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PrOLOGO

SI EL ESTUDIO de las relaciones internacionales es un area poco de-
sarrollada en las ciencias sociales latinoamericanas, el examen de las
vinculaciones de diverso tipo entre nuestros paises y los del continen-
te africano revela déficits atin mucho mas preocupantes. De ahi que,
desde mediados de la década del noventa, el Consejo Latinoameri-
cano de Ciencias Sociales (CLACSO) comenz6 a promover una serie
de iniciativas tendientes a modificar este reciproco desconocimiento
entre dos continentes unidos por importantisimos lazos de sangre y
cultura. Fue el presidente Luiz Indcio “Lula” da Silva quien dijo que
su pais, Brasil, albergaba el segundo contingente de afrodescendien-
tes del planeta, y que esta cifra, que se empinaba por encima de los
ochenta millones, sélo era superada por la poblacién que residia en
el pais mas grande de Africa, Nigeria. Con sus palabras, el presidente
Lula reafirmaba la vigencia de un histérico planteamiento de Brasil
y subrayaba, una vez mas, la continuidad de las grandes directrices
de la politica exterior de ese pais, en abierto contraste con el caracter
erratico y zigzagueante que ha caracterizado a Argentina.

En dicho contexto, los estudios africanos en América Latina y el
Caribe constituyen una rara excepcién. Atacar este problema ha sido
precisamente la motivacién fundamental de CLACSO al lanzar su Pro-
grama de Colaboraciéon Académica Internacional Sur-Sur, destinado
a promover estudios e investigaciones sobre la realidad africana y las
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relaciones afro-latinoamericanas en América Latina y el Caribe y a faci-
litar el contacto entre los académicos de nuestra regién y los del mundo
africano. Es en el marco de estos esfuerzos que debe inscribirse la pu-
blicacién del libro de Gladys Lechini, cuyos méritos son muchos y de
muy diverso tipo. En primer lugar, adentrarse en un territorio muy poco
explorado como el de las relaciones argentino-africanas, ofreciendo un
aporte llamado a cubrir un vacio que preocupa no sélo por lo que dice
de la calidad de nuestra vida académica sino, peor atiin, porque desnuda
la incoherencia y la improvisacién que ha guiado la politica exterior
argentina en relacién a un continente de la importancia de Africa. En
segundo lugar, haber abordado este estudio desde una enriquecedora
perspectiva comparativa al establecer un didactico contrapunto entre
la politica exterior africana de Brasil y la sucesién de politicas y aproxi-
maciones ensayadas por Argentina.

La autora, profesora de la Universidad Nacional de Rosario, Ar-
gentina, investigadora del CONICET, y coordinadora del Programa Sur-
Sur de CLACSO, es una de las més importantes africanistas de Améri-
ca Latina y el Caribe, con una dilatada trayectoria en la docencia y la
investigacién y un conocimiento de primera mano de buena parte del
continente africano. El libro que hoy tenemos el agrado de presentar se
originé en la tesis doctoral que Lechini presentara ante la Universidad
de San Paulo, en Brasil, texto que luego fue revisado para alcanzar su
formato final, que es el que el lector tiene en sus manos.

El libro comienza con una discusiéon general sobre la politica
exterior argentina, cuyo rasgo mas caracteristico —y ciertamente para-
dojal- es la persistencia, desde la segunda mitad del siglo pasado, de su
imprevisibilidad, su caracter tradicionalmente erratico y zigzagueante,
y su siempre titubeante estrategia de insercién internacional. Son muy
pocos los paises como Argentina que, en el lapso de unos pocos afios,
pasé de desdefiar al Movimiento de los No-Alineados a adherir a él con
entusiasmo una vez estallada la Guerra de las Malvinas, para luego pa-
sar, poco tiempo después, a proclamar sin ambages su alineamiento
incondicional con Estados Unidos en la tristemente célebre doctrina de
las “relaciones carnales” con la potencia hegemoénica. Obviamente, en
estos alocados vaivenes, la politica exterior hacia Africa estaba conde-
nada a ser una victima privilegiada de las marchas y contramarchas de
la politica oficial.

Con la reconstruccién democrética y el advenimiento del gobierno
de Raul Alfonsin, la relacién con los paises africanos pasé a ocupar un
puesto mucho mas relevante en la agenda exterior de la Argentina. El
rasgo mas notorio de este periodo, sin duda, fue la ruptura de relaciones
con el gobierno racista de Sudafrica, que no por casualidad habia sido
objeto de un tratamiento especial por parte de la dictadura militar du-
rante el periodo 1976-1983. No obstante, la debilidad de la “apertura afri-
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cana” del Palacio San Martin, limitada a gestos e iniciativas meramente
diplomaticas —es decir, carentes de un sustento en términos de intensi-
ficadas relaciones comerciales, politicas y culturales— hizo que, con la
rectificacion del rumbo de la politica exterior promovida por el gobierno
de Carlos S. Menem, los paises africanos practicamente desaparecieran
de la agenda de la cancilleria argentina.

El libro de Lechini demuestra el contraste existente con Brasil,
pais en el cual desde los afios sesenta se adopté y mantuvo una politica
incrementalista de profundizacién de los lazos comerciales, politicos y
culturales con los paises africanos. Y si bien ya en los noventa, y pese
a su retérica “primermundista”, Menem estableci6 relaciones diploma-
ticas con el nuevo gobierno de transicién de De Klerk en Sudafrica, lo
cierto es que ni ese pais ni el resto de las naciones africanas lograron
atraer la atencion y el interés de la Casa Rosada. Desde un punto de
vista histdrico, la autora demuestra que la relacién argentino-sudafri-
cana a partir de los afnos sesenta transita por tres periodos: el primero,
que transcurre entre 1960 y 1983, en el cual dicha relacién obedecié a
impulsos esporadicos dictados més que nada por consideraciones es-
trictamente comerciales y, hacia el final de esa etapa y en el marco de
la dictadura militar, por cuestiones estratégico-militares. Un segundo
periodo se inicia con la ruptura de relaciones con el régimen racista de
Pretoria y perdura hasta que en 1991 el gobierno argentino reconoce
a su nueva contraparte africana. Sin embargo, como bien se sefiala en
el libro de Lechini, este reconocimiento no produjo un replanteo de la
importancia de Sudafrica y, mas generalmente, de todo el continente
africano para los circunstanciales ocupantes de la cancilleria argentina.
Hacia finales de dicho periodo el contraste con Brasil es sumamente
marcado, e igualmente ilustrativo de las debilidades de la estrategia in-
ternacional de Argentina. Si la postura brasilefia no esta exenta de pro-
blemas y dificultades —por su selectiva focalizacion en algunos paises
africanos y el abandono de otros—, la argentina en cambio ni siquiera ha
sido planteada. Sencillamente, no figura en la agenda de los decisores
de politica exterior.

Tal vez serfa mas correcto concluir, al finalizar la lectura de
este libro, que nuestro pais todavia no ha sido capaz de elaborar una
agenda seria, realista y responsable de politica exterior. Y esto no sélo
para Africa sino también para otras regiones de igual o incluso supe-
rior importancia econémica y estratégica, como el Medio Oriente, Asia
Pacifico y el Extremo Oriente. Estas falencias se pagan, y muy caro.
La improvisacion, las constantes oscilaciones, las imprevisibles redefi-
niciones de alianzas estratégicas y de socios privilegiados, no pueden
sino debilitar la capacidad de Argentina para encontrar su lugar en el
mundo, dejando de lado suefios “primermundistas” que terminaron en
la catastrofe de 2001 y la ruidosa pero inconsecuente retérica “tercer-
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mundista” de que hicieron gala algunos gobiernos, con los resultados
consabidos. Este libro nos ayudara a encontrar, entre tantos escollos,
algunos de los caminos posibles para la elaboracién de una politica
exterior que de verdad responda a los intereses nacionales.

Atilio A. Boron

Secretario Ejecutivo de CLACSO
Marzo de 2006
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INTRODUCCION

EN MIS PRIMERAS APROXIMACIONES a los estudios sobre las rela-
ciones de Argentina con los estados africanos, siempre aparecia como
referencia comparativa la existencia de una politica africana desarro-
llada por Brasil. Su implementacién a partir de la independencia de los
estados africanos, con disefios y estrategias exitosas, contrastaba con
las llamadas “oportunidades perdidas” por Argentina en Africa.
Aunque inicialmente parecia que Argentina no habia tenido di-
sefio ni acciones y que Brasil habia desarrollado una politica africana
coherente, con el correr de la investigacion pude observar que las cosas
no eran tan lineales. Argentina también habia abierto embajadas en los
estados africanos, enviado misiones y desarrollado cierto intercambio
comercial con Africa. En la década del ochenta —una década mas tarde
que Brasil- definié una politica africana, rompié relaciones con Suda-
frica, avanzé en la cooperacion técnica y concretd, de alguna manera,
los anhelos planteados en la década del sesenta por el primer plan de

* Doctoraen Sociologia enla Facultad de Filosofia, Letras y Ciencias Humanas de la Universidad
de San Pablo, Brasil. Master en Ciencias Sociales con mencién especial en Ciencia Politica de
FLACSO. Directora del Doctorado en Relaciones Internacionales de la UNR. Coordinadora
del Programa Sur-Sur de CLACSO. Investigadora Independiente del CONICET. Directora de
Proyectos del Centro de Estudios en Relaciones Internacionales de Rosario.
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presencia argentina en Africa. Todo esto llevé a que un académico bra-
silenio, de manera muy informal, expresase que aun sin mucha samba,
Argentina consigue festejar el carnaval.

Pero esta situacién se revirtié en la década del noventa al descen-
der el perfil de Africa en la agenda externa argentina. No obstante, los
cambios positivos que se estaban desarrollando en Sudéfrica permitian
prever que alli se concentraria esta vez la atencién de Buenos Aires. En
este caso podia suponerse que Brasil y Argentina estaban posicionados
en similares condiciones para iniciar un acercamiento que prometia ser
fructifero. Pero también en esta oportunidad, Brasil volvi6 a gestar una
diplomacia activa, y Argentina tuvo un despliegue formal, con conteni-
do poco consistente.

En este contexto comenzaron a surgir una serie de preguntas que
orientaron la investigacién que aqui se presenta: ¢por qué, aunque des-
de la independencia de los estados africanos Argentina desarroll6 una
serie de acciones en Africa, estas parecen datos menores, pasando des-
apercibidas en cualquier lectura de la politica exterior argentina? ¢Por
qué fue necesario un gesto tan significativo, cual la ruptura de rela-
ciones diplomaticas con Sudafrica, para mostrar las intencionalidades
argentinas para con los estados africanos? ¢Por qué el restablecimiento
de relaciones diplomaéticas con Pretoria fue tan precipitado y no generé
los resultados esperados? ¢Por qué Brasil, que habia desarrollado una
politica africana, no rompié relaciones con Pretoria y con el acceso a la
democracia en Sudafrica inici6 una ofensiva diplomética que apuntaba
a un incremento de las relaciones?

En este marco, la tendencia inicial y metodolégicamente lineal
hubiera sido avanzar en una clésica tarea comparativa de politica ex-
terior entre Argentina y Brasil, en la linea de los estudios realizados en
la década del ochenta por el programa de Relaciones Internacionales
para América Latina (RIAL). La tentacién de utilizar la comparacién
con Brasil, un Estado vecino, socio en el MERCOSUR, es fuerte, no so-
lamente en los analisis académicos sino también entre los hacedores de
politicas y los practitioners de la politica exterior argentina.

El avance en la investigacién me posibilité reconocer que tal
emprendimiento no resultaria el mas adecuado para mi pretensién de
concentrar los esfuerzos en las causas, desarrollo y resultados de la po-
litica exterior argentina para los estados africanos y en particular hacia
Sudafrica, que era el centro de mis interrogantes.

Sin embargo, marginar a Brasil me hubiera privado de contar con
un marco referencial teérico conceptual que actuase como herramienta
refleja y que contribuyera a esclarecer el nudo central de mi trabajo. Por
tanto coloqué a Brasil como “caso testigo”, facilitando asi un examen
sistemético para realizar el control de las hipétesis centrales (Skocpol
y Somers, 1980). La pretension de incluir a Brasil de modo referencial
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me llevé a utilizar la imagen del espejo, sin adjudicarle a su politica
exterior para Africa una connotacién de ejemplaridad o tipo ideal.

Este reposicionamiento del lugar de Brasil en mi investigacién
me permitié “recolocar” la politica exterior argentina hacia los estados
de Africa, para discutir no sélo gqué se hizo, sino también el modo en
que se hizo lo que se hizo. El objetivo fue “repensar” la politica exterior
argentina con algin criterio ordenador que me permitiese describir y
explicar los acercamientos hacia los estados africanos, los cuales carac-
tericé como “impulsos”, porque las cuestiones Sur-Sur tuvieron un bajo
perfil en la agenda de politica exterior y porque la inestabilidad politica
interna afect6 la continuidad en las prioridades y estilos de insercién
internacional. En consecuencia, las acciones implementadas fueron es-
casamente agregativas, produciendo un modelo de relacién que mas
alla de sus altas y bajas puede caracterizarse como espasmédica.

Entre tanto, aun cuando las caracteristicas de la nueva Suda-
frica hubieran justificado un cambio hacia un modelo de relacién
especial, la politica exterior argentina hacia Pretoria continué mo-
viéndose por impulsos, presa del tradicional formato de las relacio-
nes externas argentino-africanas.

APROXIMACIONES TEORICAS AL ESTUDIO DE LA POLITICA EXTERIOR

Siendo entonces la unidad de analisis la politica exterior argentina para
los estados africanos —y referencialmente la de Brasil-, busqué orien-
tacion en los enfoques teéricos de las relaciones internacionales que
ofrecian instrumentos tutiles para abordar la politica exterior.

Las teorias “macro” de relaciones internacionales generalmente
dan cuenta del sistema internacional, pero se revelan insuficientes para
explicar la politica exterior de los estados, sus procesos decisorios y la
incidencia de variables internas, sobre todo si el Estado objeto de estu-
dio no es la potencia hegemonica que marca el ritmo del sistema o un
actor en condiciones de modificarlo. Por su parte, los enfoques “micro”
ofrecen varias herramientas teéricas para analizar las politicas exterio-
res latinoamericanas. Por ejemplo, el enfoque de politica burocratica
ha sido util para explicar decisiones importantes de politica exterior de
paises como Argentina y Brasil. Asimismo, las variables de liderazgo
probablemente se explicitan méas claramente en América Latina que en
otras areas del mundo occidental, explicando asi el protagonismo de los
presidentes y de las cancillerias en los procesos decisorios.

Puig (1975, 1980), desde una perspectiva sistémica, habia logra-
do establecer un equilibrio entre factores internos y variables contex-
tuales, efectuando aportes teérico-metodolégicos significativos para la
comprensién de la politica externa y el contexto en el que se toma-
ron las decisiones. Desde el punto de vista analitico, la distincién entre
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fuentes internas y externas es til, a pesar de que los temas internos
se estan internacionalizando y los factores externos estin asumiendo
una creciente influencia sobre la politica doméstica, particularmente
en América Latina, en la década del noventa, de la mano de los dicta-
menes del Consenso de Washington.

Siguiendo a Van Klaveren (1992) se podrian distinguir cuatro
elementos internos: las caracteristicas del sistema politico, las politicas
econdémicas de los paises —esta variable parece especialmente relevante
para explicar el comportamiento de politica exterior en el area de las
relaciones econémicas internacionales, pero también permea los temas
de orientacién mas politica en los paises latinoamericanos-, las estra-
tegias de desarrollo —que pueden ser ttiles para explicar las actitudes
de los paises latinoamericanos para, por ejemplo, los procesos de inte-
gracién regional o sus posiciones en el GATT/OMC- y, finalmente, los
factores histéricos, culturales y sociales.

Por otro lado, los procesos de modernizacién y de democratiza-
cién en los paises latinoamericanos ampliaron el proceso de toma de de-
cisiones, tradicionalmente restringido a pocas personas. Los altos niveles
de centralizacién y concentraciéon de poder habitualmente asociados a
los presidencialismos latinoamericanos no impidieron la emergencia de
batallas burocraticas entre entidades rivales con percepciones y valores
propios. Entonces, el presidente asume el papel de arbitro.

Asimismo, dentro del Ejecutivo existe un nimero creciente de
ministerios, agencias y otras entidades que buscan influir en areas
de la politica exterior en defensa de sus propios intereses, y lo mis-
mo sucede con los lobbies y los grupos de presién. En Argentina, los
militares también fueron actores esenciales en temas de politica ex-
terior vinculados a los intereses de seguridad nacional, muchas veces
considerados tan amplios que incluian todos los temas. Por su parte,
los actores no estatales, como los partidos politicos, las asociaciones
empresariales, la prensa, las ONGs y los grupos financieros, entre
otros, han aumentado su participacién en la toma de decisiones en la
politica exterior.

En la década del noventa en Argentina, los aportes tedricos rea-
lizados por Carlos Escudé con el “realismo periférico” son interesantes
pero no demasiado ttiles para analizar relaciones “con cierto nivel de
horizontalidad”, ya que gran parte de su trabajo se refiere a como disefiar
y conducir la politica exterior argentina en sus relaciones con la potencia
hegemonica (Estados Unidos), teniendo en cuenta un anélisis de costos
y beneficios. Sin embargo, me parece muy ttil a los fines del estudio de
la relacién de Argentina con Sudafrica la distincién que realiza entre
relaciones bilaterales “macro” y “micro” (Escudé, 1992). La “macro”-re-
lacién constituye el marco global de las vinculaciones con otro Estado,
en conexién con el conjunto de valores ligados a la politica exterior que
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pueden compartirse y que actiian como cimientos de la relacién, en tanto
las “micro”-relaciones se articulan en torno a una pluralidad de proble-
mas puntuales que estin a cargo de una multitud de actores individuales
publicos y privados y de pequefios ntcleos burocraticos.

Por tanto, con todos estos elementos presentes, considero a la
politica exterior como el resultado de una combinacién de variables in-
ternas e internacionales, que influyen en los comportamientos externos
de los estados y en el proceso decisorio. El sistema internacional es una
variable que afecta a las politicas exteriores colociandoles limites u ofre-
ciéndoles oportunidades. Ademas, en funcién del avance del proceso
de globalizacién, especialmente en sus aspectos financieros, el sistema
internacional condiciona la politica interna, lo que se refleja también
en la politica exterior o, en otras palabras, en los modos de insercién
internacional de los paises. Pero a su vez, situaciones domésticas, vin-
culadas a la orientacion del régimen, la estabilidad politica y las percep-
ciones de los gobernantes sobre los modos de insercién internacional,
son también factores importantes.

Se pretende reflejar entonces la compleja interrelacién existente
entre los factores endégenos y exégenos para la formulacién e imple-
mentacién de la politica exterior. Esto es, la vinculacién entre lo in-
terno y lo internacional, la variable “interméstica” (concepto acufiado
por Manning, 1977), es decir, un contexto internacional —que impone
restricciones a la accién estatal o hace que ciertas repuestas sean mas
probables que otras- y circunstancias domésticas —que tornan mas fac-
tibles un cierto tipo de respuestas.

En este marco, se reconoce la incidencia de dos variables con-
textuales o referenciales en las relaciones con los estados africanos, y
en particular con Sudéfrica, la variable sistémica: la Guerra Fria y los
cambios ocurridos en el sistema internacional con el fin de esta, y la va-
riable “régimen politico” para Argentina y para Sudafrica. En el primer
caso, da cuenta de la inestabilidad politica argentina y su incidencia
en los modos de insercién internacional; en el segundo, da cuenta del
sistema de apartheid y del proceso de democratizacién sudafricana a
partir de las elecciones multirraciales de 1994.

Hechas estas consideraciones, estimo necesario a continuacién
definir algunos de los conceptos claves que apareceran en el desarrollo
de esta investigacion, tales como politica exterior, proceso de toma de
decisiones, ajuste y cambio.

Politica exterior es una politica ptblica que abarca tres dimensio-
nes analiticamente separables (politico-diplomaética, econémica y estra-
tégico-militar) y que se proyecta en el ambito exterior frente a una gama
amplia de actores e instituciones gubernamentales y no gubernamen-
tales, tanto en el plano bilateral como en el plano multilateral (Russell,
1990). La distincién de estas dimensiones es a los efectos de clarificar
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el anélisis, ya que se sabe que en la practica del accionar externo de un
Estado generalmente se combinan en funcién de los intereses en juego, y
en muchos casos de las pujas intra-burocraticas.

Esta desagregacion analitica se explicaria, en tanto, como indi-
ca Dallanegra (1998: 10): “los tres pilares de las relaciones mundiales
estan constituidos por el eje econdmico, que provee a las necesida-
des materiales que tiene una sociedad y tiene ‘poder material propio’,
otorgado por las finanzas, el comercio, la industria y la capacidad
cientifica tecnoldgica; el eje estratégico-militar que provee la defensa
y la seguridad necesarias y que también tiene poder material propio,
dado por las armas, los ejércitos, las estrategias y las alianzas; y el eje
politico, que tiene el poder de la influencia pero no posee poder mate-
rial propio. Para obtener poder material y llevar a cabo sus objetivos,
debe vincularse con alguno de los otros dos ejes. No obstante, el eje
politico es el eje planificador, que establece las reglas y pautas con las
que se maneja el sistema, los valores y creencias, y es el relacionado
con el proceso de toma de decisiones que tiene que ver con la formu-
lacién de la politica exterior”.

En consecuencia, para el presente trabajo prioricé la dimen-
sién politico-diplomética, en consonancia con la hipétesis formula-
da, aunque no dejé de lado el analisis de otras dimensiones en la me-
dida en que, de acuerdo con las cuestiones bajo estudio, las mismas
se han combinado fuertemente. Por tanto, en los aspectos referidos
a la dimensién comercial mostraré c6mo fue creciendo el comercio
con Africa y los vaivenes de la relacién con Sudéfrica, asi como su
participacién en el intercambio comercial de Argentina y Brasil con
el mundo. No me detuve a explicar las variaciones en el intercambio,
por escapar la misma a los objetivos del presente trabajo y porque
los requerimientos especificos de ese tipo de investigacién demanda-
rian otras metodologias empiricas, que darian como resultado otra
tesis diferente.

Las dimensiones mencionadas se explicitan tanto en el marco de
las relaciones bilaterales como multilaterales de un actor estatal. Para
el caso del presente estudio fueron priorizadas las relaciones bilaterales
-y como ya mencioné, las politico-diplomaticas—, aunque se considera-
ron dambitos multilaterales donde participaron los estados africanos,
por ejemplo la Asamblea General de las Naciones Unidas, la Zona de
Paz y Cooperacién del Atlantico Sur, la Comunidad de Paises de la Len-
gua Portuguesa, y la Comunidad de Desarrollo de Africa Austral, entre
los mas importantes.

Otro aspecto significativo a incorporar en el analisis es el
relativo a los niveles del discurso y las acciones. El nivel del dis-
curso esta basado en aquello que los representantes de la sociedad
politica dicen que sustentan como politica exterior, argumentando
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y justificando sus acciones. Allf se anuncian los ejes estructurantes,
vinculados al para qué de la politica exterior. Incluye las orienta-
ciones sobre las cuales las elites gobernantes planean los modos
de insercién del Estado en el escenario internacional y elaboran la
agenda de la politica exterior, determinando asi sobre qué bases se
estructura la proyeccién internacional de un pais en un momento
dado (Miranda, 1988).

Como apunta Gelson Fonseca Jr. (1998: 267-268), “podemos en-
contrar en el discurso oficial material suficiente para delinear lo que
llamamos pensamiento. De hecho, por su propia naturaleza, la poli-
tica exterior se sustenta, tal vez mas que otras politicas de Estado, en
procedimientos explicativos, ya que vive también de actitudes simbéli-
cas que buscan expresar ideolégicamente la globalidad de los intereses
nacionales. La fragilidad propia de los mecanismos de legitimidad y
legalidad en el plano internacional obliga a los estados a ‘justificar’ sis-
tematicamente sus elecciones”.

En tanto, el nivel de las acciones es el resultado concreto y vi-
sible de la accién estatal, el qué de la politica exterior. El material de
la dimension de las acciones es aquel eminentemente empirico, que
puede ser singularizado, situado y datado; es aquel que puede ser me-
todolégicamente objetivado. La comparacién entre ambos niveles es
importante porque puede haber, y de hecho muchas veces lo hay, un
desfasaje entre ellos. En consecuencia, en el ambito del discurso, he
consignado las posiciones propuestas por los presidentes, ministros
de relaciones exteriores y funcionarios con vinculacién directa con la
problematica a estudiar. En el nivel de las acciones, me remiti a las
misiones diplomaticas enviadas y recibidas, a la firma de acuerdos y
convenios, y en general a todo documento, conducta, sefial diplomati-
ca o dato donde percibir o inferir la concrecién de una politica hacia
un Estado de Africa.

Como se sabe, toda politica exterior es el resultado de un pro-
ceso de toma de decisiones, entendido como una secuencia temporal
que se inicia a partir del momento en que una conjuncién de estimulos
internos y externos requiere la toma de determinada decisién, hasta
que la misma es adoptada. En este proceso participan actores guber-
namentales y no gubernamentales del pais y del exterior, los cuales
ejercen influencia por medio de diferentes mecanismos, aunque su
grado de influencia varie por pais, épocas y temas. Para los estudios
de casos, en este proceso es preciso distinguir entre formulacién y
ejecucién de una decisién en materia de politica exterior, porque en la
etapa de ejecucién también se produce un proceso de negociaciones
intra-burocréaticas y porque los objetivos iniciales pueden ser altera-
dos al concretarse la decision.
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Asimismo, debe tenerse en cuenta que la decisién final es tomada
por una estructura decisoria que Charles y Margaret Hermann (1989: 362)
llaman “unidad tltima de decisién”. Esa estructura esta integrada por uno
o varios actores gubernamentales domésticos que poseen la capacidad
para comprometer los recursos de una sociedad y evitar que la decisién
adoptada sea facilmente revertida.

Por otra parte, la adopciéon de una decisién se inscribe en un
marco decisorio que alimenta y condiciona el proceso y que puede des-
agregarse analiticamente en los estimulos y los condicionantes exter-
nos y domésticos, el contexto macropolitico interno —que abarca las
caracteristicas del sistema politico del pais estudiado y los rasgos par-
ticulares de su politica externa- y el contexto especifico de la decisién
particular (nivel micro de la decisién).

En su desarrollo, este proceso puede estar sujeto a cambios y
ajustes. El cambio es el abandono o substitucién de uno o mas criterios
ordenadores de la politica exterior y las variaciones en los contenidos
o formas de hacer esa politica. Puede haber cambios substanciales,
o sea, en los criterios ordenadores o en el contenido, asi como en los
procedimientos, en las instituciones e instrumentos, en la estructura
y en el proceso de toma de decisiones (Russell, 1990). El concepto
de ajustes refiere a las variaciones producidas en la intensidad del
esfuerzo (mayor o menor) y a las adecuaciones de los objetivos frente
a una variada gama de cuestiones de la agenda politica exterior. Los
cambios son de naturaleza cualitativa, y los ajustes de caracter cuan-
titativo (Hermann, 1990).

ASPECTOS METODOLOGICOS

Al estudiar la politica exterior argentina hacia los estados de Africa,
focalicé la atencién en la relacién con los estados al sur del Sahara, o
Africa Subsahariana. Estos forman un conjunto diferente de los esta-
dos de Africa del Norte, incluso en su tratamiento desde el Ministerio
de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, donde se
los agrupa junto a los estados de Medio Oriente. Los estados norafri-
canos sélo son considerados al abordar la dimensién comercial, en
funcién de su importancia y participacién en el comercio de Argenti-
na con Africa.

Con respecto a las fuentes informantes, en los casos en que fue
posible se realizaron entrevistas a diplomaéticos y funcionarios, desti-
nadas a orientar las investigaciones, indicar nuevas fuentes y caminos,
y aclarar dudas. Se consultaron las memorias del Ministerio de Rela-
ciones Exteriores y Culto (desde 1945 hasta 1981), las estadisticas del
actual Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y
Culto, y los informes del Palacio San Martin y de Itamaraty. En ambos
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paises me remiti ademas a los discursos de los presidentes de la Re-
publica, ministros de Relaciones Exteriores, directores del area Africa,
funcionarios afines, asi como a toda otra documentacién pertinente,
incluidos periédicos y publicaciones de difusién masiva.

Para ampliar las visiones y percepciones del otro lado del Atlan-
tico, y obtener también informacién de primera mano, realicé varios
viajes de estudio a los estados africanos y en particular a Sudéfrica,
a partir de 1991. La investigacién in situ me permitié contrastar mis
hipétesis y reformular algunas ideas.

El trabajo se complementa con una serie de tablas y graficos de
produccion propia que reflejan la densidad de las relaciones de Argen-
tina y de Brasil con los estados de Africa, y en particular con Sudafrica.
Este relevamiento, no realizado anteriormente en ambos paises, aspira
a contribuir a una mejor lectura y comprensién de las relaciones bi-
laterales. Aun cuando puedan existir algunas omisiones involuntarias,
constituye un material empirico inédito que podria ser completado con
los aportes de otros investigadores y practitioners de las respectivas po-
liticas exteriores. Al confeccionar las tablas de Argentina y de Brasil en
paralelo, me encontré con limitaciones y restricciones en la recoleccién
de datos. Su elaboracién fue el resultado de un proceso de recopilacién
muy lento, no exento de dificultades variadas segun si se tratara de in-
formacién de Argentina o de Brasil.

Las tablas se agrupan en dos grandes dreas que corresponden a
dos dimensiones analiticas: las relaciones bilaterales politico-diploma-
ticas, y las relaciones bilaterales comerciales.

Con respecto a la dimension politico-diplomdtica, en los cuadros
estdn resefiadas las misiones enviadas y recibidas por Argentina y Brasil
a los estados de Africa Subsahariana cuyos maximos representantes
fueron jefes de Estado o de gobierno o ministros de Relaciones Exterio-
res, clasificadas cronolégicamente y segin los gobiernos que se suce-
dieron en los paises latinoamericanos.

En la medida en que realicé personalmente el seguimiento de
las relaciones argentino-africanas desde la década del setenta, enu-
meré todas las que tengo por conocidas. Sin embargo, es de remarcar
que la Direccién de Africa Subsahariana del Ministerio de Relacio-
nes Exteriores no lleva registros, y que desde mediados de la década
del ochenta no se publican las memorias anuales del Ministerio de
Relaciones Exteriores. En cuanto a Brasil, fueron consideradas las
enunciadas en la bibliografia especifica, en cronologias de Relaciones
Internacionales (Garcia, 2000; Vizentini, 1998), o las mas recientes,
suministradas por la Direccién Africa II de Itamaraty. En relacién
a los acuerdos firmados con los estados de Africa Subsahariana, se
consignaron los registrados en las paginas web del Ministerio de Rela-
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ciones Exteriores de Brasil y del Ministerio de Relaciones Exteriores,
Comercio Internacional y Culto de Argentina.

En cuanto a la dimension comercial, los cuadros son el resulta-
do de una elaboracién personal a partir de fuentes oficiales. Las cifras
del comercio exterior argentino-africano fueron obtenidas de los datos
ofrecidos por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC).
Al analizar el comercio argentino-africano en la década del noventa,
fueron consignados como principales paises aquellos con montos su-
periores a un millén de délares, por lo menos durante dos afios, en las
exportaciones o en las importaciones.

En el caso de Brasil utilicé las estadisticas de la Camara de Co-
mercio Exterior (CACEX del Banco de Brasil) hasta los afios noventa, y
luego las de la Secretaria de Comercio Exterior del Ministerio de Desa-
rrollo, Industria y Comercio Exterior. Por principales paises consideré
a aquellos con montos superiores a los 10 millones de délares, durante
por lo menos dos afios, en las exportaciones o en las importaciones.
Como se observa, la eleccién de un millén de délares para el caso ar-
gentino y de 10 millones para el caso brasilefio est4 relacionada con los
montos totales comercializados. De no ser asi, en el comercio brasile-
fo-africano aparecerian casi todos los estados de Africa, oscureciéndo-
se el analisis.

En estos cuadros inclui también a los estados de Africa del Norte
-Argelia, Egipto, Libia, Marruecos y Tlnez- para mostrar su impor-
tante participacién en el comercio total de Argentina y de Brasil con
Africa, aunque no sean objeto especial de estudio en este trabajo.

LA METODOLOGIA DE ABORDAJE

En el Capitulo 1 inicio la reflexién sobre la politica exterior argentina
hacia Africa, situdndola en el contexto general de las relaciones exter-
nas argentinas de los tltimos cuarenta afios, marcado por la inestabili-
dad politica interna que generé discontinuidad en los modelos de inser-
ci6én internacional. Pero a su vez, en la década del noventa los cambios
a nivel sistémico y el cambio de modelo econémico interno también
generaron modificaciones importantes en los disefios de la politica ex-
terior argentina. En este contexto histdrico se explican los impulsos a
los que me referia al comienzo de esta Introduccion.

Tal como lo consigno en el Capitulo 2, hasta el gobierno de Alfon-
sin los acercamientos de Argentina a los estados africanos se dieron por
impulsos surgidos principalmente desde Buenos Aires, con intenciona-
lidades preponderantemente comerciales. Con el gobierno de Alfonsin
se produjo un impulso con caracteristicas diferentes: a la par que se
incrementaban los acercamientos politico-diplomaticos al continente
africano, aunque no se descartara la vertiente comercial, se declaraba
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la ruptura de relaciones diplomaticas con Sudafrica. Se iniciaba asi un
nuevo periodo en las relaciones argentino-africanas, que se truncé con
el advenimiento de Menem, durante el cual, como detallo en el Capitulo
3, descendi6 abruptamente el lugar de los paises africanos y de las rela-
ciones Sur-Sur en la agenda de politica externa.

Por su parte, en el caso de Brasil, aun cuando el continente
africano no fuese una prioridad, se fue desarrollando una politica
incrementalista, resultando en una mayor densidad en las relaciones
intra-sudatlanticas, en el marco de un disefio de insercién interna-
cional que perduré hasta la década del noventa, como se explica en
el Capitulo 4.

El estudio de un caso concreto (las relaciones con Sudafrica)
me permitié articular el desarrollo de mis trabajos de investigacién,
focalizando la atencién en la década del noventa, teniendo en cuenta
la transicién democrética de Sudafrica y el primer viaje oficial de un
presidente argentino a un Estado de Africa Subsahariana, en el marco
de la relacién bilateral.

El quiebre analitico en la década del noventa se justifica por una
conjuncién de situaciones: los cambios a nivel sistémico! que incidie-
ron en las dimensiones interna y externa de los estados, y los cambios
producidos en la politica exterior argentina en general. En cuanto a la
relacién con los estados africanos, implicé una disminucién del perfil y
un redimensionamiento de Sudéfrica en particular.

Analizando la relacién argentino-sudafricana en los capitulos 6 a
7 pueden distinguirse tres periodos: el de la politica dual y las relacio-
nes ambiguas, entre 1960 y 1983, durante el cual la relacién con la por
entonces racista Sudafrica se produjo por impulsos mutuos, con objeti-
vos estratégico-militares y comerciales (Capitulo 5); el de la definicién
de una politica para la Sudafrica racista, con la ruptura de relaciones
diplomaticas realizada por el gobierno de Alfonsin, paralelamente al
inicio de un disefio para el resto de los estados del continente africano
(Capfitulo 6); y el del impulso “menemista” (Capitulo 7), que tiene su
base de explicacién més en las caracteristicas e intereses personales del
presidente que en un disefio de politicas.

Para terminar, retorno al espejo de Brasil (Capitulo 8). A inicios
de la década del noventa, Brasil y Argentina estructuraron una aproxi-
macién con Sudéfrica en funcién del nuevo dato democrético y del
peso de este pais como una posible locomotora del desarrollo de la re-

1 Se considera que este cambio esta marcado por el final de un sistema de relaciones in-
ternacionales dominado por las reglas de juego de la Guerra Fria y el inicio de un nuevo
periodo caracterizado por un orden internacional en transicién dominado por el avance
del llamado proceso de globalizacién/mundializacién/transnacionalizacion.
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gi6én meridional del continente africano, a pesar de la selectividad en la
eleccion de los socios y del descenso del continente africano en las prio-
ridades externas de ambos estados latinoamericanos. Pero a lo largo de
la década, Brasil implement6 una estrategia para Pretoria y Argentina
qued¢ otra vez rezagada.

Una referencia general para el lector es la referida a la divisién
por capitulos: si bien podria resultar antojadiza, no tiene otra preten-
sién que desglosar analiticamente la obra, buscando despejar sus nudos
centrales. Por tltimo, la extensa bibliografia utilizada -nunca total, por
cierto- recorre las principales obras publicadas en el periodo bajo estu-
dio, tanto en Argentina como Brasil, constituyendo asf un aporte para
la continuacién de este tipo de trabajos a ambos lados del Atlantico.
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UNA APROXIMACION A LLAS RELACIONES
ARGENTINO-AFRICANAS (1960-2000)

UNA REVISION DE LA EVOLUCION de las relaciones argentino-afri-
canas en las dltimas cuatro décadas, desde la independencia de los es-
tados del continente africano, muestra que Africa Subsahariana posee
un bajo perfil en las prioridades externas de Argentina, con escasa den-
sidad de relaciones y falta de continuidad entre los diferentes gobiernos
argentinos tanto en el disefio de estrategias como en el accionar frente
a la region. Factores propios de la inestabilidad politica argentina, de
la consiguiente orientacién de su politica exterior, las mudanzas en el
sistema internacional y la particular situacién de los paises africanos
actuaron como elementos condicionantes de la baja y erratica vincula-
cién externa de Argentina con estos paises.

Por ello, en este capitulo me referiré a algunas caracteristicas de
la politica exterior argentina durante el periodo bajo estudio que, suma-
das a las prioridades de los sucesivos gobiernos, ayudan a comprender
la escasa importancia asignada a los estados del continente africano en
las relaciones externas. En este sentido, es posible entender el lugar de
Africa para Argentina si se lo sitiia en el contexto de su participacién en
el Movimiento de Paises No Alineados, ya que este espacio constituy6
una parte significativa de la “mirada hacia el Sur”. En tanto, el acer-
camiento a los estados africanos en el ambito bilateral tomé la forma
de impulsos, resultado de una politica espasmédica que en general se
mantuvo tanto con gobiernos civiles como militares.
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EL MARCO REFERENCIAL DE LA POLITICA EXTERIOR ARGENTINA

Para avanzar en el analisis de las relaciones argentino-africanas con-
sideré pertinente mostrar brevemente en qué marco de politica exte-
rior argentina se desarrollaron esas vinculaciones desde 1960 hasta
la actualidad, y de este modo explicar su bajo perfil y discontinuidad
en las acciones.

Un aspecto a tener en cuenta es la incidencia de las variables in-
ternas en la politica exterior argentina. En consecuencia, se sostiene
que la inestabilidad politico-institucional que vivié Argentina durante
los primeros veinte afios del periodo bajo estudio fue una de las causas
de la discontinuidad en los disefios y politicas implementados por los
diferentes gobiernos que se sucedieron desde 1960, asi como de las va-
riaciones en el énfasis de prioridades. Sin embargo, aunque las variables
internas fueron un factor importante, no habilitan a trazar una relacién
directa entre tipo de régimen y politica exterior. La sucesién de gobier-
nos de facto y gobiernos constitucionales, que en forma casi pareja se
repartieron el periodo, condicioné la politica exterior argentina.

Siguiendo la conceptualizaciéon de Miranda (2001a: 174) se pue-
de caracterizar a esta etapa de la politica exterior argentina como el
resultado de la combinacién de un estilo de insercién anémica con in-
sercién subita'. Adicionalmente, la inestabilidad politica gener6 fluc-
tuaciones de politica exterior y al mismo tiempo creé las condiciones
necesarias para el desarrollo de una diplomacia oscilante. El cambio
precipitado de posturas le quité solidez y coherencia internacional a
las acciones externas.

Cuando se combiné la inestabilidad interna con los cambios ex-
ternos, Argentina qued6 mas expuesta a la voluntad y objetivos de otros
actores, porque disponia de pocas capacidades y recursos politicos para
la negociacién diplomatica y comercial y porque registraba vulnerabi-
lidad en la competencia internacional. Las consecuencias negativas de
estas realidades fueron la desjerarquizacién diplomaética, una escasa
confiabilidad politica, y la cardtula de actor estatal azaroso en las rela-
ciones mundiales (Miranda, 2001a: 186).

La percepcion del mundo y los comportamientos diplomaticos
tienen una relacién directa e indirecta con situaciones de politica

1 Miranda plantea tres estilos de insercién: excluyente, anémica y subita. La anemia pro-
viene de la ausencia doméstica de niveles de cohesion sociopolitica, facilitando asi el im-
pulso de objetivos e intereses de actores externos. Una politica de insercién con inestabili-
dad convierte a la insercién en anémica. La insercién subita se produce cuando las politi-
cas se formulan en base a percepciones o sensaciones que llevan a una toma de decisiones
apresurada, coyuntural, que generalmente incurre en contradicciones e imprevisibilidad,
sobre todo en escenarios de cambio.
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nacional. La inestabilidad politico-institucional no sélo le resté cre-
dibilidad al discurso y a las acciones externas argentinas, sino que
también llevé a los hacedores de politica externa a realizar lecturas
sesgadas o epidérmicas sobre las relaciones internacionales y las con-
figuraciones del cambio.

Si se combina la inestabilidad politica con el hecho de que mu-
chas formulaciones de politica exterior -y mas concretamente las ac-
ciones externas— fueron el resultado de impresiones en torno a lo que
sucedia en el mundo, se puede caracterizar también a la politica exte-
rior argentina de este periodo como imprevisible.

Al ser “impresionista”, la politica exterior se vuelve contradic-
toria y puede generar resultados negativos. Se emiten discursos y se
deciden acciones cuyos efectos confunden a terceros, llevando a una
insercién inconsistente y fugaz, la cual paradéjicamente se convierte
en rutinaria.

La inestabilidad politica ayuda a explicar la discontinuidad y las
variaciones en los disefos de los diferentes gobiernos. Y si esta fue la
situacién en torno a los proyectos de insercién, menos claridad y mas
discontinuidad se encuentran en los enfoques referidos a areas margi-
nales de la politica exterior argentina, como en este caso la africana,
comprendiéndose asi la idea de una politica por impulsos.

Asi como la inestabilidad politica incidi6 sobre la discontinuidad
que atravesé casi cuarenta afios de politica exterior argentina, también
afect6 las caracteristicas del proceso decisorio. Este muestra una con-
centracion en el Ejecutivo, con una fuerte influencia del poder politico
de turno que llevé a, o fue consecuencia de, la debilidad de la politica
burocriatica de la Cancilleria.

En Argentina existe una tradicién politica de aglutinar el poder
decisional en el Ejecutivo, con un control presidencial de todos y cada
uno de los tramos de la decision. Y ese control presidencial —esto es, del
poder politico de turno- llegaba hasta la Cancilleria, incidiendo en las
tradiciones y en los principios de actuacién, produciendo la tradicional
politizacién de los asuntos externos. De este modo se explica la debili-
dad institucional del Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE), y las
dificultades para consolidar politicas y principios de accién a través de
las sucesivas administraciones.

Puede agregarse a lo ya expresado que, aun cuando existe una
cierta memoria institucional sedimentada a lo largo del tiempo y pre-
servada por el cuerpo diplomatico profesional, con cada cambio de go-
bierno facilmente se producen redefiniciones conceptuales sustantivas,
en la medida en que cada generacién de funcionarios encuentra pocas
inhibiciones institucionales (Arbilla, 1997).

Sin embargo, como explica Miranda (1994), los disefios exter-
nos peronista, desarrollista, radical, e incluso los militaristas, debieron

31



ARGENTINAYAFRICA EN EL ESPEJO DE BRASIL

coexistir con algunos valores de lo que fuera la politica exterior tradi-
cional. Esto porque grupos sociales ligados directa o indirectamente a
las funciones y a las responsabilidades de la Cancilleria se habian apro-
piado de una cultura burocratica a la que los gobiernos debian prestar
su atencién para la conduccion de los asuntos internacionales del pais.
Uno de esos valores fue el neutralismo diplomatico, que se constituy6
en el atributo mas preciado de la politica burocratica del Ministerio de
Relaciones Exteriores.

En la misma linea, Paradiso (1993) sostiene que durante los re-
gimenes de facto el rol de la Cancilleria se vio severamente disminui-
do, pero la profesionalidad de muchos de sus miembros permitié “que
las cosas resultaran menos graves de lo que podrian haber sido”. En
esto coincide Russell (1996a) cuando afirma que, aunque la Cancilleria
tuviera un papel marginal, logré actuar como factor moderador en el
proceso decisorio.

Por tanto, la politica exterior argentina mantuvo algunos princi-
pios y valores —derivados de la tradicion de la politica burocratica del
Ministerio que condecia o subyacia en el pensamiento de los gobiernos
de turno. Ello le permiti6 cierta coherencia y regularidad en las posicio-
nes defendidas, particularmente en los organismos multilaterales, he-
cho que podria explicar las posiciones sustentadas por Argentina tanto
en el tema Malvinas como en algunos principios muy caros a los paises
africanos, cuestiéon que se abordara en el préximo capitulo.

Pero a pesar de esta concentracién en las decisiones, en el de-
venir del proceso decisorio en muchos casos se plantearon problemas
de competencia entre organismos estatales con incidencia concurrente
en la definicién de politicas. Esto fue muy claro entre los Ministerios
de Economia y Relaciones Exteriores para el tratamiento de la poli-
tica econémica exterior o entre las areas de las Fuerzas Armadas y la
propia Cancilleria en cuestiones de indole territorial y fronteriza. Asi,
por ejemplo, la busqueda y apertura de mercados para la colocacién
de productos agropecuarios fue una orientacién que se impuso en la
politica exterior econémica de Argentina desde principios de la década
del setenta, pues se necesitaba compensar la pérdida del Mercado Co-
mun Europeo, que logré su autoabastecimiento en productos agricolo-
ganaderos. Estos mercados alternativos constituian un requerimiento
fundamental para el sostenimiento de la economia y fueron un tema de
la “agenda impuesta” por Economia a Cancilleria. Esta tiltima habitual-
mente desarrollaba una mayor actividad en los organismos internacio-
nales, por las prioridades otorgadas a las cuestiones territoriales y su
defensa por la via juridica.

Esta parcelaciéon y disputa intra-burocratica pudo observarse
claramente con la politica exterior del régimen militar que se instau-
ré en 1976 (Vazquez Ocampo, 1989). La politica econémica externa
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o “diplomacia econémica” fue el resultado coherente de los objetivos
e intereses sectoriales subyacentes al plan econémico de Martinez de
Hoz2. La politica exterior fue una politica gubernamental funcional a
los intereses de grupos econémicos locales —con un alto grado de con-
centracion e integracién vertical-, de empresas transnacionales diversi-
ficadas y asentadas en el pais, y de los llamados capitales golondrina a la
busqueda de mercados financieros con altas tasas de interés (Vazquez
Ocampo, 1989). En tanto, la politica exterior del Proceso Militar estuvo
orientada a defender los temas territoriales y los valores de Occidente
en la disputa Este-Oeste bajo los supuestos de la Doctrina de la Seguri-
dad Nacional. Es en este marco que se explica tanto la discusién por el
descenso del perfil de Argentina en los paises No Alineados (muchos de
los cuales eran percibidos como aliados de la URSS) y la posibilidad de
su eventual retiro, como el acercamiento a los paises africanos con el
objetivo de conseguir nuevos mercados.

Asimismo, hasta la gestién del canciller Cavallo durante el pri-
mer gobierno de Menem, se mantuvo la mencionada puja entre secto-
res del Ministerio de Economia y la Cancilleria. Esta disputa gir6 en
torno al desarrollo e implementacién de acciones externas vinculadas a
la buasqueda de nuevos mercados o a la politica de comercio exterior, lo
cual derivd, en la mayoria de los casos, en desconexién intra-burocrati-
ca y superposicion de acciones aisladas.

A partir de la decisién del ministro de trasladar al Palacio San
Martin el 4area de Comercio Exterior, que funcionaba en el Ministerio de
Economia, se produjo una concentracién de los emergentes de politica
exterior en esa tematica.

Retomando la cuestién de los condicionantes de la politica exte-
rior argentina, también es posible afirmar que, mas alla de las variacio-
nes producto de las variables internas, se observa cierta continuidad en
el modelo de insercién externa de Argentina hasta 1990, habida cuenta
de que se trata de la insercién de un pais periférico en el marco global
del mundo de la segunda posguerra, bajo el orden de la Guerra Fria.
Esto es, la politica exterior reflej6 también los condicionantes externos
o sistémicos y mostré margenes de maniobra relativos.

Desde este punto de vista, consideré entonces pertinente recurrir
a algunos de los modelos que explican esta insercién condicionada por
una realidad signada por la disputa Este-Oeste y por la necesidad de

2 A principios de 1980, cuando la administracién Carter impuso un embargo de cereales
a Moscu en respuesta a la invasion soviética a Afganistan, las autoridades argentinas se
negaron a acompaiiar la iniciativa norteamericana, alegando su desacuerdo con la utiliza-
cién de acciones econémicas como instrumento de represalia politica. Aun siendo caluro-
sos defensores de la alineacién con Occidente, primaron los buenos negocios con Moscu.
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poner en marcha una estrategia de desarrollo nacional, siguiendo las
lineas en boga en América Latina en la década del sesenta bajo las ideas
de Raul Prebisch y la Comisién Econémica para América Latina. Asi, la
insercién argentina giré a partir de las premisas del “paradigma globa-
lista”3: el no alineamiento con EE.UU., que nunca implicé equidistancia
entre los bloques; el alto perfil en los foros internacionales en defensa
de la paz, el desarme y la distensién Este-Oeste; el rechazo a organis-
mos y regimenes internacionales que procurasen congelar la distribu-
cién del poder mundial, particularmente en el desarrollo de tecnologias
sensibles; la oposicién al establecimiento de organismos supranacio-
nales que coarten la autonomia y el desarrollo argentinos; el impulso
a la integracién latinoamericana, desde una perspectiva gradualista; la
ejecucion de una estrategia de desarrollo orientada a la sustitucién de
importaciones a nivel nacional y regional como via principal para supe-
rar las vulnerabilidades del modelo tradicional basado en las exporta-
ciones primarias; la introduccién de reformas en el sistema econémico
y financiero internacional que contemplen los intereses de los paises
en desarrollo; la diversificacién de los socios comerciales externos sin
barreras ideolégicas. Sin embargo, algunos gobiernos mostraron va-
riaciones. A la derecha e izquierda del espectro politico hubo intentos
de favorecer paradigmas alternativos: el de la relacién preferencial con
EE.UU. (Revolucién Libertadora 1955-1958, gobierno de José Maria
Guido, y periodo pre-Malvinas de Leopoldo Galtieri), o el paradigma de
autonomia heterodoxa* en el breve periodo de Héctor CaAmpora.

En el contexto de estas premisas generales se pueden derivar las
preferencias de actores y tematicas. En el marco de un escenario in-
ternacional signado por la disputa Este-Oeste, se observa la eleccién
de relaciones privilegiadas con EE.UU. y los estados desarrollados, y
preocupaciones referidas al contexto regional y a América Latina, en
tanto los demaés paises del Sur poseen un rol marginal y sélo aparecen
en el marco de las cuestiones vinculadas al desarrollo.

Sin embargo, a los efectos de este trabajo resulta mas pertinente
analizar los espacios que durante este periodo ocuparon las relaciones

3 Término utilizado por Russell y Tokatlian (2002), quienes refieren a tres modelos de
insercion internacional seguidos histéricamente por Argentina: el de relacion especial con
Gran Bretafia (desde fines del siglo XIX hasta 1930), el paradigma “globalista” desde me-
diados de la década del cuarenta hasta el fin de la Guerra Fria, y la estrategia de “aquies-
cencia pragmatica” iniciada a principios de la década del noventa hasta el presente.

4 Al decir de Juan Carlos Puig (1984:78), por entonces ministro de Relaciones Exteriores,
“el autonomista heterodoxo no acepta que se impongan dogmaticamente, en nombre del
‘bloque’, apreciaciones politicas y estratégicas que sé6lo consultan el interés propio de la
potencia hegemonica; interés que, en la inmensa mayoria de los casos, refleja en realidad
las aspiraciones de determinados grupos de presion o factores de poder internos”.
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Sur-Sur. En este contexto, el analisis se orienta al rol del Movimiento de
Paises No Alineados y de los paises africanos, que se fueron incorporan-
do a este movimiento a medida que se independizaban. Consecuente-
mente, desde la Tercera Posicidn, el tercermundismo, el desarrollismo
o el no alineamiento, la politica exterior argentina —aunque no tuvo una
posicién militante— cuestioné con diverso énfasis las asimetrias del or-
den internacional y las politicas intervencionistas de las grandes poten-
cias, proponiendo reformas al orden econémico internacional y dando
prioridad a los vinculos horizontales con sus vecinos. A pesar de este
discurso, hasta la década del ochenta estas intenciones fueron muchas
veces superadas por los enfoques de politicas de poder que enfatizaban
la competencia.

A partir de este marco general, efectuaré entonces una breve re-
sefia del lugar que les correspondi6 a los paises del Sur durante los
gobiernos que se sucedieron entre 1960 y 2000 para situar, en conse-
cuencia, el lugar de Africa.

Con Arturo Frondizi, la funcién de la politica exterior argentina
fue transformar el pais agrario en industrial, sobre la base de una rela-
cién especial con EE.UU., fundamentalmente para reforzar la inversion
extranjera. Aunque Argentina acompaié a EE.UU. en sus planteos es-
tratégicos, tanto en el mundo como en la regién, por diversas razones,
las relaciones llegaron a ser antagénicas, pues para Frondizi la per-
tenencia a Occidente no implicaba renuncia a la universalidad (Puig,
1984). En consonancia con esta idea, el presidente trat6 de profundizar
las relaciones con los paises extra-hemisféricos: recorrié Europa y Asia;
en la India enfatizé la tendencia neutralista; en las relaciones con Lati-
noamérica privilegié la vinculacién con Brasil. Pero su politica exterior,
con inestabilidad institucional, demostré un alto grado de fragilidad,
como se verificé en los acuerdos con Janio Quadros —en torno a coor-
dinar una accién internacional comun frente a los grandes centros de
poder mundial como asi también en los foros internacionales— o con la
reunion que mantuvo con el Che Guevara.

Con Arturo Illia, Argentina intenté aprovechar el multipolarismo
politico y econémico que se comenzaba a evidenciar en la década del
sesenta y el surgimiento de nuevos estados independientes en el Sur,
que mostraban la creciente desigualdad estructural en el mundo.

La percepcién del canciller Zavala Ortiz no sélo estaba anclada
en el reconocimiento de los multipolarismos, sino también en la pre-
suncién de que esta categoria internacional resultaba ventajosa para
los paises en desarrollo. Con el acento puesto en América Latina (Gar-
cia del Solar, 1996) se intentaron aproximaciones al Sur: Argentina par-
ticipé como observador en la Segunda Conferencia de No Alineados en
El Cairo, en octubre de 1964; buscé coincidencias con los paises pro-
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ductores de materias primas en el marco de la UNCTAD y del Grupo de
los 77; y privilegi6 la relacién con los paises del Cono Sur.

Sin embargo, como afirma Miranda (2001a: 184), su politica
exterior estuvo amenazada por el choque entre las tendencias a la am-
pliacién de conductas autonomizantes y la presién de adscribir incon-
dicionalmente a la relacién con Occidente, no logrando separarse de
la l16gica que imponia la Guerra Fria. Asi como desde 1958 Argentina
no pudo desconectar dimensiones de su politica exterior para remon-
tar el proyecto de pais industrial por impotencias internas, desde 1963
tampoco pudo ensanchar su base de vinculacién internacional con
nuevos interlocutores, por las mismas razones. Los niveles de ines-
tabilidad institucional del pais le restaron capacidades y por tanto
posibilidades a la Argentina.

Los militares que tomaron el poder con el golpe de 1966 privi-
legiaron el objetivo de una Argentina comprometida con la seguridad
continental y nacional a través de la llamada Doctrina de la Seguridad
y Desarrollo, y tuvieron percepciones y métodos diferentes del gobierno
radical en materia de politica exterior, optando por el alineamiento con
Occidente para contrarrestar la influencia marxista.

Sin embargo, la sucesién de gobiernos militares (1966-1973) no
presenté una posicién monolitica. Por una parte, como indica Puig
(1984), hubo dos periodos bien definidos de politica exterior. El pri-
mero, con la presidencia de Juan Carlos Ongania, mostré una clara
alineaciéon con EE.UU. y el llamado mundo occidental y cristiano. En
el segundo, con Marcelo Levingston y Alejandro Lanusse, se observa
un significativo intento de superar el aislamiento argentino a través del
desarrollo de una politica de tipo aperturista —que dejaba de lado las
fronteras ideolégicas (reunién de Lanusse con el presidente chileno
Salvador Allende en 1971, reconocimiento del gobierno de la Republica
Popular China y acercamiento a Latinoamérica)- y de una apertura
comercial hacia los paises del Este, en particular la URSS. Nétese que
para entonces EE.UU. y la URSS ya habfan iniciado la distensién, en
tanto América Latina se dirigia hacia la Guerra Fria. Paralelamente, la
politica exterior argentina estuvo fragmentada en la politica burocréti-
ca de la Cancilleria y la especificamente referida al proyecto militar.

El tercer gobierno peronista (1973-1976) enfatizé las tendencias
autonomistas del dltimo gobierno militar, pero ahora como parte de
una estrategia integral. Para Puig (1984: 149), entonces canciller del
gobierno de Héctor Campora, “se implement6 un nuevo proyecto auto-
nomista heterodoxo”. El presidente CAmpora difundié su proyecto de
politica exterior en su mensaje al Congreso, sobre la base de la Tercera
Posicién elaborada por Juan D. Perén en la década del cuarenta. Se
planteaba una diversificacién de las relaciones internacionales, en el
entendido de que ello ofreceria mayores margenes de maniobra para
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sostener la autonomia de Argentina. De este modo, la politica exterior
privilegié la relacién con los paises de la regién; se mantuvieron relacio-
nes normales con EE.UU., pero se restablecieron relaciones con Cuba
y se iniciaron con la Republica Democratica Alemana, Corea del Nor-
te y Vietnam del Norte. Se trat6é de dinamizar la relacién con Europa
y varios paises afroasiaticos (Puig, 1984). Precisamente la vinculacién
con este ultimo bloque hizo que se decidiera en septiembre de 1973, en
la Reunién de Argel, el ingreso de Argentina como miembro pleno al
Movimiento de Paises No Alineados, cuando este se encontraba en el
cenit de su prestigio.
Segun la interpretacion de Paradiso (1996: 171),

el enrolamiento en el No Alineamiento fue visto como un instru-
mento para disminuir la dependencia, favorecer el desarrollo y res-
taurar antiguos brillos nacionales. Reflejaba la idea de sumarse a un
ambito de accién solidaria para arrancarle a los paises industriali-
zados un orden econémico internacional mas justo. Constituia, por
fin, la oportunidad para explorar las posibilidades de cooperacién
Sur-Sur, otro campo que en esos dias se consideraba importante
para salir del atraso.

Con la asuncién de Perén se persistio en los lineamientos, pero se cam-
bi6 el estilo (Vazquez Ocampo, 1989). En tanto su muerte llevé a la
disminucién progresiva del dinamismo de esta politica, las prioridades
fijadas en 1973 fueron olvidadas y el enfoque tercermundista se hizo
cada vez mas retdrico, privilegidndose de manera poco clara las relacio-
nes con algunos paises arabes.

Jorge Videla y los militares que depusieron a Maria Estela Mar-
tinez de Perén en 1976 plantearon la biisqueda de buenas relaciones
con EE.UU. -la doctrina de Seguridad Nacional continuaba vigente en
este periodo- senalando su rechazo a posiciones de alineamiento auto-
matico con Washington (salvo con Galtieri, en la etapa pre-Malvinas),
condicionados por las criticas a la violacién de los derechos humanos
realizadas por la administracién Carter. Entre tanto, para el ministro
Martinez de Hoz y su equipo la consolidaciéon de una buena relacién
con EE.UU. y la ampliacién y fortalecimiento de las vinculaciones
transnacionales y transgubernamentales con ese pais eran percibidas
como una condicién necesaria para el éxito del programa econémico.
Como el liberalismo del ministro de Economia debia conjugarse con el
autoritarismo nacional del pensamiento militar, en la politica exterior
los dos sectores tuvieron injerencias preeminentes sobre problematicas
y temas, al grado de conformar parcelas relativamente auténomas de
gestién y poder y quedar sujetos a pujas intra-burocraticas derivadas
principalmente del rol de “super-ministro” de Martinez de Hoz.
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En ese contexto se mantuvo un bajo perfil en el eje de coordena-
das Norte-Sur. Los lideres del Proceso estimaban que Argentina era un
pais demasiado rico y demasiado blanco para ser incluido en el Tercer
Mundo (Russell, 1996a). Las diferencias politicas, ideolégicas, histéri-
cas y socioculturales trababan el acercamiento politico a los paises sub-
desarrollados en el plano multilateral, considerando la participacién
en el No Alineamiento como algo inapropiado y desaconsejable, a tal
punto que se analizé la alternativa de retirar al pais de ese grupo.

