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China y la gobernanza global: a tres anos del
inicio de las operaciones del Banco Asiatico
de Inversion en Infraestructura

China and Global Governance: Three Years
into the Asian Infrastructure Investment
Bank’s Operations

Diego Telias’

Resumen

n los ultimos afnos se produjo un gran debate sobre la go-

bernanza global en el campo de las relaciones internaciona-
les. Dentro de esta literatura sobresalen las investigaciones que
analizan como se ha relacionado la Republica Popular China
con la gobernanza global. Este articulo se inserta en esa discu-
sién y busca responder cual es la estrategia mediante la cual
China se involucra con este proceso. Con el objetivo de contri-
buir con dicho debate, esta investigacion propone un estudio del
caso del Banco Asiatico de Inversion en Infraestructura (BAII).
Tras analizar los objetivos de la creaciéon del banco, su disefio
institucional, su relacion con otros organismos, los paises que
lo integran y su funcionamiento en los primeros tres anos, se

1 Estudiante del Doctorado en Ciencia Politica de la Pontificia Universidad Catoélica
de Chile. Email: detelias@uc.cl. Becario CONICYT PFCHA/DOCTORADO BECAS
NACIONALES/2019 - 21190329. El autor agradece también a dos revisores ano-
nimos por sus comentarios y a las recomendaciones de Francisco Urdinez, Gio-
vanni Agostinis y Andrés Raggio para mejorar este articulo.
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concluye que la estrategia de China es a través de la propuesta
de nuevas iniciativas que adhieren capas adicionales a la gober-
nanza global, complementando las instituciones actuales. A di-
ferencia de como plantea gran parte de la literatura, argumenta-
mos que en el caso estudiado no se observa un cuestionamiento
profundo a la gobernanza global.

Palabras clave
Gobernanza global, China, BAII.

Abstract

In recent years, there has been great debate in regards to global
governance in the field of international relations. Within these
documents, the research that analyzes how the Popular Repu-
blic of China has related in relation to global governance stands
out. In this sense, this article deals with this discussion and
seeks to answer by way of what strategy does China get involved
in this process. With the objective of contributing to this debate,
this research proposes to study the case of the Asian Infrastruc-
ture and Investment Bank (AIIB). After analyzing the objectives
behind the creation of this bank, its institutional design, its re-
lation to other organisms, the countries that comprise it, and
the way it has performed in the first three years, it has been con-
cluded that the strategy that China has used is proposing new
initiatives which adhere additional layers to global governance
which complement the current institutions. Conversely to how
it is posed in by a great part of the document, we make the ar-
gument that within the case study, a deep questioning of global
governing is not caried out.

Keywords
Global Governance, China, AIIB.

Introduccion

El concepto de gobernanza global ha tomado protagonismo como
una herramienta analitica que permite observar el sistema in-
ternacional con multiples actores. La paradoja es que en una
época donde pareceria necesitarse mas gobernanza global, exis-
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te un gran rechazo a la multilateralidad. En este contexto surge
un debate sobre el cuestionamiento (contestation) a la gober-
nanza global y el rol de las potencias emergentes (Kahler, 2013;
Parlar Dal, 2019; Volgy y Gordell, 2019). Zurn (2018), un autor
clave de esta literatura, identifica tres caminos con respecto a
la posicion de las potencias emergentes ante la gobernanza glo-
bal: el cuestionamiento, la adaptacion del sistema, asi como una
posicion mixta que incluye reformas y declives institucionales.

Uno de los paises sobre los cuales la literatura mas ha
ahondado es la Republica Popular China, dado su crecimien-
to econ6émico entre 1980 y 2015 que implicoé su consolidacion
como la segunda economia del mundo. En la primera década
del siglo XXI, China adquiri6 un gran peso en el orden mundial,
generando un debate sobre su ascenso y la implicancia de su
crecimiento econémico para el sistema internacional. En este
sentido, la pregunta de investigacion que busca abordar el pre-
sente articulo es ¢cual es la estrategia mediante la cual China
se involucra con la gobernanza global?

Este estudio se inserta en la literatura sobre el cuestio-
namiento a la gobernanza global y en particular, sobre el rol de
China hacia este fenémeno (Beeson y Li, 2016; Economy, 2010;
Ikenberry, 2008; H. Wang and French, 2013; H. Wang and
Rosenau, 2009). Las investigaciones existentes sobre el tema
plantean varias hipotesis con respecto a la interaccion de China
con la gobernanza global: una posicion de involucramiento en
organismos ya establecidos, la creacion de nuevos organismos
para reemplazar los ya existentes, el surgimiento de nuevas ini-
ciativas que adhieren capas adicionales para complementar las
instituciones actuales y por ultimo, una escasa participacion en
la gobernanza global.

Para iluminar la estrategia que ha tomado China y con-
tribuir con la literatura sobre gobernanza global, se propone
un disefio de investigacion de estudio de caso. Se estudiara la
institucionalidad del Banco Asiatico de Inversion en Infraes-
tructura (BAII) en el marco de la Iniciativa la Franja y la Ruta
(IFR) y se buscara identificar la estrategia llevada adelante por
el BAIl mediante un analisis de documentos oficiales y fuentes
secundarias. De este modo se buscara presentar los objetivos de
la creacion del banco, su disefio institucional, su relacion con
otros organismos, los paises que lo integran y su funcionamien-
to a tres anos desde el inicio de operaciones.
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La creacion y el funcionamiento del BAII provee varios in-
sights con respecto a la estrategia de China. En primer lugar,
Pekin ya no muestra una escasa participacion en los organismos
internacionales como se pudo haber argumentado a inicios de
siglo XXI. El caso del BAII tampoco es un ejemplo de involucra-
miento en organismos ya establecidos. En cambio, el surgimiento
del BAII podria suponer la puesta en practica de dos estrategias
mencionadas por la literatura: el cuestionamiento, desafiando
el orden establecido mediante la creaciéon de 6rganos para re-
emplazar los existentes; y la creacién de nuevas iniciativas para
adherir capas adicionales que complementen las instituciones
actuales. El argumento es que la creacién del banco no tiene
como objetivo reemplazar las instituciones financieras existentes
sino adherir una nueva capa a la gobernanza global.

