2000 1.35%
2001 2.03%
2002-2003 2.01%
2004-2005 2.06% 22%
2006-2007 2.68% 22%
2008-2009 2.67% 22%
2010-2011 3.19% 22%
2012-2013 5.15% 22%

Fuente: UNESCO 1995a, 1997, 1999, 2001, 2003, 2005, 2007, 2009b, 2011, 2013.
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Durante el primer periodo del mandato de Xi Jinping en la RPC (que va del
2013 al 2018), la politica del ascenso pacifico queda de lado por otra que, mas
bien, busca reconocer y posicionar a China como lo que verdaderamente aspiraba
ser: una potencia mundial. Las visiones gue tiene Xi de construir una China fuerte,
con una politica exterior asertiva y pragmatica, y que esta dispuesta a asumir un
mayor protagonismo en la escena internacional se empiezan a plasmar en

diversas organizaciones internacionales, entre las que esta la UNESCO.

En el ambito presupuestal, desde que Xi asumid el poder, el porcentaje de
participacion de China en las contribuciones ordinarias de la UNESCO superé la
barrera del 5%, con lo que China se posicionaba dentro del grupo de paises que

son los principales aportantes de la UNESCO.

Si bien los porcentajes que se reflejan en la Tabla 3 no eran cercanos al
porcentaje de contribuciones que tenia Estados Unidos (y que habia dejado de
pagar por la admision de Palestina como Estado miembro, tal como se refiere en
el apartado anterior), el principal financiador de la UNESCO, el evidenciar la
tendencia al alza de estos aportes si es importante debido a que, hasta el afio
2023, esta continuaria creciendo a ritmos importantes a tal punto que, durante un
periodo, China se convirtié en el principal aportante de la Organizaciéon con un

porcentaje de contribuciones que superaba el 10%.

Tabla 4
Porcentaje de contribuciones ordinarias de la RPC y Estados Unidos a la
UNESCO entre 2012 y 2018

Porcentaje de contribuciones ordinarias a la UNESCO
entre los afos 2012 y 2018

Anos China Estados Unidos
2012-2015 5.15% 22%
2016-2018 7.92% 22%

Fuente: UNESCO 2013, 2015, 2017, 2018a y 2019.

En lo que respecta a otras materias, el impacto que tuvo la nueva vision de
Xi en la presencia multilateral de China en el mundo y la mayor participacion de
China enlos asuntos internacionales se hizo sentir también en la UNESCO. Segun

refiere Lu (2015), el viceministro de Educacion chino Hao Ping fue elegido como
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presidente de la 372 Sesidn de la Conferencia General de la UNESCO en 2013, lo
cual fue interpretado por la entonces Directora General, Irina Bokova, como una

muestra del liderazgo y la influencia que tenia China en el marco de la UNESCO.

Asimismo, el afio siguiente, China logré6 que su propuesta conjunta con
Kirguistan y Kazajstan en el Comité del Patrimonio Mundial culminara con la

inscripcion de la Ruta de la Seda en la Lista del Patrimonio Mundial.

Este Ultimo logro no resulta ser menor en términos politicos, ya que el
reconocimiento de los lugares que abarcaban la antigua Ruta de la Seda en la
lista del Patrimonio Mundial coincidia con el lanzamiento de la Iniciativa de la
Franja y Ruta de la Seda en 2013, uno de los principales y ambiciosos proyectos
politicos impulsados por Xi como una forma de posicionar a China como una

potencia mundial.

A la par de ese reconocimiento, ya para el fin del primer periodo de Xi
Jinping, China habia acumulado 53 registros en la Lista del Patrimonio Mundial y

40 registros en la Lista de Patrimonio Inmaterial de la Humanidad.

Como se puede apreciar en el desarrollo de esta seccion, y se podra
evidenciar en la siguiente seccion, la relacion que ha tenido la RPC con la
UNESCO ha variado en dinamismo y objetivos en funcion del gobernante de turno.
En un primer momento, cuando la RPC estaba regida por Mao Zedong, las
prioridades de su vinculacion con la UNESCO se centraban méas en hacer notar la
presencia de la RPC como el representante legitimo de China en la esfera

multilateral a partir de su reconocimiento como tal por la ONU.

En un segundo momento, cuando la RPC estuvo vinculada por Deng
Xiaoping y sus sucesores ideoldgicos inmediatos, Jiang Zemin y Hu Jintao, las
prioridades cambiaron hacia fortalecer los lazos de cooperacion con la
Organizacién para acompafar el crecimiento de China y su apertura al mundo sin
necesariamente involucrarse al 100% con la UNESCO en todos los ambitos. Ya
con Hu y el primer periodo de Xi Jinping, se hace evidente que la vinculacion que
tiene la RPC con la UNESCO no solamente se limita a lo anterior, sino que mas
bien China va aumentando sus pretensiones a nivel multilateral y, con ello, va
aumentando su participacion en la UNESCO para alcanzar y promover sus

proyectos de posicionamiento geopolitico en la esfera internacional.
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Esta situacion se hace mas notoria en el periodo que se estudiard en la
siguiente seccién. No solamente porque las prioridades y las aproximaciones
internas de Xi cambian, sino que también en UNESCO sucedieron situaciones
que, voluntaria o involuntariamente, prepararon el camino para que China se
posicione fuertemente en la Organizacidon y canalice sus objetivos hacia la

consecucion de sus objetivos de politica exterior particulares.

1.3.2. Elascenso chino alcanzael liderazgo: la RPC en UNESCO entre 2017
y 2023

Tal como se refirié en el subcapitulo anterior, para la UNESCO el afio 2017
estuvo marcado por las salidas de Estados Unidos e Israel bajo un supuesto sesgo
antiisraeli de la Organizacion que hacia insostenible la membresia de ambos
paises. La inscripcion de la Ciudad Vieja de Hebrdn en el afio 2017 en la Listas
del Patrimonio Mundial y de Patrimonio en Peligro como una nominacién
solamente del Estado de Palestina fue la gota que derramé el vaso tanto para
Estados Unidos como para Israel. Por lo que, aduciendo una diversidad de
razones ya referidas en el subcapitulo anterior de la presente investigacion, ambos
paises anunciaron sus retiros de la UNESCO como consecuencia de esta accion

del Comité del Patrimonio Mundial.

Este retiro predecible, pero inesperado, de Estados Unidos, abrié una
oportunidad interesante para China en sus intentos de afirmar su posicién
internacional, sobre todo frente a la referida potencia occidental. El retiro de
Estados Unidos, como ya se refiri6 anteriormente, no solamente dejaba un
importante forado econdémico en la UNESCO que la Organizacién buscaria cubrir
a toda costa, sino que también coincidia (al menos, el anuncio de este retiro) con
el proceso de eleccién de la persona que ocuparia la Direccion General tras el fin

del mandato de Irina Bokova.

En este contexto, ante lo que representaba la salida de uno de los
principales actores de la UNESCO, la RPC encontr6 una oportunidad valiosa para
alcanzar el liderazgo en la UNESCO al llenar el importante vacio que habia dejado
la segunda salida de Estados Unidos, todo ello en el marco de la competencia que
ambas potencias iban sosteniendo. Y mientras Estados Unidos estuvo fuera de la

UNESCO, China pudo alcanzar un importante nivel de liderazgo en la
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Organizacién, el cual se vio reflejado en los cinco temas puntuales que se

desarrollaran a continuacion

Primero, China logr6 aumentar considerablemente su porcentaje de
contribuciones ordinarias a la UNESCO, convirtiéendose de esa manera en el
principal financiador de la Organizacion. Como lo refleja la informacion consignada
en la Tabla 4, ya en el afio 2017 China tenia un importante porcentaje de aportes
ordinarios a la UNESCO (7.92%), lo que convertia a China en el tercer principal
aportante de contribuciones ordinarias solo por detrds de Estados Unidos y Japon
(UNESCO, 2017, p. 3).

Este porcentaje se mantuvo en el afio 2018 a pesar de la salida de Estados
Unidos, ya que segun lo indicaba el Consejo Ejecutivo de la UNESCO (2018a), la
salida de Estados Unidos no tendria impacto en las escalas porcentuales de las
contribuciones de los Estados miembros (p. 2). Sin embargo, seria a partir del afio
2019, con la aprobacion de los nuevos porcentajes de aportes de la ONU y con
salida efectiva de Estados Unidos de la UNESCO, que el porcentaje de
contribuciones ordinarias de China superaria la barrera del 10% para posicionarse

como el principal aportante de contribuciones obligatorias de la UNESCO.

Esta situacién la mantiene hasta el afio 2023, ya que sera recién bajo la 42a
Sesion de la Conferencia General de la UNESCO que se estableceran los
porcentajes de contribuciones para el afio 2024 y se establecera un nuevo
porcentaje para China (posiblemente menor) ante los ajustes que se requieren

tras el reingreso de Estados Unidos con su cuota de contribuciones del 22%.

Como se vera mas adelante, el que China se convirtiese en el principal
aportante a los fondos de la UNESCO no es un tema menor, ya que dicha
condicion le permitiria, en medida proporcional, obtener mayores niveles de
influencia a nivel de la Organizacion, tanto en las cuestiones administrativas de la

misma organizacion, asi como en la toma de decisiones.
Tabla 5

Porcentaje de contribuciones ordinarias de la RPC y Estados Unidos a la
UNESCO entre 2019y 2023
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Porcentaje de contribuciones ordinarias a la UNESCO
entre los anos 2019 y 2023

Anos China Estados Unidos
2019-2021 15.49% Retirado de la
2022 19.70% UNESCO
2023 19.70% 22%

Fuente: UNESCO 2019, 2021d, 2022b y 2023a

Seqgundo, la cuota de personal de nacionalidad china en la UNESCO
aument6 como consecuencia de su mayor porcentaje de contribucién en la
Organizaciéon (aungque no al nivel de otros actores en la UNESCO). Tal como lo
refiere Zou (2018), el aumento de las contribuciones ordinarias se debia traducir,
a consecuencia de ello, en un aumento de las cuotas de contratacion de personal

que les corresponderian a ciudadanos chinos en la UNESCO.

Si bien el aumento de algunas cuotas de contratacion de personal se plasmo
en el 2019, una vez que China ya era el principal aportante al presupuesto de la
UNESCO, tal como se refiere en un informe elaborado por la UNESCO en el afio
2022, ello no cambiaria la situacion de que China seguia perteneciendo al grupo
de paises que estaba subrepresentado en la organizacién en funcion de las cuotas
de contratacion de su personal (UNESCO, 2022a, p. 19).

Resulta importante sefialar que las reformas promovidas por la Directora
General de la UNESCO, Audrey Azoulay, orientadas a equilibrar la distribucién
geogréafica del personal de la UNESCO para que refleje adecuadamente las
contribuciones de los Estados miembros coincidio particularmente con la época

en que China se estaba convirtiendo en el principal aportante de la Organizacion.

Si bien los proyectos de reforma en torno a este tema estan aun siendo
discutidos por la Conferencia General y el Consejo Ejecutivo, resulta importante
puntualizar que la convergencia de los esfuerzos de la Organizacion para mejorar
la representatividad de su personal y los esfuerzos de China para aumentar el
namero de sus nacionales contratados por la UNESCO puede desencadenar, en
un corto plazo, en un aumento importante de la influencia y el liderazgo que puede
tener China en la UNESCO segun los términos y aspectos desarrollados por Lam

y Fung en el 2021, y que seran abordados en el siguiente subcapitulo.
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Tercero, China evidencioé un mayor interés por ocupar altos cargos directivos
enla UNESCO, especialmente los dos cargos mas altos en la Organizacion. Como
primer ejemplo, China intent6 en el afio 2017 impulsar la candidatura de Qian Tang
(en ese entonces, Director Asistente para la Educacion de la Organizacion) como
el sucesor de Irina Bokova en la UNESCO, pero dicha candidatura no prospero
debido a que otros candidatos (entre los que estaba Audrey Azoulay) tenian mayor

apoyo que el candidato chino.

No obstante ello, si bien su candidato tuvo que abandonar la carrera por el
puesto de Director General, China si logré contar con un nacional en uno de los
mas altos cargos de la Secretaria de la UNESCO. Como deja constancia el
documento de la Oficina de la Directora General, el sefior Qu Xing fue nombrado
en 2018 por Audrey Azoulay como Subdirector General de la UNESCO teniendo
como antecedentes inmediatos a su nombramiento el ejercer funciones como jefe
de mision en la Embajada de la RPC en Bélgica y sus fuertes lazos con el

Ministerio de Relaciones Exteriores de la RPC.

Como luego se explicara en el siguiente subcapitulo, el hecho que China
(por méas que no necesariamente haya impulsado ese hombramiento) cuente con
un nacional de esas caracteristicas en uno de los puestos mas altos, en un
momento de liderazgo, le es provechoso para lograr que la Organizacion pueda

ser util en la consecucién de sus intereses nacionales.

Cuarto, China logré tener y consolidar posiciones de liderazgo durante el
periodo en que Estados Unidos estuvo ausente de la UNESCO. Ademas de
mantener una presencia ininterrumpida en el Consejo Ejecutivo de la Organizacion
desde el afio siguiente a su legitimacion en la UNESCO en 1971 (Organizacion de
las Naciones Unidas, 2023), la RPC logr6 asegurar una posicion en el Comité del
Patrimonio Mundial para el periodo 2017-2021.

Adicionalmente a ello, China obtuvo la presidencia de dicho Comité para el
afio 2020 y 2021, y logr6 organizar la reunion del Comité del Patrimonio Mundial
(bajo la modalidad virtual por la pandemia del COVID-19) con base en la ciudad
de Fuzhou. El asegurar estas posiciones le permitiia a China, como se

mencionara en breve, impulsar o intentar impulsar ciertas decisiones a nivel de la
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UNESCO que respondiesen mas a sus intereses nacionales que a los objetivos

de la Organizacion.

