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DESDE LA INDEPENDENCIA hasta fines de la década del noventa, la
politica exterior argentina para los estados africanos mostré un patrén
de relaciones marcado por la dinamica de los impulsos. Estos respon-
dieron a un proceso inercial y no premeditado, que generé una relacién
espasmddica. Surgieron desde Buenos Aires, con objetivos politico-di-
plomaticos, comerciales o estratégico-militares, pero con el descenso
de su importancia en la politica exterior argentina de la década del no-
venta llegaron desde el otro lado del Atlantico.

En el caso de los objetivos politicos, la aproximacién a los esta-
dos africanos tuvo dos caracteristicas. Inicialmente estuvo vinculada al
desarrollo de una red institucional politico-diplomaética, encuadrada en
el principio de la universalidad de las relaciones exteriores, que llevé a
la creacion progresiva de embajadas. Por estar localizadas en paises que
no figuraban en las prioridades externas, dichas embajadas quedaron
a merced de la buena voluntad e iniciativa de los funcionarios a cargo,
desperdiciandose ambitos valiosos para promover el estrechamiento de
las relaciones bilaterales. También se enviaron misiones diplomatico-
comerciales, que en tanto esporadicas no permitieron construir una re-
lacién. En los casos en que fueron sucesivas, no continuaron ni profun-
dizaron los avances realizados por la anterior, diluyéndose los esfuerzos
por falta de seguimiento. Los convenios firmados siguieron modelos
regulares de la practica diplomética para estados del mismo tenor, pero
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cuando llegaba el momento de concretarse lo acordado las comisiones
mixtas no se reunian, tanto por la falta de voluntad politica como por la
propia inestabilidad a ambos lados del Atlantico. El segundo rasgo de
estos impulsos fue su condicién de instrumental: la aproximacién es-
tuvo vinculada a sumar votos para defender la posicién argentina en la
cuestion de las islas Malvinas, y eventualmente a unir esfuerzos con el
fin de constituir un grupo de paises que pudiese ejercer alguna presién
para lograr un orden internacional mas equitativo.

Los objetivos comerciales estuvieron presentes en casi todos
los impulsos, producto de la necesidad argentina de conseguir nuevos
mercados. Sin embargo, las misiones enviadas no se encuadraron en
estrategias o politicas de promocién comercial, motivo por el cual se
superpusieron, mostrando una marcada desconexiéon y pérdida de es-
fuerzos. Las altas y bajas en la relacién comercial fueron el resultado
de la accién de actores privados, no pudiéndose establecer una relacién
directa entre los impulsos con objetivos diplomatico-comerciales y las
fluctuaciones del comercio exterior argentino-africano.

Los objetivos estratégicos se encuadraron en el esquema de la
Guerra Fria, y fueron impulsados por los diferentes gobiernos militares
que priorizaron la relacién con Sudafrica sin cuestionar el apartheid.

Los cambios entre gobiernos civiles y militares contribuyeron a
la inestabilidad de la politica exterior argentina y promovieron la po-
litica por impulsos, pero la orientacién del régimen no incidié fuerte-
mente en el contenido de estos, predominantemente comerciales, salvo
durante el gobierno de Alfonsin y el primer impulso con la presidencia
de Frondizi, en que se combinaron con los objetivos politicos.

Lamentablemente, este conjunto de acciones no se vio reflejado
en la generacién de una masa critica que promoviera el disefio de estra-
tegias para los estados de Africa, porque los impulsos fueron aislados,
discontinuos, respondiendo a iniciativas puntuales. No se traté de una
politica incrementalista como la de Brasil, pues las acciones politicas
brasilenas, aun cuando podrian ser consideradas impulsos, fueron acu-
mulativas, permitiendo la construccién de una politica africana.