El articulo presenta la revision de la literatura sobre go-
bernanza global, asi como el rol de China y las estrategias de
su involucramiento. Posteriormente, expone el caso de estudio
del BAII, en el marco del surgimiento del IFR, para comprender
cual ha sido la estrategia de China en su involucramiento con la
gobernanza global para este caso en particular. Luego discutira
como el analisis empirico se relaciona con la discusion teorica
previa y como nos ayuda a expandir el conocimiento. Por tiltimo,
se procedera a las conclusiones y las reflexiones sobre los cami-
nos que se abren a partir de esta investigacion.

Estrategias de China hacia la gobernanza global

Gobernanza global

Weiss define la gobernanza global como los “esfuerzos colecti-
vos para identificar, entender o abarcar problemas mundiales
que van mas alla de las capacidades que tienen los estados in-
dividuales para resolverlos” (2013, 27). Otra forma sencilla de
entender la gobernanza global es pensarla como un “conjunto
de instituciones y procesos que gobiernan como ocurren las co-
sas en el mundo” (Wang and Rosenau, 2009: 5). Esta ultima
definicion, que sera la adoptada en este articulo, permite in-
troducir un subdebate de la gobernanza global que refiere a un
cuestionamiento a dichas instituciones y procesos.

Si bien el fin de la guerra fria gener6 grandes movimientos
para la politica mundial, este fenémeno no implicé modificacio-
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nes profundas en la arquitectura global debido a que ni Estados
Unidos ni sus aliados necesitaban cambios, pues el orden liberal
reflejaba sus prioridades (Volgy y Gordell, 2019). Sin embargo,
las transiciones de poder que se han dado en las ultimas dos
décadas desde el norte al sur global han generado que las po-
tencias emergentes busquen asumir mayores responsabilidades
y roles (Parlar Dal, 2019).

El surgimiento del BRICS o la Organizaciéon de Coopera-
cion de Shanghai son dos ejemplos de las formas mediante las
cuales diversos paises han buscado cuestionar el sistema de
gobernanza global. Sin embargo, ademas de la creacion de nue-
vos organismos, los denominados poderes emergentes también
se han involucrado en instituciones ya establecidas, intentan-
do modificar o moldear normas desde dentro. Diversos autores
(Kahler, 2013; Parlar Dal, 2019; Volgy y Gordell, 2019; Zurn,
2018) han investigado el rol de las potencias emergentes y su
cuestionamiento a la gobernanza global, ofreciendo diferentes
perspectivas teodricas.

Los realistas interpretan las demandas de los poderes
emergentes como reclamos por un cambio sistémico y segun la
teoria de transicién de poder actiian en coalicion para cambiar
el orden internacional a su favor. Por otra parte, los liberales
observan que las demandas por los cambios pueden ser satisfe-
chas dentro del sistema, remarcando la capacidad de adaptacion
del orden liberal. Una tercera vision, la teoria de la gobernanza
global disputada, sostiene que los poderes emergentes actian
dentro de las estructuras institucionales, pero demandan modi-
ficaciones del disefio institucional. Esta vision se diferencia de
la perspectiva realista porque no espera intentos de socavar el
sistema de forma completa, y también de la perspectiva liberal,
ya que esta tercera vision si espera luchas de distribucion sig-
nificativas que conllevan a reformas institucionales y a veces,
declives institucionales.

China y la gobernanza global

La posicion de China ante el orden liberal ha llamado la atencion
de varios referentes teoricos de las relaciones internacionales
(Buzan, 2010; Ikenberry, 2008; Mearsheimer, 2010). El creci-
miento econémico y militar de China en el Ultimo tiempo ha
desatado intensos debates sobre su posicion ante la gobernanza
global (Acharya, 2011; Foot, 2006; Kahler, 2013; Shambaugh,
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2013). Para organizar esta discusion resulta clave identificar
las tres posibles respuestas de los poderes emergentes ante la
gobernanza global mencionadas por Zurn (2018): el cuestio-
namiento, la adaptacion del sistema, y una vision mixta con
reformas y declives institucionales.

Respecto al cuestionamiento, Economy (2010) argumen-
ta que si bien durante décadas los lideres de China prefirieron
mantener un perfil bajo, ahora perciben que para satisfacer sus
demandas internas necesitan una estrategia global mas acti-
va. En este sentido, la autora plantea que en la medida que el
poder econémico y militar de China contintie creciendo, el pais
transformara el mundo. Pekin ha iniciado una revolucion de su
politica exterior con una estrategia de salir hacia afuera para
rehacer las normas globales y las instituciones (Economy 2010).

En lo que refiere a una perspectiva liberal y de adaptacion
al sistema, Ikenberry (2008) plantea que China se volvioé parte
del establishmentliberal global, haciéndose fuerte no a través de
desafiar las instituciones liberales, sino de respaldar y abrazar
algunas de ellas. Por lo cual, este autor argumenta que, si bien
el crecimiento de China va a conllevar el fin del momento uni-
polar de Estados Unidos, no necesariamente implica una lucha
de poder violenta o un derrocamiento del sistema occidental.
Ikenberry (2008) sostiene que el orden internacional liderado
por Estados Unidos puede permanecer dominante incluso inte-
grando a China.