Quinto, y como consecuencia de los cuatro temas antes mencionados,
China logré influenciar o procuré intentar influenciar en ciertas decisiones
importantes de la UNESCO desde la posicién predominante que ocupaba. Si bien
no tuvo el mismo éxito en todos los casos que se referiran en este punto, lo que
estos ejemplos si evidencian es que China, aprovechando la posicién
predominante que habia alcanzado en la UNESCO, procur6 influenciar en el
proceso de toma de decisiones de tal manera que ello le permitiese satisfacer sus
intereses nacionales. Los casos que se mencionaran, como ejemplos, de este

tema son los siguientes.

1.3.2.1. La decisiéon del Comité del Patrimonio Mundial sobre la inscripcién

de los Sundarbans en la Lista de Patrimonio en Peligro

Segun la informacién antes referida de Mathiesen (2019), uno de los hechos
que llama la atencién de la 432 Sesion del Comité del Patrimonio Mundial fue que
el Comité decidiera no inscribir en la Lista del Patrimonio Mundial en Peligro al
Parque Nacional de los Sundarbans (ubicado en gran parte en Bangladesh), y que
en la resolucién final sobre el tema se omitiera y/o minimizara el impacto negativo
que tendrian las plantas de energia a base de carb6n de Taltoli, Kolapara y
Rampal en la preservacion y conservacion de dicho sitio. Segun lo planteado por
Mathiesen (2019), esta decision del Comité (que responderia para el autor a una
intervencion deliberada de China en el tema) seria especialmente llamativa debido

a las siguientes razones.

En primer lugar, por el hecho que las plantas de Taltoli y Kolapara estarian
vinculadas a los esfuerzos que China llevaba a cabo, en el marco de la BRI, de
aumentar la inversion en Bangladesh mediante, entre otras medidas, la
construccion de casi el 90% de las plantas de produccion de energia que

funcionaban a base de carbén.

En segundo lugar, por el hecho que las plantas de Taltoli y Kolapara
liberaban sus residuos en el curso del rio Payra que desembocaba en una bahia
que comprende, en uno de sus lados, a los manglares que comprenden el Parque

Nacional de los Sundarbans.
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En tercer lugar, porque Cuba y Bosnia y Herzegovina (los dos paises que
presentaron con China una enmienda que eliminaba la mencién a las plantas de
Taltoli y Kolapara) son beneficiarios directos de los proyectos de inversion china
(independientemente de si se dan en el marco de la BRI) para aumentar sus

capacidades, entre otros sectores, en la generacion de energia.

Los puntos que sefala el autor darian a entender, desde su punto de vista,
que la decision del Comité en torno a los Sundarbans seria el ejemplo de un caso
en el que China, por consideraciones puramente politicas, ejerceria su influencia
para adoptar una decision que, contraviniendo los puntos de vista técnicos de los
organos consultivos, responde y satisface sus intereses en materia de politica

exterior.

Si bien esta influencia fue ejercida para alcanzar dos finalidades (segun el
anterior autor): no inscribir a los Sundarbans en la Lista de Patrimonio en Peligro
y remover las menciones a dos proyectos de inversion impulsados por China, para
efectos de esta seccidén nos centraremos en la segunda finalidad sin demérito de

que la primera resulta especialmente llamativa.

Las razones para centrar el analisis en este aspecto se centran en que, en
primer lugar, y como se vera mas adelante, existia un consenso por parte de los
Estados miembros del Comité de no inscribir al sitio en la Lista de Patrimonio en
Peligro a pesar de las recomendaciones del 6rgano técnico (por lo que no se
podria ver en este caso que existia solamente voluntad de China por adoptar esta

decision).

En segundo lugar, como ya se refirié en el Estado de la Cuestion al referir la
tesis de Pino de Pino, porque China tiene un especial interés en evitar que haya
una mencién en un documento de una organizacion internacional que haga
énfasis en los impactos negativos que tendrian los proyectos de inversién china
(sobre todo, los que se enmarcan en la BRI) y, de alguna manera, pongan en
evidencia las contradicciones entre el discurso de una inversion china verde y la

realidad.

Para completar las afirmaciones que da Mathiesen sobre el tema, es
necesario revisar las actas, informes y decisiones de la 432 Sesién del Comité del

Patrimonio Mundial que se llevé a cabo el afio 2019 en Baku, Azerbaiyan.
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El Reporte sobre el Estado de la Conservacién de los sitios inscritos en la
Lista del Patrimonio Mundial elaborado por el Centro del Patrimonio Mundial con
el apoyo de ICOMOS y IUCN se presentd a los Estados miembros del Comité
antes de la reunion que se llevaria a cabo en Baku. En ese reporte, se incluy6é un
apartado referido a los Sundarbans y se hizo énfasis en los puntos referidos por

Mathiesen, especificamente, en lo que respecta a las plantas nucleares.

En especifico, el reporte presentado por el Centro del Patrimonio Mundial

(2019) hace mencion a los siguientes puntos:

e Que el Comité, en una decision anterior, habia solicitado a Bangladesh
gue evite, de manera efectiva, que ningun proyecto industrial o de
infraestructura de gran escala se lleve a cabo en areas cercanas a los
Sundarbans antes de que se haya completado la Evaluacion Ambiental
Estratégica de la region Suroeste de Bangladesh (region en la que se

ubica el sitio protegido);

¢ Que ante la ausencia de esa Evaluacion Ambiental Estratégica resulta
especialmente preocupante que se esté llevando a cabo la construccion
de las centrales eléctrica de carbén Taltoli y Kolapara a pesar de lo
dispuesto por el Comité, ya que su construccion en la zona del rio Payra
puede amenazar al sitio protegido con aguas contaminadas y otros

riesgos; vy,

¢ Que la construccién de estas centrales, junto a la central de Rampal y
otras iniciativas representan amenazas directas y potenciales al valor
universal excepcional de los Sundarbansy que, por ende, el Comité debia

decidir inscribir este sitio en la Lista del Patrimonio en Peligro (p. 10).

Tras hacer esa evaluacion, el Centro del Patrimonio Mundial propuso dos
clausulas dentro del reporte, las cuales planteaban lo siguiente, sobre todo

respecto a las centrales de energia Taltoli y Kolapara:

Proyecto de Resoluciéon 43 COM 7B.3
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6. Expresses concern that two coal-fired power plants (Taltoli and Kolapara) are

being constructed on the Payra River, which flows into the same bay as the
property, [...] despite the Committee’s request to ensure that any large-scale
industrial and/or infrastructure developments would not be allowed to proceed
before the Strategic Environmental Assessment (SEA) for the Southwest region
of Bangladesh, including the property, has been completed, and strongly urges
the State Party to halt any such development activities, [...], until the SEA has
been undertaken in conformity with international standards;

7. Considers that the continued construction of the Rampal power plant, the
construction of two additional power plants on the Payra River and the
numerous other industrial projects in different stages of activity, together with
their respective associated activities such as dredging and shipping, all taking
place in the absence of the SEA, represent both an ascertained and potential
danger to the hydrological and ecological dynamics which underpin the OUV of
the property, in line with Paragraph 180 of the Operational Guidelines, and
decides to inscribe The Sundarbans (Bangladesh) on the List of World

Heritage in Danger; (Centro del Patrimonio Mundial, 2019, p. 11)

Como se puede apreciar de los articulos antes citados, existe una mencion
directa a las centrales eléctricas de Taltoli y Kolapara como generadores de
riesgos y peligros para los Sundarbans que dafarian su valor universal
excepcional y justificarian, en conjunto con otros factores, que el sitio se inscriba

en la Lista de Patrimonio en Peligro.

Asimismo, la clausula sexta de ese proyecto de resolucién sefiala
directamente el hecho que las referidas centrales eléctricas se estan
implementando en contravencion a la solicitud (se entiende, obligatoria) del
Comité a Bangladesh de garantizar que ningun otro proyecto de esas magnitudes
se implementara el Suroeste del pais hasta que se culmine la elaboracién de la

Evaluacién Ambiental Estratégica.

Como es de esperarse, estas menciones no serian de agrado para China
porque harian énfasis en que dos de sus proyectos de inversion implementados
en el marco de la BRI atentarian gravemente contra la subsistencia del bosque de
manglares mas grande del mundo. Es en linea de ello que, junto a Bosnia y
Herzegovina, y Cuba, impulsaron una enmienda a ese proyecto de resolucion que
lo modificaba de tal manera que eliminaba todo vestigio de la mencion a las ya

mencionadas centrales eléctricas.
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Al respecto, también Hungria propuso una enmienda al proyecto de
resolucion que, si bien tenia algunos puntos concordantes con la iniciativa de
China, Cubay Bosnia, tenia a su vez también diferencias en torno al tema concreto

de las centrales de energia de carb6n financiadas por capitales chinos.

En primer lugar, la enmienda de Bosnia, China'y Cuba proponia eliminar las
clausulas 6 y 7 del proyecto de resolucion presentado por el Centro y IUCN
(Comité del Patrimonio Mundial, 2019b). Adicionalmente a ello, para reemplazar

el contenido de las clausulas antes mencionadas, proponian el siguiente texto:

Enmienda de BIH, CHN y CUB al PR 43 COM 7B.3

7. (Cuba, Bosnia and Herzegovina and China) Considering the importance of
Strategic Environmental Assessment (SEA) in determining any ascertained and
potential danger on hydrological and ecological dynamics which underpin the
OUV of the property, appreciates the confirmation by the State Party of
conducting an SEA for the South-West region of Bangladesh, and urges the
State Party to ensure that future large scale industrial and/ or infrastructural
developments will not be allowed to proceed before the SEA has been
completed in conformity with international standards and requests the State
Party to submit a copy of the SEA to the World Heritage Centre as soon as it is

available; (Comité del Patrimonio Mundial, 2019b, p. 2)

Como se puede apreciar, la enmienda de Bosnia, China y Cuba no
solamente buscaba eliminar las menciones a las centrales eléctricas construidas
por capitales chinos, entre otras cosas. Sino que, tal como lo demuestra la clausula
antes citada, los tres Estados proponen suavizar el lenguaje dirigido a Bangladesh
respecto de sus obligaciones vinculadas a no promover proyectos industriales o
de infraestructura a gran escala hasta que culmine la elaboracion de la Evaluacion

Ambiental Estratégica.

En segundo lugar, la enmienda de Hungria coincidia con la anterior en un
solo punto: proponer la eliminacion de la clausula 7 contenida en el proyecto de
resolucion elaborado por el Centro e IUCN. Sin embargo, la propuesta si abogaba
por mantener la clausula 6 solamente con una ligera modificacion en los términos

reflejados a continuacion:
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Enmienda de Hungria al PR 43 COM 7B.3

6. Expresses concern that two coal-fired power plants (Taltoli and Kolapara) are
being constructed on the Payra River, which flows into the same bay as the
property, and that 154 industrial projects upstream of the property are currently
active, despite the Committee’s request to ensure that any large-scale industrial
and/or infrastructure developments would not be allowed to proceed before the
Strategic Environmental Assessment (SEA) for the Southwest region of
Bangladesh, including the property, has been completed, and-strengly-urges
reiterates its request that the State Party to halt any such development

activities, including for the Rampal power plant, until the SEA has been
undertaken in conformity with international standards; (Comité del Patrimonio
Mundial, 2019c, p. 2)

Como se puede apreciar, el cambio que Hungria proponia a la clausula 6
propuesta por el Centro e IUCN era simple, a primera vista, pero no dejaba de ser
importante en si mismo porque el nuevo fraseo suavizaba la propuesta original
alcanzada al Comité en el Reporte sobre la conservacion de los sitios en las Listas
de Patrimonio. Ademas de lo anterior, es preciso notar que Hungria, a diferencia
de la enmienda anterior, no pretendia desconocer los efectos negativos que estas
centrales de energia podrian tener en los Sundarbans a pesar de que no se

ubicaban dentro de la zona protegida.

Los dos enfoques que planteaban ambas enmiendas, y la propuesta original
del proyecto de resolucion sobre los Sundarbans fueron motivo de discusién
durante mas de una sesion por parte de los Estados miembros del Comité. De la
revision del registro de intervenciones en las sesiones del Comité del Patrimonio
Mundial (2019d), se puede notar que, mientras Noruega fue el Unico Estado
miembro del Comité que apoyd la propuesta del Centro e IUCN en su integridad,
una mayoria importante del Comité se decantd, en un principio, en apoyar la

enmienda de Cuba, Bosnia y China.

Tal como lo refirié la delegacion de Cuba en su intervencion, 13 paises
apoyaban y expresaron su apoyo a la enmienda que habia presentado. Muchos
de los paises que apoyaban la enmienda bosnia-cubana-china y que, por ende,
se oponian a la propuesta del Centro, referian en sus intervenciones la
importancia de balancear la necesidad de balancear la preservacion del

patrimonio con las posibilidades de desarrollo, un discurso que es propio de los
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paises en desarrollo, pero que también es referido por China en otros foros y a un
nivel mas general cuando se discuten temas similares (Comité del Patrimonio
Mundial, 2019d).

En una posicion intermedia, quedaron paises como Espafia, Hungria,
Australia y Guatemala que abogaban mas bien por encontrar una solucién
intermedia entre las dos enmiendas y que, de alguna manera, tenga en cuenta el
aspecto del balance entre desarrollo y preservaciéon, pero sin ignorar que los
proyectos que se llevaban a cabo en Bangladesh podian representar un riesgo
serio al mantenimiento de los Sundarbans (Comité del Patrimonio Mundial,
2019d).

La propuesta de Espafia de conciliar posiciones entre las dos enmiendas fue
la que termind triunfando, y por iniciativa de China, los 4 paises que propusieron
las enmiendas, junto a Australia y Noruega, elaboraron una enmienda de
consenso que, posteriormente, se plasmé en la decision final que adoptd el
Consejo sobre el tema de los Sundarbans (Comité del Patrimonio Mundial, 2019d,
p. 153-167).

En las intervenciones previas a la discusion de la enmienda de consenso,
destaca la intervencion de China debido a que esta fue la que, con mayor detalle,
abordo el tema de las centrales eléctricas a carbdn a las cuales hacia mencion la

clausula 6 del proyecto del Centro.