La utilizacién de Brasil como caso testigo contribuyé a clarificar
mi idea y caracterizacién de los impulsos en el caso argentino, en es-
pecial al analizar el lugar que Africa tenia reservado en los respectivos
disefios globales de politica exterior. En el caso de Brasil, las acciones
politicas hacia los estados africanos se insertaron en un proyecto de
politica exterior que le otorgaba un lugar a esa relacién en el marco de
la cooperacién con el Tercer Mundo, lo cual explicaria la diferencia en
los modos de vincularse y en la forma de hacer politica exterior.

En Argentina los impulsos fueron el producto de una politica
exterior cuyo disefio e implementacién sufri6é variaciones, las cuales
son mas perceptibles en 4reas no prioritarias de la agenda, como lo fue
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la relacién Sur-Sur, y en este caso, con los paises africanos. El resultado
fue una relacién erratica, acompariada de la sensacién de poco confia-
ble. Salvo raras excepciones, los estados de Africa no formaron parte
de ningtn disefio y tuvieron un lugar marginal, correspondiéndoles el
ambito de la rutina burocratica de la Cancilleria, en el marco de la uni-
versalidad de las relaciones internacionales promovida como principio
general de la politica exterior argentina.

Cuando estos paises ascendieron en las prioridades fue por cues-
tiones coyunturales y entonces participaron de la agenda global con
caracteristicas instrumentales vinculadas a un interés especifico, como
defender los derechos humanos o mejorar la insercién internacional en
el caso de Alfonsin, o permitirle al presidente exhibir su afan de prota-
gonismo internacional en el caso de Menem.

Cuando hubo mayor intensidad en el impulso se debié a su vin-
culacién con otras situaciones concretas de la agenda global y no a un
ascenso del tema africano per se, como pudo observarse en la partici-
pacién argentina en las Operaciones de Mantenimiento de la Paz en
Africa. De este modo, puede afirmarse que hay una relacién directa
entre el nivel del impulso y su incidencia en un conjunto de intereses
extra-regionales.

Los impulsos también se explican por la discontinuidad en los
modos de insercién de Argentina en funcién de variables de orden do-
méstico, como la inestabilidad politica interna, que provocé modos de
insercion subita o anémica. En consecuencia, la discontinuidad en los
proyectos se trasladé con maés fuerza a las areas de rutina y bajo perfil,
contribuyendo a la politica por impulsos.

En la evolucién de las relaciones argentino-africanas pueden
destacarse dos rasgos caracteristicos: la existencia de una politica por
impulsos para la consecucién de mercados y votos, y de una politica
ambigua si se trataba de definir una eleccién entre Africa o Sudafrica,
hasta la ruptura de relaciones diplomaticas con el gobierno racista
sudafricano. Ello explica por qué durante un primer periodo los su-
cesivos gobiernos argentinos mantuvieron una politica “de equilibrio”
aparente entre los paises de la llamada “Africa Negra” y Sudafrica,
cuando en la realidad existian fuertes lazos con el gobierno blanco,
particularmente durante el tltimo gobierno militar. El equilibrio, en
todo caso, estaba dado por las esporadicas misiones enviadas al con-
tinente africano, en particular a los paises de Africa del Norte o a los
paises de la costa occidental.

A pesar de estas caracteristicas generales, las relaciones argenti-
no-sudafricanas no se correspondieron exactamente con el patrén de
vinculaciones que predominé en las relaciones argentino-africanas.
Aunque Sudafrica fue objeto de impulsos originados en Argentina, en
particular los de contenido comercial, manteniéndose siempre como
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un importante socio en ese &mbito, hubo variaciones en la dimensién
politica y mayor intensidad en el &mbito estratégico-militar. Asimismo,
la relacién se caracterizé por impulsos mutuos debido a la insistencia
sudafricana en conseguir nuevos socios en América Latina a medida
que su aislamiento internacional se acentuaba.