En lo que podriamos caracterizar como visiones mixtas,
Zhang (2016) argumenta que la vision de China como poder re-
visionista no ayuda a comprender la totalidad de lo que ocurre
porque falla al apreciar que el crecimiento de China en cierta
forma ha reforzado, mas que socavado, ciertos aspectos del or-
den global liberal. En esta misma linea, Breslin (2010) cuestiona
el hecho de seguir pensando a China como una potencia insatis-
fecha. Este autor sostiene que el desafio de China es cambiar el
orden de tal manera que no cause inestabilidad global o impli-
que una crisis y dafio para su capacidad de generar crecimiento
economico y garantizar su estabilidad. Por otra parte, Acharya
(2011) argumenta que mientras China busca liderazgo, también
parece mas preocupada por el desarrollo y la legitimidad de sus
aspiraciones de poder nacional que por contribuir a la gober-
nanza global.

PORTES, REVISTA MEXICANA DE ESTUDIOS SOBRE LA CUENCA DEL PACIFICO
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En resumen ante la pregunta de si China es un poder sta-
tu quo o un poder revisionista (Zhang, 2016), el debate esta
marcado por un espectro que va desde la conviccion realista de
una amenaza por el choque de dos titanes (Mearsheimer, 2010),
hasta una vision liberal de que un sistema internacional libe-
ral institucionalizado puede acomodarse a una China creciente
(Ikenberry, 2008). A estas visiones se suma el “sentimiento
constructivista sobre que la socializacion e integracion han he-
cho a China ya un status quo power, mas que uno revisionista”
(Zhang, 2016: 795), e incluso también se suman aquellas teo-
rias que sostienen que China no esta preocupada por contribuir
a la gobernanza global.

Estrategias de China ante la gobernanza global

Mas alla del debate macro presentado en la subseccion anterior,
diversos académicos han investigado la posicion de China ha-
cia la gobernanza global en areas especificas como la seguridad
internacional y el sistema econémico. En el area de seguridad
se considera que hasta comienzos de la segunda década del si-
glo XXI, China habia adoptado un perfil bajo en varias de las
agencias de Naciones Unidas (Wang y Rosenau, 2009). Sin em-
bargo con el liderazgo del presidente Xi Jinping se adopté una
politica global mas activa, utilizando las Naciones Unidas como
un foro fundamental para mostrar su estatus de gran potencia
responsable y su disposicién a proveer bienes publicos globales
(Foot, 2014). Un ejemplo de ello es la norma emergente de Res-
ponsabilidad de Proteger (R2P), donde China particip6 en las
discusiones buscando imponer su impronta e intereses. En lo
que refiere a las instituciones de la gobernanza econémica glo-
bal, luego de una presencia pasiva dentro de las organizaciones
economicas multilaterales, China ha cambiado su posiciéon fru-
to de la crisis economica de 2007-2008 (Nicolas, 2016). En este
nuevo contexto, Pekin ha presionado junto a otros paises para
lograr una mayor participacion en las instituciones de Bretton
Woods, buscando mas representacion en niveles superiores de
administraciéon (Kahler, 2013).

El peso econémico y su influencia en la politica interna-
cional implica que la politica exterior China genere “grandes
consecuencias para las ideas establecidas sobre la gobernan-
za global” (Beeson y Li, 2016: 491). En este sentido, si bien se
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sostiene que Pekin ha tomado un rol activo en diversas areas
de politica para defender sus intereses nacionales y fortalecer
su influencia en el mundo (Wang y Rosenau 2009), también se
afirma que “ha tenido una baja participacion en la gobernan-
za global en términos de contribuir personal, financiamiento e
ideas a los principales programas e instituciones multilaterales”
(Wang y French, 2013: 90).

En definitiva, con base en la revision de la literatura se
pueden observar varias hipotesis sobre las estrategias que es-
taria adoptando Pekin. La primera es la del cuestionamiento,
desafiando el orden establecido y creando organizaciones para
reemplazar las existentes. La segunda hipoétesis es un involucra-
miento en los organismos ya establecidos, es decir una posicion
de China utilizando los foros globales para demostrar su nuevo
poder, su disposiciéon de construir gobernanza global en el mar-
co de lo existente y buscando hacer prevalecer sus intereses.
La tercera es la creacion de nuevas iniciativas que adhieran ca-
pas adicionales para complementar las instituciones actuales.
Una ultima hipoétesis es la escasa participaciéon en la gobernan-
za global, dada su preocupacion por el desarrollo interno. En los
proximos capitulos analizaremos el caso del BAII para identifi-
car cual de estas hipotesis es mas apropiada.

Diseno de investigacion, método y datos

En el marco de este debate sobre China y la gobernanza global,
la pregunta de investigacion que se propone es: ¢cual es la es-
trategia mediante la cual China se involucra con la gobernanza
global? El objetivo es responder a través de un estudio de caso:
el Banco Asiatico de Inversion en Infraestructura (BAII).