Ademas del argumento de balancear la sostenibilidad ambiental con el
crecimiento econdmico, China dedicé casi la mitad de su intervencidén en explicar
que: (i) los proyectos de inversion se estan construyendo recurriendo a tecnologia
ultra-supercritica y siguiendo las recomendaciones del monitoreo reactivo del
Comité a los Sundarbans en el 2016, (ii) que las plantas se ubicaban fuera de la
zona de contencién y que cumplian con todos los requisitos legales y ambientales
establecidos por Bangladesh, y (iii) que Bangladesh habia asegurado un
mecanismo de transporte eco amigable del carbén que utilizarian las centrales de

energia eléctrica hasta su destino (Comité del Patrimonio Mundial, 2019d, p. 155).

No obstante la pormenorizada intervencion de China en el Comité, como era

de esperarse, su intervencién no hizo mencién del tema de las conexiones
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hidrograficas del rio Parya con los Sundarbans y los riesgos de contaminacion que

pueden existir (uno de los temas centrales en el proyecto de resolucion).

Asimismo, China se limit6 a justificar que los proyectos cumplian con la ley
y los requisitos bengalies, pero sin abordar la verdadera problemética que
sefalaba el reporte del Centro: Bangladesh no habia hecho una evaluacion
adecuada sobre las cuestiones ambientales en esa regidn que le permitan adaptar

sus reglas y normas para proteger de mejor manera a los Sundarbans.

Dicho en otras palabras, este argumento de China no representé mas que
una defensa de sus inversiones en Bangladesh aduciendo que cumplian con la
normativa que ya el pais habia dictaminado, pero que no era idénea o adecuada
para preservar el sitio inscrito en la Lista de Patrimonio. Después de la mencién
china de estas plantas de energia, ningin otro Estado se refiri6 de manera

especifica a ese tema.

A pesar del sustento técnico de las observaciones del IUCN sobre las
plantas de energia y la defensa no del todo sélida de China de sus proyectos de
inversion, al final este pais si pudo lograr el objetivo de remover las menciones

negativas a estas centrales de energia en la decision final del Consejo.

Tras horas de trabajo, el grupo compuesto por Australia, Bosnia y
Herzegovina, China, Cuba, Hungria y Noruega pudo alcanzar una “enmienda de
consenso” que eliminaba definitivamente las menciones a las centrales de energia
chinas en la clausula 6 del proyecto de resolucién y eliminaba definitivamente la
clausula 7 del proyecto para proponer una nueva redacciéon. En concreto,
establece las siguientes modificaciones sobre los puntos tratados en este

apartado:

Enmienda de Consenso al PR 43 COM 7B.3

7. Expresses concern that-two-eoal-fired-powerplants—(Taltel-and-Kolapara)-are

aina_con ed-on-the Pay Rivar which flows into the me_hay he

active, despite-the- Committee’s requestio-ensurethatanylarge-scale-industrial




standards; and reiterates the Committee’s request in paragraph 4 of decision

41 COM 7B.25 and welcomes the commitment of the State Party to continue
the Strategic Environmental Assessment (SEA) requested by the same
decision;

8. Regquests that the State Party implement the relevant recommendations of the
SEA to all current and future projects and recalls the obligation of the State
Party to submit to the World Heritage Centre, for review by the Advisory Bodies,
detailed information including Environmental Impact Assessments for
development projects, which have the potential to influence the OUV of the
property before they commence in accordance with Paragraph 172 of the
Operational Guidelines before work commences or any irretrievable decision is
made; (Comité del Patrimonio Mundial, 20194, p. 2)

A pesar de que en el grupo de paises que elabor6 esa enmienda de
consenso estaban paises como Noruega (que apoyaba totalmente las
conclusiones del Centro e IUCN), Australia y Hungria, que no tenian la misma
posicién gue China (o Cuba o Bosnia) sobre el temay si abogaban por la mencion
a todos los posibles riesgos y peligros para la preservacion de los Sundarbans se
mantuviera (incluyendo las centrales de energia de Taltoli y Kolapara), China pudo
salir airosa y logré convencer a este grupo de paises (y al Comité) que aprueben
una decisién final que omita deliberadamente la menciébn a estas plantas

generadoras de energia (Comité del Patrimonio Mundial, 2019d).

En los registros de intervenciones quedd patente esta victoria de la influencia
china sobre las posiciones iniciales de los paises cuando no hubo oposicion
alguna a la aprobacién de la propuesta consensuada y cuando la Unica
intervencion contraria a este proyecto fue la de una ONG (Comité del Patrimonio
Mundial, 2019d, p. 271-273).

El ejemplo antes desarrollado, de manera extensa, evidencia como China,
desde una posicion de predominio, pudo lograr influenciar una decision del Comité
del Patrimonio Mundial en un sentido que, ademas de contravenir la informacion
técnica de los o6rganos consultivos, le permitiria satisfacer sus intereses
nacionales y salvaguardar el prestigio de uno de sus principales proyectos de

inversion a nivel mundial.
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1.3.2.2. El intento de relocalizar la sede de la Oficina Internacional de
Educacién de la UNESCO en Shanghai:

Como Atwood (2021) y Nordstrom (2023) lo sefialan, uno de los hechos
resaltantes del periodo de liderazgo chino y de ausencia estadounidense fue que
China intentara relocalizar la sede de la Oficina Internacional de Educacion (OIE)
en su territorio. La OIE, localizado en Ginebra, es un Centro de Categoria 1 de la
UNESCO que tiene como funcién, entre otros temas, concentrar los esfuerzos de
la Organizacion referidos a la cooperacion para elaborar lineamientos para los

curriculos escolares, especialmente para los paises en desarrollo.

En vista al rol importante que cumple la OIE en uno de los temas importantes
para China, sumado al nivel de influencia que puede tener el cobijar un centro de
investigacion y cooperacion que forma parte de la UNESCO, asi como el hecho
gue no existe, hasta el dia anterior al inicio de la 422 Sesién de la Conferencia
General, un Centro de Categoria 1 de la UNESCO que se ubique fuera de Europa
o Estados Unidos, podemos entender que China tenia suficientes motivos como
para intentar relocalizar o tener bajo su influencia a dicha institucion a la postre

que el Consejo Ejecutivo estaba revisando la continuidad de la OIE en el afio 2020.

Una revisién de los informes y las decisiones adoptadas por el Consejo
Directivo de la UNESCO en sus 209°, 210° y 211° periodos de sesiones ponen de
manifiesto que este esfuerzo, si bien gand el apoyo de ciertos miembros del

Consejo, lamentablemente fue infructuoso en gran parte para China.

La propuesta remitida por la RPC fue evaluada por el Grupo de Trabajo que
evaluaba la reestructuracién y la renovacién del mandato de la OIE, pero la
decision que se adopt6é no recogio la propuesta de China sobre implementar la
visién de “un instituto, dos ubicaciones” en la reconfiguracion de la OIE. Ello
provoc6 que China no acompafa el consenso del Grupo de Trabajo e insistiera en

presentar su propuesta en el Consejo, para que sea evaluada (UNESCO, 2020d).

Lo que resultaba més llamativo de la propuesta china es que acompafiaba
la propuesta de crear una sede paralela de la OIE en Shanghdi con su compromiso
de financiar voluntaria con 7 millones de ddlares anuales los gastos de
funcionamiento de la sede (UNESCO, 2020d).
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Tras la insistencia de China con su propuesta, se conform6 un Grupo de
Trabajo en el Consejo para evaluar especificamente la iniciativa china (UNESCO,
2020b, p. 22). En el reporte presentado por el presidente del Grupo de Trabajo
sobre la iniciativa china, se dejaba patente que, tras cinco reuniones, los paises
que integraban este grupo no alcanzaron un consenso, debido a que el debate se
centrg, entre otros temas, a si juridicamente era viable establecer o no una
segunda oficina de un Centro de Categoria 1y si ello debia o no aprobarse via la

Conferencia General.

Como conclusion, ese reporte recomendaba que el Consejo Ejecutivo
tomase una decision en funcion de las conclusiones del grupo de trabajo que
dilucide el tema (UNESCO, 2020a). Este, lamentablemente, no terminé siendo el
caso ya que la decisién del Consejo fue continuar evaluando ese punto en su 211°
periodo de sesiones (UNESCO, 2020c).

Como antesala a la Sesion 211 del Consejo, el presidente del ya referido
Grupo de Trabajo sobre la iniciativa china volvié a remitir el mismo informe, en los
mismos términos, recomendando que, esta vez, sea el Consejo la entidad que
tome una decisién sobre el tema (UNESCO 2021a). Si bien no hay un registro de
las deliberaciones que se dieron a nivel del Consejo sobre este punto, en la
resolucion final sobre el tema el Consejo pone punto final (en principio) a la
iniciativa china al tomar nota de las conclusiones y las posiciones de los Estados
plasmadas en el informe (UNESCO, 2021c).

Si bien ello, en principio, implicaria una derrota de China en su intento de
influenciar la decision sobre la sede de la OIE, dicho intento no termind siendo
totalmente un fracaso debido a que la resolucién del Consejo recoge la sugerencia
de la RPC para crear un Instituto de Categoria 1 diferente a la OIE en materias de
educacion y ciencia y pide que la Secretaria efectie una evaluacion de viabilidad

de la iniciativa a ser discutida en 4 sesiones més del Consejo (UNESCO, 2021c).

Esta clausula 9 de la resolucion del Consejo fue la que terminé abriendo a
puerta a que, en la Conferencia General que se lleva a cabo en 2023, los Estados
miembros tengan como punto de agenda la creaciéon del que seria el primer
Instituto de Categoria 1 en China, el cual cuenta con la venia del Consejo Ejecutivo

(decision anterior al reingreso de Estados Unidos a la UNESCO).
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Como lo refieren los ejemplos antes mencionados, China en algunas
ocasiones ha procurado aprovechar su posicién predominante en la UNESCO
para dirigir las decisiones del organismo hacia la satisfaccion de sus propios
intereses nacionales sin tomar en cuenta los lineamientos, objetivos o marcos

normativos de la Organizacion.

Estos ejemplos permiten mantener sobre la mesa la posibilidad de que
China, en un contexto de competencia o en caso lograra consolidar su posicion
de predominio, busque impulsar medidas que solo respondan a sus intereses
geopoliticos sin que estas se condigan, tomen en cuenta o busquen alcanzar en
esencia el cumplimiento de los objetivos comunes de los Estados que se
materializan en UNESCO.

A modo de conclusion del presente subcapitulo, y luego de analizar como
se ha ido desarrollando a lo largo del tiempo el vinculo entre la UNESCO y China
(representada desde 1971 por la RPC), se puede evidenciar tres momentos
diferentes de esta relacion bilateral en los que China tenia tres visiones propias
que se han ido modificando en el tiempo conforme evolucionaban los vinculos

entre ambos actores.

Un primer momento comprendido ente 1971y 1978 en el cual la RPC busca
consolidar su reconocimiento internacional a nivel multilateral y, en ese sentido,
ve a la UNESCO como una plataforma mas en la que debe hacer respetar su
posicion de “legitimo representante” de China. Con la muerte de Mao y las
reformas de Deng, se da inicio a un segundo momento, en el cual la visién de la
UNESCO desde China varia.

Ese segundo momento, comprendido entre 1978 y 2017, esta marcado por
el inicio y desarrollo del proceso de recuperacion, apertura y ascenso de China a
nivel nacional e internacional, por lo que la percepcion de la UNESCO desde la
RPC cambia a una en la que la Organizacién es un proveedor de recursos y
cooperacion que le permitiran a China acumular capacidades en su proceso de
fortalecimiento. El segundo gobierno de Xi, el posicionamiento de China como uno
de los principales jugadores mundiales, y la salida de Estados Unidos de la
UNESCO dieron inicio a un tercer momento que va desde el 2017 hasta el afio
2023.
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En este tercer momento China ya tenia una posicion de predominio en la
UNESCO, y en ese sentido, su percepcion de la UNESCO cambia hacia una en
la que la Organizacion es percibida como una herramienta mas de la que dispone
la RPC para alcanzar sus objetivos de politica exterior mas all4 de los temas de

educacion, ciencia y cultura.

Esta ultima vision instrumentalista de la UNESCO no es tan disimil a la que
ha tenido Estados Unidos a lo largo de su interaccién con la Organizacion. Y
tampoco es tan diferente a la que adin mantiene este Ultimo pais al reingresar a la

UNESCO en el marco de una competencia de potencias mayores.

2. La agenda actual de la UNESCO y los intereses de las grandes
potencias en el marco de la competencia estratégica entre Estados

Unidos y China

Después de haber presentado y desarrollado la importancia que tiene la
UNESCO para sus Estados miembros (ya sean grandes potencias o Estados o
potencias menores) y luego de haber identificado las visiones que han tenido de
su relacionamiento con la UNESCO a nivel histoérico tanto Estados Unidos como
China, se hace necesario determinar cobmo es que se podria configurar la
competencia entre ambos paises en funcién de los regimenes y las tematicas que
aborda la UNESCO vy los intereses que ambos buscan perseguir en su

relacionamiento y participacion actual en el marco de la UNESCO.

Partiendo de los elementos presentados en el marco tedrico y conceptual
respecto de la Teoria de los Regimenes Internacionales, la competencia entre
China y Estados Unidos, y los conceptos vinculados a estos dos grandes marcos,
en el capitulo se desarrollara una aproximacion a la competencia sino-
estadounidense en el marco de la UNESCO a partir de dos ejes: el primero abarca
las teméticas relevantes en la agenda actual de la UNESCO en la medida de que
estas reflejan los intereses actuales que mantienen los Estados miembros o la
coyuntura actual de la Organizacion, y el segundo aborda los intereses que ambas
potencias tienen respecto de esos temas y cOmo estos intereses convergen o se

contraponen entre si.

