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EDITORIAL

PALABRAS A LOS LECTORES

Es un honor presentarles el primer nimero del aflo 2025 de la Revista Politica Internacional, correspon-
diente al trimestre enero-marzo, en el que, mediante 24 trabajos, abordamos una amplia gama de temas
relevantes en el ambito de las relaciones internacionales. En esta edicion, hemos recopilado investigaciones
y analisis que ofrecen una perspectiva profunda y actualizada sobre diversos aspectos geopoliticos, diplo-
maticos y econémicos que impactan el escenario global.

En la seccién "El mundo en que vivimos", se explora la importancia del petréleo y la carrera por los recur-
sos en Malvinas, Atlantico Sur y Antartida, asi como el relanzamiento y conclusion de las negociaciones
comerciales entre la Unién Europea y el Mercosur, desde la éptica de Brasil y Argentina. Ademas, se analiza
la imagen de China en los medios latinoamericanos y los desafios de los gobiernos progresistas en América
Latina frente a la integracion regional, la politica exterior de los Estados insulares del Pacifico, y la reforma
del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

Por su parte, la seccion "Diplomacia Cubana”, examina la politica exterior de la Revolucion Cubana en su
contexto histoérico, profundizando en sus principales antecedentes, principios y fundamentos. Asimismo, se
podra disfrutar de un interesante analisis sobre la politica exterior realizada por Carlos Manuel de Céspedes y
la evolucidn de la colaboracion académica entre Cuba y EE.UU. También, de particular interés es una entrevis-
ta exclusiva con el Embajador Abelardo Moreno Ferndndez sobre el apoyo de Cuba y el Movimiento de Paises
No Alineados y su apoyo al proceso de liberacidon nacional e independencia de los paises africanos.

La seccion "Relaciones Internacionales” ofrece un analisis comparativo de las bases culturales y éticas en la
gobernanza de la inteligencia artificial entre China y Occidente, asi como una revision histérica del desarme
nuclear durante la Guerra Fria. También se abordan temas como la Teologia de la Liberacion en América La-
tina, la diplomacia cultural china y la historia olimpica del siglo americano. Ademas, se examina la inciden-
cia del Grupo de Accion Financiera Internacional en la regulacion de la seguridad del Sistema Financiero
Internacional y se profundiza en la necesidad de un mecanismo multilateral para la negociacion de la deuda
soberana. Asimismo, introduce un analisis sobre la Alianza del Pacifico y su relacion con China y Estados
Unidos, asi como se aborda la relevancia de Hezbollah como actor regional en el escenario mesoriental.

En la seccion "Lente Cientifico Estudiantil”, se presenta un estudio sobre la configuracion de una geopoli-
tica de las energias renovables y las relaciones entre Chile y la Union Europea.

Finalmente, en "Notas y Resefas”, se destaca la desidia del Consejo de Seguridad de la ONU en 1992 en
relacion con la proteccion a Orlando Bosch.

Confiamos en que este volumen resulte de interés para académicos, profesionales y lectores interesados
en los asuntos internacionales. Agradecemos a todos los autores, colaboradores y revisores por su valiosa

contribucion a esta edicion.

Atentamente,

Consejo Editorial de Politica Internacional
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RESUMEN Se analiza la disputa geopolitica que se cierne en torno a los recursos hidrocarburiferos del Atlantico Sur
y la Antartida, considerando las implicaciones estratégicas que ello presenta para la disputa de la sobe-
rania existente sobre estas regiones, en un mundo en pleno caos sistémico y de transicion de poder. En
las aguas de las Islas Malvinas, usurpadas a la Argentina por Reino Unido en 1833, se anuncia el proximo
inicio de la fase de extraccion petrolera con el proyecto Sea Lion, luego de décadas de prospecciones y
exploraciones del gran potencial de la zona. En el “continente blanco”, cuyos depdsitos de petrdleo son
conocidos desde los afios 80, aunque su usufructo se encuentra prohibido por el Sistema del Tratado
Antartico, se anuncié recientemente el presunto “hallazgo petrolero del siglo”, plagado de suspicacias
y motivaciones geopoliticas. Se analizan aqui en profundidad estos fendmenos, su historia y actualidad,
concluyendo que, a pesar del auge de la agenda global de transicion energética, el petréleo sigue ju-
gando aun un rol clave en la carrera en curso por el acceso vy la disponibilidad sobre recursos naturales
estratégicos, en particular para las regiones bajo estudio, las cuales se revalorizan ante la reconfiguracion
geopolitica y geoecondmica contemporanea.

Este es un articulo de acceso abierto distribuido bajo los términos de la Licencia de Creative Commons Atribucion-NoComercial Internacional 4.0 (CC BY-
NC 4.0), que permite su uso, distribucion y reproduccion en cualquier medio, asi como generar obras derivadas; siempre y cuando se reconozca al autor
8 original y se haga con fines no comerciales. Las opiniones y contenidos de los documentos publicados corresponden exclusivamente a sus autores.
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El petréleo y la carrera por los recursos estratégicos en Malvinas, Atlantico Sur y Antartida

Palabras clave: Hidrocarburos costa afuera, Islas Malvinas, Transicion geopolitica, Soberania, Tratado An-
tartico.

ABSTRACT This paper analyzes the geopolitical dispute over the hydrocarbon resources of the South Atlantic and

Antarctica, considering the strategic implications for the existing sovereignty dispute over these regions
in @ world in full systemic chaos and transition of power. In the waters of the Malvinas Islands, usurped
from Argentina by the United Kingdom in 1833, the forthcoming start of the oil extraction phase has been
announced with the Sea Lion project, after decades of prospecting and exploration of the great hydrocar-
bon potential of the area. On the “white continent”, whose hydrocarbon deposits have been known since
the 1980s although their use is prohibited by the Antarctic Treaty System, the alleged “oil discovery of the
century” was recently announced, plagued by suspicions and geopolitical motivations. These phenomena,
their history and actuality are analyzed here in depth, concluding that, despite the rise of the global energy
transition agenda, oil still plays a key role in the ongoing race for access to and availability of strategic nat-
ural resources, particularly for the regions under study, which are revalued in the face of the contemporary
geopolitical and geoeconomic reconfiguration.

Keywords: Offshore hydrocarbons, Malvinas islands, Geopolitical transition, Sovereignty, Antarctic Treaty.

INTRODUCCION

Asistimos en la actualidad a un escenario global
por demas conflictivo, en plena transicién geopo-
litica que tiene lugar en este siglo, dada la crisis
de hegemonia anglo-estadounidense y el ascenso
de polos (re)emergentes euroasiaticos y de la re-
gion Asia-Indo-Pacifico. En ese contexto, desde los
albores del milenio se ha identificado una carrera
creciente por el acceso y la disponibilidad sobre
los recursos naturales considerados estratégicos
(RNE) para la economia mundial capitalista y las
potencias en pugna (Klare, 2003). Se puede adver-
tir que ello obedece a distintos factores: el agota-
miento o escasez de algunos de ellos (en especial
en materia de yacimientos hidrocarburiferos te-
rrestres), asi como al productivismo y consumismo
desenfrenado que conlleva el capitalismo global
contemporaneo, el ascenso de China e India (los
dos paises mas poblados del mundo y cuyos enor-
mes indices de crecimiento han implicado una gran
demanda de fuentes energéticas), y la puja por la
hegemonia mundial entre el blogue occidental co-
mandado por Estados Unidos (EE.UU.) y el oriental
con centro en China.
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Segun la lectura que aqui se sostiene, a raiz de la
pandemia de Covid-19 y la nueva etapa de la guerra
en Ucrania, se dispara un nuevo momento geopoli-
tico configurado por la agudizacion de la transicion
historico-espacial del sistema mundial, en su fase de
caos sistémico y guerra mundial hibrida (Merino et
al.,, 2024). Ante esta nueva fase pospandemia del
desorden mundial, se profundizaron las preocupa-
ciones acerca de la vulnerabilidad de las cadenas de
suministro y el acceso sobre materias primas y RNE.
El foco se posd sobre insumos sanitarios y vacu-
nas en el marco de la pandemia, y sobre alimentos
y energia en el contexto de la guerra en Ucrania, a
lo cual podriamos agregar la creciente agenda de
minerales criticos para la transicidon energética. De
este modo, la cuestion de la seguridad (nacional,
energética, alimentaria y/o de las cadenas de su-
ministro) ha asumido un papel clave en los ultimos
anos en la reconfiguracion geoeconémica y geopo-
litica contemporanea.

A su vez, la presencia de RNE ha revalorizado los
espacios geopoliticos, como sefialan Caplan y Eissa
(2015), y en particular respecto a lo que denominan
complejo sistémico (o “todo geopolitico”) Malvinas,
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Atlantico Sur y Antartida, reservorio de preciados
recursos icticolas, hidrocarburiferos, minero-metali-
feros y de agua dulce. Hablamos de la Cuestion Mal-
vinas (comprendiendo también a las islas Georgias
del Sur y Sandwich del Sur, y sus espacios maritimos
correspondientes), un enclave estratégico usurpado
por el Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del
Norte (en adelante, Reino Unido o RU) en 1833 y que
constituye el mas antiguo conflicto de soberania del
sistema internacional, a la vez que representa una
sentida causa popular argentina con proyeccion
global (Biangardi, 2017). Ello se concibe y aborda
en forma articulada con las cuestiones del Atlantico
Sur occidental y la disputa por el acceso y control
sobre el “continente blanco”, dado que la proximi-
dad geogrdfica de las Islas del Atlantico Sur -como
también de la Isla Grande de Tierra del Fuego vy el
extremo sur del continente americano- les otorga
un papel estratégico para la carrera en curso por
constituir la “puerta de entrada” en términos logis-
ticos a la Antartida.

El petroleo, en particular, que comenzdé a explotarse
industrialmente hacia fines de siglo XIX, fue cons-
tituyéndose con el correr del siglo XX como fuente
energética basica y materia prima preponderante
de la economia mundial. Ello le valid el apodo de
“oro negro” y le otorgd un estatus de suerte de arma
geopolitica, habiendo motivado multiples disputas
estratégicas y toda una serie de golpes de Estado
en diversos paises petroleros. Luego de las crisis del
petroleo de los afios ’70, el gas natural comenzo a
ser utilizado en gran escala, incorporandose masi-
vamente al sistema energético mundial (Fernandez
Duran y Gonzalez Reyes, 2018). Entrado el siglo
XXI, muchos de los principales campos petroleros
descubiertos desde la década de 1950 en adelante
mostraban signos de “cenit” productivo -esto es, el
“fin de la era del petrdleo facil’-. Ante este riesgo
de agotamiento, toma forma un nuevo orden ener-
gético, incentivandose la busqueda de otras fuentes
de recursos que definen una nueva geopolitica de la
energia (Guerrero, 2016). Si bien existe un posicio-
namiento creciente de la agenda global de transi-
cién energética hacia fuentes limpias y renovables,
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lo cual conlleva una necesaria descarbonizacion,
dado el nocivo impacto ambiental de los combusti-
bles fosiles, fundamentalmente en materia de cam-
bio climatico, los hidrocarburos contintan teniendo
un rol esencial y siguen constituyendo la principal
fuente energética a nivel mundial’. Ello obedece a
su mayor rendimiento energético, especialmente en
el caso del petréleo, como también a la puja geoes-
tratégica sefalada.

La explotacion de hidrocarburos costa afuera (HCA)
-u offshore- se constituye como una de las innova-
ciones en las formas de exploracion y explotacion de
hidrocarburos de gran dinamismo y proyeccion ya
que, desde fines del siglo pasado, mas del 90% de
los grandes descubrimientos de hidrocarburos en el
mundo se dieron bajo las aguas de los mares (Baruj y
Drucaroff, 2018). En este punto aparece un gran po-
tencial estratégico, tanto en los espacios maritimos
argentinos, de los mas extensos e inexplorados del
mundo, como en el sistema Malvinas, Atlantico Sur
y Antartida. En efecto, desde los afios 70 y a raiz de
las crisis del petrdleo, se identificd la existencia de
muy importantes recursos hidrocarburiferos bajo las
aguas circundantes a las Islas Malvinas, dando lugar
a sucesivas campanfas de exploracion y prospeccion,
y en la actualidad el gobierno de ocupacion islefio y
un consorcio empresarial israeli-britanico se aprestan
a dar inicio por primera vez a la extraccion petrolifera.

La Argentina, por su parte, ha experimentado vaive-
nes de cooperacidn y sancién con respecto a la ac-
tividad hidrocarburifera en Malvinas (a tono con su
“pendularidad” estructural en términos de proyec-
to de pais) desde los afios 90. A su vez, usufructua
HCA desde los afios 80 en la provincia de Tierra del
Fuego -jurisdiccion de Malvinas, las islas del Atlanti-
co Sur y su sector antartico para el pais-, y luego del
boom de los hidrocarburos no convencionales de la
formacion Vaca Muerta, desde 2010, ha emprendido
en los ultimos aflos una avanzada exploratoria en
sus mares a la par de su labor pionera en la delimi-
tacion de su plataforma continental en los 6rganos
internacionales (Kataishi y Welsch, 2022; Bilmes y
Kataishi, 2023).
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Por otro lado, la presencia de hidrocarburos en la
Antartida es conocida desde los aflos 80, aunque
su exploracion y explotacion se encuentra prohibi-
da por el Sistema del Tratado Antartico. En 2024
se produjo la rimbombante noticia de un presunto
descubrimiento ruso del “hallazgo petrolero del si-
glo” en el Mar de Wedell, en una zona bajo disputa
de soberania entre Argentina, Reino Unido y Chile.
La Argentina, en particular, cuenta con la presencia
antartica mas antigua e ininterrumpida del mundo,
pero tiene importantes desafios para su programa
antartico si no quiere quedar rezagada a futuro (Me-
molli, 2021).

En todo este marco sefialado, este trabajo analiza
la disputa geopolitica que se cierne en torno a los
recursos hidrocarburiferos del Atlantico Sury la An-
tartida, considerando las implicaciones estratégicas
que ello presenta para la disputa de soberania exis-
tente sobre estas regiones, en un mundo en pleno
caos sistémico y transicion de poder. El enfoque
empleado abreva en la perspectiva geopolitica la-
tinoamericana, la cual aborda la proyeccion del po-
der en el espacio desde una posicion situada en el
lugar de la region en el sistema mundial (Gandarilla
et al., 2016). Se adoptd una estrategia metodoldgica
de tipo cualitativa, basada en la recopilacion, releva-
miento, sistematizacién y analisis de informacion re-
curriendo a informes y bases de datos de entidades
publicas y privadas, periddicos y portales especiali-
zados, junto con la revision de literatura especializa-
da en la tematica.

El trabajo se organiza de la siguiente manera. Lue-
go de esta introduccion se analiza la incidencia del
petrdleo en torno a la Cuestion Malvinas, desde los
afios 70 hasta la actualidad. A continuacion, se da
cuenta del lugar que ocupa este tépico en la Antar-
tida, con particular foco en el trasfondo y las pers-
pectivas que abre la noticia sobre el “hallazgo petro-
lero del siglo” en sus aguas. Finalmente, se concluye
con un breve analisis integrador y la postulacion de
ciertos desafios futuros para la posicion argentina y
latinoamericana ante la transicion geopolitica con-
tempordnea.
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DESARROLLO
La cuestion del petrdleo en torno a Malvinas

Los hidrocarburos son parte central de la disputa
entre el Reino Unido y la Republica Argentina desde
los afios 70 (Livingstone, 2022). En ese entonces,
Argentina venia avanzando con fuerza en los foros
diplomaticos internacionales acerca de la justeza
de su reivindicacién en torno a Malvinas y habia lle-
gado a establecer enlaces aéreos, maritimos y de
provision de servicios en materia de energia y trans-
porte en las islas a través de sus empresas estatales
YPF, Gas del Estado, ELMA y LADE. Sefala Bernal
(201D que, temeroso de perder su enclave estraté-
gico en el Atlantico Sur, el RU delined un plan para
modernizar la economia de las islas, hasta entonces
muy precaria, que proyectaba pasar de la lana a la
pesca y luego al petroleo. Estos factores, sumados
a la crisis del petréleo de 1973, motivaron una se-
rie de expediciones geoldgicas de exploracion de la
plataforma continental circundante a Malvinas. Asi,
entre 1974 y 1976, los Informes Griffiths y Shackle-
ton permitieron a los britanicos tomar conciencia de
las grandes riquezas econdmicas que albergan las
aguas circundantes a las islas del Atlantico Sur en
materia de hidrocarburos y minerales estratégicos?.

Luego de su victoria en la guerra del Atlantico Sur
de 1982, el RU pudo desplegar sus objetivos estra-
tégicos de seguridad militar y econémica en las is-
las. En primer lugar, mediante la construccion de la
“Fortaleza Malvinas”, esto es, la gran base militar en
Mount Pleasant. Luego, con el despliegue de un ré-
gimen de licencias de pesca, para lo cual definieron
una Zona Econdmica Exclusiva circundante a Malvi-
nas para la explotacion pesquera, ampliando unila-
teralmente las zonas reclamadas como propias. Asi,
comenzaban a consolidar su dispositivo estratégico
a través de la ocupacién militar y comercial-econé-
mica efectiva en toda la zona. En la actualidad, Mal-
vinas representa una de las zonas mas militarizadas
del mundo y una suerte de “paraiso pesquero” (al
representar esta actividad la principal fuente de
ingresos de las islas, alrededor del 60% del PIB
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islefio), siendo uno de los territorios con mayor PBI
per capita del mundo, dada esta gran riqueza para
una muy pequefia poblacion (Ortega, 2022).

Para ello jugd un papel importante el disefio nor-
mativo vy logistico necesario para usufructuar los
RNE circundantes a Malvinas. Los Acuerdos de
Madrid (1989-1990) entre RU y Argentina, bajo las
presidencias de “Tony” Blair y Carlos Menem y en
base a la formula del “paraguas de soberania”, fa-
cilitd los negocios britanicos. En 1991, el gobierno
islefio (FIG por las siglas de su denominacion oficial
en inglés) modificd su legislaciéon minera para ha-
bilitar la exploracién hidrocarburifera offshore. A la
par, se firmaron varios acuerdos bilaterales argenti-
no-britdnicos en torno al usufructo de los RNE como
el Acuerdo de Petréleo de 1995 y la Comision de
Hidrocarburos del Atlantico Sudoccidental, la cual
funciond hasta el afio 2000. No obstante, segun se-
Aala Berardi (2022), no se avanzd en cooperacion
bilateral efectiva relacionada a hidrocarburos, sino
qgue RU llevo adelante, de forma unilateral, la adjudi-
cacion de licencias para la exploracion y explotacion
de petrdleo y gas en la zona bajo disputa, inmedia-
tamente después de la suscripcion de los acuerdos
petroleros. Asi, el gobierno de las Islas Malvinas -
ilegitimo y de ocupacion- otorgd licencias desde
1996, cuya casi totalidad fue adquirida por peque-
fas y medianas compafias, algunas de ellas crea-
das para tal fin y cuya mayoria tiene sede en RU
y/o en Malvinas. Se trata de compafiias como Desire,
Rockhopper, Premier, Lasmo, Tullow, Argos, FOGL
y Borders. No obstante, cabe sefialar que grandes
transnacionales britanicas como British Petroleum
y Royal Dutch Shell tuvieron un rol importante: BP
como patrocinante de las primeras pesquisas de los
anos ’70, y Shell realizé tareas clave para la prospec-
tiva petrolera en Malvinas en términos de estudios
sismicos y geoquimicos que resultaron cruciales
para que las primeras pudieran ajustar y precisar sus
programas exploratorios (Bernal, 2011)3.

Se desarrollaron tres campafias de prospeccion y

exploracion: en 1998, 2010-13 y 2015-16. La primera
tuvo malos resultados, pero en la segunda se anun-
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ci6 el descubrimiento de petroleo en la promisoria
formacion Sea Lion (Ledn Marino), en la Cuenca
Norte, a 220 km de las islas, y en 2016 se anunciaria
su caracter de yacimiento “de clase mundial”. Sin
embargo, los planes para empezar a extraer petro-
leo de Sea Lion se han demorado y pospuesto re-
iteradas veces, y no se ha logrado aun pasar a la
fase de produccion. La compafia britdnica Rockho-
pper, que descubrid el yacimiento en 2010, vendid
en 2021 el 65% del proyecto a la compafia israe-
li-estadounidense Navitas Petroleum, la cual paso
a ser el principal operador, siendo la que encabeza
actualmente este proyecto, cuya ubicacion se puede
apreciar en la Figura 1.

Actualmente existen 15 licencias de produccion vi-
gentes (Falkland Islands Government, 2024). Se-
falan Varela y Altieri (2022) que el FIG precisa de
mejora infraestructural (helipuerto, viviendas vy
plantas de refinacién, entre otros) y de personal
adicional para el desarrollo de un importante plan
de produccion. En este sentido, se viene convocan-
do a la participacion de empresas proveedoras para
el proyectado inicio del proceso de extraccion, y se
llevd a cabo una consulta a su poblacion entre julio
y agosto de 2024 relativa a la declaracion de im-
pacto ambiental presentada por Navitas, en busca
de legitimar el inicio de la perforacion de pozos de
produccion offshore®.

La cuestion ambiental es uno de los puntos sensi-
bles para cualquier proyecto hidrocarburifero en la
actualidad, en pleno auge de la agenda de transi-
cién energética. Al respecto, grupos ecologistas
retoman informes de la Agencia Internacional de la
Energia que sefalan que no existe mas espacio en el
presupuesto de carbono para nuevos proyectos de
petréleo y gas de ciclo largo (Garcia Vega, 2024).
No obstante, las actividades avanzan a paso firme
en Malvinas y el RU, gobernado ahora por laboristas
que han prometido prohibir nuevas exploraciones
hidrocarburiferas en aguas britanicas; alegan no po-
der parar al FIG porque “efectivamente se gobier-
nan a si mismos” (Pearcey, 2024). Asi, ocultan que
su Territorio Britanico de Ultramar (segun la deno-
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Fig. 1. Mapa de las Islas Malvinas y la ubicacion de sus cuencas hidrocarburiferas circundantes, destacando el proyecto

Sea Lion. Fuente: Magoc (s.f)

minacion oficial, BOT por sus siglas en inglés) forma
parte de su histérico dispositivo estratégico desde
su era imperial clasica, mas alla de la busqueda por
dotarlo de legitimidad mediante la Constitucién de
2008 (definida por la monarca britanica) y el refe-
réndum de 2013, de obvios resultados en favor de
conservar el estatus de BOT, dado que se trata de
una poblacion trasplantada luego de la usurpacion
de 1833 (Biangardi, 2017).

Segun las ultimas estimaciones, Sea Lion contiene
unos 1700 millones de barriles de crudo, seis veces
mas que el mayor yacimiento de RU, Rosebank, si-
tuado en el Mar del Norte. Mas alla de la veracidad
de su potencial®, en caso de ser fructifera la explo-
tacion podrian generarse beneficios por millones de
libras en términos de regalias e impuestos aplicados
a las ganancias (entre 1 500 y 3 500 millones de
dolares a lo largo del proyecto en caso de ser fruc-
tifero, segun las distintas estimaciones), transfor-
mando la economia islefia. Al respecto, un portavoz
de la consultora Rystad Energy compara a Malvinas
con Guyana, “donde los ingresos del petrdleo estan
cambiando la suerte del territorio” (Garcia Vega,
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2024), dado el boom de petrdleo en alta mar descu-
bierto en 2015 y que estd generando enormes ingre-
sos al pequefo pais caribefo, e incluso ha reavivado
un histérico conflicto de soberania con Venezuela
por la region del Esequibo (Silva, 2024). En efec-
to, en caso de prosperar la explotacion petrolifera,
las Malvinas podrian constituirse como un punto de
abastecimiento energético mundial, dado que casi
la totalidad de lo producido se exportaria hacia Rei-
no Unido, Europa, EE.UU. y Asia. Para RU esto seria
clave, ya que sus reservas petroliferas en la cuenca
del Mar del Norte vienen declinando a un ritmo ace-
lerado, a lo que se suman sus compromisos ambien-
tales con la agenda global de transicion energética.
Por ende, de prosperar el inicio de la extraccion en
Malvinas, ello afianzaria aun mas la relevancia estra-
tégica de las islas para RU y sus aliados, y represen-
taria una gran dificultad adicional para la posicién
argentina.

Existen, igualmente, dificultades logisticas para
explotar esos hidrocarburos sin acuerdo y coope-
racion con Argentina, tal como lo previera Edward
Shackleton. Se trata de operaciones que requieren
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inversiones de gran monto y alto riesgo, que de-
mandan buenas condiciones impositivas y “seguri-
dad juridica” (Biangardi, 2017). Reiterados acuerdos
entablados bajo presidencias argentinas de signo
neoliberal y pro-occidental han garantizado esta
necesidad estratégica britdnica, brindando facilida-
des logisticas e informacion estratégica para el usu-
fructo imperialista de los RNE como la pesca vy el
petréleo: a los mencionados de 1989-1990 se suman
los Acuerdos Foradori-Duncan, de 2016, bajo los
gobiernos de Mauricio Macri y Theresa May, y Mon-
dino-Lammy, de 2024, bajo los gobiernos de Javier
Milei y Keir Starmer. Se trata de acuerdos que com-
parten el mismo espiritu de cooperacidn en funcion
de supuestos “negocios conjuntos”, poniendo la
disputa de soberania entre paréntesis (de ahi la idea
de “paraguas”). En el medio, bajo la presidencia
de Néstor Kirchner (2003-2007) se habia dado de
baja la cooperacion en materia petrolera, pesquera
y cientifica heredera de los acuerdos de 1989-1990,
y la causa Malvinas se revigorizé y proyecté a nivel
global bajo las presidencias de Cristina Fernandez
(2007-2015), mientras que, en 2023, bajo la presi-
dencia de Alberto Fernandez (2019-2023), se dio
de baja el Acuerdo Foradori-Duncan. Estos vaivenes
guardan relacion con la histérica pendularidad ar-
gentina entre proyectos de pais antagonicos.

En este marco, Argentina declaré desde 2011 como
ilegal la operacion de empresas en la plataforma con-
tinental de las Islas Malvinas sin el permiso de autori-
dades argentinas y se definieron una serie de penali-
dades (Ley N° 26.659/11 y su modificacion mediante
la Ley N° 26.915/13). Frente al incumplimiento de esta
legislacién, dado que las empresas hidrocarburiferas
continuaron operando alli, la Secretaria de Energia de
la nacion adoptd una serie de resoluciones entre 2012
y 2015 declarandolas ilegales e inhabilitdndolas por
20 afios para realizar actividades en territorio argen-
tino. Sin embargo, segun sefiala Natalizio (2021), esta
legislacion fue quebrantada en 2019, en el ultimo afio
de gobierno de Macri, mediante la adjudicacién de
permisos de exploracion a raiz del Concurso Publi-
co Internacional Costa Afuera N°1 (“Ronda Argentina
1), una nueva campafa exploratoria de los espacios
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maritimos argentinos, que se ubican entre los mas
grandes e inexplorados del mundo®. Se concedieron
permisos a dos companfias petroleras que infringian
lo establecido en aquella ley: Tullow Oil y Equinor. La
primera, britdnica, que habia tenido participacién en
2007 en siete licencias ilegitimas islefias al sur y oes-
te de Malvinas, obtuvo en la licitacion argentina de
2019 tres areas en la Cuenca Malvinas Oeste (MLO-
114 y 119, en un consorcio con la argentina Pluspetrol
y la alemana Wintershall’, y MLO-122, en soledad),
ubicandose las dos primeras a una distancia de 100-
150 km de las Islas Malvinas, en una misma formacion
geoldgica a la licitada ilegalmente por el gobierno
malvinense. La segunda, petrolera nacional noruega
(antigua Statoil), contaba en su directorio con Anne
Drinkwater, quien fuera directora de Tullow entre 2012
y 2018, y se desempefiara como asesora petrolera del
gobierno islefio entre 2013 y 2019 (Bernal, 2019).

En fin, entre 2021y 2022 se sanciond a tres empresas
por operar ilegalmente en la plataforma continental
argentina, siendo Navitas una de ellas. De este modo,
sumando las sanciones de 2012-2015 y 2021-2022 ya
son mas de diez las compafias sancionadas con mul-
tas e inhabilitaciones (Dinatale, 2022)8. No obstante,
ante el giro politico argentino luego de las eleccio-
nes de 2023 vy a raiz del acuerdo Mondino-Lammy,
en el reporte empresarial de Rockhopper® (2024) pu-
blicado dos dias después del comunicado conjunto,
el director ejecutivo de la compafia, Samuel Moody,
festejo el acuerdo de cooperacion. Ello revela lo fun-
cional que resultan este tipo de acuerdos de coope-
racion argentina con una potencia imperialista que
usurpa casi un cuarto de su territorio® y que en base
a su poderio asentado en la “Fortaleza Malvinas”
proyecta poder sobre el Atlantico Sur y sobre la An-
tartida; esto es, una de las grandes pujas territoriales
proximas en este siglo en curso, en donde también se
juega una carrera por el acceso a sus RNE.

Acerca del petrdleo antartico
El “continente blanco” representa el ultimo por co-

nocer y dominar para el ser humano, y se estima
actualmente como reservorio del 70-80% del agua
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dulce del planeta (un recurso esencial de proyectada
escasez futura), en forma de hielo, y de importantes
RNE energéticos, mineros y en materia de biodiver-
sidad. Desde 1961, el continente se encuentra regido
por el Tratado Antartico, que lo reserva para la paz
y la ciencia, y congeld los reclamos de soberania, en
una experiencia pionera de gobernanza global que
obedecia a una ldgica de seguridad internacional en
el marco de la Guerra Fria. Siete Estados han reivin-
dicado soberania sobre dreas antarticas: Argentina,
Chile, Reino Unido, Noruega, Francia, Australia y
Nueva Zelanda, mientras que las dos superpoten-
cias de entonces, EE.UU. y la Unién Soviética, se re-
servaron el derecho de realizar su propio reclamo,
considerando que tienen fundamentos para ello.

La cuestion petrolera en el sexto continente fue co-
brando importancia a raiz de las crisis del petroleo
de 1973-79, con motivo de lo cual bugques de in-
vestigacion oceanografica de numerosos paises
emprendieron estudios de busqueda de yacimientos
petroliferos, sobre todo cuando se tuvo conocimien-
to de que técnicos norteamericanos habian logrado
extraer gas de un yacimiento subterraneo cerca de la
base estadounidense MacMurdo Sud, lo que despertd
el interés de las empresas vinculadas al negocio pe-
trolero (Biangardi, 2017). Sin embargo, las dificulta-
des tecnoldgicas del momento y los altos costos eco-
nomicos que ello implicaba, sumado a los hallazgos
hidrocarburiferos en regiones mucho mas accesibles
postergaron la continuacion de aquellas prospeccio-
nes. Sefiala Damsky (2019) que la mayor probabili-
dad de encontrar hidrocarburos es en la plataforma
submarina de las cuencas de los mares de Weddell,
Amundsen, Bellingshausen y Ross, como también en
la barrera de hielo de Amery, sin descartarse otras
areas, especialmente en la Antartida occidental.

En 1976, los Estados signatarios del Tratado definie-
ron imponer una moratoria a la exploracion y explo-
tacion de los minerales antarticos, y ello se reforzé
anos después con el Protocolo sobre Proteccion del
Medio Ambiente del Tratado Antartico (o Protocolo
de Madrid), firmado en 1991y que entrd en vigor en 1998,
el cual prohibe la exploracion y explotacion comercial de
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tales recursos, exceptuando las exploraciones con fi-
nes cientificos". Como sefialan Civale y Valenti Randi
(2024), un estudio de 1991 del Servicio Geoldgico es-
tadounidense realizé una estimacion de una impor-
tante cantidad de recursos de petroleo y gas (19 mil
millones de barriles de petroleo recuperable y 106 bi-
llones de pies cubicos de gas), fundamentalmente en
el Mar de Weddell, presentando datos muy similares
a los que se anunciaron con la rimbombante noticia
del 11 de mayo de 2024, la cual desperté grandes sus-
picacias. La gran prensa mundial rotulé como “el ha-
llazgo petrolero del siglo” al presunto descubrimien-
to de reservas por parte de Rusia en la Antartida, en
el orden de los 511 mil millones de barriles de crudo,
un extraordinario volumen que duplicaria las reservas
de Arabia Saudita. La ubicacion del presunto hallaz-
go desperto rispideces, al tratarse de la plataforma
submarina en el Mar de Weddell, en una zona en que
se superponen los reclamos de soberania de Argen-
tina, Chile y Reino Unido%, como se puede observar
en la Figura 2.

Al indagar en el trasfondo de esta noticia, se advier-
te que los hechos refieren al debate del Comité de
Auditoria Ambiental de la Camara de los Comunes
britdnica en una sesion especial -filtrado por el dia-
rio conservador The Telegraph (Leake, 2024)- sobre
la exploracion petrolera rusa en la regidn polar, con
relacién al trabajo de exploracion del buque de in-
vestigacion Akademic Alexander Karpinsky en una
campafa de 2020. El buque es propiedad de Polar
Marine Exploration & Expedition JSC, plataforma de
apoyo naval e investigacion cientifica en operacio-
nes maritimas que opera el holding ruso de explo-
racion geologica RosGeo, una empresa controlada
por el Estado.

Segun la lectura que aqui se sostiene, se tratd de una
operacion de prensa con claras implicaciones geopo-
liticas, en plena agudizacién de las contradicciones
estratégicas y la guerra mundial hibrida. En primer
lugar, el presunto masivo descubrimiento de petro-
leo ruso no es nuevo, sino que -como se sefalo-,
€S0S recursos ya eran conocidos desde la estima-
cion estadounidense de 1991. En segundo lugar, de
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Fig. 2. Representacion britanica de la ubicacion del “hallazgo petrolero del siglo” y de las reclamaciones de soberania
superpuestas en la Antartida. Fuente: extraido de Amalaraj (2024).

ninguna manera se puede hablar de reservas, como
se presenté medidticamente, por tratarse de explo-
raciones sismicas preliminares, sin efectuarse estu-
dios mas especificos ni perforaciones -en este caso,
del subsuelo maritimo antartico-", mientras que no
se presentaron estimaciones de las posibilidades de
recuperacion de esos recursos potenciales.

Cabe sefalar que, para que un recurso hidrocarbu-
rifero sea considerado reserva, su explotacion a lo
largo de la vida del reservorio debe ser rentable y
comercialmente atractivo para el mercado o el co-
rrespondiente Estado. Y si bien la tecnologia avanza
a paso firme hacia formas de extraccion de petroé-
leo y gas en formaciones que presentan dificulta-
des crecientes (de esquistos, compactas, arenas bi-
tuminosas, en aguas profundas, etc.), la Antdrtida
presenta altos costos logisticos y financieros para
este tipo de actividad, con una gran distancia de los
principales centros de consumo, lo cual genera una
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gran complejidad para la potencial explotacion de
los recursos hidrocarburiferos. La prensa occidental
buscé trazar un paralelismo con la situacion del Artico,
en donde el deshielo producido a raiz del cambio
climatico ha generado las condiciones para que se
comience a extraer petroleo, siendo Rusia uno de
los principales jugadores alli, junto a Estados Unidos
y Noruega (Martinez y Rosa, 2024). Sin embargo,
las condiciones son muy distintas, ya que ademas
de una ubicacién mas proxima a los grandes cen-
tros de consumo, el Artico presenta una situacién
juridica diferente, sin un tratado internacional como
el antartico (Civale y Valenti Randi, 2024).

Luego, al inscribir contextualmente el anuncio del “ha-
llazgo petrolero del siglo”, se observa que ello se pro-
dujo una semana antes de la 462 Reunion Consultiva
del Tratado Antartico (RCTA) en Kochi, India. La noticia
busco generar sospechas acerca de una posible viola-
cion rusa del Protocolo de Madrid, lo que implicaria
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un mapeo sismico del lecho con miras a la extraccion
y comercio de hidrocarburos en lugar de tratarse de
una mera investigacion cientifica. Rusia, por su parte,
negd estas acusaciones, afirmando que no se realizd
ningun tipo de perforacion, y que esos estudios fueron
informados a todas las partes del Tratado™. Mariano
Memolli, quien se desempefid como director nacional
del Antartico de la Argentina entre 2003 y 2016, ha
sugerido que este hecho buscé forzar cambios en la
gobernanza antartica en beneficio de la posicion an-
glosajona, buscando cambiar el mecanismo de deci-
sién de unanimidad por votaciones de mayorias, algo
inconveniente para Argentina por el conflicto en el At-
[antico Sur (Radio Grafica, 2024).

Por su parte, sefiala Brignoni (2024) que en mu-
chas embajadas se considera este hecho como una
“operacion de contrainteligencia britdnico-estadou-
nidense” destinada a justificar la publicacion poste-
rior de un memorandum de seguridad nacional de
EE.UU. para la region antartica (del 17 de mayo de
2024), luego de 30 afios, en busca de reforzar su
presencia militar y ampliar su flota de rompehielos
“para complementar la base de la OTAN [Organi-
zacion del Tratado del Atlantico Norte] en Malvinas
y su control operacional sobre el Atlantico Sur vy
la Antartida”. Ello guarda relacion con la ofensiva
atlantista que se advierte en los ultimos tiempos
sobre toda esta regidon en disputa, frente a la cre-
ciente presencia china y rusa, y facilitada por el ali-
neamiento pro-occidental sumiso y subordinado del
gobierno argentino de Milei y sus politicas de des-
truccion o paralizacion de capacidades nacionales y
estatales (Bilmes, 2024).

En esta nueva etapa de “relaciones carnales” que
se advierte en materia geopolitica, diplomatica, de
seguridad y defensa, se destacan a este respecto las
visitas al pais de la jefa del Comando Sur estadou-
nidense, Laura Richardson, y el anuncio de abril de
2024, junto a Milei, de una base naval conjunta en
Ushuaia para constituir un polo logistico antartico.
Si bien ello parece no haber prosperado, debido a
los procedimientos institucionales necesarios y las
ambivalencias gubernamentales posteriores, muestra
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claramente la vocacion colonial de la nueva admi-
nistracion, maxime cuando ello cambiaria la natu-
raleza de un proyecto del anterior gobierno, en el
que el caracter integrado de esa base naval referia
a las FF.AA. argentinas, no a otro Estado, y que fue
concebido para ampliar las capacidades logisticas y
recursos para oficiar de “verdadero eje de ese puen-
te hipotético que nos une con la Antartida”, segun
expreso el exministro de Defensa argentino Jorge
Taiana (Bilmes y Cisilino, 2024).

Es que la capital de la provincia de Tierra del Fue-
go, Antartida e Islas del Atlantico Sur (provincia que
representa el “corazén” del pais®), que fuera hasta
hace unos afios la ciudad mas austral del planeta,
tiene una ubicacion estratégica debido a su proxi-
midad con la peninsula antartica (a mil km2 aprox.).
Como sefala Eissa (2024), las Islas del Atlantico Sur
y el sector oriental de la Isla Grande de Tierra del
Fuego estan en el centro de un escenario estratégi-
co, por lo cual se habia definido en la Directiva de
Politica de Defensa Nacional del afilo 2021y el Libro
Blanco de la Defensa del afio 2023, bajo el anterior
gobierno, como un mismo sistema geoestratégico a
la Patagonia argentina, el Sector Antartico Nacional,
el Atlantico Sur vy las Islas Malvinas, Georgias del Sur,
Sandwich del Sur y los espacios maritimos e insula-
res correspondientes.

En fin, resulta indudable que estos hechos se inscri-
ben en la aguda puja geopolitica mundial, potencia-
da luego de la nueva fase de la guerra en Ucrania,
desde 2022, suerte de enfrentamiento en territorio
secundario entre la OTAN y Rusia. Al respecto, se-
falan medios occidentales que la gobernanza de
las regiones polares se vio fuertemente afectada a
raiz de la guerra en Ucrania®, a la par que exper-
tos alertan que puede terminar primando la com-
petencia en lugar de la colaboracidon en conservar
la integridad de la Antartida (Mercopress, 2024). A
ello se suma que, el 22 de febrero de 2024, un par
de meses previo al anuncio del presunto “hallazgo
petrolero del siglo”, con motivo del cumplimiento
de dos afnos de la ofensiva rusa en Ucrania, el De-
partamento de Estado estadounidense publicd una
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nueva lista de sanciones a entidades, bienes y per-
sonas rusas, entre los cuales se encontraba el hol-
ding geoldgico RosGeo. A la par, se advierte en los
ultimos afios la amenaza estratégica que representa
para la hegemonia estadounidense-britanica y occi-
dental el vertiginoso ascenso de la Republica Popu-
lar China, en alianza con Rusia y los poderes emer-
gentes (Merino et al, 2024). Este cuadro general se
manifiesta claramente en la region bajo estudio, con
una encendida diatriba por parte de los medios bri-
tanicos alertando sobre la expansion de las capa-
cidades chino-rusas en el Artico y la Antartida. En
efecto, Rusia es uno de los principales jugadores en
el “continente blanco”, habiendo heredado los im-
portantes desarrollos de la extinta Unidn Soviética,
y cuenta con 5/6 bases permanentes y 8 de tem-
porada, mientras que China, que inicid su presencia
antartica recién en 1981, viene desarrollando impor-
tantes avances en su estrategia de posicionamiento
antartico e inaugurod recientemente su quinta base,
igualando en numero las establecidas por Estados
Unidos (Pappini y Morinigo, 2021).

CONCLUSIONES

Se ha buscado destacar en este trabajo el creciente
papel que -aun- juega el petrdleo en la carrera en
curso por el acceso y la disponibilidad sobre RNE,
en general y con especial foco en el Atlantico Sur
y la Antartida. Se trata de regiones que presentan
un gran valor estratégico, renovado ante la transi-
cién geopolitica contemporanea. Recapitulando
lo planteado, se observa que la cuestion petrolera
estd jugando un rol relevante en los territorios del
Atlantico Sur y la Antartida con conflictos de so-
berania, esto es, en las aguas de las Islas Malvinas,
usurpadas a la Argentina por Reino Unido en 1833,
y en el sector antartico en que se solapan, parcial o
totalmente, las reclamaciones de Chile, Argentina y
Reino Unido.

Con respecto a Malvinas, desoyendo las resolucio-
nes de Naciones Unidas, la vieja potencia imperial
ha avanzado en forma unilateral y sistematica para
usufructuar los RNE petroleros y pesqueros. En
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aguas circundantes a las islas, el gobierno -ilegi-
timo y de ocupacion- islefio y un consorcio brita-
nico-israeli se aprestan en la actualidad a iniciar la
fase de extraccion petrolera en el proyecto Sea Lion,
luego de décadas de prospecciones y exploraciones
del gran potencial hidrocarburifero de la zona. Ello
podria acrecentar el valor estratégico de la zona y
convertir a Malvinas en un punto de abastecimiento
energético mundial. En este marco, la reorientacion
geoestratégica argentina, de alineamiento sumiso
con EE.UU. e Israel, ha generado excelentes con-
diciones para los intereses britanicos y de toda la
OTAN en el Atlantico Sur y el extremo sur del con-
tinente americano, en donde se juega también la
constitucion de la “puerta de entrada” al sexto con-
tinente, reservorio de preciados RNE.

A la par de lo anterior, el recrudecimiento de la puja
geopolitica impacta también en la Antartida, en tor-
no a lo que se generan pujas y medidas que ten-
sionan la cooperacion internacional que ha regido
al continente desde los afios ‘60. El presunto des-
cubrimiento ruso de petrdleo en las aguas del Mar
de Weddel despertd gran resonancia y polémicas.
La explotacién de los recursos hidrocarburiferos
antarticos esta vedada -al menos- hasta 2048, y la
viabilidad técnica y comercial de esos recursos no
estaria garantizada. No obstante, la carrera por RNE
ha vuelto a despertar tanto las alarmas como las
pretensiones por usufructuar tales recursos. Si bien
los reclamos de soberania en el “continente blanco”
estan congelados desde la entrada en vigor del Tra-
tado Antartico, las naciones con presencia antartica
avanzan posiciones para instituir hitos de soberania
(tanto materiales como simbodlicos), y la acelerada
transicion geopolitica contemporanea puede im-
pactar en una eventual modificacion o erosion del
STA, maxime si en un futuro préximo la escasez de
RNE y el avance tecnoldgico volviera rentable la ex-
plotacion de los recursos antarticos.

Para finalizar, cabe destacar que es mucho lo que
esta en juego en el “sur del sur”, esto es, las zonas
mas australes del continente americano, el Atlantico
sudoccidental y la Antartida, en un mundo atravesado
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por una acelerada transicion geopolitica en su etapa
de caos sistémico, guerra mundial hibrida, agudiza-
cién de los conflictos y la puja por los RNE.

Se entiende aqui que se trata de un asunto de pri-
mer orden para la Argentina, lo cual demanda, en
las antipodas de la orientacion estratégica actual,
retomar y profundizar la concepcion austral como
sistema geoestratégico y el despliegue de politicas
soberanas, a la par que la necesidad de elaborar
y ejecutar un Plan Soberano del Sur, articulando
presencia estatal, poblamiento y desarrollo”. A su
vez, entendemos que ello concierne también a toda
América Latina y el Caribe y tiene claras implica-
ciones para el denominado Sur Global. Es por ello
que Malvinas, cruda expresion de la pervivencia del
colonialismo en pleno siglo XXI, del despojo de los
RNE vy la militarizacion de nuestros territorios, se ha
constituido en causa regional y global, apoyada por
las fuerzas multipolares y reemergentes. Ello se liga
con las iniciativas de cooperacion suramericana en
torno a la Antartida, desde mediados de siglo pasa-
do®, lo cual resulta clave para hacer frente de forma
mancomunada a la carrera entre las grandes poten-
cias por los RNE.

En fin, las posiciones y asientos estratégicos en toda
la gran regidn objeto de este estudio pueden jugar
roles importantes en las disputas venideras en la re-
configuracion geopolitica y geoecondmica contem-
poranea.

NOTAS

" El consumo de combustibles fosiles como por-
centaje de las fuentes primarias de energia se
ubica por encima del 80% del total, siendo el pe-
troleo la fuente mas utilizada, seguida por car-
bon y luego por gas natural. Lejos aun se ubican
las fuentes emergentes como nuclear, hidroeléc-
trica, solar y edlica (El, 2024).

2 Se llegd a hablar de la aparicion de un “segun-

do Mar del Norte”, en referencia a los grandes
depdsitos de petréleo y gas que Noruega vy
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Reino Unido descubrieron entre 1969 y 1971 en
sus respectivas plataformas continentales y que
jugaron un papel de relevancia en su desarrollo
econdémico.

3 En general, las grandes petroleras han prefe-
rido en los ultimos tiempos mantenerse al mar-
gen para no entrar en conflicto con el gobierno
argentino, mas aun a raiz del boom de la forma-
cién Vaca Muerta.

4 El proyecto prevé perforar 23 pozos a 1500
pies de profundidad (equivalente a 450 metros)
para acceder hasta 500 millones de barriles en
un primer tramo.

5 Autores como Magoc (s.f.) objetan que estas
estimaciones pueden estar “infladas” debido a
especulacion bursatil de Rockhopper, cuyas ac-
ciones se valorizaron enormemente con motivo
del anuncio de 2010. En forma andloga, Livings-
ton (2022) indica que la propaganda acerca de
Malvinas como el “nuevo Mar del Norte” se basa-
ba en estimaciones exageradas de su potencial
econdmico para ganar apoyo politico britanico.

6 Argentina cuenta con nueve cuencas marinas,
la explotacion se ha concentrado en la Cuenca
Austral, de la cual se extrae actualmente alre-
dedor del 15% del gas natural que se consume
en el pais, y que compone las zonas maritimas
situadas entre Tierra del Fuego, Santa Cruz y
Malvinas (Kataishi y Welsch, 2022).

7 Mas recientemente, en 2024 Wintershall ven-
dié cerca de la totalidad de sus activos globales
a la britanica Harbour Energy, la cual pasaria a
operar en Vaca Muerta y el proyecto Fénix, en
las aguas de Tierra del Fuego. Ello ha desper-
tado rispideces, dado que Harbour realizd ex-
ploraciones entre 2010 y 2021 con licencia ilegal
britanica en Malvinas.

8 Falkland Oil and Gas LTD, Rockhopper Explo-
ration PLC, Borders and Southern Petroleum
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PLC, Argos Resources LTD, Desire Petroleum
PLC, Premier QOil PLC, Noble Energy Falklands
LTD, Noble Energy Inc, Edison International SPA,
Chrysaor Holdings LTD, Harbour Energy PLC vy
Navitas Petroleum LP.

% Rockhopper, que absorbio en 2015 a FOGL (la
cual habia comprado las licencias de Tullow en
2007), detenta el mayor porcentaje de areas
offshore circundantes a Malvinas, en base a li-
cencias y conocimientos que adquirid de sus
predecesoras Shell y Tullow.

10 Se cuentan en esta estimacion espacios te-
rrestres y maritimos. Véase al respecto: Ganeau
(2022).

" Es a raiz de la adopcién de estos Protocolos y
Convenciones conexos al Tratado que se fueron
agregando al mismo, regulando otros aspectos,
que se habla hoy de Sistema del Tratado Antar-
tico.

2 Otro motivo de controversia fue que en esa
zona maritima de la peninsula antartica y el arco
sur de Scotia, Argentina y Chile vienen plantean-
do desde 2017 la aprobacién de un area marina
protegida, siendo objetada por Rusia y China.

13 Segun trascendid, se llevé a cabo un estudio de
reflexion sismica puntual de profundidad comun
de 3450 kildmetros lineales en combinacion con
mediciones gravimétricas e hidromagnéticas, asi
como mediciones asociadas de la topografia del
fondo marino utilizando un ecosonda multihaz.

4 Como sefiala Eissa (2024), también David Rut-
ley, Subsecretario de Estado Parlamentario para
las Américas, el Caribe y Territorios de Ultramar
britdnico, dio cuenta de ello al ser consultado en
el Parlamento.

5 Es la provincia mas grande y centro del pais
bajo el mapa bicontinental de la Republica Ar-
gentina.
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6 En las RCTA de 2022 y 2023, en Alemania y
Finlandia, ya se habian aplicado medidas de
protesta y critica contra Rusia, o directamente la
negacion de la visa a cientificos rusos.

7' \Véase al respecto Armua et al. (2023).
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The relaunch and conclusion of EU-Mercosur trade negotiations through the lens of Brazil and Argentina (2010-2019)

RESUMEN En 2019, la UE y Mercosur alcanzaron un acuerdo preliminar sobre la liberalizacion del comercio bilateral.
Aunque todavia se trata de un acuerdo de principio, pendiente de las firmas oficiales de los representan-
tes de ambas partes, marco un hito significativo que puso fin a un proceso de negociacion iniciado en
1999. Este articulo pretende analizar el relanzamiento de estas negociaciones, que inicialmente abarcaron
de 1999 a 2004, siguieron una pausa hasta 2010 y finalmente concluyeron en 2019. Se examinan las posi-
ciones de las politicas exteriores brasilefia y argentina respecto a las conversaciones comerciales de la UE,
centrandose en como el modelo de desarrollo y la estrategia de integracidon de cada pais determinaron
su postura nacional en estas negociaciones. Nuestro andlisis concluye que hubo dos fases distintas en el
periodo de negociacion, desde el relanzamiento hasta su conclusion.

Palabras clave: Politica exterior brasilefia; Politica exterior argentina; UE-Mercosur

INTRODUCTION

In June 2019, the European Union (EU) and Mercosur
reached a preliminary agreement to establish a strate-
gic partnership. This partnership was structured around
three main pillars: trade and commerce, political dialo-
gue, and cooperation and development aid. These ele-
ments exemplify what has been called the fourth ge-
neration of EU agreements (Trein & Cavalcanti, 2007;
Caballero, 2022). Politically and economically, the deal
carried significant weight. On the political side, the
agreement was viewed as a countermeasure to the ri-
sing tide of protectionism, which had been fueled by
escalating tensions between China and the United Sta-
tes (US) (Alvarez & Zelicovich, 2020; Rodriguez & Sa-
nahuja, 2019). From an economic perspective, the trade
deal was notable for two key reasons. First, it aimed to
establish one of the world’s largest free trade areas, en-
compassing nearly 800 million people and a quarter of
the global GDP. Second, the agreement’'s commercial
provisions were comprehensive, covering sanitary and
phytosanitary measures (SPS), technical barriers to tra-
de (TBT), the liberalization of services and investment,
access to government procurement, intellectual pro-
perty rights, and other areas.

The negotiations for the agreement, nonetheless,
started 20 years before, in 1999. Given the con-
trast of both blocs’ economies and commercial
interests, the most troublesome pillar of the nego-
tiations was inevitably the commercial one, being
the main responsible for the slow movement of the
whole process.
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In any case, the period from 1999 to 2019 does not
represent a continuous process of trade negotia-
tions. Indeed, the negotiations that started in 1999
reached an impasse in October 2004, when the
deadline for achieving a deal was attained without
a satisfactory conclusion for the sides. The deadline
for the conclusion of the trade talks was established
by the 2003 Brussels Work Program and coincided
with the end of the Prodi Commission, which had
been granted the mandate for the negotiations
(Arana, 2017). From 2005 to 2010, there was a hia-
tus in the negotiations, with some minor intents of
resuming talks (Araujo, 2018).

With the failure to achieve a deal at the multila-
teral level and the constant economic growth of
the of Mercosur members, the interest to resume
negotiations became more apparent on both sides
of the Atlantic. Finally, in 2010, under the Argenti-
nian pro-tempore presidency of Mercosur, the ne-
gotiations were resumed, but under a whole new
different logic. While in the first negotiation phase
(1999-2004), the European fear of losing markets
for the US - which was negotiating the FTAA with
Mercosur under the “4+1” framework - predomina-
ted, during the phase inaugurated in 2010, the EU
operated under a less defensive logic, seeking to
expand its market in countries that were constant-
ly growing, stimulated by the commodity boom.
In Mercosur, the logic was also different given the
exhaustion of the multilateral trade talks and the
intensification of the interventionist agenda in its
leading member states, Brazil and Argentina.
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While the early phase of the trade negotiations has
been covered by academic works, such as Savini
(2001), Ventura (2005), and Araujo (2018), more
recent works tried to comprehend the whole nego-
tiation process, embracing its twenty-year duration
(Alvarez & Zelicovich, 2020; Rodriguez & Sanahuja,
2019). With this article, we aim to concentrate on
the second phase of the trade negotiations between
Mercosur and the EU, emphasizing the perspectives
of the South American bloc’s leading economies,
Brazil and Argentina. Indeed, we envisage looking
at the position of both countries vis-a-vis the ne-
gotiations with the EU through the lens of foreign
policy analysis that observe interrelation of interna-
tional insertion strategies and development models.

Therefore, besides this short introduction, this work
is subdivided into four sections. Firstly, we will com-
ment on the theoretical framework that will underpin
our analysis. We propose to view the relaunch of the
negotiations in two subperiods. On the one hand,
from 2010-2015, the negotiations just focused on
normative and regulatory terms, with no further ad-
vancements in terms of offer exchanges. During that
phase, Brazilian and Argentinian government develo-
ped internally and externally their neo-developmen-
talist agenda, which enforced their defensive postu-
re in the talks with the EU. On the other hand, from

2016-2019, with the inauguration of new-right gover-
nments in both countries, the liberalizing program
was enforced internally and externally, leading Brazil
and Argentina to less resistant on both countries’ de-
fensive interests (e.g. Intellectual property, industrial
goods, public procurement) and less demanding on
their offensive interests (e.g. Agriculture). Indeed, to
conclude the negotiations, both countries ceded on
some of its historic positions (Ferro, 2024). The pe-
riods of 2010-2015 and 2016-2019 will be the topic of
sections two and three, respectively. Lastly, we will
develop a short conclusion.

DEVELOPMENT

Theoretical framework

Free Trade Agreements (FTAs) function as both fo-
reign policy and economic policy tools, influencing
not only domestic economies but also international
relationships. Economic openness through trade
deals can create "asymmetrical benefits,” boos-
ting certain sectors while harming others (Soares
de Lima 2000). This dual role makes it essential
to examine the connection between foreign policy
and a government’s economic agenda, especially
in analyzing trade negotiations like those between
Brazil, Argentina, and the European Union (EU).

Table 1. Variables of the three dimensions of a development model

Productive Dimension

Financial dimension

Social dimension

la. Productive structure

2a. exchange rate policy

3a. income distribution

1b. external opening

2b. interest rate

3b. poverty reduction/ employ-
ment creation

1c. Trade policy and instruments

2c. inflation rate

3c. Education and Health

1d. FDI criteria

2d. domestic savings

3d. R&D Promotion

2e. relation internal/ external
funding

3e. Infrastructure

Based on Actis, Lorenzini and Zelicovich (2016)
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To explore this, Actis, Lorenzini, and Zelicovich’s
(2016) framework for Foreign Policy Analysis (FPA)
is adopted. This approach links development mo-
dels - understood as a strategy of articulating the
state and the market for the transformation of a
country’s productive and social structures - with
international insertion strategies - understood as
how a country positions itself in the global system.
Development models are broken down into three
dimensions: productive, financial, and social. These
dictate, for instance, how a country integrates its
production system with global markets, manages
its exchange rate and fiscal policies, and addresses
wealth distribution and social welfare. The variables
to be analyzed in each of the dimensions of a deve-
lopment model are displayed in Table 1.