Estas posiciones se reforzaron ain mas luego de la conferencia
de La Habana en 1979, con la presidencia de Cuba. Pero muchos en-
tendieron que el costo del alejamiento podia ser mucho mayor que el
que podria derivarse de su permanencia en el mismo. Paradiso (1996:
177) sostiene:

ya desde antes de 1976 la Argentina venia con una “participacién
retaceada”, que la Cancilleria administraba con bastante discrecién
y que tenia como propdésito principal beneficiarse con el apoyo que
los paises miembros del Movimiento podian brindar en relacién
con la cuestién de las Malvinas, particularmente en el Comité de
Descolonizacién de la ONU.

y agrega:

En el plano de los discursos y para diferenciarse de posiciones del tipo
de las cubanas, la diplomacia argentina se habia cuidado bien de cen-
surar los intentos de “alinear a los no alineados”, expresando su adhe-
sién a las concepciones fundacionales del Movimiento, concepciones
que, por otra parte muy pocos sabian apreciar en profundidad.

La necesidad de no profundizar el aislamiento internacional determiné que
el gobierno decidiera quedarse en los No Alineados a pesar de su oposicién
ideoldgica a la filosofia y objetivos del movimiento. Tomando un perfil bajo,
los militares limitaron su participacién a obtener o asegurar el apoyo de
sus miembros a algunos reclamos tradicionales de Argentina (tales como el
derecho de soberania de las islas Malvinas, la defensa del desarrollo nuclear
auténomo y la independencia tecnolégica) y a otros de cardcter mas coyun-
tural: las tesis argentinas sobre la utilizacién de recursos naturales compar-
tidos (en razén del conflicto existente con Brasil por las represas hidroeléc-
tricas), y muy particularmente la cuestién de los derechos humanos.

Con Roberto Viola y Oscar Camilién se produjo una reorienta-
cién de la politica exterior, en otra fase del proceso: mejoramiento de
las relaciones politicas con EE.UU. y Europa Occidental, promocién de
relaciones fluidas con América Latina, una presencia més genuina en
los No Alineados, y el mantenimiento del pragmatismo econémico. En
palabras de Oscar Camilién, “nuestra tinica politica en materia comer-
cial es la de vender al mejor postor” (Clarin, 1981a).
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Cuando Leopoldo Galtieri consiguié desplazar a Viola de la presi-
dencia, anuncié la decisién de poner fin a las zonas grises de la politica
exterior y alinearse sin rodeos a los objetivos estratégicos globales y re-
gionales de la administracién Reagan, disminuyendo el ya bajo perfil en
los No Alineados. Pero la decisién de la Junta de invadir las islas Malvi-
nas’® eché por la borda este esbozo de politica exterior, viéndose obligada
a replantear las alianzas y recurrir a quien le pudiese brindar apoyo. Por
tanto, paradéjicamente, cuando los militares parecian mas dispuestos a
abandonar a los No Alineados, lo convirtieron en el foro privilegiado de
una contraofensiva diplomaética destinada a compensar la derrota militar
en Malvinas. Este giro pudo observarse claramente en la reunién minis-
terial de los No Alineados en La Habana, el 3 de junio de 1982, donde el
canciller de Galtieri, Nicanor Costa Méndez, comparé la lucha de Argen-
tina por las islas Malvinas con la que habian librado Argelia, India, Cuba
y Vietnam para lograr su independencia; comparé los casos de Guan-
tanamo y de la isla Diego Garcia con el de los archipiélagos australes; y
conden6 duramente a Sudéafrica e Israel (Clarin, 1982a).

La derrota de Malvinas llev6 a una reorientacién forzada de la
politica exterior argentina que no generé credibilidad. La declaracion
del presidente Reynaldo Bignone en la Séptima Conferencia de los No
Alineados en Nueva Delhi —“Argentina se identifica plenamente con to-
dos los ideales del movimiento, cuyo destino comparte y cuya presencia
creciente en la politica mundial constituye una de las mayores garan-
tias para que se cumplan los objetivos de paz, justicia y desarrollo” (La
Nacion, 1983)- se hizo tan dificil de aceptar como la idea de Argentina
participando del Sur desde una perspectiva politica y estratégica®.

Con la vuelta a la democracia, la herencia del Proceso fue una
variable fundamental para explicar y comprender el alto y diversificado
perfil de la politica exterior del gobierno de Raul Alfonsin. A partir de
1983, la politica exterior estuvo orientada a poner fin al aislamiento in-
ternacional del pais, producto de la violacién de los derechos humanos
del gobierno militar y su derrota en el conflicto bélico de las islas Mal-
vinas. Es decir, a recomponer la imagen externa del pais y consolidar el
proceso de transiciéon democrética.

En ese contexto, Alfonsin cambi6 la mayor parte de las orientaciones
de los gobiernos militares que lo precedieron: modificé parcialmente el per-

5 Los intentos de EE.UU. por enrolar a los militares argentinos en una alianza anticomu-
nista dieron a los generales un sentido exagerado de su importancia para aquel pais, que
los llevo a hacer algunos calculos muy costosos y errados respecto a las lealtades.

6 “La Republica Argentina y todos los miembros de este movimiento también pertene-
cen por razones geogréaficas, politicas, econémicas y estratégicas al castigado Sur”. Diario
Clarin, 11 de marzo de 1983.
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fil de las relaciones con EE.UU., desplazandolo de los supuestos del modelo
Este-Oeste; adopt6 un alto perfil en América Latina de signo distinto al del
Proceso; y mantuvo una posicién pragmatica en materia de relaciones eco-
némicas internacionales. Dada la pertenencia estructural del pais al mundo
en vias de desarrollo, reformulé la aproximacioén a los No Alineados y a las
cuestiones englobadas en la problematica Norte-Sur, donde Argentina de-
bia desempenar un papel activo, junto con América Latina.

Uno de los supuestos fundamentales del gobierno de Alfonsin fue
que Argentina debia transformarse en una potencia moral (Caputo, 1986).
Para ello propuso desconectar al pais de la tensiéon Este-Oeste, sostener
el principio de no intervencién, y ampliar la participacién diplomatica en
los distintos foros multilaterales, destacdndose el Grupo de los Seis (jun-
to a Grecia, India, México, Suecia y Tanzania) para cuestiones de desar-
me. Pero mas all4 de los objetivos éticos habia consideraciones practicas,
al sostener que el mantenimiento de profundas asimetrias econémicas
en el orden mundial amenazaba seriamente la seguridad global.

Seguin Russell (1996b) la politica exterior se utiliz6 como malla
protectora de la democracia interna. En ese contexto se inscribié la re-
orientacion de la participacién argentina en el No Alineamiento, desde
una posicién mas genuina y no inspirada en oportunismos coyuntura-
les. Para justificar el aumento de perfil se argumenté que su bandera
principal era “unir esfuerzos para impedir que nuestros territorios se
conviertan en escenarios de conflictos ajenos y especialmente de la con-
frontacién estratégica entre las superpotencias” (La Prensa, 1985).

Contrariamente a los militares, que habian potenciado las dife-
rencias de Argentina con los paises del Sur, Alfonsin destacé las coinci-
dencias objetivas emergentes de la propia condicién de subdesarrollo
y la percepcién compartida sobre la falta de equidad del orden vigente.
De este modo apunt6 a fortalecer las relaciones Sur-Sur mediante el
apoyo de diversos esquemas de cooperacion, concertacién e integra-
cién selectiva, para enfrentar problemas similares. Pero una vez mas la
debilidad gubernamental causada por la pérdida de consenso interno
y la presién de los principales operadores econémicos internacionales
condicioné la realizacién de un nuevo “giro realista”, mas cercano a
EE.UU. (1987-1989), que deberiamos interpretar como “pragmatico”.

Una serie de cambios’ en el orden externo —el fin de la Guerra
Fria y la expansién del modelo de globalizacién econémica y de la de-
mocracia como forma de gobierno- se produjeron paralelamente a la

7 En 1985, en Reykjavik se inici6 el fin de la Guerra Fria; en 1989 se produjo la caida del
muro de Berlin y se elaboré el Consenso de Washington; en 1991 se puso fin al bipola-
rismo. Los cambios internacionales fueron profundos y pueden explicar la diferencia de
visiones y consecuentes modos de insercién entre Alfonsin y Menem.
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asuncién de Carlos Menem (1989) a la primera magistratura. Aunque
en el ambito interno la democracia parecia recuperada y se observaba
la subordinacién de las fuerzas armadas al poder civil, la crisis hiperin-
flacionaria de 1989, las demandas sociales y presiones politicas de todo
tipo produjeron la entrega del poder anticipada de Alfonsin

En ese contexto, Menem definié el interés nacional en términos
de desarrollo econémico, y la politica exterior argentina en clave eco-
némico-comercial. Las prioridades econémicas determinaron la defini-
cién de un primer circulo de paises preferenciales: EE.UU., los miem-
bros de la Unién Europea (UE), y los integrantes del (MERCOSUR),
Mercado Comun del Sur, incluidos Chile y Bolivia.

La politica exterior del gobierno de Menem?® estuvo fuertemen-
te vinculada al cambio de modelo politico-econémico implementado
a nivel interno’, e influenciada por el modo personal del presidente de
atender los asuntos de Estado y disefiar e instrumentar las relaciones
externas. Muchas veces, como lo sostienen Bologna y Busso (1994), los
errores de estilo llegaron incluso a condicionar el contenido de la politi-
ca exterior argentina por la sobreactuacién y por la prioridad dada a las
relaciones interpersonales —esto es, de presidente a presidente- con lo
cual podria hablarse de confusién entre diplomacia y politica exterior.

En cuanto a los contenidos del nuevo disefio, se abandoné el perfil
confrontacionista con EE.UU., optando por un realineamiento acritico, en
funcién de los constrenimientos econémicos internos y de una nueva lec-
tura del sistema politico y econémico internacional resultante del fin de la
Guerra Fria. En este sentido, el linkage entre la reforma econémica interna
y el acercamiento a EE.UU., para que apoyase a Buenos Aires en las nego-
ciaciones con los organismos multilaterales de crédito y la banca privada de
capitales, trajo como consecuencia la entrada de créditos y financiamiento
internacional para el sector tanto publico como privado. De este modo, la
politica exterior desempené el rol de asistir a los cambios domésticos en
orden a la reestructuracién econémica y a la estabilidad de los mercados.

Durante los primeros afos, la politica exterior cumplié la fun-
cién de obtener una excelente relacién con Washington, subordinando
a dicha relacién gran parte de la agenda externa argentina. Desde fines
de 1991, en el discurso se privilegiaron cuatro areas: EE.UU., América
Latina, Europa y Japén, planteando diferentes plazos en las estrategias
de acercamiento. El “multilateralismo del Sur” fue considerado inapro-
piado e irrelevante en los nuevos escenarios de la post Guerra Fria.

8 Para un analisis exhaustivo de este periodo consultar las obras editadas por el CERIR
(1994, 1998, 2001).

9 Aplicacién estricta del Consenso de Washington de 1989.
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Entre los cambios mas notables figuran la relacién con EE.UU.,
la cuestién Malvinas, la ruptura de la tradicional neutralidad argentina
(con el envio de naves y tropas al Golfo Pérsico), el giro en la politica
nuclear y la aproximacién a posiciones sobre no proliferaciéon (avan-
zando con Brasil y ratificando Tlatelolco), la politica misilistica, con
la desactivacién del proyecto Céndor II (mostrando los costos del ali-
neamiento), el retiro abrupto de los No Alineados en 1991 (aunque no
del Grupo de los 15) y la modificacién de los votos en NU, alinedndose
mas con las posiciones norteamericanas (sobre todo en sus criticas a la
violacién de los derechos humanos en Cuba).

En las relaciones con América Latina se muestran las mayores
continuidades, profundizandose la politica de concertacién en pos de
la defensa democratica y de los derechos humanos a nivel regional.
A su vez, se avanz6 en el proceso de integraciéon subregional, con la
constitucién del MERCOSUR, a partir del 1 de enero de 1995, for-
mando una Unién Aduanera imperfecta. Este proceso presenté una
primera etapa que, vinculada a la coyuntura expansiva de la economia
argentina y brasilefia, se caracterizé por la aceleracién y ambicién en
los objetivos. Promediando la década, con las consecuentes crisis de
ambas economias y la presién norteamericana por un proyecto alter-
nativo en torno al Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA),
la integracién ingres6 en una etapa de estancamiento. Asi, lo socios
comenzaron a estar més pendientes de la generaciéon de mecanismos
de defensa ante las crisis de sus vecinos que de la redefinicion de las
metas del MERCOSUR a futuro.

Llegado este punto, y tomando en consideracién otros ambitos
de insercién internacional, se torna pertinente hacer algunos comen-
tarios respecto a la abrupta salida argentina de los No Alineados en
septiembre de 1991, teniendo en consideracién la relevancia otorgada
por el gobierno de Alfonsin y el cambio de orientacién dado por Me-
nem. Esta decisién sélo puede entenderse como un gesto politico con
un claro caracter simbdlico, sin atribuirla a una cuestién de intereses
(econémicos o politicos) o a presiones externas. El grupo no constituia,
en la post-Guerra Fria, una fuente de preocupacién para EE.UU., y la
participacién de Argentina era materia de razonable consenso en los
partidos politicos mayoritarios!°.

En la plataforma electoral del partido justicialista que llevé al poder a
Menem se anunciaba que “la Argentina debe mantener invariable su
adhesion al Movimiento de los No Alineados” (Paradiso, 1996: 198).

10 Un extenso tratamiento del tema, con el cual coincido ampliamente, se encuentra en
Arbilla (1997).
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Pero cuando el presidente asisti6 a la cumbre del Movimiento en Bel-
grado, en septiembre de 1989, en su discurso ya anunciaba el cambio
de posiciones, al hacer suyos los argumentos con que habitualmente
las potencias del Norte desestimaban las razones del Sur, esto es, “que
las penurias de los paises periféricos eran el resultado de sus propios
errores”. La misma argumentacién sostuvo el canciller Di Tella (1996)
al justificar la salida del movimiento.

En conclusién, los cambios y las continuidades en la politica ex-
terior de Menem se desarrollaron de manera acorde con el nuevo mo-
delo politico y econémico y el abandono del modelo basado en la susti-
tucién de importaciones. Asi se ligaron las politicas domésticas con la
politica exterior, recurriendo aqui también al pragmatismo como modo
de accién politica.

Russell y Tokatlian (2002: 15-17) definen a este periodo como el
de “aquiescencia pragmatica”, pero diferencian claramente los pragma-
tismos de Brasil y de Argentina'l.

Consideran que el pragmatismo responsable en la formulacién de
1974 del canciller Azeredo da Silveira fue muy distinto de la aquiescen-
cia pragmatica de Menem. Brasilia opté por una estrategia de gradual
desalineamiento respecto a Washington, mientras que Buenos Aires es-
cogi6 un alineamiento acritico. Brasil adopté una conducta moderada y
flexible, mientras que Argentina privilegié la sobreactuacién y la rigidez.
Brasilia pretendié una mayor proyeccién en los ambitos multilaterales
con un espiritu mas ecuménico, en tanto Argentina adopté una posicién
firmemente pro-occidental. Brasil persistié en otorgarle un rol crucial al
Estado y a su fortalecimiento, mientras que Argentina confi6é en que el
mercado, casi mecdnicamente, le asignaria al pais un lugar significativo
en los asuntos mundiales. Russell y Tokatlian concluyen que, aun siendo
pragmatica, la politica exterior argentina de la década del noventa fue
tan ideolégica como cualquier otra, y los costos orientados a eliminar la
condicién de Argentina como pais de riesgo politico no se correspondie-
ron con los beneficios no politicos que el gobierno esperaba cosechar.

EL BAJO PERFIL DE LAS RELACIONES CON AFRICA

En consecuencia, los modos en que los diferentes y sucesivos gobiernos
disefnaron la politica exterior, y la poca y variable relevancia otorgada a

11 De este modo afirman “que la idea de pragmatismo en politica exterior encierra varia-
das connotaciones: desde la existencia de una politica carente de principios o ajena a la
defensa de principios basicos, una politica ad hoc movida por circunstancias cambiantes,
una politica préctica, instrumental o utilitaria, una politica centrada en razones de conve-
niencia, una politica orientada al ‘problem solving’, una politica que confia en que lo que
se impone es verdadero, etc.”.
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las relaciones Sur-Sur, moldearon el bajo perfil de las relaciones argen-
tino-africanas tanto a nivel del discurso como de las acciones!?.

Con todo, esta relacion erratica se vio permanentemente asedia-
da por el fantasma de las buenas vinculaciones de los diferentes go-
biernos argentinos con el gobierno racista de Sudafrica, ancladas en
variables de orden estratégico y comercial, que trataré mas adelante.

Por ello, a partir de la definicién de las relaciones con Sudafri-
ca, con la ruptura de relaciones diplomaticas durante el gobierno de
Alfonsin, se llegd al momento mas importante de las relaciones argen-
tino-africanas, que trajo aparejado la consiguiente aproximacion a los
estados africanos y el inicio de un disefio para la region.

Es interesante el panorama caracterizado por Moneta (1978:
91), quien sostiene que la percepcién del papel de Africa en la politica
exterior argentina

resulta confusa, estereotipada y unidireccionalmente orientada. Su
manejo se restringe a un reducido nimero de funcionarios diploma-
ticos y econémicos, a un numero también limitado pero importante
de capital nacional y transnacional, y a altos oficiales de la Armada.
Existe internamente cierta polarizacién en los sectores comercial y
diplomatico en cuanto a sus preferencias. Los primeros, si bien de-
sean comerciar con todo el continente, si son enfrentados con una
opcién ineludible, se dividen en partidarios de Africa Negra o de
Sudaéfrica. En cuanto a los diplomaéticos, mantienen actitudes favo-
rables a los nuevos paises africanos, a excepciéon de los que han ac-
tuado en Sudafrica, que retornan convertidos en entusiastas agentes
de proselitizacién en favor de Pretoria.

El escaso interés por Africa tiene una base explicativa en las fuertes vin-
culaciones verticales con Europa y EE.UU. Argentina tenia una fuerte
tradicién de relaciones con Gran Bretafia, y luego de la Segunda Guerra
Mundial con los paises europeos y con EE.UU., variable interviniente en
las cuestiones hemisféricas, que condicionaron tanto la concepcién euro-
céntrica de la politica exterior argentina como su relativo aislamiento.
El bajo perfil de las relaciones de Argentina con los estados
africanos puede asimismo extenderse a otros vinculos bilaterales, por
ejemplo con Japén, China, los estados de Europa Oriental y Central,
de Medio Oriente y del Sudeste Asiatico, donde también es posible
observar ausencia de disefios, desarrollo de acciones rutinarias y mar-

12 Asimismo, y consecuentemente con el bajo perfil, son practicamente inexistentes las
referencias a las vinculaciones con los estados africanos en la literatura académica sobre
politica exterior argentina.
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ginales, miradas sesgadas y predominio de acciones puntuales en fun-
cién de intereses especificos'.

Sin embargo es interesante notar que, a pesar de este “mirar ha-
cia el Norte”, un repaso de la historia colonial de Argentina muestra
que existieron relaciones intra-sudatlanticas a fines de los siglos XVIII y
principios del XIX, tanto con el transito de esclavos como con las vincu-
laciones administrativas entre las entonces colonias espafiolas. Como
documenta Rizzo Romano (1991), desde el recién creado Virreinato del
Rio de la Plata se administraron por algunos afios, en nombre de Espa-
fia, las islas de Fernando Poo y Annobon -hoy parte del actual territorio
de Guinea Ecuatorial, ex colonia espafiola—, las cuales habian sido ce-
didas por Portugal por el Tratado de San Ildefonso del 1 de octubre de
1777, en trueque con la Colonia del Sacramento y con la isla de Santa
Catalina en Hispanoamérica'*.

Por otro lado, la poblacién de origen africano en Argentina es
en la actualidad casi inexistente!®, contribuyendo a la negacién de los
aportes negro-africanos en su cultura. Esto se debi6 al predominio de
“modelos civilizatorios europeistas”, sumado al hecho de presentar una
escasa “visibilidad”, tanto por su disminucién como por su mestizaje
con aborigenes, “criollos” e inmigrantes.

Aun cuando al momento de la declaracién de la independencia
(1816) la poblaciéon de Buenos Aires de origen africano mostraba nu-
meros relevantes!®, estos fueron diluyéndose con el pasar de los afios,

13 Como lo marcan las autoras de los trabajos que reflejan las relaciones de Argentina con
los estados y regiones mencionadas (CERIR, 2001).

14 Segun trascribe el autor “en los legajos de la ‘Divisién Colonia, Seccién Gobierno, Isla
Fernando P60’, constan cinco voluminosos paquetes de documentos correspondientes al
periodo 1778 al 1794, referidos a la Administracién, desde Buenos Aires, de estos terri-
torios africanos (lista de tropa, negros libres contratados, recaudaciones, aprobacién de
cuentas por el Tribunal Mayor y Audiencia Real de Cuentas del Virreinato)”.

15 En el presente, entre los afroargentinos que se encontraban en el pais —no siempre
visibles por su color- pueden distinguirse los descendientes de los antiguos esclavos, que
habitan en pequefias comunidades en Chascomus, Santa Fe, en los alrededores de la ciu-
dad de Buenos Aires (Palermo, Munro, Morén, Liniers) y en La Plata. Luego estan los
caboverdeanos, que llegaron entre fines del siglo XIX y principios del XX, radicados en
la provincia de Buenos Aires, en Avellaneda, La Boca y Ensenada y finalmente, a par-
tir de 1990, una reciente e incipiente corriente inmigratoria proveniente principalmente
del Africa Occidental. Dan cuenta de esta realidad, la reciente compilacién realizada por
Picotti (2001) y las sucesivas publicaciones de Maffia (1986, 1994, 1995, 2000) sobre ca-
boverdeanos en Argentina. Esta tltima autora, en una entrevista realizada en La Plata en
noviembre de 2001, declaré tener registrados aproximadamente ocho mil caboverdeanos,
incluyendo los nacidos en Cabo Verde y cinco generaciones de descendientes.

16 Segun Francisco Morrone (2001), de acuerdo al relevamiento de la poblacién orde-
nado a finales del siglo XVIII por el virrey Vertiz en una extensién equivalente al actual
territorio argentino, vivian en el Nordeste argentino un 45% de hombres africanos, en
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las epidemias, las guerras de independencia'” y finalmente la corriente
migratoria europea, que llegé por oleadas desde mediados del siglo XIX
hasta principios del XX. Estos datos justifican la escasa relevancia del
componente africano en la historia argentina, marcando una diferencia
sustancial con el caso brasilefio. A pesar de ello, desde la década del
sesenta hubo tentativas de aproximacién al estudio de Africa desde los
ambitos académicos'® que de algtin modo coincidieron con los flujos y
reflujos del interés argentino en Africa.

LA POLITICA POR IMPULSOS

Junto a esta breve revisién conceptual y contextual, caracterizo a la
politica exterior hacia Africa como una politica “por impulsos”, que
varié de intensidad segun los periodos, gobiernos y proyectos de inser-
cién internacional. Consecuentemente con la ausencia de estrategias
visibles hacia la regién en los disefios de politica exterior argentina, los
estados africanos no aparecen mencionados en los discursos de politica
exterior y sélo existen referencias puntuales en coyunturas especificas,
los impulsos, que seran desarrollados a continuacién.

Entiendo por impulsos las acciones externas, generalmente dis-
continuas, que explicitaron momentos de acercamiento a los estados
del continente africano, por periodos cortos. Estos impulsos estaban
vinculados a una necesidad u oportunidad contingente, directa o indi-
recta, que era el sustento del acercamiento.

Como se deriva de ello, el objetivo pretendido terminaba convirtién-
dose en el contenido de la accién politica. Asi, se podria hablar de impulsos
con contenido marcadamente ideolégico, politico o comercial, segtn la
oportunidad y necesidad de los ejecutores de las acciones de esos momen-
tos. Los objetivos politicos procuraban conseguir los votos africanos en las
Naciones Unidas en torno a la disputa por las islas Malvinas, y en la década
del ochenta, mejorar la insercién argentina en los No Alineados. Los obje-
tivos econémicos buscaban mercados para las exportaciones argentinas, y
los estratégicos, establecer una alianza para combatir el comunismo.

Tucuman y en Santiago del Estero un 64% respectivamente, y en Buenos Aires, al mo-
mento de producirse las invasiones inglesas (1806-1807), un 30,1%. Pero el dato mas in-
teresante lo muestra el segundo censo nacional de fines del siglo XIX (1895), que senala
que la poblacién negra se reducia al 0,13%. Sobre la poblacién de origen africano en el
siglo XIX consultar Andrews (1990); los trabajos de las historiadoras Marta Goldberg y
Silvia Mallo (1994); Guzman (2000).

17 Es de destacar el protagonismo de los esclavos y libertos en el ejército, desde su incorpo-
racién a las milicias —creadas en 1590, a sélo treinta afios de fundada Buenos Aires— hasta
finalizar el siglo XIX, cuando el hombre negro particip6 de todos los combates.

18 El primer relevamiento lo realizé Anglarill (1983), y recientemente Vela (2001).
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Acorde con los estados africanos seleccionados se deducen dos
criterios orientadores de los impulsos: que el pais en cuestién tuviese
peso especifico en la region, o que ofreciese oportunidades comerciales.
Por ello merecieron especial atencién los estados de Africa del Norte, al-
gunos de la costa atlantica, Etiopia por ser sede de la OUA, y Sudafrica.

De un modo concreto, los impulsos pueden medirse en funcién
de un grupo de indicadores tales como la apertura de embajadas, el
envio y recepcion de misiones diplomaticas o comerciales, la firma de
convenios, o las variaciones abruptas de la balanza comercial con un
pais determinado, temas a ser abordados en el capitulo siguiente.

Esta politica por impulsos, espasmédica, refleja un particular
proceso decisorio. La baja prioridad de los estados africanos en las poli-
ticas implementadas por los sucesivos gobiernos, tanto civiles como mi-
litares, llev6 a que las decisiones que se plasmaron en impulsos fueran
tomadas a nivel del funcionamiento de “rutina” del Palacio San Martin.

Asimismo, en funcién del bajo perfil, muchas de las iniciativas
de aproximacién bilateral o multilateral (en el marco de los No Ali-
neados y de las Naciones Unidas) se debieron en general a la buena
voluntad e imaginacién de los funcionarios a cargo del area, tanto en
la Cancilleria!® como en la entonces Secretaria de Industria y Comercio
Exterior del Ministerio de Economia —quienes lograban un espacio de
maniobra para promocionar una accién o misién pero, en el marco
de una estructura desagregada, no necesariamente actuaron en forma
coordinada y menos atin como parte de un disefio organizado sobre la
base de elementos racionales y oportunidades a largo plazo. También
se debieron a las recomendaciones de representantes argentinos en las
Naciones Unidas, a la energia de algunos embajadores argentinos des-
tinados en los paises africanos —quienes muchas veces debian luchar
contra la inercia de Buenos Aires— o a la presién y el activismo de algin
empresario con posibilidades de hacer negocios en Africa.

En este contexto, y al no figurar los estados africanos en las prio-
ridades externas, los vacios producidos en los espacios de maniobra
marginales permitieron canalizar iniciativas que fueron aisladas, tanto
porque el sistema de rotacién de los funcionarios de la Cancilleria?® im-
pidi6 el seguimiento y la continuacién de las acciones de “bajo perfil”,

19 Al presente, entre las “instancias burocraticas” se encuentran: la Secretaria de Relaciones
Econdémicas Internacionales, la Direccién de Relaciones Econémicas Bilaterales, la Direccién
de Servicios de Apoyo a la Promocién de Exportaciones, la Direccién de Africa del Norte y
Medio Oriente, la Direccién de Africa Subsahariana, la Direccién Organismos Internacionales,
la Fundacion ExportAr, y el Fondo Argentino para la Cooperacion Técnica (FoAr).

20 De acuerdo al Decreto-Ley 2.707 del 10 de abril de 1963, por el cual se creo el Instituto
del Servicio Exterior de la Nacién y se reglamenté su funcionamiento.
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como por la inestabilidad politica y econémica de los probables socios
del otro lado del Atlantico.

Como consecuencia se observa un cierto “personalismo” en el
proceso decisorio?!, que se fue gestando por la insistencia de funcio-
narios de diversos niveles y pudo seguir su curso hacia arriba en la
piramide decisoria en la medida en que la accién no fuese “costosa” en
términos politicos o econémicos. Dentro de esa légica ocurrié que mu-
chos valiosos informes y recomendaciones de funcionarios acreditados
en los estados africanos o en Buenos Aires se perdieron en los vericue-
tos burocraticos del Palacio San Martin.

De esta manera podria afirmarse que los impulsos reflejan, con
escasas excepciones, las iniciativas de aproximacién a los estados del
continente africano. La intensidad de estos estuvo condicionada por el
contenido-objetivo, y a su vez, eso determiné su posicionamiento en la
piramide decisoria. Si el contenido del impulso se inscribia en la politi-
ca del gobierno, se incrementaba la intensidad y la decisién era tomada
en los mas altos niveles. Si el impulso o interés era menor, la decisién
era tomada por el nivel medio de la burocracia. La relacién entre inten-
sidad del impulso y niveles decisorios estuvo dada en relacién al lugar
que le correspondia al tema en cuestién a nivel del disefio general.

De ahi que la mayoria de las decisiones entraran en la dinamica
de la rutina. La excepcién més notable fueron la ruptura y el restable-
cimiento de relaciones diplomaticas con Sudafrica, que muestran que
esas decisiones se enmarcaron en el disefio general de politicas y por
tanto fueron tomadas al mas alto nivel. Sin embargo, el objetivo no fue
Sudéfrica per se, sino su efecto demostracién para alcanzar otros obje-
tivos en cuestiones relevantes.

21 Personalismo entendido como compromiso personal.
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Carituro I1

DE 1L.OS IMPULSOS AL ESBOZO DE UNA
POLITICA (1960-1989)

LOS IMPULSOS CARACTERIZARON el acercamiento argentino a los
estados de Africa en el marco de una politica exterior discontinua, en la
cual la importancia de las relaciones Sur-Sur y el rol de los estados afri-
canos fueron marginales y desparejos, determinando su bajo perfil. De
este modo se explica la ausencia de disefios o estrategias explicitas en
las formulaciones generales de politica exterior. Por ello, en este capi-
tulo abordaré los variados impulsos desarrollados desde Buenos Aires
a través de las tres dimensiones interconectadas de la politica exterior,
que a efectos analiticos han sido desagregadas en: politico-diplomatica,
econémico-comercial, y estratégico-militar.

LA DIMENSION POLITICO-DIPLOMATICA

Una de las primeras referencias de la Cancilleria con respecto a Afri-
ca data de 1951, cuando se reestructuré internamente ese Ministerio
creando la “Subdireccién Commonwealth Britanico, Asia y Africa”.
Dentro del 4rea se consideraba Africa al Sur del Sahara, en tanto que
Africa del Norte estaba incluida dentro de Europa y Oriente Préximo.
Sin embargo, en 1962 se cre6 el departamento de Africa y Oriente
Préximo, abarcando todos los paises recientemente independizados del
continente africano.

El primer antecedente que mostré una voluntad politica de aproxi-
macién fue el envio en 1960 del entonces embajador argentino ante las
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Naciones Unidas, Mario Amadeo, al festejo de las independencias de Zai-
re (1 y 2 de julio) y de Somalia (5 al 8 de julio)'. De este modo se comien-
za a gestar el primer impulso africano con la elaboracién del “Plan de
presencia argentina en Africa”, que aconsejaba ya en 1961 (cuando sé6lo
27 estados africanos eran independientes) orientar la mirada argentina
hacia el continente. Los fundamentos eran los siguientes:

- el interés de nuestro pais por continuar su tradiciéon de universali-
dad en sus relaciones exteriores con la comunidad internacional y
en especial con los paises nuevos que llegaban a la independencia;

la influencia que las nuevas naciones tendran en el futuro en
los organismos internacionales, donde el voto de su bloque sera
decisivo y por lo tanto hard necesario el mantener las mas cor-
diales relaciones con ellos si nuestro interés es el de acceder a
posiciones de prestigio en los organismos especiales de la orga-
nizacién internacional;

las posibilidades econémicas que el mercado africano ofrece para
nuestro pais no sélo como mercado de produccién de materias
primas complementarias de nuestra produccién natural, sino
también como mercado para nuestros productos, tanto natura-
les como manufacturados. Ya que si bien la economia de esos
pafses continda en gran parte ligada intimamente a las naciones
europeas y en especial a la de aquellos paises bajo cuyo dominio
se encontraron, también es cierto que en la natural tendencia de
los nuevos estados a ampliar sus areas de comercializacién ha de
encontrar la exportacién argentina un amplio campo de accién
en Africa (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 1961).

La importancia de este plan radica en el hecho de que estos objetivos,
presentados tan temprano, pueden considerarse subyacentes en casi to-
dos los impulsos, en el marco de una relacién erratica. Asimismo, estos
objetivos mencionados inspiraron la misién del doctor Juan Llamaza-
res, quien desde el 14 de marzo al 24 de mayo de 1962 recorrié 8 paises
africanos?. Esta misién especial tuvo como objetivo principal

1 Segtin entrevista realizada por la autora con el embajador Mario Amadeo en Buenos
Aires en 1978, este diplomatico también realiz6 una visita en forma privada a Addis Abeba,
Jartan y El Cairo.

2 Fue la primera misién oficial enviada a pedido del presidente Arturo Frondizi para ex-
presar el interés de Argentina en una mayor aproximacién politica y econémica con los
paises africanos, asi como para estudiar las posibilidades y conveniencia de una eventual
instalacion de representaciones diplomaticas. Entrevista con Juan Llamazares, embajador
a cargo de la misién, en Buenos Aires, 20 de mayo de 1990.
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una accién de promocién comercial y difusién, expresando a las au-
toridades y sectores representativos de los paises que visite, el inte-
rés de la Naciéon Argentina para un mayor acercamiento politico y
econdémico con los paises africanos y difundiendo el conocimiento
de la produccién de nuestro pais y las caracteristicas de la misma.
La mision especial debera tener en cuenta que ella instrumenta una
politica general reiteradamente sefialada por el Excelentisimo Sefior
Presidente de la Nacién en el sentido de intensificar y ampliar nuestro
comercio con todos los paises del mundo [...] Igualmente debera expo-
ner ante las autoridades de los paises que visite la posicién Argentina
sobre autodeterminacion de los pueblos, contra el colonialismo y por
la igualdad juridica de los estados (Llamazares, 1962).

El segundo impulso se produjo en 1965, durante el gobierno de Artu-
ro Illia, cuando por Decreto 1.226, del 17 de enero de 1965, se desig-
né al embajador Carlos Alberto Leguizamén para presidir otra misién
especial al continente africano. Al analizar estas dos iniciativas de la
década del sesenta no se observa otro criterio para la selecciéon de los
estados a visitar que la eleccién de aquellos paises percibidos como
potencialmente importantes en Africa (ver Cuadro 1). En ese sentido y
contexto se inscribi6 la creacién de varias embajadas en Sudafrica (en
1960, donde existia una legacion desde 1950), Marruecos (1961), Nige-
ria (1963), Ghana (1963), Argelia (1964), Senegal (1964), Liberia (1964)
y Etiopia (1968)3.

Pero estas iniciativas quedaron como intentos aislados hasta que
en 1974, durante la presidencia de Juan Domingo Perén, la Secretaria
de Estado de Relaciones Econémicas Internacionales del Ministerio de
Economia envi6é una misiéon comercial a cargo de los consejeros Ramiro
Arias* y Rodolfo Potente, el tercer impulso®. La participacién argentina
como miembro pleno del Movimiento de Paises No Alineados a partir
de la Cuarta Conferencia de Argel en 1973, junto al pensamiento de
la “Tercera Posicion” del presidente citado, enmarcaron esta decision.
Asimismo, a principios de 1974, el entonces ministro de Bienestar So-
cial, José Lépez Rega, habia presidio una misién a Libia con objetivos

3 Las embajadas en Ghana y Liberia fueron cerradas en 1968 y 1977 respectivamente.

4 El entonces consejero Ramiro Arias, en su caracter de representante de la Secretaria
de Estado de Comercio, habia acompafiado al embajador Llamazares en la mencionada
misién de 1962.

5 Segun el informe realizado por los consejeros, “los resultados de las gestiones pueden
considerarse satisfactorios; permitiran sin duda una ampliacién importante de nuestras
relaciones econémicas y comerciales con los paises visitados; existen buenas perspectivas
para la celebracién de convenios comerciales y de cooperacion econémica y técnica con la
mayoria de los gobiernos de los paises comprendidos en la gira” (Arias y Potente, 1974).
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puramente comerciales, continuada por otra, al afio siguiente, durante
la presidencia de Maria Estela Martinez de Perén, en el marco del lla-
mado “Proyecto Libia”, posteriormente muy cuestionado®.

Durante el gobierno militar, autodenominado Proceso de Re-
organizacién Nacional (1976-1983), se produjo el cuarto impulso, con
el envio de misiones comerciales que firmaron los primeros acuerdos
de cooperacién con paises de Africa Negra —con la excepcién de Ga-
bén que tenia acuerdos desde 1977- en el marco de una preocupacion
dominante en la politica exterior argentina de la época: el cierre de los
mercados tradicionales por las politicas proteccionistas de subsidios
de la Comunidad Econémica Europea. Africa fue asi percibida como
un mercado alternativo’. Prueba del creciente interés comercial fue el
Decreto 2.126/79 por el cual se autorizaba la apertura de consejerias
econémicas en Sudafrica, Argelia, Costa de Marfil, Egipto, Kenya, Li-
bia, Marruecos y Nigeria.

Estas varias misiones (1978, 1979, 1980, 1981) focalizaron la aten-
cién en los paises drabes norafricanos y en los de la costa occidental.
Esta aproximacion se desarroll6 en el contexto de la llamada diplomacia
econdmica, diferente de la diplomacia burocrética y de la militar, que se
desarrollaron entre 1976 y 1983, como ya sefialara en el Capitulo 1.

En este periodo, la mas importante tanto por sus objetivos gene-
rales, politicos, econémicos y estratégicos como por sus resultados fue
la Misién Cur4, llevada adelante entre el 9 de octubre y el 1 de noviem-
bre de 1980. Integrada por representantes de la Cancilleria, el Ministe-
rio de Economia y el Banco Central, tuvo como objetivo

tender un puente entre el Rio de la Plata y el Golfo de Guinea, un
puente que sirviera para ir desparramando todas las formas posi-
bles de cooperacién que pudiera ofrecer nuestro pais [...] este puente
permitirfa consolidar vinculos de amistad existentes y desarrollar
un rol politico, a la vez que comercial, cultural y tecnolégico [...]
Pero ademas de los eventuales mercados, que se abririan, est4 de por

6 Los contratos por la venta de productos agropecuarios y automotores y la compra de
petréleo libio “encubrian un sobreprecio que fue transferido ilegalmente a los fondos pri-
vados de Lopez Rega y otros miembros de su grupo. Con excepcion de la compra de pe-
tréleo, la mayor parte de las restantes operaciones no fueron cumplidas o se las concreté
parcialmente” (Moneta, 1977: 47).

7 Por ejemplo, en 1978, el viaje del subsecretario de Relaciones Econémicas Internacionales
de la Cancilleria tuvo como objetivo explicito “incrementar las relaciones econémicas con
los paises del area con referencia a la colocacién de productos argentinos en esos merca-
dos” (La Nacién, 1978a).”El continente africano ofrece perspectivas de real interés en lo
que al campo econémico-social se refiere. La ocasion es propicia para que Argentina pueda
ganar valiosos mercados consumidores, colocando en ellos no solo bienes agricola-gana-
deros, sino diversidad de productos manufacturados” (La Capital, 1978).

52



GLADYS LECHINI

medio el prestigio que la asistencia y cooperacién técnica y cultural,
ademas de la financiera, pueden reportar a nuestro pais en un area
hasta la fecha poco aprovechada y hasta marginada de los canales
normales comerciales y de cooperacion?.

Segun el informe final sobre la misién, el balance fue evaluado como
altamente positivo en variados aspectos. Desde la perspectiva politica,
por mostrar una presencia en paises de Africa Negra que habian sido
descuidados o donde existian vinculos muy débiles, “los cuales cons-
tituyen la contracara natural atlantica de América del Sur y revisten
una importancia estratégica indudable para el equilibrio del area sur
de este océano” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 1978).
Desde los aspectos econémicos, porque se establecieron bases sélidas
para incrementar las relaciones comerciales, la cooperacion cientifica,
tecnolégica, financiera y cultural. Durante la visita africana se firmaron
varios convenios de caricter comercial, de cooperacion cientifica técni-
ca, cultural y de cooperacién general (ver Cuadro 2).

Sin embargo, a pesar de las recomendaciones emitidas en el men-
cionado informe sobre los cursos de accién a desarrollar, entre los que se
aconsejaba encarar un seguimiento eficaz y constante de todas las accio-
nes a emprender o ya emprendidas, el esfuerzo realizado se diluy6 por la
falta de coordinacion entre las diferentes agencias del Estado. También
hubo dispersién de esfuerzos porque las sucesivas misiones no conti-
nuaron ni profundizaron lo hecho por la anterior. Esta afirmacién pudo
constatarse cuando, en el mismo afio, fue enviada una segunda misién
presidida por el director nacional de Promocién Comercial junto a repre-
sentantes del sector publico, privado y académico’ (ver Cuadro 1).

En 1982, con la crisis de Malvinas, los estados de Africa, que
hasta entonces habian sido considerados marginales en la politica exte-
rior argentina, recibieron varias misiones politicas de buena voluntad e
invitaciones a los jefes de Estado para visitar Buenos Aires, a los efec-
tos de lograr su apoyo en la Asamblea General de las Naciones Unidas
cuando se tratara el asunto Malvinas'?. Este quinto impulso convirtié a
los estados africanos en objeto de “uso diplomético”.

8 Entrevista con Mario Quadri Castillo, ministro de la Cancilleria argentina, integrante de
la Misién Curd, realizada en Buenos Aires, 10 de noviembre de 1980.

9 La discontinuidad y desconexion entre ambas visitas fue observada por la autora, quien
integrara el equipo de la segunda misién realizada entre el 23 de noviembre y el 7 de di-
ciembre de 1980. Nétese que, aunque esta dltima tuvo caracter eminentemente comercial,
por primera vez se incluyé a representantes de universidades argentinas.

10 Entrevista con el embajador Ivan Villamil Morel, quien en agosto de 1982 realizara una mi-
sién de buena voluntad a varios estados africanos para informarles la posicién a sustentar por
Argentina en la ONU sobre el tema Malvinas. Realizada en Buenos Aires en abril de 1983.
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El mencionado bajo perfil quedé demostrado no solamente por
estas acciones aisladas, sino por el hecho de que, hasta la llegada de
la democracia en 1983, Argentina no envié a los paises africanos re-
presentantes de alto nivel (presidente o ministro de Relaciones Exte-
riores)!, en tanto la contraparte africana pudo mostrar los viajes del
presidente de Gabén, Omar Bongo en 1977 y de altos funcionarios de
Nigeria, Guinea Ecuatorial y Gabén (ver Cuadro 1).

Asi como la practica diplomatica regular muestra que votos
africanos y mercados aparecen subyacentes a los impulsos, existe otro
tema que podria ser considerado una constante —que trataré por sepa-
rado por su contenido especifico- y que se mantuvo hasta la década del
ochenta: es lo que llamo politica dual para Sudéfrica y politica ambigua
para con los paises africanos en relacién al régimen del apartheid en
Sudafrica (Lechini, 1995: caps. Il y IV).

La politica dual consistié en mantener un discurso y una accién
multilateral condenatorios del apartheid y buenas relaciones bilaterales
con el gobierno blanco sudafricano. La politica ambigua procuraba no
tomar actitudes radicales en relacién a Pretoria y esquivar las deman-
das africanas de ruptura de todo tipo de relaciones con el gobierno
blanco sudafricano —tema siempre presente en sus agendas externas.

EL GOBIERNO DEL PRESIDENTE ALFONSIN (1983-1989)

En la década del ochenta el proceso de democratizacién proporcioné un
marco propicio para el redimensionamiento de las relaciones con los es-
tados africanos, produciéndose asi el impulso mas intenso y fructifero,
que implicé un intento mas o menos sistematico de esbozo de un disefio
de politicas. A partir de 1983, tanto el gobierno del presidente Raul Alfon-
sin como el del presidente Carlos Menem optaron por estructurar —desde
perspectivas opuestas— una politica mas definida frente a Pretoria por una
parte, y frente a los paises africanos por otra. Hasta la ruptura de relacio-
nes diplomaticas con el gobierno racista sudafricano, el 22 de mayo de
1986, los sucesivos gobiernos argentinos habian mantenido una politica
“ambigua”, “de equilibrio” aparente entre los paises de la llamada Africa
Negra y Sudafrica, cuando en realidad existian fuertes lazos con el gobier-
no blanco, particularmente durante el tltimo gobierno militar. El equili-
brio, en todo caso, fue dado por las esporadicas misiones enviadas a los
paises de Africa del Norte o a los paises de la costa occidental africana.

11 Aunque fueran sefialadas las escalas técnicas en Kenya en 1980 y en 1983 de los en-
tonces presidentes Jorge Videla y Reynaldo Bignone en sus respectivos viajes a China e
India, las mismas no pueden considerarse visitas oficiales, ya que no implican una actitud
politica de aproximacion.
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Durante la administracién de Alfonsin se produjo un periodo de
mayor aproximacién a Africa Subsahariana, vinculado a una recom-
posicién de las lineas de politica exterior argentina y al redimensiona-
miento del papel de los No Alineados. El gobierno argentino creia que
era posible una alianza con los paises del Sur —y entre ellos los africa-
nos— como una instancia para conseguir espacios de poder relativos a
partir de politicas cooperativas y de concertacion.

Aunque en las prioridades de la politica exterior argentina de enton-
ces EE.UU., América Latina y Europa aparecian en primer orden, también
se consideré como objetivo importante el fortalecimiento y ampliacién de
las relaciones internacionales con los paises en desarrollo y la participaciéon
activa en los temas de la problemética Norte-Sur. Esta decisiéon surgié
como consecuencia de definir a Argentina como un pais “occidental, no
alineado y en vias de desarrollo, tres elementos basicos de nuestra realidad
nacional a partir de la cual construimos nuestra vinculacién con el mundo”
(Caputo, 1986). Seguin Ricardes (1986), Argentina habia perdido influencia
en la comunidad internacional y necesitaba del apoyo del mundo en desa-
rrollo para ampliar sus bases de legitimidad juridica, moral y politica en
defensa de sus propios objetivos e intereses, pues cuanto mas débil es un
Estado, mas necesita un ejercicio activo de su diplomacia multilateral.

Los militares en el poder habian mantenido un bajo perfil en las
relaciones con los paises subdesarrollados y en los temas Norte-Sur y Sur-
Sur de la agenda de politica externa. Con motivo del conflicto por las islas
Malvinas, a fin de conseguir el apoyo de estos paises, se intent6 cambiar de
posicién en foros multilaterales que se habian ignorado, pero el discurso
result6 poco creible. Este nuevo viraje hizo mas dificil al gobierno democra-
tico la tarea de probar la existencia de verdaderos cambios en la percepcién
argentina sobre el rol de los No Alineados en el 4&mbito de la problematica
Norte-Sur. Cuando un Estado es percibido como imprevisible, o poco con-
fiable, en general no se toma en consideraciéon qué tipo de gobierno tiene.

El gobierno de Alfonsin habia propuesto una participacién acti-
va en el Movimiento de Paises No Alineados “porque compartimos ple-
namente los principios que lo inspiran”, un no alineamiento que “debe
recuperar sus ideas y sus concepciones fundamentales [...] activo, cuyo
objetivo sea evitar que el conflicto global invada las sociedades naciona-
les” (Caputo, 1986). En consecuencia, y en ese contexto, se comenzoé a
redimensionar el rol de los paises africanos y a considerar la necesidad
de elaborar una estrategia de aproximacién permanente, apoyada en la
cooperacion cientifico-tecnolégica.

EL LUGAR DE AFRICA: DISCURSO Y ACCIONES

Al reorientar la politica exterior el gobierno de Alfonsin se propuso elevar
el perfil de la participacién argentina en Africa, especialmente en la regién
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Austral, y avanzar en el disefio de una politica africana. Durante este perio-
do, la Cancillerfa realizé sustanciales progresos en el mejoramiento de las
relaciones politicas con el continente africano.

Aunque estos paises no estaban en las prioridades de la agenda
externa —como lo prueban los discursos sobre politica exterior global,
en donde no son mencionados- tenian un lugar en el marco de las es-
trategias de reinsercién internacional de Argentina. El creciente interés
del gobierno por Africa puede demostrarse a través de los discursos
especificos y de las acciones.

En el &mbito multilateral, en la Asamblea General de las Naciones
Unidas, el 25 de septiembre de 1984, el presidente Alfonsin!'? declaré:

Africa es un continente hermano de América Latina, cuyas aspira-
ciones y reclamos compartimos [...] por ello Argentina muestra su
preocupacion por la gravisima situacién econémica actual de algu-
nas regiones de Africa, provocada por una persistente sequia y por la
carencia de recursos indispensables para lograr un crecimiento y de-
sarrollo autosostenido. Africa debe recibir el apoyo solidario de toda
la comunidad internacional para superar esta crisis de imprevisibles
consecuencias [...] Hoy no podemos dejar de expresar nuestra profun-
da preocupacién por la situacién de Africa meridional, en la que sub-
sisten estructuras coloniales y de discriminacién racial, en violacién
del derecho y la moral internacional [...] Namibia debe ser indepen-
diente de una vez y para siempre. El injusto sistema del apartheid debe
ser eliminado definitivamente. Quienes lo sufren, seguiran contando
con el apoyo del mundo civilizado (La Nacion, 1984a).

Asimismo, con motivo de la visita del presidente de Zaire, Alfonsin afir-
mo6: “el Africa representa para los argentinos un desafio [...] por ello
nuestro gobierno se ha empefiado en modificar ese estado de cosas y en
ese esfuerzo se inscriben los pasos emprendidos en estos tltimos afios
por la Argentina” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 1987a).
Respecto a la posicién argentina frente a Sudéfrica, el presidente ma-
nifesté que “la eliminacién del colonialismo en todas sus formas y del
régimen del apartheid, son claros objetivos de la politica internacio-
nal argentina, participando en forma activa dentro de la comunidad
internacional para el logro de dichos fines” (Ministerio de Relaciones
Exteriores y Culto, 1987a).

Su canciller, Dante Caputo, habia comenzado el disefio de una
politica africana que tuviese en cuenta las caracteristicas peculiares de

12 Alfonsin fue el segundo presidente argentino que expuso la politica internacional de
Argentina en el plenario de la Organizacién Mundial. El presidente Arturo Frondizi habia
participado en la Asamblea General el 27 de septiembre de 1961.
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la regién, otorgando relevancia al crecimiento de las relaciones politi-
cas, tanto en los dmbitos multilaterales como bilaterales, como condi-
cién necesaria para un crecimiento selectivo de las relaciones comer-
ciales'3. Este interés también se explicité en una entrevista periodistica
en diciembre de 1986. Al preguntarle sobre algtin defecto en el cumpli-
miento de su gestién, el canciller manifesté que hubiese deseado apli-
car un mayor énfasis en las relaciones con Africa, advirtiendo que en
el futuro pondria todo su empeio en el estrechamiento de relaciones
con ese continente (La Nacién, 1986a). Al afio siguiente reiter6é que “la
politica exterior argentina pondria énfasis en sus relaciones con Africa
Subsahariana” (La Nacion, 1987a; 1987b).

En paralelo al mejoramiento de las relaciones politicas con Africa,
aumentaron las expectativas de lograr un incremento en las relaciones co-
merciales en el marco de la cooperacién Sur-Sur, que aparecen claramente
disefiadas por el entonces director del Area de Africa y Oriente Préximo:

Nuestra politica responde a la consecucion de tres objetivos funda-
mentales: mantener relaciones de amistad y cooperacién con todos
los paises, expandir los mercados para la colocacién de nuestros pro-
ductos tradicionales y no tradicionales y coordinar nuestras posicio-
nes con esos paises en los foros internacionales en todas aquellas
cuestiones donde tenemos intereses en comun'“.

La voluntad gubernamental de dar una imagen acorde con el nivel
discursivo se explicité particularmente en la ruptura de relaciones di-
plomaticas con Sudafrica, definiendo una postura largamente reclama-
da por los africanos y los No Alineados. Pero ademas se mostro interés
por desarrollar acciones diplomaticas, como las misiones enviadas a
Africa, la apertura de nuevas embajadas's, la firma de convenios, la do-
nacién de alimentos'® y las actividades de cooperacion cientifica y tec-
nolégica (ver Cuadros 1y 2).

En el ambito de las visitas argentinas a nivel presidencial y ministe-
rial, debe mencionarse el viaje del presidente Alfonsin a Argelia en octubre

13 Segtin un informe interno de la Direccién Africa de la Cancilleria de 1986, “Africa ofrece
una amplia gama de posibilidades para los sectores productivos de la Argentina”.

14 Entrevista con Vicente Espeche Gil, embajador a cargo del Area de Africa, Buenos Aires,
abril de 1987.

15 Durante este periodo se creé la embajada argentina en Zimbabwe (1985) y se proyect6é
la apertura de la de Angola con la intencién de mantener una presencia mas activa en
Africa Austral, aunque ello nunca se concreté por la guerra civil en ese pais. También en
1986 se establecieron relaciones diplomaticas con Seychelles.

16 El gobierno argentino efectud las siguientes donaciones de trigo: en 1985, a Mozambique;
en 1986, a Botswana, Lesotho y Zambia; y en 1987, a Mozambique, Zambia y paises de
la SADCC.
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de 1984 —que se constituy6 en la primera visita oficial de un jefe de Estado
argentino a Africa— y su asistencia a la cumbre de los No Alineados en
Zimbabwe (Harare, septiembre de 1986). También, Caputo fue el primer
canciller que realiz6 un viaje por Africa Subsahariana en 1988, del 8 al 23
de abril, en el marco del cual visit6é Angola, Costa de Marfil, Ghana, Gabén
y Cabo Verde. El canciller otorgé relevancia politica a los paises africanos
tanto en las instancias bilaterales como en las multilaterales. Visit6 Argelia
(diciembre de 1984) y Marruecos (1985), y estuvo en Angola en 1985, en
la reunién preparatoria de la cumbre de los No Alineados, y en Harare
(1986). Asimismo hablé en nombre del Grupo de los Ocho en Addis Abeba,
en el aniversario de la creacién de la Organizacién para la Unidad Africana
(OUA), el 25 de mayo de 1988, frente a todos los representantes del con-
tinente africano. Si bien estos dos tltimos viajes estuvieron muy relacio-
nados con su candidatura a la presidencia de la Asamblea General de las
Naciones Unidas, no dejaron de ser sustancialmente positivos en el ambito
del mejoramiento de las relaciones argentino-africanas'’.

Como contraparte, visitaron Buenos Aires cinco presidentes: de
Argelia, Chadli Benjedid (1986); de Zaire, Mobutu Sese Seko (1987); de
Cabo Verde, Aristides Pereira (1987); de Mozambique, Joaquin Chissa-
no (1988); y de Mali, Moussa Traoré (1989). Asimismo, se recibieron
las visitas del secretario general de la OUA (1988), el alto dirigente de la
Organizacién del Pueblo del Africa Occidental (SWAPO por sus siglas
en inglés) Adimba Toivo ia Toivo (1985), ministros de Asuntos Extran-
jeros, y otros funcionarios de alto rango (ver Cuadro 1).

A nivel institucional, y teniendo en consideracién la complejidad
y la diversidad de los problemas del continente africano, en 1987 se re-
estructuré en el Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto la Direccién
de Africa y Cercano Oriente, transformandola en Direccién de Africa
del Norte y Medio Oriente (DANMO) y Direccién de Africa Subsaharia-
na (DIASA). Adema4s, en ese mismo ministerio se cred la Subsecretaria
de Cooperacién Internacional, con la idea de fomentar la cooperacién
Sur-Sur. Esta cooperacién, concebida como una complementacién de
los canales ya establecidos de la cooperacién Norte-Sur, habilitaria la
posibilidad de desarrollar las vinculaciones entre los paises de América
Latina y de Africa. El objetivo era activar la cooperacién técnica con los
paises de Africa a fin de viabilizar aproximaciones para la apertura de

17 Estas dos visitas a Africa realizadas por Caputo en 1988, y no la ruptura de relaciones
diplomaticas con Sudafrica, como algunos analistas suponen, tuvieron como objetivo su-
mar votos para obtener la presidencia de la Asamblea General de las Naciones Unidas en
septiembre de 1988. Sin embargo, por el sistema de votaciones propio de esa eleccién, no
pueden confirmarse, si no s6lo suponerse, las posiciones de algunos paises africanos.
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mercados no tradicionales e incentivar el intercambio de tecnologias en
campos no explorados (Weiner, 1986).

En consecuencia, la Cancilleria argentina firmé un convenio con
el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo en el marco del cual
envié y recibié misiones de cooperacién cientifica y tecnolégica:

considerando la necesidad de promover, desarrollar y fortalecer la
cooperacién técnica y econémica entre Argentina y los paises afri-
canos en el marco de la cooperacion técnica entre los paises en de-
sarrollo, y también considerando que el gobierno democratico de
Argentina, que lleg6 al poder en diciembre de 1983, ha establecido
como uno de los objetivos principales de su Politica Exterior fortale-
cer sus lazos de cooperacion técnica y econémica con otros paises en
desarrollo, y que desde esta perspectiva, la Cooperacién Técnica en-
tre Paises en Desarrollo (CTPD) es considerada como una parte inte-
gral de la politica exterior del Estado, y no sélo como un mecanismo
adicional para encauzar la cooperacion técnica (PNUD, 1986).

Para ponerlo en practica, se enviaron y se recibieron misiones de co-
operacion cientifica y tecnolégica. En 1986 se dirigieron a los estados
africanos dos misiones de cooperacién, cinco en 1987, y dos en 1988.
Entre 1987 y 1988 se realizaron en Argentina —con eje en Buenos Ai-
res, pero incluyendo diversas regiones del pais- cuatro seminarios
argentino-africanos para incentivar la cooperacién técnica en areas
especificas, contando con el apoyo de organismos nacionales altamen-
te capacitados como el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA) y el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI). Estos
seminarios fueron organizados con la idea de ofrecer cooperacién
técnica horizontal con objetivos puntuales. El primero apuntaba a la
cooperacién agropecuaria, destinado a paises angloparlantes y a fun-
cionarios de la Conferencia de Coordinacién del Desarrollo del Africa
Austral (SADCC por sus siglas en inglés) —incluyendo asi a Angola
y Mozambique. El segundo, también de desarrollo agropecuario, fue
orientado a paises franc6fonos!'®. Un tercero'’, destinado a difundir el
uso y mantenimiento de maquinaria agricola, convocé a paises hispa-

18 El objetivo de ambos era lograr que funcionarios de alto nivel de los ministerios de
Agricultura y Agencias de los paises africanos conocieran la tecnologia disponible en las
instituciones publicas y privadas argentinas vinculadas con la produccién agropecuaria
asi como los organismos dedicados a la investigacién y extension rural.

19 Para que conocieran la tarea del gobierno y de las instituciones privadas argentinas
respecto a la investigacién, el uso, el mantenimiento y los servicios de extension vinculados
con la maquinaria agricola y tuvieran una primera impresién de la industria del sector.
Asimismo para mejorar la capacidad de técnicos africanos dedicados al entrenamiento de
personal de extensién en el uso y el mantenimiento de maquinaria agricola.
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no-lusoparlantes, los cuales también participaron del tltimo, referido
a técnicas demogréficas?®. Fueron invitados funcionarios de maximo
nivel, con capacidad de decisién sobre proyectos de cooperacién téc-
nica y de desarrollo en materia agropecuaria y forestal.

Es de lamentar que con el cambio de gobierno en 1989 y los
consecuentes cambios de prioridades externas se abandonara el segui-
miento de este tema, diluyéndose asi esta interesante iniciativa.

Para cerrar el analisis de esta dimensién vale recordar que la
politica africana de Caputo no escapé a las tradicionales practicas en el
proceso decisorio. Aunque su disefio fue elaborado “por lo alto”, no se
observaron coincidencias basicas entre el Ministerio de Economia (Se-
cretaria de Industria y Comercio Exterior y Banco Central) y la Canci-
lleria respecto a prioridades, seleccion de paises y financiamiento para
las exportaciones a Africa. Hubo desconexién intra-burocratica, la cual
también se reflejé en la ausencia de fluidez en las relaciones verticales
y horizontales entre todas las agencias con algiin tipo de competencia
en el asunto africano (aunque esta situacién no es propia del area, ya
que se reproduce en gran parte en la estructura decisional argentina).
Por tanto, se perciben diferentes grados en cuanto al rol y la importan-
cia de Africa en las areas politica y econémica del gobierno, y también
entre los decisores de politicas y los cuadros intermedios. A esto debe
agregarse que tanto las estrategias como las acciones estuvieron condi-
cionadas por el perfil que le correspondia al continente africano en el
marco de las prioridades externas de aquel momento.