El objetivo que se busca alcanzar con este planteamiento es determinar una
aproximacion a los elementos concretos en los que esta competencia se podria

llevar a cabo, tomando en cuenta el hecho (mencionado en el Capitulo 1) de que
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UNESCO es una institucién que tiene un rol importante y estad estrechamente
vinculada a la configuracién, creaciébn y mantenimiento de los regimenes

internacionales ligados a las tematicas que aborda: Educacion, Ciencia y Cultura.
2.1. Tematicas relevantes en la agenda de la UNESCO

Una etapa importante en el andlisis de la competencia entre China y Estados
Unidos en el marco de la UNESCO es determinar cuales serian los puntos de
enfrentamiento entre las potencias, para luego delinear, a partir de ello, los puntos
concretos sobre los cuéles puede versar la competencia entre ambos actores. Si
bien un analisis exhaustivo de la tematica implicaria analizar los ejes de accién de
la UNESCO en su integridad, para efectos de la presente investigacion se ha
optado por preferir tres tematicas importantes desde el punto de vista de la
creacion, control y mantenimiento de los regimenes internacionales y desde la

Optica de competencia entre potencias.

En la seleccion de los tres temas, se ha obviado deliberadamente evaluar
los intereses y el impacto de la competencia estratégica entre China y Estados
Unidos en el &mbito del régimen internacional de la educacion a pesar de la
trascendental importancia que tiene para la UNESCO y para ambas potencias.
Ello se debe a que, seglin uno de los funcionarios entrevistados para la
elaboracion de la presente investigacion, es un tema que no se discute a un gran
nivel de detalle en la reunién de los Estados, sino que su ejecucion se ve mas a

cargo de las oficinas regionales (comunicacién personal, 30 de octubre de 2023).

Asimismo, por recomendacién de tres de los funcionarios diplomaticos
entrevistados durante la elaboracion de la presente tesis, se ha optado por incluir,
dentro de estos tres temas, al ambito presupuestal y organizacional de la
UNESCO. La importancia de este tema para analizar el alcance de la competencia
entre China y Estados Unidos reside en que, en palabras de dos de los
funcionarios entrevistados, “el control de la agenda de la organizacion y su labor
diaria estard vinculado, entre otros temas, al nivel de aportes que tengan los
Estados miembros a la organizacion” (comunicaciones personales, 27 y 30 de
octubre de 2023).

Tomando en cuenta lo anterior es que esta seccién evaluara tres tematicas
de especial relevancia en el marco de la UNESCO y dos regimenes

internacionales en los que esta Organizacion participa. En primer lugar, se
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abordara la tematica organizacional y presupuestaria de la UNESCO, en el sentido
que, desde la teoria de los Regimenes Internacionales, este tema reviste especial
importancia para el funcionamiento, control y mantenimiento del régimen, asi

como para identificar los niveles de influencia que puede tener un Estado.

En segundo lugar, se abordara la tematica cultural (una agenda tradicional
y consolidada en la Organizacion) en el sentido de que UNESCO es uno de los (si
es que no, el principal) actores en el régimen internacional de la cultura, al punto
gue juega un rol importante en los procesos de creacion de normas, reglas y
procesos de toma de decisiones de los Estados en este ambito, y a la vez vela por

el cumplimiento y el respeto de los principios de ese régimen.

En tercer y Gltimo lugar, se abordara la tematica de la inteligencia artificial
(que forma parte del eje de accién de Ciencia e Informacion de la UNESCO) en
vista de que UNESCO esté procurando tener un rol protagdnico en la construccion
de este régimen internacional y debido a que, como se vera mas adelante, este
tema fue el motivo principal que justifico el reingreso de Estados Unidos a la
UNESCO.

2.1.1. Control de la Organizacion: Temas presupuestales

Como se ha desarrollado en la seccién 3.1.1.2. de la presente investigacion,
el que una potencia tenga un rol predominante o controle la agenda de una
organizacion internacional es beneficioso para la primera, ya que le permitira
emplear a la segunda como herramienta para alcanzar sus objetivos de politica

exterior.

En esa linea, para alcanzar el control o tener un gran nivel de influencia en
una organizacion y/o en un régimen internacional, la potencia debe alcanzar la
posicion de ser el principal proveedor de bienes publicos (entre ellos,
financiamiento) de dicho régimen en la linea de lo desarrollado por Krasner en la

teoria de los regimenes internacionales.

El ser uno de los principales proveedores de la UNESCO no es una cuestion
menor, ya que no solamente permite tener un nivel importante de influencia en la
agenda ordinaria de la Organizacién, sino que también da pie a que se puedan
impulsar o dar pie a iniciativas (sea en el marco de UNESCO o con el aval de la

Organizacioén) que respondan también a los intereses propios de los Estados, tal
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lo refirieron dos de los entrevistados que laboraron y/o laboran en la Misién

Permanente (comunicaciones personales, 28 y 30 de octubre de 2023).

El caso que refiere Kurin (2014) referido al desarrollo de la Convencion de
1995 referida a la proteccion y salvaguardia del Patrimonio Inmaterial de la
Humanidad es un ejemplo muy claro de lo referido por los entrevistados, ya que
el principal actor en el proceso que llevé a la Convencién fue Japdn, quien
establecio un fondo voluntario de apoyo a la salvaguarda del Patrimonio Inmaterial
que luego derivo en la composicion de una comision ad-hoc presidida por Japon
para elaborar el proyecto de Convencién que, segun el autor, recogié en su

esencia buena parte de las contribuciones de la delegacion japonesa.

Para alcanzar un nivel de influencia importante en UNESCO en términos
presupuestales es necesario entender como es que se financia la Organizacion.
Como se ha ido adelantando en secciones anteriores del trabajo, la UNESCO se
financia mediante la contribuciones ordinarias u obligatorias que dan los Estados
miembros, y las contribuciones voluntarias que pueden surgir de los mismos

Estados miembros asi como de otros actores internacionales o del sector privado.

Los porcentajes para las contribuciones ordinarias a los que se ha hecho
referencia a lo largo del subcapitulo anterior se calculan a partir de los porcentajes
de las contribuciones que los Estados aportan a la ONU. Si bien algunos casos
eso0s porcentajes pueden coincidir con los que aportan en la UNESCO, en algunos
otros casos pueden ser diferentes a partir de sucesos que se den a nivel de la
Organizacién y que ameriten un reajuste de los porcentajes (como la salida de
Estados Unidos).

Tabla 6

Porcentaje de contribuciones ordinarias de la RPC y EEUU a la UNESCO entre
1971y 2023
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Porcentaje de contribuciones ordinarias a la UNESCO
entre los afios 1971y 2023
Afios China Estados Unidos

1971-1972 2.50% 29.80%
1973-1974 3.73% 29.41%
1978-1979 5.50% 25%
1981-1983 1.60% 25%
1984-1985 0.87% 25%
1986-1993 0.78%
1994-1995 0.71%
1996-1997 0.73%
1998 1.19% Retirado de la
1999 1.30% UNESCO
2000 1.35%
2001 2.03%
2002-2003 2.01%
2004-2005 2.06% 22%
2006-2007 2.68% 22%
2008-2009 2.67% 22%
2010-2011 3.19% 22%
2012-2015 5.15% 22%
2016-2018 7.92% 22%
2019-2021 15.49% Retirado de la
2022 19.70% UNESCO
2023 19.70% 22%

Nota: El porcentaje de aportes de China se ha mantenido a pesar del ingreso de Estados
Unidos para el afio 2023 porque, recién durante la Conferencia General del presente afio,
se determinaran los nuevos porcentajes de contribuciones ordinarias a raiz del ingreso de
Estados Unidos, que tendra 22% indefectiblemente.

Fuente: UNESCO 1972a, 1974, 1976, 1978, 1980, 1983, 1985, 1987, 1989, 1991, 1993,
19954, 1997, 1999, 2001, 2003, 2005, 2007, 2009b, 2011, 2013, 2015, 2017, 20184, 2019,
2021d, 2022b y 2023a.

Como se puede apreciar de la informacion presentada en la Tabla 5, en los
dltimos once afios China ha ido incrementando su participacion en las
contribuciones obligatorias a raiz de su crecimiento, que se tradujo en un aumento
en la cuota asignada a este pais en la ONU y a la salida de Estados Unidos. Esta

oportunidad, como ya se desarrollo en el subcapitulo anterior, le brind6 la
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oportunidad a China de traducir su predominancia en las contribuciones en
algunas medidas, asi como en la contratacion de mas personal de nacionalidad
china en las filas de la UNESCO.

El tema presupuestal y organizacional, si bien ha estado presente en la
agenda de todas las Conferencias Generales con mayor y menor protagonismo,
ha ganado mayor protagonismo en la agenda de la UNESCO en los ultimos afios

a raiz de dos eventos gatillados por el mismo Estados Unidos al irse.

El primero, la reforma impulsada por la Directora General sobre los criterios
de distribucidon geografica y de género del personal de la Organizacion, y el
segundo la redistribucion de los porcentajes para cubrir el forado presupuestal que
dejo el pais. El reingreso de Estados Unidos también provocd que este tema
nuevamente gane protagonismo en la agenda de la UNESCO e inclusive genero
una manifestacion explicita de como Estados Unidos y China buscan competir por
el control de la UNESCO.

Sin ahondar en los detalles ya referidos en la referida seccién que aborda el
reingreso de Estados Unidos a la Organizacién, es necesario mencionar que el
motivo presupuestal también tuvo cierta relevancia para China al momento de
oponerse al ingreso de Estados Unidos. El motivo principal para ello es que, como
se muestra en la Tabla 6, un eventual reingreso de Estados Unidos implicaria que
este pais vuelva a convertirse en el principal contribuyente de la Organizacién y
que China pase a un segundo lugar en un contexto en el que Estados Unidos va
a procurar aprovechar la vigencia de la autorizacion congresal que se le otorgo a
Biden para abonar las cuotas de la UNESCO a pesar de que esta Organizacion

ha incorporado a Palestina como Estado miembro.

A partir de lo desarrollado, queda claro que el aspecto presupuestal y
organizacional de la UNESCO es un campo de batalla relevante en la competencia
que sostienen China y Estados Unidos, ya que un aumento o disminucién en los
porcentajes de contribucion a la UNESCO (o en los montos que aportan) puede
marcar un cambio en el nivel de influencia que pueden tener, tanto en la Ol como

en los regimenes asociados a ella.
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2.1.2. Agendatradicional y permanente: Temas culturales

La tematica cultural es quiza una de las mas representativas que tiene la
UNESCO, junto a la de educacion. Programas como las Listas del Patrimonio
Mundial, la referida iniciativa de la Organizacion para inventariar y recuperar sitios
arqueologicos de gran importancia en Nubia, las convenciones de recuperacion
de bienes ilicitamente obtenidos y de proteccién de bienes en caso de guerra,
entre otros ejemplos, muestran la importancia que el area de Cultura tiene para la
Organizacion. Ademas de ello, en el régimen internacional de la cultura, UNESCO
juega un rol central en su organizacion y mantenimiento, ya que esta Ol esta
estrechamente asociada con las normas, principios, reglas y procesos de toma de

decisiones que componen el régimen antes referido.

En términos generales, y a partir de lo que desarrollan autores como
Pecqueur (2018), Bertacchini, Liuzza y Meskell (2015), la importancia de este
régimen para los Estados (que mantiene este tema aun en la agenda de la
Organizacién) reside en los beneficios que la declaratoria de un sitio en las Listas
de Patrimonio, por mencionar un ejemplo, puede traer para sus sectores
econdmicos ligados al turismo o a actividades conexas. Existe una preocupacion
de los Estados (tanto grandes como pequefios) por obtener reconocimientos,
inscripciones y avales por parte de la UNESCO porque ello, ademas de reportarles
beneficios econdmicos, también les puede reportar mayor prestigio o mayor

capacidad de influir en los temas culturales o en otros temas a nivel internacional.

Es por ese gran premio que ofrecen los mecanismos de la UNESCO que los
Estados pueden llegar inclusive, como lo refiere Pecqueur (2018) a recurrir a esos
mecanismos de la Organizacion para apalancar o perseguir fines politicos, como
es el caso de la inscripcién de un bien a nombre de Camboya que est4 ubicado
en una zona reclamada por Tailandia, o el caso de las declaratorias que hizo la
UNESCO de sitios culturales en Cisjordania que arrastraron a la Organizacion a
la politizacion particular del conflicto arabe-israeli. Es a partir de ese caso que
Nordstrom (2023) resalta la importancia que puede tener una inofensiva
designacion de un sitio cultural en la economia de un pais e, inclusive, en

situaciones sistémicas.

El caso del Comité del Patrimonio Mundial y las designaciones que se dieron

sin seguir lo recomendado por los érganos técnicos explica claramente como el
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tema cultural puede ser una fuente de competencia, e inclusive conflicto, entre dos
Estados. El hecho que este comité tenga un alto componente politico en el proceso
final de la toma de decisiones hace que los paises puedan tener interés en
desplegar estrategias politicas (inclusive, contrarias a los informes técnicos que

llegan a consideracion del Comité) para alcanzar sus fines particulares.
2.1.3. Agenda emergente: Inteligencia Artificial

La irrupcién de la inteligencia artificial ha provocado, tal como se ha
mencionado en el Capitulo 1, gran revuelo a nivel internacional. Tal como lo
refieren Bremmery Suleyman (2023), la inteligencia artificial (IA) es una tecnologia
muy importante para el desarrollo presente y futuro, y en los Ultimos afios ha

tenido, por un lado, un importante y rapido avance en su desarrollo.

Por otro lado, las propias caracteristicas de la misma tecnologia
(especialmente si logra avanzar en su desarrollo hacia modalidades mas
complejas como la inteligencia artificial general) hacen que en si misma combine
beneficios y peligros para las personas y entidades que quieran emplearla por su

aplicabilidad en diferentes ambitos (Bremmer y Suleyman, 2023, p. 30-32).