Tal como argumenta Gerring (2004), los estudios de caso
son mas utiles cuando las inferencias son descriptivas mas que
causales y cuando la estrategia de la investigacion es explora-
toria mas que confirmatoria, entre otros aspectos. En este caso
se busca cumplir uno de los objetivos que menciona Vennesson
(2008), evaluar teorias para comprender si la teoria existente
da cuenta del proceso y los resultados del caso seleccionado.
Si bien el estudio de caso no provee validez externa, permitira
iluminar si la estrategia desarrollada por China en un caso im-
portante como el BAII, coincide con alguna de las estrategias
que se derivan de la literatura sobre el cuestionamiento a la go-
bernanza global y el caso de China en particular.
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Con respecto a los datos, se consulté literatura secundaria
sobre el BAIl y se analizaron documentos oficiales. En primer
lugar se plantea describir la Iniciativa la Franja y la Ruta (IFR),
el marco en que surge el organismo, para luego detallar el pro-
ceso de creacion, los objetivos y el funcionamiento del BAIIL. Para
ello se utilizara informacion provista por el propio banco en in-
formes y paginas web. Asimismo, se describira el vinculo con las
reglas, normas e instituciones ya existentes en el ambito inter-
nacional. A partir del analisis del BAII se buscara responder si
el caso coincide con las estrategias que plantea la literatura y a
su vez mencionar las posibles limitaciones de los datos con los
que se cuenta.

Caso de estudio: el BAII en el marco de la
Iniciativa la Franja y la Ruta

En 2013 el presidente de China, Xi Jinping, propuso el lan-
zamiento de un cinturén econémico a lo largo de la ruta de la
seda que una el este de Asia con Europa. Meses después, el
mandatario se refirié a una ruta de la seda maritima del siglo
XXI que una el sudeste asiatico con Europa pasando por Afri-
ca. Con el tiempo, estos dos proyectos adquirieron el nombre de
“One Belt, One Road’, luego renombrada como “Belt and Road
Initiative” (BRI), en espanol, Iniciativa la Franja y la Ruta (IFR).
Oficialmente, IFR posee cinco objetivos principales: a) coordi-
nacion politica, b) interconexion de infraestructuras, c) fluidez
comercial, d) apoyo financiero y e) el contacto entre los pueblos
(Huang, 2016). Sin embargo, promover la internacionalizaciéon
de su moneda, fortalecer las relaciones diplomaticas, incremen-
tar la popularidad de China en esos paises y contrarrestar la
estrategia de Estados Unidos para contener a Pekin son otros
objetivos senalados de este proyecto (Cheng, 2016).

Xi Jinping ha sostenido que el gran objetivo de IFR es lo-
grar una comunidad con un destino comun, lo cual refleja la
vision de China sobre un retorno a su posicion central en el
mundo. En este sentido, IFR podria considerarse como el ins-
trumento para alcanzar “el suefio chino”, el rejuvenecimiento de
la nacion y la busqueda de un orden internacional mas justo.
Cabe remarcar que desde el lanzamiento de la iniciativa han
surgido propuestas como la nueva ruta de la seda del artico,
digital y de exploracién espacial, lo cual dificulta comprender
qué proyectos se insertan cabalmente en este marco. Si bien

TERCERA EPOCA / VOLUMEN 14 / NUMERO 28 / JULIO * DICIEMBRE DE 2020 / PP. 7-29
ISSN 1870-6800

15



16

DIEGO TELIAS

se puede pensar la IFR como un marco de creaciéon de nuevas
capas a la gobernanza global, su estructura y su caracter amor-
fo dificulta comprender qué estrategia estaria llevando adelante
China con este proyecto.

Junto con el desarrollo de IFR, China se ha involucrado
en innovaciones institucionales que refuerzan su habilidad de
implementar la conectividad de infraestructura prevista en los
objetivos anteriormente mencionados (Summers, 2016). En este
contexto surge el Fondo Ruta de la Seda y el Asian Infrastruc-
ture Investment Bank (AIIB, o BAII por sus siglas en espafol de
Banco Asiatico de Inversion en Infraestructura), un banco clave
para aumentar el impulso de la estrategia de la Franja y la Ruta
(Yu, 2017), ya que su objetivo es financiar proyectos de infraes-
tructura para el beneficio de Asia. Para Mishra (2016)the Asian
Infrastructure Investment Bank (AIIB, el BAII es el espejo de la
idea del presidente Xi Jinping de Asia para los asiaticos. Este
organismo ademas ha sido seftalado como parte de los esfuerzos
de Pekin no sélo de remodelar la gobernanza global y fortalecer
su rol de liderazgo global, sino también deslegitimizar el sistema
dominante de Estados Unidos (Zhou y Esteban, 2018).

El vinculo entre IFR y el BAII se observa de forma cla-
ra cuando en junio de 2016 la junta de directores del banco
aprueba los primeros cuatro proyectos que fueron de desarrollo
eléctrico, de transporte y de desarrollo urbano a lo largo de la
ruta de la seda (Wang, 2017). En definitiva, la iniciativa y el ban-
co “inevitablemente van a tener un impacto significante en la
arquitectura econoémica en multiples areas importantes con im-
plicancias estratégicas para la region” (Cai, 2018: 831). Por ello,
en el presente articulo se considera que el BAII, una institucion
con estructura clara dentro de IFR, es un estudio de caso clave
para comprender cudl es la estrategia de China en su relacion
con la gobernanza global.

Banco Asiatico de Inversion en Infraestructura (BAII)

La creacion del BAII, la primera gran institucién financiera li-
derada por China, atrajo mucha atencion y especulacion en el
marco de los debates sobre el crecimiento de este pais y su nue-
vo rol en el mundo (Lichtenstein, 2018). Ren (2016) sostiene
que para entender la creacién de este organismo se debe ha-
cer referencia a la postura proactiva del nuevo liderazgo chino
que encabez6 el gobierno de este pais desde marzo de 2013, las
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capacidades economicas y recursos que posee, el diagnostico
sobre la necesidad de infraestructura en el continente asiatico
y la politica norteamericana de rebalanceo hacia Asia, que fue
vista como un movimiento no amigable para Pekin.