Durante los sucesivos gobiernos militares en Argentina, a pesar
de la politica del apartheid implementada por el gobierno de Preto-
ria, la combinacién de la dimensién ideolégica con los aspectos es-
tratégicos dio como resultado buenas vinculaciones bilaterales y un
crecimiento de la relacién comercial, fomentado por la diplomacia
econémica de ese periodo. Hasta el gobierno de Alfonsin, las politicas
adoptadas en relacién a Sudafrica variaron de acuerdo con los intere-
ses en juego y la orientacién ideolégica de los grupos que controlaban
el gobierno en los diferentes periodos considerados. Fue una politica
dual, porque no habia coherencia entre las posiciones a nivel multila-
teral y la relacién bilateral.

La orientacién del régimen condicion6 moderadamente el perfil
de las relaciones bilaterales. La politica dual se mantenia con los mili-
tares por las razones ya apuntadas, y se atenuaba con los democraticos,
que tomaban algunas medidas politicas bilaterales contra el gobierno
blanco, sin prohibir los contactos privados ni los militares.

El gobierno de Alfonsin marcé un quiebre en la evolucion de las
relaciones argentino-africanas, produciéndose un impulso intenso. Si
se hubiera continuado con otras acciones de caracter politico, este im-
pulso podria haber generado la construccién de una politica africana,
aunque fuese tardio, pues las variables contextuales se estaban modifi-
cando para incidir negativamente en los acercamientos a Africa.

Durante la década del ochenta los estados africanos tuvieron un
lugar en las estrategias de reinsercién internacional de Argentina en el
marco mas general de las relaciones Sur-Sur y de los No Alineados. El
canciller Caputo habia iniciado el disefio de una politica africana.

La prioridad fue mejorar las relaciones politicas con los estados
de Africa tanto en los 4ambitos multilaterales como bilaterales, pero
también existieron expectativas para incrementar el intercambio co-
mercial bajo el paraguas de la cooperaciéon Sur-Sur, concebida como
una complementacién de los canales ya establecidos de cooperacién
Norte-Sur. En ese contexto, la politica africana de Caputo no pudo es-
capar a las tradicionales practicas del proceso decisorio. Aun cuando
su disefio fue elaborado por lo alto, se produjeron pujas intra-buro-
craticas que mostraron diferentes percepciones respecto al papel y a
la importancia otorgada a los estados de Africa en las areas politica y
econdémica del gobierno, y también entre los decisores de politicas y
los cuadros intermedios.
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El dato maés significativo por su alto perfil como gesto politico fue
la ruptura de las relaciones diplomaticas con Sudafrica, que marcé una
inflexién en las relaciones politicas argentino-africanas. La decisién no
fue un hecho aislado ni subito. No fue aislada porque estaba inserta en
las cuestiones de la agenda global: constituyé una respuesta argentina
en relacién a dos temas, recomposicién de las relaciones con los No
Alineados y derechos humanos, en los cuales se pretendia revertir las
posiciones sustentadas por el gobierno anterior. No fue stibita porque
se inscribié en un proceso cuya decisién final tomé un cierto tiempo. La
ruptura de relaciones diplomaticas, hecho inédito en la politica exterior
argentina, pretendia llamar la atencién del mundo africano y de los
No Alineados sobre la existencia de un profundo cambio en la actitud
argentina, y de esta forma borrar sus histéricos lazos con el gobierno
de Pretoria y la ausencia de los estados africanos en la politica exterior
argentina. Se buscaba asi mejorar la insercién argentina en un ambito
que formaba parte de los disefios de la politica exterior del gobierno de
Alfonsin, y donde se pretendia encontrar apoyo, entre otros temas, a la
reivindicacién de la soberanfia sobre las islas Malvinas, la politizacién
de la deuda externa y el desarme nuclear. Un dato notable es que la
decisioén politica no tuvo incidencia en las relaciones comerciales ar-
gentino-africanas, para mejorarlas, o argentino-sudafricanas para em-
peorarlas, demostrando asi la desarticulacién entre los actores privados
que hacen el comercio exterior y los actores politicos.