Debido a la gran importancia que puede tener la inteligencia artificial para
las potencias en sus objetivos de acumular poder y obtener el predominio
internacional en el presente o el futuro, es que muchas se han lanzado a la carrera
por desarrollar esta tecnologia. En dicha carrera, quienes van a la cabeza son
China, Estados Unidos y la Unién Europea, y tal como se ha mencionado antes,
las visiones que tienen estos actores sobre la IA en si misma son muy diferentes,
lo que ha generado discrepancias en torno a las formas de regular la 1A

internacionalmente (Bradford, 2023, Bremmer y Suleyman, 2023, lyegar, 2023).

El impresionante desarrollo que ha tenido la IA en los dltimos afios ha
generado un llamado y un interés por parte de los lideres politicos de los Estados
por regular esta tecnologia, tal como lo refieren Bremmer y Suleyman (2023) al
nombrar las diversas iniciativas que han surgido, hasta el presente afo, en torno

a las maneras de regular la IA a nivel global.

Desde la propuesta de crear un érgano de las Naciones Unidas que se
encargue de supervisar el desarrollo de la tecnologia, hasta regulaciones

nacionales como la Al Act de la Unién Europea, todo parece evidenciar que los
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lideres politicos de los Estados han entendido que se encuentran en una carrera
contrarreloj por regular la IA antes que su rapido desarrollo haga que cualquier
regulacién global que se proponga resulte inutil para contener los peligros que trae

esta nueva tecnologia (Bremmer y Suleyman, 2023).

Teniendo en cuenta la especial importancia que tiene para los Estados
regular este aspecto, y tomando en cuenta el marco tedrico desarrollado, podemos
afirmar que, desde la teoria de los regimenes internacionales, los esfuerzos por
regular esta nueva tecnologia se podrian equiparar al momento de creacién de un

régimen internacional.

A diferencia de los anteriores existentes en otros temas de indole cientifica
o tecnoldgica, este no tiene una coordinaciéon concentrada en alguna institucion
en particular, sino que la configuracion preliminar de este régimen da la apariencia
gue se esta ante un proto-régimen difuso. En la medida que los Estados, y
particularmente, las potencias, tienen especiales intereses en los momentos de
creacion de los regimenes, es que este tema se plantea como un posible
escenario de competencia en el marco de la UNESCO por el especial interés que
tienen las potencias de fijar las reglas que dictaminaran los aspectos relevantes

sobre la IA.

La UNESCO no es un actor ajeno a estos esfuerzos, y en los dltimos afios
ha ido albergando en sus 6rganos discusiones y propuestas en torno al tema de
la IA. El logro mas importante que quiza haya podido lograr la Organizacion (y que,
curiosamente no ha sido mencionado por Bremmer y Suleyman en su texto) es la
Recomendaciéon sobre la Etica en la IA, que establece lineamientos éticos
relevantes en el desarrollo de esta industria que los Estados procuraran incorporar
en sus normativas internas (actualmente, en la 422 Conferencia General de la
UNESCO, se hara seguimiento a la implementacion de estas medidas en los

Estados miembros).

Tal como lo deja en evidencia Nordstrom (2023) y el pronunciamiento del
embajador John Bass (Departamento de Estado, 2023), el hecho que esta
normativa importante se aprobara bajo el liderazgo chino fue un tema que llamo
poderosamente la atencion de Estados Unidos al punto que el tema en si mismo

motivé la discusion politica sobre si volver o no a la UNESCO.
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Al margen de si sean ciertas o no las alegaciones estadounidenses de que
China ha influido determinantemente en el desarrollo del texto final de la
Recomendacién?, lo anteriormente desarrollado presenta el hecho que, tal como
lo reconocen Harding (2023) y Bremmer y Suleyman (2023) este tema importante
en la agenda actual de la UNESCO puede plantear un escenario de competencia

entre las dos principales potencias de la Organizacion: Estados Unidos y China.

2.2. Intereses de las grandes potencias en el marco de su competencia
estratégica en la UNESCO

Luego de presentar los posibles escenarios de enfrentamiento y las
implicancias particulares que existen en cada una de las tematicas referidas, es
necesario desarrollar la agenda particular y los intereses que tanto Estados Unidos
y China buscan alcanzar en la UNESCO. Para ese fin, esta seccion del subcapitulo
presentara la informacién oficial emitida tanto por Estados Unidos como por China
que de luces sobre la agenda o los intereses que buscan impulsar en la

organizacion.

Si bien en la revision de este tipo de documentos no se ha hallado una
estrategia o0 planificacion por parte de alguno de los Estados referida
especificamente a la UNESCO (en el caso de Estados Unidos debido a su reciente
ingreso, en el caso de China, por las limitaciones existentes para acceder a
documentos oficiales chinos), se procurara reconstruir la agenda e intereses de
ambas grandes potencias a partir de las declaraciones que hayan dado
funcionarios de sus Estados sobre el tema en ejercicio de sus funciones, asi como
mediante las intervenciones que sus representantes permanentes o jefes de
delegacién hayan presentado en el marco de la Conferencia General de la
UNESCO.

En especifico, se ha procurado tomar en consideracion los discursos
presentados por el Viceministro de Educacion de China y la Secretaria de Estado
Adjunta para Asuntos Multilaterales de Estados Unidos en la 422 Sesién de la
Conferencia General de la UNESCO.

1 Segun lo conversado con uno de los funcionarios diplomaticos entrevistados durante la
investigacion de la tesis, esta conjetura estadounidense debe tomarse no en términos
absolutos porque, en parte de las negociaciones, China procuraba mas bien
salvaguardar de que ninguna de sus disposiciones tenga una fuerza vinculante o
limitase el desarrollo de su industria nacional de IA (comunicacién personal, 30 de
octubre de 2023).
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2.2.1. Agenda e intereses de Estados Unidos en la UNESCO

Para determinar la agenday los intereses de Estados Unidos en la UNESCO
a partir de su ingreso sera necesario prestar atencion a los comunicados,
documentos oficiales, intervenciones en la Conferencia General, noticias y otros
medios que permitan tener una mayor claridad de los intereses estadounidenses
en cada una de las tematicas abordadas, ya que no existe un documento Unico de

acceso publico que consolide la estrategia estadounidense hacia la UNESCO.

La informacion que se haya obtenido de esas fuentes serd presentada y

categorizada segun las tres tematicas de agenda que integran este subcapitulo.
2.2.1.1. Temas administrativos

Tal como lo refirié Harding (2023) anteriormente, una de las tematicas en las
que Estados Unidos propone competir contra China es el establecimiento, la
reforma o el control de los principales regimenes e instituciones internacionales,
por lo que, en temas administrativos, Estados Unidos tendra un interés especial
en competir contra su rival por el control de la Organizacion y las condiciones que
vienen conexas con ello. En ese mismo sentido se pronuncia la Estrategia de
Seguridad Nacional del afio 2022 al contemplar la necesidad de superar a China
en los aspectos vinculados a la gobernanza global y trasversalmente a nivel
diplomético (Biden, 2022, p. 24).

En ese sentido, es que Estados Unidos procurara, siempre que le sea
posible, consolidar su nueva posicion como nuevo mayor aportante de la
obligacion (al menos en contribuciones ordinarias, pero no se excluye que
aumente sus contribuciones voluntarias) haciendo un contrapeso a Chinay al nivel
de influencia y control en la Organizacién que llegd a acumular cuando Estados

Unidos estuvo fuera.

Este interés de hacer un contrapeso a China se traduce en lo que refirié
Michele Sison en su intervencién durante la 422 Sesion de la Conferencia General
de la UNESCO. La Secretaria de Estado Adjunta para Asuntos Multilaterales
manifestd que Estados Unidos asumia el compromiso por trabajar con la
Secretaria para que UNESCO pueda contar con los recursos necesarios para
abordar todos los desafios que tiene en frente (UNESCO, 2023f), lo cual da un

importante mensaje respecto a que Estados Unidos esta dispuesto a asumir la
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posicion de predominio y liderazgo que le corresponde como el principal

contribuyente a la UNESCO a partir del préximo afio.
2.2.1.2. Temas culturales

En lo que respecta al sector cultura, Estados Unidos ha tenido una posicion
histéricamente contraria a involucrarse fuertemente en los mecanismos
propuestos, operados o creados por la UNESCO en este tema. La participacion
gue Estados Unidos tiene en los principales mecanismos de proteccion de
patrimonio es muy baja, lo que se refleja en las pocas veces que ha sido miembro
del Comité del Patrimonio Mundial y en el hecho que no ha ratificado la

Convencion para la Proteccion y Salvaguardia del Patrimonio Inmaterial.

Tal como lo refiere Kurin (2014), tradicionalmente el tema cultural no ha sido
uno de los que ha estado en las prioridades mas altas de la agenda de politica
exterior estadounidense a pesar de que, como €l reconoce, Estados Unidos jugé
un rol muy importante en la celebracién de la Convencion de 1972 para la
Proteccion del Patrimonio Cultural y Natural de la Humanidad (Convencion de
1972) (p. 326-336).

A lo anterior, Kurin (2014) resalta la baja prioridad que tiene para el gobierno
de los Estados Unidos los temas culturales en su politica exterior. Ello se plasma
en su vision de la cultura que prioriza mas la participacion del sector privado y
considera el tema como uno de libre eleccion y ejercicio de libertades personales,
asi como en la poca participacion que tiene el gobierno en los programas

culturales y de preservacion patrimonial que financia (p. 336).

Por lo anterior, en principio, se esperaria que Estados Unidos no considere,
en principio, esta area con un nivel de importancia considerable ni que considere,

en un primer momento, enfrentarse a China en este dmbito.

Sin detrimento de lo anterior, no deja de ser llamativo que, a pesar de esta
posicion histérica, la carta enviada por Richard Verma, Subsecretario de Estado
de Administracién y Recursos, al momento que Estados Unidos solicitdé su
reingreso a la Organizacion hiciera mencién a la disposicién que tenia su pais de
dar un aporte voluntario de USD 10 millones como parte de su plan de reingreso
para financiar, entre otros proyectos, la preservacion del patrimonio cultural en
Ucrania (UNESCO, 2023e).
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Este tema fue reafirmado y desarrollado en la intervencion de Sison ante la
Conferencia General del 2023, resaltando en su intervencién el compromiso de
Estados Unidos con la preservacion del patrimonio cultural de Ucrania y el anuncio
de que la reconstruccion del museo de Ivankiv (Ucrania) seria financiada por un
fondo de USD 3 millones adicionales del Departamento de Estado (UNESCO,
2023f). Lo que daria a entender la inclusion de este tema en la agenda cultural de
Estados Unidos en la UNESCO es que dicho pais podria considerar participar en
proyectos e iniciativas culturales, siempre que ello le permita satisfacer
aspiraciones politicas en otros ambitos (liderar la defensa internacional de

Ucrania).
2.2.1.3. Inteligencia Artificial

Como se mencion6 anteriormente, este es uno de los temas que motivo el
ingreso de Estados Unidos a la UNESCO segun lo afirmé en su momento Anthony
Blinken, Secretario de Estado de los Estados Unidos (Nordstrom, 2023) y el
embajador John Bass al contestar una pregunta sobre el posible retorno de

Estados Unidos a la Organizacion (Departamento de Estado, 2023).

Ello guarda légica con lo que también se refiri6 de Harding (2023) en el
Capitulo 1 de la investigacion, ya que el tema de las tecnologias avanzadas y la
creacion de estandares técnicos internacionales que favorecerian la tecnologia de
un rival por encima de los demas es otra arena en la que se evidencia la

competencia entre China y Estados Unidos.

En ese mismo sentido, la Estrategia de Seguridad Nacional de los Estados
Unidos contempla a la 1A como un tema importante en el que Estados Unidos debe
desarrollar sus capacidades y agruparse con naciones que comparten los mismos
valores y principios para el desarrollo conjunto de la tecnologia y de la regulacion
de ésta (Biden, 2022). Lo anterior resalta la importancia que tiene el tema para
Estados Unidos, y la disposicion que tiene de competir con China en este tema en

todos los frentes posibles, inclusive la UNESCO.

El hecho que China es uno de los principales paises en lo que respecta al
desarrollo de IA (Bremmer y Suleyman, 2023), motivar4 a Estados Unidos a
participar activamente en las dindmicas de construccion del régimen internacional

de la 1A que se den desde la UNESCO. En ellas, buscard, en lo posible, asumir el
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liderazgo, imponer su vision (o la visién conjunta que tiene con la Unidn Europea)
y procurar que las medidas adoptadas, segun los conceptos de Grieco, no

beneficien mas a su rival de lo que lo pueden beneficiar a este actor.
2.2.2. Agenda e intereses de China en la UNESCO

Para determinar la agenda y los intereses de China en la UNESCO en los
ultimos dos afios sera necesario, al igual que en el caso anterior, prestar atenciéon
a los comunicados, documentos oficiales, intervenciones en la Conferencia
General, noticias y otros medios que permitan tener una mayor claridad de los
intereses chinos en cada una de las teméaticas abordadas, ya que no existe un
documento Unico de acceso publico que consolide la estrategia de la RPC hacia
la UNESCO.

La informacion que se haya obtenido de esas fuentes serd presentada y

categorizada segun las tres tematicas de agenda que integran este subcapitulo.
2.2.2.1. Temas administrativos

China mantiene, hasta el momento, una posicion de predominio en la
UNESCO en lo que se refiere a las contribuciones voluntarias a la Organizacion.
Luego de haber ejercido ese predominio por casi cinco afios uno de los principales
intereses que va a tener este pais es defender y consolidar su posicion de
liderazgo y cristalizar la influencia que ha podido alcanzar mediante la promocién
de la contratacién de mayor personal de nacionalidad china en la organizacién y

en altos puestos.

El tema de la promocion de la contratacibn de mayor personal de
nacionalidad chino es un tema particularmente importante para la RPC porque, tal
como lo refieren Lam y Fung (2019), el contar con personal de su misma
nacionalidad (o de nacionalidades afines) en los cargos altos de los organismos
de la ONU o como personal de esas entidades le va a permitir influenciar y cambiar
los discursos, documentos y dinamicas de estos organismos desde adentro y en

su favor (p. 27).