En este contexto, a fines de 2013 el presidente de China, Xi
Jinping, y su vicepresidente, Li Keqiang, visitan el sudeste asia-
tico con la propuesta de este organismo financiero. E1 BAII se
define como un banco de desarrollo multilateral con la misién de
mejorar los resultados economicos y sociales de Asia. Fue funda-
do en 2015, inici6 sus operaciones en enero de 2016 y posee su
sede en Pekin?. Desde el banco se considera que las inversiones
en infraestructura sustentable y otros sectores productivos, tan-
to en Asia como mas alla, van a conectar mejor a la poblacion, a
los servicios y a los mercados, generando un impacto y un mejor
futuro en la vida de billones de personas (AIIB, 2016).

Para analizar la estrategia de China ante la gobernan-
za global es importante entender las causas por las cuales se
crea el BAIL. Ren (2016) argumenta que existia en aquel enton-
ces el deseo de China de tener mayor voz en las instituciones
internacionales existentes como el Banco Mundial, el Fondo Mo-
netario Internacional y el Banco de Desarrollo Asiatico (BAsD).
Sin embargo, “las reformas para mejoras que reflejen el poder
economico y el status incremental de China encontraron resis-
tencia y fueron dolorosamente lentas” (Ren, 2016: 436). Segun
Ren (2016) esta situacion generé que China empuje por una
institucién regional, la cual pueda dominar y en la cual también
pueda utilizar sus recursos disponibles e integrar la estrategia
exterior con el desarrollo domeéstico.

Continuando con el analisis de las causas de la creacion
del BAII, se puede decir que las fuerzas impulsoras son multifa-
céticas, entre las cuales Hai Yang (2016) destaca la busqueda de
un gran status para China en su retorno a ser un great power.
Este argumento también lo plantea Ren (2016), quien sostiene
que la creacion del banco es fruto del sentimiento del derecho
legitimo de tener un mayor estatus en las instituciones globales.
Por otra parte, Chen (2019) resalta el gap entre el reconoci-
miento internacional al estatus financiero de China y la propia
percepcion de China sobre su poder financiero. Por ultimo, otros
argumentos de la literatura apuntan a las aspiraciones de China
de re establecer una esfera de influencia sino céntrica en Asia,

2 Informacién del sitio oficial del AIIB. https:/ /www.aiib.org/en/about-aiib/index.html
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un soft-balance a Estados Unidos (Chan, 2017) y la creacion de
un organismo rival del FMI y Banco Mundial (Layne, 2018).

En lo que refiere a su estructura, el BAIl posee una jun-
ta de representantes de cada pais miembro, el 6rgano maximo
de decision (Board of Governors); una junta de directores res-
ponsables de la direccion general de las operaciones del banco;
un equipo de alta gerencia liderado por un presidente elegido
por los paises miembros y dura un periodo de cinco ainos; asi
como un panel asesor internacional (AIIB 2016). A diferencia del
BAsD, sus lideres siempre han sido de nacionalidad japonesa,
no esta claro que el presidente del BAII continte siendo siempre
de nacionalidad China (hoy es Jin Liqun). A su vez, como parte
de su estructura institucional el banco posee una reunion anual
que se realiza en distintas ciudades de paises miembros (hasta
ahora: Pekin, Jeju, Mumbai y Luxemburgo).

Con respecto al diseiio del BAII, China actualmente re-
tiene la mayoria del capital suscrito (31,3%) y el poder del voto
(26,9%) (Lichtenstein, 2018), marcando un hito en la apuesta de
China por desempenar un papel mas activo en la gobernanza y
desarrollo global (Cai, 2018). EI BAII se funda con un numero
importante de paises miembros (57), entre los cuales de América
Latina solamente se encontraba Brasil, que atn no ratificé su
pertenencia. Actualmente el banco cuenta con 75 miembros y
25 miembros prospectivos?, cabe destacar que es un organismo
abierto a paises de distintas regiones que busquen promover
el desarrollo en Asia. Inicialmente pensado para ser un banco
multilateral compuesto por paises de Asia, lo cual cambi6 en
marzo de 2015 cuando Reino Unido anuncié su deseo de ser un
miembro fundador (Ren, 2016).

Existe una extensa literatura sobre por qué los paises se
han ido uniendo al BAIl. Yu Wang (2018), analizando el perio-
do fundacional, argumenta que paises menos democraticos eran
quienes mas probabilidad de aplicar tenian. Rodrigues Vieira
(2018)founded in June 2015, targets the primacy of the US-led
Asian Development Bank (ADB sostiene que los primeros miem-
bros del BAIl quiza sean politicamente distantes de Estados
Unidos en términos internacionales y domésticos, en contraste,
los estados posteriores que se unieron buscando la membresia
incluyen estados democraticos, miembros del BAsD y paises in-
ternacionalmente alineados con Estados Unidos. Segun Knoerich

3 Informacion a diciembre de 2019.
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y Urdinez (2019), el éxito del BAII en lo que refiere a su extensa
membresia se debe a la creacion efectiva por parte de China de
una demanda de la organizacion entre las economias avanzadas
occidentales. Argumentan que “los formuladores de politicas en
los paises occidentales disfrutaron de una agencia inducida que
China les otorgo en el proceso de crear la organizacion y decidir
sobre su membresia” (Knoerich y Urdinez, 2019: 1).