LA DIMENSION MULTILATERAL DE LA POLITICA

En el ambito multilateral, la posicién argentina en el periodo bajo estu-
dio se enmarcé en las lineas generales del llamado “paradigma globalis-
ta”, en cuyo contexto mantuvo una postura acorde con cinco principios
basicos: la universalidad de las relaciones diplomaticas, el respeto a la
autodeterminacién de los pueblos, la no injerencia en asuntos internos,
el apoyo a los procesos de descolonizacion, y el rechazo a toda forma
de discriminacién racial. En esta dimensién no existieron impulsos,
privativos de las relaciones bilaterales.

En consecuencia, sin pretender realizar un andlisis detallado, y a
modo referencial, a continuacién comentaré brevemente las posiciones
argentinas en la Asamblea General de las Naciones Unidas en algunos

20 Para capacitar a los participantes en el manejo de los conceptos basicos y en la apli-
cacion de técnicas apropiadas de analisis demogréfico, para aprovechar la informacion
sociodemografica existente en los paises y/o posibilitar el desarrollo de nuevas fuentes que
se adecuaran a la organizacién social de los paises representados.
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temas importantes para los estados africanos —sobre los cuales estos
requerian apoyo- y en la cuestién Malvinas —asunto sobre el cual Ar-
gentina buscé la colaboracién africana y mantuvo hasta el gobierno
de Menem un reclamo permanente por su soberania. Utilizo este caso
testigo por la relevancia de dicho ambito multilateral como espacio po-
litico y de encuentro permanente con los representantes de los estados
africanos. Asimismo, porque en ese foro mundial se discutié y trabajo
para resolver —no siempre con éxito- los problemas que afectan al con-
tinente africano: colonialismo, racismo y subdesarrollo?!.

En la Asamblea General la posicién argentina se encuadré en las
lineas generales seguidas por el grupo latinoamericano en asuntos que
hacen al colonialismo y al subdesarrollo. Este grupo ha jugado un im-
portante papel de apoyo al grupo afroasiatico, no sélo respaldando los
procesos de liberacién nacional, sino también actuando como puente
o vinculo de entendimiento entre las potencias coloniales y Africa. Los
africanos muchas veces han descansado en el papel de América Latina
para partir de posiciones mas extremas que las que hubieran tomado
de no existir este factor de entendimiento entre sectores fundamental-
mente alejados (Ruda, 1967).

Con respecto al colonialismo, durante los primeros afios de fun-
cionamiento de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) Argen-
tina apoy6 explicitamente la admisién de nuevos miembros, particu-
larmente aquellos que iban adquiriendo su independencia como conse-
cuencia de la labor positiva del Consejo de Administracién Fiduciaria.
Alegaba que “los nuevos estados en proceso de consolidacién, en la
conquista de la total soberania politica e independencia econémica tie-
nen derecho a participar en la organizacién internacional en igualdad
soberana” (Naciones Unidas, 1953: 189).

En la década del sesenta, con la Resolucién 1.514 sobre Descoloni-
zacién de la Asamblea General, Argentina “se enorgullece de su tradicién
contraria al colonialismo, tradicién cuyas raices se hunden en los orige-
nes mismos de su independencia” (Naciones Unidas, 1956: 234). Pero
muestra una posicién moderada en su condena a las potencias colonia-
les, habida cuenta de las tradicionales vinculaciones especiales con los
estados de Europa. Si bien se presentaba como defensora del principio de
libre autodeterminacién de los pueblos y contra el colonialismo, “expresa
su reconocimiento por la noble actitud de Francia y del Reino Unido

21 Para la politica de Argentina con respecto a Africa en la ONU se han considerado los
discursos de los sefiores ministros de Relaciones Exteriores y Culto y de los representantes
Permanentes ante las Naciones Unidas, o jefes de delegacién, en las Sesiones Plenarias
de la Asamblea General, utilizando la siguiente documentacién: Misién Permanente ante
Naciones Unidas (1946-1980); y Naciones Unidas (1946-1978).
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que facilitaron con su conducta ecuanime la adopcién de esas férmulas”
(Naciones Unidas, 1956: 17). Esta idea se mantuvo cada vez que se dis-
cutié el proceso de descolonizacion, reconociendo que las metrépolis se
habian preocupado por solucionar los problemas que se les planteaban a
los nuevos estados al iniciar una vida independiente, ya que

se hallaban ante un esqueleto de organizacién administrativa y so-
cial, ante el gravisimo problema de la carencia de dinero, de técnicos
y funcionarios capaces, pues junto a la emancipacion suele producir-
se una fuga de capitales, de antiguos residentes, de funcionarios me-
tropolitanos temerosos todos del caos, que suele a veces acompanar
estos movimientos emancipatorios (Naciones Unidas, 1962: 174).

Asimismo sostuvo una posicién conciliatoria entre colonia y metrépolis
-separandose de cualquier posicién de critica extrema- cuando se pro-
nuncié “contra aquéllos que usan la ocasién del acceso del nuevo pais a la
vida independiente o su incorporacién a Naciones Unidas, para lanzar una
violenta diatriba contra el régimen colonial, en general o contra la antigua
potencia metropolitana de ese pais”, porque “el transito del colonialismo a
la independencia se opera sin la oposicién o mas aun, con la estrecha co-
operacion de las potencias dominantes, ya que el desarrollo econémico y
técnico del pais dominante requiere, muchas veces, que los vinculos amis-
tosos entre unos y otros continien” (Naciones Unidas, 1960: item 145).

Desde su posicién como miembro no permanente del Consejo
de Seguridad y en la Asamblea General, alabé la intervencion de las
Naciones Unidas en la Operacién Congo, un tema algido y muy discu-
tido en el organismo internacional, pero “abriga la esperanza de que
ese tipo de cuestiones pueda ser resuelto en el futuro dentro del ambito
estrictamente regional, para que de ellas quede excluido todo intento
de injerencia ajena a los legitimos intereses del continente africano”
(Naciones Unidas, 1960: item 142).

Del mismo modo, y ya con el proceso de descolonizacién muy
avanzado, los representantes argentinos destacaron con mayor fuer-
za tres casos particulares, las colonias portuguesas de Angola, Mo-
zambique y Guinea Portuguesa (actual Guinea-Bissau), por ser si-
tuaciones coloniales que no evolucionaban favorablemente hacia la
independencia. Probablemente este énfasis tenia relacion con el bajo
perfil de la relacién con Portugal y con la critica internacional ge-
neral elevada contra Lisboa y los tiltimos resabios del colonialismo.
Entre estos se incluia también al régimen ilegal de Rodhesia? y el

22 Donde la mayoria estaba oprimida por la minoria y cuyo gobierno habia sido descono-
cido internacionalmente, incluso por la ex metrépoli. Esta situacion se resolvié en 1980,
con la independencia de Rodhesia, desde entonces Zimbabwe.
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mantenimiento en Namibia de una administracién al margen de las
resoluciones de la Asamblea General, “que ocupa ilegalmente dicho
territorio” (Naciones Unidas, 1968: 12), habiendo informado el go-
bierno argentino a Sudéfrica que “la Republica Argentina oficialmen-
te no reconoce ninguna autoridad de Sudéfrica respecto de Namibia”
(Naciones Unidas, 1971: 5).

De esta manera se intentaba dejar explicito que:

esta solidaridad activa de la Republica se ha evidenciado en dis-
tintos foros internacionales y ha determinado el reconocimiento
de nuevos estados y el establecimiento de relaciones diplomaticas
con numerosos paises en todas las latitudes. Ello es testimonio
elocuente de nuestra voluntad de expandir al maximo nuestro pa-
norama internacional y de crear un didlogo constructivo con to-
dos los ambitos geograficos y politicos, superando definitivamente
esquemas ideolégicos y parcializaciones u omisiones del pasado
(Naciones Unidas, 1975).

En cuanto al racismo?, el gobierno argentino ve como verdadera
rémora que la comunidad internacional atin no haya podido erradi-
car la discriminacién racial de cualquier tipo que sea y en cualquier
forma que se presente. El discurso “anti-discriminacién racial” va
entonces a convertirse en uno de los temas mencionados por todos
los cancilleres en la Asamblea General, mostrando una real preocu-
pacién por las situaciones en Africa meridional -Namibia, Rodhesia
y Sudafrica- ya que:

las practicas del apartheid en Africa meridional incorporan al colo-
nialismo una de sus expresiones mas condenables: la de un racismo
inhumano y perimido al que se le ha asignado jerarquia de institu-
cién. De esta manera, el gobierno de Sudafrica menosprecia los mas
elementales derechos humanos que esta organizacién mundial de
naciones ha consagrado desde sus comienzos.

Por tanto,

el gobierno argentino se solidariza con los millares de seres humanos
victimas del apartheid y con quienes luchan para erradicarlo y dara
evidencia en toda instancia apropiada, de su voluntad de cooperar ac-
tivamente en el esfuerzo internacional dirigido a poner término a esta
situacién (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 1973: 144).

23 La posicion especifica frente al tema sudafricano sera tratada en los Capitulos 5y 6.
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Con referencia a la cuestién Malvinas, no fue fécil para los sucesivos
gobiernos argentinos conseguir en la Asamblea General los votos afri-
canos a favor de sus reivindicaciones.

Aunque hasta 1973 las abstenciones provinieron de los paises
europeos occidentales, cuando Gran Bretafia inicié6 la etapa conflictiva
con su primer voto negativo en 1976, los paises africanos —con vincula-
ciones fuertes con su ex metrépoli- comenzaron a abstenerse.

Sin embargo, hasta el conflicto armado de 1982, sélo se habian
presentado cinco abstenciones africanas (Gambia, Kenia, Malawi,
Sierra Leona y Zaire) y ningin voto negativo. En cambio, a partir
de entonces se incrementé el nimero de abstenciones, ausencias y
votos negativos de los estados africanos, quienes argumentaron en
general su oposicién al colonialismo, pero también al uso de la fuer-
za. Detras de estas afirmaciones pueden percibirse las presiones de
Gran Bretaria y los miembros de la entonces Comunidad Econémica
Europea(CEE). La abstencién mas significativa fue la de Mauricio, en
tanto este pais sufre una similar situacién colonial, pues en 1968 los
habitantes del Archipiélago de Chagos fueron trasladados por la fuer-
za por los britanicos para arrendar la isla de Diego Garcia a EE.UU.
para la instalacién de una base militar.

Los ASPECTOS COMERCIALES

Las posibilidades de ampliar mercados no estuvieron ausentes en
la aproximacion a los estados africanos, como puede deducirse de
las misiones comerciales enviadas. Aunque su organizacién tuviese
mucho de improvisacién y no se realizaran demasiadas actividades
para la promocion de las exportaciones, se reconocia que las poli-
ticas agricolas proteccionistas de la CEE debian llevar a Argentina
a explorar nuevas oportunidades para colocar su produccién agro-
pecuaria. Sin embargo, no se puede establecer una relacién directa
entre los impulsos con objetivos diplomaticos o comerciales y las
fluctuaciones del comercio exterior argentino-africano, que res-
pondieron méas a necesidades u oportunidades puntuales y al gra-
do de activismo de actores privados nacionales o transnacionales.
Por ejemplo, aunque la crisis energética de la década del setenta no
afect6 sustancialmente a Argentina por ser un pais productor de pe-
tréleo, se produjeron compras a los estados africanos proveedores
de hidrocarburos, pues la produccién africana brindaba un tipo de
petréleo no extraido en el pais.

Las primeras experiencias comerciales argentinas con estados
africanos se iniciaron con los paises de Africa del Norte y con Su-
dafrica, extendiéndose posteriormente a los otros estados de Africa
Subsahariana a medida que accedian a la independencia, razén por la
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cual la década del sesenta no muestra cifras significativas®*. Durante
la década del setenta las exportaciones argentinas a Africa tuvieron un
promedio de casi un 4% del total exportado al mundo, con un punto
maximo de 6,23%, en 1975. Si se toma como base el afio 1970, es no-
table el crecimiento sustentado en la década, ya que de 19 millones
de dolares se pas6 a 296 millones; es decir, se multiplicé por 15 (ver
Cuadro 5). En lo que se refiere a las importaciones, estas presentaron
un promedio de 3% respecto a los totales, con un pico en 1974 de casi
8%. Aunque mucho mas erraticas que las exportaciones, si se consi-
dera el afio 1970 con 11 millones de ddlares, los montos ascendieron
en 1974 hasta 278 millones, descendieron en 1977 hasta 63 millones,
y terminaron en 1979 con 290 millones (ver Cuadro 6).

Para la década del ochenta las exportaciones a Africa prome-
diaron un 4% de las totales, con un pico de 5,4% en 1983, mante-
niéndose los montos més o menos constantes. Las importaciones, en
tanto, descendieron, no llegando al 1% de promedio, con un maximo
del 1,40% en 1980 y con montos mucho mas erraticos. El impulso
africano de Alfonsin no se vio reflejado en incrementos sustanciales
de los montos comerciados.

La evolucién de las relaciones comerciales de Argentina con los
estados africanos durante este periodo permite senalar una serie de
apreciaciones. En primer lugar, la incidencia del comercio argentino-
africano en el comercio total de Argentina fue minima, con tendencia
ascendente. Con montos fluctuantes, muestra una relacién incipiente,
con bajo valor absoluto y con un nivel y dinamismo bastante inferio-
res a los del intercambio Brasil-Africa. En segundo lugar, la balanza
comercial, equilibrada durante las dos primeras décadas, fue mas favo-
rable a Argentina en la década del ochenta. Se exporté mas a Africa del
Norte que a Africa Subsahariana, y se importé mas de Sudafrica que
del resto de los paises africanos. En cuanto a las exportaciones, carnes
y preparados constituyeron junto con los cereales los sectores méas im-
portantes, aunque se observa un timido avance vinculado a la industria
agroalimenticia, esto es, ventas de camaras frigorificas, maquinaria
agricola, panificadoras mecéanicas, etcétera. Los montos de las expor-
taciones muestran puntos de discontinuidad marcada, pero cuando se

24 Las cifras del comercio exterior argentino-africano han sido obtenidas de los datos ofre-
cidos por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC). Por principales paises
consideré aquellos con montos superiores a un millén de délares, durante por lo menos
dos anos, en las exportaciones y en las importaciones. Aunque en el caso argentino en las
estadisticas de las exportaciones a Africa se consignan las destinadas a “territorios vincula-
dos a Gran Bretana, a Espafia y a Francia” durante la década del sesenta, estas no fueron
consideradas por no encontrarse especificado el destino final.
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analizan como porcentaje de las exportaciones totales de Argentina, las
variaciones no son tan bruscas. Hasta la década del ochenta, las impor-
taciones de Africa estaban dominadas por el petréleo (casi en un 80%
de Gaboén, Congo, Angola y Nigeria) y minerales metaltargicos (princi-
palmente de Sudafrica, Tunez, Zaire —~hoy Republica Democratica del
Congo-y Zimbabwe), y en menor porcentaje por la madera (Camertn,
Congo, Costa de Marfil, Reptiblica Centroafricana y Zaire); Sudéfrica se
ha mantenido como el principal vendedor africano. Por dltimo, existe
gran diferencia entre los mayores vendedores africanos y el resto, mos-
trando importantes altibajos, en general derivados de las fluctuaciones
en la importacién de petréleo y aluminio.

A pesar de que Argentina no ha tenido un impulso comercial con
la fuerza y el respaldo de Brasil, entre 1970-1980 aparecieron una serie de
informes, principalmente de actores privados, que intentaban dar cuenta
de los problemas presentados en la aproximacién comercial con los es-
tados africanos. Estos no diferian mucho de las dificultades planteadas
en Brasil, producto de los escasos contactos Sur-Sur. Asi, se menciona-
ban como obstéaculos los fuertes nexos verticales con las ex metrépolis,
basados en la competitividad de las exportaciones europeas, la eficiencia
y regularidad en las lineas de transporte norte-sur y las posibilidades de
financiamiento; la ausencia de una apropiada informacién comercial y el
desconocimiento mutuo; la inconvertibilidad de las monedas; las dificul-
tades en las comunicaciones; y la competencia con Brasil.

También en esos mismos afios, unas pocas empresas argentinas
se aproximaron a los paises africanos para brindar servicios de consul-
toria y asistencia técnica, a pedido de instituciones oficiales de los paises
africanos y solicitando financiamiento de organismos internacionales
(Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento -BIRF-, Banco Afri-
cano de Desarrollo -BAD-). El caso mas conocido es el de la consultora
LATINOCONSULT, que luego de una importante experiencia en América
Latina decidi6 incursionar en Africa a partir de la década del setenta, rea-
lizando informes de factibilidad y puesta en marcha de estructuras gana-
deras y explotaciones agropecuarias en Costa de Marfil, Senegal, Zaire,
Liberia y Guinea, la instalacién y gestién de un matadero frigorifico en
Nigeria, y el sistema de abastecimiento de agua potable y provisién de
energia eléctrica en Zaire. El emprendimiento de mayor envergadura fue
la realizacion del anteproyecto, proyecto ejecutivo y direccién de obra
del Hospital Central de Abidjan, el cual, por razones de politica interna
de Costa de Marfil, no pudo finalizarse (el anteproyecto fue financiado
por el Banco Central de la Reptblica Argentina).

Durante esos afios se sostenia que Argentina —por aprendizaje
y por adaptacién a los requerimientos y a las condiciones econémicas
y culturales propias— tenia un acervo de conocimientos técnicos que
habilitaba a muchas empresas para aportar capacidad de produccién
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y servicio a otros paises?. Para acompaiiarlas, el gobierno argentino
acordo6 en 1975 la adhesion al Fondo Africano de Desarrollo (FAD)
(La Capital, 1975) en ocasién de un viaje a Buenos Aires del presiden-
te del BAD, Abdelwahab Labidi, pero esta sélo se efectivizé en 1978,
cuando el Ministerio de Economia dispuso la partida necesaria para
su inclusién plena®.

LA VARIABLE ESTRATEGICO-MILITAR

Las cuestiones de seguridad adquirieron un peso sustancial durante
los gobiernos militares que se sucedieron en el periodo bajo anélisis,
y en particular entre 1976 y 1983 con el autodenominado Proceso de
Reorganizacién Nacional, cuando se produjo una militarizacién de la
politica exterior argentina (Lechini, 1995: 24) a través de la llamada di-
plomacia militar, basada en el anticomunismo extremo. En ese contex-
to, geopolitica y anticomunismo ayudaron a darles nombre y apellido a
aliados y enemigos de adentro y afuera (Russell, 1996: 79). La ideologia,
nacionalista y anticomunista, fue utilizada para legitimar la relacién
entre los medios empleados y los fines. El mundo fue percibido como el
lugar donde se desarrollaba una guerra global y sin fronteras entre dos
sistemas de vida y de valores irreductibles.

El Atlantico Sur fue percibido como un espacio donde podia di-
rimirse la disputa Este-Oeste, escenario principalisimo para alcanzar la
hegemonia mundial por su vital importancia geo-vial y su extraordina-
rio valor econémico. Lo que ocurriese en los paises africanos de la cos-
ta oriental no podia desatenderse, tal como lo revelan las palabras del
canciller Montes en los ambitos externo e interno. Asi, en la Asamblea
General de Naciones Unidas anunciaba:

Esta posicién universalista se ve finalmente reforzada por el hecho
que compartimos con el continente africano no sélo problemas co-

25 Esta acumulacién de tecnologia intermedia fue el resultado de la asimilacién de cono-
cimientos aportados por la radicacién de empresas extranjeras, la incorporacién de tecno-
logias originadas en paises desarrollados, empresarios innovadores, y cuadros y mano de
obra calificada con capacidad técnica elevada e ingeniosa. Sin embargo, en las operaciones
desarrolladas en Africa Occidental se detect6 “la ausencia e insuficiencia de canales de co-
mercializacién, transporte y financiamiento”, destacindose ademas que esa actividad no

era comparable con el desemperio de Brasil en la region (CARI, 1980: 25).

26 Fue autorizado el ingreso de Argentina al FAD por la Ley 21.787 de mayo de 1978 con
un aporte de 2.222.222 délares por “razones geopoliticas, comerciales y financieras, que
hacen conveniente e impostergable el ingreso de nuestro pais al mencionado organismo
para evitar, por un lado, las consecuencias desfavorables emergentes de la no participa-
ci6én en el mismo y, por el otro, para aprovechar al méaximo las ventajas que supone el
ingreso a esa institucion” (La Nacién, 1978b).
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munes, sino un océano que es ruta obligada de nuestro potencial
econémico, siendo por ende un objetivo de nuestra politica exterior
preservarlo de todo conflicto ya que lo que ocurra en Africa no puede
dejarnos indiferentes (Naciones Unidas, 1977: 68-70).

En tanto, en Buenos Aires, expresaba:

la cambiante situacién en ese continente sin duda puede afectar un
ambito geopolitico de sensible interés para Argentina, como es el
océano Atlantico. De alli que nuestros esfuerzos estén dirigidos a
alentar, por todos los medios a nuestro alcance, que las nuevas na-
ciones africanas se robustezcan y consoliden, ante las aspiraciones
hegemonicas de potencias extracontinentales (Montes, 1977).

En consecuencia, la idea de un pacto de seguridad en el Atlantico Sur
para contener la amenaza comunista y con la inclusién de Sudéafrica
fue una cuestién muy acariciada por los militares en el poder, en parti-
cular cuando la Marina —en una divisién de las areas de influencia— es-
tuvo a cargo de la Cancillerfa. Sin embargo, esta idea nunca lleg6 a
concretarse, fundamentalmente por la negativa brasilefia. Pero la rela-
cién con Sudafrica gozo de instancias muy fructiferas, tanto a nivel de
las relaciones bilaterales politico-diplomaticas como comerciales, tema
que se abordara especificamente en el Capitulo 5.

Brasil no sélo rechazé la idea de un pacto de seguridad en el
Atlantico Sur, sino que en la década del ochenta logré concretar su pro-
puesta de declarar el Atlantico Sur como Zona de Paz y de Cooperacién
por la Resolucién 41/11 de la Asamblea General de las Naciones Unidas
del 27 octubre de 1986. Como sefiala Mourdo (1987: 1),

la resolucioén es, sin duda, un acto de voluntad de la diplomacia bra-
silefia que apunta, a largo plazo, a la implementacién de un sistema
de cooperacién horizontal que contribuya al equilibrio y a la paz en
la region vy, en el plano maritimo propiamente dicho, a la eventual
firma de tratados especificos.

La Zona de Paz pertenece a ciertos regimenes comprensivos que, aun-
que no han sido totalmente definidos por el derecho internacional, pue-
den ser conceptualizados como:

una region geografica —concebida con la misma elasticidad y relati-
vismo que el concepto de regién utilizado en materia de proscripcion
zonal de las armas nucleares- en que los estados que se incluyen en
ella, habida cuenta de las caracteristicas de la regién, reafirman su
compromiso de no recurrir al empleo de la fuerza para resolver los
conflictos que puedan existir, de acuerdo con los principios de la
Carta de Naciones Unidas y el Derecho Internacional actual, en que
se conviene desacelerar la carrera armamentista, en que se prohibe
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el uso bélico de la energia nuclear y de otras armas de destruccion
masiva y en que las potencias externas a la regién se comprometen a
no servirse de esa Zona para sus objetivos bélicos o armamentistas,
de manera directa ni indirecta, en especial mediante la eliminacion
de las bases militares y de toda otra actividad que signifique una
presencia armada permanente (Gros Espiell, 1988: 7).

Por tanto, con la creacién de la Zona de Paz y Cooperacién del Atlantico
Sur (ZPCAS)? se apuntaba a reunir a los paises del Atlantico Sur para
prevenir la creciente militarizacién de la regién, porque a comienzos de
la década del ochenta el Atlantico Sur fue escenario de algunos conflic-
tos que contaron con la participacién de potencias extra-regionales. En
la costa occidental, en 1982 la histérica disputa entre Argentina y Gran
Bretana por las islas Malvinas se transformé en un conflicto armado
de grandes proporciones. En la costa africana, la guerra civil angolefia
mostraba el involucramiento directo y encubierto de las dos superpo-
tencias. La presencia en Sudafrica del gobierno blanco racista —sospe-
choso de tener capacidades nucleares— e intransigente —para otorgar
la independencia de Namibia y producir cambios hacia un proceso
de democratizacién interna— también constituia focos de permanente
inestabilidad, que se conjugaban con el temor al posible expansionismo
soviético en el Atlantico Sur.

La declaracion respaldaba la posicién de mantener el Atlantico
Sur fuera del marco de la confrontaciéon Este-Oeste a través de la no
militarizacién de la regién, y exhortaba a los estados militarmente im-
portantes a la reduccién eventual de la fuerza militar, la eliminacién
de la presencia nuclear y la definicién de mecanismos para intensificar
la cooperacion, la seguridad, la paz y el desarrollo, considerando que
estas cuestiones estan relacionadas y son inseparables. En este marco,
el fin de la discriminacién racial y la independencia de Namibia eran
percibidas como condiciones esenciales para garantizar la paz y la se-
guridad del Atlantico Sur.

A partir de la aprobacién de la Resolucién se realizaron reunio-
nes a pedido de la Secretaria General de las Naciones Unidas a fin
de avanzar en las multiples posibilidades de cooperacién y de dar un
contenido preciso a la resolucién original. Paralelamente, la Asamblea
General fue adoptando resoluciones que incorporaban las decisiones
de las reuniones. De este modo, Brasilia acogié la siguiente reunién

27 Los estados-miembros son Argentina, Angola, Benin, Brasil, Camertn, Cabo Verde,
Congo, Costa de Marfil, Guinea Ecuatorial, Gabén, Gambia, Ghana, Guinea, Guinea-Bissau,
Liberia, Namibia, Nigeria, Santo Tomé y Principe, Senegal, Sierra Leona, Sudafrica, Togo,
Uruguay y Zaire.
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en 1988. Argentina, por su parte, ya con el gobierno democrético de
Alfonsin, acompaid la iniciativa brasilefia tanto en la propuesta como
en las votaciones.

Finalmente, para cerrar este periodo, se puede concluir que a
pesar del bajo perfil de los estados africanos en los disefios de politica
exterior, los sucesivos gobiernos argentinos tomaron algunas iniciati-
vas que por ser aisladas no construyeron una estrategia que pudiera
generar una relevante masa critica de vinculaciones. Estos impulsos se
gestaron en general desde Buenos Aires, tanto durante gobiernos civi-
les como militares, con objetivos politico-diplomaticos, comerciales o
estratégico-militares.

En los objetivos politicos, el acercamiento a los estados africanos
estuvo vinculado a sumar votos para defender la posicién argentina en
la cuestién de las islas Malvinas o aunar esfuerzos para constituir un
grupo de paises que pudiera ejercer alguna presién en términos de un
reordenamiento internacional mas equitativo, que tuviera en cuenta los
intereses de los paises en desarrollo. Hubo decisiones politicas —enmar-
cadas en el principio de la universalidad de las relaciones externas— que
llevaron a la creacién progresiva de embajadas, las cuales, por estar en
paises que no figuraban en las prioridades externas, quedaron a merced
de la buena voluntad e iniciativa de los funcionarios a cargo, desper-
dicidndose ambitos valiosos para promover el estrechamiento de las
relaciones bilaterales.

Los objetivos comerciales estuvieron presentes en casi todos los
impulsos, producto de la necesidad argentina de conseguir nuevos mer-
cados, pero las misiones enviadas no se enmarcaron en estrategias o
politicas de promocién comercial, por lo cual se superpusieron, mos-
trando una marcada desconexién y pérdida de esfuerzos. Los altibajos
en la relacién comercial fueron el resultado de la accién de actores
privados y no de una politica comercial establecida. Los objetivos es-
tratégicos se enmarcaron en el esquema de la Guerra Fria, y fueron
promovidos por los diferentes gobiernos militares que priorizaron la
relacion con Sudafrica sin cuestionar el apartheid.

El impulso mas intenso con objetivos politico-diplomaticos y co-
merciales se produjo durante la presidencia de Alfonsin, elabordndose
esta vez un diseflo que comenzé a implementarse pero se desvanecié
por la falta de continuidad durante la administracién de Menem.
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Capituro III

LA POLITICA DE LA “NO POLITICA”
(1989-1999)

ALGUNOS DATOS del escenario internacional y de la problematica de
los paises africanos ayudan a situar los cambios en las relaciones ar-
gentino-africanas durante el primer gobierno del presidente Menem.
Entre las décadas del ochenta y del noventa, el marco internacional
sufrié modificaciones, que repercutieron negativamente sobre el con-
texto africano en general y positivamente sobre las transformaciones
internas de Sudéfrica.

En la década del ochenta todavia se podia pensar en una posible
alianza con los paises del Sur -y entre ellos los africanos- como ins-
tancia para conseguir espacios de poder relativos, a partir de politicas
cooperativas y de concertacién. Por entonces se pensaba que los éxitos
del Tercer Mundo de la década del setenta —shock petrolero, creacién
del Nuevo Orden Econémico Internacional (NOEI), y aprobacién de la
Carta de Deberes y Derechos Econémicos de los estados por la Asam-
blea General de Naciones Unidas en 1974- eran recuperables, y que
la crisis de la deuda externa podia manejarse a través de politicas de
concertaciéon multilateral. Pero este optimismo inicial se desvanecié
con la evolucién de los acontecimientos. La deuda externa negociada
bilateralmente entre los acreedores y los estados deudores, el fin de la
Guerra Fria, y las politicas de ajuste impuestas por el Fondo Monetario
Internacional, mostraron los limites a una accién coordinada Sur-Sur.
Por su parte, los paises africanos, sumidos en crisis internas politico-
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econdémicas y étnico-religioso-sociales, el llamado “afro-pesimismo”,
perdieron la posibilidad de utilizar el chantaje Este-Oeste, debiendo
resolver sus propios problemas con escasa ayuda externa.

LA POLITICA EXTERIOR DE MENEM

Los cambios operados en el sistema internacional con el fin de la Guerra
Fria y las necesidades econémicas internas condicionaron las formas
de pensar la politica exterior argentina de la administracién de Menem.
Las relaciones politico-diplomaéticas fueron disefiadas en clave econé-
mica, en tanto las cuestiones estratégico-militares fueron percibidas en
el marco de una concepcién de seguridad mas comprensiva y ampliada,
que inclufa la idea de seguridad cooperativa. En este contexto, el pri-
mer ministro de Relaciones Exteriores, Domingo Cavallo, refiriéndose
a los puntos centrales de la nueva politica exterior argentina, expreso:

Es el realismo. Nuestro pais ha ido perdiendo posiciones no sélo eco-
némicas sino de presencia politica en el mundo. Fundamentalmente,
por razones de su fracaso econémico, de su inestabilidad, su estan-
camiento, y en mi opinién, nuestra politica exterior no fue realista
[...] no hemos enderezado adecuadamente nuestra politica exterior
a facilitar la solucién de los problemas econémicos y sociales que
aquejan a los argentinos. Yo creo que la nueva politica exterior va
a contrastar con esta tendencia del pasado, se nos va a ver menos
presentes en la discusién a nivel mundial de temas de nuestra propia
problematica y se nos va a ver mas preocupados por conseguir que
la relacién con el resto del mundo facilite la integraciéon econémica
de la Argentina a la economia mundial, la obtencién de capitales y
la simplificacién de los problemas gravisimos que aquejan a nuestra
gente (Cavallo, 1989: 275).

En la misma linea, su sucesor, Di Tella (1996: 384-385), afirmaba:

otro aspecto que hemos fomentado es el aspecto comercial, econé-
mico o financiero de la politica exterior [...] La politica exterior no
es 90% de politica y 10% de economia. No diria lo contrario, pero
una proporcién de mas de la mitad estéd al servicio de la politica
econémica [...] La incorporacién del Servicio Comercial Exterior
a la Cancilleria muestra un nuevo énfasis totalmente pragmatico
en las relaciones exteriores [...] Yo diria que la politica exterior es
una condicién necesaria pero no suficiente para los objetivos de
politica econémica.

En este marco se inscribe la ruptura con el disefio implementado duran-
te la gestién de Alfonsin para mejorar las relaciones con los estados del
continente africano y la eleccién de Sudafrica como socio preferencial en

72



GLADYS LECHINI

el continente, temas que seran abordados de acuerdo con el esquema de
analisis de las tres dimensiones de la politica exterior propuesto.

DESCENSO DEL PERFIL POLITICO DE AFRICA EN EL PRIMER
GOBIERNO DE MENEM

Al reordenar las prioridades en la agenda de politica exterior, y a dife-
rencia de la administracién anterior, se decidi6 el descenso del perfil
de la participacion argentina en los organismos multilaterales como la
Asamblea General de Naciones Unidas —donde la politica burocratica
de la Cancilleria tradicionalmente habia desarrollado una diplomacia
tendiente a conseguir votos en favor de los reclamos argentinos por la
soberania de las islas Malvinas— para priorizar la negociacién directa
con Gran Bretafia y destrabar el acceso de los productos argentinos al
mercado europeo. En ese contexto también se opt6 por el abandono de
los No Alineados, el 19 de septiembre de 1991, por considerarlos una
instancia multilateral obsoleta en el mundo de la post Guerra Fria. Sin
embargo, Argentina continué participando del Grupo de los 15, una
estructura nacida en la Novena Cumbre de Yugoslavia, en 1989, como
instancia de consulta y evaluacién entre paises en vias de desarrollo
sobre temas econémicos!.

Inicialmente el gobierno de Menem mantuvo cierta continuidad
con la administracién radical en torno al compromiso argentino con los
No Alineados. A pesar de adscribir al grupo moderado, que reclamaba
una actualizacién de las posiciones, acorde con las nuevas realidades
internacionales, el gobierno argentino fue reduciendo progresivamente
el perfil de su participacion. Con la llegada de Di Tella a la Cancilleria,
a fines de enero de 1991, comenzaron a implementarse una serie de
medidas encaminadas a completar el “giro” en la politica externa ini-
ciada con el ex canciller Cavallo, entre ellas la decisién de abandonar
el Movimiento No Alineado (Arbilla, 1997). Las primeras insinuaciones
en relacién a una eventual retirada argentina fueron realizadas por Di
Tella en abril de 1991, pero la decisién se tomé después de la Reunién
del Movimiento en Accra en septiembre del mismo afio. Aunque en el
transcurso de ese afio la participacién argentina en los No Alineados
fue tema de debate, tanto en el interior del partido gobernante como en

1 De tal modo, entre el 5y el 7 de noviembre de 1995 Buenos Aires fue sede de la Quinta
Reuniéon Cumbre del Grupo, en la cual el canciller Di Tella intercambié opiniones con
representantes de los paises africanos que lo integran: el presidente Mugabe de Zimbabwe,
el primer ministro Habib Thiam de Senegal, Nigeria y Argelia. Del encuentro surgié un
comunicado conjunto, “Cooperacién Econémica Internacional para el afio 2000 y mas
alla”, y se efectud el lanzamiento del Comité de Inversiones, Comercio y Tecnologia para
promover una mayor aproximacion entre las quince economias.
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la oposicién, en esta cuestién predomind la posicién del canciller, pues
el perfil de la delegacién argentina que asisti6 a la reunién ministerial
de Accra fue muy bajo, preanunciando la futura desvinculacién.

Es interesante notar que Di Tella anuncio el retiro argentino, pre-
vio a su partida hacia Nueva York para asistir a la Asamblea General de
las Naciones Unidas, como un claro mensaje de alineamiento con las
naciones del primer mundo. Segtn sus palabras (1996: 389),

cuando decidimos retirarnos del movimiento de paises No Alineados
porque consideramos que habia perdido sentido como consecuencia
del acuerdo Este-Oeste, podriamos haberlo hecho bajando el nivel
de la representacion, mandando al embajador mas cercano o tratan-
do de mirar para otro lado, dejando que el tema se diluyera y que
dentro de diez afios no se supiera si estamos o no con este grupo de
paises [...] Hemos sido tajantes, hemos tratado de no ser ofensivos
pero hemos sido muy claros, marcando dénde estaban nuestros in-
tereses primarios.

Para el canciller, Argentina discrepaba con el proyecto de informe final
de la reunién de los No Alineados en puntos esenciales:

Ese texto refleja una posiciéon confrontacionista incompatible con
nuestros constructivos objetivos para el Movimiento. En realidad,
expresa una afioranza de la guerra fria que es francamente contraria
a los superiores intereses de la humanidad [...] Esta actitud conduce
a la confrontacién con el mundo desarrollado, a la vez que es la an-
titesis de la cooperacién que propiciamos para el movimiento y que
es la base de nuestra propia politica (La Nacion, 1991a).

De este modo se argument6 que en la reunién de ministros en Accra
habian sido rechazadas las enmiendas presentadas por Argentina en
relacién a derechos humanos, pluralismo politico y libertad de prensa.
En ese sentido, segin la nueva posicion argentina, la preservacién de
esos valores ya no podia ser subordinada a los principios de soberania
y no intervencion (Clarin, 1991). Sin embargo, el NOAL habia realiza-
do en esos afios un esfuerzo importante de actualizacién. La Reunién
Ministerial de Accra dejé dos documentos, el primero de los cuales,
“Un mundo en transicién, de una menor confrontacién a una mayor
cooperacion”, rescataba en dieciséis puntos muchos de los argumentos
sustentados por Argentina.

Por todos estos argumentos puede sostenerse que Argentina se
retir6 de los No Alineados mas como una actitud de hacer cosas para
Washington que porque ese gobierno lo hubiese solicitado. Quizas una
disminucién del perfil hubiera sido suficiente para garantizar la cohe-
rencia de la politica exterior, sin necesidad de asumir los costos del
retiro (Busso, 1993).
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Consecuentemente, en este marco de politicas, también descen-
di6 en importancia el rol de los estados africanos en la politica exterior,
por considerar a estos paises marginales en la toma de decisiones a
nivel global y sin capacidad financiera para invertir en el proceso de
privatizaciones que comenzaba a llevarse a cabo en la Argentina. Asi-
mismo fueron interpretados como inttiles los esfuerzos del gobierno
anterior en pos de incrementar las relaciones multilaterales con los pai-
ses africanos porque no habian traido aparejados réditos econémicos,
lo cual en realidad no fue cierto, ya que la balanza comercial con Africa
result6 superavitaria para la Argentina en toda la década del ochenta.
Sin embargo, se decidié abandonar las instancias politicas multilatera-
les y focalizar la relacién selectivamente en aquellos paises con posibi-
lidades de incrementar vinculos comerciales.

Paralelamente, durante la primera gestion del presidente Menem
se desarrollaron nuevas modalidades de participacién multilateral ar-
gentina en el continente africano, en misiones de mantenimiento de la
paz de las Naciones Unidas y a través de los Cascos Blancos.

Estas actividades fueron justificadas como novedosas formas de
diplomacia acordes con las nuevas modalidades de insercién y activis-
mo internacional post Guerra Fria, pero también pueden ser leidas en
el esquema del nuevo protagonismo internacional junto a los paises
desarrollados que planteara el presidente Menem, y no como una estra-
tegia de presencia en Africa per se. Muy diferente fue el caso de Brasil,
como se vera en el préximo capitulo.

Por tanto, durante este periodo se observa la ausencia de una
estrategia argentina que intente diagramar alguna politica dirigida a
Africa, en funcién del bajo perfil en la reformulacién de politicas para
el llamado Tercer Mundo y los No Alineados, abandonando en este sen-
tido las lineas de la administraciéon de Alfonsin. El hecho de que los
estados del continente africano no merecieran atencién puede interpre-
tarse como la “politica de la no politica”. Esto es, en el marco de las “re-
laciones carnales” con EE.UU., planteadas unidireccionalmente desde
Buenos Aires, una buena relacién con el hegemén podia implicar tanto
no hacer cosas que eventualmente pudieran molestar a Washington,
como senalar claramente la eleccién de los aliados. En este sentido, no
tener politica hacia los estados africanos era otro indicador mas para
mostrar la nueva orientacién de la politica exterior argentina, diferen-
ciandola a su vez de la gestién anterior.

Asimismo, también se observa un cambio de énfasis en las esca-
sas relaciones bilaterales, de un enfoque mas politico llevado adelante
por la administracién de Alfonsin a un enfoque en clave econémica,
donde al declive de la importancia de los estados africanos en términos
generales se le agrega un selectivismo comercial. De este modo, cam-
biaron las prioridades, los medios y las estrategias.
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La relacién diplomatica se restringié a aquellos paises con los
cuales Argentina mantenia una vinculacién comercial constante y
montos importantes, o a estados con grandes potencialidades, como
Nigeria, Sudafrica u otros estados de la regién de Africa Austral. Asi,
se mantuvo una vinculacién directa entre el perfil politico-diplomatico
y el enfoque pragmatico de las relaciones externas, sefialandose una
balanza comercial favorable a la Argentina.

AFRICA EN EL DISCURSO

Teniendo en cuenta la irrelevancia de estos paises en la agenda ex-
terna, s6lo pueden encontrarse referencias muy puntuales en discur-
sos especificos, en los cuales los paises africanos podian asociarse a
las posibilidades comerciales. Por ejemplo, cuando a fines de mayo
de 1990, en un viaje hacia Kuala Lumpur para asistir a la reunién
del Grupo de los 15 el presidente Menem y su primer canciller Do-
mingo Cavallo realizaron una escala informal en Kenia, discutieron
con las autoridades locales la posibilidad de incrementar la relacién
comercial bilateral, informandose a la prensa que “el continente
africano es una veta muy interesante para nuestro pais porque pre-
senta un mercado de productos agroindustriales, del area de salud,
farmacéuticos y posibilidades de transferencia de tecnologia media”
(La Nacion, 1992a).

En ese mismo sentido, al autoevaluar su gestién y cuando Argen-
tina atin no se habia retirado de los No Alineados, Cavallo expresaba,
refiriéndose a Africa Subsahariana:

los paises de esta regiéon merecieron una atenta consideracion en
cuanto constituyen un area politica y geografica que ofrece perspec-
tivas de nuevos y mejores vinculos. Particularmente en los aspectos
econémicos se otorgé relevancia a la posibilidad de incrementar el
comercio bilateral y con ese propdsito se fijaron nuevas pautas para
que la gestion diplomatica en la regién permitiera una mejor identi-
ficacion de los canales adecuados para lograr un crecimiento de las
exportaciones argentinas y de la participacién de empresas nacio-
nales en los proyectos de desarrollo e infraestructura alli puestos en
marcha (Cavallo, 1993: 27).

En consonancia con esta postura, en 1990, la Direccién de Africa
Subsahariana proponia, entre los objetivos de la politica exterior
argentina en la regién, promover el desarrollo de relaciones bilate-
rales y de oportunidades comerciales en aquellos paises con pers-
pectivas de crecimiento econémico a corto plazo, para facilitar la
participacién de empresarios argentinos en proyectos de desarro-
llo e infraestructura en el drea. Para activar esas metas se insistié
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particularmente en una tarea de analisis y evaluacién de las posibi-
lidades econémicas y comerciales (Ministerio de Relaciones Exte-
riores y Culto, 1990).

En esa misma linea se colocé el segundo canciller del presidente
Menem, doctor Guido Di Tella, quien cuando fue inquirido sobre las
relaciones con Africa Subsahariana, respondié:

la relacién no hay que enfocarla como principio genérico sino como
interés concreto. Con algunos paises africanos podemos tener inte-
reses muy concretos, pero no creemos que esos intereses sean con-
seguir el voto en las Naciones Unidas. Creo que la respuesta a su
pregunta es mas bien difusa, porque depende de los paises con los
cuales tenemos o podemos tener una relaciéon comercial sustantiva.
Nos interesa Nigeria, por ejemplo, pais con el que existen posibilida-
des de intercambio (La Nacién 1991b).

Esta respuesta contenia una critica implicita a la politica africana del ex
canciller Caputo, especialmente sobre un aspecto que fue cuestionado
por la oposicién: su “actividad proselitista” para conseguir la presidencia
de la Asamblea General de las Naciones Unidas, en septiembre de 1988.

AFRICA EN LAS ACCIONES

Sin embargo, estas consideraciones a nivel del discurso referidas a los
“intereses concretos” de Argentina quedaron reducidas a opiniones
formales al compararlas con las acciones. En el nivel de las politicas
bilaterales se percibe una estrategia de reduccién de los vinculos di-
plomaticos con la decisién de cerrar cinco embajadas en Africa, argu-
mentando motivos estrictamente presupuestarios. El 10 de enero de
1991 el Ejecutivo anunci6, a propuesta de la Cancilleria, el cierre de
las embajadas en Tanzania y Etiopia. Tres meses mas tarde, el 19 de
abril, lo hizo en Costa de Marfil. Segtin informacién brindada por la
prensa, durante el primer semestre de 1992, las autoridades del Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores analizaban la posibilidad de cerrar
antes de fin de afio veinticinco representaciones en el extranjero, entre
ellas ocho embajadas y dieciséis consulados. En el ambito africano se
estaba considerando a las de Gabén, Libia, Senegal, Tuinez y Zimba-
bwe (La Nacién, 1992), aunque por entonces sélo se clausuraron las
de Zaire (1992) y Gabén (1993). Asi, la regién de Africa Austral quedé
cubierta por las embajadas en Zimbabwe y en Sudafrica, y el resto de
Africa Subsahariana por las misiones diplomaticas de Senegal, Nige-
ria y Kenia. Africa Nordsahariana mantuvo sus embajadas en Marrue-
cos, Tunez, Argelia, Libia y Egipto.

Este cierre de embajadas implicé una disminucién de lazos po-
litico-diplomaéticos, que no parece el criterio més acertado para un
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continente con 53 paises?. Aun cuando pueda considerarse baja su
importancia politica en la escena internacional, no es aconsejable
mantener una estructura diplomatica por debajo del minimo indis-
pensable para un apropiado manejo de las relaciones externas. Si bien
es cierto que con la incorporacién del avance tecnolégico en las comu-
nicaciones algunas funciones tradicionales de las representaciones di-
plométicas en el exterior podrian devenir obsoletas, también es cierto
que una embajada bien conducida, con los recursos indispensables,
puede hacer mucho por el incremento de las relaciones bilaterales y
del comercio entre dos paises. Si bien las posibilidades de exportar
dependen entre otras cuestiones del tipo de cambio y de la convertibi-
lidad de las monedas, asi como de decisiones de actores privados na-
cionales y transnacionales, a nadie escapa la importancia que reviste
la labor desempefiada por los representantes en el exterior en la tarea
de promover las exportaciones?.

Pero a este declive del perfil politico en los paises de Africa Ne-
gra debe contraponerse un dato no menor: el reestablecimiento de
relaciones diplomaéticas con Sudafrica, el 8 de agosto de 1991, y la
consiguiente reapertura de la embajada argentina, que muestra cla-
ramente una eleccién del gobierno de Buenos Aires en sus relaciones
con el continente africano (lo cual serd tema central del Capitulo 7).
Por consiguiente, y a pesar de las aparentes “buenas intenciones”
del discurso, la relacién bilateral con los paises de la region fue es-
casa durante la administracién de Menem, sobre todo considerando
el cierre de las embajadas mencionado anteriormente y la ausencia
de misiones argentinas que estimulasen las vinculaciones. La per-
cepcién generalizada de que todos los estados africanos eran mar-
ginales y con conflictos permanentes llevé a que s6lo ocuparan un
lugar en la “diplomacia formal”, cuasi “inexistente” en los disefios, y
residual en las acciones.

Africa Nordsahariana tuvo mayor atencién que la regién subsa-
hariana, lo cual puede explicarse por el “alineamiento automaético” con
EE.UU. y por la implicancias de la regién en el conflicto de Medio Orien-
te, tema relevante para Menem en su busqueda de protagonismo inter-
nacional. Dado que habia que priorizar a los aliados de Washington en
el drea, Argelia descendié de perfil, y ascendieron en la agenda Marrue-

2 Eritrea fue el tltimo pais africano en acceder a la independencia, el 24 de mayo de 1993,
siendo reconocido inmediatamente por el gobierno argentino.

3 Un claro ejemplo se observa en la actividad desarrollada por el entonces embajador ar-
gentino en Nigeria y los éxitos obtenidos, lo cual llevé al canciller a decir que a Argentina
le interesaba Nigeria.
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cos y Egipto. En ese contexto, el presidente realizé dos giras por Medio
Oriente, ambas en 1992: en la primera visité Ttunez e hizo una escala en
Egipto por invitacién del presidente Mubarak, y en la segunda, dirigida
a los paises que participaron en la alianza de la segunda guerra del golfo,
incluyé a Egipto.

En relacién con Africa Subsahariana, con excepcién de Suda-
frica, sélo cabe anotar el viaje del entonces director de la Direccién
Africa Subsahariana, en agosto de 1993, a paises de Africa Austral, en
cumplimiento de la visita anual ordinaria que deben realizar los direc-
tores a las regiones que tienen a su cargo®. Aunque se firmaron algunos
convenios durante ese periodo, no se reunieron las comisiones mixtas
encargadas de implementarlos, quedando los mismos por tanto en el
ambito de lo formal y declarativo.

Sin embargo, se registraron algunas visitas africanas a Argen-
tina como la del presidente de Guinea Bissau, Joao Bernardo Vieira,
el 21 de octubre de 1991, durante la cual se firmaron convenios (ver
Cuadro 2). El ex presidente tanzanio Julius Nyerere viajé a Buenos
Aires a mediados de junio de 1991, en el marco de una gira por
América Latina, para promover las recomendaciones del Movimien-
to de No Alineados en el informe denominado “Desafio al Sur”. A
pesar de que la personalidad del lider africano hubiese justificado
una mayor acogida, la posicién que seria tomada por Argentina con
respecto al mencionado movimiento tres meses mas tarde condi-
cioné el caracter de la recepcion. Estas y otras visitas, como efecto
tardio, estuvieron mas vinculadas a las acciones realizadas durante
la gestién de Caputo, como por ejemplo las de las delegaciones de
Senegal y de la Republica Centroafricana con el objeto de renego-
ciar deudas por préstamos concedidos durante la administracién
de Alfonsin.

Pero hubo una excepcién: como resultado de las gestiones del
embajador argentino en Lagos, las relaciones con Nigeria tuvieron un
cierto dinamismo. Esto se muestra al contabilizar los viajes de delega-
ciones nigerianas tanto politicas como empresariales a Buenos Aires
entre 1990 y 1992 (ver Cuadro 1), y el incremento de la relacién comer-
cial y la cooperacién técnica.

Por tanto, durante el primer gobierno de Menem se observa
la priorizacién de las relaciones bilaterales con un criterio selectivo

4 La misma tuvo los siguientes objetivos: realizar contactos y conversaciones con las partes
involucradas en el proceso sudafricano, visitar la delegacién argentina que formaba parte de
las fuerzas de paz en Mozambique (42 argentinos trabajaban en un hospital mévil provisto
por la Fuerza Aérea Argentina, a 20 km de la capital, Maputo), realizar contactos oficiales
con el gobierno de Zimbabwe, y participar en un seminario sobre mineria en Sudafrica.
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“comercialista”, el redimensionamiento de Sudéafrica, y la reduccién de
las relaciones politico-diplomaticas con Africa Subsahariana. Asimis-
mo, desde la perspectiva de las acciones podrian establecerse algunas
diferencias entre las gestiones de Cavallo y Di Tella, pues el segundo
acentu6 el “enfoque pragmatico”, llevando el nivel de las relaciones con
Africa Subsahariana al punto mas bajo al cerrar embajadas y abando-
nar el Movimiento de Paises No Alineados, foro de particular importan-
cia para los paises africanos.

Pero quizas Di Tella sélo fue el ejecutor de un paquete de medi-
das que habian sido resueltas durante la gestién anterior, en cuyo caso
podria hablarse de continuidades y profundizacién de las tendencias.
Esta opinién se sustenta en la escasa consideraciéon que para el mi-
nistro Cavallo tenian los paises africanos. Segtn informé a la prensa,
“los paises africanos no pueden ser una nacién porque tienen cincuenta
dialectos. Son tribus” (Clarin, 1993).

SEGUNDA ADMINISTRACION DE MENEM (1995-1999)

A mediados de la segunda administracién del presidente Menem se re-
gistraron algunas variaciones en las relaciones argentino-africanas en
relacién al primer mandato, principalmente en lo que se refiere a Africa
Austral, a la cual se le puso un cierto énfasis, justificado por los cam-
bios positivos que se estaban operando en la regién.

Con respecto a Africa Nordsahariana, la relativa importancia
otorgada a estas vinculaciones se debi6 al peso de una balanza comer-
cial altamente favorable a Argentina (ver Cuadro 11). La diplomacia fue
en apoyo de la opcién comercialista, como lo prueban los temas trata-
dos en las visitas mutuas de funcionarios gubernamentales del mas alto
nivel, como la de Menem a Marruecos (1996), la del presidente Ben Ali
a Buenos Aires (1997), la del canciller Di Tella a Tanez (1994) y la de su
par tunecino a la capital argentina (1997).

En cuanto a Africa Subsahariana, continuaron las acciones ais-
ladas, con objetivos comerciales, en un accionar que aun pudiendo ca-
lificarse como selectivo siguié siendo erratico y de bajo perfil. Incluso
cuando durante los ultimos afios de la gestién de Menem reapareci6
cierto activismo en la aproximacién a Africa Austral, nuevamente se
debi6 a un impulso que surgié de la sinergia producida por el trabajo de
algunos funcionarios de la Cancilleria y no de decisiones provenientes
de formulaciones tomadas a nivel del canciller o su grupo de trabajo.
Aunque en un seminario organizado en Buenos Aires sobre el didlogo
Africa Austral-MERCOSUR Di Tella dijera que se estaban repensando
estrategias para los paises africanos, fue un discurso preparado para
una audiencia especifica, carente de contenidos concretos, aunque con
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la intencién de no obstaculizar los movimientos que pudieran realizar-
se si no implicaban costos®.

Este segundo periodo de gobierno de Menem, sin embargo, me-
rece algunas reflexiones, pues en el marco de una relacién espasmédica
y de muy bajo perfil pueden observarse algunos detalles que permitirian
mostrar acciones selectivas, provenientes de criterios elaborados en los
niveles medios de la Cancilleria, esto es, la persistencia de algunos cri-
terios tradicionales y la aparicién de otros nuevos, mas pragmaticos,
vinculados a la dimensién comercial. Por ejemplo, se mantuvo algtn
tipo de vinculacién con Nigeria, Senegal y Kenia (en estos tres estados
Argentina poseia embajadas), con Guinea Ecuatorial y con los estados
de Africa Austral.

El caso de Nigeria se justificaba por sus recursos petroleros y
la importancia del mercado nigeriano para la oferta exportadora ar-
gentina. El de Senegal, pues los funcionarios del Palacio San Martin
consideraban a este pais un contacto importante en Naciones Unidas
y en el Tercer Mundo en general, habida cuenta de que el sector multi-
lateral de la Cancilleria senegalesa es mas importante que el bilateral.
Kenia porque es sede, entre otros, del Programa de Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA); y Guinea Ecuatorial, porque es el
Unico pais africano de habla espafiola donde Argentina podria oficiar
de intermediaria en sus relaciones con Espana, las cuales se habian
deteriorado en los ultimos tiempos.

En este contexto se provey6 ayuda técnica a Senegal® durante 1998,
en el marco del FoAr, en dreas donde Argentina posee ventajas compara-
tivas: agricultura, ganaderia, salud, reforma del Estado y privatizaciones.
Con Kenia, durante 1996, se realizaron gestiones para obtener el certifi-
cado sanitario requerido para exportar carne bovina fresca, carne bovina
congelada y/o enfriada sin hueso, menudencias y equinos. Las relaciones
culturales de Argentina con Guinea Ecuatorial se vieron estimuladas con
un viaje a Bata y Malabo de representantes del Ministerio de Cultura y
Educacién de la Nacién para tramitar tanto una donacién de libros como
el otorgamiento de becas para cursar estudios universitarios en la Argenti-
na para veinte estudiantes guineanos, a partir de 1996. Sin embargo, esta
iniciativa, segtn se informé extraoficialmente, no surgié desde Buenos Ai-

5 Observaciones de la autora, quien particip6 del mencionado seminario en Buenos Aires,
del 13 al 15 de mayo de 1998.

6 Debe tenerse en cuenta que en diciembre de 1993 fue cancelado el 75% de la deuda que
este pais tenia con Argentina, en beneficio de un programa de ayuda a nifnos senegaleses
del que participaba UNICEF. Durante ese mismo afio se firmo, el 6 de abril, un Convenio
de Promocién Reciproca de Inversiones, y durante 1995 se iniciaron tratativas para la
venta de ganado semental en pie.
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res, sino que respondié a un pedido expreso de las autoridades espariolas
alas que Argentina pretendi6é complacer. Asi, este acercamiento explica la
visita a Buenos Aires, en septiembre de 1998, del embajador concurrente,
Pastor Micha Ondo Bile, para presentar cartas credenciales’.

Las buenas relaciones mantenidas con Nigeria durante la primera
gestién se vieron coyunturalmente resentidas en funcién de los aconteci-
mientos internos de ese pais, vinculados a un proceso de democratizacién
lento y a la violacién de los derechos humanos. El 10 de noviembre de
1995 el gobierno militar nigeriano ejecuté a Kenule Saro Wiwa —intelec-
tual nigeriano y activista por los derechos humanos- junto a otros ocho
ciudadanos de la etnia ogoni, luego de un proceso viciado de nulidad. A
pesar de las demandas internacionales en su favor (la Commonwealth
suspendié a Nigeria, y varios paises occidentales llamaron a sus emba-
jadores en Lagos), el gobierno de este pais africano consideré la actitud
internacional como una interferencia en sus asuntos internos.

La Cancilleria argentina, en tanto, envié un comunicado de pren-
sa con fecha 13 de noviembre de 1995 a través del cual expresaba su
desagrado y anunciaba que

habia citado al encargado de negocios de Nigeria en Buenos Aires,
Rufus Akeyu, para informarle su punto de vista sobre los lamenta-
bles sucesos y solicitar que ese pais se reencamine, sin demoras, en
el respeto del Estado de Derecho, a través de un proceso de norma-
lizacién institucional?.

Asimismo Argentina fue uno de los patrocinantes de la Resolucién so-
bre Derechos Humanos en Nigeria que fue aprobada por amplia ma-
yoria en la Asamblea General de Naciones Unidas. De tal manera, la
situacion politica de Nigeria se constituyé en tema de conversaciones
bilaterales de Argentina con sus pares del mundo, debido a los retrasos
producidos en torno a su proceso de transicién a la democracia. Sin
embargo, los intereses en el drea petrolera y en otros sectores econémi-
cos pusieron ciertos limites a las presiones externas®.

7 Fue recibido por el embajador Eduardo Airaldi, subsecretario de Politica Exterior, y por
el ministro de Justicia, Raul Granillo Ocampo.

8 La condena de Argentina no conllevé el llamado de su embajador en Lagos, Norberto
Basso, pues la Cancilleria interpret6 la conveniencia de seguir manteniendo las relaciones
diplomaticas en los maximos niveles para presionar al gobierno de Abacha y acelerar el
proceso de democratizacién. Probablemente otra hubiera sido la medida tomada si el he-
cho se hubiera producido durante la gestién de Alfonsin.

9 El gigante angloholandés Shell, que extrae la mitad de su produccién diaria de petréleo
de Nigeria, expres6 su profundo malestar por las ejecuciones pero no alteré sus operacio-
nes en la zona.
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En el caso particular de Argentina, y en el marco de una politica
exterior en clave econémica, se realizaron gestiones para ingresar pro-
ductos al mercado nigeriano'®, seguidas de otras acciones en funcién
de las nuevas oportunidades en materia econémico-comercial tanto
en el area de la cooperacién agricola-ganadera como en la formacién
de joint-ventures entre empresarios argentinos y nigerianos para inser-
tarse en el mercado nigeriano. Con este motivo, entre el 31 de mayo
y el 4 de junio de 1998 una delegacién de la Oficina Presidencial de
Empresas Publicas de Nigeria visit6 Argentina. Al afio siguiente, en
octubre, viajé a Buenos Aires el vicecanciller de Nigeria, Duben On-
yla, reuniéndose con el subsecretario de Negociaciones Econémicas
Internacionales, oportunidad en la que se le entregé un Proyecto de
Acuerdo para la Promocién y Proteccién Reciproca de Inversiones.
Asimismo, en 1999 se firmé un Acuerdo de Cooperacién Bilateral so-
bre Drogas y de Cooperacion Judicial en Materia Penal.

En tanto, en funcién de la situacién critica que vivia Sierra Leo-
na'' y como apoyo a la restauracién de la democracia, Argentina efecti-
viz6 el 14 de junio de 1999 ayuda alimenticia por un millén de délares
a través del Programa Mundial de Alimentos. La intencién fue tanto
contribuir a paliar las necesidades alimenticias a corto plazo, como
mostrar las capacidades argentinas para satisfacer a mas largo plazo
otros requerimientos para el desarrollo del pais.

En ese contexto fueron los africanos quienes enviaron algunas
visitas de nivel, pero que al provenir de estados irrelevantes desde la
perspectiva de la politica exterior argentina de entonces —salvo el caso
de Nigeria— se enmarcaron en los niveles de la rutina burocratica de
la Cancilleria. Dado que durante los primeros afios de la década del
noventa la Cancilleria argentina habia bajado tanto el perfil de las re-
laciones con Africa en contraposicién con el periodo de Alfonsin, y no
hubo impulsos, estas visitas africanas podrian interpretarse como efec-
to tardio de las politicas del gobierno anterior. También puede notarse
que hasta el gobierno de Alfonsin, que comenzé a pergefiar un “disefio
africano”, pocos fueron los viajes de representantes africanos de alto ni-
vel a Buenos Aires en contraste con la densidad de visitas a Brasil, que

10 Durante 1996 se efectuaron tramites para obtener el certificado sanitario para expor-
tar carne bovina fresca, carne bovina congelada y/o enfriada sin hueso, menudencias y
equinos, y para vender harina de hueso a granel y huevo liquido, yema y albimina liquida
pasteurizada, enfriada y congelada.