En este esfuerzo, segun referencian Fung y Lam (2021) China ha podido
alcanzar ganancias limitadas mas a la contratacion de personal medio en las Ol
(en comparacion de los altos cargos) y tiene que superar muchos obstaculos de

indole interna y externa que, por el momento no le permiten aumentar el nimero
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de sus nacionales que laboran en los organismos de la ONU. No obstante, las
autoras si son categoricas al afirmar que las contrataciones de personal chino, por
mas que sean mas de personal medio, tienden a ser efectivas para impulsar sus
objetivos de politica exterior (por ejemplo, que la OMS bloquee la coordinacion
durante la pandemia por la COVID-19 con Taiwan) y para facilitar el ingreso de

mas nacionales chinos (cuando uno de ellos ocupa un cargo directivo).

Por lo anteriormente explicado, para China es esencial defender las medidas
gue promueva la Secretaria respecto a la reforma de los criterios de contratacion
de personal por motivos geogréficos, tal como lo dej6é claro el discurso del
viceministro de Educacion de China, Chen Jie, ante la 422 Sesion de la
Conferencia General (UNESCO, 2023d).

En especifico, hay tres menciones adicionales en este discurso sobre este
tema que dimensionan el nivel de compromiso que tiene China con la defensa de
su posicion protagonica en la UNESCO. La primera fue referir que “esperan con
mucha atencion” revisar el documento C/5 (referido al Presupuesto para el bienio

2024-2025) saludando el trabajo de la Secretaria en el tema.

La segunda fue decir que apoyaban totalmente a este documento ya que
proveia de herramientas necesarias a la Organizacion para responder a los

desafios globales.

La tercera mencion fue la referencia a la reciente reunién entre la Directora
General y Xi Jinping, en la que este Ultimo le garantizé el total apoyo de su pais y
el compromiso de robustecer la relacién que tiene la UNESCO con China. Esta
tltima mencién es muy indicativa de la voluntad de China de no dejar ir tan facil la

buena relacién que tiene con la UNESCO y su rol protagdnico en la organizacion.
2.2.2.2. Temas culturales

En lo que respecta a la politica cultural china, hay dos grandes principios
gue guian su accionar: la idea de una identidad china Unica y que aglutina a todos
sin excepcion en el pais, y la vision que tienen de si mismos como una civilizacion
milenaria. Ambos principios han sido ejes de accién muy determinantes en el
acercamiento que tiene China a su principal tematica en su agenda con la
UNESCO.
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China actualmente es el segundo pais con mayor nimero de inscripciones
en la Lista del Patrimonio Mundial (solo por detras de Italia) y el pais con la mayor
cantidad de inscripciones en la Lista para la Salvaguardia del Patrimonio
Intangible, por encima inclusive de Japoén. Y a lo largo del siglo XXI ha apuntado
a que su participacion en esos comités y las inscripciones en esas listas sean
herramientas que les permitan cumplir con sus objetivos de proyectarse como una

nacién milenaria, fuerte y unificada en una sola identidad cultural.

Como Xi Jinping (2019) lo deja claro en uno de sus discursos sobre la
identidad china, China debe orientar sus esfuerzos en todos los niveles en lograr
gque las minorias étnicas chinas puedan unirse bajo una sola identidad nacional,
teniendo como obijetivo que se pueda identificar mas con la cultura china que con
sus propias culturas. Y como el viceministro Chen lo reafirma, la inscripciéon de
bienes y manifestaciones culturales en las listas de Patrimonio son herramientas
que permiten consolidar la vision de la identidad china (2023d) previamente

referida por Xi.

Es en ese sentido que la tematica cultural tiene una relevancia particular
para China en el sentido que posibilita consolidar su posicion como lider en temas
culturales, obtener el reconocimiento internacional de las diversas
manifestaciones de la identidad china y contar con herramientas que le permiten
contar mostrar su cultura y contar su historia en sus términos propios. Estos
esfuerzos de reconocimiento internacional de la identidad china no han estado
exentos de criticas como la que resalta Lee (2020) al poner de evidencia que
China ha promovido la inscripcion de manifestaciones inmateriales propias de
otros paises como suyas valiéndose de las minorias mongolas, coreanas y

kazajas con las que cuenta en su territorio.

A partir de lo anterior, se puede afirmar que el principal interés de China en
este tema es consolidar sus ganancias y su posicion en los temas culturales con
la finalidad de apalancar con ello sus propios intereses nacionales (como ya se

desarrollé en el subcapitulo anterior).

En este tema amerita hacer una breve mencion al Foro de Civilizaciones
Antiguas, conformado a iniciativa de Grecia y China para articular a un grupo de
paises que tiene un porcentaje importante de inscripciones en la Lista del

Patrimonio Mundial con el fin de coordinar politicas y canalizar la cooperacién en
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temas patrimoniales en el marco y mediante UNESCO. El hecho que este foro (del
cual Pera es parte) sea considerado como una manifestacién cultural de la BRI
(Xiao, 2019) y que priorice la coordinaciéon de posiciones conjuntas a nivel
multilateral y especialmente ante la UNESCO (Salazar, 2017, pp. 43) reafirma la
idea de que China puede recurrir a este Foro para conseguir apoyo a las iniciativas
que pueda proponer en la UNESCO en un contexto de competencia con Estados

Unidos.
2.2.2.3. Inteligencia Artificial

El hecho que China, en sus dos Ultimas intervenciones ante la Conferencia
General de la UNESCO, salude la aprobacion de los Lineamientos Eticos sobre la
IA de la Organizacion, refleja que China ha estado muy conforme con el resultado
final (que se dio bajo su liderazgo) y busca que este sea un ejemplo de lo que se

puede lograr bajo la iniciativa china en la UNESCO.

En la linea de afirmado por autores como Bradford, Bremmer, Suleyman e
lyegar, China tiene especial interés en promover su forma particular de entender
la inteligencia artificial y sus principios y que dista de la que pueden tener Estados
Unidos o la Unién Europea. Asimismo, por el hecho de que China es el principal
lider en el desarrollo de la IA (Bremmer y Suleyman, 2023), la RPC va a procurar
tener un alto nivel de protagonismo para asegurarse y responder ante cualquier
medida impulsada por sus rivales que busque limitar el desarrollo de su fuerte

industria.

2.3. Concordancias y divergencias de las aproximaciones de China y
Estados Unidos en el marco de la UNESCO

Luego de desarrollar cada una de las agendas e intereses que tienen tanto
China como Estados Unidos en las tematicas y regimenes que estan
estrechamente relacionados con la UNESCO, es necesario establecer una
comparacion entre ambas visiones para identificar posibles puntos de
convergencia y divergencia entre ambas potencias que indiquen la posibilidad de
competencia o conflicto sobre esos temas. Para ello, se presentara este analisis
siguiendo la misma estructura empleada en la seccion anterior sobre las tematicas
planteadas.
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2.3.1. Comparativa de aproximaciones en los temas administrativos

En este tema, tanto Estados Unidos como China tienen el objetivo comun
de alcanzar el predominio en la Organizacion, pero este objetivo esta basado en
intereses no compatibles entre las partes, ya que la consecucién del objetivo por
parte de uno de estos rivales va a implicar que el otro quede relegado en su intento

de tener un predominio en la UNESCO.

Es importante notar que, en el contexto de competencia que sostienen a
nivel macro y fuera de la UNESCO, el control de los espacios multilaterales es uno
de los temas de especial importancia para sus politicas exteriores, por lo que no
hay indicadores que sefialen que en el caso de UNESCO habria una excepcion.
Inclusive, ya hubo una manifestacion puntual de competencia sobre una tematica

de este tipo cuando se discutio el reingreso de Estados Unidos a la Organizacion.

Es importante precisar que las visiones de Estados Unidos y China en torno
a ser los protagonistas de la UNESCO son excluyentes. Es decir, no contemplan
la posibilidad de que puedan compartir ese espacio con su otro rival, por lo que
esta convergencia de objetivos, pero divergencia en las visiones de sus intereses
evidencia que, en este tema, hay un conflicto de intereses entre los dos actores y
se podria afirmar que la competencia entre las potencias se podria manifestar, en

el marco de UNESCO, respecto de esta tematica.

En ese sentido, las agendas que estan adoptando orientadas a fortalecer el
apoyo o la relacién que tienen con la Secretaria de la UNESCO debe entenderse
en clave de competencia y de ganancias relativas. Es decir, que tanto China como
Estados Unidos procuraran buscar fortalecer su posicion con la organizacion de

tal manera que la posicion de su rival empeore.
2.3.2. Comparativa de aproximaciones en temas culturales

A partir de lo desarrollado, se puede apreciar que hay una aproximacion
diferente de las partes sobre este punto. Mientras que para China este es un tema
fundamental en su agenda con la UNESCO, porque le permite satisfacer intereses
nacionales importantes, para Estados Unidos este histéricamente no ha sido un
tema relevante y no suele involucrarse en este tipo de temas salvo que ello sea
una via para alcanzar algun objetivo o satisfacer algun interés particular en otro

ambito.
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Por lo anteriormente referido, se puede afirmar que la competencia que
sostienen China y Estados Unidos a nivel sistémico no se configuraria en torno a
esta teméatica si buscamos enmarcar el fenomeno en la UNESCO. Y en ese
sentido, China no veria, por el momento, un desafio importante a la posicion que

ostenta en lo que concierne al sector cultura.

No obstante lo anterior, si se tiene en consideracion de que Estados Unidos
no suele mostrar interés en este tema salvo que ello le permita cumplir objetivos
de otra indole en otros ambitos, no se puede descartar del todo que este pais
pueda mostrar mayor interés en este &mbito e involucrarse en estas dindmicas si
ello le es util para hacerle frente a su competidor, en el supuesto de que la
competencia entre ambas potencias continlie escalando hasta un punto cercando

a la confrontacion.
2.3.3. Comparativa de aproximaciones en inteligencia artificial

Las particularidades del régimen y la temética de la 1A generan que tanto
China como Estados Unidos tengan, para este tema, mas de un interés y mas de
un objetivo que alcanzar. Un primer interés que tienen en comin ambos paises
(aunque no en el mismo nivel de intensidad) es proteger y salvaguardar a sus
empresas e industrias de IA de algunas medidas que se vayan creando en la
construccién de este nuevo régimen para que no limiten su desarrollo ni le de
ganancias relativas a su rival. Un segundo interés que tienen en comun es el de
ostentar la posicién de liderazgo de este proceso de construccion del régimen de
la inteligencia artificial para, desde esa posicion procurar construir e imponer

reglas y visiones sobre el tema que se acomoden mas a sus intereses.

A pesar de que ambas potencias comparten los mismos objetivos,
lamentablemente la visién que tienen de ellos también es excluyente como en las
tematicas administrativas (ello sumado a que Estados Unidos formula sus
objetivos respecto de este tema en oposicion a China desde un inicio), por lo que
en este caso también se podria afirmar que, en este tema, hay un conflicto de
intereses entre los dos actores y se podria afirmar que la competencia entre las
potencias se podria manifestar, en el marco de UNESCO, también respecto de

esta tematica.
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A manera de sintesis, se puede afirmar que la competencia entre Estados
Unidos y China, en el marco de la UNESCO, se puede configurar tangiblemente
respecto de los temas administrativos (aquellos que impliquen el predominio en la
Organizacion) y aquellos referidos a la IA y en el proceso de construcciéon de su
régimen internacional. Asimismo, se puede afirmar que, si se llegaran a cumplir
ciertas condiciones, la competencia entre Estados Unidos y China en el marco de
la UNESCO también podria abarcar el tema cultural e, inclusive, extenderse a

otras tematicas fuera del analisis de esta investigacion.

3. Posicionamiento del Pera a partir de la competencia estratégica entre
Estados Unidos y China en el marco de la UNESCO

Una vez determinados los alcances presentes y futuros de la competencia
entre Estados Unidos y China en el marco de la UNESCO, resulta de especial
importancia vincular lo anteriormente analizado con los intereses de la politica
exterior peruana en la Organizacion, a partir de la especial relevancia que reviste

para el Peru.

En vista de que, segun lo referido en el marco teorico y conceptual, la
situacion de competencia entre las dos potencias es un elemento que la politica
exterior peruana debe tener en cuenta para formular sus lineamientos de accién
en el marco de la UNESCO, el objetivo del presente capitulo sera analizar las
perspectivas, oportunidades y desafios que esa competencia pueden representar

para el Perd.

Para alcanzar esa finalidad, se buscara realizar ese analisis desde tres
aspectos. El primero de ellos implicara desarrollar el posicionamiento que tiene el
Peru respecto de los temas que componen la agenda actual de la UNESCO, por
un lado, y la competencia entre China y Estados Unidos como un fenédmeno

sistémico, por otro lado.

El segundo de ellos relacionara lo desarrollado con la convergencia y
divergencia de intereses entre Estados Unidos y China en la Organizacion, asi
como la incidencia que cada una de las potencias da a los regimenes
internacionales de los cuales forma parte UNESCO para esbozar el impacto
presente y potencial de la competencia sino-estadounidense en el marco de la

Organizacion.
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Finalmente, el tercero de ellos delineara las oportunidades y desafios que la
situacion de competencia estratégica abre para la politica exterior peruana en el
marco de la UNESCO, tomando en cuenta principalmente, para este ultimo
aspecto, lo referido por Long, Russell y Tokatlian en torno al rol que los Estados o

potencias menores pueden tener en el ambito multilateral.

3.1. Lapolitica exterior peruanay la competencia estratégica entre Estados
Unidos y China en el marco de la UNESCO

En lo que respecta al vinculo entre la politica exterior peruana y la
competencia sino-estadounidense en el marco de la UNESCO, es importante
delinear cuales son los lineamientos regulatorios o politicos de la politica exterior
peruana a los temas de la agenda actual de la UNESCO, por un lado, y determinar
cdmo el Peru se esté posicionando frente a la competencia de ambas potencias,
por otro lado. Asi, en los siguientes secciones del presente subcapitulo se podra
analizar el impacto, las oportunidades y los desafios que representa la referida

competencia para el plan de accion y las aspiraciones del Perd en la UNESCO.