Development models fall into three categories: li-
beral, developmentalist, and neo-developmenta-
list. Liberal models emphasize free-market policies,
minimal state intervention, and global integration.

The relaunch and conclusion of EU-Mercosur trade negotiations through the lens of Brazil and Argentina (2010-2019)

Developmentalist models prioritize state-led eco-
nomic growth and protectionism, while neo-de-
velopmentalism blends both, promoting selective
global engagement while safeguarding against fi-
nancial instability.

Each of these models tends to align with specific
international strategies, as displayed in table 2. A
liberal model often leads to a globalist strategy,
seeking full adherence to the international order for
economic gains (Escudé, 1995). A developmenta-
list model leans toward a strategy of impugnation,
challenging the global system to protect national
interests. Neo-developmentalism favors reforming
the system from within, balancing autonomy with
global engagement.

As these are just ideal types, our analysis will be
guided by these references, but they shall not be
always found in empirical terms. In other words,
both the development models and international

Table 2. axis of articulation between international insertion strategy and development model

Dev. Model/strategy

Globalist strategy

Strategy of impugna-
tion of international
order (autonomy logic)

Strategy of reform of
international order

1. Productive dimension

External openness (uni-
lateral or open regiona-
lism)

North-South logic. Clo-
sed Regionalism

Selective and strategic
connection

2, Financial dimension

Openness for foreign ca-
pitals

National Financial con-
trol (to avoid external
vulnerability)

Creation of alternative
spaces in the South-Sou-
th axis

3. Social dimension

Spillover effect guided
by market-drive eco-
nomy

Positive effects of closed
regional integration and
cooperation North-South

Widening of regional in-
tegration agenda (ener-
gy, environment, pro-
ductive integration)

Based on Actis, Lorenzini, and Zelicovich (2016).

26

ISSN 2707-7330

Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VII Nro. T enero-marzo de 2025




Ferro

insertion strategies mentioned above will be trea-
ted as a continuum in our analysis. Therefore, a
development model can be more liberal or deve-
lopmentist-oriented, not perfectly aligning with an
ideal type. The same is valid for the international
insertion strategies, which makes the use of this fra-
mework even mre interesting.

A slow restart: the relaunch of the negotiations be-
tween the EU and Mercosur (2010-2015)

Following the stalemate of the negotiations at the
WTO level, the actions to promote a relaunch of the
bi-lateral talks started to take form. In a bi-lateral
meeting between Brazilian and Spanish represen-
tatives, Brazilian chancellor Celso Amorim, accom-
panied by his Spanish counterpart Miguel Angel
Moratinos, argued that “the uncertainties surroun-
ding Doha [round] led us to pursue the EU-Mer-
cosur agreement with greater commitment. Let's
concentrate our efforts [in it]” (FSP 07/31/2009)2
The Commission’s president, Jodo Manuel Durao
Barroso (2004-2014), stated that one of the goals
of the the 3rd Brazil-EU Summit, which took place
in Stockholm in October 2009, was to articulate a
way out of the hiatus (FSP 10/05/2009). In the oc-
casion, both Brazilian and European representatives
said that the next Spanish Presidency of the Euro-
pean Council was a great opportunity to resume
talks (FSP 10/05/2009). The final declaration of the
3rd Brazil-EU Summit clearly stated that both sides
“agreed to intensify their work towards the resump-
tion of negotiations with a view to conclude an
ambitious and balanced EU-Mercosur Association
Agreement” (Brazil & European Union, 2009, p. 6).

Finally, in May 2010, the talks were finally resumed
with a new meeting of the Bilateral Negotiations
Committee on the 4th. On the European Side, the
logic of the new period of the negotiations was
different from the 1999-2004 phase: instead of
having the defensive interest of securing a market
that could fall in the hands of the United States
via the FTAA, the EU had instead an offensive in-
terest in Mercosur given its rapid and expressive
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growth rates in the 2000s and the challenging
scenario the EU faced after the 2008 crisis (Filho,
2018). On Mercosur’s side, especially in Brazil and
Argentina, given the continuation and deepening
of the neo-developmentist traits in their develo-
pment models, the logic was close to the one of
the 2003-2004 period: conclude a deal with the
EU that was “ambitious” but with as little interfe-
rence as possible in both governments' autonomy
to carry out industrial policies, given their aim of
changing the productive structures of their coun-
tries and privileging the creation of comparative
advantages.

In Argentina, Cristina Fernandez de Kirchner’s en-
deavors did not only follow her predecessor’s
neo-developmentalist model but also tried to conti-
nue it under a scenario of growing economic cons-
traints. After the 2008, commodity prices fell, affec-
ting Argentinian GDP - which fell by 6% in 2009 -,
internal market, employment levels and manufactu-
ring production. Following the state-led economic
approach she always defended to avoid a worse
scenario for the Argentinian economy, the President
proceeded to anti-cyclical measures. Therefore, her
government not only tried to maintain the fiscal
subsidies, high public expenditure, and the macro-
economic guidelines of the her predecessor (low
interest rate and competitive fixed exchange rates)
for the continuation of the re-industrialization effort
- aiming to keep to the productive and the financial
dimension of her predecessor’s development model
-, it increased the state’s presence in the economic
activity by renationalizing some companies (ex.
Re-gaining the control of YPF from Repsol in 2012)
and by promoting welfare measures to tackle the
harmful effects of the international crisis. In other
words, CFK deepened the state’s role in the social
dimension of the development model. Her gover-
nment augmented wages and pensions, increased
government spending on public works, created new
social benefits - such as the Universal allocation per
Child and the Universal Pregnancy Allowance - and,
most importantly, re-nationalized the entire pension
system (Belini and Korol, 2020).
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Most of the recovery package was maintained by
primary monetary issue (Rapoport, 2017). In the
end, the expansive range of the fiscal and mone-
tary policies promoted by the government led to
an economic recovery at the price of expressive in-
flationary growth and fiscal imbalances. The fiscal
needs of the country pushed the government to re-
open the negotiations with the Paris Club to find a
solution for the creditors that were not included in
the 2005 debt renegotiation. In 2010, the gover-
nment could finally strike a deal with 93% of the
creditors (Belini and Korol, 2020) - overcoming the
73% achieved in 2005 -, but at the price of using
national reserves for paying private creditors and
financial organizations, which contradictorily left
Argentina in a very uncertain financial position.

In summary, CFK tried to continue and even expand
her predecessor’s neo-developmentalist model, but
the rougher economic scenario led the government
to fragilize one of the key aspects of the model’s
financial dimension: the maintenance of constant
twin surpluses (fiscal and external). Both served as
an instrument to maintain financial sustainability of
the re-industrialization. Given the governments di-
fficulties to promote fiscal adjustments and save fo-
reign reserves (Musacchio, 2015), this inevitably led
to an inconsistency inside the Argentinian develo-
pment model (Actis, Lorenzini, & Zelicovich, 2017).

In Brazil, Lula’s final years in office were more am-
bitious in trying to promote a re-industrialization
of the country. With the ascension of his successor,
Dilma Rousseff (2011-2016), these policies became
even more apparent. Under the effects of the Euro-
pean debt crisis, President Rousseff also promoted
an anti-cyclical package - popularly known as “the
new economic matrix” - that intensified the neo-de-
velopmentist character of the Brazilian model. In
2011 and 2012, Lula’s successor expanded pro-ma-
nufacturing policies by: promoting tax breaks for 15
labor-intensive sectors; expanding credit for enter-
prises via the Brazilian development bank (BNDES);
the launching of the public investment called “Bra-
sil Maior”; implementing a whole package of me-
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asures to stimulate national production, including
rises in taxes for imported vehicles that used less
than 65% of national components and the use of
Petrobras and government procurements program
to foster national production of equipment, vehi-
cles and medication; altering contracts with energy
concessionary companies for cheapening energy
prices (Singer, 2015).

Most importantly, another part of the anti-cyclical
package was to introduce policies that broke up
with the macroeconomic tripod (primary fiscal sur-
pluses, floating exchange rate and inflation target
regime), which represented the first clear attempt
to alter the financial dimension of the Brazilian de-
velopment model since the macroeconomic tripod
was established by Cardoso’s government in 1999.
Although Lula’s terms progressively carried out
a shift from a more liberal development model to
one more with more neo-developmentalist traits,
as we previously discussed (Ferro, 2024), his ma-
croeconomic policy framework was still the one in-
herited from Cardoso’s second term - still aiming
to attract credibility and promote stability above
all. The continuation of the macroeconomic tripod
was an obstacle to Lula’s reindustrialization efforts
and neo-developmentalist intentions (Cano & Silva,
2010; Bresser-Pereira, 2013). In this sense, President
Rousseff tried to consolidate the neo-developmen-
tist orientation of the Brazilian development model
by attacking the last dimension in which liberal gui-
delines prevailed.

On the one hand, Rousseff’s presidency attacked
the monetary leg of the tripod. Under the new
president of the Brazilian Central Bank, Alexandre
Tombini, appointed by Rousseff, the institution
instead of raising interest rates under the context
of the European crisis decided to lower progres-
sively the annual interest rate from 12,5% in Au-
gust 2011 to 7,50 in April 2013. As observes Singer
(2015), it was the lowest point it achieved since
1986 and, considering the interannual inflation in
the period of 6,59 %, the real interest rate was be-
low the 1% margin. Consequently, from having a
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very orthodox handling of the inflationary target
system, whose aim was to inspire credibility and
stability, Brazil started to have a monetary poli-
cy that wanted to favor credit, consumption, and
above all productive investment. On the other
hand, her presidency also tackled the exchange
rate leg of the macroeconomic tripod. From Fe-
bruary to May 2012, the central bank acted to de-
valuate the Brazilian currency from 1,65 per dolar
to 2,02 per dolar, a drop by 19,52% (Singer, 2015).
Such move envisaged to bolster national produc-
tion and deepen the import substitution endea-
vors (Bresser-Pereira, 2013).

Given this scenario, although there was renewed
interested in both sides of the Atlantic for a trade
deal, with re-industrialization at the center of the
Brazilian and Argentinian governments - and con-
sequently the necessity of national autonomy for
conceiving and implementing it -, it was very di-
fficult for Mercosur to proceed to the consolidation
of joint offers. Not even the exclusion of Venezuela
from the talks with the EU - as it was still in the pro-
cess of adapting to the customs unions norms and
compromised to accept whatever was negotiated-
was an impulse for a common Mercosur proposal.
From 2010 to 2012, there were 10 meetings of the
Bilateral Negotiations Committee (BNC) with no
substantial developments.

Mercosur kept a strategy that rather focused on the
normative aspects of the deal and, as BID-INTAL
(2011) characterized, there were advances only in
the regulatory and normative texts from the 16th to
22nd BNC (2010-2012). Regardless the commercial
volume of the bloc’s exports to the EU, which re-
presented 19,5% of its total exports, and 17,1% of the
Argentinian and 21,5% of Brazilian exports, respec-
tively, (BID-INTAL, 2011), both governments main-
tained a very though posture regarding their offen-
sive interests (especially agriculture) whilst they
remained not much flexible in terms of access to
services, investment, above all, public procurement
and property rights. Commitments in such areas
could affect national governments’ policy space to
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promote industrial and development policies. The-
refore, Mercosur’s bargaining margin with the EU
continued to be small and maintaining a normative
approach could work as a time-sparer.

Indeed, in line with the Argentinian and Brazilian
neo-developmentist agenda and the required na-
tional autonomy to consolidate it, the conditionali-
ties that Mercosur had for the negotiations post-re-
launch were several. Most of them were centered
around the demand to establish the trade pillar of
the Association Agreement around the Differential
and Special Treatment (DST) - repeating the de-
mand for “asymmetric reciprocity” made at the first
phase of the negotiations, from 1999-2004 (Araujo,
2018; Ferro, 2024). Such principle - and legal device
inscribed in the 1979’s GATT “enabling clause”- pro-
vides different treatment for developing countries
in FTAs with the developed world. Using the DST as
a shield, Mercosur demanded: 1. Longer delays for
its trade liberalization schedule, sometimes excee-
ding ten years (time asked by the EU) and even with
extra grace years to adapt for complete liberaliza-
tion; 2. smaller trade liberalization on its side, which
would achieve at least 87% of imported goods
from the EU (as it was in September 2004 offer)
but could be less than 90% (demanded and offered
by the EU in its September 2004 proposal); 3. The
GSP (General System of Preferences) to be used as
a base tariff for the EU’s liberalization offer instead
of the Most Favored Nation (MFN) tariff - being the
former more reduced than the former; 4. Commit-
ment to a liberalization offer on the EU side that
could surpass the 90% of Mercosur exports to the
European bloc, improving the 2004 offer; 5. Quotas
for agricultural products that could really represent
Mercosur’s exporting potential with (a) zero in-quo-
ta tariff, annual (b) increases for each quota, and
that the quota should be managed by the exporter;
6. A guarantee that the EU would not use subsidies
for the goods exported to Mercosur or a mechanism
that annulate the effects of EU’s internal measures
for goods exported to Mercosur; 7. An infant indus-
try clause and differentiated rules of origin (BID-IN-
TAL, 2014).
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Notwithstanding, to see what could be given to
Mercosur, in late-2012, the EU decided that it no
longer could discuss without an offer on the ta-
ble. In October 2012, at the 25th BNC meeting, the
EU recognized the limitations of normative-focus
approach and pressured Mercosur for presenting
an offer on market access, services, investment,
and public procurement. The final declaration of the
meeting clearly stated that “the EU underlined that
it was now necessary to move to the exchange of
market access offers on goods, services and invest-
ment, and government procurement”, while Mer-
cosur, to advance negotiations, required a ministe-
rial-level meeting (BNC, 2012). Both parties agreed
on a bi-regional ministerial-level meeting to occur
marginally to the 1st EU-CELAC Heads of State and
Government in Santiago in April 2013.

At this point, it is important to observe that the po-
sitions about a trade deal inside Mercosur’s leading
economies were not entirely convergent. While Bra-
zil and Argentina shared a similar neo-developmen-
tist direction under Rousseff and CFK and both sha-
red the same negative agenda regarding the trade
negotiations (with both not much flexible in terms
of the themes wished by the EU, such as equal ac-
cess to public procurement and property rights),
the former was more interested in negotiating with
EU - and slightly more flexible to its demands. In
this sense, the final declaration of the 4th Brazil-EU
Summit clearly stressed that “the continued advan-
cement of the negotiation process [with the EU] re-
quires, at this point, the discussion of preferential
access to their respective markets, including the ex-
change of market access offers” (Brazil & EU, 2013).

Three reasons can be appointed for Brazil's more
openness for negotiating with the EU. Firstly,
geopolitically, the agreement would be important
for Rousseff’s autonomic insertion strategy with a
universalist vocation (Lessa & Cervo, 2014). Conti-
nuing Lula and Amorim’s foreign policy, which had
as a goal to transform Brazil not only into a regional
focus of power but also a global actor that could be
the intermediary between North-South, the agree-
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ment would consolidate the links with the EU - that
were already enforced since the 2007 strategic
partnership - and strengthen Brazil’s position as in-
terlocutor for South America in a multipolar world
order. Secondly, internally, the most important veto
players for the negotiations changed their position
regarding the agreement. Seeing negotiations of
the so-called “mega regional trade agreements”,
such as the TTIP®* and RCEP#, major Brazilian indus-
trial associations, namely FIESP and CNI, became
largely in favor of a trade agreement with the EU in
2012-2013 (Araujo, 2022; Berringer & Forlini, 2018;
Singer, 2015; Pose, 2022).

Finally, the economic constraints faced by the Bra-
zilian government were not nearly as intense as the
ones faced by the Argentinian government - who-
se fiscal and external constraints became stronger
from 2012 on (Belini & Korol, 2020; Musacchio,
2015). On the one hand, Brazil had more comforta-
ble external situation as the country had paid off all
the debts with the IMF in 2006 (IMF, 2024), which
allowed a constant growth of its foreign reserves
since then (World Bank, 2024). On the other hand,
Rousseff tried to avoid fiscal concerns especially
since 2013, when her neo-developmentist bid was
slowed down. After the 2013 June street protests in
Brazil, the President promised expressive expendi-
ture cuts (Singer, 2015).

In any case, at the ministerial-level that took pla-
ce marginally to the 1st EU-CELAC Summit, Mer-
cosur’s representatives decided that the next BNC
meeting would just take place when both sides had
their offers. The deadline for presenting an offer on
access for goods, services, investments, and public
procurement would be primarily the end of 2013
(Filho, 2018).

From 2013 to 2014, the negotiations went into a
pause as the challenge was to conform a joint offer
despite Argentinian government’s resistance. Whi-
le Uruguay and Paraguay were ready for exchan-
ging offers and concluding a deal as soon as pos-
sible (BID-INTAL, 2014) - as they always had been
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-, welcoming the Brazilian openness to conform a
common offer, Argentina’s resilient position conti-
nued to isolate the country in the bloc (Filho, 2018).
Still at the end of 2012, when the EU let clear that
the negotiations could not go any further without
exchanging offers, Argentina was still struggling to
define a national liberalization offer and wanted to
continue pressing the EU for a clear definition of the
conditions before the offers (BID-INTAL, 2014).

The challenge was to conform to a common offer
that was considered reasonable, achieving a libera-
lization of at least 87% of the EU imports - which
was the last offer the Southern bloc made to the
EU in 2004. It was expected that the four countries
presented its offers at a Mercosur ministerial mee-
ting on October 30th in Caracas (OESP 11/10/2013)s,
but Argentina did not present it by the end of 2013.

The new deadline for Argentina was March 7th, 2014
(OESP, 02/26/2014). When Argentina’s offer was
disclosed - after reports that Brazil implicitly threa-
tened of activating the possibility of liberalization by
national (and not common) lists for a second time®-,
Mercosur’s offer did not reach the 87% target (OESP
05/01/2014). While it was decisive to have larger libe-
ralization margin by Mercosur’s leading economies,
as they account for majority of the bloc’s external
trade, Argentina’s offer just attained 76% of its im-
ports from the EU. As Brazil, Paraguay, and Uruguay
offered respectively a liberalization of 88%, 95% and
92% of their EU imports, the final offer represented
just 82% of the trade with the EU (05/28/2014).

Finally, at the Common Market Group Summit in
Caracas, on July 29th, the Heads of States of Mer-
cosur member states publicly announced they had
achieved a final common offer (Mercosur, 2014).
Notwithstanding, the EU, probably expecting that
no deal would be reached within Mercosur, did not
have a common offer (Filho, 2018). Moreover, the
conclusion of Mercosur’s common proposal occu-
rred during the European Summer vacation and not
far from the European elections, scheduled for Oc-
tober.
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In this sense, a meeting between the EU and Merco-
sur’s representatives only took place under the new
Commission at the 2nd EU-CELAC Summit in June
2015. At the occasion, the EU delegation and Merco-
sur’ foreign ministers agreed on an offer exchange.
Nonetheless, to verify if the offer would subscribe
to the principles established by the relaunch of the
negotiations (e.g. Better offers than the ones pre-
viously presented in 2004), the EU demanded a
technical meeting, which took place in Asuncion in
October 2015. After the Asuncién technical encoun-
ter, both parties agreed to proceed to exchange
offer in May 2016 (BID-INTAL, 2015).

The acceleration and conclusion of the negotia-
tions (2016-2019)

The new governments in Brazil and Argentina deci-
sively sped up the negotiation process with the EU.
Presidents Mauricio Macri (2015-2019), in Argenti-
na, and Michel Temer (2016-2019), in Brazil, were
precisely affiliated to liberalism ideologically. No-
netheless, their liberalism manifested itself not only
in their rhetoric but also in their development mo-
dels and international insertion strategies. Indeed,
the liberal shift increased the speed and intensity
of the negotiations and largely contributed to their
conclusion as Mercosur became clearly more flexi-
ble for EU’s offensive interests (especially, public
procurement and property rights). This flexibility is
mainly due to the new governments’ vision of their
predecessors’ economic agenda as a failure. There-
fore, national autonomy to design and implement
industrial policies that could change the national
production structure was not considered desirable
or necessary. Grosso modo, both governments’ aim
was to insert their countries as much as possible in
the globalized economy.

Indeed, both Macri and Temer adopted measures to
adapt their countries development models vis-a-vis
the liberal principles. Once again - but in a very di-
fferent international context - the triad de-regula-
tion, de-bureaucratization, and destatization would
again be the fundamental guidelines for economic
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policymaking. Stability and credibility would be
mantra endorsed by both governments. Acquies-
cence to financial and commercial globalization
would pave the way to sustained economic growth.
Nonetheless, it is relevant to verify that the national
economies that they were trying to re-order under
the liberal receipt were different.

Argentina was facing from two different constraints
(external and fiscal), while it was undergoing an in-
flationary acceleration that reached approximately
40.5% in 2016 (ECLAC, 2018). To tackle three pro-
blems at once, Macri’'s government proposed the
traditional liberal reforms. In the productive dimen-
sion, shifting the focus of the previous government
in building competitive advantages in manufactu-
ring, his administration clearly wanted to consolida-
te Argentina’s position as an outstanding producer
of primary goods in the world. With this purpose,
by 2017 his government abolished most of the ex-
port tariffs for the agricultural, livestock and mineral
goods and reduced by 5% the tariff on soybean and
its derivatives (Palmisano and Teubal, 2020). See-
king to attract foreign investments flows that were
supposedly repressed, his government wanted to
stabilize, reorganize, and open the Argentinian eco-
nomy. This implied also changing the financial di-
mension of the development model. First, to tackle
inflation, Macri established a traditional orthodox
inflation targeting system from 2016-2018 - which
was later replaced by a system of controlling mone-
tary aggregates. Simultaneously, he let the exchan-
ge rate fluctuate and abolished the exchange rate
controls to unify the national exchange rate - as
Argentina had multiple exchanges rates due to the
exchange rate controls (“cepo cambiario”) establi-
shed by CFK in 2012. Finally, in 2017, weaking the
capital controls, he eliminated the deadline of 120
days for foreign capitals to stay in the country - es-
tablished to avoid carry trade (Actis and Zelicovich,
2019).

Also to re-establish Argentina in the world as possi-

ble financial destination and make amends with the
international financial system, Macri’s fiscal policy
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guided the by the austerity principle, which implied
especially huge changes in the social dimension
of the development. His administration promoted
large tax cuts by periodically withdrawing subven-
tions from electricity, gas, water, and public trans-
portation and promoting multiple layoffs to dimi-
nish the public spending with personnel. Moreover,
to complement the austere character of his fiscal
policy, Macri never implemented real increases in
the minimum wage, social allowances (ex. Univer-
sal Allowance per child), or minimum pension va-
lue throughout his years in power (Palmisano and
Teubal, 2020).

In Brazil, the economic constraints were not as latent
as in Argentina. In midst of the political turmoil the
country lived in 2015-2016, with Operation Carwash
and impeachment process of President Rousseff, its
GDP decreased by 3,8%. Besides the recession, the
country struggled with an inflation rate of 10,7%,
the highest since 2003 (TCU, 2015). Temer’s remedy
passed through a recessive adjustment that put an
end to neo-developmentalist experiment, which
had already been reverted by Rousseff’s strict fiscal
policy in her short second term as way to avoid a
larger crisis. In the financial dimension, his adminis-
tration rigidly sought to maintain the macroecono-
mic tripod. Nonetheless, his lack of legitimacy and
popularity impeded him from deepening structu-
ral liberal-oriented reforms (Barbosa-Filho, 2020),
but two reforms of his government were very rele-
vant to alter the productive and social dimensions
of the Brazilian development model. On the one
hand, the government successfully approved a la-
bor reform that loosened the Brazilian labor code,
de-bureaucratizing the layoff processes and esta-
blishing temporary contracts. On the other, to give
the market a proof of efficient management of the
public expenditure and enforce legal limits for fiscal
responsibility, Temer’s administration could install a
constitutional amendment that froze all the public
expenditure for ten years, which could be adjusted
by annual inflation rates. Given the restrictive fiscal
scenario, public investment plans were limited, and
industrial policies were not on the agenda anymore.
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With the reorientation of Brazilian and Argenti-
nian development models, both new governments
also introduced a new paradigm of insertion stra-
tegy. Both established insertion strategies that
had a clear globalist profile, longing to acquiesce
to globalization as it was seen as an opportunity
that was completely neglected by previous gover-
nments. Part of it was investing most of diplomatic
efforts towards traditional western partners, such
as the US and the EU - without ignoring China
economic relevance. In this sense, trade nego-
tiations were the focus of the new governments’
diplomatic agenda and consequently, Mercosur’s
negotiations with other external partners started
to be multiplied. From 2016 to 2019, the Southern
bloc-initiated talks with highly industrialized blocs
and countries that could be a perfect destination
for its primary goods exports, such as EFTA, Sou-
th Korea, Singapore, and Canada. During the pink
tide governments, Mercosur’s focused less on tra-
de agreements, but when it did, it was mostly with
developing countries, whose production could not
menace Brazil and Argentina’s industrial efforts -
for instance, the FTAs with Egypt (2010) or Pales-
tine (2011) or complementary trade agreements
with India (2005) or SACU (2008).

Table 3. Mercosur’s liberalization offer (May 2016)
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In any case, in the case of the Mercosur-EU nego-
tiations, the globalist approach of the bloc’s leading
member was clearly proved by an intensification of
the negotiation process to form a bi-regional agree-
ment as soon as possible.

In May 2016, the first offers since 2004 presented were
substantial and careful simultaneously. While Merco-
sur offer only attained 75,5% of the total tariff lines it
imported from the EU, in terms of value, the liberaliza-
tion offer indeed reached the 87% mark. This implied
that while less items in absolute figures would be libe-
ralized, more items with substantial trade value would
fall into the width of the offer - see chart below. The
liberalization would be carried out in six baskets and
the whole liberalization would occur in fifteen years -
with no fixed preference regime or quota regime but
with grace years for products in the last basket. The
EU offer represented 93,3% of imports from Merco-
sur in terms of value, but it disappointed the Southern
bloc’s governments as they did not present the quotas
for ethanol, meat, tobacco and other agricultural pro-
ducts (BID-INTAL, 2016).

Even so, driven by the insertion strategy of its ma-
jor countries, Mercosur was ready to continue the

No. % of total %alof total Import{Milic  Time for
itens positions in the imports in n UsD)* liberalization
offer value)
| A 427 4,3% 5,9% | 3.386 | Immediate
B | 1353 13,5% 6,9% | 3.963 | 4 years
L l 640 B,4% 2.3% | 1.322 | 8 years
D | 434 4 4% 1,3% | 752 | 10 years
|E i 16562 16,5% 20,0% | 11.475 | 12 years
| F1 | 2723 27.2% 47 6% | 27.299 | 15 years {lineal)
| F2 342 3 4% 3,0% | 1.728 | 15 years (w/ grace)
| Total offered T576 75.5% ar.0% | 43,925
| Sensiblefexciu . |
ded 2453 24 5% 13,0% 7457
| Total 10029 100,0% 100,0% | 57.382

[l Source: BID-INTAL (2016)
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negotiations and give them an institutional push.
After the 26th BNC meeting in 2016, the first since
2012, Mercosur and the EU agreed to intensify the
talks and even created intersectional meetings to
evaluate the previous and next BNC encounters

Indeed, 2017-2018 the 2017-2018 biennium was by

far the busiest in the twenty years of the negotia-
tions. In total, there were 17 meetings 11 BNC (from
the 27th to 37th), 3 intersectional (in 2017), and 3
ministerial-level meetings (in December 2017, July
2018, and November 2018). The rhythm of the BNC
encounters was particularly impressive, with 5 in
2017 and 6 in 2018. Before 2017-2018, the maximum
number of BNC meetings was just 4 a year - in
2004, 2010, and 2011 (Ferro, 2024).

This remarkable negotiation pace allowed the bloc
to exchange offers once again November-Decem-
ber 2017. On Mercosur’s side, Brazil and Argentina
longed to a conclusion of the trade pillar as quick as
possible. While the Brazilian government wanted to
show positive results of the new international stra-
tegy, Macri wanted to guarantee a final en beauté
for the negotiations with the signature of an FTA
with on the margins of the WTO (Simonoff, 2020)
- which would be held in Buenos Aires in Decem-
ber 2017. Nonetheless, the end of the negotiations
was so close, but yet so far. The offers exchanged
at the 31st BNC (November 28th-December 9th)
frustrated both sides as the Europeans were not
happy with the fifteen-year deadline for some ma-
nufactured goods (namely, vehicles) and Mercosur’s
parties were frustrated by the new quota offers on
meat and ethanol (OESP 12/11/2017). Not even the
Ministerial-level meeting on the margins of the WTO
round in Buenos Aires could reach a settlement.

In 2018, both sides tried to accelerate negotiations
even more. The first three BNC meetings of the year
tried to solve the contentious themes. A ministe-
rial level took place on July 19th to try to solve the
controversies, but they could not find a resolution
that pleased both sides for: a. quotas for agricul-
tural goods and its administration; b. liberalization
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calendar for cars; c. the extension of government
procurements; d. in terms of intellectual property,
the EU’s regime of geographic indication (BID-IN-
TAL, 2018). Indeed, it was reported that Mercosur
could cede in terms of EU’s geographic indications
for a better offer (OESP 07/19/2018) - which would
be a historical shift as especially Brazil and Argenti-
na had always been against such commitment since
the beginning of the negotiations. In any case, even
after three more BNC meetings and a ministerial
meeting before the G20 Summit in Buenos Aires, by
end of that year, no agreement was reached. Bra-
zilian chancellor, Aloysio Nunes, nonetheless, in an
article/letter to end his term in office, argued that 12
out of 15 chapters were already negotiated and that
“in terms of numbers” the deal was settled (Nunes,
2018).

At first, the election of Jair Bolsonaro (2019-2022)
in Brazil made a possible conclusion slightly more
uncertain due to his doubtful rhetoric regarding en-
vironmental preservation and his chosen chancellor.
Nonetheless, it seems at least his first six months in
office did not alter the course of the negotiations.
One more BNC meeting, in March 2019, was requi-
red though. Finally, on June 29th, at the G20 Osaka
Summit, the agreement in principle was announced
by both parties.

It is interesting to notice that the combination of
liberal development and globalist insertion stra-
tegy in Mercosur powerhouses led to an agree-
ment in which they surrendered in most of their
historical demands. More broadly, the strategy of
using the “asymmetric reciprocity”/ “special and
differential treatment” premise as a negotiation
principle and the demands associated to it were
loosened to reach the agreement. Indeed, the only
requirement related to the special and differential
treatment - a historic plead on Mercosur’s side
since the beginning of the first round of negotia-
tions - maintained in the agreement in principle
was the different liberalization calendars between
the EU and Mercosur, considering their economic
imbalances.
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Nonetheless, in all the other demands related to the
SDT principle, Mercosur tended to cede. Firstly, it is
important to mention Mercosur’s surrender in terms
of market access. Defensively, it ceded on the wid-
th of the liberalization. The EU historically deman-
ded an offer that ideally achieved the 90% margin,
which was not attended by Mercosur in 2004 (at
least in terms of value) and was not aimed by the
bloc in the re-launch of the negotiations in 2010 -
the bloc then only envisaged a 87% import libera-
lization. According to the text of the agreement in
principle, the Southern bloc would liberalize 91% of
its EU imports both in tariff lines and in value.

Offensively, in terms of agricultural goods, the quo-
tas of the agreement in principle were generally too
low - compared to the bloc’s exporting potential,
the quotas offered by the EU in 2004, or Merco-
sur’s 2004 demand (Ferro, 2024). Also, according
to the agreement in principle, contrary to Merco-
sur’s historical posture, the control of the quotas is
the responsibility of the importer, and an in-quota
tariff was maintained by some items such as meat,
ethanol, and pigmeat (EU & Mercosur 2019). Finally,
a longstanding requirement by Mercosur, the infant
industry clause, which was even discussed even un-
der the governments of Macri, Temer, and Bolsona-
ro (BNC, 2016, 2019) in the trade of goods chapter
did not appear in the final text.

In terms of the SBS chapter, the concession was
also very important and abandoned with Merco-
sur’s enduring demand of mutual recognition of sa-
nitary certificates being abandoned. The text of the
agreement in principle is clear in this sense, requi-
ring “Mercosur countries to apply the same require-
ments to the entire territory of the EU, i.e. pragma-
tically applying the ‘EU as a single entity’ concept”
(EU & Mercosur, 20193, p. 7)

Without immediate industrial ambitions and trying
to be integrated into the globalized world by their
comparative advantages, Brazil and Argentina su-
rrendered on themes that were very controversial in
other negotiation phases since they could withdraw
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national sovereignty to foster industrialization (Ferro,
2024). First, via the agreement in principle, they ac-
cepted the EU’s property rights regime of geogra-
phic indication, under which they could no longer
produce alimentary products that were specific to
some European regions. Most importantly, Mercosur
accepted the EU’s offensive interest in government
procurement. Even though no Mercosur member sta-
te was a part of the WTO’s Government Procurement
Agreement (2012), they accepted very similar con-
ditions under the government procurement chapter
of the agreement in principle. Therefore, using public
procurement directly as industrial policy would be
no longer possible given the agreement’s norms. The
agreement gives “national treatment” for EU compa-
nies that want to provide goods, services and public
works in any procuring process on the national le-
vel in Mercosur’s territory. In other words, the “na-
tional treatment” means that Mercosur’s countries
would provide “treatment no less favorable than the
treatment accorded to its own goods, services and
suppliers” or “treat a locally established supplier less
favorably than another locally established supplier
on the basis of degree of foreign affiliation to, or ow-
nership by, juridical or natural persons of the other
Party” (EU & Mercosur, 2019b).

CONCLUSIONS

The agreement in principle reached in 2019 was
the achievement of a new process of negotiation,
which began with its relaunch in 2010. Although the
confirmation of the negotiations’ success relies on
the signature of the 2019 text and its subsequent
ratification - recently threatened mostly on the Eu-
ropean side -, reaching a common text for the trade
pillar of the association agreement between the EU
and Mercosur was already an undeniable progress.

This progress, nonetheless, is mainly due to the rea-
lignment of Brazil and Argentina under the sign of
liberalism from 2016 to 2019. This manifested not
only in their governments’ rhetoric or ideological
preferences but also in their development model and
international insertion strategies. This move made
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Mercosur press the UE even more towards a trade
agreement and - most importantly - opened more
bargaining space on the South American bloc’s side
to make a common commercial agreement possible.
Although the negotiations were resumed by the Bra-
zilian and Argentinian governments of the first half
of the 2010s, none of them was willing to cede on
decisive topics for the EU - such as government pro-
curement - for avoiding the loss of policy space to
implement their industrialist agenda.

In other words, in this article, we can see that the re-
launch of trade talks between the EU and Mercosur,
shaped by the stances of South American leaders re-
garding a potential trade agreement, can be divided
into two distinct phases with contrasting characte-
ristics. From 2010 to 2015, although the negotiations
had been formally relaunched, the administrations of
Presidents Rousseff and Fernandez de Kirchner, while
placing differing degrees of importance on EU trade
talks, shared a firm resistance to concessions that mi-
ght limit their industrial policy space (e.g., intellectual
property and public procurement). At the same time,
they consistently insisted on differential and special
treatment measures (such as more gradual liberali-
zation for Mercosur, control of export quotas, increa-
sed agricultural quotas to reflect Mercosur’s export
potential, and an infant industry clause, among other
stipulations detailed in section 2 of this article). Be-
tween 2016 and 2019, however, the administrations of
Presidents Temer, Macri, and later Bolsonaro, assigned
significant importance to the agreement and made
an unprecedented departure from the prior govern-
ments' positions regarding demands for differential
treatment—reflecting a shift in their development mo-
dels and international integration strategies. This shift
ultimately led to the landmark achievement of the
2019 agreement in principle, marking the end of the
negotiation phase in the EU-Mercosur trade talks.

NOTES
" Shortened and reviewed version of the last

chapter of master’s dissertation entitled The
Mercosur-EU agreement: an approach based on
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foreign policy and development models of Bra-
zil and Argentina (1995-2019); see Ferro (2024).

2 From here on, FSP stands for Folha de Sé&o
Paulo and is referenced with the bibliography.

3 Transatlantic Trade and Investment Partners-
hip was trade agreement negotiated between
the US and the EU.

4 Regional Comprehensive Economic Partners-
hip is the largest trade bloc in the world. It was
signed in 2020 by Australia, Brunei, Cambodia,
China, Indonesia, Japan, South Korea, Laos, Ma-
laysia, Myanmar, New Zealand, the Philippines,
Singapore, Thailand, and Vietnam.

5 From here on, the newspaper O Estado de Sao
Paulo referenced as OESP

6 Brazilian Chancellor Antonio Patriota (2011-
2015) had already hinted the possibility of a
negotiation with the EU at different speeds
for each of Mercosur member states in August
2013 in an interview with Financial Times. EU’s
Commissioner for Trade, Karel de Gucht (2009-
2014), said the EU was open for national nego-
tiations. On a public communiqué, the Brazilian
Ministry of Foreign Affairs later denied that ne-
gotiations without the other Mercosur member
states could be possible (OESP 08/12/2013).

BIBLIOGRAPHIC REFERENCES

Actis, E., Lorenzini, M. E., & Zelicovich, J. (2016). Modelo
de desarrollo y estrategia de insercidn: claves para la
interpretacion de su relacion. In; Modelos de Desa-
rrollo e Insercion Internacional. Aportes para el anali-
sis de la politica exterior argentina desde la redemo-
cratizacion 1983-2011, 15-30.

Actis, E., Lorenzini, M. E., & Zelicovich, J. (2017). La vin-
culacién entre modelo de desarrollo y estrategia de
insercion en la Argentina democratica (1983-2011).
Studia Politicae, (41), 105-135.

Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VII Nro. T enero-marzo de 2025



Ferro

Alvarez, M. V., & Zelicovich, J. (2020). El acuerdo MER-
COSUR-Union Europea: un abordaje multicausal de
la conclusion del proceso negociador. Relaciones In-
ternacionales, n? 44, pp. 107-125.

Arana, A G.. (2017) The European Union’s policy towards
Mercosur: responsive not strategic. Manchester: Man-
chester University Press

Aradjo, R. G. (2018) O jogo estratégico nas negociacdes
Mercosul-Uniao Europeia. Brasilia: FUNAG

Belini, C., & Korol, J. C. (2020). Historia econémica de la
Argentina en los siglos XX y XXI. Siglo XXI Editores.

Berringer, T., & Forlini, L. (2018). Crise politica e mudanca
na politica externa no governo Temer: contradicdes
no seio da burguesia interna brasileira. In: Conjuntura
Austral, 9(48), 5-19.

BID-INTAL (2005). Informe MERCOSUR No. 10 (2004-
2005). INTAL https://doi.org/10.18235/0009523

(201). Informe MERCOSUR No. 16 (2010-
20M). INTAL http://dx.doi.org/10.18235/0009885

(2013). Informe MERCOSUR No. 18 (2012-
2013) Segundo Semestre 2012 - Primer Semestre
2013. INTAL http://dx.doi.org/10.18235/0010703

. (2016). Informe MERCOSUR No 21 (2015-
2016) Segundo semestre 2015 - Primer semestre
2016. INTAL http://dx.doi.org/10.18235/0010132

. (2018). Informe Mercosur: hacia um cambio
necesario. INTAL. http://dx.doi.org/10.18235/0001732

Bi-regional Negotiations Committee (2016). Report of
the XXVI negotiation round on the trade part of the
EU-Mercosur Association Agreement. Retrieved from
https://circabc.europa.eu/ui/group/09242a36-a438-
40fd-a7af-fe32e36¢cbd0Oe/library/8acad2c4-fbO1-
47a9-a47d-e4de2ff6a23d/details

. (2019). Report of
the XXXVIII negotiation round on the trade part of

37 ISSN 2707-7330

The relaunch and conclusion of EU-Mercosur trade negotiations through the lens of Brazil and Argentina (2010-2019)

the EU-Mercosur Association Agreement. Retrieved
from https://circabc.europa.eu/ui/group/09242a36-
a438-40fd-a7af-fe32e36¢cbd0Oe/library/52d-
81fe2-bac0-4bfe-bdbd-2fe78c764b7e/details

European Union & Mercosur. (2019a). Agreement in prin-
ciple of the EU-Mercosur trade agreement. Retrieved
from: https:/policy.trade.ec.europa.eu/eu-trade-re-
lationships-country-and-region/countries-and-re-
gions/mercosur/eu-mercosur-agreement_en

. (2019b). Chapter of Go-

vernment procurement: Agreement in principle of
the EU-Mercosur trade agreement. Retrieved from:
https://policy.trade.ec.europa.eu/eu-trade-relations-
hips-country-and-region/countries-and-regions/
mercosur/eu-mercosur-agreement_en.

Brazil and European Union. (2009). Third European
Union-Brazil Summit Joint Statement. Retrieved
from: https://www.consilium.europa.eu/uedocs/
cms_data/docs/pressdata/en/er/110440.pdf

. (2010). Fourth European

Union-Brazil Summit Joint Statement. Retrieved
from: https://www.consilium.europa.eu/uedocs/
cms_data/docs/pressdata/en/er/115812.pdf

Bresser-Pereira, L. C. (2013). O governo Dilma frente ao”
tripé macroecondmico” e a direita liberal e depen-
dente. Novos estudos CEBRAP, 5-15.

Bresser-Pereira, L. C. (2018). Em busca do Desenvolvi-
mento perdido. Rio de Janeiro: Editora da FGV.

Cervo, A. L., & Lessa, A. C. (2014). O declinio: insercao
internacional do Brasil (2011-2014). Revista Brasileira
de Politica Internacional, 57, 133-151.

Eonomic Commission for Latin America and the Cari-
bbean (ECLAC). (2018). Economic Survey of Latin
America and the Caribbean 2018 - Argentina. Re-
trieved August 15, 2024, from https://repositorio.
cepal.org/server/api/core/bitstreams/4cOa7d2c-ff-
ba-44f8-90ea-34c5bc8de852/content

Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VII Nro. T enero-marzo de 2025



Ferro

Escudé, C. (1995). El realismo de los estados débiles: la
politica exterior del primer gobierno Menem frente
a la teorfa de las relaciones internacionales. Buenos
Aires: Grupo Editor Latinoamericano.

Ferro. J. V. (2024) The EU-Mercosur trade negotiations:
Foreign policy and development models in Brazil and
Argentina (1995-2019). Master’s Dissertation in Latin
American Studies - Stockholm University.

Filho, R. C. (2018). “ As negociacdes Mercosul-Unido Eu-
ropeia a partir de 2009”. In: Araujo, R. G. O jogo es-
tratégico nas negociacdes Mercosul-Unido Europeia.
Brasilia: FUNAG

Frenkel, A., & Azzi, D. (2018). Cambio y ajuste: la poli-
tica exterior de Argentina y Brasil en un mundo en
transicion (2015-2017). Colombia internacional, (96),
177-207.

Folha de S&o Paulo. (July 31st, 2009). Brasil desistiu da
Rodada de Doha, sinaliza Amorim”.

. (October 5th, 2009). Cupula reto-
mard acordo EU-Mercosul.

IMF. (2024). Financial transactions with Brazil. Retrieved
August 5, 2024, from https://www.imf.org/external/
np/fin/tad/extransl.aspx?memberKey1=90&endDa-
te=2099-12-31&finposition_flag=YES

Massot, J. M. (2019). La politica cambiaria argentina entre
2016 y 2019. Situacion y alternativas desde una pers-
pectiva de Economia Politica. Actualidad Econdmica,
29(99), 3-16.

Nunes, A. (2018). “As negociacdes Mercosul-Unido Euro-
peia”. O Estado de Sao Paulo December 28th

O Estado de Sdo Paulo. (November 10th 2013) Caracas
estd fora de acordo Mercosul-UE.

. (Feburary 26th 2014). Brasil, UE e

Mercosul atolado.

38 ISSN 2707-7330

The relaunch and conclusion of EU-Mercosur trade negotiations through the lens of Brazil and Argentina (2010-2019)

. (May 1st 2014). Acordo entre

Mercsoul e UE estd ameacado.

. (May 28th 2014). Acordo comer-

cial entre UE e Mercosul ‘patina’.

. (December 11th 2017). Acordo

entre Mercosul e UE é adiado de novo.

. (July 19th 2018). Encontro entre

Mercosul e UE fica sem acordo.

Palmisano, T., & Teubal, M. (2020). Aspectos generales de
la politica econdmica del gobierno de Mauricio Macri
en Argentina (2015-2018). In: Revista de Ciencias So-
ciales, 11(37), 165-187. Disponible en RIDAA-UNQ Re-
positorio Institucional Digital de Acceso Abierto de
la Universidad Nacional de Quilmes http://ridaa.ung.
edu.ar/handle/20.500.11807/355

Pose, N. (2022). La politica de las preferencias de la
industria en Brasil y Argentina sobre la agenda de
acuerdos de comercio preferencial de Mercosur. Inte-
reses (PhD Thesis). Montevideo: Udelar. FCS.

Rapoport, M. (2017). Politica internacional argentina.
Buenos Aires: Capital Intelectual.

Rodriguez, J. D., & Sanahuja, J. A. Veinte afios de nego-
ciaciones Unién Europea-Mercosur: Del interregiona-
lismo a la crisis de la globalizacion. Documentos de
Trabajo n? 13 (22 época), Madrid, Fundacién Carolina.

Salgado, V. T., & Bressan, R. N. (2020). O acordo de asso-
ciacdo Mercosul-Unido Europeia e a politica externa bra-
sileira. Revista Neiba, Cadernos Argentina Brasil, 9(1).

Savini, M. (2001). As negociacdes comerciais entre Mer-
cosul e Unido Européia. Revista Brasileira de Politica
Internacional, 44, 109-125.

Santos, L. B. dos. (2018). As negociacdes do acordo de asso-
ciacdo inter-regional Mercosul e Unido Europeia: 0 posi-
cionamento dos grupos agricolas e industriais de Argenti-
na e Brasil (Master’s Thesis). San Tiago Dantas, Sdo Paulo.

Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VII Nro. T enero-marzo de 2025



Ferro

Simonoff, A. (2020). Acuerdos Mercosur-Unién Europea
desde la perspectiva de la politica exterior Argentina.
iconos. Revista de Ciencias Sociales, 68, 57-73

Soares de Lima, M. R. (2000). Instituicdes democraticas
e politica exterior. Contexto Internacional, 22(2), 265.

TCU - Tribunal de Contas da Unido (2016). Desempenho da
Economia Brasileira em 2015. Retrieved from https://si-
tes.tcu.gov.br/contas-do-governo-2015/3_Desempen-
ho%20da%20Economia%20Brasileira_FINAL.pdf

Ventura, D. D. F. L. (2003). As assimetrias entre o Mer-
cosul e a Unido Europeia: os desafios de uma asso-
ciacdo inter-regional. Editora Manole Ltda.

World Bank. (2024). Total reserves (includes gold, cu-
rrent US$) - Brazil. Retrieved August 15, 2024, from
https://data.worldbank.org/indicator/FI.RES.TOTL.
DT.ZS?locations=BR

Wylde, C. (2016). Post-neoliberal developmental regimes
in Latin America: Argentina under Cristina Fernandez
de Kirchner. New political economy, 21(3), 322-341.

CONFLICT OF INTEREST

The author declares that there are no conflicts of

39 ISSN 2707-7330

The relaunch and conclusion of EU-Mercosur trade negotiations through the lens of Brazil and Argentina (2010-2019)

interest related to the article.
ACKNOWLEDGMENTS
Not applicable.

FUNDING

Not applicable.

PREPRINT

Not published.

COPYRIGHT

Copyright is held by the authors, who grant the
Revista Politica Internacional the exclusive rights
of first publication. Authors may establish additio-
nal agreements for the non-exclusive distribution
of the version of the work published in this jour-
nal (e.g., publication in an institutional repository,
on a personal website, publication of a translation
or as a book chapter), with the acknowledgment
of having been first published in this journal. Re-
garding copyright, the journal does not charge
any fee for submission, processing or publication
of articles.

Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VII Nro. T enero-marzo de 2025



Politica

Internacional

[T ISSN 2707-7330 RNPS: No. 2092
5 https://rpi.isri.cu/rpi https://creativecommons.

o org/licenses/by-nc/4.0/
rpi@isri.minrex.gob.cu

Vol. VII, No. 1 (enero-marzo) | 2025

Imagen de China en medios latinoamericanos: analisis periodistico
de la Franja y la Ruta

Image of China in Latin American media: journalistic analysis of the Belt
and Road Initiative

Dra. C. Shiyang Liu*
Doctorado de Traduccion, Interpretacion y Estudios Interculturales. Profesora de la Facultad de Lenguas Extranjeras, Uni-
versidad de Asuntos Exteriores de China, Beijing, China. 7 paulayangyang@hotmail.com 2 0000-0003-3075-878X

Guyu Zhu
Estudiante de licenciatura en Filologia Hispanica de la Universidad de Asuntos Exteriores de China, Beijing, China.
zgy2570388654@163.com = 0009-0003-8417-6053

*Autor para la correspondencia: paulayangyang@hotmail.com

Cédmo citar (APA, séptima edicion): Liu, S., & Zhu, G. (2025). Imagen de China en medios latinoamericanos: analisis
periodistico de la Franja y la Ruta. Politica internacional, VII (Nro. 1), 40-53. https://doi.org/10.5281/zen0d0.14452908

DOI: https://doi.org/10.5281/zen0d0.14452908

RECIBIDO: 1 DE NOVIEMBRE DE 2024 APROBADO: 5 DE DICIEMBRE DE 2024 PUBLICADO: 7 DE ENERO DE 2025

RESUMEN En octubre de 2023, se celebrd en Beijing el lll Foro de Cooperacion Internacional de la Franja y la Ruta, que
atrajo la atencion mundial y generd una gran cantidad de noticias relacionadas. Este estudio seleccioné 40
articulos periodisticos sobre el lll Foro de Cooperacién Internacional de la Franja y la Ruta de veinte medios
de comunicacion latinoamericanos como objeto de estudio. Basado en la teoria del encuadre, se realizé un
analisis cuantitativo y cualitativo desde tres niveles—alto, medio y bajo— para examinar la imagen de China en
los medios latinoamericanos. Los hallazgos revelaron que: a nivel alto, los articulos periodisticos se enfocaron
principalmente en temas econdmicos, diplomaticos y politicos; en el nivel medio, estos tres temas utilizaron un
conjunto de recursos, tales como eventos anteriores y evaluaciones, para resaltar el topico central; a nivel bajo,
los articulos emplean fundamentalmente metaforas, cifras, comparaciones y citas con el objetivo de aumentar

Este es un articulo de acceso abierto distribuido bajo los términos de la Licencia de Creative Commons Atribucion-NoComercial Internacional 4.0 (CC BY-
NC 4.0), que permite su uso, distribucion y reproduccion en cualquier medio, asi como generar obras derivadas; siempre y cuando se reconozca al autor
40 original y se haga con fines no comerciales. Las opiniones y contenidos de los documentos publicados corresponden exclusivamente a sus autores.


https://portal.issn.org/resource/ISSN/2707-7330
https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
https://orcid.org/0000-0003-3075-878X
https://orcid.org/0009-0003-8417-6053
https://doi.org/10.5281/zenodo.14452908
https://doi.org/10.5281/zenodo.14452908

Liuy Zhu

Imagen de China en medios latinoamericanos: andlisis periodistico de la Franja y la Ruta

la credibilidad e intensificar el tema abordado. A partir de este andlisis, concluimos que la imagen de China se
proyecta en tres dmbitos principales: economia, diplomacia y politica. En el plano econémico, China es retrata-
da como un gigante asiatico que promueve la cooperacion internacional y el beneficio mutuo, dedicandose al
desarrollo sostenible. En el dmbito diplomatico, se destaca la buena relacion de China con Rusia y su practica
de una diplomacia acorde con su condicidn de gran potencia. En la esfera politica, China es presentada como
un pais comprometido con la paz mundial y que rechaza la confrontacion politica.

Palabras claves: Iniciativa de la Franja y la Ruta, medios de Comunicacion Latinoamericanos, Imagen Chi-
na, analisis periodistico, Il Foro de Cooperacion Internacional de la Franja y la Ruta

ABSTRACT In October 2023, the Third Belt and Road Forum for International Cooperation was held in Beijing, which

attracted worldwide attention and generated a large amount of related news. This study selected 40 jour-
nalistic articles about Forum from twenty Latin American media outlets as the object of study. Based on
framing theory, a quantitative and qualitative analysis was conducted from three levels—high, medium,
and low—to examine China’s image in Latin American media. The findings revealed that: at a high level, the
Journalistic articles focused mainly on economic, diplomatic, and political issues; at the medium level, these
three themes used a set of resources, such as previous events and evaluations, to highlight the central top-
ic; at a low level, the articles fundamentally employ metaphors, figures, comparisons, and quotes with the
aim of increasing credibility and intensifying the topic addressed. Based on this analysis, we conclude that
China’s image is projected in three main areas: economy, diplomacy, and politics. In the economic sphere,
China is portrayed as an Asian giant that promotes international cooperation and mutual benefit, dedicat-
ing itself to sustainable development. In the diplomatic sphere, China's good relationship with Russia and
its practice of diplomacy according to its status as a great power are highlighted. In the political sphere,
China is presented as a country committed to world peace and rejecting political confrontation.

Keywords: Belt and Road Initiative, Latin American media, China’s image, journalistic analysis, Third Belt
and Road International Cooperation Forum

INTRODUCCION

En 2013, el presidente chino Xi Jinping propuso la Inicia-
tiva de la Franja y la Ruta, que se ha convertido en una
importante estrategia para promover la cooperacion y
el intercambio politico, econémico y cultural. Durante
los ultimos 10 afos, la Iniciativa de la Franja y la Ruta ha
sido constantemente el foco de atencién de la comuni-
dad internacional. En octubre de 2023, se llevd a cabo
en Beijing el lll Foro de Cooperacion Internacional de la
Franja y la Ruta, por la cual la atencion de los medios
de comunicacion latinoamericanos se centrd en China.

En los ultimos afos, América Latina ha emergi-
do como una de las principales fuerzas del Tercer

4] ISSN 2707-7330

Mundo, con su posicion y papel en el panorama eco-
némico global cada vez mas destacados, y su voz
e influencia en los asuntos internacionales estan en
constante aumento. No obstante, son relativamente
escasos los estudios realizados por académicos na-
cionales sobre los articulos periodisticos de los me-
dios de comunicacion latinoamericanos en relacién
con China, lo que resulta en nuestra falta de com-
prension integral sobre la percepcion de América
Latina sobre China. Por lo tanto, este estudio puede
llenar el vacio de investigacion al analizar los arti-
culos periodisticos de los medios latinoamericanos
desde una base de datos que creamos, con el obje-
tivo de comprender mejor las opiniones y actitudes
de la region hacia China.
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Este estudio se basa sobre la teoria de los tres nive-
les del encuadre de Zang Guoren (1999), que define
el encuadre mediatico como la estructura de la in-
terpretacion y reflexion subjetiva de los eventos por
parte de individuos u organizaciones. Sefiala que,
dentro de la estructura interna de cada encuadre,
hay tres niveles: alto, medio y bajo, y cada nivel tie-
ne sus propias vias de analisis, como se detalla en la
siguiente Figura 1.

La estructura de alto nivel se refiere a la definicion
del significado de un tema de evento en un nivel
macro, respondiendo principalmente a la pregunta
“¢Qué estd sucediendo aqui?”’, y se manifiesta en
formas particulares como titulos, introducciones, ci-
tas directas, etc.

Basandose en las categorias de estructura de es-
guema de informe de noticias propuestas por Van
Dijk (1988), Zang (1999, 38) formuld la estructura

Imagen de China en medios latinoamericanos: andlisis periodistico de la Franja y la Ruta

de anadlisis al nivel medio, como se muestra en la
Figura 2.

Zang condensé la estructura en siete subitems, que
son: evento principal, evento anterior, evento his-
toérico, resultado, impacto, atribucion y evaluacion.
Entre estos, los primeros cuatro son variables tem-
porales antes y después del evento principal, mien-
tras que la atribucidon y la evaluacion se refieren a las
causas y juicios del evento principal. La estructura
de nivel bajo se manifiesta a través del lenguaje y
los simbolos, incluyendo letras, palabras y oracio-
nes, y puede incluir también técnicas retdricas que
sirven al tema formadas por este lenguaje basico.

Por lo tanto, este trabajo se basa en la teoria del en-
cuadre de tres niveles de Zang Guoren, definiendo el
enfoque de alto nivel en el andlisis de textos espe-
cificos como el encuadre tematico de noticias, que
incluye los dos niveles de tema (tema y tema secun-

Figura 1: La estructura interna del encuadre formado por varias realidades

Estructura superior| Estructura superior Estruciura superior
Tema pnncipal
Tema principal introduccion/ Tema principal
titulo/cita
Estructura Seleccion Estructura Seleccion Estructura
intermedia intermedia intermedia
Eventos principales/ @ Eventos principales’ <:> Eventos principales/
Historia/Resultados/ Historia Resultados/ Histonia/Resultados/
Atribucion/Evalucién Eﬂﬂl- Atribucién/Evalucion | Feorgani- | gribucion Evalucidn
zacion

Estructura inferior

Lenguaje/Retonca
Gramdtica™Metifora

Estructura inlerior

Lenguaje/Retdoncal
Gramditicea/Metdfora

Estructura inferior

Lenguaje/Retonca’
GramaticaMetdfora

Realidad social (objetiva)

Realidad simbdlica (mediatica)

Realidad subjetiva

[l Fuente: Traduccidn de la autora con datos de Zang Guoren (1999, 36).
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Figura 2: La estructura de nivel medio de la teoria del encuadre

Atribucién Evalucion
en orden
cronologico
Historia Evento Resultados Impacto
: Tema principal
anterior

Fuente: Traduccion de la autora con datos de Zang Guoren (1999, 38).

dario) de los articulos periodisticos. El nivel medio se
define como la estructura textual, que se centra en el
analisis de la organizacién narrativa del texto de noti-
cias, examinando las preferencias en el uso de evento
principal, evento anterior, evento historico, resultado,
impacto, atribucion y evaluacioén en la narrativa. El ni-
vel bajo se centra en el plano micro-semantico, exa-
minando las caracteristicas del lenguaje de informes
y descripciones representativas, con el fin de explorar
los puntos de vista, tendencias y significados implici-
tos mas profundos en la cobertura de los articulos
periodisticos latinoamericanos.