11 En mayo de 1997 se produjo un golpe de Estado que depuso al presidente Ahmad Cava,
elegido democraticamente en 1996. La gravedad de la situacion llevé a la intervencién de
una fuerza de paz conformada por paises de Africa Occidental y encabezada por Nigeria.
En 1998 se repuso al presidente constitucional.
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si estaba construyendo una politica africana. A partir de Alfonsin, los
funcionarios africanos que cruzaban el Atlantico comenzaron a visitar
Brasilia y Buenos Aires, y esta dinamica podria haber subsistido como
efecto residual durante la administracién de Menem.

Pero quizis también sea vélida otra interpretacién. Para esa épo-
ca, Argentina aparecia como una “alumna ejemplar” en la ejecucion de
las reformas estructurales enunciadas en el Consenso de Washington,
y asi también era considerada por EE.UU. Como tal, ofrecia “su ex-
periencia” al resto de los paises que siguieran ese camino: el objetivo
expuesto en algunas visitas africanas asi lo demuestra.

De este modo, Argentina conté con la presencia del presidente de
Mali'?, Alpha Konare, quien mantuvo reuniones con el presidente de la
Nacion y con el subsecretario de Politica Exterior, asi como con autori-
dades del Poder Legislativo y Judicial, entre el 13 y el 14 de julio de 1998.
Como resultado, en junio de 1999 se remitieron a la embajada de Bamako
en EE.UU. los textos de dos proyectos sobre promocién y proteccién reci-
proca de inversiones y sobre cooperacién econémica y comercial'3,

También se recibié la visita del ministro de Reconstruccién de
la Republica del Congo, Lekoundzou Itihi Ossetouma, el 5 de junio de
1998, quien en reunién con el vicepresidente Ruckauf entregé una car-
ta de su presidente, general Dennis Sassou N'Guesso y mantuvo una
reunién de trabajo en la Subsecretaria de Politica Exterior de la Canci-
lleria. Tres meses antes, entre el 6 y €l 11 de marzo, una misién comer-
cial presidida por la sefiora Amira Yoma habia viajado a ese pais con el
objeto de participar en el proceso de privatizaciones iniciado luego de
finalizada la guerra civil.

Los cambios politicos en el ex Zaire!* se vieron reflejados con la
presencia del director adjunto del gabinete del presidente de la Repu-
blica Democrética del Congo, Georges Buse Falay, el 1 de noviembre de
1998, para entregar una carta del presidente Laurent Kabila. La relacién
con este pais se articulaba en torno a los tratados firmados en la década
del ochenta, cuando el entonces presidente Mobutu vino a Argentina.

Aunque las relaciones con Africa Subsahariana continuaban
mostrando acciones aisladas, con ausencia de disefio, que podrian in-
terpretarse desde la perspectiva de una politica comercialista selecti-

12 Argentina no tiene sede de embajada, y el comercio bilateral es minimo.

13 En ese mismo afio, entre el 24 y el 26 de junio, viajé a Argentina el primer ministro de
Mali, Ibrahim Keita, para asistir en Buenos Aires a la Cumbre Internacional Socialista.

14 Durante 1997 Zaire pas6 a denominarse Reptiblica Democratica del Congo por decisién
de su nuevo presidente, Laurent Kabila, quien tras siete meses de guerra civil reemplazé
a Mobutu Sese Seko.
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va, la regién de Africa Austral y, en particular el pais méas importante,
Sudafrica, merecieron atencién.

AFRICA AUSTRAL: UN AREA CRECIENTEMENTE RELEVANTE

A mediados de la década del noventa, la otrora convulsionada regién
de Africa Austral comenzé a ganar estabilidad como resultado de la
independencia de Namibia, de la consolidacién de la democracia multi-
racial en Sudafrica, del fin de la guerra civil en Mozambique y del dificil
proceso de pacificaciéon en Angola. Esta nueva situacién, junto a las
potencialidades econémicas, gener6 expectativas de un desarrollo eco-
némico que posiciond a estos paises como posibles socios de Argentina,
aumentando las operaciones comerciales.

Segtn el clasico criterio geografico-regional, Africa Austral esta
compuesta por los siguientes estados: Angola, Botswana, Lesotho,
Malawi, Mozambique, Namibia, Sudafrica, Swazilandia, Zambia y Zim-
babwe. Pero como en esta regién se fusionan la historia, la economia y la
politica, tanto interna como internacional, cualquier clasificacién resulta
insuficiente para dar cuenta de las nuevas realidades de fin de siglo. Por
ello, a los efectos de este trabajo tuve en cuenta el espacio geopolitico y
econémico mas amplio que abarca la Comunidad de Desarrollo del Afri-
ca Austral (Ia SADC por sus siglas en inglés), la cual incluye junto a los
estados anteriormente mencionados a Tanzania, Mauricio y Seychelles
—de la regién de Africa Oriental- y a la actual Republica Democratica del
Congo (ex Zaire) y Angola —de Africa Central.

Este espacio regional, que de aqui en adelante denominaré Africa
Austral/SADC, comenz6 a mostrar cierta unidad y tomar forma después
del fin del régimen del apartheid en Sudafrica, el cual habia marcado
una gran linea divisoria, un clivaje regional, entre amigos y enemigos.
Esta regién sufri6 agudas crisis politicas vinculadas por un lado al pro-
ceso de descolonizacién, y por otro al juego de fuerzas desatado entre
las dos superpotencias en la busqueda de esferas de influencia. La po-
litica del apartheid llevada a cabo por el gobierno blanco sudafricano
constituyé el eje en torno al cual se dirimian las alianzas.

En la década del noventa, el fin de la Guerra Fria y el fin del apar-
theid en Sudéfrica —y junto con él el fin de los afios de desestabilizacion
y guerra orquestados por el régimen racista de Pretoria— acarrearon
profundas transformaciones socioeconémicas y politicas. Los paises de
la regién comenzaron a transitar del autoritarismo y el afro-marxismo
posterior a la independencia al liberalismo econémico (aplicando pro-
gramas de ajuste estructural) y la democracia (a través de un proceso de
reformas politicas), intentando nuevas formas de cooperacion.

Para ese entonces la cooperacién en Africa Subsahariana no pa-
recia gozar de muchas oportunidades de éxito, debido a las disparida-
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des y desequilibrios econémicos existentes entre los estados africanos
y a la natural tendencia a resolver los problemas en forma individual.
Pero el nuevo modelo econémico también trajo consigo el desarro-
llo de nuevas formas de cooperacion, las cuales, bajo el paradigma
del “regionalismo abierto”, ofrecian el camino de la integracién como
alternativa para alcanzar la reinsercién econémica en el sistema in-
ternacional de fin de siglo. La regién de Africa Austral/SADC parecia
estar en condiciones, por su historia y sus potencialidades, para com-
binar sus capacidades, competir internacionalmente, y traer bienestar
a sus pueblos.

En este contexto tematico se revela pertinente efectuar una breve
referencia a los procesos de integracién de la regién, ya que histérica-
mente Africa Austral se vio comprometida en diferentes experiencias
de integracién, que sufrieron los vaivenes de la inestabilidad politica
regional y que fueron pensadas por o contra Sudafrica. La Southern
Africa Customs Union (SACU) es el tnico proceso que conté con la par-
ticipacion de la Sudéfrica racista.

En el espiritu de los otros acuerdos estaban claros la exclusién
de Sudafrica y el interés por luchar tanto contra el sistema de domi-
nacién racial que esta impulsaba como contra la dependencia real de
Sudafrica que padecia la mayoria de las economias de los paises de
la regién's.

Con el acceso de este pais a una democracia multi-racial en
1994, la situacién comenzé a revertirse y se generaron expectativas
respecto de su inclusion en la regién, habida cuenta de su rol como
locomotora del desarrollo. Pero aunque Sudafrica es el mayor socio
y su participacién puede ser beneficiosa, también existen temores
respecto a la continuacién de los patrones de subordinacién econé-
mica preexistentes.

Entre las mencionadas iniciativas de cooperacién figuran:

- la SACU, integrada por Botswana, Lesotho, Swazilandia y
Sudafrica (1969);

- la SADCC, formada en 1980 por Angola, Botswana, Lesotho,
Malawi, Mozambique, Swazilandia, Tanzania, Zambia y Zimbabwe,
bajo la idea “Hacia la liberacién econémica”, a la cual se incorporé
Namibia en 1990, una vez independiente de Sudafrica;

15 Tradicionalmente estas economias estuvieron conectadas debido a la histérica dependen-
cia que estos paises mantuvieron y atin mantienen con el polo de desarrollo que es Sudafrica,
a través del comercio, infraestructura, comunicaciones y migracién de mano de obra.
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- yla Zona de Comercio Preferencial del Africa Austral y Oriental
(PTA), firmada en 1981 por Comores, Etiopia, Kenia, Malawi,
Mauricio, Somalia, Uganda, Djibuti y Zambia'®.

Durante la década del noventa, y acorde con la revalorizacién del papel
de los regionalismos, estos dos ultimos procesos sufrieron aggiorna-
mientos segun las modalidades de los nuevos tiempos. En 1992, como
resultado de la conferencia consultiva anual de la SADCC reunida en
Maputo, se elaboré una serie de recomendaciones para la adopcién de
la integracién econémica como instrumento adecuado para el desarro-
llo de los paises miembros, reunidas en un documento titulado “SADCC:
hacia la integracién econémica”. Sobre esta base se cre6 en Windhoek
la Southern Africa Development Community (SADC), sucesora de la
SADCC, e integrada también por Angola, Botswana, Lesotho, Malawi,
Mozambique, Namibia, Swazilandia, Tanzania, Zambia y Zimbabwe.
Se adhirieron a esta organizacién en 1994 Sudafrica, en 1995 Mauricio,
y en 1997 Seychelles y la Repuiblica Democratica del Congo'’.

Por otra parte, en 1993 los paises del este y el sur de Africa fir-
maron el tratado de creaciéon del Mercado Comun para los Paises del
Este y el Sur de Africa (COMESA), reuniendo a 15 de los 18 paises que
integraban el Area de Comercio Preferencial.

Aunque las disparidades y asimetrias entre los miembros y el
abandono de algunos de ellos han conspirado contra el logro de resul-
tados significativos, el tema central en Africa Austral/SADC ha sido y
sera el papel de Sudéfrica, tanto desde la perspectiva de las intenciona-
lidades del gobierno sudafricano como desde las percepciones de sus
socios regionales.

Una de las cuestiones més complicadas a resolver es el sindrome
del “Gran Hermano” (Big Brother)'?, pues el rol de Sudafrica en la region
ha generado controversias y opiniones divergentes tanto en los estados
de Africa Austral/SADC como en aquellos que se plantean algtn tipo de

16 Para 1986 se habian incorporado Angola, Burundi, Lesotho, Mozambique, Ruanda,
Swazilandia, Sudan, Tanzania y Zimbabwe. Este proceso, generado principalmente por
los estados de Africa Oriental (inicialmente s6lo participaban Malawi y Zambia, de Africa
Austral), fue ampliando su namero de miembros hasta incluir los paises de ambas regiones.

17 Sus objetivos son: implantar un proceso de integracién autosustentado por la utilizacion
de los recursos de la region; instaurar la cooperacion y la armonizacion de las politicas de los
estados miembros en las areas de seguridad alimenticia, tierras y agricultura, infraestructu-
ra y servicios, industria, comercio, inversiones y finanzas; desarrollo de los recursos huma-
nos, ciencia y tecnologia, recursos naturales y medio ambiente; bienestar social, informacién
y cultura; politica, diplomacia, relaciones internacionales, paz y seguridad.

18 Léase el temor fundado a la hegemonia sudafricana en una regién con economias
muy vulnerables.
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aproximacién, como Argentina y Brasil. En ese contexto surgen pregun-
tas del siguiente tenor: ¢hasta qué punto Sudafrica plantea posiciones he-
gemonicas? ¢No sera un gigante con pies de barro? ¢ Por qué no optar por
mejorar la relacién con Angola y la Republica Democrética del Congo,
que tienen grandes potencialidades si se resuelven sus crisis internas?

En el caso de Argentina, el restablecimiento de las relaciones di-
plomaticas con Pretoria y la visita del presidente Menem trajeron consi-
g0 una mayor aproximacion a los paises de la regién. Los sudafricanos
ofrecen su pafs como puerta de entrada a toda Africa sobre la base de que
el continente africano es el principal destinatario de sus exportaciones,
lo cual demuestra que saben cémo vender y que tienen los canales acei-
tados. Pero la mayoria de los africanos sugiere evitar esta triangulacién
por parte de Pretoria, alegando que les genera dependencia.

Quizas teniendo en consideracién lo anteriormente dicho, la
incipiente aproximacién argentina no se canalizé exclusivamente via
Sudafrica, pudiendo observarse un cierto paralelismo entre la focaliza-
cién de esfuerzos en la nueva democracia y en otros paises de la region.
Incluso es de notar que la misién multisectorial que visité Africa no
incluia a Sudéfrica en la agenda.

El caso de Brasil parece mas claro atin, habida cuenta de la im-
portancia de Angola en la politica brasilera. Como menciona Mourio
(2000: 299), “la creciente preeminencia de Angola en el escenario regio-
nal de Africa Central, que retoma su importancia, no puede dejar de ser
registrada”. Esta, “inserta también en la Comunidad de los Estados de
Africa Central (CEEAC) principalmente en el Consejo de Paz y Seguri-
dad de Africa Central (COPAX, 2000), juega o puede llegar a jugar un
rol regional importante” (Mouréo, 2002: 8).

Asimismo, para Melo (2000a: 315, 317),

nuestra politica hacia Africa no necesita intermediarios [...] nues-
tro punto principal de intercambio con Africa es Angola y no una
Sudafrica que hace 24 afios que ayuda a Savimbi [...] Dejemos que el
comercio con Sudéafrica lo hagan las multinacionales, como ha sido
hecho en todos los tiempos. Pero debemos tener una politica comer-
cial para incrementar el comercio con los vecinos de Sudafrica.

El tema sudafricano sera objeto de una mencion especial en los préxi-
mos capitulos. Aqui me dedicaré a las relaciones de Argentina con los
estados de la regién austral, la cual recibi6 el dnico impulso de la poli-
tica exterior argentina en los dos periodos de gobierno de Menem.

ARGENTINA Y AFrRICA AUSTRAL/SADC

Durante el altimo quinquenio de la década del noventa se incrementa-
ron los contactos con Angola, Mozambique y Zimbabwe. Aunque Ar-
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gentina no posefa embajada en Luanda, Angola, las relaciones que se
fueron gestando desde la embajada en Zimbabwe dan muestra de la im-
portancia creciente de este pais. En ese contexto, el 20 de noviembre de
1994 el jefe de misién en Harare asisti6, en caricter de observador —por
ser Argentina en ese momento miembro no permanente del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas— a la firma del Protocolo de Lusaka,
junto al representante de Brasil. Este documento establecia el cese del
fuego entre el Movimiento Popular de Liberacién de Angola (MPLA) y
la Unién Nacional para la Independencia Total de Angola (UNITA), y la
reconciliacién nacional®®.

Las demoras en el proceso de pacificacién interna fueron facto-
res que impidieron el avance del acuerdo de cooperacién cientifico-téc-
nica, econémica y cultural vigente desde 1992. Sin embargo, durante
1995 se pudieron concretar algunos importantes negocios privados re-
lacionados con exportaciones no tradicionales. Tal fue el caso de una
empresa argentina impresora de cheques y billetes que realizé una ven-
ta por un valor préximo a los 40 millones de ddlares, desplazando a
tradicionales proveedores alemanes. Fue en el marco de esta operaciéon
que en el mes de agosto el ministro de Economia y Finanzas, Augusto
da Silva Tomas, y una delegacién integrada por el secretario del Con-
sejo de Ministros, el viceministro de Relaciones Exteriores y otros altos
funcionarios, realizaron una visita privada a Buenos Aires. A pesar del
caracter de la misma, fueron recibidos por el presidente Menem, quien
invité a su par angolefio, el presidente Dos Santos, a visitar Argentina
en fecha a combinar. Quedé asi de manifiesto el interés reciproco en
desarrollar la relacién bilateral en los campos politico, econémico, cul-
tural y cientifico.

A fines de noviembre de 1995 se produjo un nuevo viaje de re-
presentantes angolefios de alto nivel?® para discutir como avanzar en
la cooperaciéon que Argentina podia ofrecer en las areas diplomatica,
informatica y agricola. Los afios siguientes muestran un relativo declive
de la actividad politica diplomatica: en 1996 se registra solamente el
viaje del vicecanciller angoleno, Jodo Miranda, como enviado especial
del presidente Dos Santos. Sin embargo, durante mayo de 1999 una
misién multisectorial argentina visité Luanda, haciendo contacto con
funcionarios, empresarios y académicos.

19 Sin embargo, fue sélo en 1997 que este acuerdo dio frutos concretos, cuando el 12 de
marzo asumio el Gobierno de Unidad y Reconciliacién Nacional (GURN) bajo la presidencia
de José Eduardo dos Santos (MPLA) y la incorporacién de cuatro ministros de la UNITA.

20 El vicecanciller Miranda, el secretario del Consejo de Ministros Feijod y otros tres fun-
cionarios, que esta vez fueron recibidos por el embajador Guillermo Gonzélez y el secreta-
rio de la presidencia Alberto Kohan.
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En el marco de la participacién argentina en la Operacién de
Mantenimiento de la Paz de las Naciones Unidas en Mozambique
(ONUMOZ) a comienzos de noviembre de 1994, el canciller Di Te-
lla efectué un breve viaje a la ciudad de Maputo, el primero de un
miembro del gabinete nacional a Mozambique, para visitar el hos-
pital movil de la Fuerza Aérea argentina. Mantuvo entrevistas con el
presidente Joaquin Chissano y con el ministro de Relaciones Exte-
riores, Pascoal Mocumbi, tratando la cooperacién técnica y agricola
en particular.

Como contrapartida, en 1997 la Argentina recibi6 la visita de
Leonardo Santos Simao, ministro de Relaciones Exteriores y Coope-
racién de Mozambique, junto a otros funcionarios gubernamentales?!.
Ya en marzo una delegacién de ese pais habia visitado Buenos Aires
para interiorizarse del proceso de privatizaciones argentino. También
se avanzo en la negociacién de convenios, pues el 12 de marzo de
1999 ese pais presenté una contrapropuesta del proyecto “Acuerdo
de Promocién y Proteccion Reciproca de Inversiones” enviado por
Argentina. Asimismo lleg6 a Maputo la mencionada misién multisec-
torial que en 1999 se dirigi6é a Angola, siendo recibida por el ministro
Santos Simao.

En cuanto a Zimbabwe, cabe destacar que en noviembre de 1994
el subsecretario para la Cooperaciéon Regional e Internacional del Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores y otros tres funcionarios asistieron en
la Cancilleria de Buenos Aires a un curso para desarrollo, instalacién
y ejecucion de sistemas informatizados y capacitacion de funcionarios.
Como consecuencia, la Cancilleria de Zimbabwe adopté en 1995 el sis-
tema informatico creado por Argentina, concretandose durante 1996 la
segunda fase con el envio de especialistas argentinos??. También llegé
a Buenos Aires, entre el 12 y el 15 de septiembre de 1999, el presidente
de Zimbabwe??, Robert Mugabe, en gira por Latinoamérica, firméando-
se acuerdos en materias econémico-comercial, cientifico-técnica y de
cooperacion veterinaria.

Finalmente, durante 1999 viajaron a Buenos Aires el gobernador
del Reserve Bank of Zimbabwe y dos delegaciones de Tanzania, para
estudiar las privatizaciones de ferrocarriles y el sistema de puertos.

21 Filipe Chidumo, director nacional de Organismos Internacionales y Conferencias, y
Alberto Augusto, encargado de la Divisién América de la Cancilleria mozambicana.

22 También estd en discusién un proyecto sobre cooperacion en el ambito agricola en el
que participarian técnicos del INTA.

23 Argentina tiene embajada en Harare, pero el comercio es muy bajo. Por otra parte
Mugabe, presidente desde la independencia de Zimbabwe en 1980, se mantiene en el po-
der en condiciones de legitimidad dudosas.
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EL NUEVO IMPULSO

Como pudo observarse, los contactos con Angola, Mozambique y Zim-
babwe apuntaron a una mayor aproximacién con los estados de la re-
gién tanto en el ambito de los intercambios comerciales como en el
nivel de la cooperacioén cientifica y tecnolégica, y en general se debieron
al interés africano, probablemente promovido por la actividad desarro-
llada por las embajadas en Harare y Pretoria.

Las vinculaciones politico-diplométicas formaron parte de las
situaciones de rutina de la politica burocratica de la Cancilleria, y las
acciones se debieron a las iniciativas de los funcionarios interesados
en promover el acercamiento con estos paises. En ese contexto mere-
cen anotarse las gestiones exitosas del embajador argentino en Pretoria
para el establecimiento de relaciones diplomaticas con dos paises afri-
canos de la region. Asi, el 11 de marzo de 1999 se firmé con Malawi,
en Nueva York, una Declaracién Conjunta entre los respectivos repre-
sentantes permanentes ante Naciones Unidas, y con Lesotho, el 19 de
mayo, un comunicado conjunto suscripto por nuestro embajador en la
Republica de Sudafrica y por el Alto Comisionado del Reino Unido de
Lesotho en Sudafrica.

Sobre el final de una gestién caracterizada por el bajo perfil po-
litico y el desarrollo de la cooperaciéon y el comercio sélo en funcién de
resultados concretos, va a producirse un nuevo impulso desde Buenos
Aires, con la participacién en dos seminarios en Africa y el envio de
una misién multisectorial. En mayo de 1998 funcionarios argentinos
de alto nivel participaron en Harare de un seminario sobre reforma
del Estado y privatizaciones para Africa Austral, que incluia a Angola,
Lesotho, Malawi, Mozambique, Namibia, Sudéfrica, Zambia y Zimba-
bwe. Aprovechando el viaje, para esa misma fecha, entre el 17 y el 19 de
mayo, asistieron en Windhoeck, Namibia, al Southern Africa Economic
Summit, una iniciativa conjunta del World Economic Forum y la Secre-
taria de la SADC. El objetivo fue ofrecer un punto de encuentro entre la
comunidad empresarial de la region y la internacional, organizaciones
internacionales y representantes gubernamentales.

Por otra parte, con la creaciéon de la Fundacién ExportAr, las
actividades de promocién comercial de las secciones comerciales de
las embajadas tuvieron un cierto respaldo institucional desde Buenos
Aires, pues en el marco del plan de actividades de la mencionada insti-
tucién se incluyeron propuestas de los embajadores en Zimbabwe y en
Sudaéfrica. Entre las mismas merece atencion la concrecién de una mi-
sién comercial multisectorial que, aunque programada para 1998, sélo
pudo realizarse en mayo de 1999. Su importancia radica no tanto en los
logros como en las intenciones, por constituirse en el tinico impulso de
estas caracteristicas dirigido hacia Africa Subsahariana durante toda
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la administracién de Menem. La misién visité Angola y Mozambique y
también Costa de Marfil, y fue presidida por el subsecretario de Nego-
ciaciones Econémicas Internacionales, embajador Eduardo Sadous. La
misma conté también con la presencia de empresarios argentinos del
4rea alimenticia, farmacéutica y de transporte maritimo, y académicos
de las universidades nacionales de Quilmes y de Rosario?*.

Es de notar que estas iniciativas, los dos seminarios y la misién
multisectorial, que conformarian un impulso hacia la regién, fueron ges-
tadas como un proyecto cuasi personal del embajador Sadous en Buenos
Aires en cooperacién con los embajadores en Zimbabwe y Sudafrica, y
no recibieron oposicién del canciller. Por otra parte, también merece
una aclaracién la participacién de empresarios en la misién multisec-
torial, pues asistieron tanto aquellas empresas que ya tenian alguna ex-
periencia con el mercado africano y pretendian incrementar su radio de
accién y explorar nuevas posibilidades, como las que buscaban nuevos
horizontes frente a las dificultades coyunturales que les presentaba el
mercado brasilefio con la devaluacién del real. Por tanto, considero que
fueron producto de este impulso y no sus causas las declaraciones de la
titular de la Direccién de Africa Subsahariana durante su presentacién
en el seminario internacional “Sociedad, Politica y Economia en el Africa
Subsahariana” (realizado en Buenos Aires el 20 y 21 de abril de 1998 y
organizado por el CEI-UCA, CERIR, CINU y ACNUR), segtin las cuales el
canciller Di Tella habia dado instrucciones precisas para redimensionar
las acciones externas en la regién de Africa Austral en funcién de los
cambios positivos que alli se estaban operando.

Asimismo, “estos cambios positivos” merecen una lectura ad
hoc, en el sentido de ser interpretados como una “ventana de oportuni-
dades” para hacer negocios con los estados de la regién, ya que habian
sido detectadas areas o productos de interés que requeririan, en la ma-
yoria de los casos, del know how argentino. Entre ellas se mencionan:
privatizacién de la economia y reforma del Estado, en particular mo-
delo de estabilizacién econémica, reforma monetaria y privatizaciones
(Angola, Mozambique, Zambia); exploracion de gas y petréleo (Angola
y Mozambique); proyectos de reconstruccién vial, sanitaria y comuni-
cacional (Angola); comunicaciones, transporte, puertos (Mozambique);
rehabilitacion de lineas eléctricas (Mozambique) y de redes ferroviarias
(Repuiblica Democratica del Congo); desarrollo agricola, maquinaria

24 Esto es, junto a las reuniones oficiales con los funcionarios politicos, se desarrolla-
ron encuentros sectoriales con empresarios y autoridades universitarias. En mi calidad
de representante de la Universidad Nacional de Rosario pude observar el creciente interés
africano por avanzar en la cooperacion interuniversitaria, discutiéndose proyectos de con-
venios que estan en negociacién.
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agricola (Angola, Botswana, Zambia); sistemas de irrigacién (Republi-
ca Democriética del Congo); inseminacién artificial y mejoramiento de
la raza bovina (Angola); privatizacién de lineas ferroviarias (Mozambi-
que) (Insausti de Aguirre, 1998).

CAMBIOS EN LAS DIMENSIONES ESTRATEGICAS Y DE SEGURIDAD

Con el fin de la Guerra Fria, el tradicional enfoque de la seguridad
restringida a los aspectos ideolégico-militares se fue ampliando
progresivamente hasta abarcar aspectos vinculados a la estabilidad
democritica, el desarrollo econémico y un medio ambiente seguro.
Como se mencionara al inicio de este capitulo, durante el gobierno
de Menem las relaciones estratégico-militares se inscribieron en un
nuevo concepto de seguridad cooperativa, que apuntaba, en el caso
de las vinculaciones con Africa Subsahariana, a fortalecer las rela-
ciones en el Atldntico Sur. Seguin palabras del canciller, “estamos
convencidos de que ha llegado la hora en que todos los paises intere-
sados establezcamos mecanismos concretos de cooperacién en este
importante espacio maritimo. El Atldntico Sur es una de las pocas
areas del mundo sobre la que no existen acuerdos especificos” (Di
Tella, 1992: 76). Es en este contexto que se inscribi6 la participacién
multilateral argentina en las misiones de paz, en los Cascos Blancos
y en la ZPCAS.

LAS MISIONES DE PAZ EN AFRICA Y LOs Cascos BLANCOS

El objetivo primordial de las Operaciones de Mantenimiento de la Paz
(OMP) de las Naciones Unidas era detener los conflictos armados o pre-
venir su recurrencia y crear un medio ambiente seguro para las nego-
ciaciones que llevarian a la resolucién del conflicto. El fin de la Guerra
Fria establecié nuevos pardmetros y alejé6 muchas tensiones politicas
que habian limitado el &mbito de aplicacién de esas operaciones. Tam-
bién trajo consigo la disminucién de los conflictos interestatales y el
crecimiento de los intra-estatales. Asi comenzé a surgir una nueva ge-
neracién de operaciones militares de las Naciones Unidas para cumplir
con los compromisos de un Consejo de Seguridad mas consensuado.
Las mismas desempefian ahora funciones mas variadas, que incluyen
desde las misiones convencionales de observadores y fuerzas de preven-
cién y mantenimiento de la paz, pasando por la supervisién del cese del
fuego entre fuerzas irregulares, asistencia para el mantenimiento de la
ley y el orden, proteccién a la entrega de ayuda humanitaria y garantia
de derecho de transito, hasta el control de la aplicaciéon de sanciones
(Mackinlay, Chopra, 1997: 180).
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Para esta segunda generacién de tareas de mantenimiento de la
paz se requirié una ampliacién del grupo de paises cooperantes, entre
los cuales se ofrecié Argentina®.

También en el espiritu de este nuevo protagonismo se incluyé la
Iniciativa Cascos Blancos, propuesta por el presidente Menem en 1993
y aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1994,
con el apoyo de los paises africanos. Los Cascos Blancos tienen por
objetivo combatir la pobreza y asistir a las poblaciones en emergencia,
multiplicando los recursos humanos y materiales disponibles. En ese
marco, la Argentina se comprometié a participar activamente en dife-
rentes operaciones en el mundo promovidas por las Naciones Unidas,
entre las que se encuentran, en el continente africano, los casos del Sa-
hara Occidental, Ruanda, Angola, Mozambique y Guinea Ecuatorial.

En el Sahara Occidental, Argentina integré la Misiéon de Nacio-
nes Unidas para el Referéndum en el Sahara Occidental (MINURSO).
Particip6 desde 1991 con siete observadores militares, pero a mediados
de 1995 los redujo a dos y en 1996 a s6lo uno. Sin embargo, el dato mas
interesante lo constituye la intervencién argentina en el conflicto del
Sahara Occidental bajo la supervisién de la Cruz Roja Internacional.
Allf form6 parte de una llamada misién humanitaria para liberar a 185
prisioneros de guerra marroquies en poder del Frente Popular de Libe-
racién de Saguia el Hamra y Rio de Oro (Frente POLISARIO), en la lo-
calidad argelina de Tindouf. Este rescate fue gestado secretamente por
los embajadores argentino y norteamericano ante las Naciones Unidas
durante una misién a Argelia realizada en junio de 1995%. El mismo se
concret6 en noviembre, con un Boeing 707 de la fuerza aérea argentina
y un Hércules C-130 de bandera norteamericana.

Asimismo, participé con un observador militar en la Misién de
Asistencia de las Naciones Unidas a Ruanda (UNAMIR por sus siglas en
inglés) desde noviembre de 1994 hasta diciembre de 1995. En 1996, ante
la crisis producida en el entonces Zaire como resultado del conflicto en la
Region de los Grandes Lagos, el presidente Menem manifesté su dispo-
sicién a contribuir con efectivos a la fuerza multinacional propuesta por
el Consejo de Seguridad. Pero puesto que el tipo de operacién se cambi6
de fuerzas de intervencién a ayuda humanitaria, el 4 y 5 de diciembre
de 1996, en respuesta a un llamado del Alto Comisionado de Naciones

25 “Las operaciones de mantenimiento de la paz se han convertido en uno de los princi-
pales instrumentos de la comunidad internacional [...] la Republica Argentina ha decidido
por su parte, como elemento significativo de su politica exterior, acompafiar activamente
esta evolucién con personal militar y recursos materiales” (Di Tella, 1992: 74)

26 Entrevista con el embajador ante Naciones Unidas, Emilio Cardenas, realizada en
Buenos Aires en marzo de 1998.
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Unidas para los Refugiados (ACNUR) en ese pafs, se envié a Ruanda una
aeronave de la Fuerza Aérea argentina para ayuda de emergencia, con-
sistente en frazadas, pastillas potabilizadoras de agua y galletitas secas.
Viaj6 a este pais el embajador Frigerio, titular de la comisién Cascos
Blancos, acompafiado por una delegacién de la comisién, visitando los
campos de refugiados en Kigali y Karense. Frigerio mantuvo en Kigali
reuniones con el representante del ACNUR, evaluando la participacién
de los Cascos Blancos en un proyecto de construccién de viviendas para
los refugiados y en un proyecto sobre observacién de su reinsercién en
los lugares de origen?’.

Con respecto a Angola, Argentina particip6 en la Misién de Verifica-
cién de las Naciones Unidas en Angola (UNAVEM por sus siglas en inglés)
I, IT y III. En la primera misién, de 1988 a 1991, con seis observadores
militares; en la segunda fase, UNAVEM 11, con dos observadores militares
y tres oficiales de gendarmeria. UNAVEM III fue aprobada por la Resolu-
cién 976 del Consejo de Seguridad el 8 de febrero de 1995. Argentina envi6
dos oficiales del ejército que integraron el contingente brasilefio —durante
ese afo se suspendi6 el anunciado envio de tres lanchas rapidas y de hom-
bres del ejército por cuestiones presupuestarias?®. También en el periodo
1996-1997 fue enviado a Angola un equipo de Cascos Blancos para ayudar
en un proyecto con co-financiamiento aleman destinado a la desmoviliza-
cioén y reinsercién de grupos vulnerables victimas de la guerra civil. Los
Cascos Blancos coordinaron el registro y las tareas logisticas de las zonas
de acuartelamiento de Jamba y sus alrededores, de Mavinga y Cavaleca, y
el reasentamiento de los grupos vulnerables de Jamba. Durante el periodo
1997-1998, los Cascos Blancos asistieron técnicamente a una de las briga-
das anti-minas regionales y supervisaron las tareas de remocién de minas
de los zapadores angolefios (Jefatura de Gabinete de Ministros, 1998).

También en Mozambique Argentina estuvo presente en una Opera-
cién de Mantenimiento de Paz de Naciones Unidas, ONUMOZ, con obser-
vadores militares y una unidad hospitalaria mévil dotada de cuarenta efec-
tivos desde abril de 1993 hasta principios de 1995, fecha en que concluy6
la misién. De la misma forma, Buenos Aires envié observadores al proceso
electoral que culminé exitosamente en noviembre de 1995.

Finalmente merece destacarse la mencionada cooperacién con Gui-
nea Ecuatorial, planteada en el marco de la Iniciativa Cascos Blancos, para

27 En este marco, y aunque de caracter privado, merece también mencionarse la actividad
humanitaria desarrollada por una ONG argentina, Médicos en Catastrofes, que trabaja en
Ruanda, en un campo de refugiados operado por el ACNUR.

28 En el mes de mayo de ese mismo afio, el comandante Aguirre de la Gendarmeria fue
objeto de un atentado fatal cuando patrullaba las calles de Luanda con personal de las
Naciones Unidas.
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brindar asistencia y asesoramiento a las autoridades educativas en la cons-
titucién de un cuerpo estable de docentes, capacitandolos en los nuevos
métodos de ensenanza y proveyéndolos de material educativo basico.

LA COOPERACION EN EL ATLANTICO SUR

Como se mencioné en el Capitulo 2, en 1986, durante el gobierno de
Alfonsin, Argentina habia apoyado a Brasil en su iniciativa de creacién
de la ZPCAS. Desde entonces y hasta finales de la década del noventa, se
sucedieron cinco reuniones de los estados miembros: en Brasilia (1988 y
1994); en Abuja, Nigeria (1990); en Sommerset West, Sudafrica (1996); y
en Buenos Aires (1998). Paralelamente la Asamblea General fue adoptan-
do resoluciones que incorporaban las decisiones de las reuniones?.

La ZPCAS pas6 por dos periodos, resultado tanto de los cambios sis-
témicos como de los procesos politicos y econémicos domésticos que vivian
los paises a ambos lados del Atlantico. El quiebre més importante se produ-
jo luego de la reunién de Nigeria, con el fin de la Guerra Fria. Los cambios
en el escenario internacional y el fin del conflicto Este-Oeste alejaron las
principales motivaciones que habian dado origen a la creacién de la zona.

Como el Atlantico Sur habfa perdido la relevancia estratégico-
militar que sostuviera durante la Guerra Fria y la zona carecia de un
marco legal institucional, la iniciativa fue practicamente abandonada.

Pero en 1992 le cupo nuevamente a Brasil revitalizar la idea, mo-
dificando las prioridades y objetivos. Los cambios en la regién, tales
como la conclusion exitosa del proceso de independencia en Namibia,
las negociaciones en Sudafrica hacia una sociedad democratica y no
racista, los esfuerzos coordinados para finalizar el conflicto angoleno, y
la normalizacién de las relaciones diplomaticas entre Argentina y Gran
Bretafa, crearon condiciones propicias para estimular la cooperacion
entre los paises de la zona.

El cambio de percepciones —que las amenazas maritimas no eran
mas las tradicionalmente militares— ya habia comenzado a reflejarse en
la Resolucion de Naciones Unidas de 1990, que retrabajo los objetivos
iniciales de la ZPCAS reafirmando que la paz y la seguridad estaban
interrelacionadas con el desarrollo®. Por su parte, los sudafricanos,
debido a su posicién geoestratégica, propusieron la idea de “construir

29 Res. 41/11 del 27/10/86 (se declaré ZPCAS a la region del Océano Atlantico situada entre
Africa y América del Sur); Res. 45/36 del 27/11/90 (se reafirmé la cooperacién en materia poli-
tica, econdmica, cientifica, técnica y cultural); Res. 47/74 del 14/12/92; Res. 48/23 del 24/11/93;
Res. 49/26 del 02/12/94 (ingreso de Sudafrica); Res. 50/18 del 27/11/95; Res. del 14/11/96 (117
votos a favor y una abstencién: EE.UU.).

30 Ver Resolucion de la Asamblea General de Naciones Unidas 45/36 del 27/11/1990.
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puentes en el Atlantico Sur”, a través del incremento de lazos entre los
miembros de la ZPCAS y los paises de la cuenca del Indico, de la SADC
y del MERCOSUR?!, ampliando asi la agenda sudatlantica hacia el mar-
co mas general de la cooperacién Sur-Sur.

Aunque Argentina habia acompafiado a Brasil tanto en la inicia-
tiva como en la revitalizacién de la ZPCAS, sélo al promediar los no-
venta comenzé a mostrar un compromiso mayor, vinculado al curso
de las negociaciones con Gran Bretafa por el tema Malvinas3?. De tal
forma, en la sesién inaugural de la Quincuagésimo Primera Asamblea
de la ONU el 23 de septiembre de 1996, el canciller Di Tella abogé
por el inicio “de una nueva era en el Atlantico Sur” basada en la co-
operacién y en la eliminaciéon de tensiones, aludiendo a las dilaciones
en la resolucién de la disputa de soberania sobre las islas Malvinas,
Georgias y Sandwich del Sur y sus espacios maritimos circundantes.
Di Tella puso énfasis en

el natural interés de la Argentina en el Atlantico Sur que se refleja en
la participacién en la zona de paz y cooperacioén de la regién [...] Los
estados miembros de la zona nos hemos comprometido a respetar
la soberania e integridad territorial y a fomentar la democracia, los
derechos humanos y las libertades civiles, asi como a aunar esfuer-
zos en pro de la no proliferacién y la desnuclearizacion y a cooperar
en la lucha contra el narcotrafico [...] La Argentina esta firmemente
convencida de que debe iniciarse una nueva era en el Atlantico Sur,
como &rea libre de tensiones, lugar de encuentro de culturas diver-
sas comprometidas con los ideales humanistas y con el deseo comun
de progreso y bienestar (Clarin, 1993).

Este renovado interés por el &mbito multilateral llevé a Argentina a
ofrecerse para ser sede de la quinta Reunién Ministerial de la ZPCAS,
realizada entre el 22 y 23 de octubre de 1998. Se reunieron en Buenos
Aires representantes de alto nivel de Argentina, Brasil y Uruguay con
los de los paises de la costa oriental de Africa: Angola, Benin, Cabo
Verde, Gab6n, Ghana, Guinea Ecuatorial, Namibia, Nigeria, Reptublica
Democratica del Congo, Senegal, Sierra Leona, Sudafrica y Togo. En
este marco fue de relevancia la presencia del ministro de Relaciones
Exteriores de Sudafrica, Alfred Nzo, quien entregé la presidencia pro
tempore a Argentina y mantuvo paralelamente reuniones con la Subse-

31 Presentacién sudafricana a la Asamblea General de Naciones Unidas, 14 de noviembre
de 1996. Informacién suministrada por la Embajada de Sudafrica en Buenos Aires.

32 En este sentido vale mencionar que aunque el tema Malvinas no es tratado en este tra-
bajo, impregna directa e indirectamente todas las cuestiones sudatlanticas de la politica
exterior argentina.
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cretarfa de Politica Exterior®®. Las intenciones de Argentina apuntaron
a una revitalizacion de los temas comunes a los paises de la zona, vin-
culados a la paz y seguridad, proteccién del medio ambiente marino,
conservacion de los recursos vivos, promocién del comercio exterior,
inversiones y cooperaciéon econémica, y cooperacién en relaciéon con
delitos vinculados con el narcotrafico, incluido el lavado de dinero. En
la reunién de Buenos Aires se acordaron una Declaracién Final y un
Plan de Accién que los contemplaban. En la declaracién se destacé la
voluntad de incrementar la cooperacién en areas de interés comun, en
tanto el plan de accién es un documento adoptado por primera vez en
el marco de las reuniones ministeriales con el objetivo de llevar a la
practica las medidas acordadas en la declaracién. Para implementar-
las se esperaba contar con la tradicional dindmica de relaciones entre
los paises de la zona, esto es, que entre cada reunién ministerial las
negociaciones avanzaran en el &mbito de los encuentros —formales e
informales- de los representantes permanentes ante Naciones Unidas
en Nueva York. Pero desde la reunién de Buenos Aires, y a pesar de
los intentos realizados por los representantes argentinos, los acuciantes
problemas de los estados a ambos lados del Atlantico han paralizado
las negociaciones. Existen dificultades serias para pasar de las buenas
intenciones a las acciones, sobre todo cuando la agenda de cooperacién
es tan amplia como la detallada en este apartado.

LA DIMENSION COMERCIAL

A pesar del bajo perfil politico-diplomatico, o de lo que he llamado “la
politica de la no-politica”, en la década del noventa el comercio con los
estados africanos crecié notablemente en montos, alcanzando valores
nunca antes registrados y llegando en algunos afios a triplicar las mas
altas cifras de la década anterior: en las exportaciones se pasé de 421
millones de délares en 1983 a 1.255 millones en 1997; en las importa-
ciones, de 147 millones en 1980 a 445 en 2000 (ver Cuadros 5, 6 y 11).
Si se comparan los saldos favorables del comercio argentino-africano
(ver Cuadro 15) con el total de la balanza comercial de Argentina, se
observa que algunos estados africanos aparecen como mercados nada
despreciables para ayudar a equilibrar los desajustes provocados por
las importaciones argentinas de otras regiones. Sin embargo, el volu-
men de las importaciones y exportaciones con Africa presenta fluctua-

33 A pesar del discurso “atlantista”, la ausencia del canciller mostré las prioridades de
Argentina en la regién.
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ciones debido a los vaivenes de las economias africanas o a situaciones
aisladas, como disturbios politicos o sequias.

Al analizar las relaciones comerciales de Argentina con Afri-
ca Subsahariana y considerar las exportaciones totales a los estados
miembros de Africa Austral/SADC, las cifras muestran que estas son si-
milares a las exportaciones argentinas a la regién nordsahariana, deno-
tando asf una polarizacién de las ventas al continente africano. Aunque
entre el principio y el final de la década del noventa las exportaciones se
duplicaron, mantuvieron casi la misma participaciéon que en la década
anterior en el total exportado por Argentina (ver Cuadro 11), debido al
incremento de las exportaciones globales. Africa del Norte concentré
alrededor del 50% de las compras africanas, Sudafrica un 25% y Nige-
ria un 4%, con montos muy erraticos**. Los principales compradores de
la regién norafricana fueron Egipto, Marruecos, Argelia, Ttinez y Libia,
con una importante participacién de la produccién agricola argentina
(tortas y residuos de soja, maiz, aceite de soja, de girasol y de algo-
dén, trigo, carne bovina, tabaco en rama, hortalizas, leche y nata) y una
relativa incidencia de productos industriales (tubos y perfiles huecos,
productos laminados de hierro y acero). Es de notar asimismo que el
gobierno argentino ha tratado de mantener con estos compradores una
razonable vinculaciéon politico-diplomatica con el envio de variadas mi-
siones diplomatico-comerciales.

Las exportaciones a la regiéon subsahariana constituyeron un
poco menos de la mitad de las compras africanas, con una importante
concentracién en Sudéfrica (con montos mas o menos constantes, en-
tre el 22 y 28%), seguida por Nigeria, con alrededor del 4%. Sudafrica
compro tortas y residuos de soja, aceites de girasol y algodén, oro, tri-
go y pasta quimica de madera. Nigeria compré productos laminados
planos de hierro o acero, tubos y perfiles huecos, trigo y polimeros de
propileno. Las exportaciones a los otros paises de la regién no fueron
constantes, variando significativamente durante el periodo entre Ango-
la, Costa de Marfil, Mauricio y Kenia, que compraron harina de cerea-
les, aceite de soja y girasol, maiz, chocolate, tubos y perfiles huecos y
productos laminados planos de hierro o acero (ver Cuadro 9).

Con respecto a las importaciones, que presentaban montos rela-
tivamente bajos entre 1989 y 1990 (21 millones de ddlares), se quintu-
plicaron al afio siguiente, con 113 millones de ddlares, inicidndose un

34 Aunque Nigeria quedé colocada como segundo comprador en la regién de Africa
Subsahariana, esta a gran distancia del primer socio. En este caso puede observarse que a
pesar del “ruido” en la relacion bilateral politico-diplomatica, los resultados en la relacion
comercial fueron notables.
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periodo de incremento sostenido hasta llegar al afilo 2000 con 445 millo-
nes de délares. No obstante, la participacién en el total de las importa-
ciones argentinas se mantuvo igual que en la década anterior, en un 1%
promedio (ver Cuadro 11). La politica econémica aplicada a partir de
1991 con la Ley de Convertibilidad y las medidas implementadas para
abrir la economia, entre ellas la desregulacién del comercio exterior y
la disminucién de los aranceles aduaneros de importacién, produjo un
incremento sostenido de las importaciones globales hasta 1998. Pero
los productos a importar, principalmente bienes de capital, provinieron
de los paises desarrollados —~Unién Europea y NAFTA- y de Brasil, prin-
cipal socio del MERCOSUR. En este contexto, s6lo Sudafrica mostré
porcentajes relevantes, pues las importaciones de Africa crecieron en
paralelo al aumento de las importaciones globales argentinas?.

La concentracién de las compras en pocos paises africanos fue
aun mayor que en el caso de las ventas. Pero se invierten las regiones:
Africa Subsahariana vendié tres cuartas partes de las importaciones ar-
gentinas del total de Africa, con un socio principal, Sudafrica, seguida a
mucha distancia y con cifras erraticas por Nigeria y Costa de Marfil (ver
Cuadro 11). Sudéfrica, que ocupa el primer lugar en las exportaciones
argentinas a Africa Subsahariana, también mantuvo esa posicién como
vendedor, con casi la mitad de las importaciones del continente con
montos constantes (combustibles, aceites minerales, fundicién, hierro
y acero, y papel y cartén).

Pero con excepcion de Sudafrica, las importaciones argentinas
giraron en torno al petréleo. Nigeria present6 exportaciones absoluta-
mente erraticas (petréleo). Costa de Marfil fue importante vendedora en
el segundo quinquenio, con balanza negativa para la Argentina a partir
de 1997 (pasta de cacao). Con Angola (petréleo) el comercio fue variable
y erratico. En tanto, las compras de Argentina a la regién norafricana
fueron petroéleo y derivados, corcho, abonos minerales y aceite de oliva.

Lo anteriormente expuesto demuestra que, a pesar de que no exis-
tieron estrategias para el continente africano dado el bajo perfil en las
prioridades de la politica exterior argentina, el comercio bilateral au-
ment6 por el interés de actores privados nacionales y transnacionales.

El tipo de productos comerciados —materias primas, principal-
mente agroalimentarias y petréleo— puede explicar este proceso, en la
medida en que su comercializacién es manejada por grandes corporacio-
nes transnacionales que planifican sus estrategias de compras y ventas

35 Las importaciones de Africa se quintuplicaron entre 1990 y 1991 y se triplicaron entre
1991 y 1997. En los mismos periodos, las importaciones argentinas globales se duplicaron
y triplicaron, respectivamente.
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en términos globales, teniendo poca consideracién por las fronteras na-
cionales y otorgandoles relevancia a las oportunidades de los mercados.

Si bien la administracién de Menem plante6 una politica exterior
en clave econémica y en consecuencia enfocé la relacién con los paises
africanos en funcién de estas prioridades, no se detecta una clara poli-
tica o estrategia de promocién comercial a pesar de cierta coherencia
en las acciones selectivas. Esto es, la densidad en la relacién politico-
diplomatica esta en relacién directa con el nivel de las transacciones
comerciales. Los paises del norte de Africa y Sudéfrica son tanto in-
terlocutores y objeto de visitas oficiales y oficiosas reciprocas, como
principales socios comerciales en el area estudiada. Asi, la diplomacia
fue en apoyo del pragmatismo, que en este caso amerita una lectura en
términos comerciales.
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Carituro IV

[LA IMAGEN EN EL ESPEJO: LA POLITICA
AFRICANA DE BRASIL (1960-2000)

A PARTIR DE la década del sesenta Brasil fue construyendo lentamen-
te una politica africana, con altos y bajos, que se enmarcaron en su
estrategia global de insercién en el mundo. Contrariamente a Argenti-
na, Brasil contaba con una historia colonial comun plena de contactos
intrasudatlanticos!. Sin embargo, durante el siglo XIX, de acuerdo a
los términos del Tratado de Independencia de 1825, que tenia como
garante a Inglaterra, Brasil fue impedido de desarrollar vinculaciones
o aceptar cualquier posibilidad de controlar los territorios portugueses
en Africa. Esta fue una imposicién de Portugal, que temia un avance de
Brasil sobre sus colonias africanas.

A pesar de ello, la herencia africana se constituy6 en parte del
corpus social brasilefio, tal como se describe, entre otros numerosos
trabajos, en las obras de Rodriguez (1961) y Costa e Silva (1989). Como
menciona Mourdo (1994: 150), “la influencia africana en Brasil es su-
mamente relevante desde el punto de vista étnico, cultural y lingiiis-

1 Saraiva y Gala (2001: 1) sintetizan asi este periodo: “en la formacién del mundo moder-
no, entre los siglos XV y XIX, los dos lados del ‘mar tenebroso’ fueron envueltos en la l6gica
del comercio atlantico de esclavos, bienes e ideas. Africa pasé a ocupar un papel central en
la formacién de la sociedad y de la economia de Brasil. La esclavitud de los africanos en
Brasil, para la gran mayoria de los historiadores brasilefios, fue el corazén que hizo latir
la organizacioén social de la colonia portuguesa en los trépicos americanos y se torné la
amalgama de la organizacion del Estado imperial en el siglo XIX”.
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tico... En el caso que se agregasen el legado amerindio y la herencia
europea, se mostraria la tridimensionalidad de la cultura brasilefia”.

Como puede observarse, la independencia implicé para Brasil
un alejamiento involuntario de Africa, el cual comenzé a revertirse en
el siglo XX, a partir de la década del cuarenta, cuando se inicié un
proceso de recomposicion gradual de sus relaciones con los vecinos del
Atlantico. Finalmente, junto a la independencia de los estados africa-
nos, el gobierno de Quadros inauguro la etapa de mayor aproximacién,
la cual, a pesar del intervalo de los posteriores dos primeros gobiernos
militares, posibilit6 la construccién de una politica africana.

La aproximacién con Africa se inici6 casi paralelamente en Bra-
sil y Argentina, pero las caracteristicas que fueron tomando sus acer-
camientos las diferencian. Argentina demostré capacidad de iniciativa
durante la presidencia de Frondizi, con el disefio del primer plan de
presencia argentina en Africa y el envio de la misién Llamazares, pero
luego tuvo una politica espasmédica, por impulsos, en el marco del
bajo perfil de las relaciones Sur-Sur y del continente africano en las
prioridades de su agenda externa. Los impulsos estuvieron principal-
mente vinculados a la necesidad de obtener nuevos mercados més que
a la construccién de un acercamiento que permitiera encontrar intere-
ses convergentes para defender posiciones comunes.

Mourao y Oliveira (2000: 332) consideran que “en lugar de ha-
blar de un proyecto africano preferimos hablar de un proceso a lo largo
del tiempo, durante el cual, con mas o menos énfasis, se fue formulan-
do una accién politica y una accién diplomética”. A pesar de que los
citados autores creen que no existié “una extrema racionalidad”, este
proceso difuso —como ellos lo caracterizan— adquiere mayor coherencia
al compararlo con los impulsos argentinos.

Aun cuando en el caso de Brasil también pudiera utilizarse la
idea de impulsos para analizar su politica africana, estos fueron acu-
mulativos. Con el paso de los afios, la sumatoria de acciones politico-
diplomaticas fue generando una importante densidad de relaciones a
ambos lados del Atlantico, que habilita a hablar de una politica incre-
mentalista. Contrariamente a Argentina, donde los impulsos surgieron
muchas veces de los niveles intermedios de la Cancilleria, en Brasil el
acercamiento politico-diplomatico estuvo vinculado a las estrategias
presidenciales de insercién del pais, donde Africa tenia un lugar, y fue
menor la incidencia del poder politico de turno sobre las decisiones de
Itamaraty, que mantuvo mayor continuidad en los disefios externos.
Paralelamente, en Argentina hubo mayor inestabilidad politica, dupli-
candose para el mismo periodo los cambios politico-institucionales.

El principal agente que contribuyé a la formulacién e implemen-
tacion de las acciones externas de Brasil hacia los estados africanos fue
el Ministerio de Relaciones Exteriores conjuntamente con la Presiden-
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cia de la Republica?, aunque también ha habido participacién variable
de la corporacién militar, asi como contribuciones de empresarios, par-
lamentarios y académicos?.

En el caso brasilefio, como senala Arbilla (1997: 102-103),

las caracteristicas peculiares del cuerpo diplomatico, en particular su
fuerte identidad como corporacién y una orientacién institucional propia
perpetuada a través de la socializacién de sus funcionarios y del monopo-
lio de los puestos en Itamaraty, estimul6 la continuidad de los puntos de
vista y los conceptos elaborados y sedimentados a lo largo del tiempo.

En funcién de un “estilo diplomatico” que enfatiza la prudencia y la con-
tinuidad como medidas de excelencia de la corporacién, las innovacio-
nes conceptuales tienden a ser filtradas o traducidas en formas mas com-
patibles con el llamado “acervo diplomaético del pais”, de forma tal que
“Itamaraty se ha convertido en depositaria de la tradiciéon diplomatica”.

En este capitulo, por tanto, me ocuparé del analisis de las tres
dimensiones de la politica exterior de Brasil hacia los estados africanos
y marcaré las diferencias y similitudes con el caso de Argentina (sin
pretender realizar un trabajo de politicas exteriores comparadas, que
ameritaria otra metodologia).

LA DIMENSION POLITICO-DIPLOMATICA

Mas alla de los matices que los diferentes ejecutivos le imprimieron a
la politica externa brasilefia, puede observarse continuidad en cémo
se disefiaron e implementaron los modos de insercién de Brasil en el
sistema internacional en conexién con el proyecto de desarrollo interno
(desarrollo nacional por sustituciéon de importaciones)*. Como apuntan
Mourzo y Oliveira (2000: 314), “debemos ver a la politica exterior como
un proceso lento que refleja no sélo las condiciones internacionales
sino también las condiciones internas”.

En este contexto, los estados del continente africano tenian re-
servado un lugar aunque variaran los paises en funcién de las circuns-
tancias, otorgandosele contenido y cierta continuidad a una politica

2 Segin Mourdo (1986), “el acompanamiento atento de la evolucién de las relaciones in-
ternacionales entre Brasil y los paises africanos muestra claramente que el cuadro de los
entendimientos registrados en nuestro siglo, es sin duda fruto de una actividad del Poder
Ejecutivo, especialmente del Ministerio de Relaciones Exteriores”.

3 Como sefiala Gelson Fonseca Jr. (1998: 263), “en Brasil, las instituciones oficiales domina-
ron, en medida significativa, por lo menos hasta la década de 1970, las formulaciones centra-
les sobre politica externa [...] Tanto Itamaraty como las Fuerzas Armadas “piensan” en fun-
cion de intereses, de una determinada visién de su papel como burocracias permanentes”.

4 Al respecto es esclarecedor el analisis realizado por Cervo y Bueno (1992).
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africana que fue construyéndose a lo largo de los afios, con altos y ba-
jos, resultantes de su propia evolucién. La aproximacién con Africa, o
mejor, la reaproximacioén, como la califican Mourao y Oliveira (2000),
fue consecuencia de un proceso, con momentos emblematicos. Ocurrié
en un contexto de dificultades tanto internas como externas, y comenzd
a partir de paises africanos de lengua inglesa y francesa, lo que permi-
ti6 un cierto aprendizaje en la conduccién de esas relaciones hasta que
finalmente abarcé a los paises de lengua portuguesa.

Brasil tuvo para Africa disefios y acciones politicas concretadas
en acciones politicas. Esto es, hubo una mayor densidad de acciones,
marcadas por el perfil y cantidad de visitas enviadas® y recibidas y por
la firma de muchos y variados convenios de cooperacién (ver Cuadros 3
y 4). En consecuencia, Itamaraty envié a Africa a grandes diplomaticos
como Alberto Costa e Silva, Ovidio Andrade de Melo, Geraldo Heraclito
Lima y Affonso de Ouro Preto, entre otros. No era un “destino-castigo”
al estilo argentino, cuyos diplomaéticos en general preferian las capita-
les de los paises desarrollados.

Hubo construccién diplomatica, y existieron politicas donde antes
no las habia. A medida que la construccién avanzaba se utilizé el discur-
so culturalista y el comercio para movilizar a la sociedad y justificar las
acciones diplomaticas, ya que no existia informacién sobre Africa. Pues-
to que Brasil habia estado separado del continente africano por mas de
un siglo, se debi6 fomentar el conocimiento de la realidad africana y de
sus culturas a través de la creacion de centros de investigacion®. La exis-
tencia de raices comunes y la herencia africana en Brasil no habilitaban
el conocimiento de las realidades africanas de la segunda mitad del siglo
XX, sobre las cuales los funcionarios diplomaticos poseian pocas refe-
rencias concretas salvo por algunos contactos en la ONU. Sin embargo,
fueron utilizadas en el acercamiento a los estados del continente.

Para Mourao (1994: 152), formaron parte de la diplomacia cultural
como un “vector sustantivo en el campo de las aproximaciones diplo-
maticas”, habida cuenta de la importancia de los factores culturales en

5 También a tener en cuenta la antecedencia en el tiempo: la primera misién oficial de un
canciller brasilefio a los paises del continente africano fue en 1972, mientras que la de su
par argentino fue en 1988. La primera visita de un presidente brasilefio fue en 1983, en tan-
to que el primer viaje de un jefe de estado argentino fue en 1986, para asistir a la cumbre
de los No Alineados, esto es, a una reunién multilateral que eventualmente se organizaba
en Africa; por tanto, la primera visita oficial fue s6lo en 1995.

6 El Instituto Brasilefio de Estudios Afroasiaticos (IBEAA) en Rio de Janeiro, en 1961;
el Centro de Estudios Afro-Orientales (CEAO) en Bahia en 1959; en 1963, en Sao Paulo,
el Centro de Estudios y Cultura Africana, transformado en 1968 en Centro de Estudios
Africanos (CEA); en 1973, el Centro de Estudios Afroasiaticos en Rio de Janeiro (CEAA).
Para conocer la evolucién de los centros académicos, ver Beltran (1987).
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las relaciones internacionales. Saraiva (1996: 89), por su parte, incorpo-
ra otro ingrediente a la explicacién civilizacional de Honorio Rodriguez
(1961), con fuente freyreana’: la utilizacién del discurso culturalista que
enfatizaba la familiaridad y la historia comtn a ambos lados del Atlanti-
co®. Pero no obstante la presencia africana en la formacion de la cultura
brasilefia, las aproximaciones al continente africano fueron las mas de
las veces el resultado de una percepcion feliz de los diplomaticos. Fue Ita-
maraty quien dio continuidad y sustento a estas aproximaciones, tanto
con los gobiernos democraticos como con los militares.

En cuanto a la dimensién interna, aunque en principio pudiera
pensarse lo contrario, la existencia de regimenes militares en Argentina
y Brasil durante gran parte del periodo bajo estudio no trajo aparejada
una similitud de percepciones respecto al escenario internacional o al rol
de los paises africanos. Los militares argentinos, o mejor dicho la diplo-
macia econémica implementada durante buena parte de los gobiernos
militares, buscaban nuevos mercados en Africa y por tanto pretendian
incrementar la relacién comercial. En tanto, en el caso de Brasil, como lo
afirman Mourao y Oliveira (2000: 316), “la aproximacién con los nuevos
estados africanos fue, sin duda, un acto més de naturaleza politica”.