Con esa finalidad es que se hara, en primer lugar, un recuento de intereses
del Perd en la UNESCO respecto de dos tematicas: el régimen internacional
cultural y el régimen en creacién de la inteligencia artificial. En segundo lugar, se
evaluara el posicionamiento peruano a partir de la situacién de competencia entre
Estados Unidos y China, sobre todo con especial énfasis en el periodo en que
Estados Unidos empez06 a delinear una competencia estratégica con China desde

la administraciéon de Donald Trump.
3.1.1. Agenda e intereses del Pert en la UNESCO

Para analizar la agenda y los intereses que busca el Perd en su participacion
como Estado miembro en la UNESCO, es necesario revisar los lineamientos de
politica exterior vinculados a los temas antes propuestos, las politicas sectoriales
gue aborden las tematicas a analizar (sobre todo si no hay un instrumento de
politica exterior que aborde el tema) asi como el reciente discurso del
representante permanente peruano ante la 422 Sesion de la Conferencia General
de la UNESCO.

Es necesario precisar que el analisis se hara respecto de las tematicas
cultural y de inteligencia artificial, ya que la tematica referida a los asuntos internos

de la organizacion solamente corresponde ser analizada cuando se trata de
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identificar los intereses que una gran potencia pueda tener respecto de la

organizacién.
3.1.1.1. Temas culturales

Al igual que el caso de China, para el Peru los temas culturales son de gran
importancia en lo que representa su agenda e intereses en la UNESCO. Tal como
lo refleja el discurso de nuestro representante permanente, tres de los principales
temas que refiere a la Conferencia General estan vinculados con esta tematica: la
proteccién del patrimonio cultural, la cultura como bien publico mundial, la lucha
contra el trafico de bienes culturales obtenidos ilicitamente, y la relevancia que
tiene el Centro Regional para la Salvaguarda del Patrimonio Intangible en América
Latina (CRESPIAL) en la promocion de la gobernanza cultural, entre otros temas
(UNESCO, 2023c).

La importancia que reviste el tema cultural se puede explicar debido a que,
a nivel de la Cancilleria, se hace una mencion especifica a la agenda cultural de
la UNESCO (mas centrada en las cuestiones de patrimonio) y se ha formulado
como objetivo en el Plan Estratégico Sectorial Multianual (PESEM) 2015-2026 de

la Cancilleria.

En concreto, el PESEM del Ministerio de Relaciones Exteriores (2015)
contempla como Objetivo Estratégico 2 el “Contribuir al fortalecimiento de la
competitividad e imagen del pais en el exterior a través de la promocién econémica
y cultural, y de la proteccién del patrimonio cultural” (p. 28). Este objetivo, en su
ambito cultural procura el aprovechamiento del acervo cultural patrimonial
historico y natural del pais de tal manera que se pueda implementar politicas de
desarrollo turistico, cultural y de servicios conexos a la actividad sin descuidar los

compromisos de cuidado y preservacion del patrimonio.

De dicho objetivo se derivan seis acciones estratégicas, de las cuales tres
de ellas se vinculan al &mbito cultural. De esas tres, una se centra en la arista de
la promocion cultural en el exterior (un tema que escapa del ambito de la UNESCO
como tal). Las otras dos aristas si estan vinculadas con los objetivos de la
UNESCO, y se concentran en dos temas de vital importancia para el Perd y en
dos temas de igual relevancia para la UNESCO: la promocién de iniciativas
internacionales para simplificar los procesos que lleven a la recuperacion de los

bienes culturales peruanos que salieron ilegalmente del pais y la obtencion de
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nuevas inscripciones en la Lista del Patrimonio Mundial y en la Lista

Representativa del Patrimonio Cultural Inmaterial. (PESEM, 2015, p. 38).

Como se puede evidenciar, el sector cultura tiene una trascendencia
importante para la politica exterior peruana a partir de sus lineamientos, por lo que
es de explicarse que el grueso de las actividades que realiza nuestra Mision
Permanente ante la UNESCO procuren hacer especial énfasis en el eje cultural y
que la mencién a los temas culturales ocupe un lugar importante en las
intervenciones de nuestros representantes permanentes en las Conferencias
Generales, como fue el caso del dltimo discurso brindado ante la 422 Sesion de la
Conferencia General de la UNESCO.

3.1.1.2. Inteligencia artificial

Contrariamente a la importancia que tiene este tema en el a&mbito de la
UNESCO, a nivel académico y para los paises con mayor desarrollo tecnoldgico,
este tema no es especialmente relevante para el Per( en su interacciéon con la
UNESCO. La breve mencion que hizo el representante permanente peruano ante
la UNESCO sobre la pertenencia del Perd al Grupo de Amigos para la
Implementacion del a Recomendacion sobre la Etica de la Inteligencia Atrtificial y
la implementacién de regulaciones sobre el tema en el Peri (UNESCO, 2023c),

en comparacion de los otros temas tratados, refleja esta realidad.

La razén que explicaria por qué el Pert no tiene un mayor interés a nivel de
la UNESCO por un tema sumamente importante para el futuro del sistema
internacional es que, a nivel interno, no se ha desarrollado normativa ni
lineamientos politicos que orienten o articulen en concreto los intereses internos y
su proyeccion al exterior respecto de este tema, a excepcion de una ley emitida
por el Congreso con la finalidad de promover el desarrollo de la 1A en el PerGy un
borrador de Estrategia sobre la IA elaborado por la Presidencia del Consejo de

Ministros.

A ello se le suma el poco éxito que ha tenido CONCYTEC al articular a los
principales actores en el Perd sobre este tema, lo que ha generado que al dia de
hoy no se cuenten con lineamientos claros y especificos sobre los intereses

peruanos en la regulacion y construccion del régimen de la IA.
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3.1.2. Posicionamiento del Perl ante la competencia estratégica entre

Estados Unidos y China

En lo que respecta al posicionamiento del Peru ante el fendmeno sistémico
de la competencia entre Estados Unidos y China, no existe un amplio desarrollo
académico que refleje con claridad como es que el Peru se esta posicionando o
se ha posicionado mientras esta competencia entre potencias iba escalando su

intensidad.

En ese sentido, es que esta seccidén esbozarad cédmo se ha ido relacionando
el Perd con China y Estados Unidos, en los ultimos afios, tomando en
consideracion la variable de la competencia estratégica, a partir de un recuento
de las relaciones que ha sostenido el Peri con ambos Estados en los ultimos 4
afos, y la manifestacion del excanciller, Allan Wagner, sobre la posicion que

deberia adoptar el Perl ante esta competencia entre grandes potencias.

Masciotta y Biderborst (2023) procuran ensayar una respuesta a ello,
resaltando, desde una perspectiva de analisis muy basica, que las relaciones entre
las dos potencias y el Peru estuvieron marcadas, en los ultimos afios, por un
fortalecimiento de los vinculos entre Pert y China a razon del retiro de Estados

Unidos de ciertos espacios bajo la administracion Trump.

El hecho que el grueso de los vinculos entre ambos paises con el Pera
descanse, segun los autores, en el aspecto econdmico, permite explicar por qué
Perd, a pesar de tener ahora lazos mas fuertes con China, no ha empeorado su
vinculacion con Estados Unidos, sino gue mantiene lazos importantes con ambas

potencias.

Este andlisis, si bien util para ejemplificar como es que se posiciona el Peru
en un escenario de conflicto, peca de ser muy tenue y superficial sobre el efectivo
posicionamiento del Perd en estos temas. Una de las razones que puede explicar
esa situacion es que, en términos exactos, no ha existido algin pronunciamiento
o documento de acceso publico que establezca cémo el Perl se posiciona ante
este conflicto en los ultimos tres gobiernos, salvo por algunas manifestaciones

puntuales del excanciller Allan Wagner sobre el tema.
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Tanto en la Clase Inaugural del afio 2021 que dio en la Academia
Diplomatica del Peru (2021), asi como en el informe que el mismo embajador
Wagner (2021) elabor6 al término de la presidencia de Francisco Sagasti, queda
claro que, durante su gestion como Ministro de Relaciones Exteriores, se procurd
hacer énfasis en que el Perl necesitaba tener una estrategia pragmatica de no
alineamiento activo para hacerle frente a la rivalidad entre ambas potencias, que
priorice no alinearse a las potencias en los temas que las confrontan entre si y
buscar activamente los espacios de convergencia entre el Perl y estas potencias
en temas en los que no se enfrenten y que si puedan ser beneficiosos para el

Perd.

Al margen del hecho que la posicion tedrica del “no alineamiento estratégico”
0 “no alineamiento activo” tiene un numero importante de seguidores y detractores
en el &mbito académico, si es importante rescatar el argumento de fondo de lo
dicho por el ex canciller Wagner: el Pert debe ser muy cuidadoso al manejar su
relacionamiento con ambas potencias en un contexto de competencia para evitar
que los fuertes lazos que lo unen a estos paises se vean comprometidos por la
competencia estratégica o la rivalidad por la hegemonia que sostienen la RPC y

los Estados Unidos de América.

Teniendo en cuenta este aspecto antes desarrollados, se puede formular, a
manera de sintesis, la afirmacién de que la politica exterior peruana ha procurado
aproximarse con una vision pragmatica hacia las dos potencias en el marco de su
rivalidad o competencia, teniendo en consideracién que la competencia, como
fendmeno sistémico, puede afectar sus intereses con ambas potencias (sobre
todo, si la rivalidad escala, como esta sucediendo en la actualidad) y que para el
Perd ello seria especialmente perjudicial por representar, tanto China como

Estados Unidos, sus principales socios comerciales.

3.2. Impacto de la competencia estratégica entre Estados Unidos y China

en el marco de la UNESCO para el Peru

Luego de haber establecido cuéles son los intereses y la agenda del Peru
en la UNESCO, asi como el posicionamiento de su politica exterior ante la
competencia entre ambas potencias, es necesario determinar como la
competencia de las potencias, enmarcada en la UNESCO, puede afectar la
agendayy los intereses que el pais busca alcanzar mediante la Organizacién. Para

ello, se analizara el impacto a partir de las tres categorias de la agenda actual de
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la UNESCO, pero fraseadas de manera distinta para reflejar mejor las

dimensiones de la competencia en las areas en que se configura:

3.2.1. Impacto de la competencia entre China y Estados Unidos por el
protagonismo de la UNESCO

Como va lo refirié6 Long (2022) en el primer capitulo, los Estados pequefios
tienden a preferir la estabilidad por encima de cualquier situacion, y tienden a
percibir la competencia entre potencias como un factor que puede amenazar su
seguridad, por lo que estos Estados van a preferir mantenerse al margen lo mas
que pueda y, a partir de lo referido por Russel y Tokatlian (2009) adoptar

estrategias que le permitan hacer frente a una situacién asimétrica.

Como pais pequerio, el Perl descansa muchas de sus esperanzas en la
cooperacion multilateral y los beneficios que puede otorgar y canalizar UNESCO
para sus Estados miembros. En ese sentido, una pugna por el predominio de la
organizacién puede tener un impacto negativo para la politica exterior peruana en
el sentido que los enfrentamientos que puedan tener las potencias entre si sobre
temas presupuestarios, administrativos, o de indole organizacional pueden
entorpecer o demorar por un tiempo considerable el proceso de toma de

decisiones o de ejecucion de las acciones de la UNESCO.

3.2.2. Impacto de la competencia entre China y Estados Unidos en el

marco de la UNESCO en los temas culturales

La competencia entre China y Estados Unidos en el marco de la UNESCO
no abarca esta tematica, que es de vital importancia para el Perd. En principio,
Estados Unidos no ha variado su posicion respecto a la importancia que le da a
los mecanismos culturales de la UNESCO (salvo por el caso aislado de la
biblioteca de Ivankiv antes referido) y al sector cultura como tal a nivel de la
Organizacién. Por ende, este ambito se va a mantener estable sin afectar los

intereses del Perd, al menos en el corto y mediano plazo.
No obstante, no se puede descartar que, bajo ciertas condiciones, este tema

pueda entrar a la agenda competitiva que tienen tanto China como Estados Unidos

0 que puedan desarrollar en la Organizacion.
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3.2.3. Impacto de la competencia entre China y Estados Unidos por el

liderazgo en la construccién de los regimenes internacionales

En términos generales, tal como lo resaltan Bremmer y Suleyman (2023), la
competencia entre Estados Unidos y China es uno de los principales obstaculos
que afronta la comunidad internacional para la constitucion de un régimen
internacional eficiente y que aborde, en el poco tiempo que se tiene, los peligros
que involucra la IA. En esa linea, el simple hecho que se configure una dinamica
competitiva en el tema sea o0 no en la UNESCO, ya es una cuestion que afecta de

por si a toda la comunidad internacional.

En ese sentido, a pesar de que el Perd no tiene un interés particular sobre
el tema por su falta de capacidades o por sus propias carencias internas, ello no
va a significar que el tema dejara de tener impacto también en sus intereses en el
marco de la UNESCO. El impacto que tiene esta competencia estratégica, a partir
de lo sefialado por Bremmer y Suleyman, no sera percibido quizas de inmediato,
pero si se hara sentir en el corto o largo plazo cuando se haya logrado constituir
el régimen de la inteligencia artificial o cuando se esté viviendo las consecuencias

gue dejo la rivalidad entre Estados Unidos y China sobre el particular.

A partir de lo anterior, se puede concluir que la competencia entre China y
Estados Unidos, en el marco de la UNESCO y a partir de como se configura en
esta etapa, si tiene un impacto sobre ciertos temas de la agenda del Perl en la
UNESCO, si bien este no se siente en el &mbito mas importante para el Peru: los

temas culturales.