Con respecto a la metodologia, este estudio utilizdé
el ranking de medios de comunicacion para el ter-
cer trimestre de 2023 en América Latina, publica-
do en el sitio web Scimago Media Ranking', como
referencia. Se realizaron busquedas con palabras
clave como “la franja y la ruta de la seda”, “la nueva
ruta de la seda” y “el lll Foro de Cooperacion Inter-
nacional de la Franja y la Ruta”, para identificar las
plataformas informativas con articulos periddicos
relevantes. Posteriormente, se seleccionaron, entre
los canales informativos identificados, los primeros
20, para utilizarlos como fuentes de investigacién
para este estudio. Al recolectar articulos periodi-
cos, la autora seleccioné un periodo de tiempo que
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abarcaba un mes antes y después del Ill Foro de
Cooperacion Internacional de la Franja y la Ruta
(17-18 de octubre), es decir, desde el 17 de sep-
tiembre al 18 de noviembre de 2023. El objetivo
es comprender de manera completa y objetiva el
panorama de los articulos periodisticos sobre el
Foro en los medios latinoamericanos. Después de
eliminar piezas periodisticas con baja relevancia y
duplicados, se recopilaron un total de 40 escritos
periodisticos validos como base de datos de esta
investigacion. Bajo la guia de la teoria de encua-
dre, se realiza analisis cuantitativo y cualitativo
para analizar y estudiar nuestra base de datos. Los
métodos de investigacion empleados son analisis
de contenido y analisis de texto.

DESARROLLO
Analisis de nivel alto de articulos periodisticos

Tras analizar estadisticamente los temas principales
y temas secundarios de nuestra base de datos, he-
mos descubierto que los contenidos de los articulos
periodisticos se centran en tres aspectos: economia,
diplomacia y politica, y dentro de estos asuntos, se
pueden identificar varios subtemas. La distribucion
de estos tépicos se muestra en la Tabla 1.

Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VII Nro. T enero-marzo de 2025



Liuy Zhu

Tabla 1 Distribucion de temas y de temas secundarios de las noticias en la base de datos

Imagen de China en medios latinoamericanos: andlisis periodistico de la Franja y la Ruta

Tema

Temas secundarios

Cant.

Total

Proporcion

Economia

El impacic economico positive en

Argentina

8

Logros de |a Franja vy la Ruta desde 2013

El impacto economico positivo en Rusia

El impacto econdomico positivo en Chile

Los planes de China para el futuro de la
Iniciativa de la Franja y la Ruta

L] k| k|

El futuro desarrollo de la economia verde

18

45%

Diplomatico

Relaciones bilaterales chino-rusas

L a imagen de China como gran potencia

Relaciones bilaterales entre Chile y China

Relaciones bilaterales Argentina-Rusia

Relaciones bilaterales entre Chile v Rusia

Relaciones bilaterales entre Argentina y
China

] I I B ] B ] I |

16

40%

Relaciones entre China, Rusia y Occidente

la visita de Putin al extranjero en el

Politica

contexto de la guerra Rusia-Ucrania A

15%

Conferencia  internacional

conflicto palestino-israeli

sobre el |2

Segun los resultados estadisticos presentados en la
Tabla 1, los medios de comunicacion latinoamericanos
han otorgado mayor atencion a los temas econdmicos
y diplomaticos relacionados con el evento “lll Foro de
Cooperacion Internacional de la Franja y la Ruta”, con
18 y 16 frecuencias respectivamente. Y el tema de poli-
tica tiene una cantidad menor, con 6 frecuencias.

Con respecto al tema de economia, los articulos pe-
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riodisticos principalmente abarcan el impacto po-
sitivo de la iniciativa de la Franja y la Ruta en los
paises a lo largo de su ruta, los logros obtenidos en
los ultimos diez afios y los planes futuros de esta
iniciativa. La Iniciativa de la Franja y la Ruta tiene
como objetivo promover la interconectividad entre
los paises a lo largo de su ruta a través de la coo-
peracion econdmica y la construccién de infraes-
tructuras, buscando asi un desarrollo y prosperidad
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compartidos. Bajo este tema secundario hay 10
piezas periodisticas, lo que representa el 55.5% del
tema econdmico en su totalidad. Estos reportajes
abordan los impactos econdmicos positivos de la
Iniciativa de la Franja y la Ruta en Argentina, Chile
y Rusia, reflejando un gran interés por parte de los
medios de comunicacion latinoamericanos. Durante
los diez afios, la Iniciativa ha logrado grandes avan-
ces, impulsando la construcciéon de infraestructuras
en los paises a lo largo de su ruta, fomentando la
cooperacion comercial e inversora entre ellos, y pro-
moviendo el crecimiento econdmico y el desarrollo.
Este topico es de suma importancia, con cuatro ar-
ticulos que se centran en este tema secundario, lo
que lo convierte en el segundo asunto secundario
mas importante dentro del este tdpico, enfatizando
el papel de China como motor econdmico mundial
y promotor de la inversion dentro de esta iniciativa.

Con respecto al topico de diplomacia, los medios
de comunicacién latinoamericanos han cubierto
muchos subtemas de las relaciones internacionales
como los vinculos diplomaticos entre China y otras
naciones, la imagen de China como una gran poten-
cia y las relaciones exteriores entre otros estados
son asuntos importantes de interés para los medios

Tabla 3 Frecuencia de cada categoria de nivel medio

Imagen de China en medios latinoamericanos: andlisis periodistico de la Franja y la Ruta

informativos bajo esta categoria. En nuestra base de
datos, 10 piezas periodisticas abordan sobre los ne-
xos entre China y otros territorios, centrandose en
las relaciones con Rusia (7 articulos), Chile (2 arti-
culos) y Argentina (1 articulo), con el propdsito de
enfatizar la posicion de China como principal impul-
sor de la Iniciativa de la Franja y la Ruta y sus lazos
diplomaticos con los participantes de este proyec-
to. Se destacan las relaciones bilaterales amistosas
entre China y otros paises. Ademas, 3 reportajes lo
muestran como un pais poderoso y responsable, y
exponen el compromiso de China con el desarrollo
pacifico y la cooperacion mutua. Cabe sefialar que,
durante el foro, Rusia se convirtid en un punto de
atencién debido a la guerra en Ucrania. Bajo este
tema secundario hay 3 obras periodisticas, en las
que se centran principalmente las relaciones bilate-
rales de Rusia con Argentina y Chile.

El tema de politica se enfoca en la situacion de Ru-
sia en tiempos de guerra y en el juego politico entre
China y Rusia frente a Occidente. Entre los 6 articu-
los periddicos de politica, 4 se centran en este tema
secundario de la disputa entre Israel y Palestina, asi
como el enfrentamiento entre Rusia y Ucrania. Se-
gun los articulos periddicos de los medios latinoa-

Categoria Cantidad Frecuencia
Evento principal 40 100%
Evento anterior 36 90%
Evaluacion 31 77.5%
Resultado e |17 42.5%
impacto

Historia 15 40%
Atribucion 4 10%
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mericanos, China fue objeto de criticas debido a su
buena relacién con Rusia durante la confrontacion
bélica entre Rusia y Ucrania. Sin embargo, el gobier-
no chino insistia en mantener su posicion neutral,
enfatizando la resolucién de desavenencias a través
de negociaciones pacificas.

Andlisis de nivel medio de articulos periodisticos

Teniendo en cuenta que los resultados del evento
principal del Ill Foro de Cooperacion Internacional
de la Franja y la Ruta suelen ser proyectos o acuer-
dos especificos firmados, la mayoria de los informes
de noticias no describen estos impactos (resultados
indirectos) de larga duracién. Por lo tanto, en el pre-
sente estudio hemos agrupado los siete elementos
propuestos por Zang (1999, 38) en una sola cate-
goria: resultado e impacto. La estructura intermedia
de noticias relacionadas con el Foro se ha dividido
en seis categorias: evento principal, evento anterior,
historia, atribucion, resultados e impactos, y evalua-
cion. La frecuencia de los elementos del nivel medio
en nuestra base de datos se muestra en la Tabla 3:

Como se muestra en la Tabla 3, los medios de co-
municacion tienen una cobertura bastante completa
de los elementos de la estructura intermedia de las
noticias, con casi todos los componentes cubiertos.
Los eventos principales, las secciones de evento an-
terior y evaluacion representan la mayor proporcion,
con un 100%, un 90% y un 77.5%, respectivamente.
Las proporciones de resultado e impacto e historia

Imagen de China en medios latinoamericanos: andlisis periodistico de la Franja y la Ruta

tienen valores del 42.5% y 40%, mientras que pocas
noticias (10%) mencionan el apartado de atribucion.

Clasificamos los cinco elementos de las categorias
intermedias de las noticias (excluyendo el evento
principal) segun las tres clasificaciones tematicas
del nivel alto, y los resultados se presentan en la Ta-
bla 3.

Segun la Tabla 3, se puede observar que cada tema
tiene un enfoque particular en la seleccion de los
5 elementos de la estructura intermedia. Hacemos
un anadlisis cuantitativo y cualitativo de nuestra
base de datos en cada categoria de nivel medio y
llegamos a las siguientes conclusiones de analisis.
Bajo el encuadre tematico econdmico, los articulos
analizan en profundidad los resultados e impactos,
asi como los eventos anteriores, para destacar los
logros econdmicos de la Iniciativa de la Franja y la
Ruta: la ampliacion del intercambio de divisas entre
China y Argentina a 6.500 millones de ddlares esta-
dounidenses; la firma de acuerdos de exportacion
de trigo, lana, menudencias y ganado entre China y
Argentina; la firma de un memorando de coopera-
cion en seguridad y salud entre Argentina y China
y la presentacion por parte de Xi Jinping de ocho
medidas importantes para la Iniciativa de la Franja 'y
la Ruta, etc. Al mismo tiempo, los medios de comu-
nicacion también utilizaron en proporciéon eventos
anteriores (14 articulos) y evaluaciones (11 articulos)
para respaldar el contenido de las noticias. En cuan-
to a los eventos histoéricos (8 articulos), se centraron

Tabla 3 Proporcion de cada categoria de nivel medio en los tres temas

Estructura/Tema | Economia | Diplomacia | Politica
Evento anterior 14 16 6
Historia 8 6 1
Resultado e |14 3 0
impacto

Atribucion 3 1 0
Evaluacion 11 15 5
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en el establecimiento de la antigua Ruta de la Seda
y en la propuesta de la Iniciativa de la Franja y la
Ruta. Las evaluaciones se utilizaron principalmente
para describir el apoyo de los lideres de varios pai-
ses a la Iniciativa de la Franja y la Ruta, como las
declaraciones oficiales de Argentina expresando su
orgullo por colaborar con China, asi como la bienve-
nida del presidente de Chile a todas las inversiones
chinas.

En el encuadre del tema diplomatico, los medios
latinoamericanos destacaron principalmente el con-
texto (evento anterior) y las evaluaciones relaciona-
das con el lll Foro de Cooperacion Internacional de
la Franja y la Ruta. La estructura de eventos ante-
riores (16 articulos) se utilizd principalmente para
presentar interacciones diplomaticas previas entre
diversos paises, como la felicitacion de Putin a Ar-
gentina por su victoria en la Copa Mundial, la visita
de Xi Jinping al Kremlin en marzo de este afio, los
ejercicios navales conjuntos entre China y Rusia en
el Pacifico, la reunion bilateral entre Putin y el Pri-
mer Ministro hungaro Viktor Orban, y la reunion del
presidente de Chile con representantes comerciales
chinos, entre otros. La estructura de evaluacion (15
articulos), en su mayoria, elogid las relaciones bi-
laterales entre China y otros paises, destacando el
desarrollo continuo de la sélida amistad entre China
y Rusia, el "gran éxito"” de la visita del presidente de
Chile y el continuo fortalecimiento de las relaciones
entre China y Argentina, etc. Sin embargo, algunas
evaluaciones también reflejaron el descontento de
algunos paises latinoamericanos hacia Rusia. Ade-
mas, los medios latinoamericanos también seleccio-
naron algunos eventos historicos (6 articulos), como
el establecimiento de relaciones diplomaticas entre
China y Chile, y entre China y Argentina.

El tema politico se centra en la interpretacion de las
guerras y crisis geopoliticas en algunas regiones del
mundo, siendo la evaluacién y los eventos anterio-
res los elementos mas utilizados en esta categoria
tematica. Todos los articulos bajo el tema politico
abordan eventos anteriores (6 articulos), que inclu-
yen principalmente: el conflicto entre Rusia y Ucra-
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nia, la confrontacion entre Israel y Palestina, la emi-
sion de una orden de arresto por parte de la Corte
Penal Internacional contra lideres rusos, la condena
por parte del Ministro de Relaciones Exteriores de
China, Wang Yi, a las acciones de Israel, la visita de
Joe Biden a Israel y la ampliacion de los controles
sobre las exportaciones de chips y otras tecnologias
hacia China. La estructura de evaluacion (5 articu-
los) abordd contenidos como la condena de China a
la guerra y al extremismo, los juegos geopoliticos y
las confrontaciones de grupos, asi como la voluntad
de colaboracion entre China y Rusia para mantener
la equidad y la justicia internacional. También se
realizaron criticas sobre la postura de doble rasero
adoptada por China en la confrontacién entre Rusia
y Ucrania y la disputa entre Israel y Palestina.

Analisis de nivel bajo de articulos periodisticos

Al nivel bajo, descubrimos que las caracteristicas de
nuestra base de datos son uso de cifras, pronom-
bres especificos, comparaciones, y citas. En los ar-
ticulos periodisticos, se usan cifras con el propdsito
de mostrar la precision, objetividad y la autoridad.
Por ejemplo, en la noticia “A 10 aflos de la Iniciativa
de la Franja y la Ruta” (2023) de El Periddico, se
destaco el uso abundante de cifras para respaldar
los grandes logros de la Iniciativa de la Franja y la
Ruta en la ultima década:

-150 paises y 32 organizaciones internacionales se
han adherido a la iniciativa china y han desarrollado
mas de 3,000 proyectos en conjunto.

-Se han firmado 28 Tratados de Libre Comercio que
incrementaron el comercio entre China y los paises
que forman parte del proyecto, posibilitando que
China se convierta en el principal socio comercial de
140 paises.

-La inversion directa de China alcanzo los 82 billones
de ddlares en el 2012, llegando en el 2020 a superar
los 154 billones de ddlares, lo que ha convertido a
China en el pais inversor mas grande del mundo.
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-La inversion transfronteriza directa en el Sudeste
Asiatico (palses de la ASEAN) se incrementd en nue-
ve puntos porcentuales desde el 2013, representan-
do actualmente casi el 20% del total mundial.

-Se han impulsado las importaciones y exportacio-
nes entre China y los pailses de la Franja y la Ruta,
incrementdandose en 8.6% anual en la ultima década.

-La Ruta Maritima de la Seda del Siglo XXI ha co-
nectado a China con 300 puertos de 100 paises, y
las compafiias navieras, empresas portuarias y gru-
pos de reflexion han conformado la Asociacion de la
Ruta de la Seda Maritima.

Ademas, el uso de datos también puede servir para
realzar el efecto de un articulo, como describir el con-
texto del conflicto entre Israel y Palestina de forma
mas convincente en El Tiempo (“Asi fue”, 2023), o
aumentar la credibilidad y expresar emociones sobre
los logros de la colaboracion de la Franja y la Ruta en
La Tercera (“La construccion conjunta”, 2023).

Nuestra base de datos también muestra una ten-
dencia de uso frecuente de la metafora para aumen-
tar la expresividad y vivacidad del texto, y ayudar a
lectores a comprender el contenido y la inclinacion
emocional de la noticia. Detectamos la expresion
de “China fue un pueblo hermano” (“El momen-
to”, 2023; “El presidente”, 2023), “gigante asiatico”
(“Argentina acordd”, 2023) o “gigante” (“Boric lle-
ga”, 2023), con el fin de otorgar a China una imagen
de poder y grandeza en el escenario mundial. Esto
también refleja la afirmacion y el elogio de los me-
dios latinoamericanos hacia el enorme poder eco-
nomico de China.

El uso de comparacion también es una caracteristi-
ca que destaca en nuestra base de datos. Tomamos
como ejemplo un parrafo de “En Pekin se disefid en
paz el perfil de un mundo nuevo” (2023):

En clara contraposicion con las noticias de sangre y
sufrimiento que llegan desde los confines occiden-
tales de Eurasia, asombra la normalidad con la que
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en la capital china representantes de las tres cuartas
partes de la humanidad pasaron estos ultimos mar-
tes y miércoles proyectando en civilizada conviven-
cia la construccion de un futuro compartido. Pese a
la reunion de los lideres durante la cumbre en Bei-
Jing, la atencion mundial estara centrada en la gue-
rra de Israel contra el movimiento islamista palestino
Hamas. Israel declaro la guerra contra Hamas luego
de que combatientes de ese grupo se infiltraran el 7
de octubre en territorio israeli y mataran a mas de
1.400 personas, en su mayoria civiles.

Se hace una comparacion entre la sangre y el sufri-
miento en el campo de batalla del Medio Oriente y
la paz y estabilidad en Pekin, destacando la prospe-
ridad de Pekin y el impacto positivo del Foro. Tam-
bién detectamos comparaciones entre China y los
paises occidentales, para elogiar la actitud amistosa
de China hacia sus vecinos y su politica de beneficio
mutuo (“China busca”, 2023; “Fernandez”, 2023).

Los medios de comunicacioén latinoamericanos citan
abundantemente declaraciones, proporcionando
puntos de vista autorizados de lideres o altos fun-
cionarios de los paises participantes, lo que otorga
mayor credibilidad y autoridad a las noticias. Algu-
nos ejemplos son:

-“Cuando firmamos nuestro ingreso a la Franja y la
Ruta lo hicimos precisamente con la idea de lograr
un acuerdo mas profundo, mds estratégico, con Chi-
na”, resalto el Presidente en una entrevista con la
agencia de noticias Xinhua (“Fernandez”, 2023).

-“Tenemos el objetivo de ser una especie de nucleo
irradiador o la puerta de entrada de China en América
Latina a través de Chile", dijo Boric, subrayando que
Chile cree que "es posible profundizar mas nuestras
relaciones y la Iniciativa de la Franja y la Ruta apunta
en esa direccion” (“China busca”, 2023).

-"El presidente Xi Jinping me llama su amigo y yo lo
llamo amigo también”, declard Putin a la television
estatal china CGTN antes de su visita, segun un co-
municado del Kremlin (“Putin en China”, 2023).
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Las citas en los primeros dos ejemplos sirven para
mostrar la posicion oficial de los paises latinoame-
ricanos hacia la Iniciativa de la Franja y la Ruta, y
en el ultimo caso, funciona para destacar la buena
relacion entre China y Rusia.

La imagen de China desde la perspectiva de los
medios latinoamericanos

Basado el analisis de nuestra base de datos segun
la teoria de encuadre de tres niveles, en esta sec-
cién resumiremos la imagen de China desde los tres
temas principales: economia, diplomacia y politica.

Imagen econdmica de China

Socio que insiste en una cooperacion beneficiosa
para todos

El tema econdmico es el que atrae mayor interés de
los medios latinoamericanos, con 18 piezas perio-
disticas, que representa el 45% del total. De estos
reportajes, mas de la mitad (10 articulos) se centran
en el impacto positivo de la Iniciativa de la Franja y
la Ruta en las naciones a lo largo de la ruta, lo que
refleja la imagen de China como un defensor de la
cooperacion mutua y una ayuda activa para los esta-
dos participantes. Los medios latinoamericanos han
destacado ampliamente los logros del Il Foro de la
Franja y la Ruta, como la firma de varios acuerdos
de exportacion de productos agricolas entre China
y Argentina y la asistencia en la creacion del primer
centro de liquidacion de renminbi en América del
Sur en Chile, entre otros. Estos numerosos logros y
politicas beneficiosas han contribuido significativa-
mente al aumento de empleos, el incremento de los
ingresos econdmicos y la expansion del comercio
internacional para los paises a lo largo de la ruta.
Bajo la Iniciativa, China no solo actua como un in-
versionista, sino también como un socio comprome-
tido en promover la vision de conectividad regional
y cooperacion mutua con los paises a lo largo de la
ruta. Ademas, las declaraciones de lideres latinoa-
mericanos y las evaluaciones oficiales suelen expre-
sar gratitud hacia China y apoyo a la Iniciativa de la
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Franja y la Ruta. En muchos casos, se establece una
comparacion entre China y las grandes potencias
occidentales y los antiguos paises imperialistas, lo
que resalta indirectamente la asociacion de la Franja
y la Ruta como una relacién basada en el respeto
mutuo v el desarrollo conjunto.

Un gigante asidtico que tiene logros econémicos y
controversias occidentales

Como uno de los motores de la economia global,
China no solo ha emergido en el escenario mundial,
sino que también ha inyectado nueva energia y vi-
talidad al desarrollo econdmico mundial. Sin embar-
go, su modelo de desarrollo y su influencia también
han generado amplias controversias. Dentro del en-
cuadre de alto nivel del tema econdmico, 4 piezas
periodisticas (22%) abordaron los logros econdmi-
cos de China vy la Iniciativa de la Franja y la Ruta. Al-
gunos de estos reportajes también mencionaron las
dudas planteadas por los paises occidentales sobre
esta iniciativa, lo que revela una imagen de un gi-
gante asiatico con logros econémicos significativos
pero que, al mismo tiempo, suscita controversias en
el mundo occidental. Los medios latinoamericanos
utilizaron datos concretos para ilustrar de manera
contundente y persuasiva la enorme magnitud eco-
nomica de China, sus elevadas ganancias y su signi-
ficativa inversion en el extranjero. La Iniciativa de la
Franja y la Ruta se ha convertido en un importante
simbolo de la presencia de China en el escenario
econdmico internacional. Sin embargo, los paises
capitalistas occidentales, encabezados por Estados
Unidos, perciben la iniciativa de la Franja y la Ruta
como una amenaza, temiendo que el desarrollo de
China afecte su propia expansion. Los medios de
comunicacion latinoamericanos, histéricamente in-
fluenciados por la perspectiva occidental, también
han expresado criticas hacia ella, argumentando
que las inversiones de este pais asiatico vulneran los
derechos laborales y ejercen control sobre los pai-
ses deudores, pudiendo incluso entrar en conflicto
con el sistema financiero internacional. Esto presen-
ta una imagen compleja de China, que, si bien posee
una imponente fortaleza econdmica, también esta
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sujeta a cuestionamientos por parte del mundo oc-
cidental.

Un pais visionario en busca del desarrollo verde y
sostenible

Dentro del encuadre del tema econémico, hemos de-
tectado 4 articulos que se centraron en la futura direc-
cion del desarrollo de la Iniciativa de la Franja y la Ruta.
Los medios latinoamericanos destacaron estos aspec-
tos a través de los planes futuros presentados en las
conferencias, y de citar las evaluaciones de los lideres.
En el lll Foro de Cooperacion Internacional de la Franja
y la Ruta, el presidente de China, Xi Jinping, presenté
ocho nuevas propuestas para el futuro desarrollo de
la Iniciativa. Este importante logro fue detalladamente
cubierto por los medios latinoamericanos. En el foro,
China abogo por seguir el camino del desarrollo ver-
de vy la digitalizacion, impulsando la realizaciéon de un
desarrollo sostenible de alta calidad en el encuadre de
"la Franja y la Ruta”, lo cual refleja la vision y determi-
nacion de China como una gran nacion comprometida
con el impulso del desarrollo verde y sostenible.

Imagen diplomatica de China

Aliado amistoso de Rusia

Entre los 16 articulos de noticias sobre temas diplo-
maticos en los medios latinoamericanos, la propor-
ciéon mas alta se encuentra en las relaciones bilate-
rales entre China y Rusia, con 7 articulos. A través
del analisis de la seccidn anterior, podemos concluir
que, segun los medios latinoamericanos, una de las
imagenes diplomaticas de China es la de “aliado
amistoso de Rusia”. Los articulos peridédicos men-
cionan una gran cantidad de eventos anteriores,
como reuniones previas entre lideres de China y Ru-
sia, y el comercio entre ambos paises, destacando
la estrecha y amistosa relaciéon entre China y Rusia
a lo largo de los afos. Ademas, diversos articulos
incluyen citas de discursos pronunciados durante la
cumbre, destacando los elogios del presidente ruso,
Vladimir Putin, hacia la Iniciativa de la Franja y la
Ruta, asi como su cordial valoracidon del presidente
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Xi Jinping. También se destacan los elogios de los
lideres chinos hacia el pais euroasiatico, subrayan-
do la profunda amistad entre las dos potencias. No
obstante, ciertos medios latinoamericanos resaltan
el contraste entre la orden de arresto emitida por la
Corte Internacional contra Putin debido a la guerra
con Ucrania vy la calida acogida que posteriormente
le brindd el gobierno chino durante su primera visi-
ta al pais oriental. Asimismo, estos medios recogen
criticas occidentales que acusan a Pekin y Moscu
de adoptar una doble moral frente a las guerras en
Ucrania y el conflicto israelo-palestino, proyectando
una imagen irénica de "aliados amistosos”.

Practicante de la diplomacia de gran pais

Dentro del encuadre del tema diplomatico, hay 6 no-
ticias que hablan sobre la imagen de gran potencia
de Chinay sus relaciones bilaterales con otros paises,
formando una imagen de “practicante de la diploma-
cia de gran potencia”. Los medios latinoamericanos
usan términos como “gigante” o “gigante asidtico”
para expresar su admiracion por China como poten-
cia internacional. Desde el establecimiento de rela-
ciones diplomaticas entre China y Chile hace mas de
50 afios, hasta la provision de vacunas por parte de
China a Argentina durante la pandemia, los medios
latinoamericanos destacan la ayuda de China a la
region latinoamericana y el desarrollo de relaciones
bilaterales a través de la descripcion de una gran can-
tidad de eventos historicos y previos. A diferencia de
las grandes potencias occidentales, que a menudo
entablan relaciones bilaterales opresivas basadas en
intereses egoistas, China promueve constantemente
la convivencia pacifica y la cooperacion de beneficio
mutuo, reflejando la diplomacia de gran pais com-
prometida con la cooperacién amistosa.

Imagen politica de China

Un gran pais comprometido con la paz mundial y
rechazando la confrontacion politica

Las 6 noticias sobre temas politicos, centradas en
los conflictos entre Rusia-Ucrania e Israel-Palestina,
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presentan a China como un observador neutral y
objetivo que aboga por la paz mundial y rechaza la
confrontacion politica. Los articulos contextualizan
los conflictos, resaltando la intervencion occidental
y las demandas hacia China, que condena la guerra
y desestima las exigencias injustificadas. A través de
citar las declaraciones de lideres, se destaca la criti-
ca negativa de Occidente hacia China y la firme res-
puesta de esta, subrayando su negativa a participar
en confrontaciones politicas o ideoldgicas. Los me-
dios latinoamericanos perciben a China como una
potencia que evita involucrarse directamente en los
conflictos, buscando mantener la paz y la estabili-
dad regional mediante llamamientos al didlogo y la
resolucion pacifica de disputas.

CONCLUSIONES

Con la formulacion de la Iniciativa de la Franja y la
Ruta, se espera que la cooperacion sustancial entre
China 'y América Latina se profundice y se desarrolle
a largo plazo. En este contexto, el presente estudio
se basa en la teoria del encuadre y realiza un analisis
cuantitativo y cualitativo de los articulos periodisti-
cos de los medios latinoamericanos, con el objetivo
de examinar la imagen de China en estos medios, en
los ambitos econdmico, diplomatico y politico. Este
analisis puede contribuir a profundizar el conoci-
miento mutuo entre ambas regiones y fortalecer los
intercambios y la colaboracion.

En el actual contexto internacional, persisten nu-
merosas dudas y prejuicios hacia la Iniciativa de la
Franja y la Ruta. A medida que la posicidon interna-
cional de China y su poder econdmico contintan
fortaleciéndose, algunos medios de comunicacion
occidentales han etiquetado a China con términos
como "teoria de la amenaza”, "teoria de la manipu-
lacion”, "teoria del colapso” y "teoria de la respon-
sabilidad"”, en un intento por difamar y desacreditar
la Iniciativa de la Franja y la Ruta y la imagen nacio-
nal de China.

Los resultados de este estudio pueden servir para co-
nocer de forma objetiva la imagen de China percibida
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en los medios latinoamericanos y sentar las bases
para futuras investigaciones. Estas podrian incluir el
analisis de las causas de la formacion de esta imagen
en dichos medios, los efectos de la comunicacién
internacional de las politicas de China, o la realiza-
cion de andlisis comparativos de la imagen de China
formada en los medios chinos y latinoamericanos.
Ademas, este trabajo abre vias para investigaciones
basadas en conjuntos de datos mas extensos, como
articulos periodisticos sobre la cooperacion en el
marco de la Iniciativa de la Franja y la Ruta entre
China y paises latinoamericanos especificos, o entre
las dos regiones en su conjunto.

NOTAS
" https://www.scimagomedia.com/rankings.php
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RESUMEN En el articulo se analizan los flujos y reflujos de la izquierda latinoamericana en el poder desde comienzos
del siglo XXI (1999-2024), en relacion con los retos y desafios que enfrenta de cara a alcanzar una efectiva
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during the first cycle of progressive governments that culminated in the creation of the Community of Latin
American and Caribbean States (CELAC), and the stagnations and setbacks in the face of the rebound of
reactionary and conservative forces. Some ideas are outlined regarding the possibilities of the left-wing
alternatives in power in the face of Latin American and Caribbean integration.

Keywords: regional integration, leftist governments, political forces, Latin America and the Caribbean,
Community of Latin American and Caribbean States.

INTRODUCCION

El cuestionamiento de los presidentes Luiz Inacio
Lula da Silva, de Brasil, y Gustavo Petro, de Colom-
bia, a los resultados de los comicios del 28 de julio de
2024 en Venezuela; el diferendo politico-diplomati-
co entre Brasil y Nicaragua en agosto de 2024; y el
veto del gobierno de Lula al ingreso de Venezuela al
grupo BRICS en calidad de asociado, en octubre de
ese propio afo, constituyen ejemplos recientes que
evidencian, con mucho simbolismo, las diferencias
existentes dentro del arco de gobiernos progresistas
en América Latina. Estas tienen lugar en un escenario
regional de altas tensiones ideoldgicas, que se expre-
san, entre otras manifestaciones, por la abierta hos-
tilidad del gobierno del presidente argentino Javier
Milei hacia el progresismo, y por el asalto a la Em-
bajada mexicana en Quito por la policia ecuatoriana
(5.04.2024) y el apresamiento del exvicepresidente
Jorge Glas, lo cual significd una flagrante violacion
al Derecho Internacional y a la tradicion de derecho
de asilo, histéricamente respetada en América Lati-
na. En paralelo, el retorno de Donald Trump a la Casa
Blanca afiade mayor complejidad a este contexto’.

Si bien durante el actual cuarto de siglo en la ma-
yoria de los paises latinoamericanos las condicio-
nes existentes propiciaron que ejerciera gobierno,
al menos durante un periodo, un proyecto politico
que permitid a la izquierda llegar a ser mayoria?,
esto no ha sido suficiente para considerar que se
haya alcanzado la necesaria y anhelada integracién
regional, la cual fue una de las banderas impulsadas
por las izquierdas gobernantes, siendo su momento
cimero la fundaciéon de la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) en 20T11.
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Los flujos y reflujos de la izquierda en cada pais, y el
hecho de que la afinidad ideoldgica no haya sido su-
ficiente para articular un blogue homogéneo frente
a situaciones que deberian concitar la mas indubi-
table unidad, -como lo fue el mas reciente proceso
electoral en Venezuela- revelan el serio desafio que
enfrenta la integracion.

Por izquierda latinoamericana entendemos un fe-
némeno complejo, diverso, dialéctico y plural, di-
ferente en sus rasgos actuales a los que presenté
durante el siglo XIX y la mayor parte del siglo XX. Es
un fendmeno, que, sin perder su esencia, evoluciona
junto a las condiciones histérico concretas en que
tiene lugar su desarrollo. Sus actores no pueden ser
homogeneizados automaticamente; cada uno po-
see caracteristicas, raices e identidades propias, y se
diferencian en su planteamiento ideoldgico, en sus
proyectos politicos y en la consistencia con la que
defienden en la practica sus postulados.

La izquierda latinoamericana actual ha logrado avan-
zar y acceder al poder a través de la via electoral, dis-
putandole gobiernos a la derecha tanto a nivel local
como nacional, lo cual es expresion de una realidad
social y politica diferente. Ello obedece a su capa-
cidad de resistencia y reinvencion ante los embates
de la ola neoliberal de las décadas de los ochenta y
noventa, en 1o que ha tenido una fuerte incidencia el
surgimiento de nuevas organizaciones de base con
impacto politico, como los movimientos sociales.

Algunos rasgos distintivos son el desarrollo de una
politica exterior independiente y antihegemonica, y
de una politica social inclusiva amparada en la redis-
tribucion de la renta. En sentido general, la mayoria
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de las experiencias progresistas no se propusieron
realizar transformaciones sustantivas en la estructu-
ra socioecondmica de la sociedad, encadenando la
emergencia y la reemergencia de la izquierda al ci-
clo del capital dependiente (Diaz Farifias, L. y Plaza
Macias, Nila, 2023).

Muchos de los gobiernos de izquierda y progresistas
de América Latina se forman a partir de coaliciones
en las que participan fuerzas politicas y movimien-
tos de izquierda, centroizquierda, centro e incluso
de centroderecha en un frente amplio, donde las
primeras pueden ser el elemento aglutinador de
la coalicién u ocupar una posicion secundaria. Una
propuesta de clasificacion los ubica en dos grupos
principales: 1) gobiernos electos por el quiebre o
debilitamiento extremo de la institucionalidad de-
mocratico neoliberal, como ocurrié en Venezuela,
Bolivia y Ecuador, por lo general con una proyeccion
mas radical y nacionalista; y 2) gobiernos electos
por acumulacion politica, adaptados a las reglas de
la democracia burguesa y satisfechos con la conti-
nuidad de un modelo de politica econdmica de clara
orientacion capitalista, definicion aplicable a Brasil,
Uruguay y Chile. La izquierda que llega al gobierno
en América Latina hoy, no destruye al Estado bur-
gués, ni elimina la propiedad privada de los medios
de produccion, ni funda un nuevo poder, ejercido de
manera exclusiva por las clases desposeidas. La iz-
quierda latinoamericana accede al gobierno acorde
con las reglas de la democracia burguesa, incluido
el respeto a la alternabilidad, en este caso con la
ultraderecha neoliberal que desde la oposicion obs-
taculiza vy, si regresa al gobierno, revertird las poli-
ticas que ella ejecuta, por “benignas” que sean. De
hecho, los gobiernos progresistas y de esa “nueva
izquierda” tienen su origen y fuente de mandato en
las democracias representativas (Regalado, 2011).

Por lo tanto, este articulo tiene como objetivo de
analizar los desafios que encara la izquierda lati-
noamericana de cara a la integracion regional, ana-
lizando el periodo 1999-2024, entendiendo que las
administraciones de esta tendencia politica han de-
mostrado un verdadero interés en su consecucion.
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Atendiendo a lo anterior el texto se divide en cinco
partes: en la primera de ellas, se identifican los fe-
némenos historicos que en la década de los noventa
sirven de base a la victoria electoral de la izquierda;
en la segunda parte se expone el ascenso de la iz-
quierda en la primera década del siglo XXI con la
ola inicial de gobiernos de este signo; en la terce-
ra parte, se analiza la fundacion de la CELAC como
la coronacién de los esfuerzos en aras de la unidad
latinoamericana y el escenario politico desde la
segunda década del siglo XXI hasta la actualidad;
finalmente, en cuarto lugar, se presentan algunas
consideraciones sobre las perspectivas actuales de
integracion en relacion con el momento actual que
atraviesa la izquierda latinoamericana en el poder.

DESARROLLO

Década de los noventa; previo al cambio de época
al sur del Rio Bravo

La Rebelion Civico-Militar encabezada por el enton-
ces teniente coronel Hugo Chavez Frias en el afio
1992 en Venezuela, en el volatil contexto latinoa-
mericano de aquella “larga y triste noche neolibe-
ral de los 90” (Correa, 2023)3, -cual nefasto legado
del bando “vencedor” de la Guerra Fria- significaria
la génesis de un proceso profundo vy raigal, en el
cual el Movimiento V Republica alteraria la forma
clasica de hacer politica en ese pais, donde hasta
entonces el poder se alternaba entre los dos prin-
cipales partidos establecidos como representantes
de la burguesia criolla y de los intereses extranjeros.
El estremecimiento provocado por los contunden-
tes triunfos alcanzados por Hugo Chavez en 1998 y
1999 frente a la desgastada partidocracia tradicio-
nal, rapidamente determind la activacion de las mas
variadas maniobras de desestabilizacién contra los
sucesivos gobiernos bolivarianos, que han tenido
que enfrentar una guerra sin tregua.

Las primeras victorias del chavismo reivindicarian la
via electoral como plataforma eficaz para la lucha
politica por las fuerzas progresistas; si iniciando los
noventa, el FSLN en Nicaragua fue despojado del
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gobierno en las urnas, dejando a Cuba revoluciona-
ria resistiendo en solitario los embates del imperia-
lismo ante la caida del campo socialista y la desapa-
ricion de la URSS, no llegaria a concluir esa década
sin que el voto popular regresara a la izquierda al
poder, esta vez en Venezuela.

También en 1990, el dirigente sindical y politico bra-
silefio Luiz Inacio Lula da Silva junto al lider cuba-
no Fidel Castro Ruz, fundaron el Foro de Sao Paulo,
en un intento unificador preclaro y visionario, pero
que también constituia un ejercicio de resistencia y
convergencia muy pragmatico, que tuvo el objetivo
de hacer confluir a todo el espectro de la izquierda,
incluyendo a socialdemdcratas, progresistas, mar-
xistas y fuerzas guerrilleras a pesar de sus compleji-
dades intrinsecas. En la actualidad comprende a or-
ganizaciones politicas que han alcanzado el poder
en el continente junto a otras fuerzas que audn no lo
han logrado, constituyendo una experiencia unica, a
saber, la formacion, desarrollo y funcionamiento de
un espacio en el que convergen todas las corrientes
ideoldgicas de la izquierda (Regalado, 2011).

Los levantamientos populares contra las politicas
neoliberales en Argentina, Bolivia y Ecuador se su-
cederian en los noventa, a los cuales se sumo la sim-
bolica insurreccion zapatista en Chiapas, México, el 1
de enero de 1994, dia de entrada en vigor del Trata-
do de Libre Comercio (TLC) entre este pais, Estados
Unidos y Canadad. La propia evolucion del Zapatis-
mo y el amplio movimiento antiglobalizacién, que
recibid un poderoso impulso en América Latina, re-
frendaria una nueva realidad; la trasmutacion de la
via armada a otras formas de lucha y articulacion?,
sobre todo a través de movimientos sociales, nuevo
actor politico alternativo a los tradicionales. Estas
estructuras organizativas, de caracter plural, en ple-
no proceso de luchas contra la globalizacion neoli-
beral, tuvieron en varias ediciones del Foro Social
Mundial, una verdadera Tricontinental de los movi-
mientos sociales y politicos, “con su raiz simbdlica
en Porto Alegre” (Perry, 2008).

Como sefiala el profesor Luis Suarez Salazar citando
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a James Petras, la caracteristica en América Latina
de estos movimientos, que identifica como antim-
perialistas, era que estos “tienen un caracter mucho
mas politico que simplemente social, son mucho
mas anticapitalistas que reformistas, se encaminan
mas a la conquista del poder que a las protestas
simbodlicas” (en Garcia Lorenzo y Sudrez Salazar,
2008). Muchos de estos movimientos tuvieron un
rol decisivo en el apoyo a los procesos politicos que
expresaban intereses populares, y, ademas, “resis-
ten o pugnan por fracturar el sistema de domina-
cién oligarquico-plutocratico e imperialista y, por
ende, el “nuevo orden panamericano” (en Garcia
Lorenzo y Sudrez Salazar, 2008).

Por su parte, Regalado ofrece la siguiente sintesis
del nuevo contexto: “en medio de la crisis terminal
de la bipolaridad mundial de pos-guerra, con la in-
vasion estadounidense a Panama (1989), la derrota
“electoral” de la Revolucion Popular Sandinista en
Nicaragua (1990), la desmovilizacion de una parte
importante de los movimientos guerrilleros en Co-
lombia (1990-1991) y la firma de los Acuerdos de
Paz en El Salvador (1992), concluye la etapa de la
historia de América Latina abierta por el triunfo
de la Revolucién Cubana y se inicia otra en la que
predominan la movilizacién social y la competencia
electoral de la izquierda dentro de la democracia
burguesa, cuyos postulados formales se aplican, por
primera vez, en toda la region —excepto en Cuba”
(Regalado, 2011).

La década ganada; la izquierda gobernando en un
escenario inédito

El golpe de Estado de abril de 2002 en Venezuela
significd un punto de quiebre de las propias reglas
de la democracia burguesa, y como suele ocurrir en
los procesos de verdadera esencia revolucionaria,
determind una mayor radicalizacion y consolidacién
de la Revolucién Bolivariana, fijando el inicio de una
tendencia que llevaria al paulatino ascenso de la iz-
quierda en América Latina y a un cambio inédito en
la correlacion de fuerzas, sumandose otros partidos
0 coaliciones progresistas.
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En 2002 y luego de 3 intentos previos, en Brasil, el
historico fundador del Partido de los Trabajadores,
Luiz Inacio Lula da Silva, resulté electo, reeditando
su victoria en 2006.

En 2005, el lider cocalero indigena Evo Morales
Ayma gand los comicios en Bolivia en su segundo
intento por el Movimiento al Socialismo (MAS), sien-
do reelegido en 20009.

También en 2005, en Ecuador el economista Rafael
Correa Delgado obtuvo la victoria que inicio el pro-
ceso conocido como la Revolucién Ciudadana, sien-
do reelecto en 2008.

Previo a la llegada del poder de la izquierda habian
ocurrido estallidos sociales contra los gobiernos
neoliberales de Gonzalo Sanchez de Lozada en Bo-
livia (2003), asi como de Jamil Mahuad (2000) vy
Lucio Gutiérrez (2005) en Ecuador.

Consideramos valido destacar que en el periodo
1999-2009 tanto en Venezuela como en Bolivia y
Ecuador se desarrollaron procesos constituyentes
que buscaron empoderar a los nuevos sujetos po-
liticos y revolucionar los principios de participacion
ciudadana en el ejercicio politico, a partir de la de-
fensa de un nuevo constitucionalismo impulsado
por las bases de cada proceso.

En 2003, luego de un periodo de profunda ines-
tabilidad politica interna ocupd la presidencia ar-
gentina Néstor Kirchner, quien junto a su espo-
sa Cristina Fernandez formarian un binomio con
presencia en la politica de ese pais durante las
siguientes dos décadas, levantando las banderas
de lo que serd conocido como el kirchnerismo?,
una nueva corriente dentro del amplio espectro
del peronismo.

En Uruguay, en 2004, el izquierdista Frente Amplio
alcanzo la victoria por primera vez luego de inten-
tarlo desde 1989, completando un primer periodo
de tres gobiernos consecutivos que llevaria a la pre-
sidencia a Tabaré Vazquez y a José Mujica.
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En Paraguay, donde la situacién politica interna se
deteriord a partir del intento de golpe de Estado de
1999, también hubo un gobierno de izquierda con
Fernando Lugo y el Frente Guasu (2008), algo in-
édito en un pais donde el Partido Colorado llevaba
gobernando 60 afos de forma ininterrumpida®.

Por su parte, en Chile, la victoria en 2006 de la can-
didata del Partido Socialista, Michelle Bachelet, sig-
nificd el primero de varios gobiernos de la izquierda
moderada y reformista, que se ha alternado desde
entonces con la derecha.

En Nicaragua, el FSLN retomo el poder con Daniel
Ortega (2006) y en El Salvador el FMLN también
accedio al poder por la via electoral (2009), tras 20
anos de continuidad de gobiernos de la derechista
ARENA.

Incluso, en otro giro de la historia que expresaba el
signo de los nuevos tiempos y en consecuencia el
corrimiento tendencial al reformismo mas que a la
reaccion, -cuando no se trataba de proyectos genui-
namente transformadores-, en Guatemala la elec-
cién del presidente Alvaro Colom (2008-2012) puso
fin a 50 anos de gobiernos dictatoriales y de dere-
cha, mientras que en Honduras, en 2006 llegé a la
presidencia del pais Manuel Zelaya, postulado por
el Partido Liberal, una de las formaciones clasicas
de la partidocracia hondurefia. Durante su mandato
Zelaya promovid la derogacion de la resolucion que
declaraba la exclusién de Cuba de la OEA e integré
Honduras al ALBA, siendo depuesto por un golpe de
Estado (2009). Ambas posiciones eran inéditas en
paises como Honduras, considerado el “portaviones
terrestre estadounidense” y en Guatemala, que habia
sufrido una cruel secuencia de dictadores y donde
aun en “democracia” cualquier posicion sospechosa
de estar cerca de la izquierda era reprobable.

Este corrimiento a la izquierda, permitid dar un
nuevo impulso a los intentos de integracién regio-
nales que desde la década del sesenta tenian lugar
con diversos mecanismos como el Mercado Comun
Centroamericano (1960), la Comunidad Andina
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(CAN) (1969), la Comunidad del Caribe (CARICOM)
(1973), la Asociacion Latinoamericana de Integra-
cion (ALADI) (1980) y el Mercosur (1991).

Un hecho que indicé un grado de madurez inédito
hasta ese momento lo marcaria el rechazo al Area
de Libre de Comercio de las Américas (ALCA), pro-
yectada desde 1994 para comenzar a funcionar a
partir de la IV Cumbre de las Américas, realizada en
Mar del Plata, Argentina, en 2005, donde el presi-
dente estadounidense George W. Bush fue testigo
de la firme oposicion de los presidentes de Argenti-
na, Brasil, Uruguay y Venezuela.

Previo al rechazo al ALCA en 2005 hubo sefiales
que indicaban que el imperialismo yanqui quedaba
aislado en determinados asuntos, como el rechazo
latinoamericano y caribefio a la “guerra contra el te-
rrorismo” de Bush en 2003 y la imposibilidad para
Estados Unidos de colocar a su candidato a la OEA
siendo electo José Miguel Insulza como secretario
general de esa organizacion (2005).

Entre los hechos que han incidido en el desenvol-
vimiento de las relaciones interamericanas y en los
intentos de avanzar hacia la integracion, pueden
mencionarse:

La creacion del ALBA. Fundada en 2004 por los Co-
mandantes Fidel Castro y Hugo Chavez significé un
nuevo espacio de desarrollo, siguiendo un criterio
que rebasaba lo estrictamente regional. Con un com-
ponente muy sdlido en el ambito de la cooperacion,
agruparia, por un lado, a un conjunto de paises con
gobiernos afines en el ambito ideoldgico y por el otro,
a un grupo de paises caribefios que van a beneficiar-
se de sus proyectos, como el paradigmatico Petro-
caribe, que posibilitd acceder al petréleo venezolano
con precios preferenciales. EI ALBA lograria contar
hasta con 12 miembros, entre los cuales estuvieron
Ecuador durante los mandatos del presidente Correa
y Honduras, durante la presidencia de Manuel Zelaya.

En aquel contexto de estremecimiento latinoameri-
cano, se funda en 2004 la Comunidad Sudamericana
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de Naciones, que dio paso a la Unidn de Naciones
Suramericanas (UNASUR) en 2008. Entre otras ini-
ciativas también se funda el Banco del Sury en 2006
Venezuela ingresa al MERCOSUR, siendo innegable
el decisivo rol de los gobiernos progresistas en la
formacion y consolidacion de estas organizaciones
regionales.

Cumbre de las Américas de Mar del Plata (2005). En
este conclave, dada la fuerte oposiciéon de los go-
biernos nacionalistas y progresistas de Venezuela y
del MERCOSUR se enterro definitivamente el ALCA,
lo cual supuso un duro revés para Estados Unidos
y sus aliados locales, que desde la década de los
noventa venia promoviendo dicho mecanismo me-
diante un minucioso ejercicio de convencimiento,
primero con paises individuales y luego por grupos
de paises regionales. Finalmente, tras la derrota del
proyecto amplio, Estados Unidos se tuvo que con-
formar con estos esquemas limitados pactando por
separado con Chile, Colombia y Centroamérica.

Celebracion de la primera Cumbre de América La-
tina y el Caribe (CALC) en Costa do Sauipe, Brasil,
en diciembre del 2008, a iniciativa del presidente
de Brasil, Luiz Indcio Lula da Silva. En la misma se
decidid la incorporacion de Cuba al Mecanismo Per-
manente de Consulta y Concertacion Politica, cono-
cido como Grupo de Rio, y la decision de formar
una Union de América Latina y el Caribe, sin Estados
Unidos. El Grupo de Rio fue disuelto en el marco de
su XXI Cumbre en 2010 en Playa del Carmen, donde
se decide la creacion de la CELAC.

La Cumbre V de las Américas celebrada en Trinidad
y Tobago, en 2009, significd un punto de viraje res-
pecto al tema Cuba en estos foros. La posicion de
varios gobiernos progresistas favorables a la pre-
sencia de Cuba o la falta de consenso para adoptar
la Declaracion Final por no hacer alusion al bloqueo
estadounidense supuso una situacion inédita para
Estados Unidos, que vio su hegemonia fuertemen-
te desafiada. Como sefald el profesor Luis Suarez
en entrevista a BBC Mundo el 17 de abril de 2009,
“nunca en toda su historia Cuba habia estado tan
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integrada politica, social y econdmicamente con el
resto del continente” (Sudrez Salazar, 2009)

En la VI Cumbre de las Américas en Cartagena de
Indias, en 2012 el reclamo de la presencia de Cuba
alcanzd su punto mas alto: los presidentes Rafael
Correa de Ecuador, y Daniel Ortega de Nicaragua
declinaron participar en protesta por la exclusion de
Cuba, mientras que en el plenario varios gobiernos
advirtieron que no habria una préoxima edicién sin la
incorporacion de La Habana.

Una sintesis de ese periodo lo ofrece el propio expresi-
dente ecuatoriano Rafael Correa: La primera parte del
siglo XXI sin duda han sido afios ganados. Los avances
econdmicos, sociales y politicos fueron historicos y asom-
braron al mundo, todo esto en un ambiente de soberania,
de dignidad, de autonomia, con presencia propia en el
continente y en el mundo entero (Correa, 2018).

A partir de la segunda década del siglo XXI; funda-
cién de la CELAC

La fundacién de la CELAC en 2011 fue la expresion
mas acabada de maduracion de las condiciones y del
entendimiento comun por parte de los Estados lati-
noamericanos y caribefios de la necesidad histoérica
de crear un mecanismo que permitiera la sinergia, el
didlogo y la concertacion politica entre los paises de
esta region, descartando una vision de la integracion
basada en un proyecto meramente comercial, lo cual
fue superado cuando se enterré al ALCA en 2005. Al
mismo tiempo, resultaba un cuestionamiento a la he-
gemonia estadounidense y ponia a la region en me-
jores condiciones para insertarse de conjunto en un
mundo en transicion inter sistémica, encaminado in-
defectiblemente hacia un orden mundial tendente a
la multipolaridad’. Esta madurez se podia apreciar en
el hecho totalmente organico de que “la familia que
construyo el ALBA-TCP, democratizdé al MERCOSUR,
fundo la UNASUR y, junto con el CARICOM, construyé
la CELAC” (Regalado, 2021).

No es un error decir que la CELAC solo fue posible por
la convergencia de fuerzas de la izquierda gobernante
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que la impulsé hasta lograr su concrecion, y que hoy
tienen la responsabilidad histérica de defenderla
como alternativa a la injerencia monroista estadou-
nidense aupada por las oligarquias latinoamerica-
nas serviles. Es, en definitiva, la apuesta por cons-
truir un nuevo tipo de relacionamiento, edificado
sobre una base identitaria comun, que privilegia la
diplomacia Sur-Sur, independiente, justa y solidaria,
y promueve una significativa agenda social. Es por
eso que los procesos de integracion y/o concerta-
cion latinoamericanos y caribefios, que durante los
primeros afos del siglo XX| conocieron un auge sig-
nificativo, se aseveran como los mas afectados por
las ideas de extrema derecha (Morales, 2024).

Entre otros efectos, la creacién de la CELAC como
el espacio natural por excelencia donde estaban re-
presentados todos los paises latinoamericanos y ca-
ribefos supuso una nueva presion sobre el gobierno
de Barack Obama, que no tendria justificaciéon para
excluir a Cuba de la VII Cumbre de las Américas, a
celebrarse en Panama en 2015, siendo obvio que
quien estaba quedando excluido a nivel continen-
tal era precisamente Estados Unidos y no Cuba. De
forma paralela, La Habana acogeria tempranamente
la celebracion de la Il Cumbre de la CELAC en 2014,
donde se acordd la histérica proclamacion de Amé-
rica Latina como Zona de Paz. Lo anterior represen-
taba la plena confirmacion del reconocimiento re-
gional a Cuba, que apuntalaba su participacion en la
Cumbre de las Américas en Panama, representada
por el entonces presidente cubano Raul Castro Ruz,
y en la VIl edicién de Lima, en 2018, con una de-
legacion presidida por el canciller Bruno Rodriguez
Parrilla. En esta ultima edicion Venezuela fue exclui-
da, patrén que se repitié en la edicién de Los Ange-
les (2022), donde también fueron excluidos Cuba y
Nicaragua, lo que provoco que declinaran participar
por esa razon los presidentes Andrés Manuel Lopez
Obrador de México, Luis Arce de Bolivia y Xiomara
Castro de Honduras.

En contraposicion, desde el 2011 se han celebrado
8 ediciones de las Cumbres de la CELAC. Dos reve-
ses que habia sufrido el grupo han sido superados:
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la reinsercion de Brasil en 2023 al retomar el poder
Lula tras la salida decretada por Bolsonaro en 2020
y el reimpulso dado por la presidencia pro témpore
de México durante los afios 2020-2021, que dio por
terminado el proceso de reflexién que pauso sus ac-
tividades en 2018 y 2019.

Si bien, se ha registrado un avance sin preceden-
tes en los histoéricos intentos de integracion regio-
nal, estos hechos demuestran que aun dista mucho
de ser un proceso consolidado, pues subsiste una
permanente actitud por parte de los gobiernos de
derecha de sefialar y excluir a sus pares de izquier-
da, sobre todo a los que tienen una actitud mas in-
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dependiente en su politica exterior e interna. En ello
han influido las eventuales inclinaciones hacia la de-
recha en la balanza politica regional que tuvieron lu-
gar desde finales de la primera década de los 2000,
favoreciendo a los sectores mas conservadores. En-
tre los principales pueden mencionarse la victoria
del conservador Luis Lacalle en Uruguay, que puso
fin a tres lustros de gobierno del Frente Amplio; la
traicion de Lenin Moreno al correismo en Ecuador
y, por tanto, la frustracion de la continuidad de la
Revolucién Ciudadana; la derrota de los candidatos
del kirchnerismo en 2015 y en 2023, en Argentina;
el golpe parlamentario contra la presidenta Dilma
Rousseff en 2016 y la persecucion judicial contra
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Lula da Silva; la agresiva actitud hacia Cuba y Ve-
nezuela del presidente Ivan Dugque en Colombia vy la
arremetida reaccionaria en Peru.

Algunas causas de esta restauracion conservado-
ra pueden identificarse en la pérdida de capacidad
de movilizacion popular, la falta de una estrategia,
medios y métodos adecuados para derrotar la des-
estabilizacion, la guerra no convencional desatada
contra los gobiernos progresistas, los reveses elec-
torales y los golpes de Estado “de nuevo tipo” (Sie-
rra, 2022).

La aparicion de gobiernos de derecha o de sello
ideoldgico difuso como los de Bolsonaro en Brasil,
de Milei en Argentina, de Nayib Bukele en El Sal-
vador, o de Daniel Noboa en Ecuador, han logrado
sumar votantes y apoyo al interior de sectores que
tradicionalmente han sido bases de la izquierda,
imponiendo nuevos relatos politicos y culturales fu-
riosamente “antiprogresistas”, apoyados por gran-
des corporaciones mediaticas y por las oligarquias
econdmicas locales como imperiales, para, al finy al
cabo, alzarse como “alternativas populares” (Gaudi-
chaud y Toussaint, 2024).