A su vez, estos autores sostienen que los paises occi-
dentales tuvieron agencia porque para China era necesario su
involucramiento con tal de evitar que el BAII se convierta en un
banco pequefio y homogéneo de paises deudores, abriéndose
a un grupo heterogéneo de miembros deudores y acreedores.
La habilidad de Pekin de persuadir a los aliados americanos a
unirse fue “una clara demostracion del atractivo financiero y
econémico de China” (Layne, 2018: 103). Sin embargo, pese a
que la mayoria de paises europeos se unieron al banco, Estados
Unidos, que condendé a esos paises que desafiaron al unirse,
y Japén, atin no se han incorporado (Lichtenstein, 2018). En
lo que refiere a las funciones del BAII, éste se nutre de fondos
provistos por los miembros de acuerdo con el tamano de sus
economias e inicié con un capital de US$ 100 billones. Cinco
meses después del inicio de sus operaciones, se brindaron los
primeros cuatro prestamos por un monto total de 509 millones
de dolares para Bangladesh, Indonesia, Pakistan y Tayikistan.
Para marzo de 2017, el total de préstamos aprobados fue de 2
billones de dolares y para diciembre de 2018 eran 7.5 billones
en alrededor de 50 proyectos en 18 paises (AIIB 2016).

Segln sus estatutos, cualquier miembro del BAII puede en-
viar una propuesta de financiaciéon y el banco puede prestar dinero
a miembros que no sean del continente asiatico, si es que el pro-
yecto brinda un claro beneficio para la region. A su vez, dentro de
los primeros siete proyectos aprobados, cuatro fueron cofinancia-
dos por instituciones pares, lo que iria en contra de la conjetura
de rivalidad inter organizacional (Yang, 2016), aunque también
existen proyectos exclusivos del BAII, indicando su potencial de
rol independiente. Un analisis de los primeros tres aios de funcio-
namiento del banco (2016-2018) muestra que, de los 34 proyectos
aprobados, 19 contaron con apoyo cofinanciado, de los cuales 15
son cofinanciados con el Banco Mundial, organismo al que su-
puestamente el BAII buscaba sustituir. En la siguiente tabla se
observa el detalle del tipo de financiamiento segun el proyecto.
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Tabla 1

Proyectos aprobados en los primeros tres afios

Tipo de

Pais Sector L. Socios
financiamiento
Banco Mundial y
Azerbaiyan Energia Cofinanciado Banco Asiatico de
Desarrollo
Bangladesh Energia Auténomo
Indonesia Urbano Cofinanciado Banco Mundial
Myanmar Energia Auténomo
Oman Transporte Autonomo
Banco Mundial y
Pakistan Transporte Cofinanciado Banco Asiatico de
Desarrollo
Pakistan Energia Cofinanciado Banco Mundial
Banco Europeo
Tayikistan Transporte Cofinanciado para la Reconstruc-
cion y el Desarrollo
Bangladesh Energia Cofinanciado Banco Asiatico de
Desarrollo
China Energia Auténomo
Egipto Energia Cofinanciado Banco Mundial
Georgia Transporte Cofinanciado Banco Asiatico de
Desarrollo
India Energia Cofinanciado Banco Mundial
India Transporte Cofinanciado Banco Eu.r opeo de
Inversiones
India Transporte Auténomo
India Energia Autonomo
Indonesia Agua Cofinanciado Banco Mundial
Indonesia Finanzas Cofinanciado Banco Mundial
Varios paises Finanzas Cofinanciado Banco Mundial
Oman TIC Autonomo
Filipinas Agua Cofinanciado Banco Mundial
Banco Mundial y
Tayikistan Energia Cofinanciado Banco de Desarro-

llo Euroasiatico
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2018
Bangladesh Energia Autoénomo
Egipto Agua Cofinanciado Banco Mundial
India Transporte Auténomo
India Finanzas Autonomo
India Agua Autoénomo
India Transporte Cofinanciado Banco Mundial
India Finanzas Autoénomo
Indonesia Agua Cofinanciado Banco Mundial
Indonesia Urbano Autoénomo
Varios paises Finanzas Autonomo
Turquia Finanzas Autoénomo
Banco Mundial y
Turquia Energia Cofinanciado Banco Islamico de
Desarrollo

Fuente: elaboracion propia en base a sitio web oficial del BAIIL.

El BAIl y la gobernanza global

En la subseccion anterior se debatiéo sobre las razones y mo-
tivaciones por las cuales China crea el BAII, su estructura y
funcionamiento, y por qué muchos paises se han unido. Sin em-
bargo, resulta clave relacionar el caso con la discusién teodrica
previa para reflexionar como el BAII nos ayuda a entender cual
es la estrategia que desarrolla China hacia la gobernanza glo-
bal. El argumento en este articulo es que China se inserta en la
gobernanza global a través de la creacion de capas adicionales
para complementar las instituciones actuales y no a través de
un profundo cuestionamiento que implique crear 6rganos para
reemplazar a los existentes.

Incluso antes de que el BAII inicie sus operaciones, los
circulos académicos y medios de comunicacion identificaban
al banco como una respuesta al Banco Mundial y como una
amenaza al sistema de Bretton Woods, siendo la mayor preocu-
pacion si el BAII iba a continuar promoviendo los estandares de
gobernanza de los principales bancos de desarrollo (Lichtens-
tein, 2018). En este sentido, Layne (2018) sostiene que en la
década pasada se observa la creaciéon de nuevas instituciones,
entre ellas el BAII, que potencialmente pueden constituir un
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paralelo o sombra al orden internacional fuera del marco de re-
ferencia de la Pax Americana.