3.3. Oportunidades y desafios para el Pert a partir de la competencia

estratégica entre Estados Unidos y China en el marco de la UNESCO

Como lo sefialé Long (2020) la competencia entre potencias es una fuente
de incertidumbre que abre la puerta a posibilidades, pero también a riesgos que
los Estados deben hacer frente. En ese sentido, la competencia que se configura
entre Estados Unidos y China (a medida que se vaya consolidando) puede

generar las siguientes oportunidades y desafios:

3.3.1. Oportunidades de la competencia entre China y Estados Unidos en
el marco de la UNESCO

Dentro de las oportunidades que podria traer una competencia entre China

y Estados Unidos se puede hallar lo siguiente.
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En primer lugar, la competencia que van a sostener por obtener el
protagonismo en la UNESCO va a generar que la Ol pueda recibir mayores fondos
(muchos de ellos voluntarios) que pueden ser luego destinados a los proyectos

que la Organizacion implementa en paises pequefos.

En segundo lugar, un contexto de competencia entre potencias puede
generar que estos Estados entren en la dindmica que Long (2022) resalt6 al hablar
de la diferencia entre bienes publicos, privados y exclusivos. Si bien el autor
desaconseja que se acepte las ofertas que ofrecen las potencias en términos de
bienes exclusivos, ya que ello podria generar dependencia hacia dicha potencia,
pueden darse casos en los que aceptar algunas de estas ofertas no conlleve
necesariamente al establecimiento cuasi inmediato de una relacion de

dependencia entre el Estado oferente y el potencial Estado beneficiario.

En tercer lugar, los contextos de competencia abren las puertas a que los
Estados puedan ejercer la dimension de poder colectiva o derivativa, dependiendo
de sus necesidades, para impulsar sus intereses, defender ciertas condiciones de

statu quo, o asumir una posicion de liderazgo frente a las potencias.

3.3.2. Desafios a partir de la competencia entre Estados Unidos y China en
el marco de la UNESCO

Junto con las oportunidades antes referidas, la competencia sino-
estadounidense trae consigo y va generando algunos desafios que los Estados

deben afrontar para subsistir esta situacion.

En primer lugar, un desafio que se hace mas evidente ante la competencia
sino-estadounidense en la construccion del régimen de inteligencia artificial es la
falta de coordinacion y de capacidades en materia de IA que tiene que abordar el
pais para no quedarse mas rezagado y afuera de un proceso que busca establecer
las reglas de los procesos tecnolégicos del futuro. Esta complicacion no solo se
limita al tema especifico de inteligencia artificial, sino que también se puede
extrapolar a otros temas que involucren tecnologia altamente sofisticada, como la

neurotecnologia.

En segundo lugar, otro desafio que nace a partir de la competencia es la

posibilidad méas constante de que la UNESCO pueda sufrir trabas en su
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funcionamiento normal, en sus procesos de toma de decisiones o inclusive pueda
atravesar u periodo de crisis que melle su legitimidad y el interés que tienen los

Estados por interactuar con la Ol.

En tercer lugar, un desafio que trae la competencia, recurriendo a los
términos de Long sobre la asimetria de atencion entre los Estados pequefios y las
potencias, este contexto puede provocar que las potencias puedan prestarle mas
atencion de la debida a un pais cuando sus preferencias o prioridades sean

divergentes con las del hegemon.
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CONCLUSIONES

La presente investigacion ha permitido concluir lo siguiente:

1.

La UNESCO es una organizacion internacional que reviste gran importancia
por los regimenes internacionales a los que esta asociada y por la capacidad
gue tiene de canalizar la cooperacion en materia de educacién, ciencia y
cultura. Esta institucion es importante para las grandes potencias porque les
permite condicionar el comportamiento de los Estados pequefios y alcanzar
sus intereses nacionales, mientras que para los Estados o potencias
menores es importante porque les permite canalizar la cooperacién en las
materias abarcadas por la UNESCO y empoderar sus posiciones frente a

las potencias.

La vinculacion que ha tenido Estados Unidos con la UNESCO a lo largo de
su membresia ha estado marcada por un calculo instrumentalista desde su
politica exterior respecto de la Organizacién. Los dos retiros como los dos
reingresos de Estados Unidos obedecen a una valoracion en torno a qué tan
atil era la UNESCO en un determinado momento histérico para alcanzar los
intereses estadounidenses. En sintesis, Estados Unidos se ha relacionado
con la UNESCO a lo largo de su historia desde la posicion de una potencia
gue solo busca pertenecer a la institucién y participar en los regimenes a su

cargo en la medida que le sean Uutiles.

El vinculo entre la Republica Popular China y la UNESCO ha evolucionado
desde su incorporacién a la Organizacién y ha tenido tres etapas muy
marcadas. La primera de ellas, propia de un gobierno preocupado por su
supervivencia, percibia a la UNESCO como un mecanismo que le sumaba
legitimidad internacional, y su vinculacion con UNESCO se limitaba
mayoritariamente a esos términos. La segunda de ellas, propia de un Estado
en crecimiento, percibia a la UNESCO como una fuente de cooperacion y
conocimientos que ayudarian a cumplir su objetivo de desarrollar
capacidades e iniciar su crecimiento en la esfera internacional. Y la tercera
de ellas, propia de una potencia y que se manifiesta en la actualidad, percibe
a la UNESCO bajo una 6ptica de calculo instrumentalista muy similar a la

visién estadounidense.
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Tanto China como Estados Unidos comparten en la actualidad una
percepcién instrumentalista de la UNESCO. Esta vision puede ser perjudicial
para los demas Estados miembros, sobre todo en un contexto de
competencia, ya que movera a ambas potencias a preservar y moldear los
procesos segun sus intereses sin tener en cuenta, en algunos casos, las
normas o reglas que rigen a la Organizacion y los regimenes asociados a

ella.

Esta aproximacion compartida por parte de Estados Unidos como de China
hacia la UNESCO ha resultado en que ambas potencias, por su lado,
busquen los siguientes objetivos: (i) alcanzar y consolidar una posicion de
predominio en la Organizacidon para promover sus intereses e influir
poderosamente en la agenda, (ii) obtener el liderazgo en la creacién de
normas y reglas sobre aspectos relevantes para sus intereses nacionales, y

(iii) evitar que su rival se haga con el control y el predominio de la UNESCO.

Por un lado, los intereses y los temas de la agenda promovida por Estados
Unidos en la UNESCO se centran en hacerle frente al predominio chino que
se manifestd durante su ausencia de la Organizacion procurando obtener el
predominio de la organizacién y priorizando su agenda tecnolégica
(especialmente, el tema de la inteligencia artificial) para vincularse con la
UNESCO. Si bien histéricamente Estados Unidos no ha tenido un especial
interés en los temas culturales, su involucramiento en los programas de
proteccion del patrimonio cultural en Ucrania puede dar a indicar que este
pais puede darle cierta importancia a los asuntos culturales siempre que le

permitan alcanzar objetivos o intereses en otros ambitos.

Por otro lado, los intereses y los temas de la agenda promovida por China
en la UNESCO estan distribuidos de manera mas equilibrada a comparacién
de los de Estados Unidos, sin dejar de lado que el tema cultural tiene una
importancia particular respecto de las otras tematicas. Al igual que los
Estados Unidos, China busca consolidar su posicion de liderazgo en la
Organizacion y el liderazgo en la construccion del régimen internacional de
la inteligencia artificial para alcanzar sus intereses nacionales. El tema
cultural, por su parte, posibilita a China consolidar y solidificar su narrativa
de la identidad china como elemento Unico y aglutinador de toda su

poblacion.
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10.

A partir de lo anterior, se puede afirmar que la competencia entre Estados
Unidos y China en el marco de la UNESCO es un proceso en desarrollo, que
ya ha tenido una primera manifestacion con el proceso de retorno de
Estados Unidos a la UNESCO en 2023, y que se perfila como tal en dos
tematicas importantes para la Organizacion: la pugna por el predominio en
la administracion de la UNESCO y la lucha por el liderazgo en la

construccion del régimen internacional de la Inteligencia Artificial.

En lo que respecta a la agenda y los intereses del Pert en la UNESCO, sus
prioridades tienen mayor peso en el &mbito cultural y no se prioriza el &mbito
de la inteligencia artificial, a pesar de la importancia intrinseca de esa
tematica. El hecho que los actores locales y nacionales a cargo del tema no
haya podido articular esfuerzos importantes en materia de inteligencia
artificial ha dificultado la elaboracion de lineamientos, objetivos y programas
de accion claros que posibiliten una participacion activa del Peru en las
discusiones sobre el tema en el marco de la UNESCO. Va a requerirse un
mayor impulso por parte del Gobierno central y los actores relevantes de
este tema para que, como consecuencia, se pueda articular una posiciéon
clara y concreta en las discusiones de la UNESCO y nos permita poco a

poco posicionarnos como lideres.

Teniendo en cuenta lo anterior, el impacto de la competencia entre Estados
Unidos y China en el marco de la UNESCO, respecto de la agenda e
intereses peruanos en la Organizacion, va a ser diferenciado. Por un lado,
no habra una afectacion en el corto y mediano plazo a la agenda cultural,
nuestro principal interés en la UNESCO, debido a que la competencia sino-
estadounidense no alcanza aln ese ambito. Ello no excluye la posibilidad
de que una intervencion estadounidense en el tema cultural, persiguiendo
fines politicos y con el objetivo de competir con China, si pueda afectar los
intereses y la agenda peruana en este tema, en caso se de dicho escenario.
Por otro lado, las pugnas entre Estados Unidos y China por el predominio
en la UNESCO vy por el liderazgo en los temas de inteligencia artificial si
afectaran los intereses del Perd a mediano y largo plazo porque dichas
dindmicas pondran en riesgo la efectividad que tiene la UNESCO para
canalizar la cooperaciébn en materia de educacién, cultura y ciencia
(necesaria para el Per0) y la posibilidad real de constituir o crear un régimen

internacional de la IA que prevenga sus riesgos para la humanidad.
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11.

12.

La competencia entre Estados Unidos y China en el marco de la UNESCO
genera ciertas oportunidades y desafios para la politica exterior peruana.
Por un lado, la competencia entre potencias por el predominio en la
UNESCO puede aumentar el financiamiento que recibe la Organizacion para
llevar a cabo proyectos e iniciativas de las cudles el Perl también se
beneficia, ademas de posibilitar que el PerG pueda tener mayores
oportunidades de liderazgo en la UNESCO (ya sea defendiendo la
legitimidad o los principios de la Organizacion, o presentando propuestas
alternativas o de consenso a las de las potencias) y aumentar la posibilidad
de que las potencias estén dispuestas a ofrecer mas cosas a cambio del

apoyo del Peru en alguna decision o teméatica dentro de la UNESCO.

Por otro lado, la competencia entre Estados Unidos y China en el marco de
la UNESCO exigira por parte del Pert que sepa hacerle frente a las crisis,
bloqueos y cuestionamientos a la legitimidad que pueda sufrir la UNESCO
a partir de los potenciales bloqueos promovidos por las potencias en el
proceso de toma de decisiones, asi como al gran riesgo de que la
competencia entre potencias impida lograr los acuerdos necesarios para
establecer un régimen internacional integro y funcional sobre la IA, y también
a la presion que puedan ejercer las potencias hacia el Peru para exigir apoyo

0 que se deje de apoyar a su rival.
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RECOMENDACIONES

En vista de que el fendmeno de la competencia entre Estados Unidos y
China en la UNESCO recién esta empezando, se recomienda realizar un estudio
en los proximos cinco afos que permita evaluar c6mo es que esta competencia
ha evolucionado y como se han visto afectados por ella los procesos de toma de
decisiones de la UNESCO

Asimismo, se recomienda abrir una linea de investigacién que procure
estudiar el efecto que puede tener una escalada en la rivalidad que sostienen
China y Estados Unidos respecto de los procesos de toma de decision en la
UNESCO y en otras organizaciones internacionales del Sistema de las Naciones
Unidas que entrafian un nivel politico final decisorio, como el caso del Comité del

Patrimonio Mundial.

A partir del hallazgo resaltado en el presente trabajo en torno al concepto de
competencia estratégica, se recomienda que las futuras investigaciones sobre
este tema procuren tener en consideracion que la denominacién como tal resulta
ser solamente una etigueta, y a la vez un planteamiento politico de uno de los
rivales respecto a como sostener su rivalidad con su competidor. Esa linea
permitiria entender mejor cuales son los términos de la rivalidad o competencia
entre China y Estados Unidos, comprender cémo ha evolucionado a lo largo de la

historia, y cémo podria evolucionar a futuro.

Finalmente, se considera oportuno recomendar que los siguientes estudios
sobre la competencia entre Estados Unidos y China en el marco de una
organizacién internacional determinada, tengan en cuenta analizar cdmo una
escalada del conflicto acompafiada de niveles considerables de hiperpolarizacion
puede afectar los procesos de tomas de decisiones de las Ol, sobre todo de

aquellas con un alto componente técnico en su proceso de toma de decisiones.
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ANEXO

Matriz metodoldgica (Investigacion Cualitativa)

Titulo: La competencia estratégica entre Estados Unidos y China en el marco de la UNESCO: Perspectivas y oportunidades para la politica

exterior peruana.

I . . . Informantes / Técnicas e
Problema Objetivos Categorias | Subcategorias Metodologia Muestra iNStUMEntos
General: General: Competenc | Dindmica de Enfoque: Lineamientos Revision
¢, Qué posicion estratégica | Analizar los | ia competencia Cualitativo de Politica | documental
podria adoptar la politica | lineamientos estratégica | multinivel entre Exterior de | (matrices de
exterior peruana frente a la | estratégicos que podria | multinivel Estados Unidos y | Tipo de | Estados andlisis)
competencia estratégica | adoptar la  politica | entre China Investigacion: Unidos, China
entre China y Estados | exterior peruana frente | Estados Basica y el Per( Entrevistas
Unidos en el marco de la|a la  competencia | Unidos vy | Vinculacién de abiertas
UNESCO? estratégica entre China | China Estados Unidos Nivel: Estatuto y
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marco de la UNESCO. emitidos por el
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China con Andlisis Patrimonio
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Especificos:

1.
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