También hay que destacar que la prioridad dada a
las agendas propias por las diplomacias de paises
como Argentina y Brasil, que han provocado desen-
cuentros en sus respectivas visiones y capacidades
para aunar voluntades a la hora de actuar coordina-
damente; mientras Brasil mantiene sus pretensiones
para integrar el Consejo de Seguridad de la ONU y
es el unico miembro latinoamericano -en esa cate-
goria- del BRICS, Argentina eleva sus expectativas
respecto a la OTAN; de miembro extra OTAN a socio
global. De similar modo, tampoco resultdé menor el
conflicto entre Uruguay y Argentina por la instala-
cion de plantas de celulosa en la costa del Rio Uru-
guay, cuando ambos paises tenian gobiernos pro-
gresistas (2005-2010).

Las intentonas de golpe y golpes consumados (Bo-
livia, 2008; Honduras, 2009; Ecuador, 2010 y Para-
guay, 2012), intensificadas a partir de 2008, tras el
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fallido en Venezuela (2002), demostraban que la
reaccion continental no permaneceria pasiva ante el
ascenso de la izquierda.

A partir del 2014 la ofensiva derechista motivada y
respaldada financieramente desde Estados Unidos
multiplicé sus esfuerzos por desestabilizar politica-
mente y desacreditar a los gobiernos progresistas; se
articularon coaliciones de derecha; se incremento la
guerra econdmica contra Venezuela; se instrumenté
la judicializacién de la politica -“lawfare”-, tal como
lo ilustrd los casos de Dilma y Lula en Brasil, Cristi-
na en Argentina, y el vicepresidente Jorge Glas en
Ecuador; se intentd destruir UNASUR vy neutralizar la
CELAC, mientras que el fracaso del ALCA a principios
de siglo trata de ser superado con la Alianza del Pa-
cifico (Correa, 2023). Este ultimo, en vinculacion con
las iniciativas del Grupo de Lima y del Foro para el
Progreso de América del Sur (PROSUR), lo cual habla
de la pérdida del consenso regional en un escenario
de fragmentacion ideoldgica llevado al limite. Entre
2009 y 2019, ocho de esos gobiernos fueron, o bien
derrocados o bien derrotados, y uno traicionado,
mientras que los dos restantes eran sometidos a un
intenso asedio (Regalado, 2021).

Asimismo, el agravamiento de la guerra multidi-
mensional contra Venezuela ha polarizado a los
gobiernos latinoamericanos y ha significado un de-
bilitamiento de los foros regionales en detrimento
de la OEA, donde Estados Unidos intenta imponer
su voluntad, a través de una figura tan servil a sus
intereses como Luis Almagro.

Como contrapesos en este periodo pueden men-
cionarse las victorias de Lopez Obrador y Claudia
Sheinbaum en México en 2018 y 2024, respectiva-
mente; de Alberto Ferndndez en Argentina (2018);
la liberacion de Lula en noviembre de 2019; la
eleccion de Gabriel Boric en Chile (2021); el triun-
fo historico del presidente Gustavo Petro en Co-
lombia en 2022 y el retorno al poder del MAS en
Bolivia en 2021. A esto se afiade la eleccion de
Xiomara Castro en Honduras (2022), quien ha
mantenido durante su mandato una politica ex-
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terior independiente, y de Bernardo Arévalo en
Guatemala (2023), candidato del movimiento Se-
milla, formacion progresista apoyada por histori-
cos sectores de la izquierda de ese pais. El triunfo
de Lula de 2022 significd que cuatro de las cinco
principales economias de América Latina pasaran
a ser gobernadas por la izquierda, secuencia in-
terrumpida por la eleccién del ultraderechista Ja-
vier Milei en Argentina (2023).

Sin embargo, mas alld del movimiento pendular en-
tre izquierdas y derechas, donde muchas veces el
regreso o eleccion de férmulas progresistas obede-
ce a un voto de castigo a las politicas antipopulares
de la derecha, la vigencia de la preferencia por la
izquierda es consistente con procesos de amplias
movilizaciones populares, como los estallidos socia-
les ocurridos en Colombia y Chile en 2019, que visi-
bilizaron el malestar existente en amplias franjas de
la sociedad afectadas por una desigualdad croénica.

Estos reflujos y alternancias muestran una region
en constante reconfiguracion de su mapa politico,
en la que los procesos electorales van definiendo la
inclinacion de América Latina hacia la izquierda o
la derecha, con un fuerte impacto en la integracion.

Si bien no es posible afirmar categdéricamente un
retorno al ciclo progresista, al menos no de la mis-
ma manera en que se manifestd durante los tres
primeros lustros del presente siglo, si es indiscu-
tible que la izquierda sigue apostando seriamente
por la integracion, algo en lo que coinciden varios
autores.

(Padilla Gonzalez, Costa Ramirez y Castro Loredo,
2024) sefialan que teniendo en cuenta el devenir
histérico de la CELAC y de América Latina y el Ca-
ribe, no se puede dejar de desconocer la influencia
directa de la correlacion de fuerzas regional en el
dinamismo de este mecanismo. En este contexto, la
tendencia al progresismo posiciona a la Comunidad
como un actor clave en las relaciones politicas de
América Latina y el Caribe con otros actores inter-
nacionales de relevancia.
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(Morales, 2024) explica ademas que en términos
de politica exterior uno de los rasgos que distin-
gue los posicionamientos de las fuerzas de extre-
ma derecha es la impugnacion del regionalismo y
los procesos de concertacion e integracién regio-
nal. Si bien el llamado fin del ciclo progresista en
la region significé un retroceso de estos mecanis-
mos, la agresividad y/o desinterés de los repre-
sentantes de estas fuerzas politicas podria limitar
aln mas la capacidad de accién de estas organi-
zaciones. La reaccion contra los procesos de in-
tegracion, que buscan construir una arquitectura
regional sélida e independiente de Estados Uni-
dos, constituye un objetivo comun para toda la
derecha regional (Morales, 2024).

Perspectivas de la integracion en relacion con el
momento actual que atraviesa la izquierda latinoa-
mericana

Los siguientes elementos nos permiten exponer
nuestra perspectiva sobre el estado actual de la in-
tegracion latinoamericana y caribefia, en relacion
con el rol y los desafios que enfrenta la izquierda
gobernante en pos de la consecucién de este ob-
jetivo:

1. Los gobiernos de derecha han demostrado no
tener un verdadero interés por la integracion re-
gional, la cual supeditan a su alineamiento con
Estados Unidos. Un ejemplo fehaciente lo cons-
tituyen la salida de Brasil de la CELAC durante
el gobierno de Jair Bolsonaro y las posiciones
excluyentes de presidentes como Ivan Duque
de Colombia, Luis Lacalle de Uruguay, y Javier
Milei de Argentina, quienes han singularizado
a naciones como Cuba, Venezuela o Nicaragua,
llegando a acusar a los mecanismos de integra-
cion de estar “ideologizados”. La existencia del
Grupo de Lima desde 2017, con una clara volun-
tad de inmiscuirse en los asuntos internos de
Venezuela y atacar su soberania, constituye un
ejemplo nitido de las posiciones entreguistas y
funcionales a Estados Unidos de los gobiernos
de derecha, lo cual ha significado un duro reto
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a la posibilidad de presentar un frente unido su-
pranacional, con una politica exterior conciliada
e independiente, que represente los verdaderos
intereses latinoamericanos y caribefios y que ex-
cluya cualquier posibilidad de injerencia en los
asuntos internos de sus naciones. Como norma,
la derecha gobernante no reconoce vy, por tanto,
excluye a las izquierdas gobernantes.

2. Lainjerencia de Estados Unidos en los asuntos
internos de los paises latinoamericanos es per-
manente, evolutiva y estructurada, torpedean-
do a través de sus agencias y mecanismos los
procesos electorales donde la izquierda tiene
posibilidades de vencer, y desestabilizando a
los gobiernos que no hacen concesiones a sus
intereses, a través de guerras no convenciona-
les. La exaltacion publica de la Doctrina Monroe
durante la administracion Trump expuso sin am-
bages que Estados Unidos continda consideran-
do a América Latina y el Caribe como su “patio
trasero”. Su conexidn organica con gobiernos de
derecha como el de Jair Bolsonaro en Brasil o
el de Ivan Duque en Colombia significo un es-
paldarazo a las posiciones de confrontacion de
estas administraciones hacia el progresismo la-
tinoamericano. Un ejemplo reciente, fueron las
manifestaciones de intromision en los asuntos
internos mexicanos -declaraciones del embaja-
dor estadounidense sobre la reforma del poder
judicial, injerencia en la campafa electoral- lo
que llevé al gobierno mexicano a pausar su rela-
cién con la embajada de Estados Unidos.

3. Los retrocesos de proyectos de izquierda por
el desgaste de los liderazgos histdricos y su in-
capacidad para renovarse, por la comision de
errores tacticos y estratégicos propios, por trai-
ciones internas o por la aplicaciéon del lawfare®
han lastrado la capacidad nacional de sus pai-
ses para dar continuidad a posiciones ya esta-
blecidas en pos de la integracion. La debilidad
prevaleciente en las fuerzas de izquierda regio-
nales y la vulnerabilidad de algunos gobiernos
progresistas, aun cuando se encuentran en el
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poder, hace mas dificil enfrentar el empuje de
las tendencias reaccionarias. A partir de esta
realidad, la concertacién politica se encauza por
el retorno gradual y la recuperacion de agrupa-
ciones preexistentes como Unico camino viable
para compartir y defender posiciones comunes
ante las crisis y enormes desafios que enfrenta
la regiodn (Sierra, 2022).

4. Las fracturas internas del arco de gobiernos
de izquierda se han profundizado. Es evidente
que no todas las izquierdas gobernantes adhie-
ren las mismas posiciones, pero hasta etapas
anteriores se habia mantenido un consenso. La
aparicion de fricciones y conflictos bilaterales,
acusaciones mutuas, y desconocimiento de pro-
cesos no contribuyen al fin mayor de la unidad
regional y a la anhelada integracion. Los gobier-
nos que se identifican con la izquierda y que ex-
cluyen a sus pares ideoldgicos, se unen al juego
de la derecha, y abren una brecha aun mayor
entre todos. Ante los actuales retos globales, es
necesario que la izquierda latinoamericana, mas
alla de sus intereses nacionales, aune esfuerzos
a través de una alianza de gobiernos progresis-
tas. Para ello debe concertar en cada espacio
internacional posible, acciones que debiliten los
niveles de dominacion y hegemonia de Estados
Unidos en la region, denunciando cualquier he-
cho de intromision.

5. La existencia y resistencia de los procesos
politicos de Cuba, Venezuela, Nicaragua y Bo-
livia constituyen una garantia de defensa de la
integracion regional sobre bases contra hege-
monicas, apesar de la pérdida de influencia y
liderazgo de la Venezuela bolivariana, concen-
trada en su propia supervivencia como proyec-
to nacional frente a una permanente guerra
multidimensional de desgaste que disminuyen
su capacidad de accién, con un fuerte impac-
to de la caida de los precios del petrdleo. El
desconocimiento de la institucionalidad vene-
zolana y la creacioén de foros politicos para in-
tentar aislar al gobierno bolivariano, mas alla
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de buscar el fracaso de este proyecto politico,
significo un duro desafio a la reciente CELAC,
causando en parte que este mecanismo entra-
se en un proceso de reflexion que se extendid
durante 2018 y 2019.

6. La situaciéon actual de Venezuela tiene una
incidencia perceptible en el desarrollo de los
proyectos del ALBA, lo cual limita un mayor pro-
tagonismo de este grupo, aunque este se man-
tiene activo con diversas iniciativas, incluido en
lo politico a través de la emision de pronuncia-
mientos y la celebracién de cumbres ante he-
chos que afectan la soberania de sus miembros
o la de otros paises con los que existe afinidad
politica.

7. La continuidad y consolidacion del proceso de
la Cuarta Transformacion en México, impulsado
por los gobiernos de Morena, pone a este pais
en una posicion favorable para ejercer liderazgo
y consensuar posiciones, 1o cual se suma a su
peso geopolitico y tradicion diplomatica. Clau-
dia Sheinbaum debe dar continuidad a los es-
fuerzos integradores encabezados anteriormen-
te por Hugo Chavez y Luiz Inacio Lula da Silva, y
mas recientemente por su antecesor, quien prac-
ticamente mantuvo viva la CELAC ante intentos
desestabilizadores durante la etapa de COVID.

La presidencia mexicana de la CELAC en 2020 y
2021 contribuy6 a superar y poner fin al proceso
de reflexion por el que transitd la Comunidad a
partir de 2018. México favorecio la reactivacion del
mecanismo, dando un nuevo impulso a la concer-
tacion. Bajo el liderazgo mexicano, la CELAC de-
vino como actor clave para fomentar respuestas
conjuntas a la pandemia de la COVID-19 y volver
a unir a la region en espacios de intercambio intra
y extra regional, lo que se ha mantenido con las
presidencias posteriores (Padilla Gonzalez, Costa
Ramirez y Castro Loredo, 2024).

8. Brasil tiene una agenda propia mediante la cual
busca proyectarse como lider latinoamericano,
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que puede colisionar con los intereses de la inte-
gracion regional.

9. Los gobiernos de Gustavo Petro en Colombia,
de Xiomara Castro en Honduras y de Bernardo
Arévalo en Guatemala, han sido altamente ase-
diados por la reaccion interna, algo previsible en
paises donde las fuerzas conservadoras han de-
tentado el poder histéricamente.

10. Las izquierdas gobernantes tienen toda la ca-
pacidad para proponer e implementar proyectos
que promuevan una verdadera integracion, sobre
bases de cooperacion justa, que respete y tenga
en cuenta las asimetrias existentes, lo cual permi-
tiria dar respuesta a necesidades populares como
la erradicacion del analfabetismo, la desnutricién
y el tratamiento a enfermedades prevenibles. El
ALBA vy los resultados que ha alcanzado ha sido
y es un ejemplo de todo lo que se puede lograr
bajo esta premisa. En no pocos casos, demos-
traron su capacidad para paliar algunos de los
graves efectos que dejaron los gobiernos neoli-
berales como los elevados indices de desempleo,
la precarizacion y la exclusion social, ademas de
adoptar politicas que beneficiaron a amplios sec-
tores privados del acceso al sistema educativo y
a los servicios sanitarios. Esto en contraposicion a
la incapacidad demostrada por los gobiernos de
la derecha en el continente para manejar la grave
pandemia de la COVID-19, asi como para enfren-
tar la crisis socioecondmica y de gobernabilidad
manifestada en Chile, Peru y Colombia.

11. Dado el caracter dependiente de la politica
exterior de la Union Europea respecto a Estados
Unidos, la CELAC podria representar una de las
vanguardias que impulsen la construccion de un
nuevo orden mundial multipolar, donde puede
llegar a ser un influyente actor geopolitico. Para
ello, los gobiernos de izquierda deben empezar
por recomponer los diferentes mecanismos de
integracion y concertacion que han sido desarti-
culados por la derecha como UNASUR y CELAC,
y reimpulsar otros como el ALBA.
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12. A su vez, para alcanzar la transformacién
econdmica y social en América Latina es indis-
pensable rebasar las fronteras nacionales. La
cooperacion entre cuatro de las cinco grandes
economias latinoamericanas, ahora dirigidas por
la izquierda, debe convertirse en prioridad para
combatir coordinadamente la desigualdad so-
cial, la inseguridad y la violencia, que impactan
directamente en los altos flujos de migraciones
intrarregionales.

13. Uno de los grandes aportes que podrian ha-
cer las izquierdas en el poder es la construccion
de alternativas al capitalismo, no solo en el am-
bito econdmico, mediante el rescate del papel
del Estado, sino sobre todo en el dmbito cultural,
ofreciendo resistencia a la hegemonia cultural y
mediatica del capitalismo, y defendiendo los va-
lores autoéctonos e identitarios de la region, que
irremediablemente conducen a una mayor inte-
gracion a través de la defensa de lo comun.

CONCLUSIONES

Hoy la anhelada integracion latinoamericana no pa-
rece estar mucho mas cerca en términos practicos,
aunque formalmente se haya dado un paso gigan-
tesco con la creacion de la CELAC en 2011. Su maxi-
mo logro es su propia supervivencia como foro de
concertacion politica frente a las amenazas exter-
nas, las cuales, sin embargo, persisten. La izquierda
gobernante, a pesar de las debilidades y falta de
maduracion de sus propios procesos, debe dar pa-
sos concretos en pos de la verdadera integracion.
Para ello, es prioritario que consolide sus procesos
internos, de manera que pueda dar continuidad al
ideal de integracion que defienden. Lo otro, es aunar
esfuerzos y confluir en la adopcion de decisiones de
modo que sea realidad la izquierda latinoamericana
como un sujeto politico activo.

Al mismo tiempo, resulta primordial la consolida-
cion de un foro que permita a todos los paises de
América Latina y el Caribe pronunciarse de conjunto
ante sus interlocutores internacionales, lo que a su
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vez posibilitard ser reconocido como el importan-
te actor geopolitico que puede llegar a ser, tal cual
ocurre hoy con la Union Europea (UE) o la ASEAN
en el sudeste asiatico, en un mundo en transicién
intersistémica. Para ello los 33 paises representados
en la CELAC, pero, sobre todo, aquellos donde go-
bierna la izquierda, deben promover la unidad so-
bre la base del respeto a las diferencias ideoldgicas
entre los gobiernos, enarbolando como principio
inviolable el concepto de “Unidad en la diversidad”.

La izquierda gobernante debe proponer proyectos
basados en experiencias con un fuerte contenido
social, como las que promovio el ALBA, que permita
la busqueda de soluciones a los desafios comunes.
De igual modo, debe sumarse activamente a apoyar
proyectos contra la desigualdad, el cambio climati-
co, el narcotrafico y la discriminacion de género, asi
como promover iniciativas que queden blindadas y
sea dificil de desmontar por futuros gobiernos de
derecha.

El desprestigio de la partidocracia tradicional junto
al nefasto saldo social dejado por el neoliberalismo
en una década; y la estructuracion y desarrollo gra-
dual de movimientos politicos representativos de
las mayorias, han incidido en el paulatino cambio de
signo politico del continente, con el ascenso de la
izquierda por la via electoral.

Desde la primera de todas las victorias electorales
del Comandante Hugo Chavez en 1998 hasta el re-
torno a la presidencia de Luiz Indcio Lula da Silva
en Brasil en enero de 2023, y la victoria de Claudia
Sheinbaum en junio de 2024, mucho han avanzado
los proyectos progresistas, que, sin embargo, tam-
bién han enfrentado la mas cruenta reaccion interna
y externa. Pero en todo este lapso, los esfuerzos de
integracion no hubieran sido posibles sin un ver-
dadero sentimiento latinoamericanista, promovido
principalmente por la izquierda en el poder. De su
capacidad de resistencia, renovacion y continui-
dad dependerd que puedan seguir impulsando el
proyecto integracionista de Nuestra América en
el complejo contexto global actual, en el cual la
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Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribe-
fios, ha sido la Unica extension territorial en nuestra
aldea global que se ha autoproclamado como “Zona
de Paz Mundial”, una conquista que debe preservar-
se a toda costa.

NOTAS

' La presidencia de Donald Trump (2017-2021) exa-
cerbd los discursos mas agresivos, favorecio el avan-
ce de estas fuerzas (derecha y extrema derecha) en
los sistemas politicos latinoamericanos e incidié en
que algunos gobiernos abandonaran posiciones
consideradas de centro para asumir posturas mas
agresivas frente a los gobiernos progresistas (Mo-
rales, 2024).

2 En el afio 2008, en 12 paises latinoamericanos
gobernaba la izquierda.

3 A mediados de los afilos noventa reinaban en
casi todos los paises latinoamericanos versiones
criollas del neoliberalismo norteamericano, ins-
taladas o apoyadas por Washington: los gobier-
nos de Carlos S. Menem en Argentina, Alberto
Fujimori en Peru, Fernando Henrique Cardoso
en Brasil, Salinas de Gortari en México, Sanchez
Losada en Bolivia, etcétera. (Perry, 2004).

4 Las dos principales guerrillas centroamerica-
nas participaron en procesos de paz, El Salvador
en 1992 y Guatemala en 1996. A finales de los
noventa solo existia lucha guerrillera a gran es-
cala en Colombia.

5 Néstor Kirchner fallecio en 2010.

6 Lugo fue destituido por un golpe parlamenta-
rio en 2012.

7 Por primera vez América Latina y el Caribe par-
ticipé en un didlogo interregional, con las cele-
braciones de las Cumbres CELAC-UE (2012, 2015
y 2023), y de los Foros CELAC-China (2015, 2018
y 2021).
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8 La guerra judicial o golpes de estado judiciales,
conocidos como lawfare, fueron aplicados en
Brasil contra Dilma y Lula; contra Cristina Fer-
nandez de Kirchner en Argentina y contra Rafael
Correa en Ecuador.
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that the party lost the absolute majority to govern that it had held for almost 30 years. It also evaluates the
impact that this result could have for the southern country in the internal, regional and global spheres.

Keywords: elections, political parties, majority, opposition, African National Congress

INTRODUCCION

Tras el fin del sistema del apartheid en 1994, Suda-
frica ha jugado un papel destacado en las relaciones
internacionales, encabezando posiciones de avan-
zada en las agendas multilateral y regional y a favor
de los derechos del sur global. Su incorporacion a
los BRICS lo posicionaron en el blogue alternativo
al unipolarismo.

Desde el punto de vista bilateral Sudafrica ha sido
un aliado importante para Cuba, basado en el des-
tacado papel desempefiado por la isla en la lucha
contra el apartheid.

Como resultado del proceso de negociaciones que
puso fin al apartheid, el Congreso Nacional Africano
(ANC) devino fuerza politica con indiscutible arrai-
go popular’ en el escenario politico sudafricano, no
solo por su historia de lucha contra el régimen ra-
cista sino también porque representaba las aspira-
ciones de la poblacidon mayoritariamente negra del
pais, relegada como consecuencia de 46 afios de
politicas segregacionistas.

Desde 1994 hasta 2019, el ANC goberné con mayo-
ria absoluta, a pesar de la ruptura que provoco en el
seno del partido la destitucion de Thabo Mbeki como
presidente del pais y del partido en 20082. Las sefia-
les del deterioro progresivo® en el apoyo al partido se
hicieron presentes en las elecciones municipales de
2016%, donde la oposicion avanzo ostensiblemente y
el partido gobernante perdié en las principales ciuda-
des del pais, asi como en las elecciones generales de
2019, ocasion en que este patron se duplico.

Las recientes elecciones del 29 de mayo tuvieron
lugar en un escenario muy complejo. Por un lado,
la incidencia de las divisiones internas del partido,
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y por otro, la pérdida de credibilidad del ANC ante
parte del electorado, al que la oposicion responsa-
bilizd totalmente por el creciente indice de desem-
pleo, la corrupcion rampante, la profundizacion de
la crisis energética y el aumento de la criminalidad,
que han aquejado al pais en los ultimos afios.

A partir de la tendencia observada desde 2016,
las encuestas realizadas previo a las elecciones de
mayo 2024, acertaron en pronosticar que los comi-
cios marcarian una coyuntura critica para el ANC,
porque al perder la mayoria que habia conservado
durante 30 afos, estaria obligado, por primera vez,
a gobernar en coalicion o por segunda® ocasion, con
un gobierno de unidad nacional, frente a una oposi-
cién fortalecida.

El avance de la oposicidn, que optd por unirse®, pa-
sando por alto sus diferentes enfoques politicos, se
fundamentod en el objetivo comun de desplazar al
ANC, aprovechando la fragilidad de este para supe-
rar sus problemas internos.

El surgimiento en décadas recientes de partidos
de diferentes ideologias politicas y agendas en
el escenario politico sudafricano, y las modifica-
ciones realizadas a la ley electoral” en abril7 de
2023, impactaron directamente en la dispersion de
los votos en torno al ANC, que no logrd concretar
alianzas con fuerzas politicas mas afines como el
Economic Freedom Fighters (EFF) o el Umkhonto
We Siswe (MK) para formar gobierno, y recurrié en
su lugar a la formacidon de un gobierno de unidad
nacional. Segun explicd el presidente (Ramapho-
sa, 2024), con sus votos, los ciudadanos plasmaron
sus expectativas de que un trabajo conjunto de los
partidos politicos pueda tributar a la transforma-
cion, el crecimiento y la renovacion que necesita
el pais.
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Aun cuando el ANC se mantendra en el poder du-
rante el proximo periodo, su accionar fuera de las
fronteras podria tener un alcance limitado en el con-
texto de un gobierno de unidad nacional.

Este articulo tiene como objetivo analizar como la
evolucion del ANC en el escenario politico sudafri-
cano, influyé en el resultado de las recientes elec-
ciones generales de 2024 y valorar la incidencia de
estas en la proyeccion internacional de Sudafrica.

DESARROLLO
El ANC, hitos entre 2007 y 2019

El Congreso Nacional Africano fue fundado en 1912
con el objetivo de defender los derechos de la ma-
yoria negra en el pais, marginalizada por el poder
de una minoria blanca®. Partiendo de una tradicién
de lucha pacifica, hasta 1949 este movimiento optd
por la no violencia y los métodos constitucionales?®
para resolver sus disputas con el gobierno® hasta
que, en 1960, tras los sucesos de Shaperville" pasé
a la accion (Mandela, 1964). En este contexto fue
creado el 19 de noviembre de 1961 el brazo armado
del movimiento nombrado Umkhonto we Sizwe®, y
el ANC se mantuvo como una organizacion politica
de masas para encauzar la nueva forma de lucha.

Como colofén del proceso de negociacion para el
fin del Apartheid, el ANC, asi como otras organi-
zaciones implicadas en la lucha contra el régimen
racista, fueron legalizadas en 1990, lo cual propicio
la formacién de la Alianza Tripartita™. Conformada
por el ANC, el Congreso de Sindicatos Sudafricanos
(COSATU) y el Partido Comunista (SACP), la Alianza
se planted como objetivo fortalecer el movimiento
de liberacion y garantizar, una vez en el poder, los
derechos negados a los ciudadanos negros, mesti-
zos (coloured)™ y de otras minorias por mas de cua-
tro décadas.

A partir de un acuerdo®™ adoptado en el seno de la

Alianza, previo a las elecciones de 1994, el ANC se
presentd como candidato a los comicios con ma-
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yor solidez, respaldando las aspiraciones de CO-
SATU y del Partido Comunista. Ese mismo afio, fue
dado a conocer el Programa de Reconstruccién y
Desarrollo (PDR), elaborado por los lideres de la
Alianza con el objetivo de “asegurar un compro-
miso politico y programatico del gobierno del ANC
y satisfacer las necesidades sociales y econdmicas
basicas de los trabajadores y los pobres” (Mc Kin-
ley, 2010), lo cual contribuyd a un periodo inicial
de armonia.

A pesar de que, desde su creacioén, fue reconocido
el liderazgo del ANC en la Alianza, la organizacion
no estuvo exenta de divergencias. Sobre este tema
opinan (Cedras y Kuye 2013) que:

“si bien el COSATU y el SACP brindan asesoramien-
to, a través de las estructuras de la Alianza, sobre
el despliegue de cuadros en el servicio publico, el
comité de despliegue es una estructura del ANC y
las decisiones finales con respecto al despliegue re-
siden en el ANC”.

Lo anterior, sin lugar a dudas, ha sido uno de los
aspectos que ha influido en los problemas confron-
tados por la Alianza, lo que ha impactado en su de-
bilitamiento en el escenario politico sudafricano.

Si bien los retos que podria enfrentar la organiza-
cion una vez establecida en el poder, avizorados
por Walter Sisulu y Nelson Mandela®™, cobraron
fuerza tras las elecciones de 1999, no fue hasta
2008 que estallé una crisis mas profunda por el
control del ANC con la destitucion de Mbeki” como
presidente del partido y del pais. Este evento dio
inicio a un periodo de inestabilidad interna en el
ANC vy en la Alianza, caracterizado por las confron-
taciones en las conferencias nacionales, los escan-
dalos de corrupcion y por consiguiente la pérdida
de credibilidad en el gobierno y en sus dirigentes
(Ver anexo 1).

Asimismo, la Conferencia Nacional de Polokwane™ cele-
brada en 2007, constituyd un giro importante en la vida
interna del ANC, con repercusiones en el gobierno y en
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la configuracion del escenario politico del pais. Las di-
visiones que protagonizaron sus lideres fue un acicate
para que la oposicidon incrementara su ofensiva con
vistas al futuro. A partir de los resultados de la confe-
rencia, una sucesion de hechos, ocurridos entre 2007
y 2019, marcaron el inicio de la pérdida de apoyo del
ANC en el electorado sudafricano y plantearon interro-
gantes sobre su capacidad para continuar dirigiendo
el gobierno. Los mas significativos fueron:

En esta Conferencia se abandond la tradiciéon el ANC
de elegir al presidente del partido unanimemente®,
sufriendo su primera escision con la creacién del
partido Congreso del Pueblo (COPE)%. Este hecho
contribuyd a que una parte importante de los miem-
bros del ANC se unieran a la organizacion liderada
por Mosioua Lekota?, e influydé directamente en los
resultados de las elecciones generales de 2009 don-
de el ANC al caer de 69.69% de los votos en 2004 a
65.90%; perdid la mayoria de 2/3 en el Parlamento.

Mbeki perdio la presidencia del partido y posterior-
mente en 2008 la direcciéon del ANC le pididé renun-
ciar al cargo de presidente del pais, aunque se man-
tuvo como miembro del partido.

En agosto de 2012 el gobierno sudafricano, se vio
implicado en la masacre ocurrida en la mina Ma-
rikana??, perteneciente a la compafia britanica de
platino, Lonmin. Se le acusd de no tratar adecuada-
mente el asunto, al permitir que la policia irrumpiera
en la huelga y provocara la muerte de 34 mineros y
mas de 200 heridos. Igualmente, fue criticado por-
que varias figuras del gobierno tenian relaciones
cercanas con la compafiia.

En 2019 el ANC perdid el control del Consejo Nacio-
nal de Provincias®, al obtener 57.50% de los votos
en las elecciones generales. Desde 1994, este cama-
ra del Parlamento habia sido controlada por el ANC.

En el periodo tuvieron lugar dos elecciones loca-
les?*, en 2011y 2016, que reafirmaron la tendencia
de la pérdida de apoyo del ANC sufrida también en
las elecciones generales de 2019.
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Lo expuesto anteriormente corrobora que, de con-
junto con las deficiencias estructurales heredadas
del régimen del apartheid, la problematica interna
del partido ANC ha tenido una repercusion directa
en los resultados de los procesos electorales suce-
sivos, que ha repercutido negativamente en la con-
duccidén del gobierno y en las expectativas creadas
en el electorado (Ver Anexo 2).

1.2 Andlisis del resultado de las elecciones genera-
les de 2024

A partir de la importancia de las elecciones locales
para determinar la aceptacion y continuacion de los
partidos y sus representantes en el escenario politi-
co (Ver grafico 1), en muchas de las fuentes consul-
tadas predomina el criterio de que las celebradas en
2021 constituyeron el punto de viraje para el gobier-
no del ANC. Sustentan esta opinion principalmen-
te en el hecho de que el partido perdid en cuatro
ciudades metropolitanas histéricamente bajo su do-
minio®. Sin embargo, una aproximacién mas inte-
gral y cronoldgica al tema, esbozada en el epigrafe
anterior, permite apreciar el mas amplio cimulo de
factores que comenzaron a propiciar la erosion del
ANC desde mucho antes (Ver Anexo 3).

Grdfico No.1 Comportamiento de los principales
partidos en las elecciones locales (2011-2021)

Elecciones locales

Fuente: Elaborado por la autora a partir de la informa-
cion publicada por el Consejo Nacional Electoral de Sud-
africa (CNE).
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No obstante lo anterior, las elecciones locales de
2021 sin duda sentaron pautas para los comicios de
2024, dado el bajo nivel de participacion popular,
la proliferacion de partidos de acuerdo con grupos
raciales e intereses locales?® y la necesidad de crear
coaliciones ante el hecho de que ningun partido ob-
tenia la mayoria?.

El grafico a continuacion permite observar el com-
portamiento de los principales partidos en las tres
ultimas elecciones locales.

Por otra parte, los resultados de las elecciones ge-
nerales de 2024 estuvieron influenciadas por:

» El agravamiento de la situacion interna a partir de
los efectos de la pandemia de COVID 19.

» Las dificultades para el acceso a los servicios ba-
sicos, la ocurrencia de cortes prolongados del
servicio eléctrico, el aumento del desempleo, de
la violencia?®, temas que a pesar de ser reales,
fueron utilizados y politizados por la oposicion
para descalificar al ANC.

* En ese periodo ocurrié también una nueva frag-
mentacion del ANC, con la formacién del par-
tido Umkhonto We Sizwe, liderado por Jacob
Zuma. Su popularidad e influencia posibilitd
que una parte importante del electorado en
KwaZulu Natal, tradicionalmente seguidora del
ANC, se le uniera, en detrimento de las bases
del ANC.

* La intensificacion de los ataques de la oposicion
contra el gobierno, aprovechando sus debilidades
y la agudizacién de los problemas econdémicos y
sociales del pais.

» Elincremento de las demandas para la sustitucion
de la politica de despliegue de los cuadros?® por
una mas transparente, con el objetivo de facilitar
que aquellos con capacidad demostrada ocupen
los principales cargos.

* La creacion de un frente unido de la oposicion
con la finalidad de derrocar al ANC.

Entre los resultados de estos comicios, destacan los
siguientes:
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* Por primera vez desde 1994, ningun partido obtu-
vO mayoria. Mas de un 10% de los votos se distri-
buyd entre los pequeiios partidos, representantes
de los intereses de las minorias, tal como ocurrid
en las elecciones locales de 2021. (Ver grafico 2)

* La posibilidad que establecer una coalicion con
partidos afines como el MK y el EFF, quedd des-
echada, ante la negativa de sus lideres de unirse
al ANC3°. Debido a esto, el ANC tuvo que llegar a
acuerdos con otros partidos para formar gobier-
no. No debe obviarse que la suma de los votos
obtenidos por estas tres agrupaciones politicas
afines, habria sido suficiente para evitar la forma-
cién de un gobierno de unidad nacional.

* Se registrd la mas baja participacion en la histo-
ria después de 1994. Solo acudieron a ejercer el
voto el 58.64%% de los 27 782 081 inscritos. De
ellos, votaron 16 290 760, siendo validas 16 077
342 boletas, lo cual representod el 57.86% de los
votos emitidos.

* ElI ANC asegurd mas del 50% de los votos en 5 de
las nueve provincias. Alianza Democratica mantuvo

Grafico 2 Distribucion de votos por partidos, elec-
ciones generales de 2024.

DistnibikiondeEyotos por partidos
i3%

ANC
41%

[l Fuente: Elaborado por la autora a partir de la informa-
cion publicada por el Consejo Nacional Electoral de Sud-
africa (CNE).
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el control de Western Cape. En KwaZulu Natal, el
MK obtuvo el 46% de los votos contra 18% del ANC.

* Los partidos mas votados fueron: African Na-
tional Congress (ANC)- 40.18%, el Democratic
Alliance (DA)- 21.81%, el Umkhonto We Sizwe
(MKP)- 14.58%, el Economic Freedom Fighters
(EFF)- 9.52%, el Inkatha Freedom Party (IFP), el
Patriotic Alliance (PA), el Front Plus (VF), Action-
SA, African Christian Democratic Party (ACDP),
United Democratic y el Movement (UDM), que
obtuvieron de conjunto el 13.1%.

1.3 Breve valoracién sobre el nuevo gobierno

La conformacion del gobierno de unidad nacio-
nal, formado por 11 partidos®?, fue objeto de arduas
negociaciones entre las partes, con el objetivo de
acomodar sus respectivos intereses y lograr una
representatividad balanceada de los partidos que
componen el escenario politico sudafricano.

Mediante el acuerdo alcanzado, Ramaphosa se man-
tendria como presidente del pais, con la condicion de
realizar cambios en el ambito de competencias de
algunos puestos ministeriales y ubicar en un nime-
ro limitado de carteras a miembros de los partidos

El panorama politico sudafricano tras las elecciones generales de 2024. Antecedentes, desafios y perspectivas

participantes en el nuevo gobierno. En el gabinete
constituido, destacan los siguientes aspectos:

« Estd conformado por 77 miembros, incluidos el
Presidente y el Vicepresidente. De ellos 32 minis-
tros y 43 viceministros. Algunas carteras cuentan
con 2 viceministros. En 2019 el gabinete estaba
formado por 28 ministros y 30 viceministros.

e La distribucion de los puestos ministeriales ejecu-
tivos se realizd tomando como referencia los esca-
flos alcanzados en el Parlamento. (Ver grafico 4)

* ElI ANC conservé ministerios claves como finan-
zZas, relaciones exteriores, recursos minerales, co-
mercio, industria y electricidad. El DA obtuvo las
carteras de agricultura, obras publicas, infraes-
tructura, educacion basica y de asuntos internos.

* El papel de la oposicion lo desempefan princi-
palmente el MK y el EFF, que obtuvieron 58 y 39
escanos respectivamente.

* La representacion femenina en el parlamento
cayo de 46% en 2020, a 43% en 2024. En el eje-
cutivo, de 77 miembros, hay 31 mujeres lo que re-
presenta el 40%

e Forman parte del gabinete seis ministros meno-
res de 50 afos, de ellos 4 pertenecen al DAy 2 al

Grafico 3- Distribucion de puestos ministeriales segun escafios parlamentarios

Escanos en el Parlamento
Elecciones 2024
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[l Fuente: Elaborado por la autora a partir de la informacidn publicada en el sitio web del Parlamento Sudafricano.
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ANC, lo que representa el 18% del total. Esto, aun-
qgue no es un porciento alto, representa un incre-
mento de los jovenes en altos cargos de direccion
de gobierno y la continuidad de la representacion
de este segmento, similar en el gabinete de 2019.
El 40% de los ministros son mayores de 60 afos,
de ellos 10 pertenecen al ANC.

Las diferencias ideoldgicas de los partidos que inte-
gran el gobierno de unidad nacional es un importante
punto de partida para futuras contradicciones, con las
que deberan lidiar para garantizar la estabilidad del
pais. Los diversos andlisis realizados sobre este asunto
indican que las politicas de salud y de accion afirmativa
Black Economic Empowerment®* del ANC podrian es-
tar entre los puntos iniciales de disenso (Pinto, 2024).

Los ministerios bajo el control del DA resultan claves
para la instrumentacion de los cambios que pide la
poblacion, no mostrarse capaz podria inclinar la ba-
lanza hacia el ANC.

1.4 Incidencia de los resultados en la politica exte-
rior sudafricana

Tradicionalmente el ANC ha mantenido una politica ex-
terior caracterizada por el activismo en los temas mul-
tilaterales y regionales y por el apoyo a las causas del
Sur Global. Esta proyeccion no debera cambiar bajo el
nuevo gobierno, teniendo en cuenta que el ministerio
de relaciones exteriores estara controlado por el ANC.
Sin embargo, el hecho de ser un gobierno de unidad na-
cional, donde debera existir mayor coordinacion, podria
influir en que Sudafrica imponga limites a su accionar
en materia de politica exterior en determinados temas
para evitar fricciones con el resto de los partidos.

En el caso del DA, segundo partido en el gobierno,
ha sido critico de los vinculos de Sudafrica con Chi-
na y Rusia y defensor de la participacion del pais en
AGOA3* del cual es beneficiario y de su asociacion
estratégica con la Union Europea.

Otro tema que podria ser objeto de redefiniciones
es el accionar de Sudafrica en el grupo BRICS®, a
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partir de las prioridades de asociacion que se defi-
nan por el nuevo gobierno.

CONCLUSIONES

La irrupcion del ANC en la vida politica del pais, su-
cedid de una manera abrupta, pasd de ser un movi-
miento de liberacién nacional inmerso en la lucha por
los derechos de la mayoria marginada a gobernar un
pais con cuadros no experimentados y con retos so-
ciales y estructurales, consecuencia de 40 afios de
apartheid.

La erosion gradual del apoyo al ANC constituyd uno
de los motivos fundamentales de que perdiera su
hegemonia en el escenario politico sudafricano. El
reflejo de los problemas internos de la organizacion
en la vida politica del pais propicié la pérdida de
confianza en el partido y la dispersion de los votos
que tradicionalmente le estaban asegurados.

La participacion popular en los comicios ha estado de-
creciendo desde el fin del apartheid, donde participd
el 86% de los votantes. Hacia 1999, los factores que
motivaron el aglutinamiento en torno al ANC, como la
lucha contra el apartheid, dejaron gradualmente de ser
efectivos, lo cual contribuyd a la desmovilizacién de
sus cuadros, y al auge de las luchas internas.

A pesar de no haber logrado la mayoria, y verse
forzado a constituir por primera vez desde 1994 un
gobierno de unidad nacional, el ANC fue el partido
mas votado en las elecciones generales de 2024, lo
que indica que aun cuenta con base de apoyo. Estos
comicios han demostrado que aun no existe una al-
ternativa para el ANC en las urnas.

La fractura de la Alianza Tripartita es un problema
que debe ser atendido por la direccion del ANC, por
el rol decisivo que desempenian COSATU vy el Parti-
do Comunista en garantizarle apoyo y ser 10s grupos
politicos mas afines a este. Ambas organizaciones
avanzaron en el pasado reciente en la pretension
de participar de forma independiente en los co-
micios. Sin embargo, ante el prondstico de que el
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ANC podria perder la mayoria, decidieron mante-
nerse en la alianza por el bien del pais. La principal
demanda de COSATU y el SACP es que se les inclu-
ya en las decisiones de politicas del gobierno.

A futuro, profundas divergencias ideoldgicas en-
tre los partidos representados en el gobierno de
unidad nacional, constituyen el mayor reto para su
funcionamiento.

Existe la posibilidad de que gobierno de unidad na-
cional alcance un equilibrio en el corto plazo, a pe-
sar de la presion que imprime la urgencia de realizar
cambios que satisfagan los reclamos del electorado
o que al menos indiquen que se avanza en la solu-
cién de los problemas.

Los ministerios bajo el control del DA resultan claves
para la instrumentacion de los cambios que pide la
poblacidn, no mostrarse capaz podria inclinar la ba-
lanza hacia el ANC.

El ANC tiene la oportunidad unica, a mediano plazo,
de volver a estar entre la preferencia de los votan-
tes. Si bien estd obligado a demostrar que es capaz
de gobernar, las respuestas a las principales insatis-
facciones de la poblacidon estan en manos del DA y
de otros partidos que lo culpan por los problemas
existentes. Se abre para el ANC un periodo de re-
flexion sobre lo acontecido en las recientes eleccio-
nes, que debera tributar al fortalecimiento del par-
tido y a su unidad. Igualmente debera trabajar por
la recomposicion de la Alianza, lo que podria jugar
un papel decisivo para retornar a la hegemonia en el
espectro politico del pafs.

NOTAS

" Después de 1994 en la conferencia nacional del
partido, Mandela advirtié sobre los retos que es-
peraban al ANC, que pasé de ser movimiento de
liberacion nacional a partido gobernante gracias
al apoyo de las masas; en los archivos de la Fun-
dacion Mandela consta que “since the election it
was also inevitable that much of the conference
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should bear on the challenges of a liberation
movement that had just become a party of go-
vernment”.

2 La rivalidad entre Thabo Mbeki y Jacob Zuma,
data de la época en que ambos ocuparon la pre-
sidencia y vicepresidencia del partido en la con-
ferencia nacional del partido en 1997. En 2007,
la batalla por el liderazgo del ANC trajo como
resultado la eleccién de Zuma como presidente
y la solicitud de renuncia de Mbeki por parte de
sus detractores.

3 De acuerdo con documentos del Comité Na-
cional Ejecutivo del ANC, a los que hacen re-
ferencia los archivos digitales de la pagina de
la Fundacion Nelson Mandela, desde 1995 co-
menzaron a gestarse diferencias entre los lide-
res del ANC que fueron sefialadas por el lider
antiapartheid como causas que podrian aten-
tar contra la unidad del partido “Early in 1995,
soon after the national conference, there were
public differences among members, whispers
around corruption and airing of internal mat-
ters in the media”.

4 El ANC obtuvo el 53,9 % de los votos y perdid
el control de tres municipales metropolitanas:
Nelson Mandela Bay, Tshwane y Johanesburgo.

5 El primer gobierno de unidad nacional (1994-
1999) se establecid después de las primeras
elecciones democraticas de 1994 y estuvo lide-
rado por el ANC.

6 En agosto 2023, los partidos Alianza Demo-
cratica, Inkhata, Action SA, Freedom Front Plus,
el Movimiento Independiente Unido (UIM) vy
el Spectrum Nationa Party (SNP) firmaron un
acuerdo pre electoral Ilamado la Carta Multi
Partido, junto a Organizacion civica nacional su-
dafricana con el objetivo de presentar un frente
unido contra el ANC. El octubre el Partido Afri-
cano Cristiano Democratico (ACDP) se unio a la
carta.
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7 Incluyo la posibilidad de incluir y nominar, por
primera vez, a candidatos independientes para
la Asamblea Nacional y las legislaturas provin-
ciales.

8 La Ley dela Union de Sudafrica, conocida como
la Ley de Sudafrica (South Africa Act) adoptada
en 1909 en una convencién nacional exclusiva
donde no participaron representantes de todos
los grupos étnicos del pais, constituyo la primera
Constitucién sudafricana que instituyé el domi-
nio de la minoria blanca sobre la poblacién no
blanca del pais. Mediante la misma se unieron
colonias britanicas del Cabo de Buena Esperan-
za, Natal, Transvaal y la Colonia del Rio Orange.
De acuerdo con el investigador GE Devenish, en
su articulo “The South African Act revisited -
Some constitutional and political reflections on
lessons learnt from the centenary of the Union
of South Africa in 1910, The exclusion of all per-
sons of colour from participating in the National
Convention meant that the South Africa Act was
in essence a constitution devised exclusively by
Whites and imposed on all the Non-whites of
South Africa.

® Mandela explica en su alegato en el juicio de
Rivonia que “después de 1949, el CNA siguio de-
cidido a evitar la violencia. Sin embargo, en ese
momento se produjo un cambio con respecto a
los medios de protesta estrictamente constitu-
cionales que se habian empleado en el pasado.
El cambio se materializd en la decision de pro-
testar contra la legislacion del apartheid me-
diante manifestaciones pacificas, pero ilegales,
contra ciertas leyes. De conformidad con esta
politica, el CNA lanzoé la Campafa de Desafio”.

10 Después de esta fecha el ANC comenzé a
utilizar la protesta como medio para expresar
su descontento, ello motivé la movilizacion de
la poblacién y el lanzamiento de la Campafa
de desobediencia. Mandela describe que “The
change was embodied in a decision which was
taken to protest against apartheid legislation by
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peaceful, but unlawful, demonstrations against
certain laws”

"' Hecho ocurrido el 21 de marzo de 1969, se co-
noce como la matanza de Shaperville. La policia
abrio fuego indiscriminado contra la poblacion
que protestaba contra la Ley de pases instituida
por el apartheid, causando la muerte a 69 per-
sonas, la mayoria nifios y mas de 200 heridos.
Teniendo en cuenta su repercusion, el gobierno
racista declard el estado de emergencia y la ile-
galizacion del ANC.

2 | a lanza de la nacién en lengua Zulu, Xhosa y
Ndebele. En el manifiesto de la organizacion, ci-
tado por Nelson Mandela en el juicio de Rivonia,
para fundamentar la necesidad de la creacion
del grupo armado expresa que “llega un mo-
mento en la vida de cualquier nacién en el que
s6lo quedan dos opciones: someterse o luchar.
Ese momento ha llegado ahora a Sudafrica. No
nos someteremos y no tenemos mas remedio
que devolver el golpe con todos los medios a
nuestro alcance en defensa de nuestro pueblo,
nuestro futuro y nuestra libertad”.

3 La Alianza Tripartita no estaba exenta de dife-
rencias, pero surgié por la necesidad de crear un
frente comun en el proceso que se llevaba a cabo
para lograr una Sudafrica inclusiva y democratica.

¥ Clasificacidon racial establecida durante el
Apartheid para para referirse a las comunidades
multirraciales, no blancas, ni negras que habitan
en Sudafrica.

5 EI SACP y el COSATU no participan en las elec-
ciones. Como parte del acuerdo, solo el ANC
participa y dirige la Alianza, observando el prin-
cipio de las consultas y el balance de fuerzas.
Para llegar al gobierno los miembros de ambas
organizaciones deben ser militantes del ANC.

6 Los archivos digitales de la Fundacion Nel-
son Mandela citan la preocupacion de estos
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dos dirigentes en cuanto a “los desafios de un
movimiento de liberacion que acababa de con-
vertirse en un partido de gobierno. éSeguiria
siendo la organizacién de masas en la que se
habia convertido y conservaria la capacidad de
movilizar a su base de apoyo de la manera de-
cisiva antes y durante las negociaciones? éQué
pasaria con la organizacion que se habia creado
con tanto esfuerzo en los pocos afios de
legalidad? ¢Como se relacionaria el ANC en el
gobierno con las estructuras de la organizacion?
éComo afectaria el ingreso de dirigentes y acti-
vistas al ejecutivo, el servicio publico y el sector
privado al caracter del ANC? éSe veria perturba-
da la unidad por el faccionalismo, ya que el poder
politico conferia valor material?”.

7 Thabo Mbeki y Jacob Zuma protagonizaron
una lucha por el control del partido, que provoco
la division en grupos de sus seguidores. Mbeki
fue acusado de utilizar como arma politica las
acusaciones contra Zuma por su supuesta vio-
lacion e implicacién en un acuerdo de armas
e influir en la autoridad judicial para lograr su
condena. Sin embargo, Zuma fue absuelto de
los cargos y se convirtié en Presidente del ANC
en 2008. Mbeki fue obligado a renunciar. En las
elecciones de 2009 Zuma fue electo Presidente
del pais.

8 Un andlisis del sitio South Africa History Online
afirma que “the Polokwane conference can be
seen as a moment in history whereupon conflict
within the ANC political party came to influen-
ce the government of South Africa”, con lo cual
coincide la autora.

¥ Mandela defendié este principio durante su
presidencia del partido como un medio para
trasladar un mensaje de unidad. En el discurso
de clausura de la 50 Conferencia Nacional, sobre
este tema Mandela expresé que “en términos de
politica sudafricana, que un lider nacional sea
elegido sin oposicion, por unanimidad... Impo-
ne una responsabilidad muy pesada.... Ahora
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bien, una de las tentaciones de un lider que ha
sido elegido sin oposicion es que puede utilizar
esa posicion de poder para ajustar cuentas con
sus detractores, marginarlos vy, en ciertos casos,
deshacerse de ellos. Y rodearse de "hombres y
mujeres que dicen si a todo". Un lider, especial-
mente con una responsabilidad tan pesada, que
ha sido elegido sin oposicion, su primer deber es
disipar las preocupaciones de sus colegas en la
direccion del movimiento. Porque hay una con-
tradiccion en el liderazgo, porque el lider debe
mantener unidas las fuerzas que dirigen su or-
ganizacion. Pero no se puede hacer eso a menos
que se permita el disenso. Que cualquier tema
se debata desde todos los angulos y que la gen-
te incluso pueda criticar al lider sin temor ni fa-
voritismo. Solo en ese caso es probable que se
mantengan unidos a los colegas.

20 Trajo como consecuencia la primera escision
del ANC en su historia, con la creacion del par-
tido COPE

2 Ex premier de Free State y ministro de defensa
en el momento de la creacién de su partido.

22 En 2012 la policia sudafricana fue acusada de
provocar la muerte a 34 mineros en la mina de
platino de Marikana, que realizaban una huel-
ga por la mejora de sus condiciones de vida y
salario. Los principales dirigentes responsabi-
lizados con atender las demandas fueron ab-
sueltos, lo que provocd jornadas de protestas
violentas.

2 El Consejo Nacional de Provincias (NCOP) es
la cdmara alta del Parlamento sudafricano. El
NCOP tiene el mandato constitucional de garan-
tizar que los intereses provinciales se tengan en
cuenta en la esfera nacional de gobierno. Esto se
hace mediante la participacion en el proceso le-
gislativo nacional y proporcionando un foro na-
cional para la consideracion de cuestiones que
afectan a las provincias. Tomado del sitio del
Parlamento Sudafricano.
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2 | as elecciones locales en Sudafrica tienen lugar
cada 5 afios. En ella se eligen a los concejales de
las localidades para atender las comunidades bajo
su demarcacion. Se seleccionan a las personas y
partidos que la poblacion crea que pueden desa-
rrollar y apoyar las comunidades segun explica la
pagina de la Comision Electoral Independiente.

% Johanesburgo, Pretoria, Port Elizabeth vy
Kwazulu Natal

% Se presentaron 52 partidos en 2024 vy solo 16
en 1994.

27 Solo participd el 46%, el incremento de los
pequenos partidos locales para responder a los
intereses de las comunidades que restaron votos
al ANC vy al DAy el regreso a la arena politica de
viejos partidos como el FF+ y el Inkhata Free-
dom Party vy al surgimiento de nuevos como el
Alianza Patridtica y el ActionSA.

% De acuerdo con estadisticas divulgadas por la
prensa sudafricana, el pais presenta una tasa de
desempleo de 32,4%, considerada una las mas al-
tas del mundo, lo que contribuye al alto indice de
violencia en el pais; ademas se reportan cortes de
electricidad extensos y 2.4 millones de inmigrantes.

2 Deployment of cadres

30 E| partido Luchadores por la Libertad Econo-
mica (EFF) de Julius Malema expreso su nega-
tiva a formar parte de un gobierno que incluya
al DA o al Freedom Front Plus que representan
a una minoria blanca. Por su parte Zuma dijo no
apoyaria a un gobierno del ANC donde estuvie-
ra Ramaphosa y que se uniria a una alianza de
partidos de oposicion mas pequefios en el parla-
mento llamada "Caucus Progresista”, que inclu-
ye al EFF y al Movimiento Democratico Unido de
centroizquierda.

STEn 2019 votd el 66% de los votantes posibles y
en 1990, casi el 90%
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32 Congreso Nacional Africano, la Alianza Democra-
tica, la Alianza Patridtica, el Partido de la Libertad
Inkatha, el Partido del Bien, el Congreso Panafri-
canista de Azania, el Frente de la Libertad Plus, el
Movimiento Democratico Unido, Al Jama-ah, Rise
Mzansi y la Transformacion de los Africanos Unidos.

33 Empoderamiento econdmico negro

34 Ley de oportunidades para el crecimiento de
Africa. Politica comercial norteamericana hacia
Africa, instituida en el afio 2000 durante el go-
bierno de George Bush

% Proceso de integracion alternativo al proyecto
neoliberal. Incluyé inicialmente a Brasil, Rusia,
India, China y Sudafrica. A partir de su prime-
ra ampliacion, en la Cumbre BRICS de Sudéafrica
2023, se integraron: Argentina, Arabia Saudita,
Iran, Etiopia, Egipto y Emiratos Arabes Unidos.
En la Cumbre del grupo en octubre en Kazan,
Rusia se anuncio la aprobacion de una lista de 13
paises como miembros asociados de los BRICS,
entre los que se encuentra Cuba junto a Argelia,
Bielorrusia, Bolivia, Indonesia, Kazajastan, Mala-
sia, Nigeria, Tailandia, Turkiye, Uganda, Uzbekis-
tan y Viet Nam.
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Anexo 1- Tabla resumen sobre lo acontecido en las conferencias nacionales del ANC

ANO | CONFEREN- CARACTERISTICAS RESULTADOS ELECCIONES
CIA NACIO- GENERALES
NAL
2007 52 Polokwa- | Influenciada por la rivalidad entre | Presidente del ANC- Jacob [ 2009- ANC obtuvo
ne Thabo Mbekiy Jacob Zuma. En 2005 | Zuma 65.69% de votos.
se rompid publicamente la alianza
entre ellos cuando Mbeki destituyd | Vicepresidente- Kgalema | Perdié la mayoria de
a Zuma como presidente del pais | Motlhante 2/3 en el Parlamento
por considerar que estaba implica-
do en el caso de trafico de armas.
El primero ambicionaba servir otro
mandato como presidente del pais,
para lo cual necesitaba obtener la
presidencia del partido. La populari-
dad de Zuma vencid frente a lo que
se consideré una actitud arbitraria
de Mbeki. Quebro la tradicidon des-
de 1952 de elegir unanimemente al
presidente del partido. Trajo como
consecuencia la primera escision del
ANC en su historia, con la creacion
del partido COPE
2012 53 Man- | Celebrada en el marco del 100 ani- | Presidente del ANC- Jacob | 2014- EI ANC obtuvo
gaung versario del ANC. Fue visible la di- [ Zuma 6215% de los votos.
vision en torno a la figura de Zuma, Por primera vez vota-
seflalado por el escandalo de co- | Vicepresidente- Cyril Ra-|ron los expatriados. Se
rrupcion Nkandla y la masacre de | maphosa presentod el partido Lu-
Marikana. Sus opositores lanzaron la chadores por la Liber-
candidatura de Kgalema para evitar tad Econdmica, funda-
otro mandato de Zuma do por Julius Malema,
lider de la Liga Juvenil
del ANC que atrajo a un
ndmero importante de
seguidores jovenes del
ANC. El mayor sindica-
to de COSATU, NUMSA
no apoyaria al ANC y
abandonod la organiza-
cién sindical.
81 ISSN 2707-7330 Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VI Nro. 1 enero-marzo de 2025




Fernandez Hernandez

El panorama politico sudafricano tras las elecciones generales de 2024. Antecedentes, desafios y perspectivas

2017

54 Nasrec Influida por las protestas contra

Zuma y la mocion de censura pre-
sentada en el Parlamento, que ganod
por minimo margen. Los principales
contendientes fueron Ramaphosa vy
Nkosazana Dlamini Zuma.