En esta linea, Knoerich y Urdinez (2019) utilizan el concepto
de multilateralismo contestado de Morse y Keohane (2014) para
explicar la estrategia de China con el BAIIL. Este concepto descri-
be una estrategia en la que los actores internacionales cambian
o crean nuevas instituciones para desafiar reglas, practicas o
misiones de las instituciones ya existentes, destacandose dos es-
trategias: regime shiftingy competitive regime creation. La primera
apunta a cambiar las decisiones multilaterales a un foro alter-
nativo pero ya existente y el segundo consiste en crear nuevas
instituciones con el mismo propésito (Morse y Keohane, 2014).

Se podria pensar al BAIIl como un caso de competitive regi-
me creation, donde China, insatisfecha por su poder disminuido
en el sistema dominante existente en Bretton Woods, busco la
creacion de una nueva institucion para desafiar el statu quo
institucional, al menos en su motivacién inicial (Knoerich y Ur-
dinez, 2019). En este sentido la creacion de nuevos bancos no
es una estrategia nueva, cabe recordar el surgimiento del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), Banco Asiatico de Desarro-
llo (BAsD) y el Banco Africano de Desarrollo (BAD) creados a
medida para cubrir las necesidades de paises menos desarro-
llados, dada la insatisfaccion con las instituciones financieras
existentes (Krasner, 1981).

Seguramente si s6lo se observase las motivaciones inicia-
les de China en la creaciéon del banco se podria interpretar una
parte importante de la estrategia que lleva adelante este pais
hacia la gobernanza global. Sin embargo, al analizar también las
decisiones sobre el disefio institucional en conjunto con otros
paises y su funcionamiento, con el tiempo se pueden derivar
otras conclusiones. En este sentido Lichtenstein (2018), com-
parando los documentos constitutivos con los de otros bancos
similares, sostiene que el BAII no posee el caracter excepcional
que se le atribuye, ya que comparte el mismo ADN con otros
bancos similares. Esto indica que, si bien China ha tomado la
iniciativa, los actores externos han jugado un rol significati-
vamente razonable en moldear la estructura del BAII, lo cual
implica un trabajo conjunto con el resto de los paises y no el
pensamiento de crear un nuevo banco para reemplazar a los
existentes.
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Por lo cual si bien el concepto de multilateralismo contes-
tado muestra fortalezas en la explicacion de las motivaciones
iniciales de China para crear el banco, su poder explicativo dis-
minuye cuando se observa por qué un gran numero de paises
se incorporaron (Knoerich y Urdinez, 2019). “A las economias
avanzadas occidentales se les otorgo la agencia en el proceso de
determinar el diseflo organizacional de BAII, permitiéndoles asi
converger las visiones inicialmente diversas para el disefio insti-
tucional del banco y pasar de impugnar el sistema existente de
bancos de desarrollo multilateral para integrarse efectivamente
en €é1” (Knoerich y Urdinez, 2019: 1).

La creacion conjunta del banco implicaria una estrategia
de China mas complementaria que contestataria. En este sen-
tido, Gu Bin (2017) plantea que China no es un hegemén y que
no tiene interés en contrarrestar el orden mundial existente a
través del establecimiento del BAII, sino que el banco busca posi-
cionarse en un rol complementario en el desarrollo internacional
financiero, con el objetivo de mejorar la gobernanza global mo-
viendo la balanza hacia los menos representados. Analizando las
motivaciones, estructura, reglas y primeros proyectos tanto del
BAIIl como del Nuevo Banco de Desarrollo (NBD), mas conocido
como el banco de los BRICS, se sostiene que estos nuevos ban-
cos pueden complementar al Banco Mundial, mas que socavarlo.

En esta linea, Chen (2019) sostiene que si bien el BAII
se desvia de cierta manera de los estandares internacionales
en lo concerniente a las decisiones de préstamos, el banco en
si no parece ser un desafiante de normas hasta ahora, ya que
se ha vuelto cooperativo e inclusive con un enfoque hacia la
cooperacion y reforma del sistema financiero internacional. En
este sentido se podria argumentar que si bien en un principio
el objetivo de China con el BAII podria haber sido un cuestio-
namiento abierto, mediante la creacion de un banco alternativo
que sustituya a los bancos multilaterales de desarrollo, el dise-
no institucional, la adecuacién a los estandares, las operaciones
en conjunto con otros bancos y por los integrantes que posee,
la estrategia fue mutando hacia lo que se podria describir como
la creacion de capas adicionales en la gobernanza global para
complementar las instituciones actuales.

En definitiva, el caso del BAII permite reflexionar sobre la
discusion de contestation a la gobernanza global. En base a las
distintas estrategias que se observaron en la extensa revision de
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la literatura podemos remarcar algunos pensamientos. En pri-
mer lugar, la escasa participacion en la gobernanza global que
se remarcé por parte de ciertas investigaciones, principalmente
en la década pasada, no refleja lo que ocurre actualmente con
China y la gobernanza global. Argumentamos que, si bien pudo
haber sido una estrategia en un momento dado del crecimiento
de China con perfil bajo en politica exterior, en la actualidad no
podemos sostener que Pekin esté teniendo una participacion es-
casa, al menos a través del estudio de este caso. Esto implicaria
descartar una de las hipotesis que proviene de la literatura.

Con respecto al resto de las estrategias, este estudio de
caso no es tampoco un ejemplo de una estrategia de involu-
cramiento en los organismos ya establecidos, debido a que la
conformacion de un banco desde cero, con gran presencia inter-
nacional, marca un quiebre con la idea de solamente participar
de los foros globales existentes, donde China pueda mostrar
su poder y disposicion a construir gobernanza global haciendo
prevalecer sus intereses. Esto no quiere decir que no sea la es-
trategia adoptada por China en otros casos, foros o tematicas de
la gobernanza global, pero sin dudas al crear un nuevo organis-
mo se adopta una estrategia distinta en este caso.