En las cuestiones Sur-Sur; Brasil se consideraba del Tercer Mundo
sin ser tercermundista. Fue por ello que nunca intenté ser miembro de los
No Alineados —aunque los representantes brasilefios asistian a las reunio-
nes como observadores— ni instal6 algiin aspecto de su politica exterior en
el marco del Movimiento, como en ciertos momentos lo hiciera Argentina,
tanto con gobiernos militares como civiles. Su politica exterior se articu-
laba en torno a “las tres D” —desarme, desarrollo econémico y descoloni-
zacién-, como lo anunciara el entonces ministro Jodao A. De Araujo Castro
en la Decimoctava Sesién de la Asamblea General de la ONU, en 1963
(FUNAG, 1995: 163). Las elites brasilefias aspiraban a participar del multi-
polarismo emergente, aumentando sus responsabilidades internacionales,
bajo la idea subyacente de Brasil como potencia media. En ese marco,
acercarse a los paises africanos fue una cuestién de principios, para pro-
mover el desarrollo de la solidaridad entre los paises “del Sur”. Pero tam-
bién con la idea de garantizar una presencia internacional que aumentase

7 Gilberto Freyre, en su esquema culturalista, fue el primero en formular la idea de Brasil
como parte de un mundo atlantico en el cual Africa es un componente indeleble, perci-
biendo asi la fuerza de la presencia africana en la formacion social de Brasil.

8 Noétese que esta retorica de la africanidad brasilena tuvo una dimensién externa y una inter-
na. Externamente, Brasil se presentaba como un pais occidental africanizado, como la mayor
nacién africana fuera de Africa. Internamente, la sociedad brasilefia presentaba contradiccio-
nes, al no otorgarles un lugar muy claro a las desorganizadas comunidades afro-brasilefias
que reclamaban por la discriminacién interna. Esto motivo criticas de los paises africanos que
sostenian que la tan mentada miscigenacion racial no habia creado equidad racial.
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la capacidad de influencia del pais en cuestiones globales, a partir de una
mayor diversificacién de sus relaciones externas y de alianzas —tanto poli-
ticas cuanto econémicas— con los nuevos estados del Sur.

De este modo, podria sefialarse que las relaciones de Brasil con
Africa se inscribieron en un proyecto diplomatico que conservé una
relativa continuidad desde el inicio de la década del sesenta hasta me-
diados de la del ochenta. Asi, Africa, del discurso a la praxis, ocup6
principalmente la posicién de compafiera politica para reforzar el peso
externo del pais y del propio continente en las cuestiones globales. Por
otra parte, como opina Oliveira (1987: 318), la manutencién y conti-
nuidad de una politica africana parecen haber sido reforzadas por las
dificultades para establecer un proyecto comuin con América Latina,
debido a las rivalidades regionales, principalmente con Argentina.

Dado que la politica africana de Brasil fue una politica de lo posi-
ble, tuvo importantes condicionantes externos, especialmente en la vin-
culacién con las colonias africanas de Portugal, pais con el cual Brasil
mantenia una relacién especialisima. Por ello hubo ambigiiedades en
las relaciones con las colonias portuguesas en Africa, y también hubo
ambigiiedades con Sudafrica, dado que las oscilaciones de Brasil tradu-
cian intereses, como se observara en el Capitulo 8.

A continuacién desarrollaré como fue construyéndose una politica
africana a través de los diferentes gobiernos que se sucedieron en Brasil
—dos democraticos, cinco militares®’ y uno de transicién democratica— has-
ta la década del noventa, en la cual por una serie de condicionantes exter-
nos e internos se continué con la misma pero de manera mas selectiva, en
funcién de un nuevo modelo de insercién y de recursos mas limitados.

La atencion especial otorgada a la década del noventa se justifica
pues ella es el marco referencial del periodo que se eligié6 como caso
testigo en el analisis de la politica exterior argentina

LoS AVANCES EN LA FORMULACION DE UNA POLITICA AFRICANA

En marzo de 1961, Janio Cuadros, en el marco de la llamada “Politica ex-
terna independiente”, formulé la politica africana de Brasil en su mensaje
al Congreso Nacional. La coloc6é en manos de Itamaraty y creé la Divisién
Africa, incorporando en los informes del Ministerio un capitulo para los
asuntos africanos. La nueva unidad administrativa incluiria a los diplo-
méticos brasilefios involucrados en los asuntos africanos en las Naciones
Unidas durante la década del cincuenta'®. A pesar del corto gobierno de

9 Vizentini (1998) se ocupa de este periodo de manera muy especial.

10 Entre tanto, los profesores de Rio Branco comenzaron a formar nuevas generaciones
de diplométicos en la perspectiva del nuevo interés brasilefio por Africa.
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Quadros, por primera vez surgi6 una estrategia politica global para Africa.
Fue él “sin duda, el responsable por el establecimiento de un nuevo per-
fil en las relaciones diplomaticas con Africa” (Mourdo-Oliveira 2000: 313)
que incluyé la apertura de embajadas en Accra (Ghana), Lagos (Nigeria)
Nairobi (Kenia) y Dakar (Senegal). Pero tanto él como Goulart después
encontraron serias limitaciones para su politica de aproximacién a Africa,
provenientes de la escasa permisibilidad de un sistema internacional condi-
cionado por el conflicto Este-Oeste y de la propia dimensién doméstica de
la nueva politica exterior. Por ejemplo, los militares que presentaban cierta
resistencia al nuevo enfoque pudieron desarrollar sus ideas con el golpe
militar de Humberto Castello Branco (1964-1967, politica de alineamiento
automaético con EE.UU.). Por entonces, Itamaraty perdi6 peso en relacién
a los militares vinculados a la Escuela Superior de Guerra y tuvo en este pe-
riodo una linea dominante de diplomaticos asociados al proyecto liberal y
con un occidentalismo exacerbado. Sin embargo, habia otros diplomaéticos
vinculados a la Divisién de Africa y a la Divisién de Cooperacién Comercial
que preferian una lectura menos ideolégica y mas pragmatica del lugar de
Africa en la politica exterior de Brasil, y que consiguieron enviar las prime-
ras misiones exploratorias a los nuevos estados africanos (ver Cuadro 3).

Sin embargo, esta linea “occidentalista” no duraria mucho tiem-
po. Con Arthur Costa e Silva (1967-1969), Itamaraty se torné conductor
de los objetivos de la diplomacia de la prosperidad, y la politica africana
fue redefinida. En octubre de 1967, la Divisién Africa, que se vinculaba
ala Subsecretaria General para Europa Oriental, fue incluida en la nue-
va Subsecretaria de Africa y Oriente Préximo. El gobierno de Costa e
Silva fue la transicién desde la falta de certezas hacia nuevas conviccio-
nes que moldearon la politica externa de Brasil a lo largo de la década
del setenta. En ese contexto se mantuvo la relaciéon diplomatica con
las jovenes naciones africanas, incrementandose la presencia brasilefia
con la apertura de embajadas en Abidjan y Kinshasa.

Con Emilio Garrastazu Médici (1969-1974, diplomacia del inte-
rés nacional) se redefinié el concepto de seguridad nacional para dar
énfasis al de interés nacional. Paralelamente comenzé a declinar la per-
cepcién geopolitica del Atlantico y se redimensiond la politica africana,
manteniéndose la influencia brasilefia a través del comercio. Los aca-
démicos que analizaron el periodo coinciden en que no habia consen-
so sobre el rol de Africa en las definiciones estratégicas, en el marco
de disputas intra-burocaticas. Para el poderoso ministro de Hacienda,
Delfim Netto, el area natural de cooperacion debia ser Sudafrica. Asi-
mismo, habia que reforzar los acuerdos con Portugal, para a través de
ellos poder acceder a las colonias portuguesas en Africa y al mercado
europeo. Para el ministro de Relaciones Exteriores, Gibson Barboza, la
politica exterior debia considerar la inclusién gradual de los paises de
Africa Negra, sin negar la importancia estratégica de las relaciones con
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Sudéfrica. Para poner a prueba su posicién, Barboza presidié en 1972
la primera misién que visit6 varios paises africanos de la costa occiden-
tal, constituyéndose en fundacional para el posterior desarrollo de la
politica africana'!. En el viaje particip6é una gran comitiva que abrié un
intenso didlogo con los paises africanos, siendo el canciller una figura
clave al pronunciar cerca de ochenta discursos. Esta primera misién
sirvié también para conocer las reacciones de los lideres africanos en
torno al acercamiento que Brasil estaba iniciando, y tantear cémo estos
percibian las relaciones de Brasil con Lisboa sobre las entonces colo-
nias africanas de Portugal. De este modo, Brasil pas6 a conocer mejor
Africa y sus aspiraciones, fortaleciendo un contacto diplomatico direc-
to con las nuevas naciones.

En términos generales, tanto Médici como su sucesor Geisel
mantuvieron una politica exterior destinada a reducir el grado de de-
pendencia de Brasil por medio de la redefiniciéon de su papel interna-
cional y de la diversificacién de sus relaciones externas, sin fronteras
ideolégicas. Fue una politica exterior cada vez mas flexible y méas prag-
matica. Por entonces, el pragmatismo formulado conceptualmente con
Ernesto Geisel (1974-1979, pragmatismo ecuménico y responsable) se
torné un instrumento para la accién externa de Brasil. En Itamaraty, el
activismo de Italo Zappa, jefe del Departamento de Africa, Asia y Oce-
ania, contribuy6 a la construccién de este nuevo momento emblematico
en la politica africana de Brasil, cuyo punto mas alto fue la definicién
de una postura frente a la independencia de las colonias portuguesas.

Tras un periodo ambiguo, donde el gobierno de Brasil se de-
bati6 entre las presiones internas de la comunidad portuguesa y ex-
ternas de Lisboa para no apoyar el proceso de descolonizacién de las
entonces colonias portuguesas y las demandas internas de grupos pro
Africa y externas de los paises africanos y arabes para tomar posicio-
nes a favor, Itamaraty defini6 el reconocimiento de la independencia
de Angola (el 11 de noviembre de 1975) y de las otras colonias!2. Se
rompi6 asi un ciclo de alineamiento automatico de las posiciones por-
tuguesas y brasilefias en Africa, iniciandose una relacién privilegiada
con la Angola independiente.

11 Esta misién fue descrita detalladamente por el propio ministro en su libro (Barboza,
1992), editado veinte anos después. De su lectura se desprenden la sintonia y las mar-
cadas coincidencias subyacentes a ambos lados del Atlantico entre la cultura brasilena
y la africana, posibilitando ambitos de entendimiento impensables entre los respecti-
vos funcionarios.

12 Guinea Bissau accedi6 a la independencia el 18 de julio de 1974; Mozambique, el 25
de junio de 1975; Cabo Verde, el 5 de julio de 1975; y Santo Tomé y Principe el 12 de julio
de 1975.
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Segun refieren Camargo y Vazquez Ocampo (1988: 48-50), “el
reconocimiento del gobierno de Agostinho Neto por parte de Brasil fue
inmediato y fruto de una decisién dificil, tomada en la ctpula por el
presidente de la Republica en conjunto con Itamaraty y los jefes mili-
tares y civiles reunidos en el Consejo de Seguridad Nacional”. La Can-
cilleria brasilefna evalué la situacién que seria mas favorable a los inte-
reses comerciales y politicos de Brasil'?, recibiendo presiones internas
y externas contrarias, en particular de EE.UU. Un reciente trabajo del
embajador retirado Ovidio Andrade de Melo (2000b) da cuenta de su
gestiéon en Luanda y del proceso de reconocimiento de Angola. Esta
obra constituye un aporte significativo para la comprensién de los altos
y bajos de la politica africana de Brasil y del papel que Melo tuvo “como
ejecutor fiel de una politica trazada por la presidencia y por Itamaraty”
(2000b: 345), donde el canciller Antonio Azeredo da Silveira cumplié
un rol protagénico.

Llegado este punto es posible, salvando las distancias, efectuar
una reflexién sobre tal decisién de reconocer la independencia de Ango-
la y la ruptura de relaciones diplomaticas de Argentina con Sudéfrica,
pues ambos fueron actos politico-diplomaticos claros y relevantes, con
valor similar en intensidad politica, que marcaron un momento impor-
tante en sus respectivas relaciones con los estados africanos'.

En las dos situaciones las decisiones fueron tomadas para me-
jorar las relaciones con los estados africanos. En el caso argentino se
pretendié borrar la desconfianza africana por la politica bilateral que
Buenos Aires habia desarrollado con Pretoria. El caso de Brasil podria
ser similar debido a las relaciones previas de Brasil con Portugal y a la
politica ambigua que Brasilia habia sostenido con relacién al proceso
de independencia de las entonces colonias portuguesas. Melo (2000b:
347) asi lo expresa al justificar sus actividades como representante es-
pecial en Luanda por

la escasez e insuficiencia de los conocimientos que teniamos sobre
el Africa negra y especialmente sobre Angola, la desconfianza que
tanto el MPLA como el FRELIMO naturalmente sentian para con
la politica brasilena, por el apoyo que no muy veladamente durante
afios le habiamos dado a Portugal.

13 Al respecto son esclarecedores los comentarios realizados por el ex canciller Ramiro
Saraiva Guerreiro (1992: 188-190), por entonces secretario general de Itamaraty.

14 La cuestion angolena fue estudiada por Saraiva (1985) en su tesis de maestria, actua-
lizada en 1998.
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La decisién que tomé Brasil con respecto a Angola también podria
influir en sus relaciones con el resto de Africa. En palabras de Melo
(2000b: 384),

segun decian los angolefios, las relaciones con Mozambique y has-
ta con Africa dependian de la actitud firme que ahora tuviese Brasil
en la defensa del reconocimiento de Angola independiente. Y tanto
fue asi, que la actitud de Brasil ante Angola permiti6 el estableci-
miento de relaciones diplométicas con Mozambique el 15 de no-
viembre de ese afio.

Como afirmé también Abreu (1988: 78), “fue sin ninguna duda una vic-
toria de las posiciones de Itamaraty. De esta manera se podria reducir
la desconfianza de los lideres africanos respecto de Brasil, lo cual se
habia constituido en condicién sine gua non para reforzar los lazos con
los paises del continente negro”.

Pero también es cierto que entre los dos casos existen importan-
tes diferencias, pues Brasil reconocié tempranamente y casi en solitario
al gobierno de Angola, en tanto queria desarrollar relaciones con esta
joven nacién y recuperar el tiempo perdido, mientras que Argentina
opt6 por interrumpirlas. A su vez, la decisién tuvo costos para Brasil
por las presiones recibidas, y practicamente ninguno para Argentina,
que fue aplaudida, pues estaba en sintonia con la tendencia internacio-
nal. Finalmente cabria agregar que para Argentina la decisién estaba
incluida como tema de la agenda global, en tanto para Brasil formaba
parte de su agenda regional.

Retornando a la presidencia de Geisel, puede afirmarse que a
partir de ella se iniciaron diez afios de muy buenas relaciones con los
estados africanos. Como afirman Mourao y Oliveira (2000: 326-327), su
politica exterior “se sitla como un momento de un proceso en el que se
dio la insercién definitiva de Brasil en el Africa Austral”. Para entonces
la fase de aprendizaje en las relaciones con los paises africanos estaba
ya superada. Itamaraty pasaba a contar con una masa critica conoce-
dora de los asuntos africanos, y la sociedad pasoé a tener relativamente
mas interés por los asuntos africanos, hecho que favorecié el aumento
de los flujos comerciales, principalmente con Angola.

En este periodo prolifico en contactos, la densidad de las rela-
ciones politico-diplomaéticas se vio reflejada en la apertura de nuevas
embajadas, en el alto nivel de las visitas y de las misiones enviadas
a través del Atlantico, y en la concreciéon de acuerdos bilaterales de
cooperacién comercial y técnica (ver Cuadros 3 y 4); a su vez, au-
mentaron las rutas de comercio en el Atlantico y las inversiones en
proyectos de desarrollo.

Durante el gobierno de Geisel existi6 una concentracién de
funciones en manos del Estado asociada a una internacionalizacién
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creciente del sistema productivo. El llamado “Esquema de promocién
comercial” desarrollado por el Ministerio de Relaciones Exteriores en
1973 fue un elemento central en la estrategia de entrelazamiento de ex-
portadores, gobierno y representaciones diplomaticas en Africa. Como
menciond el canciller Antonio Azeredo da Silveira (1976),

las relaciones entre los pueblos van mucho mas alla de las relacio-
nes entre las cancillerias. Estas pueden ayudar a trazar un escenario
mas o menos favorable para el desarrollo de tales relaciones. Pero no
pueden sustituir a los agentes mismos de estas relaciones: empresa-
rios, politicos, representantes de la cultura y de la técnica nacionales.
Solamente con la cooperacién de tales sectores sera posible colocar a
las relaciones de Brasil con Africa a la altura de sus potencialidades.

Sin embargo, a partir de la década del setenta comenzaron a observarse
los primeros ataques al modelo de industrializacién por sustitucién de
importaciones, producto, en parte, de las crisis petroleras de 1973 y
1979 y de la crisis de la deuda externa de 1982. En la década del ochenta
hubo un acento mayor en los aspectos econémico-financieros de las ne-
gociaciones internacionales. Itamaraty comenzé a absorber funciones
que tradicionalmente no eran de su competencia, y se propuso asumir
explicitamente no sélo la conduccién de las negociaciones politicas y de
comercio exterior, sino también las negociaciones econémicas de Brasil
con el sistema internacional (Camargo y Vazquez de Ocampo, 1988).

No obstante, atin con Jodao Baptista de Oliveira Figueiredo (1979-
1985) se mantuvo el énfasis en la politica de aproximacién al conti-
nente africano, derivada de los principios basicos del “universalismo”
implementado por el canciller Saraiva Guerreiro. Con los conceptos de
doble insercién en Occidente y en el Tercer Mundo via la cooperacién
Sur-Sur, la idea subyacente era sumar estrategias y no excluir campos
antagoénicos. En el mensaje al Congreso Nacional en 1980 el presidente
dejé clara su posicién: “En lo concerniente al continente africano, cuyos
pueblos tienen con los brasilefios tantas y tan importantes afinidades,
se esta abriendo una nueva etapa de nuestras vinculaciones... Ahora,
debemos rapidamente operacionalizar nuestras relaciones” (Ministerio
de Relaciones Exteriores, 1980: 4).

Segtin senala el propio Saraiva Guerreiro (1992: 191), “en el go-
bierno de Figueiredo, continuamos y expandimos las relaciones con ese
continente y creo que hemos disipado las tltimas desconfianzas”. Asi-
mismo, el entonces jefe del Departamento de Africa, Asia y Oceania de
Itamaraty defendi6 la idea de que serfa a través de su accién en Africa,
mas que en América Latina, que Brasil podria “cambiar de nivel” en la
jerarquia del poder mundial (Pereira, 1985: 83).

Todo esto permite afirmar que las relaciones politicas de Brasil
con Africa durante el gobierno de Figueiredo ascendieron a un nivel de
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densidad relevante. Las visitas del ministro Saraiva Guerreiro a los pai-
ses de la “Linea de Frente” en 1980, a Nigeria y Senegal (1981), Costa
de Marfil, Gab6n y Guinea Bissau (1983), y Congo y Zaire (1984), te-
nian el objetivo basico de reiterar los principios que guiaban la politica
africana de Brasil y preparar el futuro viaje del primer mandatario. El
primer viaje de un presidente brasilefio y sudamericano a Africa abar-
cando paises luséfonos, francoéfonos y angléfonos se realizé entre el
14 y el 21 de noviembre de 1983, constituyéndose en el mejor aval del
interés brasilefio en los paises africanos, y un momento muy alto en la
construccion de la politica africana. Esta visita fue importante no sélo
por ser interpretada como legitimadora de esa politica, sino también
porque, segin el ministro Saraiva Guerreiro, represent6 una respuesta
para los sectores que debido a la crisis argumentaban que habia que
abandonar, aunque fuera en forma temporaria, las relaciones con el
continente africano (Oliveira, 1987).

En este periodo Brasil recibié innumerables visitas de cancilleres
y jefes de Estado de Africa, demostrando el interés reciproco afro-bra-
silefio (ver Cuadro 3). Tanto es asi que para fines del gobierno de Fi-
gueiredo se mantenian relaciones diplomaticas con 43 de los 52 paises
africanos, con 21 embajadas residentes en Africa, y con 13 embajadas
de paises africanos en Brasilia.

Para Mouréo y Oliveira (2000: 328), la politica exterior del gobier-
no de Figueiredo fue una continuacion de la politica externa de Geisel,
una “profundizacién cualitativa de las relaciones de Brasil con Africa”.
Seguin una entrevista que dichos autores mantuvieron con Saraiva Gue-
rreiro, las relaciones fueron “predominantemente politicas y no eco-
némicas, de ahi la existencia de una cierta dificultad para explicar las
aproximaciones con Africa [...] Légico que estamos siempre interesados
en ampliar el comercio. Pero esos son paises también pobres”.

El periodo del presidente José Sarney (1985-1990, diplomacia
para resultados), beneficiado por el ambiente democratico instaurado
por la Nueva Republica, siguié los trazos de la politica africana delinea-
dos anteriormente dentro de los limites impuestos por la negociacién
de la deuda externa y por la inestabilidad econémica interna. La conti-
nuidad conceptual y practica de la politica africana de Brasil en la dé-
cada del ochenta fue, por lo tanto, la expresién de la propia continuidad
de la politica exterior del nacional-desarrollismo.

Pero dado que la coyuntura internacional comenzé a cambiar, las
relaciones con Africa disminuyeron, tornandose mas selectivas en fun-
cién de los recursos modestos. En este contexto, Selcher (1984) afirmaba
que el caso de Brasil-Africa mostraba las posibilidades generadas por las
relaciones intercontinentales entre los paises del Hemisferio Sur, pero
asimismo sefalaba sus limitaciones de modo patente pues, estos estados
eran muy vulnerables a las tendencias negativas de la economia interna-
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cional. Pero aun cuando esas limitaciones se mostraron mas claras du-
rante el gobierno de Sarney, su ministro Sodré incluia entre los objetivos
de su gestién la “intensificacién de las relaciones con Africa, a la par de
nuestro repudio al sistema del apartheid” (Sodre, 1996: 289).

El mayor acercamiento a Angola y a los paises de Africa Austral,
sumado al incremento de la tensién en Sudéfrica, llevaron al presiden-
te a tener una posicién mas critica frente a Pretoria tanto a nivel del
discurso en la ONU como en la practica, tomando medidas concretas
como por ejemplo el llamado decreto Sarney, que seré tratado en par-
ticular en el Capitulo 8. Pero también los viajes del presidente a Cabo
Verde y Angola y del ministro Sodré a cinco paises africanos en 1986
confirmaban la legitimidad de la politica africana de Brasil, que tuvo
como respuesta una serie de visitas significativas, muchas de las cuales
también pasaron por la Argentina de Alfonsin (ver Cuadros 1y 3).

LA DECADA DEL NOVENTA: EL AVANCE DE LA SELECTIVIDAD

Ya en el segundo lustro de la década del ochenta se observa un descenso
del perfil de Africa en las prioridades externas de Brasil. Entre otros fac-
tores influyeron variables internas de naturaleza econémico-financie-
ra, vinculadas al modelo de desarrollo econémico y a las modalidades
de insercién internacional. Estas cuestiones incidieron en una relativa
pérdida de influencia de Itamaraty en el disefio de la politica exterior.
Como se sabe, el problema central era para entonces la negociacién de
la deuda externa, impulsada por los expertos del Ministerio de Hacien-
da. Sin embargo, curiosamente fue un diplomatico, el embajador J6-
rio Daulster, el principal negociador y no un funcionario de economfa.
Asimismo, los cambios en el nivel del sistema internacional (fin de la
Guerra Fria y triunfo del modelo de economia liberal) y problemas eco-
némicos internos (tanto africanos como brasilefios) provocaron un des-
censo del perfil de las relaciones de Brasil con los estados africanos!®.
El incremento de su vulnerabilidad externa llevé a Brasil a realizar
ajustes para reacomodarse con medios ahora mas limitados. El objetivo
continué siendo la diversificacién de las relaciones internacionales para
conseguir mayor protagonismo y participacién en la escena mundial; lo
que vari6 fue el escenario, trasladandose del Tercer Mundo y de Africa
a otros contextos, entre ellos América Latina y el MERCOSUR vy las or-
ganizaciones multilaterales, particularmente las comerciales, como la

15 Estos cambios afectaron el papel del Estado, que se redujo y comenzé a obrar como
gerenciador. La politica exterior comenzé a estar mas condicionada por variables econé-
micas vinculadas al escenario econémico-financiero mundial. Muchas de las empresas con
negocios en Africa dejaron de estar “protegidas” por el Estado.
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Organizacién Mundial del Comercio (OMC). Asi, Brasil dio respuestas a
los cambios sistémicos.

Este cambio se explica porque las alianzas, como instrumentos
legitimos para aumentar el poder de un pais, son contingentes, en fun-
cién de las cuestiones en juego y de cémo estas pueden afectar los inte-
reses brasilefios. Asi, Sardemberg (1980: 19-20) expresaba: “la politica
internacional no es un contrato de adhesion, sino un campo permanen-
te de negociacién y adaptacion reciproca de posiciones”.

A este escenario debe afiadirse el llamado “costo Africa”, esto es,
la recurrente inestabilidad politica y econémica de la mayoria de los pai-
ses africanos'®, que debilit6 el interés por el continente, separando a los
paises africanos de las rutas de los capitales. Se observa una disminucién
de los diplomaticos en Africa, declive del comercio, problemas de con-
vertibilidad de las monedas, dificultades en las formas de pago, y un dato
no menor: los paises africanos dejaron de pagar sus deudas a Brasil. Los
suefios cooperativos dieron lugar al afro-pesimismo. En consecuencia, la
politica africana continud, pero de manera selectiva, con prioridades y
objetivos orientados por las necesidades internas y el “proyecto de pais”,
esto es, el interés nacional. A pesar de continuar utilizdndose la diploma-
cia cultural'’, las relaciones bilaterales comenzaron a ser puntuales, con
aquellos paises en condiciones de responder a las necesidades brasilenas,
incluyéndose, en los casos en que era politicamente necesario, la idea de
cooperacion entre asociaciones regionales. La cooperacién Sur-Sur de
las décadas del setenta y ochenta se transformé en “asociaciones estraté-
gicas” (Ministerio de Relaciones Exteriores, 1998: 10).

Las opciones de Brasil en el continente africano son el resultado
de su experiencia de treinta afios de relaciones con los estados afri-
canos, y en los noventa evidenciaban la permanencia de una politica
africana recortando el enfoque a pocos paises y temas: importancia cre-
ciente de Sudafrica, Angola y Nigeria, y cooperacién con los paises de
la Comunidad para el Desarrollo del Africa Austral (SADC) en algunos
casos especificos bajo el paraguas del MERCOSUR, de la Comunidad
de Paises de Lengua Portuguesa (CPLP), y de la Zona de Paz y Coope-
racién del Atlantico Sur (ZPCAS).

Para Pimentel (2000: 17), la selectividad en la politica africana
esta presente: “la natural atraccién ejercida por Sudafrica, Angola y
Nigeria no excluyé la cooperacién con otros paises en general estable-

16 Un breve pero completo analisis de las crisis politicas y los conflictos de los estados del
continente africano en los afios noventa puede verse en Mourao (1994).

17 En 1996, Lampreia anuncié a los embajadores africanos: “nuestro compromiso con
las relaciones Brasil-Africa es firme. Africa es un espacio privilegiado e insustituible de la
diplomacia brasilefia” (Ministerio de Relaciones Exteriores, 1996).
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cida sobre un proyecto-ancla o una idea fuerza” 8. El entonces director
General del Departamento de Africa y Oriente Préximo de Itamaraty
lo justificaba al decir que “también en Africa cumple aplicar nuestros
recursos con criterio. Selectividad no significa desinterés por las gran-
des causas comunes a todos los africanos... Denota pragmatismo en el
destino de recursos limitados” (Pimentel, 2000: 6-7).

Consecuentemente, los viajes presidenciales y las visitas de alto
nivel muestran la direccién de las opciones: en septiembre de 1991,
Collor de Mello visité cuatro paises de Africa Austral: Namibia, Angola,
Mozambique y Zimbabwe. El ministro de Relaciones Exteriores de Ita-
mar Franco, Celso Amorim, asisti6 a la toma de posesién del presidente
Mandela. El ministro Lampreia visité Sudafrica en tres oportunidades
(1995, 1996 y 2000) y fue a Angola (1998) y a Mozambique para la Ter-
cera Reunién de la CPLP (2000), acomparfiando al presidente. El viaje
del presidente Cardoso a Sudéafrica y Angola, en noviembre de 1996,
conté con un notable apoyo diplomatico, comercial y académico.

Del lado africano, las visitas a Brasilia confirman las prefe-
rencias brasilefias. Con respecto a Sudafrica, Mandela visité Brasil
en 1991 durante un viaje por paises latinoamericanos para promo-
ver la lucha anti-apartheid. Con el gobierno de la nueva Sudafrica
democrética se inici6é a partir de 1994 un proceso de reinsercién
en el mundo. En ese marco, en octubre de 1995 el canciller Alfred
Nzo devolvié la visita de Lampreia y fue recibido por Cardoso. En
septiembre de 1997 el vicepresidente Thabo Mbeki viajé a Brasilia
y Buenos Aires, acompafiado del ministro de Comercio e Industria,
Alec Erwin. Mandela regres6 a América del Sur en 1998, visitando
Brasilia y Buenos Aires y asistiendo a una ctipula presidencial del
MERCOSUR en Ushuaia. Finalmente, ya como el nuevo presidente
sudafricano, Thabo Mbeki estuvo en Brasilia en diciembre de 2000.
Asimismo, a nivel de jefes de Estado, visitaron Brasilia el presiden-
te de Guinea Bissau, Jodo Bernardo Vieira, en 1997, y en 1999 el
presidente electo de Nigeria, Olusegun Obasanjo'’; el presidente de
Zimbabwe, Robert Mugabe, quien viajé a Brasilia y Buenos Aires; y
el presidente de Namibia, Sam Nujoma?’. Por otra parte, merecen
atencion la presencia asidua en Brasil del presidente angolefio José

18 Camertn, Gabon, Ghana, Congo Brazzavile, Guinea Ecuatorial, Mali y Namibia.

19 Esta visita poco antes de asumir muestra el interés reciproco en un momento en que
Nigeria volvia a la vida democritica. Debido a los abusos de Abacha, que habian incenti-
vado la corrupcion y el narcotrafico, la empresa aérea Varig habia suspendido el vuelo Rio
de Janeiro-Lagos. Sin embargo, en 1998 Braspetro habia asignado dos contratos de riesgo
para la prospeccion de petroleo en el delta del Niger.

20 Siendo la tercera visita a este pais: las anteriores habian sido en 1987 y 1995.
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Eduardo dos Santos, cuya primera visita oficial fue en 1995, y los
viajes de los cancilleres de Mozambique, Santo Tomé y Principe,
Cabo Verde, Namibia y Kenia (ver Cuadro 3).

La firma en la década del noventa de convenios y acuerdos
con Sudafrica, Namibia, Angola, Mozambique, Cabo Verde, Santo
Tomé y Principe y Nigeria marca ciertas preferencias por consolidar
los vinculos con esos estados (ver Cuadro 4). O, como en el caso de
Sudaéfrica, donde la relacién previa habia sido practicamente nula,
muestra con hechos concretos la voluntad politica de desarrollar y
fortalecer vinculos.

En cuanto a las acciones multilaterales, como se analizara mas
adelante, Brasil particip6é de Operaciones de Mantenimiento de Paz en
Africa, revitalizé con nuevos objetivos e impulsé la ZPCAS, y contribu-
y6 a la formacién y construccion de la Comunidad de Paises de Lengua
Portuguesa creada en 1996 como un mecanismo de cooperacién que
comprende a los paises luso parlantes.

Pero cabe aqui preguntarse: ¢en qué contexto se produjo esta dismi-
nucién del énfasis en la politica africana y el avance de la selectividad? En
la década del noventa, con Collor de Mello, para responder a los retos de
la Tercera Revolucién Industrial, se inicié un programa de modernizacién
liberal que apuntaba a reforzar los lazos con el Primer Mundo y reorien-
tarse hacia América Latina y el MERCOSUR, con la firma del Tratado de
Asuncién el 26 de marzo de 1991. En este marco, Africa tenia un lugar
muy reducido. Para algunos académicos brasilefios, como Saraiva (1996),
el MERCOSUR sustituy6 el sentido estratégico-econémico que las relacio-
nes con Africa habian tenido en las décadas del setenta y ochenta.

Con Itamar Franco el neoliberalismo se atenud, retornandose a
los conceptos vinculados al desarrollo nacional y a la profundizacién
de las “asociaciones estratégicas”. Este proceso se dio en el marco de
un intenso debate entre “nacionalistas” y “neoliberales” en torno a las
orientaciones de la politica exterior brasilefia, que por entonces fue ca-
lificada como de “indefinida” (Sao Paulo, 1993)?'. Bajo su gobierno hay
una vuelta timida a la politica africana, pero ya se percibe la selectivi-
dad: se van a priorizar los paises africanos de lengua oficial portuguesa
y la regién de Africa Austral, con eje en una Sudafrica ahora democra-
tica y multirracial.

21 Ver también Folha de Sao Paulo (1994): con el subtitulo “A diplomacia brasileira entra
na era da globalizacido econdémica e comega a trocar o terceiro-mundismo pelo discurso
internacionalista” se presentaron las opiniones del presidente electo Cardoso, de los emba-
jadores y funcionarios de Itamaraty Italo Zappa, Flecha de Lima, Celso Amorim, Roberto
Abdenur, Jorio Dauster, Ronaldo Mota Sardenberg, de investigadores, entre ellos Guilhon
Albuquerque y de periodistas especializados.
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En su caracter de canciller, Cardoso habia anunciado que

es preciso ampliar el debate sobre la politica externa brasilefia, no sélo
en cuanto a sus participantes, sino sobre todo en cuanto a su objeti-
vo [...] La nueva coyuntura internacional estimula el pluralismo de
socios y de modelos econémicos [...] Las politicas exteriores buscan
ser la expresion fiel de la multiplicidad de intereses nacionales en las
diversas areas de la convivencia internacional (Cardoso, 1993a).

En pleno periodo de revisiéon de conceptos, opinaba que Brasil habia
errado al apostar por Africa durante el gobierno de Geisel, a pesar de
que en su discurso expresase “tenemos en Africa intereses importantes
y lazos afectivos y culturales de gran relevancia, sobre todo con los pai-
ses de habla portuguesa” (Cardoso, 1993b).

Frente a este “reposicionamiento” del rol de Africa surgieron
algunas criticas provenientes tanto del interior de Itamaraty —princi-
palmente del embajador Italo Zappa?*~ como de algunos empresarios,
académicos y embajadores africanos acreditados en Brasilia?}, cuestio-
nando las declaraciones del canciller. A raiz de estas criticas el ministro
debié retractarse, y en una publicacién donde elaboré un discurso de
revalorizacién de Africa comenzé a marcar la selectividad:

En Africa, nuestra presencia ya asumi6 rasgos de tradicién, de la cual
no podemos retroceder so pena de arruinar el inestimable capital de
buena voluntad acumulado por nuestra experiencia en aquella region.
[...] Hace 18 afios realizamos una opcién clara por Africa y esta opcién
no ha sido y no debe ser desvirtuada. La dimensién africana de la poli-
tica externa brasilefia ha sido, en ese sentido, de una continuidad admi-
rable, a pesar de las conocidas dificultades internas para obtener finan-
ciamiento y otros medios operacionales. [...] Las acciones mas recientes
de la diplomacia brasilefia demuestran que contintia viva la atenciéon

22 Ttalo Zappa, diplomatico ejecutor y defensor de la politica africana, criticé que “esta
de moda hablar de politica externa como un instrumento de promocién del comercio de
los paises: la diplomacia no es para vendedores [...] Los funcionarios de Itamaraty deben
defender los intereses globales del pais. Los empresarios saben muy bien cuidar de sus
propios negocios”. Respecto a la intencion del canciller Cardoso de cerrar varias de las em-
bajadas brasilefias en Africa, Zappa argumenté: “esto es pésimo para Brasil porque se par-
te de una idea muy pobre, de que sélo el comercio justifica la presencia de embajadas [...]
La funcién principal del Ministerio de Relaciones Exteriores es auxiliar al presidente de la
Republica en la formulacién de la politica externa y en su ejecucién” (Gryzinski, 1993).

23 Embajadores de quince paises africanos reunidos en Brasilia demostraron preocupa-
cién por el hecho de que Africa no constara en las prioridades de la politica externa bra-
silefia. Las quejas se referian también a la falta de realizacion de las comisiones mixtas y
de financiamiento para las exportaciones brasilefias. Los embajadores demandaban que
Brasil asumiese sus responsabilidades histéricas con Africa (Gazeta Mercantil, 1993).
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que dedicamos a Africa [...] La politica africana de Brasil ya llegé a
una edad adulta y sabra, por eso mismo, adaptarse a las variaciones de
un contexto internacional que presenta una carga inédita de desafio y
oportunidad. Adaptacién no significa retroceso, sino profundizaciéon —-a
partir de una reflexién para la cual nos respaldan la continuidad y la
madurez de nuestra experiencia en aquel continente (Cardoso, 1993c).

Acompanando la linea de argumentacién del canciller, los diplomaéticos
de Itamaraty sostenian que Brasil habia dado innumerables pruebas de
su opcién africana al defender las disputas de los paises africanos en la
ONU?%, al haber mantenido abiertas sus diecisiete embajadas cuando
los paises europeos habian cerrado sus misiones, y al haber dado con-
tinuidad al proceso de establecimiento de relaciones diplomaticas con
Madagascar, Chad, Comores y Republica Centro-africana.

Fue durante el gobierno de Itamar Franco, en el contexto de esta
selectividad, que surgié la idea de una Comunidad de Paises de Lengua
Portuguesa (CPLP), asociando a Brasil con Portugal y las ex colonias
portuguesas en Africa. Aunque el entonces canciller Cardoso no estaba
muy de acuerdo con la idea del embajador brasilefio en Portugal, José
Aparecido de Oliveira, debié avanzar en las negociaciones con los Pai-
ses Africanos de Lengua Oficial Portuguesa (PALOPS)?.

En su discurso, el ministro Cardoso (Cardoso, 1993c¢) afirmaba: “la
politica exterior brasilefia para Africa presenta como particularidad una
preocupacién constante por los Paises Africanos de Lengua Oficial Portu-
guesa”. La CPLP como iniciativa del presidente Itamar Franco confirma

la diversidad de opciones de nuestra diplomacia, dentro de su tradi-
cién universalista [...] Foros y mecanismos de cooperacién no son
por lo tanto excluyentes y si complementarios. No hay incompati-
bilidad entre el estimulo politico a la cooperacién que deriva de la
identidad comun forjada en la lengua y en la cultura y las obligacio-
nes econdémicas y comerciales derivadas de los vinculos con otros
agrupamientos [...] La CPLP tiene una vocacion clara de mecanismo
de concertacién y consulta politica, destinado a dar a nuestros pai-
ses un instrumento adicional para la coordinacién de sus posiciones
en torno de temas de la agenda internacional (Cardoso, 1993d).

Con esta posicion, el canciller justificaba el espacio privilegiado otorga-
do a los PALOPS en las atenciones dedicadas al continente africano y
la preferencia por Angola, al remarcar la “expresiva presencia brasilefia
en Angola —traducida por obras de peso, como la construccién de la

24 Aludiendo a la gestién del entonces embajador Sardemberg.

25 Guinea Bissau, Cabo Verde, Santo Tomé y Principe, Angola y Mozambique
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presa hidroeléctrica de Capanda y la explotacién de petréleo y diaman-
tes, ademas de importantes proyectos de infraestructura”?.

Durante la presidencia de Cardoso y en ocasién del viaje del
canciller Lampreia a Luanda, el jefe de la Divisién Africa II de Ita-
maraty (Jornal do Brasil, 1999) informaba: “Brasil quiere mante-
ner a Angola en la agenda internacional y la recomendacién del
presidente Fernando Henrique Cardoso es que Angola es un socio
prioritario y que debemos continuar empefiados en la pacificacién
del pais”?’.

Por su parte, Mozambique recibié en julio de 1994 la primera
tropa brasilefia de paz para participar en ONUMOZ, autorizada por el
presidente Franco, con un costo aproximado de 40 millones de délares.
Asimismo, Brasil apoy6 el proceso de democratizacién y pacificaciéon
del pais y reforzo6 sus programas de cooperacién técnica.

Segun el entonces representante permanente ante la ONU, Ro-
naldo Mota Sardenberg,

Brasil ejercié un papel de particular relevancia en las discusiones
sobre Angola y Mozambique. Las posiciones brasilefias, en linea con
los profundos lazos histéricos que nos ligan a estos dos paises, fue-
ron centrales para que el Consejo de Seguridad llegase a decisiones
acordes con la realidad de ellos y con los intereses de la paz y de la
democracia (Sardenberg, 1994).

En esta misma linea se mantuvo el segundo canciller de Franco, Celso
Amorim, quien afirmé:

hemos procurado imprimir a nuestras relaciones con el continente afri-
cano un enfoque tan moderno como realista. Durante mucho tiempo
esas relaciones respondieron a exigencias de la Historia y a un impulso
generoso, pero no siempre bien focalizado en relacién a las naciones
que poseen fuertes afinidades étnicas y culturales con nosotros. [...] La

26 También la prensa informé que la empresa brasilenia Avibras venderia cohetes para el
MPLA. Segtn Veja (1993), un asesor directo del presidente Itamar Franco comunicé que
“la venta de cohetes fue aprobada por el presidente después de recibir una opinién favora-
ble de Itamaraty, del Ministerio del Ejército, del Estado Mayor de las Fuerzas Armadas y
de la Secretaria de Asuntos Estratégicos”.

27 Angola era considerada un area estratégica para la ampliacién de los intereses de Brasil
en Africa por sus reservas de diamantes y de petréleo. En esa época, empresas publicas y
privadas brasilefias tenian 1,2 billones de délares invertidos en la ex colonia portuguesa.
Braspetro, Furnas Centrais Elétricas y Odebrecht eran los mayores inversores, con nego-
cios en las areas de comercializacién de petréleo y sistemas de transmisién de energia de
la hidroeléctrica de Capanda, ademas de obras de infraestructura de saneamiento basico y
habitacién. Angola tiene ain una deuda de 1 bill6n de délares con Brasil, de los cuales el
45% son anualmente renovados y pagados en petroleo.
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idea de institucionalizacién de una Comunidad de los Paises de Lengua
Portuguesa al mismo tiempo que representa una valorizaciéon de nues-
tros lazos con Portugal, hoy integrado a la poderosa Unién Europea, sig-
nifica un desdoblamiento natural de la prioridad que siempre le atribui-
mos al continente africano [...] un nuevo espacio de concertacioén politi-
ca.[...] A partir de ella y del eje geografico que nos une al Atlantico Sur la
diplomacia brasilefia pretende también otorgar atencién especial a los
demés paises que conforman la llamada Africa Meridional, donde se en-
cuentra el mayor caudal de recursos naturales del continente, una bien
dotada infraestructura de servicios y una significativa concentracién de
intereses econémicos, comerciales y financieros (Amorim, 1994a).

Finalmente, con la presidencia de Cardoso, se sustituyé la tradicional
visién “desarrollista” de la politica exterior brasilefia por un nuevo idea-
rio neoliberal, no sin recibir las criticas de los sectores “nacionalistas”,
que defendian al Estado-empresario y que representaban en ese mo-
mento una tendencia en baja. El nuevo presidente, a imagen y semejan-
za de Collor de Mello, plane6 aproximar el pais al mundo desarrollado.
La optica del Tercer Mundo fue vista como una tendencia obsoleta y
anacroénica. El presidente también anunci6 su intencién de involucrar-
se personalmente en la politica exterior, inaugurando un periodo que
fue calificado como de diplomacia presidencialista (Lampreia, 1995a).
Seguin su canciller Lampreia,

la funcién que el presidente reserva a la diplomacia deviene de su propia
concepcién del desarrollo brasilefo y del papel que su mandato debe
tener en la consolidacién de la estabilidad econémica y en la recupe-
racién del crecimiento. En su paso por Itamaraty expresaba que no se
puede disociar politica externa de politica interna, siendo necesaria una
mayor integraciéon con otras dreas del gobierno, con la sociedad civil,
sindicatos y empresarios, para que todos tengan mayor participacién
en la formulacién de la politica exterior (Jornal do Brasil, 1995a).

De este modo, en las prioridades de la nueva administraciéon? no aparece
Africa, y sélo algunos estados son mencionados tangencialmente, mos-
trando elecciones precisas. Pero aunque Africa esté ausente en los dis-
cursos sobre politica exterior, se encuentran referencias en coyunturas
especificas; por ejemplo, cuando los embajadores africanos se retinen en

28 “Entre nuestras prioridades ciertamente estan el proceso de consolidacién del
MERCOSUR, las relaciones con nuestros vecinos latinoamericanos y el proceso de in-
tegracion hemisférica, las relaciones con el centro de los tres polos de poder econémico
mundial, Asia Pacifico y los tres paises continentales, la implementacién de la OMC, dere-
chos humanos y medio ambiente, la reforma de las Naciones Unidas y la proteccién de los
brasilefios en el exterior” (Lampreia, 1995b).
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Brasilia para conmemorar el Dia de Africa —25 de mayo, dia de la crea-
ci6én de la Organizacién de la Unidad Africana— o durante las visitas pre-
sidenciales o ministeriales reciprocas. Asi, pueden observarse el avance
de la selectividad, una cierta distancia entre el discurso y las acciones, la
continuacion de la utilizacién de la diplomacia cultural, y una apelacién
al compromiso de sectores privados a ambos lados del Atlantico.

Lo antedicho se percibe claramente en las posiciones tomadas
por el ministro de Relaciones Exteriores del presidente Cardoso, Luiz
Lampreia, durante 1996, las cuales a mi entender resumen la posicién
de Brasil. Me permito dos citas extensas:

Africa es un espacio privilegiado e insustituible de la diplomacia bra-
silefia. Somos un actor global de las relaciones internacionales y tene-
mos presencia sélida en Africa —de las mas sélidas entre los paises en
desarrollo fuera de la regién-y una agenda intensa para el continente
[...] Estamos dotando méas adecuadamente algunas de las misiones di-
plomaticas en Africa, reestructurando el cuadro de embajadas concu-
rrentes para darles mayor eficiencia y estableciendo relaciones diplo-
maéticas con siete paises africanos con los cuales todavia no teniamos
relaciones [...] Nos estamos aproximando a la OUA con la determina-
cién de acompariar méas de cerca la realidad politica y de cooperacién
del continente y de conocer mejor las formas de interaccién regional y
subregional (Ministerio de Relaciones Exteriores, 1996).

Una politica africana de resultados en los planos politico, econ6-
mico y de cooperacién parte de los muchos elementos de identi-
dad entre Brasil y Africa y de la contribucién cultural y étnica del
continente africano en nuestra formacién como nacién soberana e
independiente —para no hablar de la riqueza material creada por el
trabajo africano [...] Nuestra accién diplomatica expresa eso con
hechos [...] A través de la Agencia Brasilefia de Cooperacién y con
la participacion de entidades del sector privado brasilefio estamos
empefiados en promover una cooperaciéon més activa con algunos
paises africanos [...] Hemos brindado cooperacion a los paises afri-
canos en la medida de las posibilidades -las cuales, francamente,
difieren mucho de las que prevalecieron en la década del setenta e
inicio de los afios ochenta, cuando habia condiciones objetivas de
ofrecer créditos subsidiados a varios paises africanos. Hoy las con-
diciones son otras en Brasil y en Africa. Es preciso trabajar con esa
realidad. Nosotros queremos asociaciones que comprometan a las
dos partes en un esfuerzo comun, creativo, para desarrollar las re-
laciones; asociaciones que movilicen a los gobiernos y a los agentes
econémicos de ambos lados, porque las relaciones internacionales
de hoy comportan necesariamente una fuerte dosis de iniciativa
privada (Lampreia, 1996).

123



ARGENTINAYAFRICA EN EL ESPEJO DE BRASIL

Pero a pesar del discurso prometedor del ministro Lampreia, las limita-
ciones econémico-financieras de Brasil fueron un constrefiimiento im-
portante y restringieron las acciones hacia los estados africanos a unos
pocos paises, aprovechando los nichos de oportunidades. Fue por ello
que Itamaraty intenté privilegiar la aproximacion politica, a partir de la
propuesta de un tratado de desnuclearizacién y de proteccién del me-
dio ambiente del Atlantico Sur, en el marco de la ZPCAS, como manera
creativa y ttil de mantener a Africa en su agenda de politica exterior.

Paralelamente, la diplomacia cultural continu6é permeando todas
las manifestaciones oficiales. Un ejemplo claro son las palabras del mi-
nistro Lampreia en ocasién de la ceremonia del lanzamiento del sello
conmemorativo del Dia de Africa en mayo de 2000%. En ese encuentro, el
ministro reiter6 que Brasil es “uno de los paises con el mayor contingen-
te de afrodescendientes en el mundo” y se ocupé de revalorizar las contri-
buciones reciprocas remarcando que “Africa es parte necesaria de nues-
tra historia, porque los africanos que vinieron a Brasil trajeron consigo
un pasado que ahora es también nuestro y que nos explica como pueblo
y nacién”. El ministro ubicaba a las relaciones Brasil-Africa como

las dos dimensiones esenciales de un proyecto politico permanente
e insustituible: la interna, que refleja el creciente y justificado interés
de la sociedad brasilefia por Africa, al proyectar la valoracién de
las raices y de la matriz cultural afro-brasilefia; la externa, que nos
lleva a actualizar y revitalizar, en los diferentes planos, las relaciones
con los paises africanos, del Atlantico al Indico, del Cabo a El Cairo
(Ministerio de Relaciones Exteriores, 2000).

No obstante el recurso a la diplomacia cultural en el discurso, la ges-
tion de Cardoso debié responder a constantes reclamos de diferentes
sectores respecto a la ausencia de Africa en los disefios de politica ex-
terior. El 25 de mayo de 1995, en el seminario conmemorando el Dia
de Africa*® organizado por el presidente de la Comisién de Relaciones
Exteriores del Senado, los participantes lamentaron la falta de perspec-
tivas oficiales y privadas para la consolidacién de intercambios entre
brasilenos y africanos (Jornal de Brasilia, 1995).

Por su parte, al afo siguiente, los representantes africanos acre-
ditados en Brasilia manifestaron al canciller Lampreia su preocupa-

29 En este marco debe sefalarse el gesto politico de crear un sello conmemorando los
treinta y siete afos de la Organizacion de la Unidad Africana y vincularlo al mismo mes de
mayo en que Brasil celebra la abolicién de la esclavitud.

30 Asistieron la senadora Benedita da Silva, el presidente de la Camara de Comercio
Brasil-Zaire, el jefe del Departamento de Organismos y Acuerdos Internacionales del
Banco Central, y el presidente de la Camara de Comercio Brasil-Africa.
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cién porque se corria el riesgo “de confinar las relaciones a un cuadro
muy estrecho, dejando de lado areas de extrema importancia como la
cultura, la transferencia de tecnologia y hasta el deporte”'.

Sin embargo, la convocatoria a sectores privados para participar en
las cuestiones externas y el retorno a la democracia en Brasil fueron cam-
bios que favorecieron a las comunidades de afrodescendientes y de grupos
pro Africa que con Sarney habian conseguido hacer oir su voz, pidiendo
la ruptura de relaciones diplomaticas con Sudéfrica. Prueba de ello son,
después de una reunién del Grupo de Trabajo Interministerial para la va-
lorizacién de la raza negra, como iniciativa del gobierno?®, el surgimien-
to en 1996 del Colectivo de Empresarios Afro-brasilenios (CEABRA), y en
1999 del Frente Parlamentario Brasil-Africa. De esta manera, y a pesar de
la selectividad gubernamental, comenzaron a organizarse en la sociedad
brasilena grupos con interés en la formulacién de la politica exterior para
Africa, permitiéndole afirmar a Lampreia que “la formulacién de la politi-
ca exterior para Africa se democratiza y se extiende mas alla de Itamaraty”
(Ministerio de Relaciones Exteriores, 2000).

LA DIMENSION COMERCIAL

Aungque la aproximacién a Africa pudo haber sido una estrategia politica,
la dimensién comercial®® no estuvo ausente, y fue de hecho la parte mas
visible. Segtin sefiala el embajador Saraiva Guerreiro (1992: 192), Itamara-
ty “siempre mantuvo con el continente africano excelentes relaciones, sin
sobreestimar las potencialidades del intercambio econémico con Africa”.
Como denota Oliveira (1987: 32), en el inicio de la década del sesenta
cualquier relacién comercial con el continente africano era un proyecto de
futuro, teniendo en cuenta el practicamente inexistente comercio con Afri-
ca. Hasta entonces, la corriente de exportacion se dirigia hacia Africa del

31 Por entonces, el profesor Nunes Pereira afirmaba: “no recuerdo otro momento de nues-
tra historia en que haya habido, como actualmente, una total ausencia de politica africa-
na” (Correio Braziliense, 1996).

32 El CEABRA instal6 al afio siguiente en Dakar la Maison Du Bresil (Casa del Brasil) como
oficina de negocios. “Esa asociacién pretende buscar oportunidades y ser una referencia
para empresarios que quieran expandir o iniciar su negocio” (Correio Braziliense, 1997).

33 Para un estudio general del comercio con Africa utilicé principalmente la obra de
Altemani (1987) y las estadisticas suministradas por la CACEX y por la Secretaria de
Comercio Exterior del Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior (SECEX).
Los datos han sido complementados con Adesky (1985).

34 La estrategia de expansién comercial tom6 forma cuando en julio de 1966 se atribuy6
a Itamaraty la competencia para ejecutar en el ambito externo la politica de comercio
exterior trazada por el Consejo de Comercio Exterior. En noviembre de 1966 el Decreto N°
59.067 distingui6 dos areas fundamentales de competencia del Ministerio de Relaciones
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Norte y la Republica Sudafricana. Pero en esa década se observa un creci-
miento relativo en la pauta de las exportaciones, permaneciendo Africa del
Norte y Sudéfrica como los principales clientes. Este crecimiento se torné
atin mas patente para el caso de las importaciones oriundas de Africa.

Para la década del setenta, Africa aparecia como un mercado
potencial, en el marco de la cooperacién Sur-Sur naciente y de la estra-
tegia de insercién internacional de Brasil, caracterizada por la diversi-
ficacion de sus relaciones interestatales y una mayor integracién a la
economia mundial®.

En ese contexto, el comercio exterior asumié una importancia
creciente en funcién del modelo de desarrollo econémico aplicado, que
requeria importar petréleo y bienes de equipamiento. La vulnerabili-
dad energética brasilena fue un estimulo para la aproximacion a los es-
tados africanos productores de petréleo. Como resultado, las relaciones
comerciales presentaron una concentracién muy acentuada en pocos
paises, teniendo el comercio con los demads caracteristicas aleatorias
que no reflejaban un interés mutuo.

En esta década las exportaciones brasilefias para Africa mostra-
ron un crecimiento significativo, de 60 millones en 1970 a 692 millones
en 1979, lograndose un promedio del 4% en la participacién de las ex-
portaciones brasilefias totales (ver Cuadro 7). En el inicio del gobierno
de Médici, las exportaciones se dirigian hacia Africa del Norte y Suda-
frica. Pero en el periodo de Geisel, esta tltima perdié importancia en
las exportaciones, en tanto Gab6n, Congo y Angola comenzaron a tener
una participacién especial. Asimismo se constata una profunda altera-
cién en la pauta de las exportaciones para el continente africano, ahora
dominada por las manufacturas, debido al interés brasilefio en colocar
las producciones industriales que superaban la demanda nacional®®.

Exteriores: la participacion en la negociacion de los actos internacionales relativos al co-
mercio exterior, y la organizacién e implementacién de la promocién comercial en el exte-
rior. Asi, al mantenerse y ampliar la actuacion del Ministerio de Relaciones Exteriores en
este campo, se crearon condiciones para que las relaciones comerciales de Brasil fuesen
gestionadas no sélo con un enfoque econémico o comercial, sino que también estuvieran
presentes en las negociaciones los intereses politicos y diplomaticos.

35 Brasil procuré mostrarse diferente de las potencias industrializadas y presentarse como
un socio ventajoso, con un modelo econémico a imitar y con un proceso de industrializa-
ci6n tropical que ofrecia una tecnologia intermedia apropiada, y técnicas a ser comparti-
das y culturalmente mas proximas a la experiencia africana (Selcher, 1984).

36 En este contexto, un tema poco estudiado, por ser informacioén restringida, fue la venta
de armas. Brasil fue uno de los grandes proveedores de armas al continente en la década
del setenta y parte del ochenta. Nigeria fue la mas importante compradora, pero también
—como apunta Saraiva (1996)- se exportaron armas a Gabén, Marruecos, Sudan, Togo,
Alto Volta y Zimbabwe.
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También en esta década, y especialmente durante el gobierno de
Médici, las importaciones adquirieron una significacién superior a las
exportaciones por la participacién de Africa en las importaciones de
petréleo (Argelia, Libia, Nigeria): de 77 millones de délares importados
en 1970 se lleg6 a 679 millones en 1974 (ver Cuadro 8). Durante estos
diez afios, la balanza comercial mostré saldos favorables para Brasil
s6lo en 1973, 1977, 1978 y 1979 (ver Cuadros 7 y 8).

El aumento del intercambio no se dio tnicamente en los aspec-
tos puramente comerciales, sino también en lo que se refiere a la venta
de servicios, tecnologia y bienes de capital destinados a obras de in-
fraestructura: construcciones de represas hidroeléctricas, autopistas,
transportes ferroviarios, obras de saneamiento, telecomunicaciones,
agropecuarias, e incluso entrenamiento de personal técnico.

El Departamento de Promocién Comercial de Itamaraty y la Camara
de Comercio Exterior (CACEX) desempefiaron una actividad remarcable
en Angola y Nigeria. La creacién de la Camara fue también un instrumen-
to para respaldar la politica africana con la posibilidad de hacer negocios
del otro lado del Atlantico. En 1978, la CAmara de Comercio Afro-Brasile-
fia habia registrado 243 companias brasilefias vinculadas con Africa. Para
facilitar las operaciones de financiamiento de las exportaciones, el Banco
de Brasil se estableci6 en Nigeria, Costa de Marfil, Senegal, Gabén y An-
gola. Ademas, desde 1977, en asociacién con la Unién Europea de Bancos
Suizos, adquiri6 el 48 % de las acciones del Banco Internacional del Africa
Occidental (BIAO), con agencias en toda la regién. En 1978, el Banco Real
de Brasil instal6 una agencia en Abidjan (Oliveira, 1987).

Para la década del ochenta, a pesar de los primeros embates re-
gistrados en contra del modelo de desarrollo brasilefio, y posiblemente
como resultado de las acciones realizadas, las cifras siguieron en as-
censo, mostrando un promedio del 5% para las exportaciones (con un
méximo de 6,7% para 1985) y de 6% para las importaciones (con un
maximo de 13,2 % en el mismo afio).

Entre 1979 y 1980 las ventas a Africa se duplicaron y continua-
ron ascendiendo hasta el pico maximo de 1985 con 1.778 millones de
délares, para luego descender hasta la mitad para fines de la década.
Las importaciones desde Africa mostraron similar desempefio, tripli-
candose también hasta 1985, para luego descender bruscamente’” (ver
Cuadros 7 y 8). Pereira (1985: 88) resalta el hecho de que para ese en-

37 Otro dato interesante lo apunta Pereira (1985) cuando analiza la incidencia del cre-
cimiento del comercio brasilefio-africano en el marco del total del comercio exterior de
Brasil. Entre 1979 y 1984 el aumento fue del 170,6%, en tanto con EE.UU. fue del 61,9%;
con Europa Oriental del 46,4%; con Asia del 40,3%; con Oriente Medio del 14,8%; con
Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI) del 6,1%; y con la CEE del 1,3%.
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tonces Africa se habia transformado en un mercado para la prestacién
de servicios —que impulsa y consolida la venta de mercaderias y pro-
picia la prueba real de transferencia de tecnologia—. Remarca ademas
como otra novedad del periodo la “introduccién del countertrade” con
Nigeria y Angola, esto es, el intercambio de petréleo africano por mer-
caderias o servicios de Brasil, sobre todo servicios de ingenieria y del
4rea agricola. Por esos aflos se conté con el apoyo financiero del pro-
grama Finex del Banco Central, administrado por la CACEX. La con-
tribucién brasilefia al Fondo Africano de Desarrollo (FAD)3® permitié
que el empresariado brasilefio participase en licitaciones y proyectos
financiados por el BAD o por ambas entidades.

Como se observé, hasta el gobierno de Figueiredo, el comercio
exterior con los estados de Africa presenté un crecimiento significativo,
con porcentajes mayores que en el quinquenio anterior y una balan-
za comercial positiva para Brasil, con excepcién de 1981. Pero con la
Nueva Republica se observa una retraccion, tanto en las exportaciones
(que descendieron a niveles menores al 3% en 1988 y 1989) como en
las importaciones (llegando también al 3% en 1989). La vulnerabilidad
del modelo de desarrollo brasilefio, y la crisis de la deuda externa, que
afectd no solamente a Brasil sino también a los estados africanos, se
reflejaron en el comercio con Africa. Con la caida de los valores del co-
mercio Brasil-Africa en los ultimos afios, la politica africana de Brasil
comenzo a ser cuestionada y vinculada a un tercermundismo sin resul-
tados (Pereira y Borges, 1992).