Presidente del ANC- Cyril
Ramaphosa

Vicepresidente- David Ma-
buza

2019- EI ANC obtuvo
57.50% de los votos. El
partido perdio la ma-
yoria de dos tercios en
el Consejo Nacional de
provincias por primera
vez desde 1994, al ga-
nar en 8 de las 9 pro-
vincias.

Anexo 2- Votos obtenidos por los principales partidos politicos en las elecciones entre 1994 y 2019

]
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Figure 16.1 - Election results in South Africa. 1094-2019
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[l Fuente: wpid.world
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Anexo 3- Votos obtenido por el ANC en las elecciones generales entre 1994 y 2024

Votos alcanzados en elecciones generales
1994-2024

[l Fuente: Elaborado por la autora a partir de la informacion contenida en la pagina del Consejo Nacional Electoral de
Sudafrica (CNE)
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La politica exterior de los Estados insulares del Pacifico frente a la rivalidad sino-estadounidense (2022-2023)

Palabras clave: Estados insulares del Pacifico, competencia geoestratégica, narrativas estratégicas, politi-

ca exterior, potencias mundiales

ABSTRACT There has been much debate on the implications of the geostrategic competition between China and the United
States, both for the interests of the traditional powers and for the new actors that are trying to insert themselves
into the dynamics of the South Pacific. To a lesser extent, it discusses how the Pacific island States face this rivalry
and how, despite the fact that they are sometimes pressured to choose between one side or the other, they man-
age to manage their external projection according to their own interests. Likewise, elements such as the perception
of remoteness (with respect to the centers of the West), their small territorial extension (which makes them seem
"insignificant”) and the supposed vulnerability to which they are subjected (which, apparently, makes them more
"manipulable” or "influenceable”), have limited research on this phenomenon from the point of view of the Pacific
islands and, in any case, have been biased. Hence, it is an incentive for this research to understand the national, re-
gional and international dynamics of Pacific island states from their emergence as sovereign states to the present.

Keywords: Pacific island states, geostrategic competition, strategic narratives, foreign policy, world powers.

INTRODUCCION

La region Asia-Pacifico’ es una zona de gran dinamis-
MO por su crecimiento econdémico y concentracion de
riguezas. El interés en esta region abarca los compo-
nentes politico, econdémico y geografico. Dentro de ella,
el Pacifico Sur ha generado especial atencion debido
a los recursos naturales y mineros que alberga (entre
ellos el sandalo, la madera, el agua dulce, el oro, el cobre
y el manganeso) pero, fundamentalmente, por las faci-
lidades de control sobre las rutas maritimas con acceso
al océano indico y a las puertas del Pacifico.

Dentro de las principales rutas maritimas en el océano
Pacifico, la linea del Pacifico Sur posee una importancia
geoestratégica invaluable, pues conecta al este asiati-
co con la region de América del Sur, Nueva Zelanda y
Australia. Ubicadas en esta area, las islas del Pacifico
poseen una gran cantidad de puertos naturales a través
de los cuales se desarrolla un creciente trafico maritimo
comercial y militar que se extiende hacia el sudeste y
este del continente asiatico, el océano indico y el Orien-
te Medio. De ahi que, tanto para China como para Esta-
dos Unidos (EE.UU.) y el resto de los actores que ope-
ran alli, el Pacifico Sur se haya convertido en una regioén
con marcado valor geoestratégico, confluyendo en este
multiples intereses econdmicos, politicos y militares.
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Por tal motivo, este articulo tiene como objetivo gene-
ral evaluar el comportamiento de los Estados insulares
del Pacifico frente a la competencia geoestratégica en
la region (2022-2023). Para una mejor comprension
de la tematica abordada, se pretende valorar, en un
primer momento, el comportamiento de los Estados
insulares del Pacifico, su proyeccion regional e interna-
cional, entre 1945 y 2021; y en un segundo momento,
caracterizar la politica exterior de los Estados insulares
del Pacifico frente a la competencia geoestratégica de
China y de Estados Unidos (2022-2023).

DESARROLLO

A mediados del siglo XIX, las islas del Pacifico fueron
colonizadas por paises europeos v, luego de la Pri-
mera Guerra Mundial, algunos de los territorios del
area fueron ocupados por el gobierno de Estados
Unidos. Sin embargo, a pesar de que hubo reaccio-
nes al dominio colonial, en esta regién del Pacifico
Sur no se llevaron a cabo movimientos nacionalistas.
Esto se debid, principalmente, a la naturaleza de las
sociedades insulares, en las que los lazos de paren-
tesco y la preferencia por el consenso como compor-
tamiento "correcto” conducian a las islas del Pacifico
al “modo melanesio” o “el modo del Pacifico” como
estilo de politica (Enciclopedia Britannica, s.f.).
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Por otra parte, las caracteristicas de la situacion
geografica de las islas del Pacifico no les permi-
tieron ser autosuficientes econdmicamente pues,
debido a la escasez de infraestructura para la co-
municacion, transportacion y explotacién de sus
recursos, se vieron obligadas a depender econdmi-
camente del financiamiento y la ayuda exterior. Aun
asi, los sentimientos de identidad regional y el sen-
tido de pertenencia siempre estuvieron presentes.

Asi es que, desde la década de los 70, las islas del
Pacifico han intentado tener una linea comun en su
accionar regional e internacional, lo cual se demos-
tré con la creacion del Foro de las Islas del Pacifico
(PIF, por sus siglas en inglés), organizacion regional
que, a pesar de sus altas y bajas, le ha permitido a
los Estados insulares del Pacifico (PIC, por sus siglas
en inglés) controlar sus propios asuntos (naciona-
les y regionales), al punto de hacerlos plantearse la
configuracion de un nuevo orden regional.

De acuerdo con Ldépez (2020), esta modelacion
del orden regional se expresod en la introduccion de
nuevas instituciones (en el rol de actores regiona-
les) y problemas de seguridad distintos a los tradi-
cionales (como la seguridad alimentaria y la cues-
tion del cambio climatico); cambios en los patrones
de interaccion con los actores de la regién y fuera
de ella; asi como el establecimiento de una nueva
vision de identidad regional y de los desafios y retos
comunes que enfrentan los PIC.

Capitulo 1: Los Estados insulares del Pacifico: Sus
particularidades, proyeccion regional e internacio-
nal (1945-2021)

Los Estados insulares del Pacifico han tenido un no-
table activismo diplomatico, promovido fundamen-
talmente por Fiyi tras el golpe de Estado de 2006
y su posterior aislamiento de los principales foros
regionales en 2009, momento en el que incentivo a
las naciones del Pacifico a unirse al grupo de los Pe-
quefos Estados Insulares en Desarrollo del Pacifico
(PSIDS)2. Con esta agrupacion, que excluia a Austra-
lia y Nueva Zelanda, obtuvieron importantes logros
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en la ONU, por ejemplo, el cambio de nombre del
Grupo de Asia a Grupo de Pequefnos Estados Insu-
lares en Desarrollo de Asia y el Pacifico® con el ob-
jetivo de ampliar su reconocimiento (Wallis, 2017) y
cambiar la forma en la que eran percibidos.

La resonancia que fue adquiriendo el PSIDS le per-
mitid asumir la presidencia (en este caso, a Fiyi)
de la Asamblea General de las Naciones Unidas
(AGNU) en 2016; la aprobacion de la primera re-
solucion sobre cambio climdtico y desarrollo sos-
tenible*; asi como mantener una participacion sig-
nificativa en las negociaciones sobre la CMNUCC y
la Tercera Conferencia Internacional sobre los PEID
(en Samoa, afo 2014). También se debe destacar la
presidencia de Fiyi del Grupo de los 77 y China en
el ano 2013.

Aunque existen otras organizaciones regionales®
encargadas de abordar cuestiones importantes y
de seguridad para los PIC como el medio ambiente,
la conservacion y sostenibilidad de la pesca, la asis-
tencia al desarrollo, etc., el PIF ha sido el principal
mecanismo de concertacion regional durante todos
estos anos, pues ha abordado temas desde el co-
mercio y la economia hasta la seguridad en el area.
Ademas, participa en la Organizacion de las Nacio-
nes Unidas (ONU) y en el Foro de Cooperacién Eco-
némica Asia Pacifico (APEC) en calidad de observa-
dor, otorgandole asi un sitio significativo al Pacifico
Sur en la arena internacional (Richter, 2006).

La Narrativa del Pacifico Azul frente a las Narrati-
vas occidentales

Historicamente, ha sido una tendencia del Pacifico
Sur trabajar de manera conjunta a través de la di-
plomacia colectiva. Su eficiencia y éxito se eviden-
cia en laimportancia que le conceden sus gobiernos
a la construccion de un marco de seguridad propio
cuyos propositos tienen un valor estratégico. Esto
se demuestra en la firma de la proclamacioén del Pa-
cifico Sur como Zona Libre de Armas Nucleares y
del Tratado de Rarotonga en 1985; también se pue-
de citar el Acuerdo de Nauru en 1982 que instaurd
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un sistema regional para la pesca del atun, asegu-
rando los compromisos de financiacion del gobier-
no de EE.UU. bajo el Tratado del Atun del Pacifico
Sur de 1988 (Wallis, Koro et al., 2023).

Cabe destacar, ademas, la relevancia de la Declara-
cion de Boe sobre Seguridad Regional®, adoptada
durante la 49?2 sesion del Foro de las Islas del Pa-
cifico en Nauru y en la que los lideres del Pacifico
reconocieron la importancia que se le concede al
concepto ampliado de seguridad (que difiere de
los conceptos tradicionales), el cual incluye “la se-
guridad humana y la asistencia humanitaria, dando
prioridad a la seguridad ambiental y la cooperacion
regional en la creacién de resiliencia ante los de-
sastres y el cambio climatico, incluso a través de la
cooperaciony el apoyo regionales”. A través de esta
declaracioén, quedan claramente definidos los obje-
tivos politicos y prioridades de los Estados insulares
en su conjunto, como un gran continente, por enci-
ma de los intereses externos.

Segun Manon Leprince (2022), la Nueva Diplomacia
del Pacifico constituye un “cambio de paradigma
en las ideas sobre la organizacion de la diplomacia
del Pacifico y los principios sobre los cuales deberia
operar”. Los factores que provocaron un cambio de
paradigma en las dindmicas regionales son diversos
y, a la vez, estan interrelacionados. Entre ellos se
encuentra el papel de Fiyi en el Pacifico y en el ex-
terior tras su aislamiento del PIF en 2009; la nece-
sidad de encontrar una nueva voz y vision comunes
por parte de las instituciones regionales, capaces de
reaccionar a los problemas del area; la insercion de
China en la ayuda al desarrollo, asi como el interés
de nuevos actores externos en la region.

Por otra parte, de acuerdo con el criterio de Tarcisio
Kabutaulaka (2021), la Narrativa del Pacifico Azul tie-
ne dos propodsitos: “ofrecer perspectivas alternativas
sobre Oceania que empoderen y fortalezcan el regio-
nalismo” y “facilitar una diplomacia asertiva del Pa-
cifico y empoderar a los paises insulares del Pacifico
para que sean mas enfaticos al impulsar cuestiones
que son importantes para ellos”, conocida también
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como Nueva Diplomacia del Pacifico. Asi, en con-
sonancia con lo planteado por (Wallis, Koro et al,,
2023), los lideres de esta regidn utilizan las acciones
retdricas’ para aprovechar los intereses geopoliticos
gue convergen en este escenario geopolitico e influir
en la toma de decisiones de sus socios.

La Narrativa del Pacifico tiene su base tedrico-con-
ceptual en los planteamientos del destacado escri-
tor y antropdlogo fiyiano-tongano (Hau'ofa, 1994)
en su obra Our sea of islands, donde propone re-
emplazar la arraigada vision colonial que minimiza-
ba a las comunidades del Pacifico Sur, a la par que
defendia el “desarrollo de una identidad regional”
sustentada en los valores patrimoniales de la regién
conectados por el mas grande recurso que poseen
los islefios: el océano.

Asi es que, segun plantea Manon Leprince (2022)
tras una necesidad del Pacifico Sur de afirmar su
presencia en la arena internacional y regional, surge
en el ano 2009 la “nueva diplomacia del Pacifico”,
entendida esta como la tercera ola de regionalis-
mo del Pacifico, ideada para hacer énfasis en las
comunidades y el control del area sobre la agen-
da regional. Constituye “un cambio de paradigma”
en las ideas sobre la organizacion de la diplomacia
del Pacifico y los principios sobre los cuales deberia
operar. Ademas, sostiene que la narrativa del Paci-
fico Azul es una contranarrativa a las concepciones
tradicionales del regionalismo del Pacifico y una es-
trategia para contrarrestar el dominio de las poten-
cias globales en la regién, cuyo centro identitario es
el océano Pacifico que conecta a todos los Estados
insulares del area.

Por su parte, la ex Secretaria General del PIF, Dame
Meg Taylor reconocio, en fecha tan temprana como
el 2017, que el Pacifico Sur “enfrenta una serie de
factores externos e internos que estan actuando
para remodelarla, incluida una creciente pluralidad
de actores regionales, cambios en el poder global y
desafios de desarrollo no atendidos” (Taylor, 2017).
De este modo, pese a la diversidad de actores y de
enfoques regionales y subregionales, los lideres de
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la regidon comprendieron que era inminente generar
un cambio a partir de un nuevo enfoque del Regio-
nalismoé8.

Asi, la Narrativa del Pacifico Azul se ha expresado,
por ejemplo, en la resistente labor diplomatica de
los Estados Libremente Asociados (ELASs)? duran-
te todos estos aflos pues, si bien su limitacion de
recursos ha contribuido a fortalecer la relacion de
interdependencia entre ellos y EE.UU., este debe ser
cuidadoso en la renegociacion de los Pactos de Li-
bre Asociacion. Si los ELA los encuentran ofensivos
o injustos (como el caso de Islas Marshall®) eso se
podria traducir en el establecimiento de relaciones
con Beijing e implicaria una reconfiguracion del or-
den existente en la region.

Asi, los investigadores (Wallis, Koro et al. 2023)
afirman que los lideres del Pacifico han utilizado la
Narrativa del Pacifico Azul para “construir un sig-
nificado compartido del pasado, presente y futuro
de la region de las Islas del Pacifico” e “influir en el
comportamiento de los paises insulares del Pacifico
y sus socios”. Estos planteamientos cobran sentido
al analizar las declaraciones, discursos y estrategias
de las potencias tradicionales, no tradicionales y
actores internacionales (Australia, EE.UU., Francia,
etc.), en las que han tenido que nutrirse, necesa-
riamente, de la Narrativa Azul del Pacifico en sus
agendas hacia el Indo-Pacifico. Entre ellos, pode-
mos encontrar la Declaracion de Asociacion EE.UU.-
PIC. Nétese, ademas, que independientemente de
la aparente flexibilidad de estos actores que estan
operando en la region, el trasfondo de sus politi-
cas “renovadas” es aquel famoso refran de “divide
y venceras”.

Mientras tanto, no ha sido posible evidenciar que
China haya adaptado su narrativa politica a la Na-
rrativa del Pacifico. Si bien es cierto que en muchos
aspectos los intereses del gigante asiatico y los PIC
coinciden, la narrativa politica china para promover
sus relaciones con los paises subdesarrollados (o
en desarrollo) se ha cimentado sobre la base de la
Cooperacion Sur-Sur y, mas recientemente, con la
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Iniciativa de la Franja y la Ruta por los valores e in-
tereses comunes. Es decir, tanto la narrativa politica
como el comportamiento de China hacia la region
del Pacifico Sur se han mantenido invariables. No
han existido condicionantes externas que hayan
provocado, hasta el momento, un giro total en su
proyeccion exterior hacia los PIC.

Capitulo 2: La politica exterior de los Estados insu-
lares del Pacifico frente a la competencia geoestra-
tégica de China y de Estados Unidos (2022-2023)

La proyeccion exterior de China y Estados Uni-
dos hacia los Estados insulares del Pacifico entre
2022 y 2023.

El antagonismo entre los intereses de Estados Uni-
dos y China, devenido competencia geoestratégica
en los ultimos dos afios, abarca diferentes campos:
economico, diplomatico, militar (seguridad), inver-
sionista, asistencia (o ayuda) en forma de préstamos
en condiciones favorables y subvenciones; tecnolo-
gico y medioambiental. Estados Unidos ha puesto
mayor interés en la sociedad civil, la democracia y
la buena gobernanza en las islas del Pacifico; mien-
tras que China se esfuerza en mejorar la capacidad
tecnoldgicay las infraestructuras de los PIC (Zhang,
2020b). Aunqgue la RPCy EE.UU. invierten en aque-
llas esferas que resulten de mayor interés (aunque
no coinciden en muchas de ellas) en su agenda po-
litica, ambos paises influyen en las diferentes aristas
de la sociedad del Pacifico.

Por ejemplo, en el aspecto econdmico, segun cifras
ofrecidas por Fred Weston (2022), en los ultimos
20 afios las empresas chinas han invertido mas de
2 mil millones de ddlares en la mineria del Pacifico
Sur, y cuenta con 290 buques mercantes (lo cual
representa mas de una cuarta parte del total de
los bugues mercantes del Pacifico) en esta region.
Ademas, la mayor parte de la infraestructura para
la extraccion y transportacion de todos los recursos
mineros, madereros y pesqueros de PNG, Vanuatu,
Islas Salomodn, Tonga y Palau, fue facilitada por el
gigante asiatico.
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Mientras, Estados Unidos ha apelado a la instaura-
cién de acuerdos con potencias regionales en ma-
teria de comercializacion digital y la facilitacion del
comercio, la energia limpia y la descarbonizacion,
asi como la supuesta lucha contra la corrupcién y
la fiscalidad (Weston, 2022). Sin embargo, China
también ha firmado acuerdos regionales con paises
del llamado Indo-Pacifico como Singapur, Japoén,
Indonesia, India, Filipinas, Tailandia, Nueva Zelanda,
Australia, etc. Por tanto, optar por la alineacion con
EE.UU. o con China podria poner en peligro el curso
de las relaciones internacionales en la posteridad, al
mismo tiempo, la estabilidad del Pacifico Sur has-
ta convertirlo en un espacio de confrontacion entre
potencias.

En la competencia sino-estadounidense por la in-
fluencia econdémica, cabe destacar que, indepen-
dientemente del enorme presupuesto que EE.UU.
ha destinado para invertir en las islas del Pacifico
(el cual se suponia debia aumentar desde la realiza-
cionde lal ala Il Cumbre EE.UU.-PIC, entre 2022 y
2023), la demora en su aprobacion por el Congreso
pone en tela de juicio si la intencion del Gobierno
estadounidense es ayudar a los PIC o crear falsas
expectativas en tanto logren articular y materiali-
zar bien su estrategia de contenciéon a China en la
region.

Esta burocracia del sistema estadounidense, de
acuerdo con Kaliopate Tavola (2023), exministro
de Relaciones Exteriores de Fiyi, imposibilita la ob-
tencidon de fondos suficientes para el Pacifico en
el momento oportuno, a diferencia de China, que
constituye un actor atractivo para los PIC por la in-
mediatez en la implementacion de acciones de in-
version y financiacion de proyectos de desarrollo
(Pacific Elders' Voice, 2023).

En materia de seguridad, aunque pareciera que es-
tas potencias mundiales tienen intereses distintos
en este espacio geopolitico, esencialmente buscan
consolidar su control sobre las principales rutas
maritimas, independientemente de que EE.UU.
esté mas fortalecido con respecto a China en ese
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sentido. Aun asi, la RPC continda siendo una ame-
naza, a juzgar por las declaraciones del gobierno
estadounidense. Un ejemplo de ello lo constituye la
firma del Acuerdo de Seguridad entre China e Islas
Salomoén", en mayo del 2022.

Este hecho propicié el reacercamiento de Estados
Unidos hacia los PIC, casi de manera inmediata, al
percatarse de que estaba perdiendo su hegemo-
nia en la zona. En tal sentido, representantes de los
gobiernos estadounidense y australiano realizaron
visitas a la capital del Estado insular con el obje-
tivo de discutir el asunto y persuadir al gobierno
salomonés de “recapacitar” y renunciar al acuerdo.
Claramente, la firma de este acuerdo es percibida,
principalmente por el gobierno de EE.UU. como la
antesala al establecimiento de fuerzas militares chi-
nas en la region del Pacifico Sur.

Sin embargo, los intereses de China como gran po-
tencia en ascenso van mucho mas alla de un pacto
de seguridad bilateral. La RPC pretende crear un
gran acuerdo que incluya asuntos comerciales y
de seguridad y que involucre a varias de las islas
del Pacifico Sur. De ahi que el ministro de Asuntos
Exteriores de China, Wang Yi, organizara una gira
por ocho Estados insulares del Pacifico en el mes
de mayo de 2022, para establecer negociaciones al
respecto. Como respuesta, el Gobierno de Estados
Unidos procedio a firmar un Acuerdo de Coopera-
cion de Defensa con Papua Nueva Guinea, en el mis-
mo mes de mayo.

Como se observa, en materia de seguridad, es
evidente que el Gobierno estadounidense tiene
mayor interés que China en controlar y salvaguar-
dar la region del Pacifico Sur. Por tanto, resulta
contradictorio que EE.UU. se empefie en demos-
trar que China representa una amenaza para la
seguridad y estabilidad regional cuando ni siquie-
ra existe una instalacion militar china en el area,
a diferencia de EE.UU., que aspira a aumentar su
numero de bases militares en la zona y acuerdos
de seguridad con los PIC y sus socios estratégicos
de la region.
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La posicion de los Estados insulares del Pacifico
frente a la rivalidad entre potencias.

La creciente convergencia de intereses que existe
en el Pacifico Sur, desde la perspectiva de los aca-
démicos e investigadores occidentales, pone a los
Estados insulares del Pacifico en una situacion de
vulnerabilidad. Asi, en consonancia con el criterio
del Primer Ministro fiyiano, Sitiven Rabuka (2023):
“estan tratando de polarizar el Pacifico en sus pro-
pios campos”. De ahi que deba existir conciencia
sobre la necesidad del Pacifico de ser una zona de
paz y de “territorios no alineados” (Pacific Elders'
Voice, 2023).

Sin embargo, si bien es cierto que los PIC podrian
verse en una encrucijada, esta situacion también
podria constituir una oportunidad para que sus
gobiernos puedan desarrollar, sin obstaculos la
Estrategia 2050 para el Continente Azul del Pa-
cifico. Asi, mas alld de devenir la competencia
geoestratégica en una amenaza para la seguridad
y estabilidad regionales, esta puede ser aprove-
chada por los PIC en la implementacion de nuevas
acciones diplomaticas en la arena internacional y
regional, de manera que puedan ser vistos como
Estados soberanos capaces de decidir como y
con quién negociar, o no. A fin de cuentas, esta
competencia se estd desarrollando dentro de su
propia casa.

En este sentido, los Estados insulares del Pacifico
han estado luchando durante afios pues, pese a
haber obtenido su independencia hace relativa-
mente poco tiempo, a los PIC les ha costado ser
tratados como independientes y soberanos, de
manera inclusiva y no discriminatoria, ya sea por
las potencias tradicionales o por otros actores in-
ternacionales. Hasta el momento, China ha sido la
Unica potencia (o pais en desarrollo) que ha man-
tenido un trato igualitario con los PIC, ofrecién-
doles una alternativa de negocio y cooperacion
diferente a la de los gobiernos estadounidense,
australiano o neozelandés.
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Por esa razon, ha estado latente la necesidad de
que los gobiernos de los Estados insulares del Paci-
fico reivindiquen sus derechos a la soberania y a es-
tablecer nuevas asociaciones (principalmente con
aquellos que no impongan modelos de desarrollo
perpetuadores del subdesarrollo). Este despertar
de los PIC, por nombrarlo de alguna manera, ha
tenido lugar en medio de un contexto regional en
donde las rivalidades de las grandes potencias han
tenido un lugar preponderante.

En ese contexto se debe subrayar que una de las
razones por las cuales la mayoria de los Estados
insulares del Pacifico se encuentran en medio la
rivalidad entre grandes potencias ha sido el sub-
desarrollo generado a partir del modelo socioeco-
nomico neoliberal impuesto por el Norte Global. Al
respecto, Sasha Gillies (2023) expone que las po-
liticas neoliberales implementadas en los PIC han
inducido a reducciones severas del financiamiento
publico para los servicios necesarios de la pobla-
cién, principalmente salud y educacion y, ademas,
los obliga, necesariamente, a adoptar los valores,
ideales y practicas de las “democracias” liberales.

Precisamente ese subdesarrollo fue el que condujo a
los PIC, en el contexto de la pandemia por COVID-19, a
tener una economia practicamente nula e incapaz de
suplir las necesidades basicas de la poblacion de las
islas del Pacifico durante el periodo de confinamiento.
Luego, apenas sin recuperarse de los estragos causa-
dos por la enfermedad, los PIC tuvieron que enfrentar-
se a las rivalidades entre potencias en el Pacifico Sur.
En ese sentido, el actual Secretario General del PIF, al
referirse a los efectos negativos que causd la pande-
mia en el contexto estratégico del Pacifico, expresd
qgue en la medida que gestionan o intentan recuperar
sus economias después de largos periodos de cierre
de fronteras, la regidon debe “enfrentar otro contexto
mas, uno marcado por una competencia geoestratégi-
ca cada vez mas intensa que ha catapultado a nuestra
region al centro de atencién mundial”, reconociendo
asi que, como region, nunca habian “tenido tanta in-
fluencia como quizas la tengamos hoy” (Puna, 2022).
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¢Como gestionan los Estados insulares del Pacifico
la competencia geoestratégica entre potencias?

De acuerdo con el planteamiento del profesor de
la Universidad de Hawai, Tarcisius Kabutaulaka, “los
habitantes de las islas del Pacifico no son nuevos
en la competencia geopolitica global. Se remonta al
siglo XIX, cuando las islas fueron el foco de la com-
petencia colonial hasta la Guerra Fria, donde hubo
presion para que los nacientes paises insulares del
Pacifico rechazaran los avances soviéticos. Pero a
medida que pasa el tiempo -y si las tensiones entre
Estados Unidos y China contintan aumentando- el
acto de equilibrio puede volverse mas dificil” (Mc-
Carthy, 2022).

En medio de contextos como este, investigado-
res de las relaciones internacionales como Kuik,
(2010) o Fiori y Passeri, (2015), aseguran que los
paises de pequefio tamafo tienden a buscar una
posicidon intermedia, mantener la equidistancia y
aplicar estrategias mixtas. Este comportamiento
aparece en la literatura como la “no alineacion”
y la “cobertura”, identificada por Fiori y Passeri,
(2015), como “un conjunto de politicas multidi-
mensionales, adoptadas por los pequefios actores
en sus relaciones frente a las grandes potencias”
(Bali, 2022) sin necesidad de alinearse a favor o en
contra de un poder, teoria que defienden algunos
tedricos de las relaciones internacionales como
Vals (1979). Esto es lo que les permitird obtener
beneficios de la competencia y, a la vez, buscar al-
ternativas para salvaguardar y perseguir sus pro-
pios intereses, haciendo hincapié en la soberania y
la identidad regional.

Esto se observa, por ejemplo, en la coincidencia de
intereses que presentan los PIC y China con relacion
a la cuestion medioambiental. Como se ha explica-
do en apartados anteriores, los PIC son un referente
a nivel mundial en esta esfera y la proteccién del
medioambiente constituye una prioridad dentro de
su agenda politica. De ahi que ambas partes traba-
jen de manera conjunta en este campo. En ese sentido,
entre los logros conjuntos se puede citar la creacion del
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Centro de Cooperacién de Accion Climatica China-PIC,
en abril del 2022, cuya sede se encuentra en Shan-
dong (China) (MOFA, 2022).

Es valido recordar que, para los paises occidenta-
les, incluso para Australia, la cuestion medioam-
biental no constituia una prioridad dentro de su
agenda politica. Durante la administracion Trump,
Estados Unidos sali¢ incluso del Acuerdo de Pa-
ris?, hecho que tuvo gran connotacion internacio-
nal, fundamentalmente para los PIC, pues este es
un tratado internacional sobre el cambio climatico
juridicamente vinculante. En este contexto y tras la
desvinculacion de los compromisos internacionales
de EE.UU. relacionados con la cuestion climatica, los
PIC se acercaron mas a China motivados por com-
patibilidad de intereses en ese sentido.

En ese periodo, sabian que en China podrian en-
contrar un fuerte respaldo en la consecucién de sus
intereses dentro y fuera de la regién. Sin embargo,
con la Administracion Biden, Washington volvio
a mostrarse interesado en los asuntos medioam-
bientales y, de manera particular, ha anunciado la
donaciéon de millones de ddlares a los PIC para la
resiliencia al cambio climatico (millones de ddlares
que estan pendientes a probacion por el Congreso
desde el 2022). No obstante, los Estados insulares
del Pacifico han decidido acoger con beneplacito
esta accion del gobierno estadounidense, el cual ha
aparecido “subsanando errores”. Esto demuestra
como los PIC han sido capaces de lidiar con ambas
potencias de manera tal que se garanticen sus pro-
pios intereses, sin que esto suponga la ruptura de
las relaciones con una u otra potencia mundial.

Por tanto, de manera general, para contrarrestar la
competencia geoestratégicay, a la vez, sacar prove-
cho de ella, los PIC han asumido coherentemente su
enfoque de “amigos de todos, enemigos de nadie”
abriendo las puertas a todo aquel actor externo que
desee asociarse a ellos sin interferir en sus asuntos
internos y respetando su soberania. Esto se vincula
con el Modo Melanesio o Pacific Way, una via di-
plomatica a través de la cual las islas del Pacifico
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fungen como mediadoras en el contexto de las riva-
lidades geopoliticas entre potencias, tal y como his-
téricamente lo han hecho, incluso antes de obtener
su independencia.

La Estrategia 2050 para el Continente Azul del Pa-
cifico y el Regionalismo del Pacifico

Ante la existencia de multiples desafios y retos en la
region (entre ellos la pobreza, las enfermedades no
transmisibles, las desigualdades sociales, las cues-
tiones de género, etc.) los Estados insulares del Pa-
cifico se vieron en la necesidad de crear su propia
plataforma programatica para enfrentarlos de una
manera innovadora, genuina y estratégica.

Asi, en el marco del PIF, surgi6 la Estrategia 2050
para el Continente Azul del Pacifico®, una nueva
iniciativa de desarrollo sostenible adoptada en julio
del 2022 por los lideres del Pacifico que propone
un plan de accion conjunta, un sistema de seguri-
dad regional mas atractivo y una agenda de inte-
gracion regional que se corresponde con los Objeti-
vos de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas
(ODS). Esta Estrategia ha llegado en un momento
crucial en el que los PIC necesitan estar mas unidos
frente a la rivalidad de intereses que coexiste en el
Pacifico Sur y esto, de alguna manera, reafirma la
posicion de los Estados insulares del Pacifico frente
a este fendmeno. En ese sentido, la Estrategia 2050
constituye la materializacion de la Narrativa del Pa-
cifico Azul que le ha permitido a los PIC desplegar
una exitosa carrera diplomatica en el escenario in-
ternacional durante todos estos afios.

Otro importante aspecto a destacar en la Estra-
tegia 2050 es la importancia que se le concede a
la soberania, empleada esta como una estrategia
para hacer frente a los intereses de las potencias
competidoras en la regidn, quienes constantemen-
te utilizan el discurso de “insuficiente o falta de se-
guridad” como un mecanismo para promover tal
sensacion en los PIC y, seguidamente, trabajar por
las asociaciones bilaterales en esta materia y ganar
influencia. Por lo tanto, de acuerdo con el criterio
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emitido por Ashika Bali (2022), esta Estrategia es,
probablemente, la mas acertada para gestionar el
conflicto de intereses entre las grandes potencias.

CONCLUSIONES

En este articulo se evidencié que, ante la rivalidad
geoestratégica, los Estados insulares del Pacifico
(PIC) ejecutan su politica exterior desde la diploma-
cia colectiva, el regionalismo y la promocion de la
Narrativa del Pacifico Azul en la persecucion de sus
intereses regionales y nacionales. Esto se ha concre-
tado en la Estrategia 2050 para el Continente Azul
del Pacifico, colofon de todo el trabajo diplomatico
que han venido realizando los PIC a lo largo de la
historia en su region (con la creacidén de organiza-
ciones regionales y subregionales como el Foro de
las Islas del Pacifico y el Grupo de Avanzada de la
Melanesia, respectivamente) y en el exterior (con su
dinamismo en la ONU a través del PSIDS).

Por otra parte, se debe resaltar que, mediante la
Narrativa del Pacifico Azul, los Estados insulares
del Pacifico han podido reafirmar su soberania en el
escenario internacional y reorganizar la conceptua-
lizacion sobre la cual se construye la diplomacia co-
lectiva y el regionalismo del Pacifico. Esta persigue
como objetivo fundamental la autonomia estraté-
gica, la autenticidad, la identidad y unidad regional
de los pueblos del Pacifico frente a los desafios y
retos que enfrentan. Cabe resaltar que la Narrativa
del Pacifico Azul ha servido para que las potencias
tradicionales, asi como los nuevos y viejos actores
internacionales, asocien sus politicas y estrategias
hacia lo que ellos denominan el Indo-Pacifico, enfo-
cados en la cuestion climatica y la proteccién de los
océanos. Esto no hubiera sido posible si los PIC no
hubiesen articulado sus propios mecanismos diplo-
maticos para defender sus intereses.

De tal manera, entre 2022 y 2023 la rivalidad geoes-
tratégica en el Pacifico Sur ha adquirido mayor in-
tensidad, estimulada principalmente por el gobier-
no estadounidense tras dos décadas de ausencia
en la region. Esto ese observa en el incremento de
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los compromisos econdmicos, medioambientales y
politicos, asi como en la apertura de nuevas emba-
jadas y el establecimiento de asociaciones estraté-
gicas con los PIC. No obstante, los PIC han sabido
agenciar su proyeccion exterior a partir de una po-
litica de no alineacién y de “amigos de todos, ene-
migos de nadie”.

NOTAS

' Asia-Pacifico es una region geopolitica que
agrupa a todos los paises del continente asia-
tico y oceanico cuyas costas son bafiadas por
las aguas del océano Pacifico (con excepcidn
de Mongolia y Rusia). La regidén esta dividida en
tres subregiones: Asia Oriental, Sudeste o Su-
reste Asiatico y el Pacifico (Centro Mexicano de
Relaciones Internacionales, s.f.)

2 El PSIDS es una agrupacion especifica de la
ONU cuya sede se encuentra ubica en Nueva
York. Aunque sus paises miembros tienen inte-
reses comunes, el PSIDS es reconocido como un
grupo cohesivo, no actian como un bloque de
votantes y persiguen sus intereses nacionales
de manera individual (Fulori Manoa, 2015)

3 Comunmente conocido como Grupo de
Asia-Pacifico.

4 Especificamente, lograron incluir en dicha re-
solucion objetivos independientes sobre los
océanos y el cambio climatico debido a sus im-
plicaciones en materia de seguridad.

5 Entre las instituciones regionales y subregio-
nales mas importantes del Pacifico, las cuales
han cumplido un rol relevante en los aspectos
de buena gobernanza, econdmico, politico, de
seguridad regional, desarrollo, medio ambiente,
derechos humanos, etc., se encuentran el Gru-
po de Avanzada de Melanesia (MSG); el Foro de
Desarrollo de las Islas del Pacifico (PIDF); la Aso-
ciacion de Organizaciones No Gubernamentales
(PIANGO); la comunidad del Pacifico (aunque esta

se encuentra muy vinculada al PIF); y los Peque-
Aos Estados Insulares en Desarrollo (PSIDS).

6 Es la declaracion mas explicita sobre la gama
de desafios en materia de seguridad, la primacia
de las amenazas de la seguridad climatica, asi
como los desafios institucionales y geopoliticos
gue se avecinan en la region. Esta declaracion
fue precedida y guiada por la Declaracion de
Biketawa (2000) sobre la vulnerabilidad de los
paises insulares del Pacifico ante las amenazas
a su seguridad.

7 Entendida la accion retérica como el arte de
persuadir o intentar influir sobre otros, a través
del discurso

8 Por Regionalismo del Pacifico se entiende “la
expresion de un sentido comun de identidad y
proposito, que conduce progresivamente a com-
partir instituciones, recursos y mercados, con el
fin de complementar los esfuerzos nacionales,
superar las limitaciones comunes y adoptar el
desarrollo sostenible e inclusivo dentro de los
paises y territorios del Pacifico y para la region
del Pacifico en su conjunto” (Secretariat, 2014).

% Los Estados Libremente Asociados reciben sus
ingresos mediante un Pacto de Libre Asociacion
con el Gobierno de EE.UU.

10 | as Islas Marshall se encuentran negociando
l[a indemnizacion a las victimas y familiares del
incidente nuclear en los atolones de Bikini y
Enewetak.

' Este Pacto, segun informd el vocero del Minis-
terio de Relaciones Exteriores de China, Wang
Wenbin, forma parte de los intercambios nor-
males de cooperacion y que, con él, no se aspira
a encarar a terceros paises ni busca reemplazar
pactos similares entre las Islas Salomén con los
gobiernos de otras naciones. (Prensa Latina,
2022). De igual modo agregdé que con él se per-
sigue la proteccion de la ciudadania china que

93 ISSN 2707-7330 Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VII Nro. 1 enero-marzo de 2025



Canet Mulén y Perdomo de Vales

habita en Honiara ante disturbios antiguberna-
mentales, la promocion de la paz y la estabilidad
social, asi como la prestacion de ayuda humani-
taria ante desastres naturales.

12 Fue adoptado por 196 Partes en la COP21 en
Paris, el 12 de diciembre de 2015 y entrd en vigor
el 4 de noviembre de 2016.

3 | a Estrategia 2050 tiene 7 lineas tematicas
fundamentales a implementar: Liderazgo Poli-
tico y regionalismo; desarrollo centrado en las
personas; paz y seguridad; recursos y desarro-
llo econdmico; cambio climatico y catastrofes;
océano y medioambiente natural; y tecnologia
y conectividad.
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stagnation of the different alternatives has been observed, as well as a lack of progress and inability to reach
consensus in the initiatives promoted for the modification of membership and veto issue. Furthermore, there
is very limited progress in improving the transparency of its working methods and operations. This article
proposes to analyze the main results of the current proposals for the reform of the Security Council.

Keywords: Security Council, multilateral negotiating, international system, veto, working methods.

INTRODUCCION

La Organizacioén de las Naciones Unidas (ONU) fun-
dada en 1945, tiene como antecedente histdrico la
Sociedad de Naciones (SDN). De ella, conservd en
su estructura los tres 6rganos que regian la misma:
la Asamblea General, la Secretaria y el Consejo de
Seguridad. Precisamente, este ultimo tiene, por
mandato de la Carta de la ONU la responsabilidad
de mantener la paz y la seguridad a nivel interna-
cional.

Sin embargo, el Consejo de Seguridad de la ONU
(CSNU, en lo adelante) no ha sido un 6rgano repre-
sentativo, democratico, ni transparente desde su es-
tablecimiento. Su composicion, sistema de votacion
y estructura, reglas de funcionamiento, entre otros
factores, son reflejo de una realidad internacional
arcaica y desigual, que privilegia a los miembros
permanentes, grandes potencias, algunas en decli-
ve, con su derecho a veto. Asimismo, sus métodos
de trabajo han resultado frecuentemente ineficaces
para dar respuesta a las crisis internacionales. Por
ello, desde hace varias décadas, y de manera cre-
ciente, la necesidad de la reforma del CSNU se ha
convertido en un tema medular en las relaciones
internacionales.

La estructura del Consejo ha sido transformada en
pocas ocasiones desde su primera sesion, en enero
de 1946, para lo cual, ha debido modificarse previa-
mente la Carta. Entre los cambios mas significativos
sobresale que: en 1965 se aumento la cantidad de
miembros no permanentes de seis a diez. Ademas,
en 1971 se retird al representante de Taiwan y se le
dio su lugar, en el Consejo, a la Republica Popular
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de China asi como en 1991, no hubo objecion para
que la Federacion de Rusia ocupara el escafo de la
Unién de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS),
entre los miembros permanentes. No obstante, su
funcionamiento y reglas siguen lo acordado en la
Carta, hace ya casi 80 afos.

En la actualidad, el CSNU esta compuesto por 15
miembros: 5 permanentes’ y 10 no permanentes.
Estos ultimos son electos para un mandato de dos
anos y se distribuyen, geograficamente, de la ma-
nera siguiente: Africa y Asia (5); Europa Oriental (1);
Ameérica Latina y el Caribe (2); Europa Occidental
y otros Estados (2). Uno de los miembros no per-
manentes debe ser un pais arabe, lo que se garan-
tiza alternando un puesto de Africa o de Asia. De
conformidad con el articulo 142 del reglamento de
la AGNU, la Asamblea elige cada afio a cinco miem-
bros no permanentes del Consejo.

En cuanto a sus funciones, el CSNU, de acuer-
do con lo dispuesto en el Capitulo VI de la Car-
ta, podra investigar toda controversia o situacion
susceptible de conducir a friccién internacional, o
dar origen a una controversia, con el objetivo de
considerar, si la prolongacion de tal controversia o
situacion puede poner en peligro el mantenimien-
to de la paz y la seguridad internacionales. Tam-
bién, bajo el capitulo VII, el CSNU tiene el poder de
decidir las medidas que se deben tomar cuando
existan amenazas a la paz o actos de agresion. En
estas situaciones, el Consejo no esta limitado a re-
comendaciones, puede tomar acciones, incluyen-
do el uso de la fuerza, para “mantener o restaurar
la paz y la seguridad internacionales” (Arambula
Reyes, 2008, pp. 4-5).
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Por su parte, el mecanismo de votacion expresa que,
al menos nueve miembros deben realizar un voto afir-
mativo, incluyendo todos los representantes perma-
nentes, para adoptar una decision, salvo que sea un
tema procedimental, segun esta recogido en la propia
Carta. Precisamente, el privilegio del veto, otorgado a
los cinco miembros permanentes (P5, en lo adelante),
es uno de los elementos mas controvertidos y deba-
tidos en el proceso de reforma del CSNU. La mayoria
de las criticas se centran en la posibilidad del poder
del veto de impedir acciones colectivas necesarias.
En situaciones, donde podria existir un acuerdo en el
Consejo, la oposicion de un solo miembro permanente
puede bloquearlo. Ademas, en reiteradas ocasiones,
los P5 utilizan esta prerrogativa en funcién primordial-
mente de sus intereses nacionales o geopoliticos, en
lugar de tener en cuenta consideraciones humanita-
rias o de seguridad internacionales.

De manera general, la transformacion del CSNU ha
sido un tema ampliamente debatido en la ONU por
la Asamblea General de las Naciones Unidas (AGNU,
en lo adelante). En el afio 2008, luego de largos y
complejos debates, y las dificultades para alcanzar
consenso sobre el tema durante varias décadas, se
decidid iniciar las Negociaciones Intergubernamen-
tales sobre la reforma del Consejo de Seguridad?
(IGN, por sus siglas en inglés).

En este marco, numerosos grupos de Estados
miembros, o de manera individual, han promovido
diversas propuestas, sobre varios de los temas cla-
ves, de la reforma del Consejo, como, por ejemplo:
la composicion, distribucion geografica, cantidad
de sus miembros, la categoria de la membresia, el
privilegio del derecho a veto y su uso, los métodos
de trabajos para su funcionamiento, la transparen-
Cia en sus acciones, la necesidad de un reglamento
oficial y la relacion entre el CSNU y la AGNU. Dichos
aspectos se han convertido en el centro de los de-
bates en el IGN desde su creacion. A pesar de ello,
no se han logrado grandes avances al respecto.

En sentido general, |a falta de transparencia, las pre-
rrogativas exclusivas de una reducida cantidad de
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Estados miembros del Consejo, y el hecho de que su
estructura y funcionamiento responden a una reali-
dad geopolitica de fines de la Segunda Guerra Mun-
dial (Il GM), han confirmado la creciente necesidad
de una transformacion integral de su composicion,
funcionamiento, sistema de votacion, métodos de
trabajo, entre otros elementos. Esto, con el fin de
convertirlo en un érgano mas eficaz, transparente y
representativo. No obstante, la generacion de con-
senso y puesta en practica de dichos cambios se ha
convertido en uno de los mayores retos de la diplo-
macia multilateral en la actualidad, dada la reticencia
de diversos actores para efectuar trasformaciones
verdaderamente significativas, que podrian implicar
disminuir o eliminar sus actuales privilegios.

DESARROLLO

El sistema internacional actual es radicalmente di-
ferente, con respecto al existente cuando se fundoé
[a ONU. Los cambios geopoliticos son considerables
y el equilibrio de poder se encuentra amenazado
por continuos conflictos. A pesar de estas transfor-
maciones globales, el CSNU no se ha adaptado a
la nueva realidad mundial. Las reformas realizadas
al Consejo han sido minimas, ante los desafios que
enfrenta el érgano responsable de mantener la paz
y la seguridad internacionales.

La proliferacién de la violencia y las guerras alrede-
dor del mundo han deslegitimado la labor del CSNU.
En efecto, el conflicto ruso-ucraniano y el genocidio
que acontece en Gaza, entre otras muchas crisis re-
cientes, han expuesto la inoperancia, la politizacién
e ineficiencia del Consejo. Por tanto, la modificacion
de la estructura, composicién y funcionamiento del
CSNU es mas urgente que nunca.

Es preciso mencionar que, la reforma del Consejo se
ha convertido en una obligacion en la inaplazable re-
configuracion de la arquitectura institucional mundial.
El reajuste del CSNU, ante las amenazas globales, po-
dria permitir avanzar en mejores condiciones hacia
una paz estable y duradera (Garcia Magarifio, 2018,
pp. 727-729). Indiscutiblemente, en el transcurso de
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este camino, se hace necesario que el interés nacio-
nal se subordine al bienestar colectivo. Los principales
temas negociados en el proceso de reforma del CSNU
deben ser debatidos con un espiritu conciliador, que
evite el estancamiento actual de las negociaciones, y
logre alcanzar el necesario consenso global.

La membresia

Cuando se han cumplido mas de 15 afios de nego-
ciaciones en el marco del IGN, los resultados han
sido insuficientes en la cuestion de la membresia.
Resulta evidente que, no se ha alcanzado un con-
senso para modificar el nimero de miembros en el
Consejo, de manera que estos, representen adecua-
damente a la nueva geopolitica mundial. Igualmen-
te, la inequitativa representacion regional continua
siendo un problema central en la composicion del
CSNU. Entonces, se hace ineludible reflexionar so-
bre los paises que deben formar parte de un Conse-
jo ampliado, tomando en cuenta criterios novedo-
Sos que permitan obtener consensos mas amplios.
Una alternativa interesante a este tema lo constitu-
ye la llamada “representatividad plural®”.

La cantidad final de miembros de un Consejo am-
pliado dependerd en gran medida de la voluntad
politica de sus miembros, en especial los perma-
nentes, y de dos factores cruciales: las categorias de
los miembros vy la representacion regional. Por con-
siguiente, es necesario encontrar un mejor balance
entre la representatividad y la eficacia, que permita
que el CSNU pueda cumplir cabalmente sus funcio-
nes. En primer lugar, la posibilidad de extender las
dos categorias de miembros, hasta alcanzar un to-
tal, entre 21y 27 puestos. Otra opcion, podria ser in-
crementar, solamente, los escafos no permanentes
por mandatos de dos afios pero con la prerrogativa
de reeleccion, o simplemente, crear puestos electi-
vos por periodos de tiempo mas prolongados.

Una de las anomalias politicas mas perceptibles
en la composicion del Consejo es la ausencia de
Africa como continente, formada por 54 nacio-
nes, con una poblacidn total de 1.400 millones de
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personas aproximadamente, que no cuenta con
un puesto permanente. Sin embargo, en esta re-
gion se lleva a cabo gran parte del trabajo de paz
y seguridad de la ONU (Instituto de Coordenadas
de Gobernanza y Economia Aplicada, 2024). Por
ello, en los modelos actuales que se debaten en
las negociaciones intergubernamentales existe
un consenso relativo sobre la necesidad de una
justa representacién de Africa en un Consejo mo-
dificado.

Por otro lado, se han presentado numerosas ini-
ciativas para la mayor democratizacién del CSNU.
Una de estas propuestas consiste en la asignacion
de puestos en el Consejo segun la cantidad de po-
blacion de los paises. Esta posibilidad compensaria
que zonas geograficas como: América Latina y el
Caribe, con mas de 670 millones de habitantes, re-
partidos en 33 paises, tengan un puesto fijo en el
Consejo. Pese a ello, esta variante es poco probable
que se materialice porque la ONU es un sistema de
Estados nacion4, y no de ciudadanos.

Asimismo, la mayoria de los modelos que proponen
un cambio en la membresia del CSNU se enfrentan
a la resistencia de algunas naciones, especialmente,
de los P5, si se trata de ampliar los miembros per-
manentes. Por ello, los avances hasta la actualidad
no han sido tangibles, a pesar de la gran cantidad
de alternativas que han sido discutidas en el marco
de las negociaciones intergubernamentales.

En definitiva, el principal objetivo de las iniciativas
sobre la membresia es el establecimiento de una
representacion mas justa, inclusiva, transparente,
equitativa y legitima en un Consejo modificado. Sin
embargo, para alcanzar estas metas, es imprescin-
dible convertir la retdrica en acciones practicas, que
traigan consigo la obtencion de resultados tangibles.

La cuestion del veto
El privilegio del veto es una de las principales pre-

rrogativas de los miembros permanentes del CSNU
para cumplir sus propositos, al tiempo, que constituye
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uno de sus privilegios fundamentales, que estan re-
cogidos en la Carta de la ONU. Es preciso destacar
que, Cuba y Colombia fueron los unicos paises de
América Latina que en la Conferencia de San Fran-
cisco votaron en contra de otorgar el derecho a
veto a los P5. Ambas delegaciones lo consideraron
un instrumento contrario al principio de la igualdad
soberana entre los Estados y que, hacia el futuro,
arraigaria sentimientos de frustracion y segregacion
entre grandes y pequefias naciones (Tirado Mejia &
Holguin Holguin, 1995, p. 32). La historia les dio la
razon, el veto ha sido utilizado en 321 oportunida-
des, hasta el cierre del 780 periodo de sesiones de
la AGNU y se ha convertido en la principal limitacion
de un Consejo, incapaz de garantizar, en la actuali-
dad, la seguridad colectiva.

A propdsito de este tema, los Estados miembros de
la AGNU han realizado importantes debates, que
han concluido que: “a juicio de una mayoria abru-
madora, el veto es una instituciéon anacronica y an-
tidemocratica, por lo cual habria que suprimirla al
modernizar las Naciones Unidas” (A/51/47, 1997, p.
35). Esta aspiracion, de momento, parece utdpica,
debido a que los P5 no cederan su posicion privile-
giada dentro de la ONU.

La prerrogativa exclusiva del veto muestra la falta de
democracia en el funcionamiento del CSNU, algo que
afecta, de manera transversal, a toda la Organizacion.
En reiteradas ocasiones, se han presentado diversos
proyectos de resolucion, con un amplio apoyo de los
Estados miembros de la AGNU, y los mismos, en no po-
cas oportunidades, han sido bloqueados por alguno de
los P5. Estas actitudes son consideradas un desafio a la
conciencia colectiva y van en contra de los principios
que rigen al organismo multilateral mas universal e im-
portante del planeta. Cuando el veto es usado, ademas,
para invalidar la voluntad de la mayoria de las nacio-
nes, se convierte en un abuso de poder, y deslegitima, a
nivel internacional, la capacidad operacional, tanto del
Consejo, en particular, como de la ONU, en general.

En este contexto, el 28 de abril de 2022, fue adop-
tado por consenso el proyecto de resolucion: “Man-
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dato permanente para que se celebre un debate de
la Asamblea General cuando se ejerza el derecho de
veto en el Consejo de Seguridad” (A/RES/76/262).
En dicho texto se establecid un plazo de diez dias
habiles, después de usado el veto, por uno o mas
miembros, de los P5, para convocar a una sesion
oficial de la AGNU, con el objetivo de: “celebrar un
debate sobre la situacion a la que se refiere el veto”
(A/RES/76/262, 2022, p. 2). Con el fin de enrique-
cer el intercambio, se solicitd: “con caracter excep-
cional, dar prioridad en la lista de oradores al miem-
bro o los miembros permanentes del Consejo de
Seguridad que hayan ejercido el derecho de veto”
(A/RES/76/262, 2022, p. 2). Aparte de ello, se le in-
vitd al CSNU a presentar un informe especial, ante
la AGNU, cada vez, que se emplee dicha prerrogati-
va que poseen los P5.

La Resolucion 76/262 persigue minimizar el uso
del veto y elevar el costo politico que asumen los
miembros permanentes cuando recurren a este. Al
mismo tiempo, posibilita una mayor rendicion de
cuentas de estos paises a la Asamblea General. Sin
embargo, se debe sefialar que, esta propuesta, pre-
sentada por Liechtenstein, con el mayoritario apoyo
de los paises desarrollados occidentales, tuvo como
contexto internacional el conflicto entre Rusia y
Ucrania. Por lo tanto, el objetivo de varios de sus
promotores fue intensificar la presion politica so-
bre la delegacidn rusa ante los sucesivos vetos de
la misma, a diversas iniciativas en su contra, en el
marco del CSNU.

Conviene especificar que, tras finalizado el sep-
tuagésimo octavo periodo de sesiones de la AGNU
(2023-2024), con el agravamiento de los ataques al
pueblo palestino en Gaza por Israel, la Resolucion
76/262 se ha activado en reiteradas ocasiones por
veto de los EE. UU., en apoyo a los israelies en el
Consejo. De manera general, desde la adopcién de
dicho documento, el veto se ha empleado 17 veces,
lo que ha provocado el bloqueo de 13 proyectos de
resolucién, y una enmienda de un texto sobre la
situacion en Oriente Medio, que incluia la cuestion
palestina.
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Merece la pena subrayar que, en la mesa de las nego-
ciaciones intergubernamentales, se encuentran va-
rias propuestas para reformar el veto. Por una parte,
una cantidad considerable de Estados miembros de
la AGNU abogan por limitar su utilizacion y alcance.
Otros, como la Republica de Cuba, apoyan su elimi-
nacion. Mientras que, los P5 consideran que el Con-
sejo no fue creado para ser un instrumento democra-
tico porque no se trata del érgano representativo de
la ONU, sino de su mecanismo ejecutivo.

M3as alld de todas estas opciones, uno de los re-
tos fundamentales de las negociaciones intergu-
bernamentales es al menos transformar el veto, de
ser posible, en un mecanismo mas democratico, y
regular su actuacion. Un escenario ideal seria que
los P5 prescindieran de este privilegio exclusivo
de forma voluntaria, pero esta posibilidad peca de
excesiva inocencia, teniendo en cuenta la geopo-
litica moderna. No se puede obviar tampoco, que
cualquier reforma del veto implica necesariamente
un cambio en la Carta de las Naciones Unidas, lo
cual complejiza enormemente la posibilidad de su
realizacion.

Los métodos de trabajo y el funcionamiento del
Consejo de Seguridad.

Los métodos de trabajo son una cuestidon sustan-
tiva dentro del proceso de reforma del CSNU. Por
ello, grupos de Estados, como el Small 5° (S5) y el
Accountability, Coherence and Transparency® (ACT,
por sus siglas en inglés), han trabajado en promo-
ver iniciativas para su mejora. Por consiguiente, la
modificacion de ciertos elementos relacionados con
los métodos de trabajo es vital para la formacion de
un Consejo con una mayor transparencia, funciona-
lidad, eficacia y rendicién de cuentas a la AGNU.

Merece la pena mencionar algunos aspectos técni-
cos sobre los métodos de trabajo. En primer lugar, se
hace necesario dotar de una memoria institucional a
los miembros no permanentes porgue sus mandatos,
de dos afos, no son suficientes para incidir, apropia-
damente, en el funcionamiento del CSNU. De hecho,
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las consultas oficiosas plenarias o reuniones infor-
males no se deben convertir en el espacio donde se
tomen las decisiones, dejando a las sesiones forma-
les como simples actos de votacion. Esta situacion
es imperante que sea modificada para mejorar sus-
tancialmente el funcionamiento del Consejo. De igual
forma, otro cambio notable seria la actualizacion del
reglamento del CSNU vy la eliminacion de su caracter
“provisional”, que permite una gran discrecionalidad
y menor transparencia, por uno permanente.

En otro orden de cuestiones, la ampliacidon y sobre-
carga de la agenda del Consejo es, a su vez, el origen
y la consecuencia de "la explosion” (Bailey & Daws,
1998, p. 334), en el establecimiento de sus 6rganos
subsidiarios. Tal como lo ilustra: el Comité de Estado
Mayor, las operaciones de mantenimiento de la paz,
los tribunales internacionales, las comisiones varias,
los comités de sanciones y los grupos de expertos
o de trabajo; que asumen gran parte de la accion
acordada por los miembros del CSNU (S/2007/137,
2007, pp. 9-12). Esta situacion, llama a reformar los
métodos de trabajo del Consejo de manera trans-
versal, haciendo énfasis en mejorar la funcionalidad
y transparencia de sus érganos subsidiarios.