Con base en ello, el estudio del caso del BAII permite deba-
tir sobre dos estrategias: cuestionamiento desafiando el orden
establecido mediante la creacion de 6rganos para reemplazar
los existentes, por un lado, y la creacion de nuevas iniciativas
para adherir capas adicionales que complementen las institu-
ciones actuales, por otro. El estudio en profundidad del BAII
en base a los documentos oficiales y fuentes secundarias per-
mite observar ambas estrategias en el tiempo, sin embargo, el
pensamiento de la creacion del banco para reemplazar las insti-
tuciones financieras existentes no parece ser del todo correcta,
por mas que se pueda argumentar que era el principal objetivo
cuando se penso el proyecto.

Otro aspecto interesante que argumentamos en este articu-
lo es con respecto al tipo de cuestionamiento tal como plantea la
literatura, pensado como un enfoque de sustituir lo ya existente.
Si China hubiese querido socavar las instituciones financieras
globales ¢con quién lo hubiese hecho? ¢existen espacios que le
permitan cuestionar en ese sentido? La estrategia de cuestionar
como la busqueda de sustituir lo ya existente, aliAndose con
paises sin gran preponderancia a nivel global ¢funcionaria? ges
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posible en el escenario actual? El caso del BAII pareceria mostrar
que, ante la incapacidad estructural de cuestionar mediante la
sustitucion de organismos, China adopta una estrategia hacia
la gobernanza global de creacion de nuevas capas adicionales
que compitan con las ya existentes.

Reflexiones finales

En el marco de un proceso de interdependencia, globalizaciéon y
la denominada cuarta revolucién industrial, el orden liberal sufre
embates desde distintos ambitos. Las criticas no sé6lo provienen
del sur global sino también desde los poderes establecidos. Sin
embargo, un debate que adquirié gran preponderancia en la dé-
cada pasada en el campo de las relaciones internacionales fue
el de los poderes emergentes desafiando el orden liberal. La lite-
ratura sobre el cuestionamiento a la gobernanza global y el rol
de China ha proliferado en los ultimos anos. En este sentido,
el objetivo de este articulo fue analizar cual es la estrategia que
China ha desarrollado ante la gobernanza global a través del
caso del Banco Asiatico de Inversion en Infraestructura.

Analizando las principales investigaciones sobre este tema
y ordenando el estado del arte sobre China y la gobernanza glo-
bal, en esta investigacion se identificaron ciertas hipotesis con
respecto a las estrategias que podria estar adoptando China. La
primera es un cuestionamiento con creacion de érganos para
reemplazar a los existentes. Una segunda estrategia es un invo-
lucramiento en los organismos ya establecidos para colaborar
con la construccion de gobernanza global. La tercera estrategia
que se identifico es la creacion de capas adicionales para com-
plementar las instituciones actuales y, por ultimo, aunque es
debatible si es una estrategia per se, se observa por parte de
algunos autores una posicién de escasa participacion de China
en la gobernanza global.

Para entender cual ha sido la estrategia que ha llevado
adelante China, este articulo plante6 un estudio en profundidad
de un caso fundamental como lo es el Banco Asiatico de Inver-
sion en Infraestructura, en el marco de la Iniciativa la Franja y
la Ruta. Se considera que el estudio de los objetivos de la crea-
cion del banco, su disefio institucional, su relaciéon con otros
organismos, los paises que lo integran y su funcionamiento en
los primeros tres anos desde el inicio de operaciones, permiten
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vislumbrar insights de como China se ha relacionado con la go-
bernanza global.

El aporte de este articulo es que a diferencia de lo que se
suele argumentar, China en el caso del BAII ha llevado adelante
una estrategia cercana a lo que seria la creacion de capas adi-
cionales a la gobernanza global, con el objetivo de complementar
las instituciones actuales, mas que un cuestionamiento pensa-
do como la creacion de nuevos organismos que reemplacen los
ya existentes. A pesar de que se podria argumentar que en los
inicios del banco China buscé crear un organismo que sustituya
otros bancos multilaterales de desarrollo, el analisis de su fun-
cionamiento pareceria mostrarnos una complementariedad mas
que un cuestionamiento.

En este sentido, la contribucion de este articulo es la in-
vitacion a la reflexion sobre el cuestionamiento de los poderes
emergentes a la gobernanza global pensado simplemente con
el objetivo de socavar lo ya existente. El estudio del BAII, un
caso fundamental en la estrategia de China hacia la gobernan-
za global, implica la necesidad de repensar la posibilidad de un
cuestionamiento en el contexto de un mundo interconectado.
Como alternativa a un cuestionamiento directo, China adopta
una estrategia hacia la gobernanza global de creacién de nuevas
capas adicionales que compitan con las ya existentes, dada la
imposibilidad real de sustituir a los anteriores, al menos hasta
el momento.

Este articulo sostiene que el estudio de caso de una ins-
titucion tan relevante como el BAII puede brindar luz sobre la
estrategia que puede estar llevando adelante China en proyectos
similares hacia la gobernanza global en otras tematicas. Para
futuras investigaciones, un aspecto interesante seria comparar
el rol de China en la creacién del BAII y sus motivaciones, con
el proceso historico de otros organismos del sistema de Bretton
Woods. Mientras que otra linea de investigacion en la que se po-
dria ahondar es una comparacién con otras areas o proyectos
propuestos por China, donde se pueda observar una variaciéon
en el fenomeno a estudiar, es decir, en la variable dependiente.
Mediante esta comparacion se podria comprender si realmente
existe mas de una estrategia de China hacia la gobernanza glo-
bal y entender a qué se deberia la divergencia.
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