Fasciolo (1998) sostiene que para tratar de compensar la caida
en los niveles del intercambio comercial se impulsaron proyectos de
cooperacion, asistencia técnica y prestacién de servicios, pero parale-
lamente hubo retraccién en el financiamiento, los fondos y el destino
de la cooperacion®. La selectividad se hizo mas evidente cuando, con la
creacion en 1987 de la Agencia Brasilena de Cooperacién como 6rgano
ejecutor de la politica de cooperacién técnica de Itamaraty, se eligieron
acciones programadas en proyectos integrados y se establecieron prio-
ridades —los paises PALOP y los de Africa Austral.

Todos los esfuerzos realizados no fueron suficientes para evitar
la disminucién gradual de las relaciones comerciales a lo largo de la
segunda mitad de la década del ochenta, y mas particularmente en la
década del noventa. Entre las dificultades a enfrentar merecen mencio-

38 Como senala Amegavil (1975), Brasil fue uno de los paises fundadores, con su partici-
pacion inicial establecida en 1975.

39 Como apuntan Pereira y Borges (1992: 13-16), el Programa de Estimulo a las
Exportaciones (PROEX), que substituy6 al FINEX (programa de financiamiento de expor-
taciones) no era tan “generoso”, en su caracter de organismo técnico.
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narse las relaciones privilegiadas de los estados africanos con Europa
(Convenciones de Lomé), determinando la orientacién de las rutas de
transporte®’; el desconocimiento brasilefio de las caracteristicas basicas
de las economias africanas; la inconvertibilidad de las monedas africa-
nas; las dificultades en la balanza de pagos de la gran mayoria de los
paises africanos; el caricter oligopolistico de la estructura de importa-
cién de dichos paises; la diversidad de mercados y la variable capacidad
de consumo en Africa; y el bajo nivel de industrializacién. La propia
estructura del comercio Atlantico, es decir, el intercambio de materias
primas y petréleo por productos manufacturados, mostraba una rela-
cién desigual no exenta de criticas, por su fase tipicamente colonial*!.

Durante la década del noventa disminuyé la participacién del
intercambio comercial con Africa en el total del comercio de Brasil con
el mundo, con un promedio de 3,05% para las exportaciones y de 3,55%
para las importaciones (ver Cuadro 14).

Pero este descenso —que muestra en la década porcentajes cons-
tantes— no se correspondi6 con los montos exportados: luego de haber
sufrido una baja entre 1985 y 1986, estos fueron recuperandose hasta
llegar a los valores de principios de la década del ochenta (ver Cuadro
14), mostrando ademas un alto grado de concentracién en los socios
(Sudafrica, Nigeria, Egipto y Marruecos), en tanto Angola muestra ci-
fras erraticas.

Dos regiones se presentan activas en las relaciones comerciales:
Africa del Norte y Africa Subsahariana. En el primer caso se observa
una concentracion de las compras africanas en Egipto, con un prome-
dio del 17,6%, aunque la regién fue disminuyendo su participacién en
el total africano a partir de 1996, con el 40,53% en 1990 y el 13,42% en
2000 (ver Cuadro 12).

En cuanto a Africa Subsahariana, Sudéfrica, Nigeria y en menor
medida Angola concentraron mas del 30% de las compras a Brasil. En
el total de las exportaciones, los productos industrializados significaron
mas de un 80% del total vendido a Africa. Las importaciones desde Afri-
ca disminuyeron su participacién en las compras totales de Brasil a casi
la mitad, y los porcentajes oscilan més que en las exportaciones, que se

40 El transporte fue un obstaculo muy grande hasta el establecimiento de rutas regulares,
aéreas y maritimas. En junio de 1962 el Lloyd Brasilefio cre6 una linea directa para Africa
(Lagos) por solicitud de Janio Cuadros, y en 1968 inauguré un vinculo maritimo regular
con Dakar, Monrovia, Tema, Takoradi, Lagos, Luanda y Lobito. En la década del setenta
habia lineas a Sudafrica, Angola, Mozambique y Africa Occidental. Sin embargo, la falta
de carga de retorno hizo mas costoso el flete.

41 Calcagnotto (1980: 78-79) presenta ese intercambio comercial como una reproduccién
de las relaciones Norte-Sur, siendo Brasil inicamente un intermediario de los intereses
del Norte.
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mantuvieron més constantes. Pero a pesar de que la participacién afri-
cana en el total de las importaciones brasilefias disminuy6, no sucedi6é
lo mismo con los montos, produciéndose una recuperaciéon del des-
censo de los ultimos cuatro afios de la década del ochenta. Si se toma
como base el afio 1990, se observa que los valores se quintuplicaron a
lo largo de la década (ver Cuadro 13). Asimismo hay una mayor concen-
tracién de vendedores que en el caso de las exportaciones. Los socios
son praicticamente los mismos —Argelia, Sudafrica, Angola y Nigeria—,
con porcentajes también mas erraticos. Al igual que en el caso de las
exportaciones, los estados de Africa del Norte disminuyeron a partir de
1996 su participacion en el total importado a lo largo de la década, con
el 42,72 % en 1990 y €l 5,27% en 2000.

Por otra parte, al analizar el comportamiento de los paises de la
CPLP, se observa que salvo para el caso de Angola y sus exportaciones
de petréleo, el intercambio comercial fue muy bajo. Este es un dato
interesante, pues en la década del noventa estos paises fueron objeto de
una diplomacia de concertacién multilateral y cooperacion politica por
parte de Brasil sin objetivos econémico-comerciales.

En cuanto a los estados de la SADC, cuya probable asociacién
con el MERCOSUR formé parte del discurso brasilefio y sudafricano
casi hasta finales de la década, las cifras no fueron significativas, con
excepcion de las ya mencionadas para Sudéfrica y Angola. La region
fue maés relevante como compradora que como vendedora, con cifras
erraticas y relativamente importantes para Mozambique, Mauricio,
Zimbabwe, Tanzania y Republica Democrética del Congo.

Para concluir me parece interesante retomar las palabras del
embajador José Vicente de S4 Pimentel al referirse a las dificultades
para incrementar el comercio con los estados de Africa. Para Pimentel
existen problemas genéricos, enfrentados por las empresas de todos los
paises, y problemas especificos de las empresas brasilefias en su esfuer-
zo por competir con firmas extranjeras (Pimentel, 2000). Los primeros
se vinculan a la recurrente inestabilidad politica y econémica de la ma-
yoria de los paises africanos, esto es, el “costo Africa”®. Las dificultades
especificas del empresariado brasilefio estan ligadas a cuestiones sub-
jetivas tales como desconocimiento mutuo y preferencia africana por

42 Refiere al monto extra de inversion requerido para superar deficiencias estructurales
tales como falta de seguridad, precariedad de los sistemas financieros, de salud y de trans-
porte y comunicaciones, baja productividad de los recursos humanos locales, y elevados
niveles de corrupcion. A eso se suma la disminucién de la ayuda externa —incapaz de res-
ponder a las necesidades de inversién en aquel continente- y la carga de la deuda externa
—imposible de pagar, entre otras razones, por la caida de los ingresos por exportaciones
tradicionales debido al deterioro de los precios de los commodities.
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las empresas europeas y sus productos, escasez de conexiones directas
entre Brasil y Africa, practicas indebidas (proteccionismo, subsidios y
reserva de mercados) en detrimento de empresas brasilefias, y deficien-
cias en los mecanismos de crédito y seguros para exportaciones de bie-
nes y servicios brasilefos.

Al respecto, es interesante destacar que las dificultades mencio-
nadas por el entonces director general del Departamento de Africa y
Oriente Préximo, Pimentel, son las mismas ya sefialadas antes de la
década del noventa. Esto demuestra que las cosas no han cambiado
mucho en las relaciones con Africa, y que el comercio no pareceria
ser el tunico leit motiv de la aproximacién brasilefia. Sin embargo, un
area crecientemente relevante en las vinculaciones intra-sudatlanticas,
como la venta de servicios, constituye un aspecto no demasiado estu-
diado, quizas por la imposibilidad de encontrar estadisticas que lo re-
flejen en toda su dimension.

Llegado este punto se pueden realizar algunas comparaciones
con Argentina, cuyos impulsos apuntaron principalmente al incremen-
to de las exportaciones. Con respecto a los montos comerciados con los
estados africanos, se destacan importantes diferencias entre Brasil y
Argentina entre 1960 y 1990, aunque la década del ochenta muestre las
cifras mas altas para ambos. Sin embargo, estas diferencias no son tan
relevantes si se mide la participacién de Africa en el comercio global de
ambos paises.

Con respecto a las exportaciones, los montos brasilefios fueron
mas elevados e incluso mas erraticos en la década del ochenta. Desde
1973 a 1985 el crecimiento fue constante, multiplicindose casi por diez y
mostrando las cifras mas elevadas entre 1980 y 1985 (ver Cuadros 5y 7).
Las exportaciones argentinas fueron menos fluctuantes, iniciAndose un
marcado crecimiento en 1974 —coincidiendo con Brasil- y sosteniéndose
a lo largo de la década del ochenta. El periodo de mayores montos coin-
cide con el de Brasil. Sin embargo, la diferencia entre Brasil y Argentina
en los valores importados es mucho mayor que en los exportados. El
crecimiento de las importaciones en Brasil coincide con el crecimiento
de las exportaciones. Las importaciones argentinas fueron bajas y muy
erréticas, con algunas cifras destacables entre 1974 y 1981.

Una distincién relevante se refiere al tipo de productos comercia-
dos. Brasil compré a Africa principalmente petréleo, y vendié en for-
ma creciente productos manufacturados, en tanto Argentina comproé y
vendi6 materias primas (petréleo y minerales metalirgicos en el primer
caso, y principalmente carnes y cereales en el segundo).

Finalmente, en la década del noventa puede notarse que el co-
mercio de Brasil y Argentina con los estados africanos crecié en valo-
res, aunque en el caso de Brasil no lo haya hecho en términos de por-
centajes de su comercio mundial. El desempefio de las exportaciones
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fue mas o menos parejo, en tanto Brasil se alej6 de Argentina en los
montos importados (ver Graficos 1y 2), lo cual se tradujo en la balanza
comercial. Brasil muestra un saldo crecientemente negativo a partir de
1996, en tanto el de Argentina es positivo (ver Cuadro 15). Con Sudéfri-
ca se observa un comportamiento similar, con saldo negativo para Bra-
sil durante la mitad de la década, aunque revertido en los dos dltimos
afios. Argentina s6lo muestra saldo negativo en 1993.

Los socios africanos han sido practicamente los mismos para
Brasil y Argentina, pero Africa del Norte fue mas importante como
vendedora para Brasil (por el petréleo de Argelia), y como compra-
dora para Argentina. Dicho de otro modo, Sudafrica fue mas impor-
tante como vendedora para Argentina que para Brasil, en el marco
del comercio con Africa, mas alla de los montos, que son mayores en
Brasil (ver Grafico 4).

En ambos casos hay mayor concentraciéon de socios en las im-
portaciones que en las exportaciones. En las exportaciones brasilefias,
Africa del Norte compra un 30% vy el resto se reparte entre Nigeria y
Sudafrica (con porcentajes alrededor del 17%). Argentina vende un
50% a Africa del Norte, y el resto a Sudafrica (25%) y Nigeria (3%). En
las importaciones brasilefias Argelia tiene una participacién relevante,
entre 30 y 40%, y el 40% restante esta dividido entre Angola, Nigeria y
Sudafrica, en tanto Argentina compra principalmente a Sudafrica.

LA DIMENSION ESTRATEGICA Y DE SEGURIDAD

Junto al nacimiento de la politica africana de Brasil, la dimensién de
seguridad tuvo un lugar en la politica externa independiente. La pre-
sencia brasilefia en la costa atlantica de Africa podria contrabalancear
la influencia soviética en la regién, y seria una oportunidad tinica para
que Brasil ocupase el vacio dejado por las potencias coloniales (Sarai-
va, 1996: 65). Pero con el golpe de Estado de 1964, la particular visién
de la corporacion militar, y especialmente de la Marina, puso el énfasis
en la dimensién geopolitica del Atlantico que priorizaba el Atlantico
“blanco”, esto es, Sudafrica y las colonias portuguesas, puesto que Afri-
ca Negra era vulnerable a la influencia comunista. Concomitantemente
se instal6 la idea de la comunidad afro-luso-brasilefia, con la participa-
cién de las entonces colonias portuguesas en Africa, que contribuiria a
aumentar el poder de Brasil.

Sin embargo, esta etapa duré tanto como el gobierno de Castello
Branco. Con Costa e Silva, Itamaraty volvié a conducir los objetivos de
la diplomacia de la prosperidad, que pusieron el acento en las aspira-
ciones nacionalistas de un desarrollo autosostenido. Las percepciones
geopoliticas fueron redirigidas a mantener la influencia brasilefia en el
Atlantico por medios politicos pacificos —sin interferencia de poderes
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externos y sin pactos de seguridad colectivos—y por medios econémicos
-no dejar de lado el comercio y los intereses.

Las discusiones referidas a la posibilidad de crear una Organiza-
cién del Tratado del Atlantico Sur no llegaron a buen puerto, particular-
mente por la posicién contraria del almirante Flores. Sin embargo, ese
vacio en el area atlantica seria ocupado por la idea y posterior creacién
de una Zona de Paz y Cooperacion en el Atlantico Sur. Como se observé
en el Capitulo 2, la ZPCAS fue una iniciativa brasilefia de la década del
ochenta para prevenir la creciente militarizacién del Atlantico Sur por
la participacién de potencias extra-regionales y el incremento de los
niveles de conflicto en Sudafrica. Segun el canciller de ese momento,

la ZPCAS tenia por objetivo mantener el Atlantico Sur como zona
libre de armas nucleares, de tensiones y conflictos oriundos de la
confrontacién Este-Oeste, preservando la regiéon como eje perma-
nente de unién pacifica y de cooperacion entre los paises de América
Latina y de Africa (Sodre, 1996: 321).

Para Mourao (1988: 56), el objetivo era:

la basqueda de una identidad propia del Atlantico Sur como regién,
una identidad politica que permitiese promover, intensificar y am-
pliar los lazos de entendimiento politico y cooperacion existentes,
con vistas a su desarrollo econémico y social, a la proteccién del me-
dio ambiente, a la conservacién de los recursos y a la preservacion
de la paz y de la seguridad de toda la region.

Aunque este proyecto habia sido elaborado en un marco de Guerra
Fria, cuando el conflicto Este-Oeste todavia estaba vigente, se aparta
de las proposiciones que dominaron la década anterior, referidas a la
creacién de una fuerza militar defensiva. En la década del ochenta,
con gobiernos democraticos en Brasil, Argentina y Uruguay, la pro-
posicién pretendia transformar el Atlantico Sur en una “zona no-nu-
clear”®. Sin embargo, la preocupacion por la seguridad militar en la
region sudatlantica no fue el anico leit motiv de la iniciativa brasileiia.
Itamaraty necesitaba darle un nuevo impetu a su politica africana, y
consideraba que debia tomar medidas innovadoras en el area econé-
mica para neutralizar las desventajas de estar posicionado lejos de

43 Altas fuentes de Itamaraty expresaron que Brasil no tenia intenciones de transformar la
resolucion en un tratado. Solo pretendia que la ONU acompanase sus progresos cuando el
secretario General de la Organizacién hiciera un informe sobre la situacién en el Atlantico
Sur. Asimismo qued6 expresada la voluntad de no transformarla en un acuerdo de alianza
militar entre los paises de la region.

133



ARGENTINAYAFRICA EN EL ESPEJO DE BRASIL

los principales centros econémicos, y compensarlo con un mayor co-
mercio intra-regional.

En la década del noventa, los cambios en el escenario interna-
cional y el fin del conflicto Este-Oeste apartaron las principales motiva-
ciones que dieron origen a la creacién de la zona. Dado que el Atlantico
Sur habia perdido la relevancia estratégico-militar que sustentara du-
rante la Guerra Fria, y la zona carecia de un marco legal institucional,
la iniciativa fue practicamente abandonada.

Pero fue en 1992 que Brasil volvié a dar impulso a la idea, respal-
dando la cooperacion a través del Atlantico, en el marco de una ZPCAS
aggiornada. En consecuencia, avanzé en la cooperacién naval a través
de las actividades de la Marina y tuvo una participacién relevante en
las misiones de paz de Naciones Unidas enviadas a Africa. Segin el
entonces canciller Cardoso, la iniciativa brasilefia para la ZPCAS fue
relanzada porque, aunque las condiciones internacionales desde el mo-
mento de su creacién cambiaran, “la zona tiene diversas vocaciones
que pueden y deben ser estimuladas, en beneficio de sus objetivos origi-
nales: la proteccién del medio ambiente marino, la formalizacién de un
tratado de desnuclearizacién, la cooperacién deportiva, la expansion
del comercio” (Cardoso, 1993c¢).

Como puede deducirse, esa fue la agenda sugerida para la Reunién
de Brasilia de 1994, en la cual se adoptaron la Declaracién sobre Des-
nuclearizacién del Atlantico Sur, la Declaracién sobre Medio Ambiente
Marino y la Declaracién sobre Cooperacién Empresarial en el Atlantico
Sur, y se decidi6 establecer un Comité Permanente. Sin embargo, y como
es la tendencia en este tipo de regimenes de temética amplia, existe una
importante distancia entre las declaraciones de los gobiernos y las accio-
nes para implementarlos.

En la reunién de Sommerset West en Sudéfrica en 1996, es-
tos vicios fueron planteados por el representante de Brasil, Ronaldo
Mota Sardenberg, quien urgié a los gobiernos a comprometerse con
las decisiones. En esta reunién se profundizaron las lineas planteadas
en Brasilia para avanzar en la cooperacién econémica, el combate
al trafico de drogas, la proteccién del medio ambiente marino y las
actividades para controlar la pesca ilegal. En Buenos Aires, en 1998,
Sardenberg volvié a insistir sobre la necesidad de concretar avances
habida cuenta de los impedimentos sufridos en los afios inmediata-
mente anteriores:

las premisas y los ideales que motivaron la creacién de la ZPCAS
permanecen validos. Hay un enorme potencial de cooperacién en-
tre nuestros paises, del cual las dificultades circunstanciales no nos
deben alejar [...] De modo realista, y con cuidado de no generar ex-
pectativas excesivas, debemos buscar férmulas y esquemas que per-
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mitan ir dotando de mayor densidad la cooperacién en el ambito de
la zona (Ministerio de Relaciones Exteriores, 1998).

No obstante las buenas intenciones y el marcado interés de Brasil para
avanzar en la cooperacion Sur-Sur, esta agenda es tan amplia y diversi-
ficada que se impone generar actividades comunes en torno a objetivos
bien definidos, y limitados a aquello que sea factible y cuente con apoyo
politico de los gobiernos de los estados miembros.

Con referencia al ambito bilateral, la Marina ha promovido el de-
sarrollo de actividades con los estados africanos de la costa occidental.

Est4 claro que los esfuerzos para estrechar los lazos con las marinas
de los otros estados del litoral atlantico permitirdn una razonable
capacidad de disuasién colectiva y un grado de control para preve-
nir el mal empleo y la sobreexplotaciéon de los recursos naturales.
Mantener relaciones navales estrechas también podria contribuir al
desarrollo general de la region y asi facilitar la consecucién del ob-
jetivo comun de los paises que ratificaron la resolucién de las NU
sobre la ZPCAS (Da Silva, 1995: 226).

Las acciones concretas fueron explicitadas por el contralmirante Mi-
guel Angelo Davena*, subjefe de Estrategia del Estado Mayor de la Ar-
mada, quien ademaés recalcé que esas actividades eran cubiertas con re-
cursos del presupuesto de la Marina, bajo las directrices del Ministerio
de Relaciones Exteriores.

En cuanto a las operaciones de mantenimiento de la paz, Bra-
sil demostré su compromiso en la pacificaciéon de Angola en las tres
misiones implementadas en la década del noventa -UNAVEM I (Mi-
si6n de Verificaciéon de Naciones Unidas en Angola), UNAVEM II y
UNAVEM III- con observadores militares y policiales, equipos médi-
cos y de enfermeria del Ejército, veedores electorales y compaiiias de
ingenieria®. Envi6é ademas, entre julio de 1997 y junio de 1999, una
misién médica a la Misién de Observaciéon de Naciones Unidas en

44 “Brasil tiene agregados navales en la region; hay un intercambio de oficiales y de apoyo
a las regatas; ademas de la participacién de la Marina en la misién de paz de la ONU, son
ofrecidos cursos y pasantias en Brasil para angolefios, la Marina tiene un programa de
apoyo para el desarrollo del Ala Naval de la Fuerza de Defensa de Namibia; y un Programa
de Ensenanza Maritima, en el area de la Marina mercante con alumnos en los ciclos profe-
sionales y de perfeccionamiento” (Centro de Estudios Estratégicos 1996: 8).

45 El 24 de agosto de 1995, 240 militares brasilefios integrantes de la Compaiiia de
Ingenieria y Fuerza de Paz brasilefia se embarcaron en dos navios hacia Angola para
realizar un trabajo diversificado: “un grupo va a construir una autopista entre Ruanda y
Ulige, otro grupo sera responsable por el trabajo de desactivacién de minas” (Jornal do
Brasil, 1995b).
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Angola (MONUA), para supervisar y ejecutar las tareas pendientes
previstas en el Protocolo de Paz de Lusaka. Asimismo colaboré con
observadores militares y unidades médicas en la Misién de Obser-
vacion de Naciones Unidas en Uganda y Ruanda (UNOMUR) entre
junio de 1993 y septiembre de 1994 para controlar movimientos ile-
gales de personas y material en la frontera entre los dos paises, y en
la Misién de Observacién de Naciones Unidas en Liberia (UNOMIL)
entre septiembre de 1993 y septiembre de 1997 para monitorear y
ejecutar las tareas previstas en el Acuerdo de Paz de Cotonou del 25
de julio de 1993. Por otra parte, entre diciembre de 1992 y diciembre
de 1994 particip6 en la Operacién de Naciones Unidas en Mozam-
bique (ONUMOZ)* para implementar el Acuerdo General de Paz de
Roma del 4 de octubre de 1992 y en la misién civil —once veedores
electorales— que se envi6é a Sudafrica, Misién de Observacién de Na-
ciones Unidas en Sudafrica (UNOMSA), para colaborar en el moni-
toreo de las elecciones de abril de 1994%". Como puede observarse,
Brasil desarroll6 una importante actividad de mantenimiento de la
paz en Africa, habiendo desplazado a Angola los mayores contingen-
tes en cuarenta afos. Este despliegue se contrapone cuantitativa y
cualitativamente con la tan publicitada participacién argentina, que,
aunque diversificada, fue exigua.

Se puede afirmar que Brasil tuvo una politica incrementalista
con los estados del continente africano, que fue desarrollandose a lo
largo del tiempo y ganando en experiencia hasta que encontré un li-
mite en la década del noventa por la ausencia de recursos suficientes y
la persistencia de problemas en los estados africanos. Fue una politica
pragmatica, vinculada al interés nacional en tanto hilo conductor, en el
marco de los disefios globales. Dado que antes no habia habido relacio-
nes con estos nuevos estados, debid crear las condiciones necesarias a
través de una sumatoria de acciones politicas. Africa fue para Brasil un
socio politico mas que comercial, salvo en casos puntuales donde hubo
condiciones, como Nigeria.

En la década del noventa esta politica continué siendo pragmati-
ca, pero se volvio selectiva, y en funcién de las nuevas realidades inter-
nacionales comenzé a desarrollar también una diplomacia comercial
cuando fue posible. En el caso de los estados de la CPLP, con excepcién
de Angola, el acercamiento continué siendo politico-diploméatico. Con

46 En julio de 1994 Brasil envi6 el navio “Ceara” con 120 paracaidistas del ejército, la
fragata de la Marina “Defensora” con marineros que harian la escolta y el navio-tanque
“Gastao Motta” (O Globo, 1994).

47 Para el estudio de Brasil y las Operaciones de Mantenimiento de la Paz, ver el intere-
sante trabajo de Fontoura (1999).

136



GLADYS LECHINI

Sudafrica, la construccién de la nueva relacién combiné intereses poli-
ticos y comerciales.

En cuanto a Argentina, los impulsos no se insertaron en una es-
trategia global, y aunque mayoritariamente estuvieron vinculados a la
busqueda de nuevos mercados, no se desarroll6 una diplomacia comer-
cial activa. El mayor acercamiento a los estados africanos, que podria
mostrar un disefio politico, se produjo con el gobierno de Alfonsin, pero
terminé reducido a un impulso con el cambio de gobierno. En la déca-
da del noventa no hubo politicas para los estados de la regién, salvo el
impulso con Sudéfrica, vinculado nuevamente a los intereses econémi-
co-comerciales, que dio algunos resultados.
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ARGENTINA Y SUDAFRICA: POLITICA DUAL
Y RELACIONES AMBIGUAS (1960-1983)

LAS RELACIONES ARGENTINO-SUDAFRICANAS no se correspon-
dieron exactamente con el patrén de vinculaciones que predominé en
las relaciones argentino-africanas. Si bien Sudafrica, como los otros
estados africanos seleccionados, fue objeto de los impulsos originados
en Argentina —en particular los de contenido comercial, manteniéndose
siempre como un importante socio en ese ambito-, hubo variaciones en
la dimensién politica y mayor intensidad en el &mbito estratégico-mi-
litar. En consecuencia, las politicas que Argentina adopt6 con respecto
a Sudafrica hasta el gobierno de Alfonsin variaron segun los intereses
en juego y la orientacién ideolégica de los grupos que controlaban el
gobierno en los distintos periodos considerados.

Ademas, en este caso particular hubo impulsos mutuos, ya que
muchas e importantes iniciativas provinieron de los sudafricanos, pro-
duciéndose en variados momentos una muy buena recepcién en Bue-
nos Aires. Como indica Moneta (1983), en el marco interno los sectores
militares y parte del cuerpo diplomatico y del sector exportador privado
mostraron generalmente sus simpatias por el régimen sudafricano.

Por ello, y a pesar de la politica del apartheid implementada por
el gobierno de Pretoria, la dimensién ideolégica entrelazada con los as-
pectos estratégico-militares condicion¢ las vinculaciones de los sucesi-
vos gobiernos militares en Argentina, proclives a escuchar las propues-
tas sudafricanas sin tener en cuenta las variables de orden interno.
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En este capitulo, luego de una muy breve referencia al contexto
sudafricano, me ocuparé en particular del momento mas fructifero de
la relacién bilateral entre el apartheid sudafricano y el gobierno militar
que rigi6é en Argentina entre 1976 y 1983, priorizdandose la dimensién
de seguridad. Dado que las relaciones comerciales bilaterales estuvie-
ron desvinculadas de las otras dimensiones analiticas, seran abordadas
en el marco mas general del periodo 1960-1989, luego del estudio del
gobierno de Alfonsin.

EL CONTEXTO SUDAFRICANO

El problema central en Sudafrica, y en consecuencia el problema cen-
tral para el desarrollo de las relaciones con Pretoria, era su politica de
discriminacién racial. Durante el periodo colonial, y luego de la derrota
boer de fines del siglo XIX, llegaron las primeras leyes discriminatorias’
de la mano de los ingleses. Cuando el parlamento de la recientemente
creada Unién Sudafricana (1910) comenzé a legislar con criterios dis-
criminatorios, se organizé la primera respuesta negra, creandose en
1912 el South African Native National Congress, que en 1925 se denomi-
né African National Congress.

Finalizada la Segunda Guerra Mundial se produjo un reordena-
miento en la jerarquia de los actores y en las reglas de juego del nuevo
orden internacional emergente. La entonces Unién Sudafricana, que
habia luchado junto a los aliados, fue acogida en el seno de la comuni-
dad internacional y particip6 de los trabajos de fundacién de la ONU.
El primer ministro sudafricano, general Ian Smuts, tuvo una actuacién
destacada en esos trabajos y fue uno de los coautores del Preambulo de
la Carta de la Organizacion (Vilalva y Gala: 2001).

Con la victoria del Partido Nacional, en 1948 la Unién Sudafricana
inici6 la construccién de una arquitectura juridico-institucional racista?,
sustentada en la doctrina del apartheid?, que preconizaba la supremacia de
la raza blanca y la segregacién tanto de las poblaciones nativas como de
las comunidades de origen indio. El apartheid estaba a contramano de la
historia, pues se comenzaba a institucionalizar en forma paralela al inicio

1 La Black Land Act de 1913 y la Black Urban Act de 1923.

2 Las principales leyes fueron en 1949 la prohibicién de realizar matrimonios mixtos, y
en 1950 el Acta de Registro de Poblacién (Population Registration Act) y el Acta de Areas
Grupales (Group Areas Act), complementadas por otras leyes que organizaban la restric-
ci6n laboral reservando empleos y preferencias a los blancos.

3 El sistema del apartheid, elaborado por los nacionalistas afrikaners, es el resultado de una
combinacién de la tradicional politica colonial europea, la teologia calvinista, ciertas ideas
patriarcales, y las supuestas ventajas técnicas y culturales que tendria una Sudafrica blanca.
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del proceso de descolonizacién que transformarfa al continente africano,
de una gran colonia en manos de ingleses, franceses, belgas y portugueses,
en un conjunto de nuevos estados independientes. A medida que la discri-
minacién racial se profundizaba se incrementaba la tensién interna, y con
ella el aislamiento internacional de Pretoria, con intensidad variable de
acuerdo a los periodos en que se dirimia la disputa Este-Oeste.

En consecuencia, los sucesivos gobiernos sudafricanos se pre-
ocuparon por justificar y aplicar un patrén de desarrollo politico cuyo
criterio ordenador era la discriminacion racial, cuestién que, a pesar
de ciertos vaivenes vinculados a la evolucion del sistema internacional,
provocé las mayores presiones externas. De este modo, la politica suda-
fricana reflejo la dicotomia desafio-respuesta: a medida que los desafios
internos y externos al orden prevaleciente fueron cada vez mas fuertes,
y las crisis mas profundas, el gobierno de Pretoria se vio obligado a
efectuar ajustes, y finalmente cambios radicales (Lechini, 1994).

Estas presiones también obligaron a Pretoria a modificar su ar-
gumentacién, cambiando el énfasis de la superioridad racial a los de-
rechos de los grupos, y remarcando el derecho de los blancos a una
identidad separada y al control de su propio destino. Para enfatizar
el “multinacionalismo sudafricano”, durante la década del setenta se
implemento la idea de las homelands o bantustanes* por una parte, y la
creacion de estados independientes con autogobierno® por la otra.

En este contexto, la politica exterior de Sudéfrica estuvo fuertemen-
te atada por una parte a los objetivos del gobierno sudafricano y a la super-
vivencia del Estado “blanco”, y por la otra a las limitantes de un sistema
internacional que condicionaba la insercién del pafs a modificaciones en
la politica interna. El gobierno del Partido Nacional percibia a Sudéfrica
como parte del hemisferio occidental, compartiendo sus valores, su sistema
econdémico y sus preocupaciones por la seguridad. Sudafrica se constituiria
asf en un puente entre Africa y Occidente, como el bastién para contener el
avance comunista en la regién. Aunque esta posicién no tuvo el apoyo exter-
no esperado, se le permitié a Sudéafrica incorporarse al sistema econémico
internacional a través de un creciente flujo de ida y vuelta de comercio, ca-
pital y tecnologia. Por ello, los estados desarrollados trataron de separar las
relaciones econémicas de las politicas, tomando posiciones cercanas a una
combinacién de prudencia y diplomatica distancia de Pretoria, adoptando
un bajo perfil, y, a partir de 1985, imponiéndole sanciones limitadas.

4 Las homelands fueron estructuradas en torno a las naciones negras sudafricanas. Entre
1960 y 1985 tres millones y medio de negros fueron reubicados en 10 bantustanes dotadas
de instituciones gubernamentales, parlamento y constitucion.

5 Transkei, Ciskei, Bophutastwana y Venda (TCBV), que no fueron reconocidos como esta-
dos independientes por la comunidad internacional.
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Puesto que los grupos anti-apartheid consideraron a esa posicién
tibia, buscaron las instancias de los organismos internacionales con
mayoria del Tercer Mundo para lograr una mayor adhesién a su causa.
Las denuncias relativas a la cuestién racial en la Unién Sudafricana se
produjeron por primera vez en la ONU en 1952, y fueron presentadas
por las naciones arabes y asiéticas. Pero es en la década del sesenta
cuando se inicia el proceso de creciente aislamiento internacional, a
medida que los nuevos estados independientes de Africa y Asia se incor-
poran a la escena mundial y presionan por la aplicacién de sanciones.
Consecuentemente, Sudafrica se vio expulsada del Commonwealth, y
aunque no perdié la calidad de miembro de las Naciones Unidas, en
1974 la Asamblea General rechazé las credenciales de la delegacion
enviada por Pretoria. Asi fueron creciendo la presién internacional y
la aplicacién de sanciones, particularmente a partir de mediados de
la década del ochenta, tema que abordaré especificamente al tratar el
marco externo e interno frente al cual el gobierno de Alfonsin decidié6 la
ruptura de relaciones diplomaticas con Sudafrica en el Capitulo 6.

El creciente aislamiento internacional llevé a Sudéfrica a ser con-
siderada “un Estado paria”, por lo cual el gobierno del apartheid debi6
buscar formas alternativas de insercién internacional. Es en ese momento
que se produjo el acercamiento a los estados latinoamericanos que para
entonces poseian gobiernos militares, no respetaban los derechos huma-
nos y eran proclives a una lectura del mundo en términos Este-Oeste.

ARGENTINA Y SUDAFRICA: ¢SOCIOS PREFERENCIALES?

Una evaluacién de la politica exterior argentina para Sudafrica hasta
el gobierno de Alfonsin —que produjo la ruptura de relaciones diploma-
ticas, estableciendo el primer punto de inflexién en la relacién bilate-
ral- pone en evidencia la existencia de una politica dual y ambigua.

La politica dual esta referida a las diferencias mostradas entre
los ambitos multilaterales y bilaterales. Esto es, en los ambitos inter-
nacionales, Argentina respaldé6 medidas condenatorias del apartheid,
pero al mismo tiempo mantenia relaciones bilaterales normales con el
gobierno de Pretoria. Segin Archibaldo Lanus (1984: 389), “en el am-
bito multilateral, la ténica de Argentina ha sido condenar el apartheid
de manera enérgica, pero sin apoyar medidas que pudieran lesionar la
soberania de los estados y buscando, en lo interno, el entendimiento
de las partes”. A partir de la década del setenta Argentina apoyé las
medidas condenatorias de Sudafrica, que abarcaron desde la ruptura
de relaciones politicas, diplomaticas y comerciales, incluida en forma
especial la venta de armas, hasta la interrupcién de las vinculaciones
culturales y deportivas.
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Pero esta posicién declamada no concordaba con la relacién bilate-
ral, que goz6 de instancias por momentos muy fructiferas. Se “convivia” con
Sudafrica, subiendo o reduciendo el perfil de la relacién de acuerdo con las
percepciones de los diferentes gobiernos. Generalmente, la orientacién del
régimen condicioné moderadamente el perfil de las relaciones bilaterales.
Con los gobiernos militares la relacion bilateral con Sudafrica mejoraba, en
tanto que con los democraticos se acentuaba la politica dual. Pero nunca se
discutié seriamente romper relaciones diplomaticas con Pretoria.

Los primeros contactos entre Sudéfrica y Argentina se remontan
a la guerra anglo-boer (1899-1902), cuando Argentina abasteci6 de car-
ne a las fuerzas britanicas (Fig, 1979). Sin embargo, este comercio se
prolongé hasta 1907, fecha en que la compafiia sudafricana involucra-
da en Argentina vendi6 sus acciones a una compaifiia norteamericana.
El segundo punto de contacto lo constituyeron los afrikaners que luego
de la derrota britdnica emigraron a la Patagonia. Para que pudiesen
regresar, en 1938 se establecié un consulado general en Buenos Aires,
diez afios mas tarde se ampli6 la legacién, y en 1960 se creé la embaja-
da, con un embajador a cargo. Entre 1947 y 1960 se produjo un periodo
de afianzamiento de las relaciones diplomaticas formales, establecidas
en Washington a través del intercambio de notas entre ambos represen-
tantes el 10 de septiembre de 1947. El 30 de noviembre de 1960 Argenti-
na elevé al rango de embajada la legacion creada en Pretoria en 1950.

Durante la década del sesenta, frente al creciente aislamiento in-
ternacional, Sudafrica disefi6 la outward policy (politica orientada hacia
el exterior) que contemplaba el vuelco sudafricano hacia los paises lati-
noamericanos. Esto se explica por el relativo fracaso de las respuestas
europea y norteamericana frente al rol auto-percibido de Sudafrica como
baluarte anticomunista y principal aliado de Occidente en Africa. Para
entonces, la evolucién politica de muchos paises latinoamericanos hacia
regimenes autoritarios alento las expectativas de Pretoria, que privilegio
a aquellos que por su situacion en el Atlantico Sur pudieran contribuir
a la defensa del flanco occidental sudafricano. Pero los sudafricanos no
solamente ponderaron la variable estratégica. También percibian a La-
tinoamérica desde la perspectiva de sus mercados y oportunidades de
inversién, para neutralizar el aislamiento creciente. De esta manera, las
dimensiones estratégica y comercial se apoyaron mutuamente en esta
ofensiva sudafricana orientada a Sudamérica y Argentina.

Muestra de ello, segiin apunta Leysens (1992), fue la composicién
del staff de la embajada en Buenos Aires, que demostraba el rol de pieza
clave de los intereses sudafricanos en Latinoamérica. Junto al personal
diplomatico habia un attache de defensa, uno de agricultura, consejeros
en las dreas de comercio, mineria e informacién, y un tercer secretario
de comercio. Con este marco, en julio de 1966 visitaron Argentina el
ministro de Relaciones Exteriores de Sudafrica, Hilgard Muller, y el se-

143



ARGENTINAYAFRICA EN EL ESPEJO DE BRASIL

cretario de Comercio e Industria, Kotzemberg. Ya se habia producido
en Buenos Aires el golpe militar que derrocé al gobierno constitucional
de Illia, y el teniente general Juan Carlos Ongania era presidente. Esto
le permitié a Muller decir que habian sido muy bien recibidos porque
ambos tenian las mismas credenciales anticomunistas.

El afio 1969 fue fructifero en las vinculaciones. En mayo, el canciller
sudafricano volvi6 a Buenos Aires para reunirse con el ministro de Defensa
argentino y conversar sobre la amenaza comtin que debian enfrentar en el
Atlantico Sur, justificando la necesidad de una alianza atlantica®. Esta visita
fue retribuida ese mismo afio por el entonces jefe de la Marina argentina,
almirante Pedro Unavi, y por el ministro de Informacién y Turismo, Federi-
co Frischknecht. Asi, desde la década del sesenta se fue consolidando la vin-
culacion entre las respectivas Marinas’, constituyéndose esta en un aspecto
muy importante de las relaciones bilaterales debido a su continuidad, por
momentos transparente y por momentos subyacente. Por otra parte, desde
la perspectiva comercial, en septiembre de 1970 una misién argentina pre-
sidida por el secretario de Relaciones Econémicas Internacionales, Alberto
Fraguio, realiz6 contactos en Sudafrica durante diez dias.

Sin embargo, este entusiasmo inicial del gobierno militar se desva-
neci6 durante los tres afios del gobierno democratico (1973-1976), que re-
cibi6 presiones para disminuir las relaciones con Pretoria y volvié a la dua-
lidad. Durante estos afios se apoyaron las resoluciones contra Sudéfrica en
el ambito multilateral y se disminuyd el perfil politico, pero se alentaron las
relaciones comerciales y turisticas, manteniéndose intocables los intereses
militares. El discurso argentino sostenia que se habia bajado el perfil poli-
tico en las relaciones con Sudafrica, tratando de desalentar las actividades
que apuntalaran al régimen. Pero mientras en 1973 se votaba a favor de la
Resolucién 3.151 G, que establecia medidas de orden econémico, comer-
cial, diplomético y financiero para presionar a Sudéafrica para que desistiera
en su aplicacién del apartheid, Aerolineas Argentinas inauguraba sus vuelos
regulares Buenos Aires-Ciudad del Cabo y la South African Airways abria
una oficina en Buenos Aires. En ese mismo afio las ventas argentinas a Su-
dafrica alcanzaban el 24,38% del total exportado al continente, ocupando el
segundo lugar, mientras que las importaciones representaban el 16,13% de
las compras totales argentinas a Africa, también en segundo lugar.

6 La idea de un Tratado del Atlantico Sur —quizas motivado por el abandono de Gran
Bretafia de la base de Simonstown- habia sido formulada para entonces por el primer
ministro sudafricano John Vorster con el objetivo de patrullar la ruta del Cabo.

7 De acuerdo a Hurrel (1983), en 1966 se acordé un programa de intercambio de personal
entre las marinas argentinas y sudafricanas.
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Si bien en 1974 la Cancilleria anuncié que la embajada en Ciu-
dad del Cabo quedaria bajo la direccién de un encargado de negocios
ad interim —Argentina habia ingresado como miembro pleno a los No
Alineados en 1973, y se intentaba mejorar las relaciones con los paises
africanos-, se recalcé que esta decision no afectaria los intereses econé-
micos del pais, sefialando ademaés “que siempre son tenidos en cuenta
los objetivos de las Fuerzas Armadas en lo que hace a la defensa del
Atlantico Sur” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 1976: 90).
Por otra parte, en forma paralela a la firma, el 4 de junio de 1975, de la
Convencién sobre Eliminacién y Castigo del Crimen del Apartheid, se
intensificaron las corrientes turisticas y deportivas hacia Sudafrica®.

En cuanto a la politica ambigua que mencioné al inicio, la misma
se refiere a la indefinicién argentina cuando se veia presionada para tomar
posicién entre Africa Negra y Sudafrica. A pesar de los intereses declara-
dos por Argentina en apoyo de Africa Subsahariana, y en cierta medida en
forma congruente con la “politica dual”, Buenos Aires aplic6é una politica
evasiva en las relaciones con los estados africanos. Es decir, traté de no
tomar actitudes radicales con respecto a Pretoria, ignorando las demandas
africanas de ruptura de todo tipo de relaciones con el gobierno blanco su-
dafricano, tema siempre presente en sus agendas externas.

Para entender esta posicién, basta recordar que Argentina no fue el
unico estado que sustenté esta politica ambigua, que con diferentes mati-
ces se convirtié en una forma generalizada de relacionarse externamente
con los paises de Africa. Brasil también desarroll6 una politica ambigua
que fue definiéndose a partir de mediados de la década del setenta, a me-
dida que se fortalecian sus relaciones con los estados de Africa Negra. Chi-
le? y Paraguay, en tanto, con gobiernos militares, fueron socios estables y
confiables para Pretoria. Los principales estados desarrollados actuaron
en funcién de sus intereses globales, combinando sus pretensiones econé-
mico-comerciales con su percepcion estratégica del conflicto Este-Oeste.

LA PROFUNDIZACION DE LA RELACION BILATERAL DURANTE EL
ULTIMO GOBIERNO MILITAR EN ARGENTINA

No es sorprendente, por lo tanto, que el momento mas fructifero de la
relacion bilateral, esto es, el impulso mas intenso, se haya producido
con el altimo gobierno militar (1976-1983). Durante ese lapso, las coin-

8 En violacién de la resolucién de Naciones Unidas 2.775 (XXVI), del 29 de noviembre de
1971, que entre otras disposiciones establecia un boicot deportivo a Sudafrica. También
en esta época se produjo el viaje a Johannesburgo de una funcionaria de la Secretaria de
Estado de Mineria con el objetivo de intercambiar informacién técnica.

9 Munoz (1986) ofrece un interesante analisis de las relaciones chileno-sudafricanas.
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cidencias con Sudafrica fueron importantes: ambos gobiernos estaban
aislados internacionalmente por su politica contra los derechos huma-
nos (la “guerra sucia” en un caso y el apartheid en el otro), y se conside-
raban defensores de los valores de Occidente en la regién del Atlantico
Sur al enfrentar al enemigo comun, el comunismo internacional.

Durante los sucesivos gobiernos militares de este periodo —salvo
un breve paréntesis durante el gobierno de Viola, con el ministro de
Relaciones Exteriores Oscar Camilién- en general

estaba ausente una formulaciéon que expresara una visiéon de con-
junto de los intereses externos del pais y que vinculara en una estra-
tegia global los diferentes componentes de politica exterior, produc-
to quizds de una actitud predominantemente reactiva frente a los
acontecimientos planteados y no de generaciéon de acontecimientos
externos favorables al pais (Pefia, 1983: 146).

Fue una politica exterior vinculada a cuestiones de seguridad nacional
y geopolitica, con énfasis en temas de interés local, descontextualiza-
da de las nuevas realidades de poder mundial, en un mundo cada vez
mas interdependiente y complejo. Se pronunciaba por la adscripcién
a Occidente y sus valores. La pertenencia al Tercer Mundo y a los No
Alineados quedaba en el &mbito de lo formal y discursivo.

Junto a la militarizacién de la politica exterior se delinearon tres
niveles de accién y decisioén: el primer nivel correspondia a la diplomacia
militar, a cargo de los respectivos comandantes en jefe; el segundo estaba
reservado al ministro de Economia (no al Ministerio); y el tercero, residual
en cuanto a los temas, al Ministerio de Relaciones Exteriores, desplazado
del rol central que le corresponde por constituir la érbita natural para el
tratamiento de los temas externos de la republica (Pérez Llana, 1984).

Este contexto favorecio el florecimiento de los flujos tanto guber-
namentales como privados con Sudéfrica, consoliddndose las relacio-
nes militares con el objetivo comun de luchar contra el comunismo in-
ternacional. La respuesta a la aproximacién sudafricana fue facilitada
por los gobiernos militares argentinos, en quienes Sudafrica encontré
“un area minima de coincidencia estratégica y tactica, potencialmente
capaz de sostener acciones cooperativas en puntos especificos” (Mo-
neta, 1980: 103). Consecuentemente, “altos oficiales de la Marina de
Guerra participaron en forma predominante en la determinacién de la
linea politica a seguirse respecto a la Reptublica Sudafricana, creciendo
asi la importancia de la variable geopolitica” (Moneta, 1983: 133).

Como indicara el ex canciller Caputo, “las relaciones con Sudafrica
tuvieron una importancia considerable, no sélo desde el punto de vista
comercial sino politico, durante el gobierno de facto que cesé en 1983”,
y “los gobernantes de la época mantuvieron una estrecha relacién con el
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gobierno sudafricano, incluso en vistas a la creacién de lo que se llamaba
en ese momento el Tratado del Atlantico Sur” (La Razén, 1985).

La existencia de un enemigo comuin fue considerada una razén muy
vélida para el desarrollo de una cooperacion bilateral, particularmente en
el ambito de las Fuerzas Armadas, y especialmente de ambas Marinas.
Recuérdese que durante una primera etapa de la administracién militar
(1976-1978) la Armada controlaba el Ministerio de Relaciones Exteriores
de la Argentina. Los cancilleres César Guzzetti y Oscar Montes pertenecian
a esa fuerza, y obviamente la colocaron en el primer lugar del sistema de
lealtades. Por otra parte, como lo menciona Russell (1990), el almiran-
te Massera procur6 utilizar la Cancillerfa como trampolin de sus propios
proyectos politicos y como instrumento para ampliar espacios de poder
para su arma, poniendo en practica una diplomacia paralela al Ejecutivo.

Sin embargo, y a pesar de este nuevo impulso bilateral de cufio
militar, se continué con la politica dual. En dmbitos multilaterales la
Cancilleria argentina persistié en su critica a la discriminacién racial,
apoyando las resoluciones de los organismos internacionales y mar-
cando su posicién inclusive en comunicados de difusién nacional. Por
ejemplo, en pleno “Proceso militar” el Ministerio de Relaciones Exterio-
res anunciaba en Buenos Aires que:

En el Dia Internacional parala Eliminacién de la Discriminacién Racial,
el gobierno argentino desea, una vez mas, reafirmar su tradicional po-
sicién en contra de todo tipo de discriminacién racial, de conformidad
con los principios constitucionales vigentes, la préctica internacional
mantenida desde los albores de la independencia y las declaraciones y
resoluciones de las Naciones Unidas (La Nacion, 1978c).

Pero puede observarse que en los términos de la declaracién no aparece
ninguna alusién explicita a Sudéfrica, cuidando asi de no interferir con la
politica de acercamiento que venia desarrollando la diplomacia militar.
Lo anteriormente mencionado permite comprender por qué duran-
te el tltimo gobierno militar las relaciones politicas y estratégico-militares
con Sudafrica se solaparon, priorizindose muchas veces estas tltimas. Por
ello result6 tan atractivo para los militares en el gobierno la iniciativa de
creacion de la Organizacion del Tratado del Atlantico Sur (OTAS). E1 9 de
abril de 1976 tuvo lugar en Buenos Aires una reunion entre altos jefes nava-
les norteamericanos, argentinos y brasilefios (Moneta, 1980). Este proyec-
to tenia como objetivo defender al Atlantico Sur de la amenaza comunista
sobre la base de la suma del poder naval de sus miembros. Argentina, Bra-
sil, Uruguay, Sudafrica, y eventualmente Chile, deberian formar un frente
comun contra la penetracién soviética en las zonas ocednicas australes,
sustentada por el auge de regimenes marxistas a ambos lados de las cos-
tas africanas. La presencia de Moscu en paises del continente africano,
sumada a la proliferacién de pesqueros soviéticos en aguas del Atlantico y
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Pacifico Sur, fue percibida con preocupacién por las Marinas de los paises
del Cono Sur, que interpretaron que entre los pesqueros se encontraban
los proveedores de armas a la guerrilla latinoamericana y africana.

Con posterioridad a la mencionada reunién, para consolidar la
idea y discutir las implicancias logisticas de una posible futura coope-
racion, se produjo la visita de una delegacién naval conjunta argentino-
brasilefia a la base Naval de Simonstown, en Sudéfrica. Mas sugestiva
aun fue la presencia en Argentina y Brasil para septiembre de ese mismo
afo del jefe de la Marina sudafricana, vicealmirante James Jonson, cuan-
do se estaban desarrollando los ejercicios UNITAS (Leysens, 1992).

Con respecto a la idea de la OTAS, el gobierno de facto argentino
encontraba en el enemigo ideolégico externo la justificacién de su po-
litica de represién. Esta percepcién de amenaza soviética al Atlantico
Sur fue también utilizada por la Armada para incrementar su peso po-
litico interno, especialmente frente al Ejército, que controlaba al Poder
Ejecutivo, y justificar recursos financieros —internos y eventualmente
externos— para incrementar su poder bélico. Pero también podria haber
permitido satisfacer otros objetivos, por ejemplo contar con una carta
de negociacién frente a Washington que contribuyera a disminuir los
roces y facilitara la provisiéon de navios y equipos de combate (pues
para entonces se mantenia una relacién tensa por la resistencia de Bue-
nos Aires a aceptar los parametros de la politica de derechos humanos
de la administracién Carter), y disminuir las tensiones con Brasil bus-
cando acuerdos en el ambito naval, con Chile (que habia demostrado
interés en participar), y con Gran Bretafia, favoreciendo eventualmente
las negociaciones sobre las Malvinas'.

En cuanto a Sudafrica'', la participacién en la OTAS le daria al go-
bierno blanco cierta legitimidad, pues formaria parte de una alianza larga-
mente deseada con paises pro-occidentales y dispondria de un mecanismo
confiable frente a la eventual consolidacién de una revolucién negra. No
obstante, su aspiracién de participar en la alianza atlantica se volvia en la
préctica bastante dificultosa teniendo en cuenta que su Marina habia ve-
nido adoptando una postura de mera guardia costera, incompatible con el
rol que los sudafricanos se auto-asignaban frente a los soviéticos.

Aunque los gobiernos militares sudamericanos comulgasen con
el ideal de defender a Occidente de los avances comunistas, tendian a
incrementar las hipétesis de conflicto con sus vecinos al priorizar el inte-

10 Para un analisis mas detallado de los objetivos argentinos para participar en la OTAS,
consultar Moneta (1978 y afios subsiguientes).

11 La visién estratégica sudafricana y su apoyo a la creacion de la OTAS pueden consul-
tarse en Leysens (1992).
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rés nacional por sobre el regional, y en este contexto la OTAS no aparecia
como prioritaria. Sin embargo, el principal impedimento fue la negativa
brasilefia, por lo cual el tratado nunca llegé a concretarse. Aun cuando
ubicuos desgobiernos formaran el piso comtin, una alianza entre el Cono
Sur y Sudéfrica fue siempre precaria, y poco creible o confiable.

A pesar de que por las razones arriba apuntadas el impulso inicia-
do en 1976 perdié intensidad, Leysens (1992) registra el retorno de la idea
en una reunién que tuvo lugar en Buenos Aires en mayo de 1981 bajo los
auspicios del Council for Inter-American Security. A iniciativa del general
norteamericano retirado Vernon Walters, y ya con Reagan en el gobierno
de EE.UU.,, se realiz6 una conferencia que nucleé a altos funcionarios de
Argentina, Brasil, Uruguay, EE.UU. y Sudafrica “para discutir la posibili-
dad de una mayor cooperacién naval en el Atlantico Sur”.

Pero la década del ochenta no seria auspiciosa para Sudafrica y
su proyecto de estructurar alianzas intra-sudatlanticas. El resurgimien-
to de la democracia en América del Sur dificulté el fortalecimiento de
las relaciones de Sudéfrica con los paises de la regién, que dejaban de
ser estados parias en el mismo momento en que la hostilidad de la co-
munidad internacional hacia Sudéfrica llegaba a su pico méaximo.

Sin embargo, la imposibilidad de participar en forma conjunta en
una alianza defensiva en el Cono Sur parecié no afectar las relaciones en-
tre las Marinas argentina y sudafricana, que se mantenian muy soélidas.
El propio ministro sudafricano Botha reconocié que “existe entre ambos
paises un entendimiento en cuestiones militares que consiste en perio-
dicos ejercicios militares navales e intercambio de cursos de formacién
y entrenamiento militar” (Clarin, 1982b). Por otra parte, segin Roger
Gravil'?, Sudafrica fue un buen puerto para los oficiales argentinos que
habian actuado en la represién posterior a 1976, probablemente por las
vinculaciones entre la ESMA y la Marina sudafricana'. A pesar de ello,
el gobierno sudafricano negé una visa de permanencia al capitan Astiz,
argumentando posibles implicancias locales e internacionales. Astiz in-
tegraba —antes de la guerra de las Malvinas, aunque no figuraba en la
némina- la agregaduria naval argentina en Sudafrica (Clarin, 1983).

No obstante las buenas relaciones, existieron instancias de friccién
por las sospechas respecto a la actitud de Sudéfrica en la guerra de las
Malvinas. Si bien el primer ministro Botha explicit6 su posicién neutral el

12 De acuerdo a Gravil (1988), ese fue el premio por los servicios de muchos que participa-
ron en la guerra sucia, como por ejemplo Rubén Chamorro, attache de las Fuerzas Armadas
en Pretoria desde el 14 de junio de 1979, al que le siguieron Jorge Perren y Alfredo Astiz.

13 Leysens (1992), remitiéndose a la prensa sudafricana, detalla la presencia de estos oficia-
les navales argentinos en Sudafrica, que produjo complicaciones en la relacién bilateral.
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8 de abril de 1982, las percepciones tanto argentina como britdnica la in-
volucraban paradéjicamente en el bando contrario. Asi, el ministro de De-
fensa brit4nico acusé a Sudéfrica en la CaAmara de los Comunes de brindar
asistencia naval a Argentina, quizas apoyado en la publicacién del Sunday
Times de Johannesburgo que revelaba la existencia de un tratado defensivo
secreto entre Sudafrica y Argentina firmado a finales de la década del sesen-
ta (Clarin, 1982c¢). Posiblemente los britanicos esperasen mayor apoyo po-
litico sudafricano, y utilizaron la supuesta negativa a otorgarles facilidades
portuarias en Simonstown como un argumento de presién a su favor'®,

Por su parte, la Cancilleria argentina desmintié tanto la existen-
cia de un pacto secreto (La Prensa, 1982a) como la asistencia naval
sudafricana (La Prensa, 1982b). Segin versiones periodisticas, un avién
DC 8 uruguayo habia sido utilizado durante el conflicto armado para el
transporte de pertrechos militares sudafricanos a Argentina. Al ser con-
sultado, un ejecutivo de la empresa de transporte confirmo la existencia
de un tnico viaje de Johannesburgo a Buenos Aires el 7 de abril, pero,
segun afirmé, “llevando sélo carga general” (Clarin, 1982d).

En aquel momento aparecieron demasiadas versiones en Suda-
frica’® confirmando la cooperacién militar: en circulos castrenses de
Johannesburgo se dijo que si bien Sudéafrica era neutral podria haber
satisfecho viejos contratos para abastecer a Argentina. Asimismo, fuen-
tes de prensa sudafricanas insistieron en las particulares relaciones que
existian con Argentina, vinculadas a los programas de instruccién anti-
terrorismo y de informacién militar'e.

Por otra parte, fuentes académicas sudafricanas también men-
cionaron los problemas que existieron en la relacién sudafricano-britanica
por la sospecha, nunca oficialmente confirmada, de que el Exocet argenti-
no que habia destruido al Sheffield fuese subproducto de la cooperacién
militar argentino-sudafricana. No en vano un funcionario de la Cancilleria

14 En realidad la mencionada base no les resultaba funcional, tanto porque su distancia
hasta la zona de operaciones es equivalente a la de la base de Asuncién utilizada por los
britanicos, como porque no era redituable para las necesidades operacionales y de apoyo
logistico para la flota, que utilizé las aguas tranquilas que brindan los fiordos de la isla San
Pedro, en el archipiélago de las Georgias del Sur.

15 Para un analisis académico desde la percepcion sudafricana, consultar Leysens (1992).

16 Al analizar este punto se debe tener en cuenta que la prensa sudafricana se encontra-
ba dividida en su posicién respecto del conflicto por las islas Malvinas. La diferencia de
opiniones se vinculaba con el diferente origen de la composicién del grupo blanco sudafri-
cano. Si bien ingleses y descendientes de holandeses (afrikaners) cohabitan en Sudafrica,
la historia de luchas internas por el dominio politico y econémico se ha evidenciado en
muchos campos. Los afrikaners, que habian perdido la guerra anglo-boer, estaban a favor
de Argentina y rechazaban involucrarse en el conflicto, en tanto los sudafricanos de origen
inglés seguian las opiniones del Foreign Office (La Prensa, 1982b).
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sudafricana puntualiz6 que su pafs prometié no venderle a Argentina el
letal misil francés Exocet (La Prensa, 1982b). Pero estas versiones quedaron
oficialmente desmentidas por la informacién brindada por fuentes de la Ar-
mada Argentina, que las calificé de inexactas, por cuanto en aquel entonces
la South African Navy no tenia ese tipo de misiles, y sélo con posterioridad
a 1982 incorpord la tecnologfa correspondiente, que provenia de Israel'’.

A partir del conflicto por las islas Malvinas, y més all4 de la vin-
culacién entre las respectivas Marinas, Argentina intent6é despegarse
de Sudéfrica y acercarse a los No Alineados como parte de una politi-
ca para ganar votos en Naciones Unidas. En este contexto, el canciller
Costa Méndez denuncié en La Habana, en una reunién ministerial de
los No Alineados, una alianza entre EE.UU., Gran Bretafia y Suda-
frica, pronunciandose contra el apartheid (La Nacién, 1982). Pero su
posicién formé parte de un discurso poco creible, ya que pocos meses
antes habfa planteado el retiro argentino de los No Alineados.

Con todo, hacia el final del gobierno militar, Argentina siguié
manteniendo la posicién dual: mientras los embajadores Carlos Beltra-
mino!® y Carlos Muiiiz (Tiempo Argentino, 1983) exhortaban en Nacio-
nes Unidas a aplicar todo tipo de sanciones a Sudafrica por su negativa
a otorgarle la independencia a Namibia, desde Buenos Aires se con-
tinuaba manteniendo buenas relaciones bilaterales con Pretoria y se
autorizaba a la embajada sudafricana en aquella ciudad a organizar un
simposio sobre Sudéfrica con contenido politico (La Prensa, 1983).

Por otra parte, los articulos publicados en la prensa'® de los tltimos
anos del proceso militar constituyen fiel testigo de la posicién pro-Suda-
frica de algunos sectores, alimentados en parte por una fuerte camparia
mediatica desarrollada desde la embajada sudafricana en Buenos Aires?.

17 Entrevista de la autora con altos oficiales de la Marina, Buenos Aires, 1993.

18 “Creemos que ya se ha perdido tiempo valioso, pero debemos recordar y poner especial
énfasis en que la dindmica del proceso de descolonizacién no puede ser detenida por la
voluntad de quienes, y en particular Sudéfrica, desean mantener una situacién ya recha-
zada por la conciencia civilizada de las naciones”, declaré el embajador en la sesién de
emergencia sobre Namibia (Clarin, 1981b).

19 Entre los mas extremos figuran las protestas por haberles negado visas a jugadores de
rugby sudafricanos que pretendian visitar Argentina. Se critic6 a Cancilleria por alegar que
Argentina cumplia compromisos internacionales, esto es, resoluciones de Naciones Unidas,
aprobadas “al conjuro de las mayorias del Tercer mundo bajo la presién de ciertas naciones
africanas, cuya politica, al igual que la de la Unién Soviética, consiste en aislar a Sudafrica
para promover alli una revolucién racial, social y marxista” (La Nueva Provincia, 1980).