Con Menem, los cambios sistémicos y los irresueltos problemas
argentinos y africanos provocaron una notable caida del perfil de Africa
en la politica exterior, transformando los pasos dados por Caputo en un
nuevo impulso. De este modo, en la década del noventa se observa la
ausencia de una estrategia argentina para los estados de Africa en fun-
cién del bajo perfil de los No Alineados en la nueva reformulacién de
politicas, abandonando en ese sentido las lineas de la administracién
Alfonsin. Asimismo se produjo un cambio de énfasis en las disminuidas
relaciones bilaterales, de un enfoque mas politico llevado adelante por
la administracién Alfonsin, a un enfoque en clave econémica. Cambia-
ron las prioridades, los medios y las estrategias. Aunque la administra-
cién de Menem orient6 su politica exterior en clave econémica, y en
consecuencia enfocé la relacién con los paises africanos en funcién de
esas prioridades, no se detecta una clara politica o estrategia de promo-
cién comercial, a pesar de cierta coherencia en las acciones selectivas.
La densidad en la relacién politico-diplomatica esté en relacién directa
con el nivel de las transacciones comerciales, siendo digna de sefialar la
balanza comercial favorable a Argentina, con montos crecientes tanto
en las exportaciones como en las importaciones.

De manera acorde con el bajo perfil, las relaciones politico-diplo-
maticas formaron parte de las situaciones de rutina de la politica buro-
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cratica de la Cancilleria, y las acciones se debieron a las iniciativas de
funcionarios interesados en promover la aproximacién con esos paises.
El primer dato que llama la atencién de una administracién que estaba
disminuyendo el perfil de las relaciones con el Tercer Mundo fue la
rapida recomposicién con Sudafrica, y la consiguiente intensificacién
de contactos a partir de la asuncién de Mandela. Este hecho politico
llevé a pensar en la posibilidad de una opcién selectiva, al estilo de
la brasilena, ya que estaban dadas las condiciones para que ocurriese
una aproximacién para desarrollar politicas de concertacion. El gesto
politico de realizar un viaje presidencial a Sudafrica también permitié
suponer que este pais tendria un lugar en la agenda de politica exterior
argentina, al estilo de las asociaciones estratégicas de Brasil. Pero esta
aproximacioén politica fue la resultante del deseo del presidente Menem
de ser protagonista de la historia. Como maximo, quedoé inserta en la
orientaciéon pragmatica de la politica exterior argentina de la época:
atraer inversiones y subsidiariamente incrementar el comercio.

De este modo, los acercamientos politicos apuntaron a desa-
rrollar una macro-relacién que habilitase la intensificacién de las
micro-relaciones, en consonancia con el modelo interno desarrolla-
do. Fue sélo otro nuevo impulso, que, a pesar de posibilitar el creci-
miento de las relaciones comerciales, no se encuadré en un disefio
de politicas, pues las prioridades pasaban por otras geografias. Asi,
las relaciones con Sudéfrica volvieron a constituirse en una sumato-
ria de acciones aisladas, con densidad creciente, dependiendo de la
buena voluntad de los funcionarios diplomaticos, sin producir con-
secuencias politicas relevantes.

Dado que la politica exterior en clave econémica estuvo vincu-
lada a una estrategia financiera y no a una estrategia exportadora, los
altibajos en la relacién comercial muestran la existencia de buenos ne-
gocios, pero discontinuos por falta de disefio. Los montos del comer-
cio bilateral aumentaron por el creciente interés de actores privados
nacionales y transnacionales. El tipo de productos comerciados puede
explicarlo, en la medida en que su comercializacién estd en manos de
grandes grupos empresariales que se independizan de las estrategias
particulares de los estados, por lo menos en el Sur.