No obstante, los métodos de trabajos necesitan
seguir siendo examinado, para ganar mayor trans-
parencia, rendicion de cuentas y eficacia. En efec-
to, cuestiones como la adopcion de un reglamento
oficial definitivo son temas medulares en la trans-
formacion del CSNU. Ademas, se debe velar por
la implementacién coherente de la Nota 507 de la
Presidencia del CSNU, que no siempre ha sido cum-
plida cabalmente, en los mas recientes periodos de
sesiones de la AGNU. De igual modo, es preciso te-
ner en cuenta nuevas propuestas de los grupos de
Estados, que hagan énfasis en la revision y mejora
de los métodos de trabajo del Consejo.

En cuanto, al funcionamiento del CSNU, se hace in-
dispensable fortalecer su vinculo con la AGNU, sin
que ello vaya en detrimento de las funciones y res-
ponsabilidades que le corresponden a la Asamblea
General. El correcto accionar de la ONU depende en
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gran medida de la relacion entre sus érganos princi-
pales (la AGNU es el Unico ente del organismo con
representacion universal). La labor del Consejo vy la
Asamblea General deben ser complementarias y en-
focadas en cumplir con los propdsitos y principios
de la Organizacion. Aparte de ello, tedricamente, los
temas vinculados a la paz y la seguridad internacio-
nales son abordados de manera conjunta, median-
te el respeto a sus respectivas funciones, poderes y
competencias, segun lo establecido en la Carta.

Es preciso sefialar que, existen numerosas iniciati-
vas para el fortalecimiento de la rendicion de cuen-
tas del Consejo ante la AGNU. Un ejemplo de lo an-
terior, son las proposiciones para mejorar las vias de
suministro de informacién al 6rgano plenario. Dichas
alternativas buscan potenciar el caracter analitico y
sustantivo del informe anual del CSNU, incluida una
nueva modificacion de su introduccién’. La opinion
mayoritaria de los Estados miembros de la AGNU
sugiere que los datos, que ofrece dicho documen-
to, son insuficientes, porque no permiten entender
el origen y motivo de las acciones asumidas por el
Consejo (Rubio Fernandez, 2008, pp. 416-417).

Por otro lado, uno de los logros mas destacados,
fruto de las deliberaciones intergubernamentales,
para legitimar y mejorar la transparencia del Conse-
jo ha sido la reciente creacion del sitio web: Security
Council Report®. Esta iniciativa ofrece una informa-
cion completa, sustantiva y actualizada del trabajo
del CSNU.

En este sentido, un importante resultado del proceso
de reforma del CSNU ha sido la transmision por Inter-
net, por vez primera, de la parte inicial de las reunio-
nes del IGN. Esta seccion comprende un debate en
el cual los representantes de los Estados miembros
de la AGNU realizan declaraciones, donde establecen
sus posiciones. Dicha decisidon ha permitido aumen-
tar ligeramente la transparencia en las negociaciones
intergubernamentales, a la vez, que deja mas clara
las posiciones nacionales y de los grupos, y ejerce
mayor presion sobre los paises, en especial a los P5,
que se resisten a permitir cambios sustantivos en su

106

ISSN 2707-7330

La reforma del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas: propuestas actuales

poder en el Consejo. Ademas, al hacer accesibles las
grabaciones de las reuniones y discusiones, se fo-
menta un didlogo mas informado y constructivo en-
tre los Estados miembros de la AGNU.

Entre los aspectos que se han modificado en el fun-
cionamiento del CSNU se encuentran: la celebracion
de manera periodica de sesiones y debates abiertos,
didlogos interactivos informales, reuniones segun la
férmula Arria® (si bien estas no tienen mandato del
Consejo de Seguridad y han sido objeto de crecien-
te politizacion), o cualquier modalidad de encuen-
tros, que sea capaz de contribuir a una mayor trans-
parencia del CSNU. En este sentido, la interaccion
entre el CSNU y la AGNU se ha ampliado debido a
las consultas que se realizan, de manera habitual,
durante el proceso de negociacién de algunos pro-
yectos de resolucion. Esto sucede cuando Estados
gue no son miembros del Consejo son afectados di-
rectamente por las decisiones de este érgano.

En la actualidad, existen varios retos que debe su-
perar el proceso de reforma en la mejora del funcio-
namiento del CSNU. En primer lugar, la informacion
facilitada por el Consejo a los Estados miembros de
la AGNU, se puede calificar de escasa e insuficiente
para comprender la adopcion de ciertas decisiones.
Por ello, se recomienda que los informes anuales del
CSNU tengan un caracter mas analitico y sustanti-
vo. Ademas, se debe velar por el cumplimiento de
todos los compromisos acordados, en las resolucio-
nes que han sido adoptadas, por consenso, sobre el
incremento de la transparencia en el funcionamien-
to del Consejo.

Principales propuestas actuales de los Estados
miembros de la Asamblea General y grupos nego-
ciadores.

Numerosos Estados miembros de la AGNU han rea-
lizado propuestas formales para la transformacion
del Consejo. No obstante, los grupos conformados
para la negociacion son la principal fuerza motriz de
este proceso de reforma. En este sentido, sobresa-
len: el S5, el grupo de los Cuatro™ (G4), Unidos por
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el Consenso™" (UPC), Pequefios Estados Insulares en
Desarrollo (PEID), el bloque africano, entre otros.

Las ultimas iniciativas para la modificacion del
CSNU fueron discutidas como parte del nuevo
didlogo estructurado, que se desarrollé durante
el septuagésimo octavo periodo de sesiones de
la AGNU (2023-2024). Los copresidentes del IGN,
durante esta etapa, convocaron cinco reuniones
para debatir dichas propuestas, las cuales constitu-
yen alternativas interesantes para el avance de las
negociaciones intergubernamentales. En dichos
encuentros se debatieron las iniciativas formales
de México, Liechtenstein, el Grupo L.69%, el G4 y
el UPC. Precisamente, a continuacion, se presen-
ta una sintesis de estas proposiciones y de otras
posturas que han sido discutidas, recientemente,
en el marco del proceso de reforma del Consejo de
Seguridad.

Estados Unidos Mexicanos

El 22 de enero de 2024 se celebrd una reunion,
como parte del programa de trabajo del IGN, para
analizar el modelo de reforma propuesto por la
delegacion mexicana (A/77/717). Este plantea la
formacion de un Consejo con 25 miembros, donde
se mantengan los P5 y se establezcan 20 puestos
no permanentes, 10 mas que en la composicion
actual. Con respecto a los miembros electivos, se
propone que ocho sean de larga duracion, es de-
cir, con ciclos de cuatro afios y con la posibilidad
de reeleccion inmediata. No obstante, cuando los
Estados cumplan dos mandatos consecutivos, no
podrdn solicitar un nuevo puesto en el Consejo,
por al menos cuatro afos®.

Los ochos miembros no permanentes de larga
duracion, se distribuirian entre los grupos re-
gionales de la siguiente forma: tres para Africa,
dos para Asia y el Pacifico, similar cantidad para
América Latina y el Caribe, y uno para Europa
Occidental u otros Estados. Por otro lado, el nu-
mero de puestos rotativos, por periodos de dos
anos, se aumentarian de 10 a 12. Los dos lugares
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adicionales se asignaria del siguiente modo:
uno per cdpita, para Europa Oriental y para los
PEID u otros Estados pequefios. En cuanto, a
la adopcion de decisiones no procedimentales
del Consejo se requeririan el voto afirmativo de
15 miembros como minimo, incluyendo los P5
(Arrocha Olabuenaga & Gémez Robledo, 2023,
pp. 342-344). Ademas, la propuesta recomienda
limitar el uso del veto en situaciones excepcio-
nales, como por ejemplo: atrocidades masivas
y crimenes de guerra. Esta sugerencia coincide
con la iniciativa franco-mexicana', que fue pre-
sentada en 2015, ante la AGNU.

En sintesis, la iniciativa de México, si bien no es
de las mas radicales, estimula que los miembros
del Consejo que deseen ser reelegidos deben
privilegiar el bien colectivo sobre los intereses
nacionales. Asimismo, la propuesta resulta co-
herente con las posturas de varias naciones y
grupos, con respecto al niumero total de miem-
bros que deberia tener un CSNU modificado. Al
incrementar la cantidad de miembros no perma-
nentes, amplia la representatividad y posibilida-
des para que los Estados miembros de la AGNU
puedan integrarlo.

Del mismo modo, la alternativa azteca promueve la
inclusion de regiones histdricamente no representa-
das o con una presencia limitada, lo que ha sido un
reclamo auténtico de la mayoria de los paises que
integran la ONU. Por otra parte, si bien mantiene el
privilegio del veto, intenta limitar su uso bajo cier-
tos criterios y no lo amplia a nuevos miembros. De
esa manera, condona la distribuciéon del poder de
veto otorgada en la Carta.

Principado de Liechtenstein

El debate efectuado por los Estados miembros en
el IGN, el 23 de enero de 2024, circuld en torno a
la iniciativa de la delegacion de Liechtenstein para
la reforma del Consejo. La propuesta consiste en la
creacion de seis nuevos puestos no permanentes de
larga duracion, con mandatos de 8 a 10 afios. Ademas,
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se insta a establecer un asiento renovable para el
grupo de Europa del Este, con ciclos de dos afios.

Es preciso sefialar que, este modelo no aboga
por extender la prerrogativa del veto a los nue-
vos miembros del CSNU, al mismo tiempo, que

tampoco propone eliminarla. Ciertamente, consi-
dera que una ampliacion del poder de veto, po-
dria acrecentar la ineficiencia del Consejo, en un
sistema internacional colmado de situaciones que
ponen en riesgo, constantemente, la seguridad
colectiva.
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Uno de los puntos clave del documento presentado
por Liechtenstein es el fortalecimiento de los me-
canismos de transparencia y rendicion de cuentas
dentro del Consejo, aspectos que han sido objeto de
criticas por su opacidad. Asimismo, el texto subra-
ya la necesidad de una representacion mas inclusiva,
sugiriendo que los nuevos miembros deben ser se-
leccionados de una manera en que reflejen mejor la
diversidad geografica y politica del mundo moderno.

Hasta cierto punto, la propuesta de Liechtenstein es
considerada una de las alternativas mas resilientes
dentro del proceso de reforma del CSNU, por tanto,
ha logrado el respaldo de varios Estados miembros
de la AGNU. En definitiva, esta iniciativa dio inicio a
un nuevo capitulo en el debate sobre la reforma del
CSNU, aunque el camino hacia un cambio significa-
tivo aun enfrenta diversos obstaculos.

Republica de Cuba

La posicion cubana subraya que cualquier reforma
debe realizarse, de manera integral y urgente, inclu-
yendo sus métodos de trabajo, y sobre la base de
un compromiso firme con la paz, la seguridad vy el
respeto a la soberania de los Estados. El embajador
Gerardo Pefalver Portal™ presentd en la reunidn, del
16 de febrero de 2024, en el marco del IGN, la postura
de Cuba para la transformacion del Consejo. Dicha
perspectiva establece una ampliacion de miembros
permanentes y no permanentes, con el objetivo de
dotar al CSNU de mayor credibilidad y efectividad.

Sobre el aumento de los puestos en el Consejo,
Cuba ha sefialado que no debe ser parcial o selec-
tivo, ni implicar un incremento en detrimento de
los paises en desarrollo. La ampliacion de nuevos
representantes permanentes, deberia incluir como
minimo dos naciones en desarrollo de: Africa, Asia y
América Latina y el Caribe. Por otro lado, los miem-
bros no permanentes deberian extenderse al menos
a 15 asientos. Ademas, no se favorece la creacion de
nuevas categorias o subcategorias, porque ahonda-
ria las diferencias existentes y fomentaria la division
al interior del Consejo (Pefalver Portal, 2024, p. 2).
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La delegacién cubana aboga por cambios que
promuevan la democratizacién del CSNU. En este
sentido, recomiendan que todos los paises, espe-
cialmente los del Sur global'®, tengan mayores opor-
tunidades de representacion y participacion en la
toma de decisiones que afectan a la comunidad
internacional. Asimismo, propone que este incre-
mento debe ser equitativo y reflejar la diversidad
geopolitica del mundo en el siglo XXI.

En una reunidén realizada para analizar los métodos
de trabajo del CSNU, Pefalver (2023) destacd que:
“el Consejo de Seguridad debe adherirse a su man-
dato, sin usurpar las funciones de otros érganos (...) ni
ampliar el alcance de la definicion de paz y seguridad
internacionales, en detrimento de las funciones y res-
ponsabilidades de la Asamblea General” (p. 3). Preci-
samente, sobre la relacion del Consejo con la AGNU, la
delegacion cubana recomendd que el informe anual
deba ser mas analitico, que permita realizar una eva-
luacidn integral, sobre las decisiones de uno de los
principales entes ejecutivos de la Organizacion.

Si bien la posicion cubana sobre el veto es historica y
favorece su eliminacion, también, se ha dejado claro
gue mientras no sea extinguido, los nuevos miembros
permanentes deberian gozar de los mismos privile-
gios y derechos que poseen los P5 actualmente. De
igual modo, Cuba considera que el funcionamiento
del CSNU debe ser mas transparente, favoreciendo un
entorno en el cual los Estados miembros de la AGNU
puedan participar efectivamente y tener voz en los
asuntos que afectan a la sociedad internacional.

Recientemente, la mision permanente de Cuba
ante las Naciones Unidas cuestioné la actuacion del
Consejo ante el genocidio que comete Israel en el
territorio palestino ocupado de la Franja de Gaza".
Los diplomaticos cubanos sefialaron la complicidad
de los EE. UU., que ha obstruido reiteradamente la
accion del CSNU, para poner un fin inmediato al pa-
norama actual de violencia y catastrofe humanitaria
de proporciones extremas. En definitiva, para Cuba,
esta situacioén reafirma la necesidad de una refor-
ma integral del Consejo, capaz de convertirlo en un
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o6rgano que cumpla cabalmente el mandato que le
confiere la Carta, sin manipulacion selectiva de sus
métodos y practicas, en funcion de agendas politi-
cas y de dominacion (Gala Lopez, 2023, pp. 4-5).

El Grupo L.69

El encuentro desarrollado el 15 de febrero de 2024,
convocado por los copresidentes del IGN, tuvo como
tema central el analisis de la propuesta de reforma
del grupo L.69. El documento plantea la ampliacion
del CSNU, hasta 27 miembros, con un incremento,
tanto en puestos permanentes como no permanen-
tes. De manera mas radical, también, el texto soli-
cita la abolicion del poder de veto que poseen los
P5. Otro aspecto que promueve es la realizacion de
reuniones abiertas y con registro, con el objetivo de
garantizar un mayor escrutinio y transparencia en
las practicas de trabajo del Consejo.

Una de las principales preocupaciones del grupo
L.69 es la inclusion de paises en desarrollo en la
toma de decisiones del Consejo, otorgando a dichas
naciones, un mayor acceso a posiciones influyentes.
Las recientes dindmicas geopoliticas, incluidas las
tensiones entre potencias como: EE. UU. y China;
han provocado que algunos miembros del grupo
presionen por la concrecion de una reforma, que es-
tablezca una estructura mas equilibrada en el CSNU.

El grupo L.69 enfrenta, en la actualidad, retos de
cohesion interna, dado que sus miembros presen-
tan intereses diversificados. Del mismo modo, los
P5 han ofrecido resistencia a las iniciativas defen-
didas por estas naciones, debido a su negativa
a disminuir su poder en el sistema internacional.
Ante este escenario, los paises que integran el
L.69 han buscado alianzas con otros bloques, con
el objetivo de unificar esfuerzos para alcanzar una
transformacion del Consejo que sea mas inclusi-
va. En resumen, el futuro del grupo y su capacidad
para generar cambios significativos dependen, en
gran medida, de su habilidad para mantener la uni-
dad y generar consenso, tanto a lo interno como a
lo externo.
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El Grupo de los Cuatro

Los paises que integran el G4 abogan por una pronta
modificacion del CSNU. El principal objetivo del gru-
po es la obtencion de asientos permanentes para sus
miembros. Ellos consideran que: “el poder econdmico,
el peso vy la influencia en el sistema internacional, la
capacidad y voluntad de contribuir al mantenimiento
de la paz y la seguridad internacional” (Villar, 1995, p.
186), son los criterios que se deben considerar para la
posible ampliacidon del Consejo. Este enfoque alterna-
tivo plantea que aumentar los miembros del CSNU le
permitiria contar a este érgano con, al menos, la mitad
de la poblaciéon mundial, de la produccion econdmi-
ca vy la fuerza militar en el mundo (Gallardo, 2020, p.
15). En la consecucién de esta meta, han adecuado,
en anos recientes, su propuesta para conseguir mayor
apoyo al interior de la AGNU.

La reunidn del IGN, de 7 de marzo de 2024, estu-
vo dirigida al analisis del modelo presentado por
el G4. Este sugiere un Consejo ampliado, con un
aproximado de 24 a 26 asientos, entre represen-
tantes permanentes y no permanentes. En cuanto
a la primera categoria, se promueve la inclusién de:
Alemania, Brasil, Japdn, India y dos puestos para la
UA. Precisamente, la inclusidon de los dos asientos
para los paises africanos esta concebida con el fin
de buscar el apoyo de este bloque de paises, en las
deliberaciones sobre esta iniciativa.

El documento del G4 recomienda que, tras 15 aflos
de modificado el Consejo, se convoque a una eva-
luacién de los resultados obtenidos, y se le permita el
empleo del veto a los nuevos miembros permanentes.
De igual modo, apoya que las reuniones sean en for-
mato publico y que se realicen una mayor cantidad
de consultas, para la toma de decisiones, a los pai-
ses que mas aportan con tropas, policias y presu-
puestos a las misiones de mantenimiento de la paz
en las Naciones Unidas.

El G4 colabora con otros grupos para crear una coa-
licibn mas amplia que respalde una reforma efec-
tiva y sostenible del CSNU, que descansa también

Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VII Nro. T enero-marzo de 2025



Rodriguez Pérez

en favorecer sus intereses individuales. En este sen-
tido, busca generar consenso y tratar de resolver
las diferencias con otros Estados. Sin embargo, han
enfrentado la oposicidon de naciones que se resis-
ten a una extension del CSNU, o a la propuesta, de
alguno o varios de los paises especificos, que el G4
promueve para integrar de manera permanente el
Consejo de Seguridad en el futuro.

El Grupo Unidos por el Consenso

El encuentro efectuado, el 18 de marzo de 2024, en el
marco del IGN, se centrd en el analisis de la propues-
ta del UPC. La misma promueve un Consejo con 20
miembros no permanentes. Dichos asientos serian
distribuidos, entre todos los grupos regionales, don-
de: Asia, Africa y América Latina y el Caribe serian
los mayores beneficiados (Gutiérrez Plata, 2023, pp.
14-15). Resulta evidente que, uno de los objetivos del
UPC es enmendar el desequilibrio geografico que ex-
hibe en la actualidad la composicion del CSNU.

Ademas, en la iniciativa del UPC resalta su negativa a
la extension del privilegio del veto, si bien no aboga
por su eliminacion. Igualmente, se insta a la restriccion
de su uso, por parte, de los P5. Por otro lado, las ideas
del UPC coinciden con los modelos de México y Liech-
tenstein en la ampliacion del tiempo que comprenden
los mandatos actuales de los miembros no permanen-
tes. Aunque se entiende que este tema esta abierto a
negociacion por todas las partes involucradas.

Es preciso destacar que, el texto presentado por
el UPC abarca otras cuestiones de fondo, como es
el fortalecimiento de la interaccion de los Estados
miembros del CSNU con sus drganos subsidiarios. A
la par, resalta el valor de adoptar un reglamento ofi-
cial permanente. Igualmente, recomienda ampliar
la carga analitica del informe anual que elabora el
Consejo para su presentacion en la AGNU.

A proposito, la propuesta del UPC, al incluir nuevos
miembros y cambiar la estructura de votacidon del
CSNU, podria generar un equilibrio que refleje mejor
la realidad internacional, lo que a su vez, facilitaria una
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toma de decisiones mas inclusiva. Ademas, la percep-
cion de legitimidad del Consejo mejoraria con una re-
forma que tome en cuenta un mayor nimero de inte-
reses regionales y nacionales. Esto podria aumentar
su eficacia al enfrentar crisis globales, ya que un érga-
no mas representativo, tendria mas credibilidad ante
la comunidad internacional. Aparte de ello, un Consejo
con una mayor diversidad de perspectivas y enfoques
seria de ayuda para alcanzar soluciones mas comple-
jas, que evitaria la paralisis, que en ocasiones ocurre,
debido al proceder de los miembros permanentes.

El Grupo Africano

Coexisten un numero considerable de alternativas
para modificar el CSNU. En este sentido, la UA seria
el grupo regional mas beneficiado en la mayoria de
los modelos presentados. Un hecho justificado por
la llamada “injusticia histérica” (Nadin, 2016, p.61)
que se ha cometido con los pueblos africanos. Ade-
mas, cualquier propuesta que aspire a concretarse
necesita los votos afirmativos de las 54 naciones
africanas que son miembros de la AGNU.

Las delegaciones africanas exigen la asignacion de
dos puestos permanentes, con todos los privilegios y
poderes que poseen los P5. Aparte de ello, se solicita
alrededor de cinco representantes no permanentes,
aungue esta peticion varia en dependencia de la can-
tidad de asientos finales que forme el posible Con-
sejo modificado. Esta postura quedd recogida en el
Consenso de Ezulwiniy en la Declaracion de Sirte. En
tiempos recientes, la UA ha subrayado que su falta
de representacion, entre los miembros permanentes,
constituye un caso unico, a nivel continental.

La UA argumenta, ademas, que la composicion actual
del CSNU no refleja la realidad demografica y politi-
ca del planeta. Con una poblacion que representa una
proporcion significativa de la humanidad, la ausencia
de representantes permanentes de Africa es una in-
equidad que debe ser abordada de manera urgente.

La propuesta de la UA puede ser vista como un in-
tento de equilibrar las estructuras de poder dentro del
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sistema de las Naciones Unidas. En esta linea, cuestio-
na las dindmicas, que han mantenido a las potencias
tradicionales en el centro de la toma de decisiones.

De manera general, si se llevan a cabo reformas y se
incluyen paises africanos, esto enriqueceria las de-
liberaciones del CSNU, introduciendo perspectivas
y prioridades, que hasta ahora han estado subre-
presentadas. Ademas, dicha transformacion puede
conducir a decisiones mas equilibradas, en cuestio-
nes como: la paz y la seguridad, desarrollo sosteni-
ble y resolucion de crisis humanitarias. Asimismo, la
aplicacion de esta alternativa fortaleceria la posicion
y la cohesion de la UA en el contexto internacional.
Esta situacion podria traducirse en mayores esfuer-
Z0s para resolver conflictos regionales, promovien-
do una mayor estabilidad en el continente.

El Movimiento de los Paises No Alineados (MNOAL)

Si bien el MNOAL', no participa directamente, como
grupo, en las negociaciones intergubernamentales, es
un importante mecanismo de concertacion politica
de los paises en desarrollo, que a través de sus reu-
niones ministeriales y cumbres de Jefes de Estado
y de Gobierno ha alcanzado posiciones comunes
en relacion a la reforma del CSNU. En este sentido,
el MNOAL aboga por una ampliacion del Consejo
que incluya a mas paises en desarrollo y regiones
subrepresentadas. En linea con la representativi-
dad, el grupo propone que cualquier cambio en la
composicion del CSNU debe garantizar un equili-
brio adecuado entre zonas geograficas. Asimismo,
considera que el derecho a veto debe ser abolido, o
que su uso sea, al menos, restringido, para evitar la
paralisis del Consejo, en situaciones que pongan en
riesgo el bienestar de la humanidad.

Andlogamente, el MNOAL promueve que los procesos
de toma de decisiones sean mas abiertos, incluyendo,
a su vez, a los paises no miembros del Consejo en las
discusiones relacionadas con asuntos de interés global.
Del mismo modo, enfatiza que la reforma no debe limi-
tarse a problemas de representacion, sino que debe cen-
trarse en fortalecer el papel del CSNU en la promocién de
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la paz y la seguridad internacionales, a través, de méto-
dos pacificos de resolucion de conflictos.

Otro de los ejes tematicos defendidos por el
MNOAL, son las preocupaciones y las perspectivas
de los paises en desarrollo, que deben ser tomadas
en cuenta, en la toma de decisiones del Consejo, re-
flejando sus intereses e inquietudes. Esta propues-
ta es coherente con la agenda que promueve el
MNOAL para la democratizacion de las instituciones
multilaterales, con el objetivo de hacerlas mas equi-
tativas, para todos los paises, especialmente, para
aquellos que han sido histéricamente marginados.
Sin dudas, estas iniciativas buscan una transforma-
cién estructural del CSNU, en el afan de configurar
un organo mas representativo, efectivo y legitimo
en su funcionamiento a nivel mundial.

Otros grupos de Estados.

Entre los grupos negociadores activos en el IGN,
que no se han mencionado, aun, se encuentran: el
ACT, el Benelux®, el Nérdico?, la Comunidad del
Caribe? (CARICOM) vy la Liga Arabe. Precisamente,
los paises drabes en su iniciativa solicitan un pues-
to permanente y un minimo de dos representantes
no permanentes, en el potencial Consejo del futuro.
Ademas, estas naciones han expresado, reciente-
mente, la urgente necesidad de reorganizar el Con-
sejo, para que pueda garantizar una paz verdadera,
a raiz del conflicto entre Israel y Palestina. Sobre
este tipo de situacion, el ACT habia presentado a
los Estados miembros de la AGNU, el 14 de diciem-
bre de 2015, el "Cddigo de Conducta sobre la accion
del Consejo de Seguridad contra genocidio, cri-
menes contra la humanidad y crimenes de guerra”
(A/70/621-S/2015/978).

Por su parte, la CARICOM no ha elaborado aun una
alternativa formal, pero ha sefialado que el fortaleci-
miento de los elementos de convergencia es vital, para
el avance de las negociaciones intergubernamentales.
También, realizaron un llamado a flexibilizar posicio-
nes nacionales para alcanzar resultados tangibles.
Del mismo modo, los paises del Asia-Pacifico y de
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Ameérica Latina y el Caribe, han exigido una represen-
tacion justa de sus regiones en un posible Consejo
ampliado.

CONCLUSIONES

Desde la creacion de la ONU, el contexto internacio-
nal ha cambiado drasticamente, con el surgimiento
de nuevas potencias y un sistema internacional en
transicion. Pese a ello, la composicién y estructura
del CSNU contintan respondiendo a una realidad
geopolitica desfasada en el tiempo. Las reformas
que se han materializado, como la ampliacion de los
miembros no permanentes, en 1963, son insuficien-
tes ante los desafios que enfrenta en la actualidad
el principal 6rgano encargado de mantener la paz y
la seguridad internacionales.

El proceso de reforma del Consejo ha sido un tema re-
currente desde su primera sesion en 1946. La falta de
representacion de ciertos paises y regiones, su mem-
bresia, el sistema de votacion incluido el tema del veto,
la falta de transparencia, y sus métodos de trabajo,
entre otros temas, ha llevado a cuestionar su legitimi-
dad. A propdsito, su composicion, estructura, métodos
de trabajo y funcionamiento favorecen especialmente
a los miembros permanentes, lo que ha fomentado el
llamado a una transformacion integral del mismo.

De manera general, la ausencia de reformas tangi-
bles se ha traducido en una percepcion a nivel inter-
nacional del CSNU, como un 6rgano obsoleto y poco
legitimo. Esta situacion debilita el apoyo a la ONU
en su conjunto, lo que constituye un reto mayusculo
para la gobernanza global y el multilateralismo.

A pesar de multiples esfuerzos y propuestas para
reformar el Consejo, la adopcidon de decisiones sus-
tantivas se ha enfrentado a una paralisis significati-
va, ante el derecho a veto de los P5. Ademas, las di-
ferencias en la vision y los intereses de los Estados
miembros de la AGNU, especificamente, entre los
paises desarrollados y en desarrollo, y al interior de
estos ultimos, han dificultado que se alcance el tan
necesario consenso.
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A proposito, las negociaciones intergubernamenta-
les han mantenido siempre la retdrica sobre la ne-
cesidad de reforma, no obstante, los debates han
revelado falta de confianza en el proceso y los re-
sultados alcanzados han sido marginales, poco sus-
tantivos. Muchos paises se han sentido marginados,
considerando que los intercambios han sido poco
transparentes y dominados por un pequefio grupo
de actores. Ademas, los Estados miembros de la
AGNU presentan intereses diversos, lo que ha difi-
cultado la firma de acuerdos vinculantes.

Por otra parte, se ha evidenciado un consenso crecien-
te sobre la necesidad de ampliar el Consejo. Sin em-
bargo, las opiniones divergen sobre quiénes deberian
ser incluidos como nuevos miembros permanentes,
su cantidad, su derecho o no al veto, o qué regiones
tendrian representantes no permanentes. En este sen-
tido, un tema relevante en las negociaciones ha sido la
mejora de la representacion equitativa de las diversas
zonas geograficas del mundo. Esta situacion ha con-
ducido a un debate sobre cuotas regionales y la nece-
sidad de la mayor inclusion de naciones africanas y la-
tinoamericanas. Pese a ello, coexisten contradicciones,
no solo fuera sino dentro de los Estados miembros de
estas propias regiones, sobre cémo implementar estas
ideas de manera efectiva.

El uso del veto, por parte de los P5, sigue siendo una
cuestion controvertida. Existen propuestas para limi-
tar su empleo en situaciones de genocidio o viola-
ciones graves de derechos humanos, inclusive se ha
valorado su eliminacion, pero estas alternativas han
encontrado la fuerte resistencia de las naciones que
ostentan dicha prerrogativa. No debe olvidarse que,
cualquier modificacion del veto, entre otros factores,
conllevaria una reforma de la Carta de ONU, lo cual es
potencialmente una accion compleja y peligrosa, que
multiples actores no estan dispuestos a aceptar. Del
mismo modo, se observa un creciente llamado de la
comunidad internacional para que las decisiones del
Consejo sean mas transparentes y responsables.

Finalmente, las negociaciones intergubernamentales
revelan la complejidad del proceso de reforma del
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CSNU vy la creciente polarizacion y tensiones geopoli-
ticas existentes hasta nuestros dias. Si bien se observa
un reconocimiento general sobre la necesidad de mo-
dificar dicho érgano para que refleje mejor la realidad
internacional, los desacuerdos sobre la ampliacion, la
representacion, el veto, los métodos de trabajo y otros
temas han suscitado que los resultados sustantivos de
las propuestas actuales sean escasos. Sin dudas, per-
siste una continua falta de voluntad politica para avan-
zar en las negociaciones y lograr una transformacion
profunda del Consejo de Seguridad.

NOTAS

' Los cinco miembros permanentes del Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas son: Esta-
dos Unidos de América, Republica Francesa, Rei-
no Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte, Re-
publica Popular de China y Federacion de Rusia.

2 Las Negociaciones Intergubernamentales sobre
la reforma del Consejo de Seguridad (IGN): es
el érgano constituido por mandato de la Asam-
blea General de las Naciones Unidas (Decision
62/557), que se encarga de las negociaciones
para la reforma del Consejo de Seguridad.

3 La representatividad plural: es un modelo que
garantiza que cualquier drgano o institucion sea
el reflejo de la pluralidad del conjunto al que dice
representar. Dicha pluralidad apela a la hetero-
geneidad de planos que incorpora en su volun-
tad de ser representativo del maximo numero
de dimensiones que segmentan a un grupo de
actores. En el caso del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas, se puede interpretar, como
la incorporacion de distintas consideraciones
sobre las lineas de fragmentacion que afectan a
la sociedad internacional.

4 Estado nacion: es una forma de organizacion
politica, que se caracteriza por tener un territo-
rio definido, una poblacion relativamente cons-
tante y un gobierno.
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5El Grupo Small 5 (S5): esta integrado por paises
relativamente pequefios: Costa Rica, Jordania,
Liechtenstein, Singapur y Suiza. Sus propuestas
de reformas se enfocan, principalmente, en la
mejora de los métodos de trabajos del Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas.

6 Accountability, Coherence and Transparen-
cy (ACT): es un grupo creado en el afio 2013,
que estd coordinado por Suiza y compuesto
por mas de una veintena de paises. Su obje-
tivo fundamental consiste reformar los méto-
dos de trabajo del Consejo de Seguridad. Sus
intentos por mejorar la transparencia se ma-
terializaron con la publicacién de un “Codigo
de Conducta”, cuyo propdsito es abordar el
funcionamiento interno del Consejo, asi como,
su relacion con el resto de la membresia de la
Asamblea General.

7 Modificacion de la introduccion del informe
anual del Consejo de Seguridad de las Nacio-
nes Unidas: se produjo a partir del Informe
Anual (A/57/2), de 27 de septiembre de 2002.
En general, la mayoria de contenidos del in-
forme anual se encuentran a disposicion de
los Estados miembros de la Asamblea General
antes de la elaboracién del mismo, siendo, por
tanto, su principal funcion la de sistematizar y
compilar dicha informacion. La preparacion del
resto del documento es gestionado por un fun-
cionario superior del cuadro organico (Doc. E/
AC.51/2007/2/Add.2, p. 12) (Rubio Fernandez,
2008, p. 417).

& Security Council Report: se puede acceder a
este sitio web, a través, del siguiente enlace: ht-
tps://www.securitycouncilreport.org/.

® La formula Arria: es un proceso de consultas
informales en el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas, establecido desde 1992, que
permite el acceso de personalidades y organi-
zaciones a los debates.
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10 F| Grupo de los Cuatro (G4): estd compuesto
por Brasil, Alemania, India y Japdén. Su principal
objetivo es la consecucion de puestos perma-
nentes en el Consejo de Seguridad de las Nacio-
nes Unidas, para sus integrantes.

" El Grupo Unidos por el Consenso (UPC): esta
formado por paises de tamafio medio, entre los
que se encuentran: Espafia, México, Argentina,
Paquistan, ltalia, Canadd, Turquia, Corea del
Norte, entre otros. Si bien, no tienen la suficien-
te fuerza, por separado, para postularse como
miembros permanentes, no desean que mas
paises aumenten sus privilegios, si pertenecen
al Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas,
de forma inamovible.

12 E] Grupo L.69: es un blogue de aproximadamen-
te 42 paises en desarrollo de Africa; América Lati-
nay el Caribe; Asia y el Pacifico. Defiende la mo-
dificacion exhaustiva del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas, ampliando tanto los miem-
bros permanentes como los no permanentes, con
el objetivo que sea mas representativo y eficiente.
Ademas, se puede considerar uno de los actores,
histéricamente, mas activos, dentro del proceso
de reforma del Consejo de Seguridad.

¥ La propuesta de permitir solamente dos manda-
tos consecutivos en un Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas modificado, se inspira en: la reso-
lucién 60/251, parrafo operativo 7, de la Asamblea
General de las Naciones Unidas, de 15 de marzo de
2006, relativa al numero de ciclos contiguos permi-
tidos a los miembros del Consejo de Derechos Hu-
manos. Por otra parte, el requisito de un receso mi-
nimo de cuatro afos, tras dos etapas consecutivas
en el Consejo de Seguridad, evita que algun Estado
se convierta, de facto, en miembro permanente.

% La iniciativa franco-mexicana: es una declara-
cidn politica que solicita una renuncia voluntaria,
de los cinco miembros permanentes del Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas, a ejercer
el derecho a veto, ante situaciones en las que
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ocurran atrocidades masivas. Esta propuesta se
sustenta en la cuestion, de que el veto no es un
privilegio sino una responsabilidad, a la vez, se
subraya que, los preceptos institucionales de la
Carta de las Naciones Unidas no pueden ir en
contra de sus objetivos y propdsitos.

5 Gerardo Pefialver Portal: es licenciado en Re-
laciones Politicas Internacionales, en el Instituto
Superior de Relaciones Internacionales “Raul
Roa Garcia”. De 2005 a 2009 fue embajador
de Cuba en la Republica Federal de Alemania,
mismo cargo que ocuparia, de 2018 a 2020, en
territorio de la Federacién de Rusia. En la actua-
lidad, se desempefia como Viceministro Primero
del Ministerio de Relaciones Exteriores de la Re-
publica de Cuba (MINREX).

16 Sur global: es un término utilizado en estudios
postcoloniales y transnacionales que se refie-
re, tanto al llamado Tercer Mundo, como a los
paises en vias de desarrollo. También, puede
incluir a las regiones mas pobres, mayormente
ubicadas al sur. De igual modo, hace referencia a
todas aquellas naciones que tienen una historia
interconectada con el colonialismo, neocolonia-
lismo, y una estructura social y econdmica, por
lo general, con grandes desigualdades.

7 El genocidio que comete Israel en el territo-
rio palestino ocupado de la Franja de Gaza: ha
provocado la muerte de miles de personas. Sin
embargo, la primera resolucién aprobada por el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas
que pidié un alto fuego transitorio, fue adoptada
casi seis meses después de reiniciado el conflicto.

8 El Movimiento de los Paises No Alineados
(MNOAL): es un foro de concertacion politica
para los paises del sur, que se ocupa de una gran
diversidad de temas de la agenda multilateral.
En 1961 se efectuo su Primera Conferencia-Cum-
bre en Belgrado (Antigua Yugoslavia), a la que
asistieron 29 naciones, que proclamaron su opo-
sicion rotunda al sistema colonial de la época.
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¥ El Grupo Benelux: constituye un acuerdo de
cooperacion intergubernamental entre Bélgica,
los Paises Bajos y Luxemburgo.

20 E] Grupo Noérdico: es un mecanismo de coor-
dinacion flexible que agrupa a: Dinamarca, Fin-
landia, Suecia, Noruega e Islandia.

2 La Comunidad del Caribe (CARICOM): es una
organizacion internacional para el fortaleci-
miento de las relaciones en la zona del Caribe;
su sede se encuentra en Georgetown, Guyana.
Fue fundada en 1973 por un acuerdo adoptado
en el Tratado de Chaguaramas (Trinidad y Toba-
go), sustituyendo a la Asociacion Caribefa de
Librecambio, que habia sido creada en 1965.
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como estandares de cumplimiento internacional; la implementacion del sistema de evaluaciones mutuas y
la conformacion de sus regimenes de sanciones financieras, constituyeron mecanismos determinantes de la
incidencia del GAFI en la regulacion de la seguridad del Sistema Financiero Internacional.

Palabras clave: GAFI; seguridad financiera; Recomendaciones; Evaluaciones Mutuas; regimenes de san-
ciones financieras; Sistema Financiero Internacional.

ABSTRACT: The Financial Action Task Force emerged in 1989 as part of international efforts to address the rise of trans-

national organized crime, mainly associated with money laundering, during the 1980s. Since then, it has
evolved into an intergovernmental body responsible for setting standards and promoting the implemen-
tation of legal, regulatory and operational measures to combat not only money laundering, but also the
financing of terrorism, the proliferation of weapons of mass destruction and other threats to the integrity
of the international financial system. In the 2019-2023 period, the Group consolidated its position as a pro-
moter and regulator of the security framework related to these issues. In this regard, the application and
legitimization of its Recommendations as international compliance standards; the implementation of the
mutual evaluation system and the establishment of financial sanctions regimes, constituted determining
mechanisms of the FATF's impact on the regulation of the security of the International Financial System.

Keywords: FATF; financial security; Recommendations; Mutual Evaluations; financial sanctions regimes; In-

ternational Financial System.

INTRODUCCION

Las transformaciones acontecidas en el ultimo cuarto
del siglo XX, principalmente los avances de las Tecno-
logias de la Informacion y las Comunicaciones (TICs) y
el proceso de globalizacién, generaron una significati-
va inestabilidad en el Sistema Financiero Internacional
(SFD. Ello, en un contexto, ademas, de predominio de
politicas neoliberales a nivel global, condujo a que el
desarrollo de la década de los ochenta del pasado si-
glo XX se caracterizara por la desregulacion financie-
ra; la internacionalizacion de los mercados; la liberali-
zacion del comercio internacional; y la hegemonia de
las finanzas sobre el resto de los sectores.

La confluencia de estos elementos propicid el as-
censo y fortalecimiento del Crimen Organizado
Transnacional (COT), principalmente asociado al la-
vado de activos (LA) procedente, en lo fundamen-
tal, del trafico ilicito de estupefacientes. El notable
incremento de estas operaciones y su infiltracién en
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los mercados financieros legales, obligaron a los Es-
tados y organizaciones internacionales a replantear
su enfoque sobre la seguridad financiera global.

En consonancia, se acordo, en 1989, en la XV Cum-
bre Econdmica de la Organizacion para la Coopera-
cion y el Desarrollo (OCDE), la creacion del Grupo
de Accidn Financiera Internacional (GAFI) como un
mecanismo intergubernamental, integrado, inicial-
mente, por los principales centros financieros mun-
diales de la época. El mismo, se enfocaria en ana-
lizar el fendmeno del lavado de dinero; hacer una
evaluacion de los instrumentos internacionales y
programas nacionales implementados en esta area
y presentar recomendaciones para la accion.

El mandato del GAFI y las 40 Recomendaciones di-
sefladas en su etapa inicial, han evolucionado a lo lar-
go del tiempo con el propdsito de reflejar las nuevas
tendencias y técnicas cambiantes del lavado de ac-
tivos. Asi, su alcance ha ido mas alla de la ocurrencia
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de este fendmeno como resultado del trafico ilicito
de estupefacientes y, en la actualidad, incluye el en-
frentamiento a otros delitos como financiamiento al
terrorismo (FT), financiamiento a la proliferacion de
armas de destruccién masiva (FP), servicios ilicitos
relacionados con activos virtuales, entre otros.

De conformidad con la extensidon del ambito de apli-
cacion de sus Recomendaciones, el Grupo también ha
desarrollado mecanismos de control al cumplimiento
de las mismas, los cuales han demostrado ser persua-
sivos, efectivos y de incidencia directa en la regulacion
de la seguridad financiera internacional. En este caso
se presentan los procesos de evaluacion mutua (EM)
y el de inclusion de paises vy territorios no cooperan-
tes en listas publicas (NCCTs, por sus siglas en inglés),
también conocidas como listas gris y negra del GAFI.

De esta manera, el Grupo ha logrado ampliar su legiti-
midad internacional a través de un notable poder de
influencia en el marco del sistema financiero internacio-
nal (SFI), de la naturaleza juridica que sustenta las Re-
comendaciones que emite y del poder coercitivo de sus
evaluaciones y regimenes de sanciones. En este sentido,
la presente investigacion orienta su objetivo general a
evaluar los mecanismos que determinaron la incidencia
del GAFI en la regulacion de la seguridad del SFl en el pe-
riodo 2019-2023. Para ello, se proponen como objetivos
especificos: exponer breves apuntes sobre el desarrollo
del GAFI (2019-2023); analizar la aplicacion y legitima-
cién de las Recomendaciones del GAFI como estandares
de regulacion y seguridad financiera de cumplimiento
internacional (2019-2023); examinar la repercusion de la
implementacion de su sistema de evaluaciones mutuas
(2019-2023); y valorar el impacto de la conformacion de
sus regimenes de sanciones financieras (listas de paises
y territorios no cooperantes) (2019-2023).

DESARROLLO

Breves apuntes sobre el desarrollo del GAFI (2019-
2023

El ascenso del riesgo en la seguridad financiera in-
ternacional, a finales de la década de los setenta y
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durante los ochenta, estuvo impulsado, entre otros
factores, por los grandes avances en las TICs, unido
al proceso de globalizacion y la desregulacion fi-
nanciera internacional. Ello favorecio el incremento
y la transnacionalizacion de las operaciones de los
grupos de delincuencia organizada, entonces aso-
ciados, principalmente, con el trafico ilicito de estu-
pefacientes y el lavado de activos. El establecimien-
to del GAFI, en 1989, respondio a la necesidad inicial
de regular, a nivel internacional y por los Estados, el
enfrentamiento a estos fendmenos criminales.

El desarrollo del GAFI desde su creacion y duran-
te los afos que preceden al 2019 estuvo marcado
por la evolucion de sus 40 Recomendaciones, su
sistema de evaluaciones mutuas y sus listas de ju-
risdicciones de alto riesgo, con el objetivo de, no
solo preservar su utilidad, sino también de adap-
tarse, progresivamente, a los cambios del contexto
internacional; reflejar las tendencias y técnicas cam-
biantes del riesgo financiero, su enfrentamiento, asi
como la reinterpretacion del GAFI sobre [as mismas.
Como resultado, en 2001y 2012, ademas del lavado
de activos, el GAFI amplié su mandato y, por ende,
el dmbito de aplicacidén de sus mecanismos, al en-
frentamiento del financiamiento al terrorismo y a la
proliferacion de armas de destruccidon masiva, res-
pectivamente.

En cuanto a su estructura interna, el Grupo estd
compuesto de la siguiente manera: el pleno; el pre-
sidente (asistido por un vicepresidente), el grupo
directivo; y la secretaria. Esta estructura se replica,
a su vez, en las organizaciones regionales. El pleno
es la maxima instancia del GAFI y estd conforma-
do por los miembros y organizaciones que forman
parte de la red del GAFI. En este, las decisiones se
deben tomar por consenso, de modo que no existen
votaciones formales sino negociaciones y didlogos
constantes para la toma definitiva de decisiones.
Ademas, el mismo determina la agenda de la orga-
nizacion, su presupuesto y organigrama, la acepta-
cién de nuevos miembros y designa a su presidente
y vicepresidente. Del mismo modo, aprueba los es-
tandares, guias e informes de la organizacion, asi
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como el programa de trabajo (Gomez et al., 2024,
198).

El relacionamiento exterior del GAFI durante sus
anos de actividad se ha manifestado de forma pro-
gresiva, asi como ha evidenciado una dindmica de
intercambio creciente con actores estatales y no
estatales, organismos y foros multilaterales. A la re-
ticencia inicial del Grupo de ampliar su membresia,
se opuso el interés ulterior de extender a todas las
regiones del planeta sus procedimientos a través de
los organismos regionales tipo GAFI (FSRBs, por
sus siglas en inglés).

Asi, aungque se ha concretado la incorporacion de
mas de doscientas jurisdicciones, entre ellas paises
en desarrollo, escaso es el nimero de aquellos que
han logrado una membresia de pleno derecho en el
ente, con lo cual se evidencia una polarizacién po-
litica a favor de los paises considerados por el Gru-
po como estratégicamente importantes. A pesar de
lo anterior, aun sin contar con una membresia uni-
versal, el GAFI si ha logrado posicionarse como un
organismo intergubernamental de referencia y re-
conocimiento internacionales, sobre todo por parte
de las principales potencias econdmicas y centros
financieros mundiales, todo lo cual ha contribuido
a fortalecer su legitimidad y alcance en la escena
global.

Como resultado de este nivel de influencia alcan-
zado, sobre todo en el impulso de significativos
avances en el enfrentamiento antilavado de acti-
vos, contra el financiamiento al terrorismo y con-
tra el financiamiento a la proliferacion (ALA/CFT/
CFP), el GAFI pasé de ser un foro temporal a un
compromiso publico y politico sostenido. En 2019,
luego de tres décadas de funcionamiento con un
mandato de duracién limitada, los Estados miem-
bros convinieron, por primera vez, el establecimien-
to de un mandato abierto. Paralelamente, se acordd
el fortalecimiento de las funciones y la extension de
los mandatos del Presidente y el Vicepresidente del
GAFI a un periodo de dos afios, con el objetivo de
aumentar el perfil y la visibilidad del Grupo en la
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escena internacional y promover la aplicacion mas
efectiva de sus normas a escala global.

En el perlodo 2019-2023, la presidencia del Grupo
fue ocupada por cuatro naciones: Estados Unidos
(EE.UU), China, Alemania y Singapur, en tanto fue
ampliada su membresia, en 2018, con Israel y el Rei-
no de Arabia Saudiy, en 2023, con Indonesia. Como
resultado, el numero total de miembros ascendid
a 40 (38 Estados y dos organizaciones regionales:
el Consejo de Cooperacion del Golfo y la Comisién
Europea) y el alcance a mas de 200 jurisdicciones.
(Ver Anexo 1)

[gualmente, la Secretaria del Grupo amplié su com-
posicidn de 39, en 2019, a 68 miembros, en 2023. En
cuanto a su presupuesto, este se financia por me-
dio de cuotas anuales pagadas por la membresia
del GAFI, de acuerdo con la escala de contribucio-
nes a la OCDE', asi como contribuciones voluntarias
adicionales proporcionadas por algunos miembros
para proyectos especificos, que, al cierre de 2023,
representaban el 38% de los fondos del Grupo
(FATF, 2023a, 50). En 2022, en reunidon bienal ex-
traordinaria, los ministros del GAFI aprobaron como
prioridades estratégicas para el periodo 2022-2024
fortalecer la aplicacidon efectiva de sus estandares
en todo el mundo; reforzar la Red Global del Grupo;
apoyar el sistema de evaluaciones mutuas; garanti-
zar una financiacion sostenible orientada a la apli-
cacion de las prioridades estratégicas; y aprovechar
la transformacion digital para un enfrentamiento
ALA/CFT cada vez mas eficaz (FATF, 2022a, 6).

Con la irrupcion de la pandemia de Covid-19, el
Grupo intentd continuar con su labor, sin embargo,
las dificiles circunstancias impactaron significativa-
mente en el desarrollo de sus principales lineas de
trabajo y las de su red mundial. En particular, se pro-
dujeron retrasos en la ejecucién de los calendarios
de las evaluaciones mutuas, los informes de segui-
miento vy las revisiones de las jurisdicciones de alto
riesgo, asi como se debid proceder a la cancelacion
o el aplazamiento de encuentros, reuniones y otras
actividades planificadas.
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En medio de este complejo escenario, el Grupo iden-
tificé nuevas amenazas y comportamientos ilicitos,
favorecidos por el contexto de crisis. Estos abarca-
ron desde el uso indebido de las ayudas publicas, el
fraude, la ciberdelincuencia, hasta la venta de sumi-
nistros médicos falsificados, entre otros, todos los
cuales fueron ampliados en la publicacion, en mayo
de 2020, de un documento operativo sobre riesgos
de blanqueo de capitales, financiacion del terroris-
mo y delitos generadores de ingresos derivados de
la crisis de la Covid-19.

El informe también destaco la evolucion de las ame-
nazas en correspondencia con el avance de la pan-
demia, sobre lo cual resaltdé los cambios en meca-
nismos financieros, como las compras en linea y las
interacciones bancarias, y el aumento de la volatili-
dad financiera por la pérdida de millones de pues-
tos de trabajo y el cierre de empresas. Asimismo,
el GAFI abordo la disminucién de la capacidad de
algunos Estados para detectar, investigar, perseguir
o interrumpir las actividades de blanqueo de capi-
tales ante la entonces necesidad de concentrar sus
limitados recursos en servicios sanitarios cruciales y
en iniciativas de recuperacion econdémica.

Legitimacion de las Recomendaciones del GAFI
como estdndares de regulacion de la seguridad fi-
nanciera internacional (2019-2023)

Las 40 Recomendaciones del GAFI, a pesar de ca-
recer de fuerza juridicamente vinculante, y no haber
sido adoptadas universalmente, se han convertido,
de facto, en las normas centrales de regulacion glo-
bal relativas al enfrentamiento ALA/CFT/CFP. Esto
ha respondido, entre otros factores, al respaldo en
normativas internacionales vinculantes; la calidad
técnica de las Recomendaciones y su actualizacion
constante; la internacionalizaciéon de sus estanda-
res a partir de su amplia adopcién y reconocimiento
como mejor practica internacional tanto por acto-
res estatales como no estatales, y la progresiva in-
corporacion de jurisdicciones al Grupo; y el hecho
creciente de que el proceso de evaluacion mutua
ejerce presidon para su observancia, cuyas conse-
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cuencias de incumplimiento incluyen sanciones y
mayor escrutinio.

Actualizados en varias ocasiones y acompafados
de sus respectivas Notas Interpretativas, Guias y
Buenas Practicas, los estandares han evolucionado,
en correspondencia con el contexto en el que se de-
sarrolla el SFI y la necesidad de enfrentamiento a
nuevos riesgos al interior del mismo. Al respecto, el
Grupo indica que:

Las Recomendaciones constituyen un marco ex-
haustivo y coherente de medidas que los paises
deben aplicar para combatir el blanqueo de ca-
pitales y la financiacién del terrorismo, asi como
la financiacion de la proliferacion de armas de
destruccion masiva (...), mediante medidas
adaptadas a sus circunstancias particulares. De
esta forma, se dividen en siete ambitos distin-
tos: politicas y coordinacién ALA/CFT; blanqueo
de capitales y decomiso; financiacion del terro-
rismo y de la proliferacion; medidas preventivas;
transparencia y titularidad real de las personas
e instrumentos juridicos; poderes y responsabi-
lidades de las autoridades competentes y otras
medidas institucionales; y cooperacion interna-
cional (FATF, 2023b, 7-8).

Con relacioén al respaldo de las Recomendaciones
en normativas internacionales vinculantes, estas
encuentran como pilares fundamentales la Conven-
ciéon de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU)
contra el trafico ilicito de estupefacientes y sustan-
cias sicotrépicas (Convencion de Viena, 1988); el
Convenio Internacional para la represion al finan-
ciamiento del terrorismo (1999); la Convencion de
la ONU contra la delincuencia organizada transna-
cional (Convencion de Palermo, 2000); la Conven-
cion de la ONU contra la Corrupcion (Convencidn
de Mérida, 2003), asi como las resoluciones perti-
nentes del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas (CSNU).

Estos instrumentos le han permitido abrirse paso
para lograr que las jurisdicciones cumplan sus es-
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tandares, los cuales, si bien no son vinculantes, se
erigen sobre la base de la normativa juridicamente
vinculante de los citados convenios de las Nacio-
nes Unidas (NN. UU) vy las decisiones del CSNU. Ello
ha contribuido a elevar la efectividad del GAFI al
aplicar su mandato, y al incremento del nimero de
jurisdicciones comprometidas con la aplicacion de
dichos estandares (Gomez, 2022, 43).

Por ejemplo, en el caso especifico del FT, el GAFI
aplico la estrategia de debilitar las fuentes de finan-
ciamiento a individuos o entidades terroristas me-
diante la identificacion del movimiento de activos
financieros y su consecuente confiscacion. Esencial-
mente, el GAFI adoptd documentos con normas de
soft law?, al hacer suyo el enfoque de FT definido,
primeramente, en el Convenio Internacional para la
represion de la financiacion del terrorismo, de 1999,
y posteriormente en las resoluciones 1267 (1999)
y 1373 (2001) del CSNU, con caracter vinculante.
Sobre esa base, desarrollé recomendaciones para
promover la armonizacion de los sistemas legales, y
fomentar una lucha amplia de las naciones para ras-
trear y bloquear actividades financieras vinculadas
al LA u otros delitos, con el destino final de propor-
cionar medios logisticos para la realizacion de actos
de terrorismo (Gomez et al., 2024, 201).

Con relacion a la calidad técnica de las Recomen-
daciones y su constante actualizacion, el Grupo
vigila continuamente los riesgos emergentes para
el sistema financiero y sensibiliza sobre los nuevos
meétodos utilizados para recaudar, utilizar y mover
fondos vinculados a actividades delictivas. Este
trabajo también identifica areas en las que sus nor-
mas requieren un mayor perfeccionamiento. De tal
manera, en el periodo 2019-2023, el GAFI continud
ajustando y fortaleciendo sus estandares para ga-
rantizar herramientas internacionales lo mas sélidas
posibles para abordar el LA, FT y FP. Todo ello, en-
cuentra respaldo en la realizacion de los ejercicios
de tipologias?, asi como a través de la movilizacién
de una comunidad de expertos y responsables poli-
ticos de todo el mundo, de organismos encargados
de la aplicacion de la ley, unidades de inteligencia
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financiera, oficinas de recuperacion de activos, fis-
cales, organizaciones internacionales y lideres de la
industria del sector privado, lo cual ejerce una im-
portante influencia en la legitimacién y credibilidad
de sus normas.

Por ejemplo, como parte de la actualizacién cons-
tante de la normativa del Grupo, en 2019, este ac-
tualizé su "Plan Operativo de lucha contra la finan-
ciaciéon del terrorismo”, a fin de abordar riesgos
emergentes asociados a las nuevas tecnologias vy el
uso indebido de las asociaciones publico-privadas
y de las organizaciones sin fines de lucro (OSFL) en
este marco. Asimismo, en lo relativo a la FP, a partir
del propio afo, se manifestd una preocupacion ge-
neralizada sobre cémo la implementacion de me-
didas al respecto apuntaba mas a la aplicacion de
sanciones que a la utilizacion de las herramientas
preventivas que ofrecen las Recomendaciones so-
bre el tema. Como resultado, en junio de 2020, se
inicid una consulta publica, que culmind en junio de
2021, con modificaciones en la Recomendacion 14
(R1) y su Nota Interpretativa, y a partir de lo cual
se exige a los paises y a las entidades del sector
privado la identificacion y evaluacion de los riesgos
de posible incumplimiento, no aplicaciéon o evasion
de las sanciones financieras especificas relaciona-
das conla FP, y la adopciéon de medidas acordes con
estas amenazas.