20 Entre ellas, la denuncia de Tothill, embajador sudafricano en Buenos Aires, que argumen-
tando que su pais era victima de una campaiia que utilizaba el tema de los derechos humanos
para difundir mentiras acerca de la realidad sudafricana, y que comprendia los problemas
enfrentados por Argentina en foros internacionales por el tema de los derechos humanos.
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CapriTuro VII

MENEM Y SUDAFRICA: ENTRE EL
PROTAGONISMO PRESIDENCIALY LA
VUELTA A LOS IMPULSOS (1989-1999)

LA ELECCION DEL PRESIDENTE Carlos Menem en 1989 se produjo
paralelamente al acceso al poder en Sudafrica de Frederick De Klerk,
el 14 de septiembre del mismo afio. Ambos introdujeron cambios en
sus respectivos paises, tanto a nivel doméstico como en sus politicas
exteriores, que incidieron positivamente en el devenir de las relaciones
argentino- sudafricanas, suspendidas durante la gestién de Alfonsin.

El proceso de transicién hacia una democracia multirracial ini-
ciado por De Klerk en Sudafrica fue el justificativo para el restableci-
miento de relaciones diplomaticas por parte del nuevo gobierno argen-
tino. La posterior asuncién de Mandela como presidente de una nueva
Sudafrica abrié6 el camino para la intensificaciéon de las vinculaciones
politico-diplomaéticas. Estaban dadas las condiciones para producir un
acercamiento que permitiera el desarrollo de politicas de concertacion.
Sin embargo, sélo se produjo otro nuevo impulso, que si bien posibilité
el crecimiento de las relaciones comerciales (llevadas adelante en mu-
chos casos por actores transnacionales), no se enmarcé en un disefio de
politicas, pues no existié la voluntad para hacerlo: las prioridades en la
politica exterior argentina pasaban por otras cuestiones. Asi, luego del
referido impulso, las relaciones con Sudéfrica volvieron a constituirse
en una sumatoria de acciones aisladas, con densidad creciente, depen-
diendo de la buena voluntad de los funcionarios a cargo de las respecti-
vas areas, sin producir consecuencias politicas de relevancia.
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el gobierno de Alfonsin y la necesidad de mantener coherencia entre
la politica interna y la politica exterior en la defensa de los derechos
humanos influyeron decisivamente en las posturas a tomar.

En el presente capitulo realizaré una breve descripciéon del agrava-
miento de la situacién en Sudafrica y Africa Austral, y de las respuestas de
los actores internacionales. El objetivo es mostrar el contexto externo que
impulsé la decisién de romper las relaciones diplomaticas con Sudéfrica,
cerrando una etapa de politica dual y ambigua. Posteriormente me ocu-
paré del analisis del proceso que llevé a la adopcion de la decision y de las
consecuencias en los &mbitos politico, estratégico-militar y comercial.

SUDAFRICA EN EL AFRICA AUSTRAL

Mientras en Argentina se iniciaba el proceso de redemocratizacion, en
1984 entré en vigor en Sudéfrica una nueva constitucién que continué
excluyendo a la poblacién negra de las instancias politico-institucionales
a pesar de implicar una ruptura definitiva con el sistema de Westminster
y establecer un Parlamento Tricameral para blancos, indios y mestizos.

Como era de prever, esta constitucién generé nuevas compli-
caciones en el frente interno. Con la creacion del United Democratic
Front, la oposicién negra se reestructuré y amplié su actividad, orga-
nizando levantamientos en todo el territorio sudafricano —inclusive en
pequerias aldeas rurales. Dado que los otros movimientos habian sido
declarados ilegales en 1960, el UDF se convirti6 en la mas importante
fuerza anti-apartheid de Sudafrica. Estas acciones llevaron a las fuerzas
armadas a sumarse a la policia para mantener el orden, estableciéndose
reglamentaciones de emergencia para suprimir la movilizacién. Por su
parte, grupos blancos conservadores de derecha también mostraron su
disconformidad con esta nueva Ley Fundamental, no sélo por la parti-
cipacion en el parlamento de indios y mestizos, sino porque cuestiona-
ban la excesiva concentracion de poder en el Ejecutivo. Esta posicion
se tradujo en la escisién del Partido Nacional en el gobierno, con la
formacién del Partido Conservador.

En la medida que los estados vecinos —Zimbabwe, Zambia, An-
gola y Mozambique- apoyaban desde el exterior las movilizaciones de
la poblacién negra, la crisis interna traspaso las fronteras de Sudéafrica.
Las fuerzas armadas sudafricanas realizaron incursiones punitorias en
el territorio de estos paises con el pretexto de destruir las bases del
Congreso Nacional Africano (ANC por sus siglas en inglés), rompiendo
el statu quo en el Africa meridional.

La internacionalizacién del conflicto —presiones, desinversion,
incremento de sanciones, aislamiento politico de Pretoria y su opcién
por las agresiones externas— fue acomparfiada y sucedida en Sudafrica
por fenémenos tales como:
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una mudanza cualitativa en la lucha anti apartheid hacia un estado
superior, el fortalecimiento traducido electoralmente de una corrien-
te blanca ultrarracista que pareciera vivir en un mundo de relojes pa-
rados, un resquebrajamiento irrecuperable en los aparatos tradicio-
nales de produccién ideolégica del poder blanco —Broederbond, la
Iglesia Reformista Holandesa- y la transferencia creciente del poder
de decisién en el Consejo de Seguridad Nacional (Pereira, 1987: 2).

Los empresarios, por su parte, comenzaron a reivindicar reformas socia-
les para satisfacer las necesidades de mano de obra negra especializada.

EL CONTEXTO INTERNACIONAL Y LA CRISIS SUDAFRICANA

En este caso fue inmediata la repercusion de las cuestiones domésti-
cas sudafricanas y regionales en el ambito internacional. Esta vez la
comunidad internacional se pronuncié fuertemente para presionar a
Sudafrica, pues “la posicién externa de un pais mejora o empeora en
la medida en que su politica exterior coincide o contrasta con las ten-
dencias mundiales imperantes” (Munoz, 1986: 14). Mientras mayor es
el contraste, mayor es el deterioro de la posicién internacional del pais
en cuestién y viceversa.

Desde una perspectiva global fue el momento mas dificil para el
gobierno blanco, pues las presiones se incrementaron cuantitativa y cuali-
tativamente. A los estados y organizaciones internacionales que se retira-
ron de Sudéfrica se sumaron bancos privados y empresas transnacionales.
También se movilizo la sociedad civil de los paises occidentales, alentada
por la actividad de los grupos anti-apartheid. Por tanto, para mostrar este
contexto de sanciones econémicas analizaré la posicién de los més impor-
tantes actores gubernamentales con intereses en la region'.

A partir de 1985 los estados occidentales desarrollados comen-
zaron a modificar su actitud reticente, apoyando ahora algin tipo de
sanciones, aunque muchas de estas fueron simbélicas —en la medida en
que prohibian vinculos que ya no existian- o ineficaces —el ser irregula-
res en su aplicacion les quitaba uniformidad, dejando espacios que eran
ocupados por otros?. Sin embargo, son importantes los cambios produ-
cidos en la posicién de EE.UU. (tanto del Congreso como de la opinién
publica y de las empresas) y de Francia en funcién del rol que juegan, el
primero en el &mbito internacional y el segundo en el africano.

1 Para un analisis mas detallado de las presiones internacionales sobre Pretoria consultar
Lechini (1987).

2 Notese el creciente rol de empresas japonesas, alemanas e italianas frente al retiro de las
empresas norteamericanas de Sudafrica.

155



ARGENTINAYAFRICA EN EL ESPEJO DE BRASIL

En el caso de EE.UU., la Casa Blanca y el Congreso discrepaban
respecto a las sanciones a Sudafrica. El presidente Reagan respaldaba
la politica de “compromiso constructivo”, que sostenia la no aplicacion
de sanciones a Sudéfrica pues, en su concepcién geoestratégica del
conflicto Este-Oeste, esta era considerada como un puntal de Occiden-
te. Sin embargo, por primera vez en la historia de las relaciones de
EE.UU. con Sudafrica el Ejecutivo se vio obligado a votar sanciones
econdmicas limitadas luego de importantes confrontaciones en el Con-
greso. El 2 de octubre de 1986 este habia aprobado un proyecto de ley
para aplicar fuertes sanciones econémicas, mostrando la oposicién de
la ciudadania norteamericana a la politica racial de Pretoria. A pesar
de todo, la posicién presidencial pudo sostenerse en el ambito de las
Naciones Unidas —a través de las directivas que el Departamento de
Estado impuso a su representante- con el veto de EE.UU. a todas las re-
soluciones que pudieran implicar sanciones econémicas a Sudafrica.

Francia, que tradicionalmente se habia opuesto a las sanciones
econdémicas, cambi6 su actitud a partir de la crisis interna sudafricana
de 1985, llegando incluso a proponer en el Consejo de Seguridad la apli-
cacién de sanciones econémicas voluntarias. Este giro podria enten-
derse como una eleccién del Palacio del Eliseo en funcién de la amplia
gama de vinculos e intereses que lo ligan a los paises de Africa. Gran
Bretafia, por su parte, sigui6 fiel a su posicién de no aplicar sanciones,
argumentado que estas no modificarian la situacién interna en Suda-
frica y perjudicarian a la poblacién negra que se pretendia ayudar. En
realidad, la primera ministra Margaret Thatcher estaba protegiendo las
inversiones britanicas® en Sudafrica, intentando asi salvar los puestos
de trabajo que podrian perder los ciudadanos britanicos en caso de
aplicarse sanciones radicales. La Unién Soviética, en tanto, consecuen-
te con su critica al capitalismo occidental por su colaboracién con el
régimen de Pretoria, no mantenia ningun tipo de vinculos, y venia apli-
cando sanciones globales a Sudafrica desde la década del cincuenta.

Es en el marco de las organizaciones internacionales guberna-
mentales donde la presién fue mayor. Pero también en este caso la efecti-
vidad de las sanciones propuestas dependié por una parte de la voluntad
politica de los estados para aplicarlas, y por otra de las caracteristicas del
6rgano que tomo la decision. Si bien no se desconoce la distancia que
media entre la aprobacién de una sancién, su aplicacién y el contralor
posterior que pueda ejercerse, es cierto también que al incrementar sus

3 Para esa época Gran Bretafia poseia el 50% de las inversiones extranjeras: 18 mil millo-
nes de délares.
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presiones los principales estados colocaron limites a los espacios interna-
cionales de Sudafrica, convirtiéndola en un “Estado paria”.

En las Naciones Unidas habia dos tendencias. La Asamblea General,
por su composiciéon democritica, mantuvo una tradicional politica conde-
natoria a través de sanciones que incluian desde el embargo petrolero has-
ta la ruptura de vinculos diplométicos, culturales y deportivos, pero sélo a
través de recomendaciones, que por su naturaleza no son obligatorias. En
tanto, el Consejo de Seguridad, érgano de conformacién restringida que
posee la capacidad de aplicar sanciones obligatorias, inicamente resolvié
el embargo de armas (Res. N° 418 de 1977) debido a los intereses en juego
de dos de sus miembros permanentes: Gran Bretafia y EE.UU. Las otras
medidas fueron sanciones de tipo voluntario que no comprometieron de la
misma manera a los estados miembros de la organizacién®.

La Comunidad Europea, en tanto, habia desarrollado una po-
litica de progresiva presion a través de la adopcién de un paquete de
sanciones econémicas moderadas, pero dejando la implementacién in-
dividual de otras medidas a cada estado miembro®. La diferencia de in-
tereses mostré una divisién en las posiciones: Gran Bretana y Alemania
consideraban las medidas como maximalistas, y por tanto sostenian
que ningtn estado comunitario deberia ir mas alla; Espafa, Dinamar-
ca, Holanda, Francia, Grecia e Italia, en tanto, reclamaron una postura
maés dréstica contra el régimen sudafricano. El Commonwealth tam-
bién acordé aplicar medidas moderadas® a pesar de la negativa de Gran
Bretafia a aplicar sanciones, quedando coyunturalmente aislada de la
comunidad por ella creada. Los paises nérdicos’ incrementaron su pre-
si6én a través de la coordinacién de sus politicas hacia Sudafrica con el
objetivo de concluir todo tipo de vinculaciones con el gobierno racista.

4 La cuestion del embargo obligatorio de armas merece una mencién especial, pues la au-
sencia del tradicional veto de EE.UU. en estas cuestiones estuvo vinculada con la politica
mas abierta hacia Africa Negra y mas critica hacia Sudafrica que desarrollé el presidente
Carter durante la primera etapa de su administracién. A pesar del embargo, Sudafrica con-
tinué abasteciéndose desde el exterior, demostrando que muchos estados no cumplieron
con el boicot o que ciertos circuitos internacionales directamente involucrados en la venta
de armas escapan al control de los estados.

5 En la reunién de ministros de Relaciones Exteriores de Luxemburgo del 10 de septiem-
bre de 1985 se puso de manifiesto la gran preocupacion por la situacion sudafricana, y se
decidié armonizar actitudes con ciertas medidas que fueron consideradas restrictivas o
positivas. En la reunién de Bruselas, en septiembre de 1986, se prohibieron nuevas inver-
siones y se aprobaron embargos a la importacion de hierro, acero y monedas de oro, pero
se dejaron de lado rubros mas decisivos como el carbén, el oro y los diamantes.

6 Tanto en la Cumbre de Nassau en Bahamas, en octubre de 1985, como en la Mini Cumbre
de Londres en agosto de 1986, se prohibieron el comercio, los créditos y la transferencia
de tecnologia y cooperacion.

7 Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega y Suecia.
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Con respecto a los “actores del Sur”, el Movimiento de Paises
No Alineados, desde su creacién, manifesté como uno de sus objetivos
centrales la eliminacion del apartheid en Sudéfrica, proponiendo un
boicot total a Pretoria. En la Cumbre de Harare, el 6 de septiembre
de 1986, con motivo del agravamiento de la crisis en Africa Austral, se
cre6 el Fondo de Accién para rechazar la Invasion, el Colonialismo y el
Apartheid (AFRICA Fund, por sus siglas en inglés), cuyo objetivo era el
fortalecimiento de la capacidad econémica y financiera de los estados
del Frente para combeatir el régimen del apartheid y apoyar los movi-
mientos de liberacién nacional en Sudéfrica y Namibia.

La posicién de la Organizacién para la Unidad Africana es coinci-
dente con la del Movimiento de No Alineados en lo referido a la imposi-
cién de sanciones amplias y obligatorias contra el régimen del apartheid
y en pro de la independencia de Namibia. En su carta constitutiva ya se
reflejaba el compromiso de sus miembros para eliminar el apartheid y
cualquier otra forma de discriminacién racial en el continente. La inclu-
sién de los paises de la SADCC y los de la Linea del Frente?® en esta resefia
obedece a varias razones. Por una parte porque estuvieron involucrados
directamente en la crisis, y por la otra porque de aplicarse un boicot
econdémico internacional, en funcién de su dependencia econémica de
Sudéfrica, serian los primeros en ser objeto de las acciones retaliato-
rias de Pretoria. Sin embargo, ambos grupos consideraron la politica de
sanciones econémicas como un arma fundamental para minar las bases
del régimen sudafricano, pero solicitaron que se la acompanase con una
politica de respaldo internacional a su propio desarrollo.

HACIA LA DEFINICION DE UNA POLITICA ARGENTINA PARA AFRICA:
LA RUPTURA DE RELACIONES DIPLOMATICAS CON SUDAFRICA

En 1986 el gobierno de Alfonsin defini6 la vinculacién con Sudafrica con
la ruptura de las relaciones diplomaticas, avanzando en el disefio de una
politica africana que se interrumpié con el gobierno de Menem. Para en-
tonces, el director del Africa Subsahariana de la Cancilleria subrayaba

con respecto a Sudafrica, debe decirse que hay una diferencia muy
marcada desde 1983, desde la asuncién de las autoridades constitucio-
nales y esto se ha percibido muy claramente por parte de los paises de la
regién y hasta por parte de la OUA, que nos ha reconocido este cambio
en el énfasis de la politica exterior argentina (Espeche Gil, 1985: 1).

8 La Southern African Development Coordination Conference (SADCC) esta constituida
por Angola, Botswana, Lesotho, Malawi, Mozambique, Swazilandia, Tanzania, Zambia
y Zimbabwe. Los Paises de la Linea del Frente (Front Line States) son Angola, Botswana,
Mozambique, Swazilandia, Tanzania, Zambia y Zimbabwe.
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Durante los dos primeros afios de su gestién el gobierno de Alfonsin
habia decidido mantener un muy bajo perfil en las relaciones con Suda-
frica, sin cortar las vinculaciones diplomaéticas®. Pero el devenir de los
acontecimientos —tanto con respecto a la evolucién de la situacién en
Sudéfrica como en el marco de las negociaciones en los No Alineados—
condicioné la posicién original de Argentina. Buenos Aires comenzé
condenando al gobierno de Pretoria y terminé rompiendo relaciones
diplomaticas con Sudafrica. La ruptura fue anunciada el 22 de mayo de
1986 mediante un comunicado:

ante expresiones oficiales del gobierno sudafricano [...] que confirman
la voluntad desestabilizadora e intervencionista de sus autoridades en
perjuicio de las naciones vecinas [...] como consecuencia de un régi-
men institucionalizado de discriminacién racial que constituye una
amenaza para la paz y seguridad internacionales [...] el gobierno argen-
tino ha adoptado la decisién de romper relaciones diplomaéticas con la
Republica Sudafricana, reiterando la permanente amistad con el pue-
blo sudafricano (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 1986).

Fue una decisién que llevé su tiempo, ya que en diversas oportunida-
des el canciller Caputo habia mencionado que el gobierno de Argenti-
na seguia con mucha preocupacién la evolucién de los acontecimien-
tos en Sudafrica, estudiando las actitudes diplomaticas que pudieran
corresponder al respecto. La Cancilleria sostenia como politica ofi-
cial el no mantenimiento de relaciones culturales y deportivas con
el gobierno de Sudafrica, de acuerdo con la resolucién de Naciones
Unidas de 1977, desalentando los intercambios que para esa época
eran muy importantes!®.

9 La entonces secretaria de Relaciones Internacionales, embajadora Elsa Kelly, desminti6 que el
gobierno argentino proyectase romper relaciones diplomaticas con Sudéfrica, afirmando que en
ese tema el gobierno argentino “se limitara a mantener la situacién imperante” (Clarin, 1984).

10 Sin embargo, no pudo impedir algunas reuniones abiertas al publico, pero de caracter priva-
do, organizadas por sudafricanos y argentinos para incentivar el comercio entre ambos paises
—como la realizada en el Hotel Claridge, a mediados de 1984. También en 1984 criticé la partici-
pacion de tres deportistas sudafricanos en un torneo de squash en Buenos Aires, e incluso pre-
sioné para evitar la participacion de jugadores argentinos en Sudafrica. No obstante, no logré
impedir el viaje del equipo de rugby argentino “Las Cebras”, ni una gira de rugbiers argentinos
en el combinado latinoamericano “Los Jaguares” (compuesto mayoritariamente por el equipo
argentino “Los Pumas”). Mediante una nota del 14 de septiembre, la Cancilleria advirtié “lo
desaconsejable de la inclusién de argentinos en el equipo”, que “acarrearia consecuencias suma-
mente negativas en el orden internacional”. La situacion se agravé a tal punto que el 9 de octubre
de ese mismo ano la Cancilleria emitié un comunicado por el cual todo ciudadano sudafricano
que ingresara con visa de turista a Argentina tenia prohibido participar en competencias o exhi-
biciones deportivas (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 1984), y deslind6 responsabili-
dades respecto a la gira privada realizada por ciudadanos argentinos (La Nacion, 1984b).
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La primera decisién de trascendencia como expresién de desa-
grado por la discriminacién racial y la creciente represién ejercida por
el régimen sudafricano fue la convocatoria en consulta del encargado
de negocios en Pretoria el 12 de agosto de 1985, quien habia queda-
do a cargo de la representacién diplomatica desde 1974!!. Con ello la
Cancillerfa argentina apuntaba a criticar la declaracién de “estado de
emergencia” del 21 de julio, respuesta gubernamental a la agitacién
anti-apartheid que se habia iniciado en septiembre de 1984.

La ruptura de relaciones diplomaticas con Sudéfrica no fue un
hecho aislado, sino la culminacién de una serie de medidas del gobier-
no y comunicados de la Cancilleria en Buenos Aires, cada vez més criti-
cos en funcién de la agudizacién de la situacién en Africa Austral como
consecuencia de la aplicacion del apartheid.

Si bien no se puede afirmar que el gobierno argentino no se haya
ocupado en otras oportunidades del tema sudafricano, es evidente que en
estas instancias decidié hacer publica su preocupacién y atencién en el
seguimiento de la crisis en Africa Austral. El cariz de las expresiones re-
cogidas en los comunicados emitidos desde octubre de 1984 muestra una
toma de posicién que lo aleja de cualquier percepcién de politica dual. En
estos comunicados, que fueron entregados a la prensa para su publica-
cién, se manifest6 la creciente preocupacion del gobierno argentino por la
escalada de violencia y consiguiente represién del gobierno sudafricano,
violando las libertades y las garantias esenciales; se solicit6 la liberacién de
Nelson Mandela y de todos los presos politicos por su militancia contra la
discriminacién racial; se condend la permanente obstaculizacién al proce-
so de independencia de Namibia; y se reiter6 la oposicién a las agresiones
sudafricanas en paises de Africa Austral'2. Esta posicién fue ademas coin-
cidente con las resoluciones aprobadas por Argentina en los organismos
internacionales, a partir de una participacién més activa en las reuniones
realizadas para condenar la politica sudafricana'>.

11 Las consecuencias politico-diplométicas de la medida habian sido discutidas en el seno
del Consejo de Coordinacién de la Cancilleria, demorandose su implementacién una se-
mana, segin consigné la prensa (La Nacion, 1985a). Por otra parte, “antes de resolver la
Cancilleria llamar al encargado de negocios en Sudafrica, se estudiaron los antecedentes
internacionales y se convino diferir la medida extrema —ruptura de relaciones— para el caso
de agravamiento de la situacién en aquel pais” (La Nacion, 1985b).

12 Comunicados emitidos por la Cancilleria argentina en las siguientes fechas: 9/10/84,
10/10/84, 9/5/85, 24/5/85, 26/7/85, 12/8/85, 2/4/86, 20/5/86, 22/5/86, 13/8/86.

13 En las instancias multilaterales puede mencionarse la participaciéon argentina en:
los periodos ordinarios de sesiones de la Asamblea General de Naciones Unidas durante
1984, 1985 y 1986; la Reunién del Comité de las Naciones Unidas para la Eliminacion
de la Discriminacién Racial en Ginebra (1984); la Reunién Extraordinaria del Comité
Coordinador sobre Namibia del Movimiento de Paises No Alineados en Nueva Delhi
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El agravamiento de la crisis sudafricana y su extensién a Africa
Austral a través de las agresiones sudafricanas a Botswana, Zambia y
Zimbabwe en mayo de 1986, un contexto internacional cada vez mas
proclive a aplicar sanciones, y EE.UU. -la potencia occidental- con un
Congreso presionando al Ejecutivo para tomar medidas punitorias,
constituyeron el marco externo frente al cual el gobierno del presidente
Alfonsin debia posicionarse.

LA DECISION

La ruptura de relaciones diplomaticas con Sudafrica fue una respuesta
argentina frente a dos temas —recomposicion de las relaciones con los
No Alineados y derechos humanos- en los cuales se pretendia revertir
las posiciones sustentadas por el gobierno anterior, pues ideolégica y
programéaticamente Alfonsin estaba en las antipodas del pensamiento
del gobierno militar. El gobierno argentino consideré oportuno y nece-
sario romper relaciones diplomaticas con Sudafrica para mostrar una
mejor imagen no alineada y recomponer las percepciones negativas
que habia dejado el gobierno militar. Aunque la situacién interna en
Sudafrica habia comenzado a complicarse desde 1985, la Cancilleria
argentina aproveché uno de los momentos més algidos —las incursiones
sudafricanas a los estados vecinos— para mostrar una posicién clara
frente a sus socios no alineados.

Esta decisién podria llamar la atencién del mundo africano y de
los No Alineados respecto de la existencia de un cambio profundo en la
actitud argentina hacia el gobierno racista sudafricano y asi borrar la
imagen de su histérica vinculacién con el gobierno de Pretoria, por una
parte, y el relativo olvido en que habia caido el continente africano en el
marco de la politica exterior argentina por la otra. Se pretendi6 asi me-
jorar la insercién argentina en un ambito que formaba parte de los dise-
fios de la politica exterior del gobierno de Alfonsin, y donde se pretendia
encontrar apoyo, entre otros temas, en el reclamo de soberania sobre las
islas Malvinas, la politizacién de la deuda externa y el desarme nuclear.

Pero junto al objetivo de mejorar la posicién argentina en los No
Alineados también se inscribi6 la reivindicacién de la defensa de los de-
rechos humanos, que el gobierno de Alfonsin interpret6 como una cues-
tién “interméstica”'*. El apartheid implementado por el gobierno de la

(21 de abril de 1984); la Conferencia Mundial de Sanciones Contra Sudafrica Racista
en Paris (junio de 1986); la Conferencia Internacional en Pro de la Independencia
de Namibia en Viena (julio de 1986); el Seminario sobre los Derechos Humanos en
Sudafrica organizado por el Comité contra el Apartheid en Camertin (1986).

14 Este concepto tedrico fue acufiado por Manning (1977).
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minoria blanca sudafricana fue considerado como una violacién de los
derechos humanos fundamentales, y las incursiones punitivas a los pai-
ses vecinos una amenaza a la paz internacional. La vinculacién de este
tema con la ruptura de relaciones diplomaticas con Sudafrica formé par-
te del discurso del canciller y de importantes funcionarios del gobierno
radical. Segtin Caputo'®,

hay muchas cosas en el mundo que son materia de debate, pero real-
mente aceptar a esta altura de la civilizacién, que es un problema
romantico no condenar activamente a un pais que excluye por el
color de la piel, est4 fuera de debate y hay que ser coherente [...]
Una violacién tan flagrante de los derechos humanos como la que se
producia en el Africa Austral no podia pasar desapercibida para un
gobierno que trataba de garantizar el respeto a la persona humana
en todos los ambitos... Ademas Argentina venia con una carga tan
pesada de funcionar al revés de los valores humanos'®.

Dada la relevancia de la medida y su vinculacién con tematicas impor-
tantes del disefio de la administracién radical, se puede afirmar que la
decisién de romper relaciones diplomaticas con Sudafrica fue tomada
por el canciller Caputo en consulta con el presidente Alfonsin. Es decir,
en las mas altas instancias del Ejecutivo, acercdndose asi al “modelo de
actor racional unificado”!”. No mediaron otras agencias burocréticas o

15 Entrevista con Dante Caputo, ministro de Relaciones Exteriores durante el gobierno de
Alfonsin, Rosario, diciembre de 1992.

16 Este principio defendido por el radicalismo quedé explicitado en todas las entrevistas reali-
zadas con quienes pudieran estar vinculados a la decisién en cuestién. Para Alconada Sempé
fue “siempre una causa militante” (entrevista con Ratl Alconada Sempé, secretario de Asuntos
Latinoamericanos y vicecanciller durante la gestién de Caputo, Rosario, 26 de agosto de 1992).
El senador Gass afirmaba: “yo siempre fui un luchador por los derechos humanos y estuve
de acuerdo con romper con Sudafrica, aunque hubo dificultades dentro del partido y del go-
bierno, en algunos casos porque se tenian en cuenta los negocios con Sudéfrica. Yo creo que
en politica exterior no hay que salirse de los principios” (entrevista con el senador Adolfo
Gass, presidente de la Comisién de Relaciones Exteriores del Senado, Rosario, 28 de agosto de
1992). Para Hipdlito Solari Irigoyen, “la base de esta decision fue ética. Yo creo en la ética de
la politica internacional y de las conductas internacionales” (conversaciones mantenidas con
Solari Irigoyen, embajador itinerante, Rosario, 9 de octubre de 1992).

17 Cuando se le inquiri6é al senador Gass respecto de si habia sido consultado, comen-
t6: “no le preguntaron a nadie” (entrevista con el senador Adolfo Gass, presidente de la
Comisién de Relaciones Exteriores del Senado, Rosario, 28 de agosto de 1992). Segun
Alconada Sempé, “en temas de politica exterior el presidente se abria totalmente a las
opiniones del canciller y su grupo de trabajo”. Obviamente existia una total empatia de
ideas y principios. Para Alconada Sempé, “Alfonsin no presioné ni a favor ni en contra:
cuando se le llevo la solucién le parecié correcta y la acepté” (entrevista con Ratl Alconada
Sempé, secretario de Asuntos Latinoamericanos y vicecanciller durante la gestion de
Caputo, Rosario, 26 de agosto de 1992).
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grupos de presién'®?, aunque algunas fuentes sugieran que se consulté
a los diputados Storani y Bordén y al senador Gass. La decisién fue
tomada de acuerdo a las caracteristicas generales del proceso decisorio
en politica exterior del gobierno radical, esto es, “manejo centralizado
de la politica exterior por parte del canciller y su reducido grupo de co-
laboradores mas cercanos” y “el presidente operando como una suerte
de ‘gran decisor’ en cuestiones que fueron sumamente importantes en
esa etapa” (Russell, 1990: 59). Similar procedimiento se habria seguido
en 1985 para la convocatoria en consulta del encargado de negocios ar-
gentino en Pretoria, pues la prensa anota que “la decisién fue adoptada
luego de las conversaciones que mantuvo Caputo con el presidente de la
Nacioén y sobre la base de la reiterada posicién argentina expuesta por
via bilateral asi como los comunicados publicos” (La Nacién, 1985c).
Sin embargo, el Ejecutivo no estuvo exento de presiones internas
que propiciaban la ruptura de relaciones diplomaticas, entre ellas las de
congresales' y organizaciones no gubernamentales anti-apartheid que,
aunque de poco peso y con poca capacidad para influir en este proceso
decisional, constituian una opinién relevante para un gobierno de tran-
sicién democratica, conformando un marco propicio para la ruptura®.

LAS CONSECUENCIAS DE LA DECISION

Entre las escasas repercusiones desfavorables en el &mbito doméstico
puede mencionarse a grupos empresarios temerosos de las consecuen-
cias de la medida sobre las relaciones comerciales, entre ellos el Consejo
Argentino Africa Austral, que condeno la ruptura de relaciones diploma-
ticas (La Nacién, 1986b), algunos funcionarios de la cancilleria procli-
ves a mantener un bajo perfil, y obviamente el gobierno de Pretoria, a
través de su embajada en Buenos Aires, responsabilizando al gobierno
argentino por la decisién (La Nacion, 1986c)?'. En contrapartida, segiin

18 De acuerdo a consultas realizadas durante ese periodo en Buenos Aires a funcionarios
de la Secretaria de Industria y Comercio Exterior y del Departamento Africa y Cercano
Oriente de la Cancilleria, la decisién de romper relaciones no sélo no pasé por esas areas,
sino que en general ellos no estaban de acuerdo con la ruptura.

19 El 21 de agosto de 1985 el Senado habia ratificado, convirtiéndola en ley, la adhesion argenti-
na a la Convencién Internacional sobre Represién y Castigo del Crimen del Apartheid suscripta
diez anos antes, el 6 de junio de 1975, por el anterior gobierno constitucional. Esta medida fue
considerada en los medios parlamentarios como otro paso en el deterioro de las relaciones con
Sudafrica, y parte de una estrategia encaminada a una mejor relacién con los paises africanos.

20 Para un analisis mas detallado consultar Lechini (1995).

21 Estas opiniones se condicen con las conversaciones mantenidas informalmente —duran-
te un seminario en Newport, EE.UU., el 29 de mayo de 1997- entre la autora y el capitan
Little, agregado naval sudafricano en Buenos Aires al momento de la ruptura de relaciones
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informaciones suministradas por representantes de la Cancilleria y de
las embajadas africanas acreditadas en Buenos Aires, pudo saberse del
beneplacito africano por la decisién. Este reconocimiento también se
efectiviz6 en los discursos de las delegaciones africanas que visitaron
Buenos Aires.

En tanto, acorde con las medidas tomadas, el gobierno de Al-
fonsin, reforzé su militancia anti-apartheid en las instancias politicas
internas e internacionales?’. El dato mas relevante, que mostré la vo-
luntad del gobierno de continuar con una posicién critica en la ya muy
deteriorada relacién bilateral con Sudafrica, lo constituyé el pedido de
retiro del cénsul sudafricano en Buenos Aires (a cargo de la representa-
cién diplomaética sudafricana luego de la ruptura), el retiro del cénsul
argentino en Pretoria (quedando la oficina a cargo de un c6nsul adjun-
to), y la inmediata salida de tres ciudadanos sudafricanos?.

Estas medidas fueron la respuesta al activismo propagandistico
que el Consulado venia desarrollando, secundado por un sector del em-
presariado local con intereses en Sudafrica.

Los funcionarios sudafricanos mostraban ademas un fuerte inte-
rés por mantener contactos con el periodismo argentino, en un intento
por revertir la deteriorada imagen del gobierno sudafricano y para ex-
plicar la politica del apartheid.

diplomaticas. El capitan Little informé que “la subita y drastica decision del gobierno
argentino nos obligé a refugiarnos en la embajada sudafricana en Santiago de Chile, cuyo
gobierno nos dio buena acogida”.

22 En el ambito multilateral continué participando activamente en las reuniones interna-
cionales gubernamentales organizadas para presionar por la politica de discriminacién
racial de Sudafrica y voté a favor de todas las resoluciones. Ademas, como miembro no
permanente del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas a partir de 1987, patroci-
né resoluciones pidiendo amplias sanciones obligatorias contra Sudéfrica, que no fue-
ron aprobadas por el veto permanente de Gran Bretafia y EE.UU. También apoyé en la
Asamblea de las Naciones Unidas un proyecto de resolucion en el que se reclamaba que
Sudafrica fuera excluida del Tratado Antartico. Esta posicién fue defendida por Polonia y
la URSS, partes consultivas del mencionado Tratado, que no tiene mecanismos de expul-
sion. Asimismo, Argentina asistié como pais “cooperante” a las conferencias consultivas
de la SADCC. Por otra parte, su posicién militante contra Sudéfrica posibilité que Buenos
Aires fuese elegida sede de un seminario internacional de apoyo a la inmediata indepen-
dencia de Namibia y por la aplicacién efectiva de sanciones contra Sudafrica, organizado
por Naciones Unidas, del 20 al 24 de abril de 1987.

23 No obstante haber ingresado al pais con visa de turista, disertaron en un seminario
sobre Africa Meridional el 11 de agosto de 1988. Este encuentro —el segundo de estas carac-
teristicas realizado durante ese afio— habia sido organizado oficialmente por el Consulado
sudafricano sin autorizacién del gobierno argentino. La Cancilleria declar6é que no fue
informada y sorprendida en su buena fe, al tergiversarse flagrantemente el sentido de las
visas acordadas en Johannesburgo a los tres ciudadanos sudafricanos.
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Pero la decisién tomada por Argentina no fue el resultado de po-
liticas consensuadas regionalmente, a pesar de que la “diplomacia de
la concertaciéon” estaba consoliddndose en Latinoamérica. Argentina
s6lo fue acompanada en esta decisiéon por Costa Rica, como apunta
Leysens (1992). EE.UU,, en tanto, s6lo expulsé al principal agregado
de defensa de la embajada sudafricana en Washington, el 23 de mayo
de 1986, en protesta por los ataques de Pretoria a los paises vecinos:
“confiamos que con esta accién el gobierno sudafricano tendra claro
que los EE.UU. no pueden tolerar negligencias contra la soberania de
los vecinos de Sudafrica”, expresé el Departamento de Estado en un
comunicado anunciando la medida (La Nacién, 1986d).

Con este cambio sustancial, Argentina puso fin a la tradicional
politica dual que sus diferentes gobiernos habian mantenido con Su-
défrica. Esta medida, tomada en el marco de una estrategia africana,
mejord las relaciones politicas con los No Alineados?*. Sin embargo, a
pesar de las opiniones optimistas del senador Gass respecto del apoyo
de los paises No Alineados a la causa argentina por las islas Malvinas,
no hubo grandes cambios en las votaciones africanas después de la rup-
tura de relaciones diplomaticas con Sudéfrica.

En 1986 se observa que s6lo cambiaron hacia una posicién mas
favorable a Argentina Egipto y Sierra Leona, que pasaron de la abs-
tencién al voto a favor, y Marruecos, que pasé de la ausencia al voto
positivo en 1986 y 1987%.

Pero si con la ruptura se pretendieron concretar los dos objetivos
subyacentes en el interés argentino por Africa, votos y mercados, fue

24 En este marco, el presidente Alfonsin fue invitado a participar el 25 de enero de 1987,
en Nueva Delhi, de la creacién del AFRICA Fund en el marco de la reunién de jefes de
Estado o de gobierno de paises miembros del Comité del Fondo de Accién para Resistir la
Invasién, el Colonialismo y el Apartheid, con la participacién de India, Zambia, Argelia,
Congo, Pert, Yugoslavia, Nigeria y Zimbabwe ademas de Argentina.

25 Para este tema en particular se puede consultar Bologna (1992). El cambio en las posi-
ciones de los paises africanos favorable a la Argentina y numéricamente mas importante
se produjo en 1985 y no en 1986, con posterioridad y como consecuencia de la ruptura. En
la votacién de 1985, de la abstencién pasaron a votar a favor Chad, Liberia, Mali, Mauricio
(que en 1987 y 1988 estuvo ausente), Niger, Senegal, Somalia, Sudén y Zaire. En tanto,
pasaron de la ausencia al voto afirmativo Djibouti y Seychelles, y del voto negativo a la
abstencién, Malawi. Por otra parte, Gambia, que en 1985 habia votado a favor, en 1986
se abstuvo y en 1987 y 1988 vot6 negativamente. Camertn, Kenia, Lesotho y Swazilandia
continuaron con su tradicional posicién abstencionista, y Mozambique se mantuvo ausen-
te. Los cambios en las votaciones de los paises africanos durante 1985 —a pesar de ser muy
reciente el retiro del encargado de negocios argentino en la embajada en Pretoria— pueden
explicarse mejor a partir de las modificaciones efectuadas por Argentina en el contenido
de dicha resolucion, pues se eliminé del texto que la disputa era sobre una cuestiéon de
soberania y se anunci6 que se iban a solucionar todos los aspectos sobre el futuro de las
islas Malvinas.
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mucho mas lo que se hizo por Africa que los réditos obtenidos pos-
teriormente —aunque resulte pertinente recordar que muchas veces
los resultados de determinadas acciones no pueden esperarse a corto
plazo. Incorporar en la Asamblea General de las Naciones Unidas tres
votos africanos a favor de la posicion argentina sobre Malvinas puede
considerarse como un logro importante en una cuestién central y muy
dificil para la Cancilleria argentina. Haber vencido a la candidata brita-
nica en la eleccién para la presidencia de la Asamblea General en 1988
pudo ser el resultado, entre otras cuestiones, de una mejor relacién con
los paises No Alineados por la ruptura con Sudéfrica y la politica afri-
cana desarrollada por Caputo.

INCIDENCIA DE LA RUPTURA SOBRE LAS RELACIONES
ESTRATEGICO-MILITARES

La coherencia en la posicién gubernamental mostré algunos claroscu-
ros en el ambito de las vinculaciones militares, que no se suspendieron
con la ruptura. Aunque durante el gobierno de Alfonsin las Fuerzas
Armadas tuvieron un rol marginal en el proceso de toma de decisiones,
implementaron diferentes politicas en un esfuerzo por reacomodarse
y ampliar su participacién en las decisiones que involucraban a sus
intereses profesionales.

El caso bajo estudio es un ejemplo. A pesar de la ruptura de rela-
ciones diplomaticas, fuentes de la Marina admitieron haber planteado
la necesidad de continuar las relaciones con su par sudafricano para
sostener los ejercicios de comunicaciones transoceanicas, regulares en-
tre ambas marinas desde la década del sesenta y fundamentales para el
control de la zona oriental del Atlantico Sur?. Este pedido de la fuerza
fue aceptado por el gobierno, o al menos negociado, porque en el Con-
sulado argentino en Sudéfrica se acredité a un capitdn de navio como
vicecénsul de Asuntos Maritimos, figura juridica creada en funcién de
esas circunstancias y sui generis desde la perspectiva del derecho inter-
nacional publico?’.

Segtn Alconada Sempé, cuando se produjo la ruptura de rela-
ciones diplométicas con Sudafrica la Marina emitié un informe comu-
nicando que mantenia y pretendia continuar las relaciones especiales
y de cooperacién con su par sudafricano. Esto era justificado por el

26 Entrevista personal con un alto oficial de la Marina, Buenos Aires, mayo de 1993.

27 En cuanto a la contraparte sudafricana, Leysens (1992) informa que en la Lista
del Ministerio de Asuntos Exteriores de Pretoria para 1988 también figuraba en el
Consulado sudafricano en Buenos Aires un oficial naval sudafricano como vicecénsul
para “asuntos maritimos”.
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hecho de que después de la guerra de las Malvinas Argentina habia que-
dado relativamente aislada en sus posibilidades de adquirir tecnologia
militar, particularmente inglesa, y por tanto la buena relacién con los
sudafricanos podia, en alguna medida, suplir esa falencia?.

Pero no se puede afirmar que estos “ejercicios de comunicacio-
nes”, reconocidos por nuestra fuerza naval, fueran el tnico tipo de
vinculacién mantenido entre ambas marinas. Segun el diario Folha
de Sdo Paulo, Argentina estaba negociando ventas de veintisiete ca-
zas Mirage y dos destructores a las fuerzas armadas sudafricanas por
medio de intermediarios brasilefios y con participacién de Israel. El
diario afirmaba incluso que la ruptura no habia interrumpido la venta
de armas iniciada a principios de ese afio, e informé que oficiales de
la Armada argentina habian visitado Sudafrica luego de la ruptura,
en junio de 1986 (La Nacion, 1986¢). La Cancilleria argentina sali6 a
desmentir la supuesta venta, anunciando que adheria estrictamente al
embargo de armas dispuesto por el Consejo de Seguridad por comu-
nicado 45-86a del 13 de agosto de 1986. La Marina, en tanto, informé
que Argentina no estaba en ese momento en condiciones de vender
equipo a ningun pais, y que con los sudafricanos no se discutia co-
mercio de armas sino cuestiones vinculadas al orden estratégico y al
control de los espacios maritimos. Sin embargo, no desmintié6 el viaje
de oficiales a Sudafrica®.

Mas alla de la veracidad de estas versiones y sus posteriores des-
mentidas, la Marina argentina continué manteniendo relaciones con
su par sudafricana, atin con bajo perfil, por cuestiones estratégicas o
comerciales, mostrando asi otra arista conflictiva en las ya complicadas
relaciones del gobierno de Alfonsin con los militares.

LLAS RELACIONES COMERCIALES

En cuanto a los aspectos comerciales, la ruptura de relaciones diploma-
ticas de Argentina con Sudafrica no trajo un incremento inmediato en
las compras africanas (ver Cuadro 5). Los afios 1986 y 1987 muestran
un descenso de las exportaciones argentinas a paises africanos, que co-
menzaron a repuntar a partir de 1988. En tanto, como contrapartida,
este gesto diplomatico tampoco afecté negativamente las relaciones
comerciales con Sudafrica. Las exportaciones argentinas también des-
cendieron entre 1986 y 1987, segtin la tendencia general, y recuperaron
los valores anteriores para 1988, mientras que Alfonsin continuaba en

28 Entrevista a Raul Alconada Sempé, secretario de Asuntos Latinoamericanos y vicecanci-
ller durante la gestién de Caputo, Rosario, 26 de agosto de 1992.

29 Entrevista de la autora a un capitan de Corbeta de la Armada, Buenos Aires, mayo de 1993.
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el gobierno y las relaciones politicas habian empeorado atiin més con el
pedido del retiro del cénsul sudafricano en Buenos Aires.

Paralelamente las importaciones desde Sudafrica se incremen-
taron, y sus variaciones no parecen responder a los vaivenes de la
relaciéon politica bilateral (ver Cuadro 6). Estos datos confirman que,
mas alla de gestos politicos concretos, las relaciones comerciales ar-
gentino-africanas en general, y argentino-sudafricanas en particular,
se manejaron por canales cuasi independientes, demostrando asi la
desarticulacion entre actores privados que hacen el comercio exterior
y los actores politicos.

En la década del sesenta los montos de las exportaciones argen-
tinas a Sudéfrica fueron mas o menos constantes, salvo los picos de
1962 —que las duplicaron respecto al afio anterior-y 1966 —que casi tri-
plicaron los montos respecto a 1965—, con una participacién promedio
en las exportaciones argentinas a Africa de un 21%. Las importaciones
presentaron montos fluctuantes, con balanza comercial negativa para
Argentina en los dos udltimos afios del periodo. En esta década, la in-
cidencia de las exportaciones e importaciones en el total del comercio
exterior argentino rondé el 22%.

Durante la década del setenta las exportaciones argentinas a Su-
défrica fueron mas o menos constantes, salvo en 1973 y 1974, en que
fueron notablemente altas, cuadruplicandose, por ejemplo, de 1972 a
1973. Sin embargo, a partir del pico en 1974, los montos descendieron
sustancialmente, asi como la participacién sudafricana en las ventas
argentinas a Africa, lo cual mostraria una contradiccién con el impulso
del gobierno militar (1976-1983). Las importaciones, en tanto, crecie-
ron con montos que llegaron a cuadruplicar los valores de la década
anterior, y dado que las exportaciones no acompafaron esa misma
tendencia, la balanza comercial resulté negativa para Argentina. No
obstante, luego de que en los cuatro primeros afios la participacién de
Sudafrica en las importaciones argentinas a Africa fuera notablemente
alta, esta descendi6 en los anos siguientes.

En la década del ochenta los montos exportados fueron muy
erraticos (de 15 millones de délares en 1980 a 171 millones tres afios
mas tarde) y no disminuyeron notablemente luego de la ruptura de re-
laciones diplomaticas en 1986. Incluso en este segundo quinquenio de
la década del ochenta, el promedio del porcentaje de las exportaciones
a Sudafrica en las exportaciones totales a Africa rondé un 22%, com-
parado con un 19% del primer quinquenio. Las importaciones fueron
también fluctuantes, aunque con montos notablemente inferiores a las
exportaciones, conformando una balanza comercial muy favorable a
Argentina. A pesar de los bajos montos, su incidencia en la participa-
cién de las compras argentinas a Africa es muy alta, con porcentajes
superiores al 90% entre 1983 y 1986.
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La composicién de las exportaciones a Sudafrica en el periodo
bajo estudio se basé esencialmente en manufacturas de origen agro-
pecuario (aceites y grasas animales y vegetales y sus derivados; pro-
ductos vegetales, cueros, pieles y sus subproductos), en tanto que en
las importaciones figuran metales, productos minerales, y productos
quimicos y afines.

Con los datos anteriormente expuestos se puede confirmar la in-
dependencia de las relaciones comerciales con Sudéfrica de las varia-
ciones en la relacién politica. La mayor intensidad en los impulsos, o
la ruptura de relaciones politico-diplomaticas, no incidieron positiva o
negativamente en el incremento del intercambio comercial, desarrolla-
do por actores privados nacionales y transnacionales.

169



CapriTuro VII

MENEM Y SUDAFRICA: ENTRE EL
PROTAGONISMO PRESIDENCIALY LA
VUELTA A LOS IMPULSOS (1989-1999)

LA ELECCION DEL PRESIDENTE Carlos Menem en 1989 se produjo
paralelamente al acceso al poder en Sudafrica de Frederick De Klerk,
el 14 de septiembre del mismo afio. Ambos introdujeron cambios en
sus respectivos paises, tanto a nivel doméstico como en sus politicas
exteriores, que incidieron positivamente en el devenir de las relaciones
argentino- sudafricanas, suspendidas durante la gestién de Alfonsin.

El proceso de transicién hacia una democracia multirracial ini-
ciado por De Klerk en Sudafrica fue el justificativo para el restableci-
miento de relaciones diplomaticas por parte del nuevo gobierno argen-
tino. La posterior asuncién de Mandela como presidente de una nueva
Sudafrica abrié6 el camino para la intensificaciéon de las vinculaciones
politico-diplomaéticas. Estaban dadas las condiciones para producir un
acercamiento que permitiera el desarrollo de politicas de concertacion.
Sin embargo, sélo se produjo otro nuevo impulso, que si bien posibilité
el crecimiento de las relaciones comerciales (llevadas adelante en mu-
chos casos por actores transnacionales), no se enmarcé en un disefio de
politicas, pues no existié la voluntad para hacerlo: las prioridades en la
politica exterior argentina pasaban por otras cuestiones. Asi, luego del
referido impulso, las relaciones con Sudéfrica volvieron a constituirse
en una sumatoria de acciones aisladas, con densidad creciente, depen-
diendo de la buena voluntad de los funcionarios a cargo de las respecti-
vas areas, sin producir consecuencias politicas de relevancia.
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Consecuentemente con lo expuesto, y dando por conocidos los
cambios en Sudéfrica! que justificaron la decisién de restablecer rela-
ciones diplomaticas, expondré en este capitulo cémo durante la década
fueron creciendo las relaciones en cuyo marco se inscribié la visita pre-
sidencial. Siguiendo la linea de analisis propuesta, abordaré las dimen-
siones politico-diplomatica, econémico-comercial y estratégico-militar,
remarcando que en este caso particular las dos primeras se solapan, al
punto de diluirse la primera en la segunda, sin necesariamente resultar
de ello una politica comercial.

MENEM Y EL RESTABLECIMIENTO DE RELACIONES DIPLOMATICAS
CON SUDAFRICA: LA DECISION

Como fuera remarcado, Alfonsin revalorizé las relaciones con los es-
tados africanos, paralelamente al inmpasse en el que cayeron las vincu-
laciones argentino-sudafricanas luego de la ruptura de 1986 y de las
subsecuentes medidas tomadas por Caputo. Menem, por su parte, ac-
tué en contrario: desestimé las relaciones con Africa y recompuso las
relaciones con Pretoria.

Desde los inicios de la gestién de Menem habian comenzado a
circular versiones que mostraban al presidente inclinado a restablecer
relaciones diplomaticas con Pretoria. Frente a ellas, la Cancilleria reco-
mend6 esperar que se profundizara el proceso de cambios en Sudafrica
para tomar una decisiéon. No obstante, tales versiones fueron acom-
panadas por gestos diplomaticos para reiniciar los contactos guberna-
mentales, alentados por el gobierno sudafricano, que esperaba cambios
en la relacién bilateral con la nueva gestién justicialista en Argentina.
Por ejemplo, el gobernador de Catamarca, Ramén Saadi, viajé a Suda-
frica en el mes de junio de 1990 para interesar a empresas sudafricanas
en inversiones en el drea minera en las provincias de Catamarca y La
Rioja y en octubre de ese mismo afio visitaron Sudafrica miembros de
la Comisién de Relaciones Exteriores de la Camara de Diputados.

Dos datos correspondientes a 1990 muestran la intencién
gubernamental de mejorar las relaciones con Sudafrica. El entonces se-
cretario de la Presidencia, Alberto Kohan, mencioné que “era posible”
el restablecimiento de relaciones diplomaticas con Sudéfrica al regresar
de un viaje por ese pais para “explorar” las condiciones que permitieran
ese paso (La Nacién, 1990). Para fines de ese afio, el Consulado argen-
tino en Johannesburgo, que habia quedado a cargo de un vicecénsul
para la atencion de las actividades comerciales luego de la ruptura de

1 Para un anélisis de la transicién sudafricana ver Lechini (1994: 97-113).
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relaciones diplomaticas (1986) y el retiro del cénsul argentino (1988),
fue elevado de rango, acreditandose un ministro plenipotenciario.
Para el entonces ministro de Relaciones Exteriores,

la situacién sudafricana y el programa de transformacién politica
anunciado por el gobierno de Pretoria, merecié la mas atenta consi-
deracién de nuestro gobierno, que vio en esos cambios la posibilidad
de que Sudéfrica recompusiera sus estructuras politicas, sociales y
econdémicas, de manera de poner término a la mayor brevedad al
régimen de apartheid y resolver asi los graves problemas que la afec-
taron, permitiéndole reincorporarse en el futuro préximo a las es-
tructuras y clima de conciliacién mundiales (Cavallo, 1996: 373).

En una entrevista a principios de enero de 1991, a poco de asumir, el
nuevo canciller Di Tella consideré al régimen del apartheid sudafricano
como repugnante, y a su abolicién conditio sine qua non para restablecer
relaciones. No obstante, aclaré que “el gobierno estaba observando el de-
sarrollo de los hechos para obrar en el momento oportuno” (La Nacion,
1991b). Pero aunque entre enero y abril de 1991 no se produjeron en
Sudafrica nuevos cambios sustanciales (la abolicién de las estructuras
legales del apartheid se produciria en junio de ese afio), ya en abril el can-
ciller anuncié por primera vez la intencién de recomponer relaciones?.
A partir de entonces, el tema empez6 a ser discutido en el &mbito
del Ejecutivo y a comentarse en la prensa argentina. La idea bajo consi-
deracién era que la recomposicién se efectuaria como consecuencia de
los cambios en el sistema politico sudafricano. Segtun fuentes de la Canci-
lleria, la decisién de restablecer relaciones diplomaticas se estaba demo-
rando porque se aguardaba la llegada de Nelson Mandela para mediados
de afio. Mandela habia sido invitado por el presidente Menem a visitar
Argentina en el marco de una gira latinoamericana que realizara por Cuba,
Venezuela, México y Brasil. Posiblemente se esperase el visto bueno de
Mandela para restablecer relaciones, habida cuenta de su relevancia en la
escena politica sudafricana como paradigma de la lucha antirracista. Pero
en ausencia de Mandela, cuya visita no se produjo, el 8 de agosto de 1991
se dispuso la reanudacién de las relaciones diplomaticas con el Decreto
1.514/91, que sefialaba que la decisién se adoptaba porque “el gobierno

2 Segun una entrevista al canciller Di Tella (Bellando, 1991), “la Argentina restablecera
relaciones con Sudéfrica posiblemente acomparfiada en esa actitud por Brasil y Uruguay”,
lo que a juicio de Di Tella constituiria una de las primeras decisiones politicas del
MERCOSUR respecto de terceros paises. En realidad, aqui hay un error: Brasil y Uruguay
nunca rompieron relaciones diplomaéticas con ese pais africano. También en esta entrevis-
ta Di Tella anunci6 por primera vez el retiro argentino de No Alineados, “porque no existe
razén para que estemos en esa organizacién”.
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sudafricano ha iniciado a partir del 10 de febrero de 1991 un programa de
reformas para restablecer en ese pais un sistema politico libre y democra-
tico” (La Nacioén, 1991c). En palabras del canciller Di Tella:

el restablecimiento de relaciones diplomaéticas con Sudéfrica forma
parte de nuestro compromiso con la presién internacional tendiente
a asegurar el establecimiento de una sociedad democréatica y justa en
Sudaéfrica, basada en el principio de “un hombre, un voto” y en la eli-
minacién total de la discriminacién racial (Ministerio de Relaciones
Exteriores y Culto, 1991: 31).

Un dato significativo lo constituy6 el hecho de que, aun antes de infor-
marse oficialmente la reapertura de la embajada en Pretoria, ya se co-
nocia el nombre del rugbier Hugo Porta como futuro embajador argen-
tino. El ex secretario de la Presidencia, Alberto Kohan, tuvo mucho
que ver en esta designacién: durante la mencionada visita a Sudafrica
a mediados de 1990, Kohan habia quedado muy sorprendido por el es-
pecial reconocimiento que le demostraran los sudafricanos al jugador
de rugby argentino, y a su regreso le habria solicitado encabezar una
misién comercial argentina a Sudéfrica (La Nacién, 1991d). Debe no-
tarse que la eleccién de un jugador de rugby no era la mas acertada si
se queria tener un gesto hacia los futuros gobernantes, pues es el fatbol
y no el rugby el deporte practicado mayoritariamente por la poblacién
sudafricana. Sin embargo, otra es la lectura si lo que se pretendia era
agradar al entonces gobierno blanco y a los sectores econémicos de
peso en Sudafrica. Asimismo, puede argumentarse que la eleccién de
un deportista reconocido internacionalmente estuvo en sintonia con un
modelo de hacer politica en el cual la eleccion de ciertas personalidades
para crear una imagen exitosa fue utilizada para construir tanto el po-
der interno como la nueva imagen internacional de Argentina. De este
modo también se eligi6 al futbolista Diego Maradona y a la empresaria
Amalia Fortabat como embajadores itinerantes. Se confirma asi la idea
del impulso en términos absolutamente alejados de la diplomacia tra-
dicional, que refieren a decisiones del presidente.

El restablecimiento de relaciones diplomaticas con el gobierno
sudafricano se justificé por la existencia de importantes cambios en
Sudafrica tendientes a eliminar el sistema del apartheid, adelantandose
a otros actores internacionales que vinculaban el mejoramiento de las
relaciones con Sudéfrica a la adopcién de una nueva constitucién y un
sistema de votacién y representacién que incluyera a los no blancos.
La premura por atraer inversiones del calificado sector minero suda-
fricano e incrementar el comercio con un pais con un cierto grado de
desarrollo podrian explicar esta medida, a mi entender apresurada.

La decision de restablecer relaciones diplomaéticas —al igual que
en el caso de la ruptura- fue tomada al mas alto nivel, por el presidente
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Menem, con el canciller Di Tella. Sin embargo, se nota alguna diferen-
cia en las opiniones de los funcionarios de la Cancilleria. En el caso de
la ruptura existieron posiciones a favor y en contra, en tanto que para
el restablecimiento hubo mayor consenso®. En todo caso, lo que se dis-
cutié aqui fue la oportunidad: para algunos fue demasiado temprano, y
para otros demasiado tarde.

Aunque la voluntad del gobierno argentino de restablecer rela-
ciones diplomaticas fue anunciada con anterioridad a la abolicién en
Sudafrica de las estructuras juridicas que sostenian el apartheid, la de-
cisién fue tomada temporalmente con posterioridad a las medidas del
gobierno sudafricano, e inclusive luego de la respuesta norteamericana
frente a los acontecimientos: el presidente George Bush decidié el 11 de
julio de 1991 eliminar las sanciones impuestas, con excepcién del em-
bargo de venta de armas. Israel —con importantes intereses econémicos
en Sudafrica- sigui6 rapidamente el ejemplo de EE.UU., y el gobierno
argentino actué en esta direccion, teniendo en cuenta la especial rela-
cién que pretendia mantener con Washington. Como en realidad Argen-
tina no habia aplicado sanciones directamente, sino que se habia suma-
do a las acordadas internacionalmente, no le quedaba otro camino que
recomponer las relaciones diplomaticas si queria acompanar la linea
de la politica exterior norteamericana. Esta intencién de adscribirse a
las posiciones del mundo desarrollado ya habia sido explicitada por el
gobierno argentino cuando anuncié su retiro de los No Alineados.

LA DIMENSION POLITICA

A comienzos de 1992 se materializ6 la reapertura de la representacioén di-
plomatica en Pretoria, luego del restablecimiento de relaciones diplomati-
cas. En este marco, el gobierno argentino reiteré las invitaciones tanto al
presidente De Klerk como al lider del Congreso Nacional Africano, Nelson
Mandela, para visitar Argentina, mostrando disposicién para mantener
contactos con todas las fuerzas politicas y sociales en pugna en el pais. A
su vez, en funcién de la evolucién interna de los acontecimientos en Suda-
frica, se estaba analizando la invitacién realizada al ministro de Relacio-
nes Exteriores y al presidente Menem para visitar ese pais. En opinién del
canciller Di Tella, “la situacién particular de Sudafrica es considerada con

3 Sin embargo, Carlos Escudé (1992: 36), quien fuera asesor de Di Tella con posterioridad
a la decision de restablecer relaciones, opiné que lo consideraba una decisién innecesaria
pues “los costos de no restablecer relaciones con Sudafrica eran, segtin creo, nulos y el
gesto simbdlico de no restablecer relaciones hubiera dado un poder de conviccién mucho
mayor al nuevo principismo argentino, que por otra parte se inauguré mas tarde. La deci-
sién de restablecer relaciones se tomé cuando la nueva politica exterior argentina era atun
‘puramente pragmatica’.
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especial atencién por la Argentina. Ambos paises compartimos el escena-
rio del Atlantico Sury contamos con grandes posibilidades de cooperacién
en el futuro” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 1992: 75).

A partir de este nuevo marco se intensificaron los contactos guber-
namentales y privados iniciados con la gestion Menem. Pero este acerca-
miento politico estaba inserto en la orientacién pragmatica de la politica
exterior argentina de entonces. Es decir, todas las acciones apuntaron a
consolidar un tipo de vinculacién acorde con las necesidades argentinas
de ese momento: atraer inversiones, y subsidiariamente incrementar el
comercio. Consecuentemente, las principales 4reas de interés giraron
en torno a actividades de cooperacion técnica de doble faz: mineria, in-
tercambio de profesionales para capacitacién agropecuaria, inversiones
en el sector forestal productor de papel, inseminacién artificial, mejora-
miento del ganado bovino, recursos de agua, industria lechera, energia
solar en areas rurales, emprendimientos conjuntos entre empresas ar-
gentinas y sudafricanas, formacién de pequenas y medianas empresas
manufactureras, experiencia argentina en la desregulacién de la econo-
mia y las privatizaciones*. Diferente fue el acercamiento brasilefio, con el
objetivo de consolidar relaciones politico-diplomaticas para conformar
una masa critica de estados intermedios que pudiera tener algiin peso en
el escenario de las negociaciones econémicas internacionales.