El caso de Brasil es diferente en sus relaciones tanto con los es-
tados africanos en general como con Sudafrica. Brasil fue implemen-
tando una estrategia politico-diplomatica hacia los estados africanos,
con altas y bajas, a medida que crecia su conocimiento de las realida-
des al otro lado del Atlantico, generando una cada vez mayor densidad
de relaciones. Este proceso fue consolidandose y adquirié continuidad
porque estos paises formaban parte de su agenda global en el marco
del proyecto de insercién internacional de Brasilia. En la década del
noventa, como en el caso de Argentina, los cambios sistémicos, las cri-
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sis africanas, y el agotamiento del modelo econémico, limitaron los
medios para su actuacién externa, y Brasil dio paso a la selectividad,
priorizando a los socios africanos en funcién de sus intereses.

En ese contexto, la nueva Sudéfrica ofrecia condiciones para el
desarrollo de una asociacién mutuamente provechosa y para concertar
acciones conjuntas en el plano multilateral. Pero puesto que Brasil ha-
bia desarrollado una politica africana y tenia otros socios en la regién
austral del continente, comenzo a promover, paralelamente a la intensi-
ficacion de las relaciones bilaterales, una ingenieria méas compleja, que
incluiria una asociacién entre los estados del MERCOSUR y la SADC,
aunque finalmente se haya concretado con los estados de la SACU.

De este modo, las acciones externas de Brasil continuaron orien-
tadas a la busqueda de intereses convergentes, que al mismo tiempo
que atienden su interés nacional apuntan a generar una masa critica
de condiciones que permitan a los estados del Sur un mejor posiciona-
miento frente a los riesgos de la globalizacién.

Entre las acciones a seguir, la tradicional apuesta de reforzar las
relaciones bilaterales se podria combinar con la coordinacién de poli-
ticas de los estados del Cono Sur latinoamericano con los estados de la
region de Africa Austral, y asi generar un camino de doble mano. Por
eso, tal vez el primer paso podria ser el fortalecimiento de relaciones bi-
laterales trans-sudatlanticas entre los socios mayores del MERCOSUR,
avanzando en el contexto de una renovada cooperacién Sur-Sur.

Cuando hablo de cooperaciéon Sur-Sur, me refiero a un concep-
to aggiornado de la tradicional cooperaciéon Sur-Sur que se desarrolld
en la década del setenta. En el marco de la distensién del conflicto
entre las dos superpotencias, y de los éxitos de la concertacién vin-
culada al shock petrolero de 1973, se percibia la existencia de nue-
vos margenes de maniobra sistémicos que habilitarian a los estados
del Sur con una capacidad de negociacién politica y econémica hasta
entonces impensable. En aquel momento se discutia la cooperacién
técnica entre paises en desarrollo y el crecimiento del comercio Sur-
Sur, y se pensaba como posible el consenso con respecto a cuestiones
bésicas de un nuevo orden internacional que los enfrentaba con los
paises del Norte. La realidad demostré que esta cooperacién multila-
teral “contra” era inviable e impracticable en un orden internacional
que, aunque injusto, era dominado por centros de poder politico y
econdémico localizados en el Norte.

La década del ochenta fue testigo de la desarticulacion de las es-
trategias multilaterales de los actores del Sur. Pero con el advenimiento
de gobiernos democriticos, América Latina demostré que era posible
desarrollar politicas de concertacién regional que trajeran alguna luz
de esperanza frente a los desafios a enfrentar. Sin embargo, esta con-
certacién avanzo en el terreno politico y no consigui6 articularse en el
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terreno econémico, donde frente al serio problema de la deuda externa
se opt6 por soluciones individuales.

La década del noventa y la transicién sistémica producto del fin
de la Guerra Fria permitieron imaginar nuevas alternativas de coope-
racién Sur-Sur selectiva en términos de actores y de temas, e inclusi-
ve, en algunos casos, triangulando con actores del Norte. Como aclara
Mourao (1994: 142), una cooperacién “Sur-Sur para y no contra”, par-
tiendo del principio de que los espacios regionales no deben tender a
la exclusién de terceros. En ese marco, es posible avanzar en la coope-
racién funcional en campos como el comercio y las inversiones, en la
busqueda de consensos con respecto a cuestiones medioambientales y
de seguridad, en areas de transporte y pesca, entre otras, para aprove-
char todas las oportunidades en el ambito de las relaciones bilaterales
y en la concertacién multilateral.