[gualmente, en junio de 2019, el GAFI reviso sus es-
tandares para incluir medidas de mayor legitimidad
en su R 15° y, posteriormente su Nota Interpretativa,
para la regulacién y supervision de las actividades
y proveedores de servicios relacionados con acti-
vos virtuales o criptoactivos®. Estos cambios repre-
sentaron un hito dentro del marco regulatorio de la
seguridad del SFI, pues se tratd de las primeras nor-
mas internacionales, de amplio alcance, relativas al
tratamiento de los activos virtuales.

Por otro lado, el GAFI ha mostrado un permanente
relacionamiento con organismos internacionales re-
conocidos, y foros de concertacion politica al mas
alto nivel. Ello ha favorecido considerablemente su
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mayor reconocimiento y el de sus normativas como
reguladoras de la seguridad del SFI.

A este respecto, debe enfatizarse su vinculo con
las Naciones Unidas (NN.UU), y dentro de ella, es-
pecialmente, con el CSNU. Desde 2001, el GAFI ha
venido implementando cambios en sus requisitos
de acuerdo con determinadas estipulaciones de re-
soluciones del CSNU, sobre todo las vinculadas a la
lucha CFT/CFP. Asi, con relacion a la FT, la R6 del
GAFI establece la implementacién de regimenes de
sanciones financieras para cumplir con las Resolu-
ciones del CSNU relativas a la prevencién/represion
del FT. En tanto, la R7 se refiere a la implementacién
de sanciones financieras dirigidas a cumplir con las
Resoluciones del CSNU asociadas a la prevencion,
represion e interrupcion de la proliferacion de ar-
mas de destruccion masiva y su financiamiento.
Asimismo, en el ambito de las NN.UU existen varios
ejemplos de instrumentos que subrayan explicita-
mente el papel del GAFI en el establecimiento de
normas mundiales para la prevencion y el enfrenta-
miento CFT/CFP, y alientan a sus Estados miembros
a cooperar activamente con el ente’.

En el periodo que abarca esta investigacion, sin lugar
a dudas, la adopcidn, en 2019, por el CSNU, de la re-
solucién 2462 representé un nuevo hito en cuanto a
la legitimacion de las funciones del Grupo. Esta reso-
lucion, aprobada bajo el capitulo VII de la Carta de las
Naciones Unidas, reafirmo la obligaciéon de que todos
los Estados miembros de la ONU deben tipificar como
delito todos los tipos de financiacion del terrorismo, lo
cual proviene de la resolucion 1373 (2001) del Consejo
de Seguridad, y forma parte de la normativa del GAFI.
Todo lo anterior, ha influido significativamente en la
validacion internacional de las Recomendaciones de
este mecanismo intergubernamental.

A nivel internacional, las Recomendaciones del GAFI
también han influido en los trabajos de la Union Eu-
ropea (UE), desde 1991, cuando el Consejo de Eu-
ropa adoptd su primera Directiva ALA. En el perio-
do 2019-2023, el Consejo también ha desarrollado
otros instrumentos de compromiso con el GAFI,
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por ejemplo, la adopcidon de Conclusiones sobre las
prioridades estratégicas en materia ALA/CFT; vy la
presentacion de un acuerdo provisional con el Par-
[amento Europeo sobre el sistema de supervision
de las entidades financieras europeas.

Sobre el vinculo del GAFI con otros entes interna-
cionales, pudiera apuntarse también el trabajo con-
junto desarrollado con el Grupo de los siete (G-7),
el Grupo de los veinte (G-20), el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM). Por
ejemplo, en 2019, el Grupo desarrolld una sesidn es-
pecial, junto al FMI y al G-20, sobre la amplia gama
de riesgos impulsados por los avances de la tecno-
logia financiera en materia LA/FT. Paralelamente, el
Presidente y el Secretario Ejecutivo del GAFI man-
tuvieron participacion sistematica en las reuniones
de la Via Financiera del G-208, a partir de lo cual no
solo se alcanzaron importantes compromisos, sino
que también abordaron temas de mutuo interés
como la necesidad de un enfoque multilateral para
abordar la ocultacion de la titularidad real y la re-
cuperacion de activos; la inclusion financiera, entre
otros. De igual forma, el GAFI ha recibido amplio
reconocimiento publico en comunicados emitidos
por estos Grupos.

En el caso de las instituciones financieras internacio-
nales también es importante destacar que el GAFI
comparte con estas metodologias de supervision
desde 2004, lo cual no solo fortalece la legitimidad
de las mismas, sino que contribuye a la aplicacién
de la normativa reguladora de los regimenes ALA/
CFT/CFP vy, por ende, a la evaluacion del cumpli-
miento de sus Recomendaciones.

Por su importancia, debe enfatizarse también en
sus alianzas estratégicas internacionales con otros
engranajes auxiliares (Graciano y Caselato, 2019)
que cumplen una funcién basica en la prevencién y
el enfrentamiento de los flagelos que atafien al Gru-
po, entre ellos: la Organizacion Internacional de Po-
licia Criminal o Policia Internacional (INTERPOL), la
Agencia de la UE para la Cooperacion Policial (EU-
ROPOL), el Grupo Egmont, y los diferentes FSRBs.
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La socializacidon hacia agentes no estatales en el
proceso de gestacion y fundamentacion de los
requisitos ha sido otro elemento clave. Desde sus
primeros afos, el GAFI ha mantenido estrecho in-
tercambio y desarrollado iniciativas con las insti-
tuciones del sector privado, en tanto ha prestado
especial atencion a la utilizacion de las OSFL para
la comision de delitos vinculados al LA/FT/FP. La
incorporacion de los comentarios y posiciones de
estas partes, en particular los participantes en los
mercados financieros, ha devenido de vital relevan-
cia para la mas amplia legitimacién de las normas
del GAFI. Asi pues, en la actualidad, los Estados no
constituyen la uUnica fuente institucional de consulta
politica e innovacion en el proceso del GAFI, lo cual
comprende una interaccion mas amplia de proce-
sos y practicas de gobernanza (Kuang y McDonagh,
2008), que facilitan la asimilacion y cumplimiento
de las normas.

La legitimacion de las Recomendaciones también
puede ser observada a partir del grado de compro-
miso de los Estados en la incorporacion a sus le-
gislaciones nacionales de los estandares del Grupo.
Este nivel de compromiso internacional ha ido as-
cendiendo en los ultimos afos. Asi, para el periodo
2021-2022, en cuanto a las leyes y reglamentos, el
76% de los paises habian aplicado satisfactoriamen-
te las 40 Recomendaciones. Ello demuestra una
mejora significativa del cumplimiento técnico, que
se situaba en solo el 36 % en 2012 (FATF, 20223,
8), a la vez que demuestra el impacto positivo de
los procesos de evaluacion mutua y seguimiento del
GAFI, su capacidad de producir efectos juridicos, asi
como el posicionamiento de su normativa en un im-
portante nivel dentro de la gobernanza financiera
internacional.

Finalmente, el GAFI evalua el cumplimiento de los
estandares mediante la evaluacion del cumplimien-
to técnico (contar con las leyes y normativas nacio-
nales necesarias conforme a los estandares) y de
la efectividad (la aplicacién de dichas normativas
y legislaciones). Ademas, ante el supuesto incum-
plimiento de sus Recomendaciones, por parte de
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miembros y no miembros, el GAFI, con el objetivo
de asegurar su cumplimiento, toma medidas como
la insercidon de paises y territorios no cooperantes
en "listas negras o grises" (Gomez et al., 2024, 200).

Estos procesos, en los que, por su importancia, se
profundizard en epigrafes sucesivos, demuestran,
no solo el rigor que demanda la aplicacion de la
normativa, sino también las implicaciones negati-
vas para los paises y jurisdicciones de su no cum-
plimiento o adhesién, y el poder de influencia que
ejerce el GAFI con sus decisiones en el dmbito de
la gobernanza global y la naturaleza juridica (po-
der coercitivo) de las Recomendaciones que emite
(Graciano y Caselato, 2019). Asimismo, las amena-
zas de exclusion de los principales mercados supo-
nen un incentivo para cooperar en tanto elevan el
costo del incumplimiento, todo lo cual, redunda en
el fortalecimiento de la legitimacion de sus estan-
dares.

Relevancia de la implementaciéon del sistema de
evaluaciones mutuas del Grupo de Accion Finan-
ciera Internacional (2019-2023)

Los sistemas y mecanismos de prevencion en ma-
teria de LA/FT/FP estdn sujetos a seguimientos pe-
riédicos, con el fin de medir la efectividad de sus
medidas de enfrentamiento a estos delitos y como
resultado del cumplimiento e implementacion de
las Recomendaciones del GAFI. El Grupo desarrolla
este proceso a través de su sistema de EM, cuyos
resultados ofrecen una medicion integral sobre el
comportamiento global de los regimenes ALA/CFT/
CFP, a la vez que generan un impacto significativo
sobre los paises o territorios evaluados y la propia
normativa del GAFI. Al respecto, el Grupo establece
que:

Las evaluaciones mutuas son informes naciona-
les en profundidad que analizan la aplicacion y
eficacia de las medidas de lucha contra el blan-
queo de capitales y la financiacion del terro-
rismo vy la proliferacion, en tanto proporcionan
(...) recomendaciones especificas para seguir
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reforzando su sistema. Los informes son revisio-
nes interpares, en las que miembros de distin-
tos paises evallan a otro pais. Las evaluaciones
mutuas tienen dos componentes principales: la
eficacia® y el cumplimiento técnico™ (FATF, s.f.).

Las EM del GAFI se llevan a cabo utilizando un am-
plio conjunto de criterios y metodologias de evalua-
cion. Entre ellos se incluyen la adecuacion y efecti-
vidad de los marcos juridicos e institucionales de un
pais en materia ALA/CFT/CFP; la eficacia de las UIF
y de los organismos encargados de monitorear el
cumplimiento de las regulaciones; la aplicacion de
medidas preventivas; y la cooperacién internacio-
nal en este escenario. Basandose en los resultados
de estas, el GAFI publica un informe detallado en el
que se presenta una valoracion oficial del marco re-
gulador y la aplicacion de un pais, en tanto se ofre-
cen recomendaciones especificas de mejora. Estas
Ultimas sirven de referencia para que los paises
evallen sus progresos, aborden las vulnerabilida-
des, prioricen las intervenciones y asignaciones de
recursos en las areas de mayor riesgo identificado,
y apliquen las reformas necesarias para fortalecer
sus marcos de lucha ALA/CFT/CFP. Asimismo, las
evaluaciones también incentivan la transparencia y
cooperacion, a través de la realizacion de estudios
comparativos de los regimenes nacionales, la difu-
sion de mejores practicas y conocimientos sobre
las deficiencias mas comunes y graves, todo lo cual
favorece la eficacia global de la lucha contra estos
delitos financieros (Borlini, 2015).

En el periodo 2019-2023, la pandemia de Covid-19
afectd considerablemente el calendario progra-
mado de EM. A pesar de esta situacion, el Grupo
presentd un total de 21 informes de evaluaciones a
paises". Como resultado, a finales del afio plenario
2022-2023, el GAFI habia publicado los informes
de EM de 33 de sus 37 paises miembros, 1o que se
traduce en que el 89 % de su membresia habia sido
sometida a la Cuarta Ronda de Evaluaciones (FATF,
2023a, 33), a la vez que representd un 19% de in-
cremento con relacion a los evaluados a finales de
2018.
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Hasta 2023, los paises evaluados habian calificado
de Mayormente Cumplidas (MC) o Cumplidas (C) el
77% de las Recomendaciones que figuraban en su
informe de evaluacion reciproca (FATF, 2023a, 34),
lo que representa un aumento, con relacion al 75 %
presentado en el Informe del Grupo para el afio ple-
nario 2019-2020 (FATF, 2020, 30). Sin embargo, en
términos de eficacia, también hasta 2023, los paises
solo habian alcanzado niveles moderados o bajos
de esta en el 57% de los Resultados Inmediatos, lo
que indicod la necesidad de reforzar la aplicacion
efectiva de las Recomendaciones. Ello, sin embargo,
mostrd una mejoria con relacion con el 47% expues-
to en el Informe de 2018-2019 (FATF, 2019a, 30).

Si se abordara la medicién en cuanto a riesgos es-
pecificos, los informes de evaluacidén permitieron
dilucidar que casi la totalidad (97%) de los 120 pai-
ses evaluados tienen una eficacia de baja a mode-
rada en la prevencion del blanqueo de capitales y
la financiacién del terrorismo en el sector privado.
Asimismo, la aplicacion y el alcance de la supervi-
sion continuaron mostrandose insuficientes, toda
vez que solo el 10% de los sistemas de supervision
de los paises demostraron eficacia (FATF, 2022a).

Por otra parte, mas alld del panorama global que
ofrecen los informes de evaluaciones sobre el nivel
de cumplimiento de las Recomendaciones vy la efec-
tividad de los sistemas ALA/CFT/CFP, también debe
apreciarse que los resultados de las mismas asumen
una repercusion significativa en el marco interno y
postura internacional de los paises que son some-
tidos a estas. Asi, una evaluacion favorable se utili-
za como referencia internacional de la existencia y
aplicacidon de un marco legal robusto en lo relativo
al enfrentamiento de los delitos evaluados. Ello, a
su vez, tiende a generar confianza en las institu-
ciones financieras y gubernamentales, aumenta la
inversion, propicia un clima favorable de negocios
e intercambio, todo lo cual favorece el mejor posi-
cionamiento de los paises dentro del SFI.

Asimismo, tanto el proceso de preparacion de los
paises para someterse a las evaluaciones, como el
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desarrollo de respuestas acordes con las recomen-
daciones resultantes de las mismas contribuye,
frecuentemente, a una mejora notable en las nor-
mativas nacionales relativas a estos temas. En este
sentido, pudieran citarse como ejemplos los casos
de China, Sudafrica y Argentina (Ver Anexo 2).

De igual forma, la publicacion de otros informes de
seguimiento a paises ya evaluados mostré una mejo-
ria con relacion con el cumplimiento técnico desarro-
llado por los mismos. Asi, de manera general, duran-
te 2019-2020, EE.UU, Suiza, Arabia Saudi, Singapur,
Dinamarca, Irlanda e Islandia lograron aumentar en
un 10 % su cumplimiento técnico (FATF, 2020, 31).
Durante 2020-2021, China, Dinamarca, Islandia, Mé-
Xico y Suecia mejoraron su cumplimiento en un 26%
(FATF, 2021, 51), en tanto, Canadad, China, Finlandia,
Islandia, Irlanda, Israel, México, Nueva Zelanda, Tur-
quia y Reino Unido, fortalecieron su cumplimiento en
un 29,5%, para 2021-2022 (FATF, 2022a, 40). Estos
porcentajes demuestran el impacto de las recomen-
daciones realizadas en sus respectivas evaluaciones
para el fortalecimiento de su compromiso, regimenes
y normativas ALA/CFT/CFP.

Por otro lado, el hecho de que una jurisdiccion ex-
ponga un marco legal deficiente en la materia e im-
plementacion ineficaz de las medidas supone con-
secuencias muy diferentes para cuyos casos el pleno
del GAFI toma una serie de medidas, con un enfoque
progresivo. Estas pueden ir desde una declaracion pu-
blica, la inclusion en la lista gris o0 negra del GAFI, hasta
considerar la suspension de la condicidn de miembro
(Bascope, 2021). Todo ello genera una fuerte presion
internacional que impacta notablemente en las per-
cepciones y la reputacion de los paises o jurisdiccio-
nes afectados dentro de la comunidad internacional.
Estas repercusiones encuentran su principal respaldo
en el proceso de listado publico del GAFI sobre juris-
dicciones sometidas a mayor vigilancia y jurisdiccio-
nes de alto riesgo sujetas a un llamado a la accion, en
los cuales se profundizara en el siguiente epigrafe.

Por otra parte, debe mencionarse que los resultados del
proceso de EM contribuye a la adaptacion continua de
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la normativa del GAFI, la cual se actualiza al finalizar
cada ronda, con el objetivo de ajustarse a nuevos
riesgos y desafios. Asi, por ejemplo, tras el acuerdo
de 2019 sobre un mandato de duracién indefinida,
el Grupo lanzd una revisidon estratégica de su ar-
quitectura de evaluacién ALA/CFT/CFP, sobre cuya
base se desarrollara la proxima ronda de evaluacio-
nes mutuas y procesos relacionados, a iniciarse en
2025. Esta revision se enfocd en tres dreas principa-
les: los componentes, el alcance y el calendario del
proceso de EM, incluida la forma de seleccionar las
jurisdicciones, la forma en que los riesgos de LA/
FT/FP deben incorporarse al proceso de evaluacion;
y el seguimiento del Grupo de Revision de la Coo-
peracion Internacional del GAFI®2.

Con todo lo anterior, el GAFI busca garantizar que
las evaluaciones sean mas oportunas, optimicen la
eficacia y refuercen los elementos basados en el
riesgo del proceso de evaluacidon. Asimismo, evi-
dencian la actualizacién y mejora continua que se
genera como parte del desarrollo de evaluaciones
anteriores. Finalmente, los elementos abordados
permiten dilucidar el impacto del sistema de EM del
GAFI en la medicién del comportamiento de los re-
gimenes ALA/CFT/CFP a nivel global, asi como su
incidencia en las transformaciones de estos, en las
legislaciones nacionales de los paises y en la propia
normativa del Grupo.

Impacto de los regimenes de sanciones financie-
ras del Grupo de Accidon Financiera Internacional
(2019-2023)

Para garantizar el cumplimiento y compromiso de
los Estados miembros del GAFI a su normativa,
este, ademas de llevar a cabo el sistema de evalua-
ciones, identifica continuamente las jurisdicciones
cuyo régimen ALA/CFT/CFP considera deficiente y
gue suponga un riesgo para la integridad del SFI.
Esta identificacion publica se realiza a través de
la exposicion de un listado de jurisdicciones reco-
nocidas por el GAFI en dos grupos: jurisdicciones
sometidas a mayor supervision (lista gris), que in-
cluye aquellas con deficiencias estratégicas, pero
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que han acordado desarrollar un plan de accion; y
jurisdicciones de alto riesgo sujetas a un llamado a
la accidén (lista negra), que abarca aquellas que pre-
sentan deficiencias estratégicas en materia de ALA/
CFT/CFP y que, bajo la percepcidn del GAFI, no se
han comprometido a desarrollar un plan de accion
o no han realizado suficientes progresos en la sub-
sanacion de dichas deficiencias.

Para forzar su cumplimiento, el GAFI supervisa de
cerca y brinda orientacidon a estos paises a través
del Grupo de Revisiéon de la Cooperacion Interna-
cional (ICRG, por sus siglas en inglés). Desde el ini-
cio del proceso del ICRG, en junio de 2007, y hasta
el aflo plenario 2019-2020, el GAFI habia examina-
do mas de 100 paises e identificado publicamen-
te a 80 de ellos. De estos 80, 60 adoptaron, desde
entonces, las medidas necesarias para subsanar las
deficiencias identificadas (FATF, 2020, 37), lo cual
demuestra la incidencia real de este mecanismo de
presion. Curiosamente, en algunas ocasiones, pai-
ses no miembros del GAFI han adoptado su nor-
mativa y la han cumplido incluso antes de que el
Grupo recurriera a la inclusion en la lista negra, lo
que evidencia, una vez mas, la repercusion de este
método (Pavlidis, 2021).

Para ser retirada del seguimiento del GAFI, una ju-
risdiccion debe abordar sustancialmente todos los
componentes de su plan de accion. Una vez que el
GAFI haya determinado que una jurisdiccion lo ha
hecho, organizard una visita in situ para confirmar
que la aplicacion de las reformas legales, reglamen-
tarias y/u operativas necesarias estan en marcha y
que existe el compromiso politico y la capacidad
institucional necesarios para mantener la aplica-
cion. Si la visita in situ tiene un resultado positivo, el
GAFI decidird sobre la retirada de la jurisdiccion de
la identificacién publica en la siguiente sesion Ple-
naria correspondiente. La jurisdiccion en cuestion
continuara entonces trabajando en el GAFl o en el
FSRB pertinente, a través de su proceso de segui-
miento normal, para mejorar su régimen ALA/CFT/
CFP (FATF, 20193, 45).
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De esta manera, el proceso de exposicion publica
ha devenido, ademas, un mecanismo de adverten-
cia a otros paises y a sus sectores financieros sobre
los posibles riesgos que emanan del relacionamien-
to con los territorios listados. Asimismo, ha fungido
como un instrumento de coercion, de modo tal que
los actores econémicos y politicos nacionales en los
paises identificados, presionan a sus gobiernos para
introducir regulaciones que cumplan con las Reco-
mendaciones del GAFI (Jones & Knaack, 2017).

Paralelamente, las naciones afectadas también han
visto restringidos sus flujos de financiacion, asi como
su capacidad para operar en el SFl. Se ha afectado
no solo la toma de decisiones de instituciones fi-
nancieras extranjeras sobre negocios en el pais en
cuestion, sino también su imagen y reputacion, al
singularizarlos por ser sefialados como de riesgo
para el SFl. Han incidido también en las decisiones
sobre contrataciones e inversiones de empresas en
todo el espectro econdmico, con un efecto disua-
sivo sobre nuevos inversionistas o provocando la
retirada de los que ya estan en el terreno, con la
pérdida de empleos asociada. Las inversiones y ne-
gocios de los paises listados pasan a ser “sospecho-
sas”, habida cuenta el alto riesgo que entrafia hacer
negocios con ellos (Gémez, 2022, 35).

Adicionalmente a la disminucion de la inversién ex-
tranjera, entre otras consecuencias experimentadas,
aumenta la tasa de interés de los créditos y baja su
calificacion crediticia; se les puede retirar la licencia
bancaria a sus bancos, pueden ser congelados sus
activos o ser objeto de fuertes multas por entida-
des extranjeras. Lamentablemente, existen pocas
pruebas empiricas que analicen y cuantifiquen las
afectaciones econémicas que han tenido los paises
incluidos en las listas publicas del GAFI, que guar-
dan relacién con su enfoque politizado. (Gomez,
2022, 35).

Sin embargo, varios ejemplos evidencian los impac-
tos de las listas del GAFI en las economias de paises
en desarrollo. En el periodo que ocupa esta investi-
gacion, fueron incluidas 36 jurisdicciones en la lista
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gris y retiradas 18", aproximadamente, en recono-
cimiento de los progresos mostrados en el cumpli-
miento de sus compromisos con el Grupo en mate-
ria de planes de accion. Varios paises incluidos en la
lista gris que cooperaron con el ente para subsanar
las deficiencias, consiguieron salir de ella en un pla-
zo de entre 2 y 4 afos. Gran parte de su inclusién
en la lista gris tuvo que ver con la necesidad de re-
forzar la supervision de las instituciones financieras
y la informacion sobre beneficiarios reales, ademas
del fortalecimiento de la legislacion. Las consecuen-
cias notificadas fueron similares entre ellos.

Mauricio fue incluido en la lista gris del GAFI en fe-
brero de 2020, y fue retirado de ella en enero de
2022. Entre las consecuencias que sufrié el pais fi-
guran retrasos en los pagos de los bancos, repercu-
siones negativas en el comercio y mayores costes
de transaccion para las empresas transfronterizas.
Algunos inversores cambiaron el domicilio de sus
negocios, mientras que otros nuevos optaron por
diferentes jurisdicciones. La Unidn Europea incluyé
a Mauricio en su lista negra y el Reino Unido lo in-
cluyé en la lista de terceros paises de alto riesgo
(Calcutteea, 2022).

Sudafrica fue incluida en la lista gris del GAFI en
febrero de 2023. Aungue aun es pronto para iden-
tificar de forma mas amplia la repercusion de este
acontecimiento, algunos efectos se pueden antici-
par. El crecimiento negativo del Producto Interno
Bruto (PIB) en el cuarto trimestre de 2022 y la de-
preciacion del tipo de cambio desde el afio anterior
(Ver Anexo 3) se han asociado a estos factores (UN
Resident Coordinator’s Office South Africa [UNR-
COSA] et al., 2023, 6). El Director del Business Lea-
dership South Africa (BLSA) expuso, ademas, que
se esperaban pérdidas de hasta el 3% del PIB si el
pais permanecia en la lista gris durante un periodo
prolongado (Gules, 2023). Aunque es dificil desen-
trafiar el nivel de influencia de la lista en el compor-
tamiento de estas tendencias macroecondmicas, lo
que si se puede afirmar es que no resultan favora-
bles para el perfil de riesgo pais, la profundidad del
mercado vy la liquidez de Sudafrica.
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Esta identificacion publica de Sudafrica también
afecta, potencialmente, a la regién del sur de Africa
y al continente, en general, teniendo en cuenta la
preminencia de esta nacion como centro financiero
y econdmico regional. El pais sirve de importante
puerta de entrada para el comercio interregional,
destino de inmigrantes africanos, inversion extran-
jera directa (IED) y flujo de capital a distintos pai-
ses. Por lo tanto, cualquier consecuencia negativa
asociada al proceso de lista gris de Sudafrica reso-
nard, probablemente, en todo el continente africano
que, ademas, cuenta con otras once naciones enlis-
tadas™. Asimismo, las monedas de algunos paises
estadn vinculadas al rand sudafricano (por ejemplo,
Eswatini, Namibia y Lesoto), o que significa que
cualquier fluctuacién monetaria a largo plazo pue-
de afectar aun mas a estos paises (UNRCOSA et al.,
2023, 5).

Paralelamente a los casos apuntados con anteriori-
dad, también deben tenerse en cuenta algunas in-
vestigaciones que han analizado datos econémicos
para determinar la repercusion de las listas grises en
una jurisdiccién. En 2021, el FMI publicd uno de los
estudios mas citados sobre el impacto del proceso
de lista gris, en el que se utilizo el aprendizaje au-
tomatico para analizar su repercusion en los flujos
de capital. Observaron que los paises pueden ex-
perimentar una interrupcion de estos flujos por dos
posibles razones. Una, es el incremento del riesgo,
por la que los bancos abandonan sus relaciones con
los clientes para evitar costes de cumplimiento mas
elevados. La otra, es que los inversores pueden uti-
lizar la lista gris para determinar el riesgo de hacer
negocios con un pais y, por tanto, pueden reasignar
recursos a otro lugar si uno de ellos figura en esta
lista (Kida y Paetzold, 2021).

Al realizar este anadlisis, el estudio®™ expuso como
conclusion la existencia de un efecto significativo
de la inclusion en la lista gris sobre los flujos de ca-
pital y que las entradas de capital disminuyen por
término medio en un 7,6% del PIB cuando un pais
aparece en la lista gris (Kida y Paetzold, 2021, 5).
Desglosado con mas detalle, los resultados empiri-

Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VII Nro. T enero-marzo de 2025



Oliveros Pérez y Gomez Sardifas

cos sugieren que las entradas de IED disminuyen en
promedio un 3% del PIB, el efecto sobre el flujo de
cartera es un descenso del 2.9 %, y las entradas de
otras inversiones disminuyen en promedio un 3,6 %
del PIB (Kida y Paetzold, 2021, 19).

Otro estudio™, publicado en abril de 2023, por Louis
de Koker, John Howell y Nicholas Morris, considerd
el impacto de la lista gris del GAFI desde la pers-
pectiva del mercado, es decir, en la medida en que
afecta tanto a las partes interesadas del sector pri-
vado como del publico. Como conclusion, destaca-
ron la correlacion entre las inclusiones en las listas
del GAFI y las reducciones de los préstamos de la
ayuda oficial para el desarrollo (AOD), los présta-
mos del Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento (BIRF) y los créditos de la Asociacion In-
ternacional de Fomento (AIF), para lo cual otorga-
ron varias explicaciones posibles. Como primera, €s
que la inclusién en la lista del GAFI genera un pe-
riodo de incertidumbre, durante el cual los funcio-
narios dudan en comprometerse a conceder prés-
tamos en el pais en cuestion. Segunda, es que los
mismos problemas que hacen que el GAFI incluya
a un pais en la lista también hacen que los funcio-
narios rebajen la calificacion crediticia de ese pais.
Tercera es que el escrutinio del GAFI distrae a los
funcionarios del gobierno y, por tanto, retrasa otros
procesos, incluidos los acuerdos sobre préstamos
bilaterales y multilaterales. Esto resulta en una si-
tuacion preocupante, ya que dicha reduccion puede
afectar de manera desproporcionada a las econo-
mias en desarrollo y a sus poblaciones (De Koker et
al,, 2023, 2).

Hasta este punto, la informacidon expuesta permite
valorar el significativo impacto de la identificacion
publica de ciertas jurisdicciones como parte de la
lista gris del GAFI. Estos efectos pueden encon-
trarse similares y, seguramente, multiplicados en
cuanto a su gravedad y repercusion para aquellos
territorios identificados en las listas negras. Estas
Ultimas no solo suponen un mayor perjuicio para la
reputacion de un pais, sino que hacen un llamado
a los Estados miembros del GAFI a la imposicidon
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de sanciones y otras medidas restrictivas sobre las
jurisdicciones enlistadas, con el propdsito declarado
de proteger el SFI de las amenazas sustanciales y
continuas de LA y FT. Ello potencia el riesgo de una
mayor reduccién o incluso de la interrupcion de la
ayuda internacional y de la asistencia financiera al
pais incluido en la lista negra.

Sobre las jurisdicciones que engrosaron esta lista
en el periodo que abarca la presente investigacion,
la Republica Popular Democratica de Corea (RPDC)
ha permanecido por mas de diez afios consecutivos
en ella; Irdn fue reincorporada en 2018 y; en 2020,
se produjo la inclusién de Myanmar, para ser pos-
teriormente retirada en 2023. Iran y la RPDC, estu-
vieron sujetos, ademas, a las sanciones del CSNU,
relativas a la proliferacion de armas de destruccion
masiva. Sin embargo, debe apuntarse que, para el
caso de la nacion persa, la mayor parte de las san-
ciones del Consejo fueron suprimidas a partir de la
firma del Plan de Accién Integral Conjunto (PAIC)”
, en 2016, y, desde entonces, no han sido renova-
das, no siendo este el caso de la RPDC, para quien
continuan vigentes las contramedidas. Con relacién
a estas naciones, el GAFI ha exigido un mayor exa-
men de supervision para las sucursales v filiales de
las instituciones financieras con sede en sus territo-
rios; la introduccion de mecanismos de notificacion
pertinentes mejorados o la notificacion sistematica
de transacciones financieras; y mayores requisitos
de auditoria externa para los grupos financieros con
respecto a cualquiera de sus sucursales vy filiales
ubicadas alli.

Como resultado de lo anterior, y en el caso de la
nacion persa, esta ha sido objeto de boicot por una
parte de la comunidad internacional; se le aplicaron
barreras comerciales a sus exportaciones en el mer-
cado internacional y las contramedidas o sanciones
impuestas por el GAFI han agravado su aislamiento
creciente del SFI. Si bien, como ya se apunto, las
sanciones financieras fueron flexibilizadas en 2016,
tras la firma del PAIC, en 2020 el GAFI las resta-
blecid, a pesar de que el pais estuvo cooperando
con transparencia en estos asuntos e implemento
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los reglamentos ALA/CFT durante mas de dos afios.
Las contramedidas financieras del GAFI, que impli-
can restricciones de acceso al SFI, han agravado el
impacto de las sanciones econdmicas unilaterales
de EE.UU. contra Irdn (Gémez, 2022, 47).

En octubre de 2022, el GAFI afiadid a Myanmar a la
lista de jurisdicciones sujetas a un llamado a la accion,
e instd a sus miembros y otras jurisdicciones a apli-
car, no contramedidas como habia hecho con Irdny la
RPDC, sino medidas mejoradas de debida diligencia,
que garantizaran la no interrupcion de los flujos de
fondos para asistencia humanitaria, actividades legiti-
mas sin fines de lucro y remesas. La identificacion pu-
blica agravo el contexto econdmico del pais, ya afec-
tado por los efectos de la Covid-19, la elevada inflacion
y la imposicién de sanciones occidentales tras el golpe
militar de 2021. A partir de entonces, muchas empre-
sas extranjeras suspendieron sus operaciones en el
territorio; las transferencias de fondos de donantes al
pais se dificultaron, sino se vieron imposibilitadas; y el
entorno bancario se complejizd, sobre todo para las
OSFL que operaban en la nacién a raiz de su inestabi-
lidad politica interna (Siao, 2022).

Los elementos sefialados hasta aqui permiten com-
prender de forma amplia el elevado y negativo im-
pacto que las listas de identificacion publica del GAFI
generan para las economias de las jurisdicciones in-
volucradas, su relacionamiento externo y su posicio-
namiento dentro del SFI. Si bien las consecuencias
para los paises que figuran en la lista gris pueden ser
menos graves que las consecuencias para los paises
de la lista negra, incluidos aquellos a los que se les
solicita la adopcion de contramedidas, de igual ma-
nera, son significativas. Ello, no solamente incide en
la reputacion del pais, sino que alientan la imposi-
cién de requisitos adicionales a las transacciones re-
lacionadas con jurisdicciones de alto riesgo u otras
jurisdicciones vigiladas, en tanto menoscaban los
procesos de toma de decisiones de las instituciones
financieras extranjeras respecto de los negocios en el
pais en cuestion, las decisiones sobre contrataciones
e inversiones de las empresas en todo el espectro
econdmico (Lymany Noor, 2014, 16).
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CONCLUSIONES

La investigacion cumplio el objetivo general y los
objetivos especificos trazados y validé que los prin-
cipales mecanismos que determinaron la incidencia
del Grupo de Accidn Financiera Internacional en la
regulacion de la seguridad del Sistema Financiero
Internacional, en el periodo 2019-2023, fueron: la
aplicacion y legitimacion de sus Recomendaciones
como estandares de regulacion y seguridad finan-
cieras de cumplimiento internacional; la implemen-
tacion del sistema de evaluaciones mutuas y la con-
formacion de regimenes de sanciones financieras.

En el periodo 2019-2023, el GAFI se consoliddé como
promotor y regulador global de la implementacion
de medidas legales, regulatorias y operativas para
combatir el lavado de activos, el financiamiento al
terrorismo, el financiamiento a la proliferacion y
otras amenazas a la integridad del sistema financie-
ro internacional. Ello en un contexto marcado por la
aparicion de nuevos actores, formas de actuacion y
figuras delictivas transnacionales, asi como por de-
safios como la pandemia de Covid-19.

Las 40 Recomendaciones del GAFI, a pesar de ca-
recer de fuerza juridicamente vinculante, se conso-
lidaron, de facto, en las normas centrales de regu-
lacidn global relativas al enfrentamiento ALA/CFT/
CFP. Esto respondid, entre otros factores, al respal-
do en normativas internacionales vinculantes; su
calidad técnica, adaptabilidad y actualizacioén; su in-
ternacionalizacién a partir de una amplia adopcién
y reconocimiento como mejor practica internacio-
nal, tanto por actores estatales como no estatales, y
la progresiva incorporacion de jurisdicciones al Gru-
po; y el hecho creciente de que el proceso de eva-
luacion mutua ejerce presion para su observancia,
cuyas consecuencias de incumplimiento incluyen
sanciones y mayor escrutinio, con severas implica-
ciones para los paises afectados.

El desarrollo del sistema de evaluaciones mutuas del
GAFI, desde su origen, ha analizado la aplicacion de
los estandares GAFI por parte de las jurisdicciones,

Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VII Nro. T enero-marzo de 2025



Oliveros Pérez y Gomez Sardifas

su alcance vy las dreas en las que todavia necesita
mejoras. A partir de ello, ha ofrecido una medicion
integral sobre el comportamiento global de los re-
gimenes ALA/CFT/CFP, a la vez que han generado
un impacto significativo sobre la propia normativa
del GAFI y sobre los paises o territorios evaluados.
Asi, una evaluacion favorable se ha empleado como
referencia de la existencia y aplicacién de un mar-
co legal robusto en lo relativo al enfrentamiento de
los delitos evaluados, todo lo cual favorece el mejor
posicionamiento de los paises dentro del SFI. Por el
contrario, una evaluacién negativa ha resultado en
una fuerte presion internacional que ha impactado
notablemente en las percepciones y la reputacion
de los paises o jurisdicciones afectados dentro de la
comunidad internacional.

En el periodo de estudio, los regimenes de sancio-
nes del GAFI, a través de la identificacion publica
en las listas de jurisdicciones sometidas a mayor
supervision y jurisdicciones de alto riesgo sujetas
a un llamado a la accién, han mostrado un eleva-
do y negativo impacto para las economias de las
jurisdicciones involucradas, su relacionamiento ex-
terno y su posicionamiento dentro del SFI. Si bien
las consecuencias para los paises que figuran en la
lista gris pueden ser menos graves que las asumidas
por los paises en lista negra, incluidos aquellos a los
que se les solicita la adopcidn de contramedidas, de
igual manera, son significativas. Asi, han devenido
un mecanismo de advertencia a otras naciones y a
sus sectores financieros sobre los posibles riesgos
que emanan del relacionamiento con los territorios
listados; han fungido como un instrumento de coer-
cién sobre aquellas jurisdicciones que no apliquen
la normativa GAFI, o lo hagan de forma insuficiente;
han afectado los flujos de financiacion, la asigna-
cion de recursos financieros y ayuda internacional,
y la depreciacion de la moneda nacional de los te-
rritorios monitoreados.

NOTAS

" La escala se basa en una formula relaciona-
da con el tamafo de la economia del pais. Las
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contribuciones de los no miembros también se
calculan utilizando el método de calculo de la
escala de la OCDE. Estados Unidos representa
el mayor contribuyente de la OCDE, que aporta
casi el 22% de su financiamiento (OCDE, 2024)

2 E| término soft law es usualmente empleado
por la doctrina para describir principios, reglas,
estandares o directrices que carecen de efecto
vinculante, aunque no dejan por ello de producir
determinados efectos juridicos (Del Toro, 2006,
543).

3 Ejercicios desarrollados por el GAFI que pro-
mueven el intercambio de informacion entre ex-
pertos de las autoridades policiales y regulado-
ras de los paises miembros sobre operaciones
y casos significativos de delitos financiero, con
el fin de identificar el nivel operativo alcanza-
do por estos, asi como la descripcion de con-
tramedidas al respecto. Desde 1995, el GAFI ha
expuesto los resultados de las tipologias, las
cuales han evolucionado con el tiempo para ha-
cerse mas especificas e intensas en el escrutinio
de un tema concreto.

4 La R1del GAFI se encuentra ubicada en la sec-
cion A del documento normativo relativa a las
politicas y coordinacion de enfrentamiento al la-
vado de activos y la financiacion del terrorismo.
Aborda la evaluacién de riesgos y el EBR.

5 La R5 del GAFI se encuentra ubicada en la sec-
cion D del documento normativo relativa a las
medidas preventivas. Aborda el tratamiento de
los riesgos asociados al desarrollo de nuevos pro-
ductos y practicas empresariales, incluidos nue-
vos mecanismos de distribucion; asi como el uso
de las nuevas tecnologias o en desarrollo tanto
para productos inéditos como preexistentes.

¢ Los activos virtuales se han convertido en una
de las innovaciones financieras mas importantes
de los ultimos afos, en tanto facilitan, agilizan y
abaratan los pagos y representan una alternativa
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para quienes no tienen acceso a los productos
financieros habituales. Es por ello que su uso se
verifica en actividades delictivas como pagos
de ransomware, en bitcoin, ventas en linea de
drogas u otros productos ilicitos contra pago en
activos virtuales.

7 Hasta 2019, el CSNU habia instado a los Es-
tados a que aplicaran estas recomendaciones
en varias de sus resoluciones, entre ellas: la 1617
(2005), 2253 (2015), 2368 (2017), 2395 (2017),
asociadas al FT; y 1810 (2008), 1977 (2011), 2094
(2013) y 2270 (2016), vinculadas al FP, y los do-
cumentos sucesivos a estos.

8 La Via Financiera del G20 aborda temas ma-
croeconomicos globales a través de sus reunio-
nes de Ministros de Finanzas y Gobernadores
de Bancos Centrales, sus Adjuntos y varias re-
uniones de grupos de trabajo. Algunas de las
cuestiones clave tratadas por la Via Financiera
son las perspectivas econdmicas mundiales y la
vigilancia de los riesgos econdmicos mundia-
les; fiscalidad internacional; financiacién de in-
fraestructuras de calidad; finanzas sostenibles;
reformas del sector financiero, entre otros (G20
India, s.f.).

9 Eficacia: se centra en la visita in situ de un equi-
po de expertos al pais evaluado. Durante esta,
el equipo de evaluacidon exigird pruebas que
demuestren que las medidas del pais evaluado
funcionan y ofrecen los resultados adecuados.
Lo que se espera de un pais varia en funcion de
los riesgos de LA, FT y de otro tipo a los que
esté expuesto.

10 Evaluaciéon del cumplimiento técnico: el pais
evaluado debe facilitar informacion sobre las
leyes, los reglamentos y cualquier otro instru-
mento juridico de que disponga para el enfren-
tamiento ALA/CFT/CFP.

"Reino de Bahréin, Reino de Arabia Saudita, Rei-
no Unido, Israel, China, Finlandia (2018-2019);
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Emiratos Arabes Unidos, Corea, Rusia, Turquia,
Hong Kong, China, Grecia (2019-2020); Nueva
Zelanda (2020-2021); Francia, Jap6n y Sudafri-
ca (2021-2022); Alemania, Indonesia, Paises Ba-
jos, Qatar (2022-2023).

2 Entre los cambios introducidos también fi-
guran los siguientes: las recomendaciones de
los informes de evaluacion mutua estaran mas
orientadas a los resultados, se centrardan en me-
didas y plazos concretos para luchar contra LA/
FT/FP. También, la préxima ronda de evaluacio-
nes mutuas tendra un ciclo de seis afos, signi-
ficativamente mas corto que las rondas anterio-
res, que duraban una media de 10 afios. Tras su
evaluacion mutua, los paises dispondran de tres
anos para tomar medidas y subsanar las defi-
ciencias, de lo contrario podran enfrentarse a la
identificacion publica (FATF, 2022a, 10-11).

3 Paises incluidos en la lista gris (2019-2023):
Bahamas, Botsuana, Camboya, Ghana, Panama.,
Albania, Barbados, Jamaica, Islandia, Mauricio,
Mongolia, Myanmar, Nicaragua, Uganda, Zim-
babue, Burkina Faso, Islas Caiman, Marruecos,
Senegal, Haiti, Malta, Filipinas, Sudan del Sur,
Jordania, Mali, Turquia, Emiratos Arabes Unidos,
Gibraltar, Republica Democratica del Congo,
Mozambique, Tanzania, Sudafrica, Nigeria, Ca-
merun, Croacia, Vietnam.

4 Burkina Faso, Camerun, Republica Democra-
tica del Congo, Kenia, Mali, Mozambique, Nami-
bia, Nigeria, Senegal, Sudan del Sur y Tanzania.

15 El estudio tomo en consideracién como varia-
bles: la IED, los flujos de cartera, los flujos ban-
carios y de otro tipo, extraidos de la base de da-
tos Financial Flows Analytics (FFA) del FMI. La
muestra fue de 89 paises enlistados entre 2000-
2017, cuya informacion fue extraida de las decla-
raciones publicas e informes anuales del GAFI.

6 Para el estudio fue tomado en cuenta todo el
periodo de funcionamiento del GAFI, el cual

Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VII Nro. T enero-marzo de 2025



Oliveros Pérez y Gomez Sardifas

dividieron en cuatro fases distintas segun la va-
riacion en los procesos del ente. Posteriormen-
te, exploraron las pruebas empiricas sobre el
impacto de las inclusiones en todos los paises
para los que se disponia de datos utilizables;
trataron de identificar los diferentes impactos
de la inclusion, la correccidon y la exclusion de
la lista; y examinaron si el impacto se produjo
inmediatamente o después de un lapso de tiem-
po. La muestra fue de 177 paises enlistados en-
tre 2000-2020.

7 El acuerdo nuclear con Iran fue un pacto inter-
nacional para restringir su programa nuclear. Su
nombre oficial es Plan de Accion Integral Con-
junto (PAIC, o JCPOA por las siglas en inglés),
y lo firmaron Iran, los cinco miembros perma-
nentes del CSNU, Alemania y la Union Europea.
El acuerdo se firmdé en Viena (Austria), el 14 de
julio de 2015, dos afios después de la firma de
un acuerdo provisional que senté las bases del
plan de accidn, y casi una década después de la
formacion del grupo negociador en 2006. Tras
su firma, el PAIC fue incorporado al derecho
internacional a través de la resolucion 2231 del
CSNU.(Villamuera, 2021).
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Villamuera, J. (23 de febrero de 2021). ¢En qué consiste el
acuerdo nuclear con Iran? El Orden Mundial. https://elor-

denmundial.com/en-que-consiste-acuerdo-nuclear-iran/

Estados Miembro del GAFI

Alemania Esparia Luxemburgo
Arabia Saudita Estados Unidos Malasia
Argentina Federacion Rusa® México
Austria Finlandia Noruega
Australia Francia Nueva Zelanda
Bélgica Grecia Portugal
Brasil Hong Kong, China Reino Unido
Canada India Reino de los Paises Bajos
China Indonesia Singapur
Comisién Europea (Organizacion Irlanda Sudafrica
regional)
Republica de Corea Islandia Suecia
Consejo de Cooperacion del Gol- Israel Suiza
fo (Organizacion regional)
Dinamarca [talia Tarkiye
Japon
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Grupos Regionales Estilo GAFI. Jurisdicciones

Grupo Asia Pacifico (APG, por sus siglas en inglés)

Afganistan Hong Kong, China Myanmar
Australia India Nauru
Bangladesh Indonesia Nepal
Reino de Butan Japon Nueva Zelanda
Brunei Darussalam Republica de Corea Niue
Cambodia Lao Paquistan
Canada Macao, China Palau
China Malasia Papua Nueva Guinea
Taipéi, China Maldivas Filipinas
Islas Cook Islas Marshall Samoa
Fiji Mongolia Islas Salomon
Sri Lanka Tailandia Timor Leste
Tonga Estados Unidos Vanuatu
Vietnam Singapur
Grupo de Accion Financiera del Caribe (GAFIC)
Anguila Belice Dominica
Antigua y Barbuda Bermuda El Salvador
Aruba Islas Caiman Granada
Barbados Curazao Guyana
Haiti Jamaica Montserrat
San Cristébal y Nieves Santa Lucia San Vicente y las Granadinas
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San Martin Surinam Bahamas
Trinidad y Tobago Islas Turcas y Caicos Venezuela

Islas Virgenes

Comité de Expertos del Consejo de Europa sobre la Evaluacion de las Medidas contra el Blanqueo
de Capitales y la Financiacion del Terrorismo (MONEYVAL)

Albania Francia Letonia
Andorra Georgia Liechtenstein
Armenia Territorio ultramarino britanico Lituania
de Gibraltar
Azerbaiyan Dependencias de la Corona bri- Malta

tanica en Guernsey

Bosnia y Herzegovina Santa Sede Moldavia
Bulgaria Hungria Mdnaco
Croacia Dependencias de la Corona bri- Montenegro

tanica en la Isla de Man

Chipre Israel Polonia
Republica Checa [talia Rumania
Estonia Dependencias de la Corona bri- Federacion Rusa

tanica en Jersey

San Marino Serbia Eslovenia
Republica Eslovaca Macedonia del Norte Ucrania
Grupo de Accién Financiera de Latinoamérica (GAFILAT)
Argentina Cuba Nicaragua Bolivia
Republica Dominicana Panama Brasil Ecuador
Paraguay Chile Guatemala Peru
Colombia Honduras Costa Rica México
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Grupo de Antiblanqueo de Africa Oriental y Austral (GABOA)

Angola Malawi Sudafrica

Botsuana Mauricio Suazilandia
Etiopia Mozambique Tanzania
Kenia Namibia Uganda
Lesoto Ruanda Zimbabue
Madagascar Seychelles Zambia

Grupo Eurasia (EAG, por sus siglas en inglés)

Belarus Kazajstan Tayikistan
China Kirguistan Turkmenistan
India Federacion Rusa Uzbekistan
Grupo Intergubernamental de Accién contra el Blanqueo de Dinero en Africa Occidental (GIABA)
Benin Gambia Niger Burkina Faso
Ghana Nigeria Cabo Verde Guinea
Santo Tomé y Principe Comoras Guinea Bissau Senegal
Costa de Marfil Liberia Sierra Leona Togo
Grupo de Accién Financiera del Medio Oriente y Africa del Norte (MENAFATF, por sus siglas en inglés)
Argelia Kuwait Qatar
Bahréin Libano Somalia
Djibuti Libia Sudan
Egipto Mauritania Republica Arabe Siria
Irak Marruecos Tunez
Jordania Oman Emiratos Arabes Unidos
Reino de Arabia Saudita Palestina Yemen

139 ISSN 2707-7330 Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VII Nro. T enero-marzo de 2025



Incidencia del Grupo de Accién Financiera Internacional
Oliveros Pérez y Gomez Sardifas en la regulacién de la seguridad del Sistema Financiero Internacional (2019-2023)

Grupo de Accién contra el Blanqueo de Dinero en Africa Central (GABAC)

Camerun Guinea Ecuatorial Chad

Republica Centroafricana Gabon Republica Democratica del Congo

Republica del Congo

Fuente: Informe Anual 2022-2023 del GAFI (2023, pp. 54-57) (https.//www.fatf-gafi.org/content/dam/fatf-gafi/pu-
blications/FATF-Annual-Report-2022-2023.pdf.coredownload.pdf )

ANEXO 2:

Ejemplos de transformaciones en las legislaciones nacionales de paises como resultado del sistema
de evaluaciéon mutua.

La sesion Plenaria del GAFI aprobd el informe de evaluacion mutua de China en febrero de 2019. En el
mismo, se mostro, entre otros resultados, la calificacion de no cumplimiento del pais de la R 24 (relativa
a transparencia vy titularidad real de las personas juridicas) debido a varias deficiencias, entre ellas: la no
existencia de requisitos para recopilar, mantener o disponer de informacion sobre beneficiarios reales
(excepto si se recopila como parte de la DDC) y medidas para las acciones al portador, los accionistas
nominativos y los directores; asi como la limitada cooperacion internacional debido a la no disponibili-
dad o dificil acceso a la informacion sobre beneficiarios reales.

Desde entonces, China ha promulgado leyes y reglamentos que identifican y describen diferentes tipos
de personas juridicas y su proceso de registro y creacion, lo cual ha comenzado a formar parte de do-
cumentos normativos como: el Codigo Civil (modificado en 2020), la Ley de Inversion Extranjera (2019)
y los Requisitos de Implementacion del Reglamento sobre el Registro de Entidades del Mercado (2022)
(FATF, 2022b). Asi, China ya expone requisitos para recopilar, mantener o disponer de informacion sobre
la titularidad real y la imposicion de sanciones si una entidad de mercado no notifica su titularidad real.
Sin embargo, el GAFI alude que aun no existen medidas para las acciones al portador, los accionistas y
administradores nominativos, ni evaluacion de riesgos. Como resultado, en el ultimo informe de segui-
miento mejorado con nueva calificacion de cumplimiento técnico de China, publicado por el GAFI en
2023, el pais logrdé una recalificacion de no cumplimiento de la R24 a Parcialmente Cumplida.

El informe de evaluacion mutua de Sudafrica se publico en 2021y reveld varias deficiencias en su régi-
men ALA/CFT. Se considerd que solo cumplia parcialmente 17 de las normas del GAFI y que incumplia
totalmente tres de ellas (Perumall, 2023). A partir de octubre del propio afo, la nacion fue sometida
a un periodo de observacion de 12 meses con el fin de abordar todas las medidas recomendadas (67
en total) por el GAFI. Durante ese tiempo, Sudafrica realizé avances significativos y aprobd dos impor-
tantes enmiendas legislativas entre 2022 y 2023, asociadas a la Ley de Enmienda contra el Blanqueo
de Dinero y la Financiacion del Terrorismo y la Ley de Enmienda para la Proteccion de la Democracia
Constitucional contra el Terrorismo y Actividades Conexas (POCDATARA, segun sus siglas en inglés).

Relativo a esta ultima, Sudafrica obtuvo la calificacion de Parcialmente Cumplida con relacion al cum-

plimiento de la R5 (aborda la tipificacion como delito del FT). Segun lo cual, la sanciéon por el delito
de FT era significativamente menor en comparacion con la del delito de LA, lo cual no se consideraba
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proporcional. Como resultado, la POCDATARA fue enmendada en 2023 para aumentar la pena maxima
de prision por FT de 15 afios a 30 afios (que es comparable a la pena maxima de prisidon por LA). Asi, el
primer informe de seguimiento de Sudafrica, presentado en noviembre de 2023, mostré una recalifica-
cion al pais con relacion a esta Recomendacion de Parcialmente Cumplida a Cumplida, en tanto observo
una reduccion considerable de las 67 acciones recomendadas a ocho deficiencias estratégicas.

La Cuarta Ronda de Evaluaciones para Argentina inicid en 2023, y deberd concluir en el transcurso de 2024.
Sin embargo, aun y cuando esta no haya finalizado, el pais desplegd una serie de modificaciones en su marco
legal para poder enfrentar con un mayor respaldo el proceso de supervision. Asi, fue aprobada, en septiembre
de 2022, la Primera Evaluacion Nacional de Riesgos de Lavado de Activos, a la vez que la Unidad de Inteligen-
cia Financiera Argentina llevo a cabo la actualizacion de resoluciones aplicables a los sujetos obligados como:
Entidades financieras y cambiarias (resolucion 14/2023), Mercado de Capitales (resolucion 78/2023), Seguros
(resolucion 126/2023), Asociaciones Mutuales y Cooperativas (resolucion 99/2023), Sociedades de Capitali-
zacion y Ahorro (resolucion 169/2023) y Juegos de azar (resolucion 194/2023). Paralelamente, se actualizo la
normativa relativa a las PEPs (resolucion 35/2023), entre otras. (Cassagne, 2024)

[l Fuente: Elaborado por la autora a partir de la informacion de las fuentes referenciadas.

ANEXO 3:

Indicadores macroecondmicos para Sudafrica en el periodo 2020-2023.
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[l Fuente: Extraido del Reporte sobre posibles implicaciones a Sudafrica por la inclusion en la lista gris del GAFI, ela-
borado por una representacion de Naciones Unidas en el pais (2023, p. 6) (https.//southafrica.un.org/sites/default/
files/2023-09/Grey%20listing%20SA%20Report%20AUG2023%20%20%282%29.pdf
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La necesidad de un mecanismo multilateral para la negociacién de la deuda soberana (2019-2024)

ABSTRACT Sovereign debt is an instrument whereby States have access to financing for projects included in na-

tional development plans, therefore has a significant impact on the future of their citizens. However,
the mechanisms, principles and institutions of current global finance do not guarantee a stable and
equitable financial environment that fosters growth driven by investment in development. Sovereign
debt regulation has been marked by the absence of a universal, multilateral mechanism capable of
ensuring a timely approach to fair negotiations. The current sovereign debt system is fragmented, dis-
persed and inequitable as there is no permanent institutional set-up for coordinated action between
debtors and creditors. In this scenario, the diversity of sovereign debt instruments, the complex com-
position of creditors, the deepening of the debt crisis and the limited scope of present international
initiatives have determined, in the period 2019-June 2024, the necessity of a multilateral mechanism

to negotiate sovereign debt.

Keywords: sovereign debt, multilateral mechanism, negotiation, UN

INTRODUCCION

En el siglo XXI la humanidad subsiste aun mdas em-
pobrecida, hambrienta, en parte expectante y en
parte alistada en las vetustas propensiones a las
guerras. Casi la mitad de la poblacion mundial,
aproximadamente 3.300 millones de personas, vive
en paises que dedican mas recursos al pago de la
deuda soberana que a financiar la salud, la educa-
cion, el desarrollo.

También llamada gubernamental, publica o nacio-
nal, la deuda soberana es el conjunto de deudas
que mantiene un Estado frente a otros sujetos in-
ternacionales. Por componentes de su estructura se
puede clasificar en interna (adeudada a prestamis-
tas nacionales) y externa (adeudada a prestamistas
extranjeros). Los prestamistas pueden ser publicos
(multilaterales y bilaterales) o privados.

En su evolucion, ha tenido un impacto directo en la
vida de los Estados, pues resulta fundamental para
la financiacion de proyectos de desarrollo, el man-
tenimiento de los llamados servicios publicos esen-
ciales (seguridad, justicia, educacion, salud, empleo,
infraestructura) que deben garantizar el bienestar
de los ciudadanos, la respuesta a situaciones de cri-
sis (desastres naturales, guerras, crisis econdmica,
emergencias sanitarias), por mencionar algunos de
los ambitos mas evidentes. Es decir, la deuda so-
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berana es un instrumento mediante el cual los go-
biernos acceden a recursos, complementando los
ingresos y recursos propios del pais, para financiar
proyectos comprendidos en los planes nacionales
de desarrollo, por lo que repercute notablemente
en el porvenir de los pueblos.

Sin embargo, 10s mecanismos, principios e institu-
ciones de las finanzas globales actuales no garanti-
zan un acceso fiable, sostenible y suficiente a liqui-
dez internacional; menos aun un entorno financiero
estable y equitativo que fomente el crecimiento im-
pulsado por la inversion en desarrollo. En materia
de deuda soberana, su tratamiento se ha caracteri-
zado por la ausencia de principios o foros comunes
universalmente acordados para la negociacion' y
reestructuracion?.

Puesto que no existe configuracién institucional
permanente, Unica y de alcance global para la ac-
cién coordinada entre deudores y acreedores, el
sistema actual de gestion de la deuda soberana se
muestra fragmentado, disperso e inequitativo. Los
deudores soberanos negocian con sus acreedores
principalmente desde un enfoque unilateral, caso a
caso. Mas alla del discurso, las manifestaciones de la
multipolaridad no han garantizado la preponderan-
cia del multilateralismo como via para la solucion
de esta problematica. Todo analisis con respecto
al sobreendeudamiento exige cuestionar la orga-
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nizacion, funcionamiento, instituciones, normas y
practicas de la arquitectura financiera internacional
vigente.

Desde que comenzo el actual milenio, la deuda
soberana a nivel global se ha acumulado a mayor
velocidad y se ha tornado mas dificil de financiar,
sostener y gestionar; representando una mayor
carga para las finanzas de los paises deudores. Al
desencadenarse los efectos de la pandemia de
COVID-19, los problemas asociados a la deuda se
multiplicaron rapidamente, en especial para las
economias en desarrollo.

Las finanzas externas de los paises en desarrollo?
sufrieron un duro golpe, pues la pandemia derivd
en una fuga masiva de capitales, un incremento de
las primas de riesgo* en niveles no vistos desde el
2009 y una fuerte depreciacion de las monedas na-
cionales en contraste a la apreciacion del USD (Da-
tosmacro, 2024). Todo ello ocurrié en un contexto
de elevado endeudamiento y restringida capacidad
de respuesta de los gobiernos y los sistemas de sa-
lud publica para atender la emergencia sanitaria.

En 2023, aproximadamente el 40 % de los paises en
desarrollo (un total de 52 naciones) sufrieron graves
problemas de endeudamiento. Aunque estos paises
solo representan el 2,5 % de la economia global, en
ellos vive el 15 % de la poblaciéon mundial y el 40 %
de todas las personas que subsisten en condiciones
de pobreza extrema (AGNU, 2023). En este grupo
también se encuentra mas de la mitad de los 50 pai-
ses mas vulnerables al cambio climatico.

Por tanto, a partir de las deficiencias de la es-
tructura financiera internacional, en particular las
relativas a la deuda soberana, es fundamental es-
tablecer un mecanismo multilateral, sobre la base
de principios y normas universalmente acordados,
destinado a propiciar la (re)negociaciéon de la deu-
da soberana. Este precisa basarse en la participa-
cion de todas las partes, e incluir incentivos y pro-
cedimientos también universalmente acordados.
Ello constituye un reclamo histérico de muchos
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paises en desarrollo, los principales afectados por
el actual sistema.

Para este trabajo, el periodo de analisis comienza en
2019, pues es el afio en el que irrumpe la pandemia
de COVID-19 y con ella se aprecia una nueva fase en
el desarrollo regulatorio, el comportamiento y la ca-
pacidad de gestion de la deuda soberana. El estudio
concluye en junio de 2024, con la intencion de dotar
a la investigacion de la mayor actualidad posible.

La relevancia de la deuda soberana, en especial para
las naciones en desarrollo, confirma cudanta riguro-
sidad exige en su tratamiento un fendmeno global,
agravado, en creciente crisis para muchos paises,
que hoy dia carece de mecanismos de solucion ma-
nifiestos. En tal sentido, el objetivo general de este
articulo es identificar los fundamentos que, en el
periodo 2019-junio de 2024, explican la necesidad
de un mecanismo multilateral para la negociacion
de la deuda soberana.

DESARROLLO

Cambio y diversificacion en la composicion de los
acreedores

Si bien en la década del setenta del pasado siglo los
principales acreedores eran oficiales (multilaterales
y bilaterales), desde entonces la deuda con los pres-
tamistas privados crecié en magnitud, aumentando
también su importancia relativa dentro del conjun-
to de acreedores de la deuda soberana, todos ellos
con agendas, orientaciones y mandatos diversos
(Val, 2023).

A partir de la década de 1990, con la titularizacién®
de gran parte de la deuda soberana y la emisién in-
ternacional de bonos soberanos, el bonista se con-
virtié en la figura predominante. Los Estados con
necesidad de financiacion cambiaron gradualmente
el origen de estos fondos, pasaron de tomar prés-
tamos de los bancos, como principal mecanismo de
endeudamiento, a acudir a los mercados de capita-
les. Este fendmeno convirtié a los bonos en la forma
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mas difundida de deuda soberana hasta hoy, espe-
cialmente para el mercado de deuda de los paises
emergentes.

Es necesario destacar que los tenedores de titulos
no son un grupo uniforme, sino que constituyen una
multiplicidad de actores, virtualmente anénimos y
geograficamente dispersos, que buscan la obten-
cién de beneficios mediante la inversion en titulos
publicos. Esta diversidad tiene su paralelo en los
vinculos que se establecen entre los inversores y los
paises deudores; influye en la comunicacion y coor-
dinacion entre ellos, complejizando el escenario de
las reestructuraciones y la posibilidad de lograr ali-
vios.

La reestructuracion de la deuda soberana, que no
resultaba sencilla antes, cuando solo era necesario
reunir a unos pocos banqueros, fundamentalmente
comerciales, en torno a una mesa de negociacion,
ahora es mucho mas complicada. Coordinar la acti-
vidad e intereses heterogéneos de la multiplicidad
de tenedores de bonos es mas dificil que si se trata-
ra solo de los acreedores bancarios, pues los prime-
ros no suelen mantener una relacion de largo plazo
con los prestatarios (Aggarwal, 2024). Ello genera,
ademas, mayor riesgo de litigio y aumento de los
costos de coordinacion.

Notablemente, al mismo tiempo, los prestamistas
privados en su mayoria son anénimos y la accion
colectiva se torna ardua, si no imposible. Escapan
con frecuencia ante el temor de una reestructura-
cion desordenada, se deshacen precipitadamente
de sus titulos®, o se disputa a quien se le devuelve
primero su capital. Por su parte, en este contexto,
los prestatarios se enfrentan a importantes barreras
logisticas y en sus capacidades técnicas y legales,
las cuales son dificiles de superar.

El propio Banco Mundial (2022) indica que uno de
los mayores desafios que enfrentan actualmente
los gobiernos de economias emergentes es la ma-
yor complejidad de los pasivos soberanos. De tal
forma, el grupo de acreedores ahora incluye una
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mayor proporcion de prestamistas comerciales y
no tradicionales, y las fuentes nacionales de finan-
ciamiento también se han ampliado. El porciento
de la deuda soberana adeudado a acreedores pri-
vados ha aumentado en todas las regiones. Repre-
sentd el 61 % de la deuda total de los paises en
desarrollo en 2022.

Las dificultades antes referidas son acentuadas
por la inexistencia de un marco internacional co-
mun para ordenar los procesos de solucion en es-
cenarios de crisis de la deuda soberana; asi como
por la erosion sufrida en el principio de inmunidad
soberana’. La ausencia de un procedimiento regu-
lado por un acuerdo internacional genera ademas
incentivos perjudiciales (Ranieri, 2015). Al ser ne-
cesaria la unanimidad en el criterio para modificar
los términos del acuerdo de préstamo, cada uno
de los acreedores cuenta con el derecho de veto
que le posibilita no aceptar la propuesta a nego-
ciar y optar por un litigio.

Al no existir un mecanismo estructurado, acordado,
el Estado en default® o en riesgo de este tiene que
negociar con todos y cada uno de los acreedores,
por separado o en grupos, con el objetivo de acor-
dar los nuevos términos de pago. Puesto que no
consta una regla que obligue a la minoria a acep-
tar la decision de la mayoria, l0s acreedores rema-
nentes acudiran a la demanda. Por tanto, existe el
riesgo de litigacion holdout® con eventual impacto
en la deuda reestructurada con los acreedores coo-
perantes.

Conviene analizar que la deuda del Estado emisor,
instrumentada por diversos grupos de acreedores,
ha dado lugar a bonos emitidos en distintas mone-
das, regidos por las respectivas leyes vy jurisdiccio-
nes nacionales, con términos y condiciones de pago
también distintas. Asi, la deuda soberana que com-
prende una multiplicidad de jurisdicciones debe ser
negociada en todos los paises involucrados, exis-
tiendo un alto grado de fragmentacién, posibles in-
tereses en conflicto, y dificultades de coordinacién
que se traducen en mas altos costos de transaccion.
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Segun datos publicados en UNCTAD (2023), entre
2010 y 2021 la composicion de los acreedores de
paises de ingreso bajo® cambié de manera muy
notable, a raiz de la disminucién de los acreedores
bilaterales pertenecientes al Club de Paris (del 13 %
en 2010 al 8 % en 2021) y el incremento en con-
trapartida experimentado tanto por los acreedores
oficiales no pertenecientes a dicho club como por
los privados. Las tenencias de estos ultimos casi se
duplicaron hasta situarse en el 13 % en 2021 (frente
al 7 % de 2010), y la cuota correspondiente a tene-
dores de bonos alcanzdé el 4 % (0 % en 2010).

En cuanto a los paises de ingreso medio-bajo, el
cupo de acreedores privados de la deuda soberana
crecio del 24 % en 2010 al 41 % en 2021, y la rela-
cion de tenedores de bonos se duplico, del 16 % al
32 %. Asimismo, el numero de acreedores oficiales
(multilaterales y bilaterales) se redujo del 76 % al
59 %, a causa de la disminucion de las cuotas de los
acreedores multilaterales (del 45 % al 39 %) v, sobre
todo, de los acreedores bilaterales (del 31 % al 20
%). En este grupo de paises, el descenso de la par-
ticipacion de los acreedores no miembros del Club
de Paris (del 17 % al 10 %) fue mayor que el de los
acreedores que pertenecen a este (del 14 % al 10 %).

En todo ello ha influido el funcionamiento de los
mercados de deuda soberana. Ademas del mercado
primario (en el que el acreedor invierte recursos en
el Estado mediante algun instrumento de deuda),
existe el mercado secundario. En este, una vez que
los bonos son emitidos y comprados, pueden ser
vendidos a otros inversores. Tal y como ocurre con
el mercado de las acciones, el precio de los instru-
mentos puede variar cada dia. Fluctuan debido a
multiples variables, entre ellas los cambios en las
tasas de interés, la percepcion del riesgo del pais
emisor, la especulacion, la oferta y demanda de bo-
nos, y los acontecimientos geopoliticos.

Ademas de la tendencia de incremento de la deuda
soberana con acreedores privados y la denominada
en bonos, vale tener en cuenta que el mayor peso
con respecto a los acreedores oficiales lo sigue te-
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niendo la deuda de caracter multilateral. Entre los
bilaterales ganan creciente protagonismo los que
no pertenecen al Club de Paris (tal es el caso de
China e India), aunque lejos aun del papel que des-
empefian acreedores tradicionales como Estados
Unidos.

Tal y como lo demuestran las cifras presentadas,
el componente multilateral de la deuda soberana,
adeudado a prestamistas oficiales como el Banco
Mundial, el Fondo Monetario internacional (FMI),
los bancos de desarrollo regionales y otras orga-
nizaciones multilaterales como el Fondo Europeo
de Desarrollo, ha disminuido su participacion en el
universo de acreedores. El comportamiento de tales
flujos oficiales revela niveles muy deprimidos, los
cuales no han satisfecho las expectativas sobre su
desempefio (Salas Couce, 2021).

La insuficiencia, el estancamiento y la condicionali-
dad han sido sus rasgos predominantes en el perio-
do objeto de estudio. El acceso efectivo a los flujos
oficiales multilaterales varia ampliamente para los
gobiernos, teniendo en cuenta los multiples requisi-
tos de acceso y condicionalidades que dificultan la
adopcion de un enfoque estratégico orientado a fi-
nanciar las prioridades de desarrollo en cada nacion
y evaluar la eficacia de las distintas fuentes.

Por su parte, los flujos de capital privado en el es-
guema de deuda soberana estan motivados, funda-
mentalmente, por el beneficio econdmico y no por
preocupaciones relativas a su impacto en los pres-
tatarios. En este contexto, el sector de acreedores
multilaterales esta llamado a desempefar un papel
mas relevante en cuanto a la inclusion de criterios
de efectividad social en el analisis costo-beneficio
de los acuerdos de préstamo, asi como en la pro-
mocion de incentivos adecuados para que el capital
privado se dirija hacia los objetivos considerados
mas importantes por los receptores, con todas las
ventajas posibles.

Entre 2019 y junio de 2024, los principales acreedo-
res oficiales multilaterales con los que los gobiernos
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acordaron préstamos fueron el Banco Mundial, a tra-
vés de sus diferentes instituciones, como el Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF);
el FMI, el Banco Asiatico de Desarrollo (BAsD), el
Banco Africano de Desarrollo (BAfD) y el Banco In-
teramericano de Desarrollo (BID) (UNCTAD, 2024).

Con respecto a los acreedores oficiales bilaterales,
especialmente los que integran el Club de Paris, las
limitaciones del principio de igualdad de trato y su
articulacion con el FMI (en lo referido a la exigencia
de aceptacion de programas con condicionalidades
y disposicién de reformas sometidas a revision pe-
riddica), impiden lograr equilibrios en las relaciones
entre acreedores y deudores, abordar integralmen-
te el problema del sobreendeudamiento y lograr ali-
vios sustantivos para los prestatarios.

Ahora bien, aunque la participacion actual del Club
de Paris muestra un declive en el tiempo, en parale-
lo al fortalecimiento de prestamistas no miembros,
aun mantiene su importancia en el escenario de (re)
negociacion de la deuda soberana. Muchos de los
miembros del Club son los mismos paises que con-
servan el mayor poder en el directorio del FMl y a
quienes los deudores confian interceder en su de-
fensa durante las reestructuraciones. Ello muestra
como la articulacion entre los diferentes grupos de
acreedores y las instituciones robustece la posicion
de ambos, contribuyendo a reproducir y ampliar su
influencia sobre las naciones deudoras.

Cabe destacar que los principales acreedores oficiales
bilaterales con los que los gobiernos acordaron présta-
mos en el periodo de analisis fueron: Estados Unidos,
a través de la Corporacion Financiera de Desarrollo In-
ternacional (DFC por sus siglas en inglés); China, por
medio de diversas instituciones, como el Banco de De-
sarrollo de China y el Eximbank; Japdn, desde la Agen-
cia de Cooperacion Internacional de Japdn (JICA); Ale-
mania, a través de su banco de desarrollo KfW; Francia,
con la Agencia Francesa de Desarrollo (AFD).

Como patron, se corrobora en todas las regiones
geograficas un desplazamiento de los acreedores
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soberanos a privados, y un creciente endeudamien-
to en forma de bonos. Con respecto a los acreedores
oficiales, mientras que en el Este de Asia y Pacifico,
Medio Oriente y Africa Norte predomina la deuda
de caracter bilateral, en el resto de las regiones es
mas significativa la multilateral. No obstante, al in-
terior de los paises en estas areas se presenta una
aguda heterogeneidad.

Diversificacion de los instrumentos de deuda so-
berana

El panorama actual de la deuda soberana se carac-
teriza también por una mayor variedad de instru-
mentos de deuda, con una pronunciada inclinacion
hacia perfiles de mayor riesgo y plazos de venci-
miento mas cortos.

La diversificacion de los instrumentos de deuda so-
berana, especialmente entre 2019 y 2024, se debe a
la coexistencia de factores clave capaces de profun-
dizar una tendencia que ya se estaba fortaleciendo
antes del estallido pandémico. En ello vale destacar
una mayor necesidad de financiamiento, pues los
desafios econdmicos, exacerbados por la pandemia
de COVID-19, llevaron a los gobiernos a nuevas for-
mas de financiacion para cubrir sus déficits presu-
puestarios y avanzar hacia la recuperacion.

La existencia de multiples tipos de instrumentos
de deuda soberana ha influido en que las negocia-
ciones para la reestructuracion sean cada vez mas
complicadas, pues cada uno de ellos tiene diferen-
tes condiciones, términos y grupos de acreedores;
estos ultimos con sus propios intereses y priorida-
des. Ademas, la variedad de instrumentos puede
dificultar la valoracion de la deuda total, la planifi-
cacion y ejecucion de la reestructuracion.

Entre los instrumentos de deuda soberana ya tra-
dicionales se encuentran las Letras del Tesoro", los
Bonos del Estado® y las llamadas Obligaciones®.
A dia de hoy también son comunes muchos otros
instrumentos, a raiz de una gran diversificacion de
los Bonos del Estado. Entre estos ultimos, los Bonos
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Indexados: titulos de renta fija que tienen como re-
ferencia un indice, el cual suele ser la evolucion de
una magnitud macroeconémica como la inflacion o
el crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) del
pais emisor del bono. Su caracteristica principal es
que buscan reflejar en si los cambios del contexto
economico.

Existen tantos tipos de fondos de Bonos Indexados
como referencias a las que estdn conectados. Los
mas solicitados son los bonos indexados a la infla-
cién (los mas usuales en paises desarrollados), los
bonos indexados al PIB, los ligados a commodities
(siguen productos basicos como petrdleo, arroz,
carne o electricidad), los indexados a divisas (o
duet bond) y los bonos alcista y bajista, cuyos ren-
dimientos estan ligados a un indice bursatil™ (Arco
Juan, 2024).

De acuerdo con Bendezu, Carbajal & Watson (2024),
Estados Unidos se ha convertido en el principal
mercado de instrumentos indexados, seguido por
Reino Unido y la Eurozona, con Francia y Alemania
como principales emisores. Al mismo tiempo, eco-
nomias emergentes como Brasil, México, Turquia y
Sudafrica, estan desarrollando el mercado de sus
respectivos Bonos Indexados para ampliar el con-
junto de instrumentos de financiacion.

Los Bonos Ambientales son otro de los instrumen-
tos de deuda soberana muy utilizados actualmente.
En la medida en que el cambio climatico ha ganado
importancia en la agenda global, ha crecido nota-
blemente la presencia de estos bonos en los merca-
dos financieros internacionales. El Foro Econdmico
Mundial estimd que en 2023 se habian colocado
mas de dos billones de dolares de Bonos “Verdes”,
aun cuando hace diez afios apenas se utilizaban
(Lecuona Valenzuela, 2023).

Segun la Asociacion Internacional de Mercados de
Capitales (ICMA por sus siglas en inglés), los Bonos
“Verdes” son cualquier tipo de instrumento de fi-
nanciamiento o refinanciamiento de proyectos que
contribuyan a la sostenibilidad ambiental. En di-
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ciembre de 2016, Polonia se convirtid en el primer
soberano en emitir un Bono “Verde”, por 750 millo-
nes de euros, para financiar una serie de proyectos
relacionados con la mitigacion del cambio climatico
(Triaca, 2019).

En el afo 2015, después de incluir el establecimien-
to de un sistema financiero “verde” como parte del
plan nacional para la civilizacion ecoldgica, China
comenzo a desarrollar su mercado de Bonos “Ver-
des”, alentando el desarrollo del crédito y la bur-
satilizacién. Asi, un afio después, en este pais se
emitieron mas de 23 000 millones en Bonos “Ver-
des”, lo que representd mas de una cuarta parte de
la cantidad total emitida a nivel mundial en 2016.
También en ese afo emitidé su primer Bono “Verde”
soberano. En mayo de 2019, Chile se convirtié en el
primer pais latinoamericano en emitir Bonos “Ver-
des”, por un total de 1418 millones de ddlares, con
vencimiento en el afio 2050 y una tasa de interés de
3,53 % (la tasa mas baja obtenida por Chile a plazo
similar en su historia).

La diferencia fundamental entre un Bono “Verde” y
uno estandar es el compromiso del emisor de cana-
lizar los fondos hacia proyectos que produzcan un
beneficio medioambiental. De acuerdo con Hinsche
(2021), esto representa un valor afiadido respecto a
la deuda tradicional para todos aquellos inversores
cuyas preferencias no solo se basen en los clasicos
pardmetros econdmico-financieros, tales como el
riesgo o la rentabilidad, sino que también tengan
en cuenta el impacto de sus ahorros en materia de
sostenibilidad.

Entre los llamados bonos ambientales también
han ganado gran popularidad los Bonos “Azu-
les”. Estos sirven para financiar, en condiciones
similares, proyectos relacionados con la conser-
vacion de los océanos. Se muestran especialmen-
te relevantes para islas pequefias o con grandes
litorales y, aunque son de aparicion reciente, se
les estima un gran potencial teniendo en cuenta
lo importante que resulta la [lamada “economia
azul” para los gobiernos (pues esta da sustento a
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mas de 3 mil millones de habitantes en el planeta)
(Lecuona Valenzuela, 2023).

Otra emision actual es la de Bonos Sociales. La
piedra angular de este instrumento es la utiliza-
cion de los recursos en proyectos sociales, tales
como: acceso a infraestructura basica (agua po-
table, alcantarillado, saneamiento y transporte),
servicios esenciales (salud, educacion, formacion
profesional, servicios financieros), vivienda digna,
generacion de empleo potenciando la financiacién
de la pequefia y mediana empresa, seguridad ali-
menticia. Es decir, tienen como propdsito contri-
buir a mitigar problematicas sociales con el fin de
beneficiar a poblaciones vulnerables claramente
identificadas (Hobbs & Pinzén Cortés, 2023).

Segun Castro-Leal & Méndez Maddaleno (2021),
la diversificacion de los instrumentos de deuda
soberana también se evidencia en los llamados
“Bonos de la Didspora”, mediante la canalizacion
de remesas. Se trata de bonos en el formato tra-
dicional, pero dirigidos a los trabajadores resi-
dentes en el exterior 0 a sus familiares nacionales
del pais emisor.

Vale mencionar también el auge que han toma-
do los Bonos para el Desarrollo Sostenible. Estos
tienen la peculiaridad de que los fondos recibi-
dos son destinados a la consecucion de cualquie-
ra de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de
la Agenda 2030, no solamente los ambientales.
La primera colocacidon de deuda soberana en este
esquema fue realizada por el gobierno de Méxi-
co en septiembre de 2020, en la Zona Econdmica
Europea y el Reino Unido.

El gran aumento de las pérdidas derivadas de la
ocurrencia de catastrofes naturales, especialmen-
te en los paises en vias de desarrollo, ha motivado
la busqueda de nuevas formas de transferencia del
riesgo a través de los mercados de capital. En tal
sentido, una de las formas de titularizacion desarro-
lladas hasta la fecha han sido los bonos de catas-
trofe o Cat bonds, emitidos por paises que estan en
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riesgo de sufrir desastres naturales. Entre los ejem-
plos pueden ser mencionados: México, Jamaica y
Colombia, pues han emitido bonos de catastrofe
para financiar la respuesta a fendmenos naturales
como huracanes, terremotos y deslizamientos de
tierra.

Agravamiento de la crisis de la deuda soberana

El sobreendeudamiento ha sido una caracteristica
recurrente de la economia global durante los cin-
cuenta afos mas recientes (Colectivo de Autores,
2023). Como rasgos permanentes de este fendme-
no se tienen su gestacion durante periodos de tasas
de interés reales bajas, innovaciones financieras que
alimentan el endeudamiento, acelerados ritmos de
crecimiento de la deuda, fuerte concentracion en
regiones y paises, ausencia de regulacion a nivel
internacional, politicas neoliberales en las ultimas
décadas, creciente especulacion en los mercados
financieros internacionales, emergencia de crisis de
la deuda soberana, entre otros factores.

Empero, existen diferencias en términos de la com-
posicion, alcance e impacto del endeudamiento ac-
tual respecto al predominante en periodos anterio-
res. La crisis de endeudamiento soberano vigente
tiene alcance global y muy superior a las anteriores,
pues las nuevas obligaciones contraidas en el con-
texto de liberalizacion financiera se acumulan con
aquellas que no han sido abandonadas durante dé-
cadas. Una carga ya pesada se fusiona con otra mas
pesada aun, dado que la nueva, tal y como se ha
mostrado en el desarrollo hasta estas lineas, resul-
ta mucho mas dificil de reestructurar por su propia
naturaleza.

Desde que comenzd el milenio, la deuda soberana
se ha acumulado a mayor velocidad y se ha tornado
mas dificil de gestionar. La pandemia exacerbd la
vulnerabilidad financiera, especialmente de los pai-
ses en desarrollo, y sus repercusiones economicas
estan evidenciando las fallas que existen en la ar-
quitectura financiera mundial. Asi, se agravo el so-
breendeudamiento acumulado, lo cual forzé a los

Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VII Nro. T enero-marzo de 2025



Arrieta de Armas

paises a reestructurar sus deudas ante la abrupta
caida del nivel de actividad econdmica, la poca dis-
ponibilidad de divisas y el limitado espacio fiscal
para manejar su deuda publica.

Al cierre de 2022, el volumen de la deuda soberana
de los paises en desarrollo alcanzo los 1.4 billones
de dodlares, lo que supuso un incremento del 15.7
% con relacion a la cifra observada inmediatamente
antes del estallido de la pandemia de COVID-19. En
este periodo, el servicio continuo de la deuda repre-
sentd una carga considerable, practicamente inasu-
mible, consumiendo recursos que podrian haber
sido destinados a gestionar la emergencia sanitaria
y atender otras prioridades sociales. En promedio, a
finales de 2022, la carga del servicio de la deuda en
porcentaje de los ingresos de exportacion se situa-
ba en el 22.6 % para el grupo de paises de ingreso
bajo (UN, 2023).

El agravamiento en los indicadores de deuda fue
generalizado y afectd a los paises de todas las re-
giones, reafirmando graves problemas de no soste-
nibilidad. En el 2009, alrededor del 40 % de los pai-
ses subdesarrollados mostraba una relacion deuda/
PIB por debajo del 30 %; sin embargo, en el 2018
el numero de prestatarios que se encontraban en
ese percentil disminuyo al 25 %. Adicionalmente, en
2019, el numero de paises con un coeficiente deuda/
PIB superior al 60 % tuvo un apreciable aumento.

De acuerdo con el Debt Service Watch (2024), sobre
el coeficiente deuda/exportaciones en 2018, practi-
camente el 45 % de los paises subdesarrollados su-
peraron el umbral de sostenibilidad (que es de 150
%). En el 2020, la relacion se incrementd al 154 %
para el total de naciones de ingresos medios y ba-
jos. Respecto a otros indicadores caracteristicos de
la fragilidad financiera, el deterioro también es evi-
dente. Tal es el caso del coeficiente Reservas/deuda
externa, que se redujo en un 40 % entre 2010 y 2020.
En 2023 tuvo lugar un aumento sin precedentes de
la deuda, pues esta alcanzé un maximo histérico de
97 billones de dodlares, con un notable incremento de
5.6 billones respecto al aflo anterior (UN, 2024).

151 ISSN 2707-7330

La necesidad de un mecanismo multilateral para la negociacién de la deuda soberana (2019-2024)

Por su parte, el FMI y el Banco Mundial utilizan para
medir el servicio de la deuda la relacion servicio de
deuda/ingresos del presupuesto, que muestra la ca-
pacidad fiscal de cada pais para pagar sus deudas.
El servicio de deuda/ingresos es actualmente un
promedio del 38 % de los ingresos del presupues-
to (excluyendo subvenciones) en 139 paises, y del
57.5 % para los paises de bajos ingresos. Tales cifras
denotan una tendencia sostenida hacia el empeora-
miento de este fendmeno.

En cuanto a los paises mas afectados (servicio de
deuda por encima del 50 % de los ingresos), 18 es-
tan en Africa Subsahariana, 6 en América Latina y
el Caribe, 5 en Medio Oriente y 5 en Asia. Mas am-
pliamente, dos tercios de los paises africanos tie-
nen un servicio por encima del 33 % de los ingresos,
mientras que un tercio de los paises en Asia, Medio
Oriente y América Latina tienen niveles similares.

Actualmente, el servicio de la deuda equivale al gas-
to global combinado en educacidn, salud, proteccion
social y clima, y lo excede en un 50 % en Africa (Debt
Service Watch, 2024). Es 2.5 veces el gasto en edu-
cacion, 4 veces el gasto en salud, y 11 veces el gasto
en proteccién social. Encima, los acuerdos actuales de
alivio de deuda estan fallando en reducir el servicio y
liberar espacio de gasto orientado a la consecucion de
los ODS: en promedio, como resultado de los acuer-
dos de reestructuracion de deuda mas recientes, el
servicio de la deuda representa un promedio del 48 %
de los ingresos durante los proximos 3 a 5 afos.

Como proporcion del gasto total del presupuesto,
el servicio de la deuda también es muy alto. Pro-
media 29,5 % del gasto en todos los paises; 39 % en
Africa, 28 % en Medio Oriente, 26,5 % en América
Latina y el Caribe y 22 % en Asia. Ademas, el gasto
en servicio de la deuda es mas de 11 veces el gasto
en proteccion social en todos los paises, pero esto
aumenta a mas de 27 veces en Africa Subsahariana
(Debt Service Watch, 2024). La mitad de los paises
en desarrollo estan destinando al menos el 6.3 %
de sus ingresos por exportaciones al servicio de la
deuda soberana®.
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La creciente carga de la deuda sobre el desarrollo
es también consecuencia de la evolucién de la fi-
nanciacion de la deuda, especialmente en el perio-
do objeto de estudio. El endeudamiento de fuentes
privadas es mas costoso que la financiacion con-
cesional de fuentes multilaterales y bilaterales. Las
desigualdades alojadas en la arquitectura financiera
internacional agravan estas diferencias en el costo
de la financiacion.

Los costos de endeudamiento de los paises en de-
sarrollo superan con creces los de los paises desa-
rrollados. Como ejemplo, las regiones en desarrollo
piden prestado a tasas que son de 2 a 4 veces mas
altas que las de Estados Unidos y de 6 a 12 veces
mas altas que las de Alemania (Grupo de Respuesta
a las Crisis Mundiales de la ONU, 2024). Los altos
costos de endeudamiento aumentan los recursos
necesarios para pagar a los acreedores, lo que di-
ficulta que los paises en desarrollo financien inver-
siones.

Alcance de las iniciativas internacionales actuales
para la negociacion de la deuda soberana

En su evolucién, las crisis de deuda soberana han
atravesado un mismo desafio: la (re)negociacion en
ausencia de autoridad universal multilateral institui-
da. Estos procesos han favorecido a los acreedores
en detrimento de los deudores; también han adole-
cido de soluciones improvisadas, combinando ofer-
tas de canje y presion politica con una expansion de
los instrumentos de apoyo financiero, en particular
nuevos instrumentos de financiamiento de la mano
del FMI y el Banco Mundial. Mientras, las renegocia-
ciones de deuda continuamente han provocado da-
fos a la estabilidad econdmica y social de los paises
deudores, con efectos muy graves en los sectores
poblacionales menos présperos y mas vulnerables.

En los primeros afos de este siglo, el debate en tor-
no a los esquemas de reestructuracion de la deuda
soberana®® paso a un estado de escaso dinamismo
tras la imposicion del esquema contractual, mas no
devino en solucién definitiva. Asi como ocurrid en
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su precedente, la segunda década del XXI fue tes-
tigo de propuestas que reprodujeron los proyectos
de aquellos defensores de una logica de reestructu-
racion mas cercana al mercado y otra de corte for-
mal, estatuario. En tanto, la ausencia de consenso
fue invariable.

En 2006, el trabajo de la Conferencia de las Nacio-
nes Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD
por sus siglas en inglés) en pro de un enfoque mas
integral de reestructuracion de la deuda soberana
la llevd a iniciar un amplio proceso de consulta con
multiples partes interesadas en funcion de acordar
un conjunto de principios para la concesion y la
toma responsables de préstamos soberanos.

En 2010 la Conferencia dio a conocer, en el marco
de la ONU, los Principios sobre la Promocion del
Otorgamiento y la Toma Responsables de Présta-
mos Soberanos, con una hoja de ruta para marchar
hacia un mecanismo de renegociacion de la deu-
da soberana (UNCTAD, 2015). Hasta entonces ha-
bian avanzado fundamentalmente las soluciones
contractuales o basadas en el mercado, las cuales
proporcionan una cobertura parcial de las acciones
de deuda a través de la evolucién del disefio y uso
de las denominadas clausulas de accion colectiva
en los contratos de bonos soberanos. En tanto, el
debate sobre los referidos Principios dio lugar a la
aprobacion de cédigos voluntarios, por parte de los
gobiernos, para fomentar un financiamiento mas
responsable.

Los también llamados Principios de la UNCTAD, ela-
borados bajo los auspicios de esta organizacion, go-
zan de reconocimiento internacional por su cobertura
amplia de los instrumentos de deuda soberana, por
el caracter inclusivo con el que abordaron el proceso
de formulacion, validacion y creacion de consenso; y
por la solidez de sus fundamentos en investigaciones
y analisis académicos (UNCTAD, 2022). En cuanto a
su alcance, aunque los instrumentos de derecho in-
dicativo” no son vinculantes por naturaleza, poseen
efectos juridicos y estimulan el cumplimiento por
varios motivos, entre los que se incluyen los costes

Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VII Nro. T enero-marzo de 2025



Arrieta de Armas

de reputacion en caso de incumplimiento (Guisado,
Llano, Lucero & Zanarello, 2021).

Llegado este punto, es importante afirmar que la
financiacion soberana es una de las areas menos
desarrolladas del derecho internacional. No existen
limites claros, comunes y vinculantes, en cuanto al
comportamiento de los acreedores y los prestata-
rios, ni tampoco en cuanto a las expectativas de
dicho comportamiento. Este vacio legal ha sido
también el de medidas disuasorias adecuadas ante
practicas no responsables de otorgamiento y toma
de préstamos soberanos.

En tal sentido, las propuestas estatutarias discuti-
das en la ONU han aspirado a ordenar las reestruc-
turaciones de deuda soberana a partir de un marco
regulatorio unificado y especificamente disefiado a
estos efectos. A diferencia de las soluciones con-
tractuales, este marco operaria por encima de la
voluntad de las partes contratantes, en tanto sus re-
glas serian validas en todos los territorios de aque-
llos Estados que hubiesen presentado su consenti-
miento, conforme a los procederes de la Asamblea
General (Manzo, 2018).

Por su parte, en 2013, el FMI intento reactivar el tra-
bajo sobre una propuesta de mecanismo de revision
de la deuda administrada por el propio Fondo, pero
esta no logrd apoyo politico. Mientras, los avances
en Naciones Unidas parecieron posibles en 2014,
cuando el Grupo de los 77 y China lider6 la presen-
taciony el debate de una resolucién de la Asamblea
General de las Naciones Unidas en la que se com-
prometia al organismo a trabajar para establecer un
marco juridico multilateral (AGNU, 2014). De con-
formidad con la Resolucién 69/247, aprobada en di-
ciembre de 2014, la AGNU cred un Comité Especial
sobre los Procesos de Reestructuracién de la Deuda
Soberana, que el 10 de septiembre de 2015 definié
nueve principios basicos mediante la aprobacion de
la Resolucion 69/319 (AGNU, 2015).

El Comité Especial comenzd a funcionar con el apoyo
expreso de los Estados del mundo en desarrollo y de
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un importante sector de la sociedad civil, y también
l[a oposicidon mas o menos explicita de los paises
mas desarrollados. Sin embargo, en 2015 el trabajo
del Comité se vio obstaculizado por la falta de coo-
peracion de los gobiernos, fundamentalmente del
G7, con la Unidon Europea entre quienes boicotearon
las negociaciones (Ellmers, 2015). Vale decir que las
diferencias entre los paises en desarrollo que apo-
yaron el texto y los acreedores que se opusieron,
mayormente provenientes de paises desarrollados,
impidieron el consenso sobre el texto y se hicieron
evidentes en el patron de votacion de su adopcion.

En el periodo objeto de estudio son varias las ini-
ciativas propuestas por diferentes actores para
propiciar el alivio de la deuda, algunas con mayo-
res potencialidades que otras, mas ninguna se ha
consolidado ni generado apoyo universal. Las pro-
puestas provenientes directamente de los acreedo-
res han demostrado su incapacidad, pues han con-
ducido a una mayor dependencia financiera de los
paises en desarrollo. Se han caracterizado por una
férrea condicionalidad en la ejecucion de politicas
economicas, dilacion y complejizacion procedimen-
tal de la negociacion, asi como tardanza en la asig-
nacion (escasa) de recursos.

El aumento de los niveles de deuda soberana ha lleva-
do a los paises a explorar soluciones juridicas. Durante
el 2024 se han llevado a cabo iniciativas legislativas en
jurisdicciones clave, en particular las de Estados Uni-
dos y Reino Unido, que rigen la mayoria de los contra-
tos de deuda soberana, aunque vale sefalar que las
propuestas estan encontrando resistencia.

En territorio estadounidense, tres proyectos de ley
actualmente prevén limitar la cantidad recuperable
para los acreedores en los tribunales de Nueva York,
establecer un procedimiento de quiebra soberana en
tal jurisdiccion e invalidar las transferencias de deuda
si se muestra evidencia de que fueron adquiridas con
el fin de presentar demandas (AGNU, 2023).

Al mismo tiempo, en Reino Unido se ha rechaza-
do una recomendacion del Comité de Desarrollo
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Internacional de la Camara de los Comunes para
introducir una legislacion que imponga la partici-
pacion de los acreedores privados en las inicia-
tivas internacionales de alivio de la deuda. Estas
iniciativas reflejan el reconocimiento generalizado
de que una legislacién eficaz constituiria un paso
importante hacia la resoluciéon de las crisis de la
deuda soberana.

Por su parte, las propuestas del FMI para reformar
la arquitectura internacional en materia de deu-
da soberana se limitan, principalmente, a mejorar
el marco contractual y la transparencia, en lo que
persisten muchas deficiencias de los mecanismos
existentes, pero no desarrollan principios y normas
comunes ni evitan comportamientos coactivos por
parte de los acreedores.

Del contexto actual solo ha emergido recientemen-
te un nuevo mecanismo con influencia en las rees-
tructuraciones de deuda soberana: el Marco Comun
para el Tratamiento de la Deuda mas alla de la Ini-
ciativa de Suspension del Servicio de la Deuda del
Grupo de los 20 (mas conocido como Marco Co-
mun), acordado en el periodo pandémico. Sin em-
bargo, su naturaleza es poco innovadora. Sus proce-
dimientos han demostrado ser muy complejos y su
cobertura incompleta.

La adopcidn de la Iniciativa de Suspension del Ser-
vicio de la Deuda permitié suspender los pagos de
la deuda bilateral oficial a 48 de los 73 paises que
cumplian los requisitos de acceso al Fondo Fiducia-
rio para el Crecimiento y la Lucha contra la Pobreza
del FMI (UNCTAD, 2024). Luego de la sustitucion
de la Iniciativa de Suspension por el Marco Comun,
este ultimo recibid numerosas criticas, en especial
por su ineficaz regla de activacion de las moratorias
(que exige el consenso de los acreedores), por res-
tringir la cobertura de los paises que pueden aco-
gerse a él; también por el caracter voluntario de la
participacion del sector privado, que permite a los
acreedores que rechazan los acuerdos beneficiarse
de la mejora de la situacion financiera de los deudo-
res (Munevar, 2021).
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Parte de la concepcion de esta iniciativa fue toma-
da de la hoja de ruta y guia de reestructuraciéon de
la deuda soberana elaborada por la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo en
2015, la cual recomendd la creacién de un institu-
to de reestructuracion. Sus funciones habrian sido
facilitar el didlogo entre el pais deudor y todos sus
acreedores (actuando como mediador y arbitro),
proporcionar apoyo técnico y logistico (incluido un
repositorio publico de los registros completos de re-
negociaciones anteriores), encargar analisis de sos-
tenibilidad de la deuda y dictaminar publicamente
la conclusion con éxito de una reestructuracion.

En abril de 2020, cuando las graves consecuencias
de la pandemia eran advertidas en todo el mundo, la
UNCTAD defendio la creacién de una autoridad inter-
nacional de paises en desarrollo en su Informe sobre
el comercio y el desarrollo (UNCTAD, 2020). Este en-
groso una larga serie de publicaciones en las que se
argumentaba la necesidad de un mecanismo institu-
cionalizado imparcial que garantizara renegociacio-
nes equitativas de la deuda soberana. Aun teniendo
en cuenta todos sus atractivos, hasta la fecha las pro-
puestas para crear dicha institucion o alguna similar
no han fructificado, por falta de consenso e interés
politico, en especial por parte de los acreedores.

Las iniciativas que se han debatido en el ambito
multilateral, si bien presentan elementos algunos
validos para guiar a los paises en el proceso de en-
frentar la crisis de deuda soberana, adolecen de li-
mitaciones significativas. Involucran solo una parte
de la deuda, apuestan por la voluntad de acreedo-
res privados que son manifiestamente no coope-
rativos, no se proponen solucionar el problema de
sobreendeudamiento sino posponerlo, subestiman
las graves repercusiones de una crisis mundial de
la deuda soberana, no comprenden principios uni-
versalmente acordados, y tienden a favorecer a los
acreedores en detrimento de los deudores, entre
otros factores.

De este modo, pecan de exceso de optimismo con
respecto a los niveles de condonaciéon de deuda
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y otros posibles resultados de una reestructura-
cion, los cuales son necesarios y urgentes, pero
no suficientes para garantizar el crecimiento, el
desarrollo y la no dependencia del prestatario.
Asimismo, tales iniciativas pretenden abordar la
deuda soberana con un enfoque en su alivio, pero
no comprenden la necesidad de romper el actual
ciclo de deuda, creando un mecanismo capaz de
regular todas las etapas, desde las bases de la
negociacion primera, en la cual se acuerda la exis-
tencia de la deuda.

En su Informe sobre el comercio y el desarrollo.
Crecimiento, deuda vy clima: realinear la arquitec-
tura financiera internacional (2024), la UNCTAD
presentd la idea de una autoridad de la deuda
como mecanismo para gestionar la deuda sobe-
rana a nivel mundial. El texto expone que, en su
inicio, dicha autoridad podria nacer como una ins-
titucion dedicada a la coordinacion y la mentoria,
por lo que su labor consistiria en identificar tareas,
coordinar las iniciativas en curso y formular reco-
mendaciones.

En lugar de constituirla en virtud de un tratado y
con una composicion casi universal, la autoridad
podria basarse en una carta no vinculante adop-
tada por un grupo pequefo de paises interesados
y comprometidos, los cuales podrian establecer la
autoridad como entidad auténoma (es decir, inde-
pendiente de los acreedores y los deudores). Te-
niendo en cuenta la naturaleza técnica de la autori-
dad mundial de la deuda y su necesaria neutralidad,
la institucion podria incrementar progresivamente
su influencia a través de su labor.

Los aspectos logisticos basicos de la autoridad tam-
bién tendrian que ser acordados, incluida la ubica-
cion fisica, el presupuesto inicial y la contratacion
de personal. El examen periédico podria estar ga-
rantizado por reuniones plenarias regulares con un
grupo mas amplio de partes interesadas, incluso
observadores, con el fin de mantenerlas informadas
de las actividades, asi como escuchar sus preocupa-
ciones y recomendaciones.
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CONCLUSIONES

La diversificacion de los instrumentos de deuda so-
berana, la complejizacion en la composicién de los
acreedores, el agravamiento de la crisis de la deuda
soberana vy el limitado alcance de las iniciativas in-
ternacionales actuales para su negociacion han sido
factores que explican, en el periodo 2019-junio de
2024, la necesidad de un mecanismo multilateral
para la negociacion de la deuda soberana.

La gestion de la deuda soberana se ha caracteriza-
do por la ausencia de un mecanismo multilateral,
universal, capaz de garantizar un enfoque oportuno
para negociaciones justas, transparentes y durade-
ras. Los paises endeudados estan sujetos a un régi-
men no establecido, caracterizado por operaciones
ad hoc, caso a caso. Estas han sido impulsadas por
las necesidades e intereses de los acreedores, ma-
yormente en su beneficio, y repartidas en el ambito
fragmentado de sus foros informales.

Entre 2019 y 2024 tuvo lugar un marcado incremen-
to en la diversificacién de los instrumentos de deu-
da soberana. Tal multiplicidad implica que las nego-
ciaciones para la reestructuracion son cada vez mas
complicadas, pues cada uno de los instrumentos
tiene diferentes condiciones, términos y grupos de
acreedores.

La diversificacion en la composicidn de los acree-
dores también crecié en el periodo analizado. La
deuda con prestamistas privados aumentdé signifi-
cativamente su importancia dentro del conjunto de
acreedores de la deuda soberana. En este esquema,
en el cual una parte importante de la deuda esta
denominada en bonos, esta ultima se encuentra
diseminada entre multiples acreedores andénimos
y No es muy susceptible de ser negociada porque
cambia de manos con rapidez.

Se comprobd que, al no existir un mecanismo uni-
versal, estructurado sobre normas y principios mu-
tuamente acordados, el Estado en default tiene que
negociar con todos y cada uno de los acreedores,
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por separado o en grupos, con el objetivo de acor-
dar los nuevos términos de pago. En este escenario
se ha manifestado el riesgo de litigacion holdout,
con eventual impacto en la deuda reestructurada
con los acreedores cooperantes.

La relevancia de la actual crisis de la deuda so-
berana confirma un fendmeno de alcance global,
agravado entre 2019 y 2024. El endeudamiento se
ha acumulado a mayor velocidad y se ha tornado
mas dificil de gestionar, por su nueva naturaleza.
El servicio continuo de la deuda representa una
carga insostenible para muchos gobiernos, consu-
miendo recursos que pudieran ser destinados a las
prioridades sociales, especialmente de las naciones
en desarrollo. Cada vez son mas las personas que
viven en paises que dedican mas recursos al pago
de intereses de la deuda que a financiar la salud, la
educacion, el desarrollo.

Han sido varias las iniciativas propuestas por dife-
rentes actores para regular la gestion de la deuda
soberana, mas ninguna se ha consolidado ni gene-
rado apoyo universal. Las provenientes directamente
de los acreedores han demostrado su incapacidad y
parcialidad. Se han caracterizado por una férrea con-
dicionalidad en la ejecucién de politicas econdémicas,
complejizacion procedimental de la negociacion, asi
como tardanza en la asignacion (escasa) de recursos.

En materia de deuda soberana, no solo los presta-
mistas ostentan la calidad de inversores, pues los
Estados eligen la inversién en el futuro de sus ciu-
dadanos. El universo de actores implicados precisa
acordar un mecanismo que cumpla con fuerza de
ley, pues la agenda comun que impulse sus esfuer-
Z0Ss, en rigor y armonia, constituye una verdadera
oportunidad de crecimiento con el cual hoy, tanto
prestamistas como prestatarios, se encuentran en
atemporal deuda.

NOTAS

' Se entiende por negociacion de la deuda sobe-
rana el proceso en el cual el Estado deudor y sus
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acreedores acuerdan los términos del préstamo
mediante conversaciones entre las partes. Se
puede tratar del acuerdo inicial del que resulta
contraida la deuda, o de acuerdos sucesivos que
pretendan algun cambio en los términos que
habian sido inicialmente acordados.

2 Como resultado de la renegociacion de la deu-
da soberana, es un nuevo acuerdo entre Estado
deudor y acreedores determinado por un cam-
bio en los términos de la deuda contraida. En
general, se distinguen dos posibles vias de rees-
tructuracion de la deuda soberana: la reprogra-
macion de la deuda y la reduccion de la deuda.

3 La Organizacion de Naciones Unidas (ONU) no
tiene una definicién formal de paises en desa-
rrollo, pero utiliza el término con fines de cla-
sificacion para 159 naciones. En el marco de la
clasificacion actual, toda Europa y América del
Norte, Japodn, Australia y Nueva Zelandia son
clasificadas como regiones desarrolladas, y to-
das las demas son regiones en desarrollo.

4 La prima de riesgo, riesgo pais o riesgo sobe-
rano se define como el sobreprecio que paga un
pais para recibir financiamiento en los merca-
dos, en comparacion con otro pais.

5 La titularizacion de la deuda es el proceso fi-
nanciero mediante el cual esta se emite como
valor negociable en el mercado.

6 De hecho, en 2022, los paises en desarrollo
pagaron 49 mil millones de ddélares mas a sus
acreedores externos de lo que recibieron en
nuevos desembolsos, resultando en una trans-
ferencia neta de recursos negativa.

7 Tal principio se refiere a las consecuencias del
proceso en el cual los acreedores demandan ju-
dicialmente a los Estados en las jurisdicciones
bajo cuya ley fue acordado el préstamo, crean-
do incentivos para la accion individual y la com-
petencia entre acreedores.

Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VII Nro. T enero-marzo de 2025



Arrieta de Armas

8 Es la situacion financiera en la que un Estado
deudor no puede hacer frente a los pagos deriva-
dos de la deuda contraida en los términos estable-
cidos en el acuerdo de préstamo, cesando estos.

° En este ambito se emplea ampliamente el tér-
mino holdout (que en espafiol significa “que-
darse afuera”) para calificar tanto actores como
procesos disidentes, no cooperantes, que se
niegan a un acuerdo.

10 E|l Banco Mundial, aunque reconoce que el de-
sarrollo no es una cuestion exclusivamente de
ingresos, utiliza el Ingreso Nacional Bruto Per
Capita como indicador para determinar umbra-
les de ingreso y clasificar a los paises en cuatro
grupos: los paises de ingreso bajo, l0s paises de
ingreso medio-bajo, los paises de ingreso me-
dio-alto y los paises de ingreso alto.

| as Letras del Tesoro son valores de renta fija, es
decir, el interés que va a cobrar el inversor es co-
nocido por este desde el momento de la compra.
Dicho interés se paga en forma de descuento; si los
intereses son positivos el comprador paga una can-
tidad y, a su vencimiento, recibe otra cantidad ma-
yor que es (esta ultima) el valor nominal de la letra.

2 | os bonos del Estado son productos muy simi-
lares a las Letras, pero en ellos cambia el plazo,
que generalmente es de 3 a 5 afios. Los intereses
se van pagando anualmente y el monto inicial se
recibe en la fecha del vencimiento del abono.

¥ Las Obligaciones del Estado funcionan de manera
también muy similar; una vez mas cambia el plazo,
pues suelen ser de 10 a 50 afos, por lo que se tra-
ta de una inversidon a muy largo plazo. El inversor
recibe un pago anual de intereses (cupdn) sobre la
cantidad prestada y al vencimiento de la obligacién
recibe el pago inicial. Este instrumento se usa a me-
nudo para financiar proyectos de infraestructura.

4 En concreto, en los bonos alcistas (bull bonds)
el rendimiento se incrementa a través de su va-
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lor de reembolso cuando suba el indice bursatil
objeto de referencia. A su vez, en los bonos ba-
jistas (bear bonds) el rendimiento desciende al
reducirse el valor del indice bursatil.

5 El Acuerdo de Londres de 1953, sobre la deuda
de guerra de Alemania, limité la cantidad de in-
gresos por exportaciones destinados al servicio
de la deuda externa al 5 % para evitar socavar la
recuperacion.

6 Tal fue el caso de lo ocurrido a inicios del siglo
XX, cuando el cobro de las acreencias de poten-
cias europeas a Venezuela via coercidon suscitd
un gran debate del que surgio la Doctrina Drago.
Anunciada en 1902 por el Ministro de Relaciones
Exteriores argentino, Luis Maria Drago, plantea
que ningun poder extranjero puede utilizar la
fuerza contra una nacion americana a los fines de
hacer efectivo el cobro de una deuda soberana.

7 Es aquel constituido por directrices, declaracio-
nes politicas o cddigos que establecen normas de
conducta, pero no son juridicamente vinculantes.
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of continuity found between such values and principles and those defended by the Cuban Revolution since
its triumph. The research also explains which have been the positions defended by Cuba in the international
arena, explains each one of them and judges the reasons why it has put them into practice. At the same
time, it exposes the value that the performance of this policy has had for Cuba throughout the history of

the Revolution.

Keywords: foreign policy, Republic of Cuba in Arms, diplomacy, principles, Cuban Revolution.

INTRODUCCION

La politica exterior de la Revolucion Cubana es he-
redera de una larga historia de lucha, de la tradi-
cion libertaria del ejército mambi, de la Republica
en Armas y del pensamiento, entre otros, de Carlos
Manuel de Céspedes, considerado el Padre de la Pa-
tria y de las ideas de José Marti, quien desde muy
temprano, en La Mejorana, abogaba por la unidad
de la nacion a través del accionar conjunto entre la
direccion de las fuerzas mambisas y el liderazgo po-
litico de la Republica en Armas, como via para aca-
bar con las contradicciones existentes en las fuerzas
independentistas cubanas y conducir la guerra por
el camino de la victoria.

Las bases sentadas por la politica exterior que des-
plegaron nuestros lideres independentistas fueron
semilla para la proyeccion externa que realizara el
poder revolucionario cubano a partir de 1959, la
cual baso su desemperio en la defensa de su sobe-
rania y como ha sido tradicional, en el respeto a los
principios y propositos de la Carta de las Naciones
Unidas y el Derecho Internacional.

El presente trabajo procura demostrar el vinculo
que existe entre la politica exterior que desarrollé la
Republica de Cuba en Armas y la desarrollada por
la Revolucion Cubana posteriormente. Pretende, de
igual manera, explicar cudl ha sido la ejecutoria de
la politica internacional del poder revolucionario cu-
bano desde el 1959 hasta nuestros dias y las princi-
pales posiciones que ha defendido a lo largo de su
historia.
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DESARROLLO

La politica exterior de la Revolucién Cubana.
Apuntes sobre sus antecedentes, principios y fun-
damentos

La politica exterior de un Estado es el conjunto de
decisiones publicas de un gobierno en funcién de
los intereses nacionales y en relacion con los demas
actores del sistema internacional. En ese sentido,
la politica exterior es la variable del proyecto que
toda Nacion define en determinado momento de su
desarrollo histérico, conforme a sus necesidades de
desarrollo politico, econdmico y social y sus aspi-
raciones de paz y seguridad. Refleja la solidez del
Estado, integrado como Nacion, con un gobierno
estable y una soberania depositada en los ciudada-
nos, expresada por sus representantes por medio
del interés nacional.

Ahora bien, la politica exterior no puede hacerse sin
un profundo conocimiento de la realidad interna-
cional en la que se desenvuelve un Estado y sobre la
que pretende influir. Solo asi se pueden aprovechar
las oportunidades que se le presenten y enfrentar
los desafios que se le interpongan. Hay un vinculo
indisoluble entre las luchas nacionales por fundar
una Nacion y la busqueda de caminos para su rela-
cionamiento con el mundo.

En Cuba, desde el inicio de nuestras luchas por la
independencia, junto con la concepcion de la Re-
publica, nacid nuestra politica exterior. La diplo-
macia de Carlos Manuel de Céspedes, como la de
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José Marti y otros dirigentes de la guerra necesaria
anos después se ocupod, principalmente, de obtener
de los paises latinoamericanos el reconocimiento y
apoyo a la beligerancia cubana.

Carlos Manuel de Céspedes, como primer presiden-
te de la Republica de Cuba en Armas defendio el
método de lucha irregular. Trabajé por el incremen-
to de las expediciones armadas desde el exterior,
por lo que desarrollé una intensa labor diplomatica
cursando misivas a distintos gobiernos de Ameérica
Latina, en busca del reconocimiento, tanto para la
beligerancia como para la Republica en Armas.

La Constitucion de Guaimaro, primera de la Republi-
ca en Armas, del 10 de abril de 1869, recogia la idea
acerca de la necesidad del contacto y el intercam-
bio mas alld de las fronteras cubanas para propiciar
el apoyo v el respaldo al Ejército y la naciente Re-
publica. Es asi como en los articulos 19 y 20 de esta
Constitucion se recogia la facultad del Poder Ejecu-
tivo de celebrar tratados y designar embajadores,
ministros plenipotenciarios y consules de Cuba en
otros paises, asi como la de recibir embajadores.

El pais que nacia, deberia -al decir del Apdstol- “in-
dependizarse de Espafia y Estados Unidos e (...) im-
pedir a tiempo, con la independencia de Cuba, que
se extiendan por las Antillas los Estados Unidos vy
caigan con esa fuerza mas, sobre nuestras tierras
de América'. Sin embargo, como recordd Raul Roa
Garcia, aquel suefio patridético y martiano fue trai-
cionado: la oligarquia criolla arrastré a Cuba a dos
guerras mundiales, sacrificd su derecho a percibir
un justo precio por el azucar y entreg6 sus riquezas
naturales a la explotacion de industriales y financie-
ros norteamericanos. A tal grado llegd la incondi-
cional adhesion de la clase dominante a la politica
imperialista” (Roa, 1968).

El triunfo de la Revolucion Cubana en enero de 1959,
a solo noventa millas de la potencia mas agresiva,
poderosa y rapaz del sistema imperialista mundial,
pero con una genuina vocacion emancipadora, de
liberacion nacional y una indeclinable voluntad de
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convivencia y paz, convirtidé a la nacion cubana en
vanguardia indoblegable e invencible de los pue-
blos de América Latina, Africa y Asia?.

Gracias también al entorno internacional de la épo-
ca, Cuba pudo iniciar una politica exterior indepen-
diente y ampliar y diversificar sus relaciones sobre
la base de principios cardinales de derecho interna-
cional, como la no injerencia en los asuntos internos
de los Estados, el respeto irrestricto a la soberania 'y
a la igualdad soberana de estos, el apoyo a la lucha
de los pueblos por su liberacién nacional, la solida-
ridad y la cooperacion para el desarrollo, asi como
el fomento de la paz.

Estas circunstancias y el devenir de la propia Re-
volucion condujeron a que la politica internacional
del Estado cubano abrazara, junto con sus propias
raices, la concepcion marxista que relaciona el de-
sarrollo histérico con la lucha de clases. Esa lucha
de clases actua, tanto a nivel local -en el seno de
las sociedades nacionales- como la esfera interna-
cional®, asi como se encuentra condici