Las prioridades, y la esquizofrenia temética en la cual se desarro-
llan las acciones externas de los estados, impiden muchas veces pensar
en acciones alternativas que, sin requerir demasiados costos, podrian
permitir avanzar en espacios de vinculaciones mutuamente beneficio-
sos y no explorados. Esta cooperaciéon Sur-Sur podria implementarse
a partir de la coordinacién de acciones conjuntas de Brasil y Argentina
para la regién de Africa Austral y Sudafrica, con un probable efecto
futuro de spill-over. Aqui la cuestién seria avanzar en la decisién poli-
tica de aprovechar los dmbitos de negociacién intra-MERCOSUR para
acordar actividades de concertaciéon que podrian incluir aprovecha-
miento conjunto de las embajadas en Africa, envio de misiones conjun-
tas, asociacién en joint-ventures, entre otras.

En este nuevo siglo, el modelo de vinculacién automatica y exclu-
siva con los paises centrales estd mostrando sus fallas, y se hace inelu-
dible la discusién acerca de los modos de elaborar, en Argentina y en la
regién, un nuevo modelo de desarrollo que contribuya a superar buena
parte de nuestros males. El modelo impuesto en la década del noventa
genero, por lo menos en Argentina, una direccionalidad muy marcada
en los trabajos académicos en relaciones internacionales, marginando
a su vez opciones tales como la africana con el mote de ociosas, im-
pertinentes, débiles o inutiles. Dos factores contribuyeron a consolidar
esta tendencia: un esquema de vinculacién entre conocimiento y poder,
esto es, “produzcamos conocimiento para los espacios de poder vigen-
tes”, y la condicionalidad de las principales lineas de financiamiento,
dirigidas a ese tipo de estudios. Con esta particular orientacién se ce-
rraron las puertas para habilitar nuevos modos de pensar la insercién
internacional en Argentina.

La crisis del modelo de la década del noventa abrié un nuevo
abanico para ampliar los temas abordados en la produccién de conoci-
miento en materia internacional, por su condicién de necesarios. Por
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tanto, este no es un trabajo que pretende cerrar un capitulo poniendo
en evidencia las debilidades de estos temas en la politica exterior ar-
gentina (y particularmente en la década del noventa), sino que por el
contrario busca reposicionar un nticleo temético que abra perspectivas
para el desarrollo de nuevas lineas de investigacién de geometria va-
riable, aprovechando los escenarios internacionales donde ocurren los
procesos de regionalizacién y de globalizacion.

Los estados abordados en este trabajo pertenecen a diferentes es-
pacios propios que estan hoy en construccién: Mercado Comtn del Sur
(MERCOSUR), Comunidad de los Paises de Lengua Portuguesa (CPLP),
Zona de Paz y Cooperacion del Atlantico Sur (ZPCAS), Comunidad de
Desarrollo del Africa Austral (SADC), Comunidad Econémica de Esta-
dos del Africa Central (CEEAC) y Unién Aduanera del Africa Austral
(SACU), entre otros. La interrelacién de varios espacios regionales pue-
de proporcionar nuevos nichos de oportunidades complementarias a
las tradicionales relaciones Norte-Sur, a partir de la construccién de re-
des de variado tenor y alcance que permitan ir construyendo un modo
de pensar comun. Para Argentina y América Latina en general, la inge-
nierfa internacional de la década del noventa esta hoy cuestionada, y es
imperativo armar otra. Se propone, por tanto, como minimo su refor-
mulacién, y en el mejor de los casos su sustitucién. Con estudios de las
caracteristicas del aqui desarrollado, se pretende aportar un elemento
maés a la construccién del conocimiento desde estos nuevos enfoques.
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