Con respecto a la mineria, area considerada relevante para los
funcionarios del gobierno de Menem, se envié en 1992 a una delegacién
encabezada por el entonces secretario de Relaciones Econémicas Inter-
nacionales, Alieto Guadagni, que recorrié varias ciudades sudafricanas
para promover inversiones de sus empresas mineras en Argentina’. Como
corolario de dicha misién, la Secretaria de Mineria de Argentina organi-
z6 en Sudafrica, el 17 de agosto de 1993, un seminario para promover
las inversiones mineras sudafricanas en Argentina®, que se concretaron

4 En el contexto mencionado, durante 1992 se concreté el viaje a Sudafrica de Carlos
Ruckauf, presidente de la Comisién de Relaciones Exteriores de la Camara de Diputados,
y del presidente de la Sociedad Rural Argentina, Eduardo de Zavalia, para intensificar las
relaciones en el ambito agropecuario.

5 La actividad de Guadagni comprendié entrevistas con los ministros de Finanzas y
Empresas Publicas, viceministro de Relaciones Exteriores y director General de Mineria y
Energia en el orden gubernamental, y encuentros de trabajo con empresarios lideres de la
actividad minera en el orden privado. Este viaje estuvo vinculado a la nueva ley de inversio-
nes mineras, con propuestas concretas referidas a yacimientos publicos y la aquiescencia
de los sectores privados para exponer las necesidades de Argentina e incluso negociar
acuerdos preliminares (La Nacion, 1992b).

6 Este seminario, Mining Investment Seminar “Argentina: opening the last mining frontier”,
fue el tercero organizado en el exterior para promover las inversiones extranjeras. Los
anteriores se habian realizado en EE.UU. y Australia.
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cuando compaiifas sudafricanas abrieron sucursales en Buenos Aires y
una de ellas suscribié convenios con la empresa Pérez Companc’.

Desde la perspectiva sudafricana, el evento més importante lo
constituyé la presencia en Buenos Aires del presidente sudafricano Fre-
derick De Klerk junto a funcionarios y empresarios®. La visita, efectua-
da entre el 27 y 28 de agosto de 1993, se realiz6 en el marco de una gira
por paises del Cono Sur latinoamericano —Chile, Paraguay y Uruguay-
para promover la reinsercion de Sudéfrica en América Latina. Pero los
escasos dos dias de permanencia en Argentina —no quedé claro si fue
por voluntad argentina o sudafricana o simplemente por problemas de
cronograma- no produjeron resultados politicos concretos.

Para este entonces, el embajador argentino en Pretoria comentaba:

El papel fundamental que juega la embajada es demostrar, mediante
la presencia, que el gobierno argentino esta de acuerdo con el cam-
bio histérico que se produce en Sudafrica [...] Los dos son paises
costeros del Atlantico Sur y tienen muchas cosas para defender y
desarrollar, mas ahora que el mundo se transforma en cooperacion
por regiones (La Nacién, 1993a).

El afio 1994 fue fundamental para la historia de Sudéfrica, pues entre
el 27 y el 29 de abril se efectuaron las elecciones multirraciales® que le
otorgarian el triunfo a Nelson Mandela y traerian aparejada la completa
reinsercion del pais en el escenario internacional. El 10 de mayo de 1994
el canciller Di Tella presidi6 la delegacion oficial que asisti6 a la asuncién
del presidente Mandela. El 1 de noviembre de ese mismo afio, el ahora vi-
cepresidente De Klerk efectué una segunda visita a Argentina para parti-
cipar en un seminario realizado por una organizacién no gubernamental,
la Chief Executive Organisation (CEO), que también invit6 al presidente de
Uganda, Yoweri Kaguta Museweni, por entonces aliado de Washington.
A partir de la asunciéon de Mandela, y a pedido del presidente Me-
nem, la Cancilleria argentina inicié contactos para organizar una visita

7 La empresa argentina Pérez Companc se asoci6 a la firma sudafricana Anglo American,
lider mundial en explotaciones auriferas, constituyendo el consorcio Mincor, y gané a
través de su empresa provincial Formicruz dos concursos organizados por Santa Cruz
para concesionar la exploracion y eventual explotacion de yacimientos mineros de Cerro
Vanguardia (El Cronista, 1993).

8 Previamente, en 1992 habia visitado Buenos Aires el doctor Clark, presidente del Consejo
para la Investigacion Cientifica e Industrial de Sudafrica, firmédndose un convenio de
cooperacioén técnica con el doctor Matera, entonces secretario de Ciencia y Tecnologia y
presidente del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnolégicas. También
viajo a Argentina el viceministro de Agricultura y Desarrollo Agropecuario de Sudafrica,
doctor Meyer.

9 Argentina particip6 como observadora electoral, en el marco de la misién de la ONU.
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presidencial a Pretoria, que tuvo que ser suspendida en agosto de 1994
por problemas de salud del presidente sudafricano.

Finalmente, el deseo del presidente Menem pudo concretarse el
24 de febrero de 1995, cuando se constituy6 en el primer mandatario
americano en visitar oficialmente la flamante democracia. El encuentro
se vio reflejado en forma inmediata en un comunicado conjunto en el
cual ambos mandatarios expresaron sus coincidencias sobre variados
temas de la agenda global y se ocuparon del estado de situacién de las
relaciones entre los dos paises!.

Oficialmente se informé que dicho comunicado constituia “un pro-
grama de cooperacién muy completo, que se vera institucionalizado al
concluir las negociaciones de nueve acuerdos que cubren todos los aspec-
tos de la relacién bilateral” (Jefatura de Gabinete de Ministros, 1996: 103).
En tanto, el presidente Menem afirmé: “Argentina trabajard para encon-
trar formas y medios de apoyo al Programa de Reconstruccién y Desarro-
llo”, piedra fundamental del gobierno sudafricano (La Nacién, 1995).

Pero més alla de los discursos y comunicados, la visita no mostré
demasiados resultados concretos. Probablemente tampoco se los buscd,
ya que su organizacién fue bastante improvisada. Si se observa la comi-
tiva presidencial, podria decirse que muchos de los acompaiiantes tenian
mas interés en compartir esos momentos con el presidente que en hacer
negocios o buscar coincidencias con los sudafricanos. El viaje podria leer-
se mejor en términos del afin de protagonismo de Carlos Menem, que
queria ser recibido por un lider de la estatura internacional de Mandela,
que en funcién de concertar acciones politicas o avanzar en negociaciones
comerciales del otro lado del Atlantico. Sin embargo, para aprovechar el
hecho politico de un viaje presidencial, el Consejo de Asuntos Econémicos
de la Embajada de Sudafrica realizé en Buenos Aires un “Seminario sobre
Oportunidades de Inversiéon, Comercio y Turismo en Sudafrica”, el 22 de
marzo, con el objetivo de intensificar las relaciones econémicas, convo-
cando a todos los actores que pudieran interesarse en la tematica''.

10 En un comunicado conjunto, los presidentes de Argentina y de Sudafrica manifestaron su
total respaldo a las Naciones Unidas, en particular a las Operaciones de Mantenimiento de la
Paz, la Iniciativa de los Cascos Blancos, y la Resolucién de la Asamblea General sobre la Zona
de Paz y de Cooperacion del Atlantico Sur. Afirmaron la necesidad de consolidar la democracia
y las reformas econémicas, asi como la conveniencia de promover la cooperacién econémica
y comercial entre ambos estados creando un clima favorable a las inversiones reciprocas. Se
comprometieron también a concluir las negociaciones sobre promocién y proteccién de inver-
siones y alcanzar un acuerdo para evitar la doble tributacién. El presidente argentino expresé
su reconocimiento por el importante apoyo de Sudéfrica para la designacién de Buenos Aires
como ciudad sede de la Secretaria Permanente del Tratado Antartico.

11 A ese seminario fueron invitados viejos y nuevos amigos de Sudafrica, segiin pudo per-
cibir la autora al participar en el mismo.
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Asimismo, en el marco del proyecto de reinsercién internacional
del nuevo gobierno, se enviaron delegaciones de alto nivel a Brasil y
Argentina. El 27 de mayo de 1996 Buenos Aires conté con la visita ofi-
cial del vicecanciller Aziz Pahad'?, quien fue recibido por el canciller,
funcionarios y el secretario de la Presidencia'?, discutiéndose cuestio-
nes internacionales, regionales y de la relacién bilateral. Para corres-
ponder, entre el 31 de octubre y el 2 de noviembre del mismo afio viajo
a Sudafrica el vicepresidente Ruckauf, siendo recibido por Mandela y
por Mbeki, por entonces considerado su delfin'4. La informacién de que
ambas partes intercambiaron posiciones sobre la problematica interna-
cional, regional y bilateral y sobre la marcha de los procesos de integra-
cién regionales, sin mostrar un avance concreto respecto de reuniones
anteriores, lleva a interpretar estos viajes en un sentido protocolar mas
que politico, particularmente desde la perspectiva argentina.

Para el 10 de septiembre de 1997 lleg6é a Argentina el vicepresi-
dente sudafricano, Thabo Mbeki'>. Aunque su discurso estuvo en sinto-
nia con el tipo de relacién planteada por Argentina, Mbeki no dej6 de
exponer los temas desde la perspectiva de la agenda sudafricana. En esta
misma linea de pensamiento en torno de la agenda de cooperacién suda-
tlantica se inscribid la visita a Argentina en julio de 1999 del presidente
Mandela en ocasién de la reunién de presidentes del MERCOSUR -y los
paises asociados, Chile y Bolivia— en Ushuaia. Mandela fue recibido en

12 El vicecanciller Pahad, en viaje por varios paises latinoamericanos, detentaba en la
préctica politica un papel tan relevante como el del ministro de Relaciones Exteriores,
Alfred Nzo.

13 La misién sudafricana estuvo integrada por el subdirector general para Europa y
América, sefior Tebogo Mafole, y por el director para América Latina y el Caribe, sefior
Joham Killian, ex embajador de Sudafrica en Buenos Aires (1991-1995).

14 De acuerdo con las elecciones de 1994 y la anterior Constitucion, Sudafrica tenia un
presidente, Nelson Mandela, y dos vicepresidentes, Frederick De Klerk y Thabo Mbeki.
Sin embargo, por divergencias con relacién a la nueva Constitucién aprobada en 1996, De
Klerk renunci6 a su cargo en ese mismo afo.

15 En su discurso en el Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales, Mbeki se
refiri6 a la importancia de la cooperacién entre naciones y economias pequefias para res-
ponder a los desafios del proceso de globalizacion, destacando los &mbitos multilaterales
en los cuales Argentina y Sudafrica pueden desarrollar acciones concertadas: la ZPCAS,
el Grupo de Valdivia, las Operaciones de Mantenimiento de la Paz, la Iniciativa Cascos
Blancos y la UNCTAD. Remarcé igualmente que la existencia de intercambios oficiales
entre Argentina y Sudafrica, por ejemplo a través de comités parlamentarios, ministros
y funcionarios de gobierno, habia permitido a Sudafrica tomar conocimiento directo de
la experiencia argentina para estar en mejores condiciones de responder a los desafios
sudafricanos. En el ambito de la cooperacién Sur-Sur otorgé especial importancia a las
posibilidades de cooperacién entre MERCOSUR y SADC, ampliando la cooperacién bila-
teral al ambito regional (Mbeki, 1997).

179



ARGENTINAYAFRICA EN EL ESPEJO DE BRASIL

Buenos Aires por el presidente Menem, firméndose tres convenios bila-
terales con una tematica muy general: un Acuerdo sobre Promocién y
Proteccién Reciproca de Inversiones, un Memorando de Entendimiento
sobre Consultas sobre Asuntos de Interés Comun, y un Acuerdo sobre
Cooperacion y Asistencia Mutua en la Lucha contra la Produccién y
Trafico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotrépicas!®.

Podria afirmarse que a partir del dato democratico la relacién
bilateral con Sudafrica continué fortaleciéndose, aunque a pasos len-
tos si se la compara con la desarrollada por Brasil, cuyo gobierno po-
see una gran sintonia con el sudafricano en sus orientaciones de poli-
tica exterior. Por ello, en este contexto consideré apropiado recurrir al
concepto de “micro” relaciones de Escudé (1992). Son consideradas
tales aquellas que se articulan en torno a una pluralidad de problemas
puntuales que estdn a cargo de una multitud de actores individuales
publicos y privados y de pequefios ntcleos burocraticos. En el caso de
Argentina, las crecientes vinculaciones con Sudéafrica se han articula-
do no tanto a nivel de la macro-politica o macro-relacién, sino mas
bien a nivel de un entramado de relaciones que fueron construyen-
do los actores privados, respaldados por las respectivas embajadas y
algunos nucleos burocraticos. Con esto busco expresar que, dada la
pauta de relaciones planteada por Argentina, el acercamiento suda-
fricano se orient6 hacia “la oferta disponible”, es decir, mostrando
interés por conocer la experiencia argentina en el proceso de refor-
ma econémica y por incrementar el comercio bilateral. Entre tanto,
de parte de Argentina se apunté mas a concretar negocios en el area
minera y agro-alimenticia, como puede observarse en la descripcion
presentada a continuacién.

En septiembre de 1994, el secretario de Agricultura, Ganaderia y
Pesca de la Nacién firmé en Ciudad del Cabo un Acuerdo Interinstitu-
cional en Materia Veterinaria que abrié el acceso de las carnes argen-
tinas al mercado sudafricano. El 21 de febrero de 1995 Sudafrica sus-
pendi6 el requisito de visas para poseedores de pasaportes argentinos
que quisiesen entrar al pais con fines de turismo, negocios o transito.
Durante la segunda mitad de ese mismo afio, funcionarios sudafricanos
del area de transporte y vivienda visitaron Argentina y otros paises lati-
noamericanos. El crecimiento del flujo de contactos intra-sudatlanticos
posibilité una ampliacién de las vinculaciones aéreas: a los dos vuelos
semanales de Malaysian Airways entre Sudéfrica y Argentina, desde el

16 Asimismo, por Resolucién 1.331 del Ministerio del Interior, suscripta en julio de 1998,
se dispuso la supresion del visado por turismo y negocios para ciudadanos sudafricanos.
Esta es una norma unilateral equivalente a la emitida en febrero de 1995 por Sudafrica.
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30 de noviembre de 1995 South African Airways agregd otro vuelo se-
manal entre ambos destinos, con escala en Sao Paulo!”. En 1996 se
produjo la visita del ex embajador argentino en Sudafrica, Hugo Porta
—que habia sido reemplazado por Pedro Herrera— para discutir la can-
didatura de ambos paises a los Juegos Olimpicos de 2004, manteniendo
entrevistas con representantes de la prensa y de empresas mineras y ali-
menticias'®. También viaj6é a Sudafrica, del 13 al 14 de diciembre, Alieto
Guadagni, por entonces secretario de Industria, Comercio y Mineria,
para entrevistarse con empresarios del sector minero y discutir futuros
emprendimientos en el pais'’.

Desde la perspectiva sudafricana, del 10 al 11 de junio se produjo
la visita de un grupo de asesores del Ministerio de Empresas Publicas in-
teresados en conocer la experiencia argentina en el proceso de privatiza-
ciones, y del 10 al 14 de julio la visita de empresarios de la South African
Foundation® interesados en la reforma econémica argentina y el proceso
de desregulacion de actividades productivas como referentes para la ex-
periencia sudafricana. Como consecuencia de las reuniones realizadas
se organizoé la visita a Argentina del 20 al 24 de noviembre de siete pe-
riodistas sudafricanos, representantes de los mas importantes medios de
comunicacién, especializados en el area econémica?!. En diciembre llegé
a Buenos Aires una delegaciéon parlamentaria sudafricana coordinada
por el presidente del Comité de Obras Publicas del Parlamento para estu-
diar proyectos publicos instrumentados por el Ministerio de Economia
y por gobiernos provinciales y municipales con participacién del sector
privado, y para informarse sobre la utilizacién de energia solar en areas
rurales y la formacién de pequefias y medianas empresas manufacture-
ras a bajo costo. Durante 1997 se produjo la designacién por parte del

17 Los mismos habian sido suspendidos en 1985.

18 En ese afio, en el marco del Encuentro Nacional de Exportadores Argentinos, se realizé
en Buenos Aires un seminario sobre mercados no tradicionales que incluia a Sudafrica
junto a Australia, Nueva Zelanda e India. En el mismo se destacé el importante lugar (dé-
cimo tercero) que ese pais ocup6 entre los destinos de las exportaciones argentinas.

19 El doctor Guadagni ya habia visitado Sudafrica con similares objetivos en 1992, pero en
su carécter de secretario de Relaciones Econémicas Internacionales.

20 La SAF es una asociacién de las mayores corporaciones sudafricanas y principales
compafiias multinacionales de Sudafrica. Sus representantes se entrevistaron con legisla-
dores nacionales, funcionarios de la Subsecretaria de Mineria, Ministerio de Economia y
Cancilleria, e importantes grupos empresariales privados.

21 Business Report, separata econémica de The Star, principal y mas tradicional diario
de lengua inglesa; Beeld, principal journal en idioma afrikaans; Business Day, importan-
te journal especializado en economia y negocios; Sunday Times, el dominical de mayor
circulacién; South Africa Broadcasting Corporation, entidad monopélica de radio y TV; y
Financial Mail, revista semanal especializada en economia y negocios.
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gobierno de Pretoria de un nuevo embajador en Buenos Aires, asunto
hasta entonces pendiente, pues desde la partida del anterior embajador
en agosto de 1995 de habia dejado a cargo a un encargado de negocios,
y aunque no se lo admitiese oficialmente, muchas conjeturas se hilaron
frente a la ausencia del representante mas alto del cuerpo diplomatico.
En ese mismo afio, el nuevo embajador recibié en Buenos Aires a Nadine
Gordimer, Premio N6bel de Literatura 1991 y defensora de los derechos
humanos en Sudafrica. Durante 1999 Argentina recibi6 varias visitas su-
dafricanas??, pero la densidad de los intercambios comenzé a descender.
Por ello sélo puede mencionarse la presencia en Pretoria del jefe de Gabi-
nete de Ministros argentino, con motivo de la transmisién del mando al
nuevo presidente de Sudéfrica, Thabo Mbeki, el 16 de junio de 1999.
Mas all4 de las respuestas gubernamentales a las iniciativas sudafri-
canas, la ofensiva privada desarroll6 intensas gestiones. Debe destacarse por
su continuidad la participacién argentina en SAITEX (South African Inter-
national Trade Exhibition), la feria multimodal més importante de la region.
En noviembre de 1994 Argentina particip6 por primera vez, con quince em-
presas, obteniendo la medalla de plata. En octubre de 1995, al participar por
segunda vez, recibi6é la medalla de bronce. En 1998 el pabellén argentino
reunio a treinta y dos empresas exportadoras, junto con la Camara Bilateral
de Comercio. Pero en SAITEX 99 sélo se anot6 una firma, porque Argentina
cambi6 el criterio de participacién. Luego de cinco afios con muy buen des-
empefio en esta feria de caracteristicas generales, se decidié apuntar a ferias
mas especificas?. Durante todo este periodo, la embajada organizé agendas
de reuniones para las empresas argentinas que buscaban oportunidades de
negocios en Sudafrica?, y, a fin de dar a conocer al pais en ambitos acadé-

22 Llegaron a Buenos Aires el director General de Industria y Comercio de Sudafrica, doc-
tor Zavareh Rustomjee (16 de mayo), el presidente de la Comisién de Derechos Humanos,
doctor Nyameko Barney Pytiana (28 de agosto al 4 de septiembre), el viceministro de
Agricultura de Sudafrica, profesor D.C. du Toit, en ocasién de la Reunién del Grupo Cairns
(agosto de 1999), y el gerente general y subgerente del Consejo de Seguridad Nuclear de la
Republica de Sudafrica para el Segundo Encuentro de Entidades Reguladoras de paises
con pequenios programas nucleares (6 al 8 de octubre). Ese mismo afio se desarroll6 en
Pretoria una reunién bilateral sobre servicios de transporte aéreo, suscribiéndose un Acta
de Entendimiento.

23 Entrevista de la autora con el consejero econémico Carlos Wydler, Pretoria, 18 de mayo
de 1998.

24 Se apunt6 a concretar joint ventures para fabricar equipos de refrigeracion, heladeras
exhibidoras y maquinas expendedoras de bebidas gaseosas; explorar las posibilidades de
asociacion y facilitacién de tramitaciones bancarias; vender prendas deportivas, aceites
comestibles, productos de panaderia, equipamientos para oficinas, carnes y preparados
alimenticios, productos siderturgicos, equipamiento hospitalario, instrumental de medi-
cién y productos agroindustriales.

182



GLADYS LECHINI

micos y empresariales, realizé exposiciones sobre la economia argentina, la
posibilidad de desarrollar inversiones, y el comercio bilateral®.

En el marco de las “micro”-relaciones también se puede con-
siderar el crecimiento de los contactos académicos, reflejados en la
organizaciéon de seminarios que tuvieron como eje el analisis de las
posibles vinculaciones entre los respectivos procesos de integracion,
MERCOSUR y Comunidad de Desarrollo del Africa Austral (SADC por
sus siglas en ingles), y que contaron con la presencia de diplomaticos
y funcionarios argentinos.

Por otro lado, y aun cuando durante toda la gestion de Menem
se bajé el perfil en las instancias multilaterales, la politica burocratica
de la Cancilleria continué su trabajo de rutina, participando en areas
multilaterales de cooperacién Sur-Sur selectiva, tanto por los temas
como por los paises socios. En este marco se observa la coordinacién
de acciones con algunos estados africanos en espacios multilaterales
especificos —-proteccién del medio ambiente, seguridad en el hemisfe-
rio Sur, cooperacién naval- donde participan activamente diferentes
sectores de la Cancilleria u otras agencias gubernamentales. Entre
ellos merece destacarse la participacién argentina junto a Chile, Uru-
guay, Sudafrica y Nueva Zelanda en el Grupo de Valdivia —un Grupo
de Paises de Zona Templada al sur del Ecuador- que se ocupa de te-
mas ambientales desde 1995. Asimismo es de mencién la cooperacién
naval, desarrollada a través de los operativos Atlas Sur, la participa-
cién argentina en la ZPCAS y en las Operaciones de Mantenimiento
de la Paz.

Llegado este punto es posible adelantar algunas reflexiones sobre
las relaciones politico-diplomaticas con Sudafrica durante la adminis-
tracién de Menem, que muestran algunas particularidades con respecto
a las relaciones con los otros estados africanos. A lo largo del presente
trabajo ha podido observarse que con Sudafrica hubo impulsos mutuos
hasta el gobierno de Alfonsin, generandose una mayor densidad de vincu-
laciones. La ruptura de relaciones diplomaticas produjo un corte abrup-
to, con la consiguiente ausencia de relaciones politicas. Los intercambios
comerciales continuaron su rumbo por avenidas completamente sepa-
radas. Aunque la ruptura se enmarcé en las estrategias generales de la
politica exterior argentina de esos momentos —reinsercién internacional
y defensa de los derechos humanos—, el acelerado restablecimiento de las
relaciones diplomaticas durante el gobierno de Menem la convirtié en

25 Durante 1999, en la UNISA (Pretoria), el 21 de julio; en la Universidad de Ciudad del
Cabo, Escuela de Graduados en Negocios Internacionales, el 26 de agosto; en la Universidad
de Stellenbosch el 27 de agosto; en Windhoek, Namibia, el 14 de octubre; y en Port Louis,
Mauricio, el 21 de octubre.
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un impulso mas. Si bien durante la gestién de este se produjo una mayor
densidad de intercambios bilaterales a nivel gubernamental, la relacién
con Sudéfrica no estaba inscripta en las prioridades de la politica exterior
argentina. Se trat6 asi de otro impulso, que apunté a atraer inversiones
en el 4rea de la mineria y vender productos agroalimentarios, desperdi-
ciandose oportunidades para consolidar agendas politicas comunes.

Tal impulso, que tuvo su momento més alto con la visita de Me-
nem a Sudéfrica, en realidad formo parte de la forma en que el presiden-
te construy6 su imagen, en el supuesto de que la misma era también la
representacién de su pais, que se merecia un lugar en el Primer Mundo.
Encontrarse con un lider de la estatura internacional del presidente Man-
dela completaria el cuadro de personalidades con las cuales Menem —y por
tanto Argentina- se vinculaba. En ese marco también pueden inscribirse
otras decisiones presidenciales tales como el envio de naves al Golfo o el
intento de constituirse en mediador del conflicto en Medio Oriente. De
este modo, casi sin proponérselo, Menem convirtié a Sudéafrica en el punto
mas alto de la agenda en relacién con Africa Subsahariana.

Para cerrar el anélisis de esta década en los aspectos politico-
diplomaticos, creo oportuno hacer una breve mencién al cambio de
gobierno en Argentina y al inicio de la gestiéon de Fernando de la Rua, a
cuya ceremonia de asuncioén, el 10 de diciembre de 1999, asisti6 la mi-
nistra de Relaciones Exteriores sudafricana, Nkozama Dlamini Zuma.
Como sefialé en un trabajo anterior (Lechini, 2001: 239-243), “durante
el primer afio de la gestién del canciller Rodriguez Giavarini, no se ob-
servan cambios sustanciales en las relaciones argentino-sudafricanas,
mostrandose continuidades en las acciones”. La crisis interna, politica
y econémica, que fue profundizandose a medida que avanzaba su ges-
tién llevé a todas las agencias del gobierno a ocuparse de su manejo, in-
cluidos el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional
y Culto y su nuevo canciller, Adalberto Rodriguez Giavarini, también
de profesion economista y encargado de la gestién econémica de la ciu-
dad de Buenos Aires cuando De la Rua fue su jefe de gobierno. Mas que
un despliegue de politica exterior, hubo continuidades con la gestién
anterior y el desarrollo de una politica reactiva frente a los aconteci-
mientos. Para el caso sudafricano, el dato mas remarcable lo constituy6
la mencionada firma del Proyecto de Acuerdo Marco para la Creaciéon
de un Area de Libre Comercio entre el MERCOSUR vy la Republica de
Sudafrica, el 14 de diciembre de 2000, oportunidad en la cual Mbeki y
De la Rtia mantuvieron una reunién de trabajo bilateral.

LAS RELACIONES ESTRATEGICO-MILITARES

Con el fin del conflicto Este-Oeste y la politica de alineamiento con
EE.UU,, el gobierno de Menem cambi6 la orientacién de la agenda de
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seguridad, incluyendo el concepto de seguridad cooperativa. En ese
contexto se apunt6 a fortalecer las relaciones en el Atlantico Sur, con
connotaciones cooperativas estratégico-econémicas, a través de la par-
ticipacion ya analizada en la ZPCAS y de la cooperacién militar en los
llamados Operativos Atlas Sur, a los cuales me referiré a continuacién.

Las relaciones entre ambas Marinas —nunca interrumpidas- ba-
jaron su perfil durante el periodo en que los vinculos diplomaticos se
cortaron, para revitalizarse luego de la recomposicién con Sudafrica en
1991. Segtin se supo de fuentes navales, para 1992 la Armada argentina
estaba desarrollando, con el visto bueno de las autoridades politicas,
“un plan para estrechar la colaboracién con todos los paises de la re-
gi6n, incluida Sudéfrica, con objetivos econémicos y estratégicos en
el nivel de las naciones” (Ferrer, 1993)%. La Armada entendia que una
fuerte asociacién con los sudafricanos serfa de gran importancia para
la explotacion de los recursos en el Atlantico Sur, ademas de combinar
esfuerzos con otros paises de la zona y los que tengan intereses en ella,
tales como Gran Bretafia, Nigeria y Estados Unidos?’.

En ese sentido, aparecen coincidencias tanto en el discurso del can-
ciller Di Tella en la Asamblea General de Naciones Unidas como en la pos-
tura del jefe de la Marina, almirante Jorge Ferrer, quien durante su visita a
Sudafrica en 1992 concret6 una serie de acuerdos referidos al control del
trafico maritimo, la proteccién legal de actividades en la zona, al apoyo a
las investigaciones cientificas y su aplicacién en el sector (Clarin, 1992).
Asimismo, Ferrer mantuvo conversaciones referidas a “la intencion de for-
mar una organizacién de cooperacién naval del Atlantico Sur que involucre
también a los paises americanos y africanos maritimos, como a Estados
Unidos y a otros que adhieran a la iniciativa”?®. Dado que esta posible orga-
nizacién de cooperacién naval dio pie a nuevas especulaciones respecto a la
recreacion del proyecto de la OTAS (La Nacion, 1992d) que no se habia po-
dido concretar durante el tiltimo gobierno militar, fuentes navales debieron
informar que este proyecto era improbable debido a su obsolescencia®’.

26 Se parti6 de la premisa de que en diez o quince afios més se producira una invasién del mar
por parte de los paises en busca de la riqueza subacuatica, posible debido a que el actual avance
de la tecnologia permitira la extraccién de elementos que antafio no era posible o sélo estaba
al alcance de los paises mas desarrollados. Por tanto, los estados que no estén en condiciones
de hacerse cargo de lo que se encuentra debajo de su plataforma maritima corren el riesgo de
sufrir presiones por parte de aquellos que tengan la capacidad y la tecnologia para hacerlo.

27 En un contexto geopolitico mas amplio, se habria percibido buena acogida en el Departamento
de Estado norteamericano y en Canada, Francia e Israel, paises que apoyan todo proyecto serio
que permita rescatar a Sudafrica del aislamiento internacional (La Nacién, 1992c¢).

28 Conversaciones mantenidas por la autora con el almirante Ferrer con motivo de compar-
tir una mesa redonda en un seminario sobre el Atlantico Sur, Buenos Aires, mayo de 1997.

29 Entrevista de la autora con altos oficiales de la Armada.
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Una vez recompuesta la relacién politico-diplomaética y reforzadas
las vinculaciones entre las respectivas Marinas, en febrero de 1993 los
contactos se transformaron en cooperacién concreta, desarrollandose en
aguas argentinas los primeros ejercicios navales conjuntos de la histo-
ria®®. Denominados Operativos Atlas Sur, estos ejercicios comenzaron
a realizarse cada dos anos, incluyendo ejercicios anti-submarinos, anti-
aéreos, maniobras tacticas, de reabastecimiento y tiros contra blancos
de superficie y aéreos. La primera operacion se realizé entre Argentina y
Sudéfrica, y en las siguientes participaron Brasil y Uruguay?!. En “Atlas
Sur I” la Marina argentina realizé operaciones navales con su par suda-
fricana en aguas del litoral bonaerense, entre el 17 y el 28 de febrero de
1993%, Entre el 17 y el 24 de mayo de 1995, junto a Brasil y Uruguay,
intervino en “Atlas Sur II” con ejercicios navales frente a las costas de
Ciudad del Cabo. En la secuencia, los dos barcos de guerra argentinos,
las corbetas misilisticas ARA “Parker” y “Espora”, visitaron por primera
vez Walvis Bay —el mas importante puerto de Namibia, tinico de aguas
profundas de la regién-, contando con la presencia del embajador ar-
gentino en Zimbabwe. En mayo de 1997 el jefe de Estado Mayor de la
Armada, almirante Carlos Marrén, visit6 a su par sudafricano, vicealmi-
rante Simpson Anderson, con motivo del 75° aniversario de la Armada
sudafricana. En esa oportunidad se realizé el Operativo “Atlas Sur III”,
nuevamente junto a Brasil y Uruguay. Los navios argentinos también
realizaron una escala en Walvis Bay, Namibia. Finalmente, en mayo de
1999 se concretd “Atlas Sur IV” en las costas latinoamericanas, con la
participaciéon de las corbetas argentinas ARA “Parker” y “Rosales”, por
Brasil la fragata “Unién” y la corbeta “Jaciguai”, por Uruguay la fragata

30 Los puertos argentinos ya habian sido visitado oficialmente en 1967 por las fragatas
“Presidente Pretorius” y “Presidente Kruger” y el buque logistico “Tafelberg”, y nueve afios
después por el buque hidrografico “Proteo”. La fragata “Libertad” realiz6 una visita oficial
a Ciudad del Cabo en 1970.

31 Cabe mencionar que Sudéfrica es observadora en el AMAS, Area Maritima del Atlantico
Sur, acuerdo firmado en 1967 entre Brasil, Argentina, Uruguay y Paraguay, que tiene por
objetivo la cooperacién en el trafico maritimo. Asimismo, desde junio de 1996 la armada
sudafricana ha sido invitada por la norteamericana para participar en el ejercicio anual
conjunto UNITAS con barcos de EE.UU., América del Sur y Europa.

32 El dia 17 arribaron los sudafricanos al puerto de Buenos Aires, y el 21 comenzaron los
ejercicios navales, que finalizaron el 26. El embajador sudafricano en Argentina afirmé
que, por su magnitud, este entrenamiento era uno de los mas importantes en los que hu-
biera participado la Marina de guerra sudafricana. El director de Personal Naval y segundo
en el orden jerarquico de la Armada, vicealmirante Fausto Lépez, dijo que era tarea de
ambas armadas compartir en el mismo escenario la responsabilidad de la salvaguardia en
el mar mediante una integracién operativa que les permitiera participar en operaciones
para el mantenimiento de la paz, intercambiar tecnologia y defender los intereses comunes
en la Antartida (La Nacién, 1993b).
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“Montevideo”, y por Sudéfrica el navio logistico “Drakensberg” y las lan-
chas répidas misilisticas “Kok” y “Sethren”.

En este ambito especifico se observa una notable continuidad
en la actividad desarrollada entre las agencias militares, habiéndose
suscripto ademas, en Buenos Aires, un Acuerdo sobre Cooperacién en
Tiempos de Paz entre las respectivas armadas, el 6 de octubre de 1997,
aprobado por Ley 25.142/99 en 1999.

LA DIMENSION COMERCIAL

Junto al incremento de las vinculaciones sudatlanticas, también crecié el
comercio argentino-sudafricano, triplicindose entre principios y finales
de la década del noventa, con saldos favorables para Argentina excepto
en el ano 1993. Las exportaciones continuaron la tendencia ascendente
pero fluctuante de la década anterior, con cifras que superaron los 200
millones de délares salvo en 1990, 1991 y 1993. La incidencia de estas
ventas sobre el total exportado a Africa fue superior al 20% en toda la
década, llegando a un 35% en 1995 (ver Cuadro 16). Sudafrica compré
tortas y residuos de soja, aceites de girasol y algodén, oro, trigo y pasta
quimica de madera, y vendié combustibles, aceites minerales, fundicién,
hierro y acero, papel y cartén, materiales plasticos artificiales, minerales
metalirgicos y escoria y productos quimicos inorganicos.

Aunque en el primer quinquenio de la década las exportaciones
se cuadruplicaron, no puede establecerse una relacién directa entre di-
cho crecimiento y el restablecimiento de relaciones diplomaticas, como
lo argumentara el entonces embajador Porta®, ya que el incremento
producido entre 1991 y 1992 se debié a la sequia que asol6 a la region
austral africana y obligé a los paises a importar sustanciales cantidades
de productos agricolas para hacer frente a sus necesidades alimenticias.
Las cifras de la relacién comercial para 1993 lo demuestran: en ese afo,
el saldo de la balanza comercial fue negativo para Argentina, ya que las
exportaciones descendieron a los valores anteriores y las importacio-
nes siguieron incrementandose. Las importaciones argentinas también
ascendieron en forma importante durante los tres primeros afios de la
década, para luego mantenerse con menores fluctuaciones que las ex-
portaciones. Pero la incidencia de las importaciones de Sudafrica en las
totales de Argentina a Africa es notable, alcanzando el 92,49% en 1990 y
el 83,50% en 1992, para descender a menos del 50% durante el segundo
quinquenio, con sélo 19,19% en 2000 (ver Cuadro 10).

33 Entrevista de la autora con el embajador argentino en Sudafrica, Hugo Porta, Buenos
Aires, 28 de agosto de 1993.
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LA POLITICA DE BRASIL PARA SUDAFRICA:
EL ACERCAMIENTO POST-1994 Y SUS
RESULTADOS

COMO SE OBSERVO en el Capitulo 4, Brasil fue estructurando una
politica hacia los estados africanos con acciones concretas que le po-
sibilitaron, a lo largo de los afios, la construccién de una ingenieria
politico-diplomatica y la concrecién de contactos comerciales con algu-
nos estados, cuando fue posible. Un tema complejo de manejar en esa
vinculacioén fue la relacién con Sudéfrica, por su politica del apartheid.
Lo mismo le ocurrié a Argentina. Sin embargo, Brasil no necesité de
una accién espectacular como la ruptura de relaciones diplomaticas
con Pretoria para mostrar su compromiso con los estados de Africa y
con el pueblo de Sudafrica, quizas por el hecho de que habia generado
una densidad de relaciones tal que no dejaba dudas respecto a las inten-
cionalidades brasilefias.

En este capitulo analizaré la evolucién de la politica de Brasil ha-
cia Sudafrica, que también mostré oscilaciones en el marco mas general
de las relaciones brasilefio-africanas y fue definiéndose por un perfil cada
vez mas bajo a medida que tomaba forma la vinculacién con los estados
africanos y se agravaba la situacién en Sudéfrica. La politica doméstica
sudafricana fue entonces una variable interviniente en el devenir de las
relaciones de Brasilia con Pretoria a pesar de la relacién comercial que
se fue desarrollando. Como en el caso argentino, el impulso mas fuerte
provino de Sudafrica, con la outward policy, que contenia componentes
estratégicos y comerciales y que generd relaciones no lineales, que desde
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la perspectiva brasilefia “muestran la historia de una tensa dialéctica en-
tre los valores y objetivos que inspiraban a los distintos formuladores de
la politica exterior brasilefia” (Vilalva y Gala, 2001: 34).

La evolucién de la politica exterior brasilefia vis-a-vis Sudafri-
ca dependi6é de muiltiples factores para su estrechamiento o distancia-
miento, teniendo en cuenta los intereses comerciales y los relativos a
la politica internacional que se ejercia en los foros multilaterales. Por
tanto, en la relacién bilateral, hasta mediados de la década del setenta
Brasilia dio tibias respuestas a los impulsos sudafricanos, que fueron
entendidas por los académicos especialistas en el tema como ambigiie-
dades (Vilalva y Gala, 2001: 55), vacilaciones (Penna, 2001a), oscilacio-
nes, contradicciones (Saraiva, 1996) o ambivalencias.

Estas ambigiiedades y dudas se situaban entre los intereses eco-
némico-comerciales, los estratégicos y los éticos. Los primeros estaban
en conformidad con los dictAmenes del interés nacional, resumidos
desde la década del treinta en la “persecucién de los elementos nece-
sarios para el desarrollo”. En los segundos subyacia la construccién de
una asociacién geoestratégica en el Atlantico Sur. Esta idea, concebi-
da originariamente en la Escuela Superior de Guerra, tenia en cuenta
tanto la dimension estratégica de la defensa del Atlantico Sur contra la
amenaza comunista como, ya en la década del setenta, la percepcién
de las posibilidades de expansién de los intereses brasilefios en Africa,
no por la lucha ideolégica sino por la presencia comercial. Los terceros
remitian a la afirmacién de los valores humanistas consagrados en la
Carta de las Naciones Unidas y en la propia experiencia multirracial
de la sociedad brasilefna, que repudiaba el régimen de discriminacién
racial vigente en Sudafrica (Vilalva y Gala, 2001).

Por ello, la politica para Sudafrica presenté oscilaciones, conse-
cuencia de la diferencia entre los principios y los intereses concretos, y fue
la adaptacién posible ante los objetivos nitidos y continuados del desarro-
llo nacional. En las oscilaciones, Brasil intent6 separar su aproximacién a
Africa Negra de la tradicional amistad con Sudéfrica. Vilalva y Gala (2001:
40) lo grafican con la imagen de “dos puertas de apertura para Africa: la
puerta ‘negra’ y la puerta ‘blanca”, idea expuesta claramente en las opinio-
nes ya mencionadas del ministro de Hacienda Delfim Neto y del canciller
Gibson Barboza. Consecuentemente, en el ambito bilateral Brasil man-
tuvo relaciones con Pretoria, dejando en claro su naturaleza econémica.
Cuando resolvi6 el dilema Africa Negra-Sudéfrica, disminuyeron los con-
tactos politicos entre los dos gobiernos y decrecio la relacién comercial. El
comercio -respaldado en el primer periodo por la estructura estatal acorde
con el interés en incrementar las exportaciones— continué por niveles pa-
ralelos, en funcién de la sinergia de los actores privados.

En el ambito multilateral de las Naciones Unidas, Brasil acom-
paifié a la mayoria de los paises en la condena del apartheid, mostrando-
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se como una sociedad multirracial con tradiciones no discriminatorias.
En palabras del ministro Juracy Magalhées ante la Asamblea General
en 1966: “Brasil se enorgullece de haber sido el primer pafs en firmar la
Convencién Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de
Discriminacién Racial, aprobada por la tltima Sesién de la Asamblea
General” (FUNAG, 1995: 212). Al igual que la mayoria de los estados,
en un primer momento la Cancillerfa evité expedirse en torno a la dis-
criminacion racial en Sudafrica, pero en la medida en que la crisis se
profundizaba y tomaba un espacio propio en Naciones Unidas, la diplo-
macia brasilenia tomé posiciones mas duras, sin llegar a aceptar la idea
de sanciones diplomaéticas y comerciales. Esta actitud se justificaba con
un argumento juridico, la no intervencién, porque Brasilia consideraba
que las presiones internacionales de la opinién publica serian suficien-
tes para derrotar el sistema de discriminacion racial, y se explicaba por
una razon pragmatica: los intereses econémico-comerciales.

También la posicién brasilefia evoluciond con el tiempo, de ma-
nera positiva, acompafiando la profundizacién de la presién internacio-
nal contra Pretoria. Por ello puede decirse que hubo continuidad cen-
trada en la condena al apartheid. Pero esta continuidad tuvo matices,
ya que la intensidad de la critica brasilefia fue in crescendo a medida
que los compromisos con Africa Negra se incrementaban, la presién in-
ternacional se profundizaba, y diminuia el comercio con Sudafrica, en
tanto hubo una posicién mucho mas firme con la condena a Sudafrica
por la ocupacién ilegal de Namibia, igual que en el caso de Argentina.

En resumen, las relaciones de Brasil con Sudafrica fueron du-
rante un tiempo ambivalentes. Es posible diferenciar un primer pe-
riodo de ambigiiedades hasta 1974-1975. Cuando Itamaraty definié
la opcién clara por Africa Negra, la ruptura del alineamiento con
Portugal en Africa, y el reconocimiento de los nuevos estados inde-
pendientes de Lisboa, Brasil ingres6 en una etapa de redefiniciones
(1975/1985) que ya mostraban el camino del alejamiento de Sudafri-
ca explicitado con el gobierno de Sarney, sin romper las relaciones
diplomaticas. Este fue el periodo de la politica de la “no politica” ha-
cia Pretoria, hasta el ingreso de Sudafrica a la democracia en 1994 y
la definicién del disefio de una estrategia de aproximacién con com-
ponentes politicos y comerciales.

LA DIMENSION POLITICA

A continuacién me referiré a la evolucion de las relaciones de Brasil con
Sudafrica a partir de una periodizacién que va mostrando las variacio-
nes desde una politica ambigua hasta la definicién de no tener politicas,
y luego, con la democracia en Sudafrica, para desarrollar una politica
diplomatica y una comercial.
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LA ETAPA DEL “PRAGMATISMO CONSCIENTE!

Desde la Segunda Guerra Mundial, Brasil tenfa importantes relaciones
con Sudéfrica, preocupado por las dimensiones estratégicas del Atlan-
tico Sur, y una representacion diplomaética en Pretoria desde el gobier-
no de Dutra. En 1948, en el contexto de posguerra, fueron establecidas
relaciones diplométicas cuando la Unién Sudafricana estaba bien posi-
cionada en la comunidad internacional, siendo practicamente el tnico
pais en la regién atlantica con el cual Brasil tenia alguna relacién di-
recta para esa época. Las complicaciones comenzaron a partir de 1948,
cuando el Partido Nacional en el poder inici6 la construcciéon de una
estructura juridico-institucional racista, consustanciada en la doctrina
del apartheid. Asi, las nuevas relaciones con Africa Negra —particular-
mente con Nigeria y Senegal- comenzaron a crear problemas a Brasil
en su vinculacién con Sudéfrica.

A pesar de su discurso contra el racismo, el presidente Quadros
otorgaba un lugar a Sudafrica en la politica externa independiente, y
recibi6é a una misién econémica de Pretoria entre el 13 y el 16 de marzo
de 1961 con el objetivo de incrementar el intercambio comercial, puesto
que el comercio con Sudafrica para esa época era el 50% de las exporta-
ciones brasilefas a Africa (ver Cuadro 7). Para los estrategas de 1964 y
del gobierno de Castello Branco, Sudéfrica era la tnica socia leal dentro
de las concepciones occidentalistas de los generales de la Escuela Su-
perior de Guerra. Por ello, el primer gobierno militar intent6 disefiar
una politica especial para la regién austral del continente africano, se-
parando el dialogo con Africa Negra de la relacién con Sudéfrica. Como
expresa Jaguaribe (1996), la politica externa de Castello Branco situaba a
Brasil en el campo norteamericano. Durante el periodo de las “fronteras
ideolégicas”, Brasil se vio comprometido con el colonialismo en Africa,
principalmente de Portugal, y con la politica de Sudafrica.

El Atlantico era un espacio para la alianza Brasil-Lisboa-Pretoria
contra la amenaza comunista en las naciones africanas (Oliveira, 1987).
Por ello estaba presente la idea de crear una comunidad afro-luso-brasile-
fia, donde Brasil tenia un lugar especial como mediador entre Portugal y
las provincias africanas. La 16gica del combate al comunismo aproximaba
a Brasil a Sudafrica. Durante ese periodo comenzaron los rumores respec-
to a un acuerdo de defensa del Atlantico Sur incluyendo a los paises coste-
ros de Sudamérica, Sudafrica, y eventualmente EE.UU. e Inglaterra.

1 Esta expresion fue tomada de Penna (2001b: 81-82), quien habla de “pragmatismo cons-
ciente” porque “habia por parte de la diplomacia brasilefia una exacta comprensién de que
las relaciones con Sudafrica tenian su razén de ser exclusivamente en las ventajas econo-
micas que el pais obtenia del intercambio comercial”.
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La visita a Brasilia del canciller sudafricano Muller y del secre-
tario de Comercio e Industria Kotzenberg en julio de 1966 inaugur6
un periodo de mayores interacciones. Pero Itamaraty nunca dejé de
aclarar sobre la naturaleza eminentemente comercial de los contactos
con Sudafrica. De esta manera se defendié la visién estratégica del co-
mercio, o sea, el predominio de la nocién de la seguridad econémica,
segun la cual la seguridad debe subordinarse al desarrollo?. En ese mar-
co, Brasil envi6 en 1966 una misién militar y comercial a Sudafrica que
visité también Angola y Mozambique.

Con respecto a la posibilidad de una alianza estratégico-militar,
Itamaraty habia reiterado su posicién contraria a una aproximacién po-
litica o militar con las autoridades sudafricanas (Vilalva y Gala, 2001).
Aunque Sudafrica fuese un punto central para la cruzada anticomunis-
ta, la Marina brasilefia jamas defendié publicamente un acuerdo con
dicho pais, como puede observarse en las posiciones explicitadas por el
almirante Flores, quien sostenia que las respectivas marinas no estaban
en condiciones para ese tipo de acuerdos’.

Pero esos rumores estuvieron presentes tanto con Castello Bran-
co como con Costa e Silva y ain en la década del ochenta*, provenientes
de los impulsos sudafricanos y de la relativa receptividad que tuvieron
las propuestas en Argentina.

La declinacién de la percepcién geopolitica para el Atlantico
y el redimensionamiento de la politica africana fueron las primeras
consecuencias del cambio de gobierno en 1967, con Costa e Silva.
Aungque el canciller Magalhaes Pinto declar6é en marzo de 1968 que su
gobierno defendia todos los esfuerzos necesarios para luchar contra
la discriminacién racial en Africa, el navio-escuela brasilefio Cust6-
dio de Melo realiz6 una visita a Ciudad del Cabo. Un afo después, el

2 Para Castello Branco, en 1964, la diplomacia “debe ser también un instrumento des-
tinado a acumular recursos para nuestro desarrollo econémico y social como medio de
fortalecimiento del poder nacional”. En Mouréo y Oliveira (2000: 317).

3 Al respecto, Penna (2001b: 80) senala: “la Marina intent6 concretar una alianza militar
teniendo en mente la defensa del Atlantico Sur, o por lo menos un acuerdo de cooperacion
militar, del cual el primer paso para su efectivizacién seria el intercambio de informacio-
nes sobre movimientos navales en el area del Atlantico Sur. Habiendo sido inicialmente
una propuesta originada en Pretoria, la Marina brasilefa demostré interés de inmediato.
Sin embargo, como Itamaraty poseia un punto de vista diferente sobre el asunto, no pasé
del plano de las intenciones”.

4 Aunque en esta década los compromisos estratégicos en el Atlantico Sur quedarian en-
cuadrados con la creacion de la Zona de Paz y Cooperacion del Atlantico Sur en 1986, que
explicitamente excluy6 a Sudafrica. Finalmente, esta situacién fue resuelta en 1994, des-
pués de las elecciones democraticas y el ascenso de un gobierno multirracial en Sudafrica,
con su incorporacién a la ZPCAS.
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canciller mantuvo una reunién con su par sudafricano Muller, el 23
de marzo de 1969, cuando este viajé a Brasil con el vuelo inaugural
de South African Airways>.

El ministro Muller también visité Argentina, donde se reuni6
con los ministros de Defensa de ambos paises para discutir la propues-
ta de un Pacto de Defensa del Atldntico Sur. Sin embargo, luego de
estos contactos los ministros de Relaciones Exteriores de Brasil y de
Argentina negaron cualquier interés de sus paises de participar en un
pacto militar en el Atlantico Sur. Como puede observarse, la practica no
cambi6 con la misma intensidad que el discurso, y las acciones fueron
implementadas gradualmente. Todavia con Costa e Silva, se voté junto
a Portugal y a Sudafrica contra las resoluciones de la ONU que conde-
naban todo tipo de colonialismo.

A comienzos del gobierno del presidente Médici, las exportaciones
de Brasil para Africa atin incluian a Sudéfrica como el principal socio®
(ver Cuadro 7). Pero a lo largo de la década del setenta Sudafrica perdié
importancia gradual, modificando la tendencia histérica de las relacio-
nes comerciales con aquel pais. El afianzamiento de las relaciones con
los estados africanos contribuyé al cambio brasilefio, pero también la
vulnerabilidad energética de Brasil podria explicar la superacién gradual
del comercio casi exclusivo con Sudafrica, por el intercambio creciente
con otros nuevos socios atlanticos, principalmente Nigeria. Consecuen-
temente, Brasil debi6 avanzar con algunas definiciones. El 28 de julio de
1970 se firmé el primer decreto presidencial restringiendo el libre comer-
cio con Sudafrica (embargo a la venta de armas conforme a la resolucién
del Consejo de Seguridad de la ONU). A principios de 1974, con la visita
del ministro de Relaciones Exteriores de Nigeria, se emitié un comuni-
cado conjunto repudiando “el apartheid, el colonialismo y toda forma de
discriminacién racial”. Brasil debia cambiar, pues como mencionara la
académica nigeriana Joy Ogwu (1981: 9),

la aparente indiferencia de la mayoria de los estados latinoameri-
canos hacia la lucha por la liberacién mostré ser la limitaciéon mas
potente para mejorar las relaciones entre Nigeria y América Latina.
Detras de las expresiones generalizadas de buena voluntad, la mayo-
ria de los paises de América Latina mantuvieron una postura politi-
ca fria ante las cuestiones del Africa Austral.

5 Con ese vuelo entre Johannesburgo, Rio de Janeiro y Nueva York se concretaba la pro-
puesta de Muller de 1966 de crear vinculos aéreos entre Latinoamérica y Sudafrica.

6 Como prueba del interés en mantener esa densidad de relaciones comerciales por parte
de Sudafrica, se cre6 en Johannesburgo el Brazilian-South African Chamber of Commerce
and Tourism en 1971.
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LA NUEVA ELECCION

Los afios 1974 y 1975 fueron el momento crucial en las relaciones con
Portugal, Africa y Sudafrica: a la vulnerabilidad energética de Brasil se
sumo la debacle portuguesa en Africa. Por ello, Penna (2000: 5) sostiene
que “no fue mera coincidencia el hecho de que sélo después de 1974/1975
Brasil haya iniciado cambios efectivos con relacién a Sudafrica”.

De una posicién timida y marcada por la tibieza, el gobierno bra-
silefio pasé a tratar con més severidad las cuestiones relativas a Suda-
frica en el seno de las Naciones Unidas y en el plano de las relaciones
bilaterales. Si hasta entonces Brasil casi acompafiaba automéaticamente
a Estados Unidos y las principales naciones europeas en los asuntos re-
lativos a Sudafrica y a Africa como un todo, a partir de esa fecha el pais
ensaya relaciones especificas que tenderdn a seguir intereses propios,
sin consultas o vinculaciones de subordinacién o alineamiento pasivo
a “Occidente”.

A partir de este momento se asumira una actitud politica mas
fuerte. En la transformacién de la vision de Brasil sobre sus relaciones
con Sudafrica estaba implicito el cédlculo estratégico de avanzar en la
construccion de relaciones politicas con los estados africanos y en las
relaciones comerciales con algunos paises como Nigeria. La crisis del
petréleo y la amenaza de boicot a Brasil por parte de los paises produc-
tores contribuyeron a la referida inflexién brasilefia.

Con el gobierno de Geisel, Sudéfrica fue perdiendo importancia
gradualmente. En el plano bilateral, la diplomacia brasilefia adopt6 una
nitida posicién legalista (de no intervencién) y disminuyé el nivel de las
relaciones oficiales bajo la “orientaciéon de mantener un perfil discreto”.
Pero Itamaraty se negd a tomar medidas més incisivas, probablemente
en funcién de las inversiones sudafricanas en Brasil’” o para no tener
mas problemas en distintos frentes, ya que el reconocimiento de la in-
dependencia de Angola le habia generado suficientes incomodidades.

Desde la perspectiva sudafricana, Leysens (1992) afirma que el
reconocimiento de la independencia de las colonias portuguesas fue
la primera senal para el Department of Foreign Affairs de Sudafrica
sobre la reorientacién de la politica africana de Brasil. Pero después
llegaron otros gestos: se redujo el nivel de la representacién politica de
Brasil en Pretoria, de un ministro plenipotenciario a un encargado de
negocios ad interim; en octubre de 1977 se cerré el Consulado General

7 La instalacién en 1973 de la Anglo American Corporation de Brasil y las asociaciones
con empresas brasilefias incrementaron las inversiones sudafricanas, y en consecuencia
crecieron los grupos de presion, inclusive nacionales, en favor de una mayor aproximacion
con Pretoria.
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en Ciudad del Cabo; en diciembre de 1978 el canciller brasilefio anun-
cié que el presidente Geisel le habia dado instrucciones para prohi-
bir importaciones gubernamentales de Sudafrica. Paralelamente, fue
cada vez mas dificil para los ciudadanos sudafricanos obtener visas
para visitar Brasil (Leysens, 1992).

Seguin Abreu (1988: 79), “en todas sus declaraciones, la diploma-
cia brasilefia esperaba mostrar la imagen de un pais modelo anti-ra-
cista, con el objeto de obtener la simpatia y la confianza de las jévenes
naciones independientes de Africa negra”. Pero aun cuando el objetivo
fuera también reducir gradualmente la importancia de Sudafrica como
socio comercial, el comercio con Brasil se increment? significativamen-
te entre 1978 y 1981. Asi, “debemos recordar que el gobierno brasilefio
no prestaba ningiin apoyo oficial a las relaciones econémicas. Los ne-
gocios que se desarrollaban podrian ser caracterizados del lado brasi-
lefio, como estrictamente privados” (Abreu, 1988: 80). Para esos afios
la presién internacional contra Sudafrica se incrementé notablemente,
colocandola en un contexto bastante adverso. En el plano multilateral
Brasil apoy6 la aplicaciéon de sanciones, pero se mantuvo contrario a
aquellas referidas al uso de fuerza armada mediante acciones nava-
les, aéreas y terrestres. Igual posicién sostuvo Argentina en los &mbitos
multilaterales, pero se observa una remarcable diferencia a nivel de la
relacién bilateral. Mientras Brasil se alejaba de Sudafrica, Argentina se
aproximaba mas: con los militares nuevamente en el poder, se produjo
el periodo de mayor florecimiento de las relaciones con Pretoria.

A partir de la gestién de Saraiva Guerreiro, durante el gobierno
de Figueiredo, las criticas al apartheid y las menciones de apoyo a los
paises de Africa Austral se tornaron obligatorias en practicamente to-
dos los discursos, comunicados conjuntos, conferencias y demés docu-
mentos oficiales de la politica exterior brasilefia. La condena a Sudafri-
ca se hizo mas explicita con el “discurso tercermundista” del canciller
Saraiva Guerreiro en la ONU pidiendo la abolicién del apartheid en
Sudafrica, la solucién del problema de Namibia, la suspension de las
agresiones militares del gobierno sudafricano contra Angola y Zambia
(FUNAG, 1995: 372), y con la presencia del presidente Figueiredo en las
Naciones Unidas en 1982, siendo el primer jefe de Estado brasilefio en
tomar la palabra en el debate de la Asamblea General. Las dudas que
marcaron las relaciones de Brasil con Sudafrica se diluyeron en los ulti-
mos gobiernos militares. Por tanto, cuando en 1981 se volvié a discutir
en Buenos Aires la cooperacion naval en el Atlantico Sur entre oficiales
de alto rango de Argentina, Brasil, Uruguay, EE.UU. y Sudafrica, la
reunion fue solamente reconocida como “privada” (Leysens, 1992: 21),
y no tuvo consecuencias. Segin Leysens (1992), la dltima visita de bra-
silefios a Sudafrica, constituida por un grupo de parlamentarios de los
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partidos opositores y del partido en el gobierno (Partido Democrético
Social -PDS-), fue en 1983.

Cuando el canciller Guerreiro fue a Mozambique en 1980, en un
comunicado conjunto expresé “su solidaridad con la justa lucha del
pueblo de Sudafrica”, extendié el respaldo a “la lucha de la SWAPO en
Namibia y condend las agresiones sudafricanas a los estados vecinos”
(Leysens, 1992: 18). De esta forma se beneficiaron las relaciones de Bra-
sil con Africa Subsahariana sin necesidad de romper las relaciones con
Sudafrica, pues los diplomaticos brasilefios sostenian la inutilidad de
tal accién por la ausencia de consecuencias positivas para su paifs.

LAS DEFINICIONES CON LA VUELTA A LA DEMOCRACIA EN BRASIL

La decisiéon tomada con relaciéon a Sudéafrica a mediados de la
década del setenta gui6 la politica externa de Brasil sin substantivas
alteraciones hasta el final del régimen racista blanco. Entre tanto, con
el fin del régimen militar brasilefio, durante el gobierno de Sarney hubo
manifestaciones y actos politicos contundentes contra Sudafrica, pues
ahora la cuestion sudafricana pasaba a representar un desafio para la
nueva imagen democratica de Brasil —como lo fue en el caso de Ar-
gentina. El mejor ejemplo fue el Decreto Sarney N° 91.524, del 9 de
agosto de 1985, que reunié prohibiciones nuevas con otras anteriores.
El decreto prohibia el intercambio cultural, artistico y deportivo; la ex-
portacién de petréleo y combustibles derivados; el abastecimiento de
armas y material andlogo de cualquier tipo, inclusive la venta o trans-
ferencia de armas y municiones, vehiculos y equipamientos militares y
equipamiento policial paramilitar; el abastecimiento de equipamiento,
material, licencia y patentes para la fabricacién de esos materiales; y
el transporte, por el espacio aéreo y mar territorial, y trasbordo de los
ftems antes mencionados.

Esa decision constituye la manifestacién mas clara de una politi-
ca demarcatoria de la fase de aislamiento oficial que Brasilia estaba re-
afirmando y reforzando contra Pretoria. Pero esta vez el contexto inter-
nacional favorecié la toma de posicion brasilefia, pues en ese momento
las presiones internacionales sobre Sudafrica se incrementaron, en par-
ticular las de los paises de la Comunidad Europea y EE.UU. En estas
circunstancias el gobierno de Brasil encontré respaldo internacional
para oficializar una situacién que ya venia siendo su practica para con
Sudaéfrica. Pocos meses después la Argentina democréatica romperia re-
laciones diplomaticas con Pretoria, diferenciandose asi nitidamente de
la politica de aproximacién del anterior régimen militar.

Pero en Brasilia no se consideré pertinente tomar una medida de
tales consecuencias, a pesar de haber recibido sugerencias al respecto.
El gobierno del estado de San Pablo anuncié que pediria al presidente
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estudiar la posibilidad de romper las relaciones diplomaticas. Similar
posicién adoptaron los lobbies anti-apartheid que comenzaban a crecer
y a ser oidos de otra manera. En 1988, la diputada Federal Benedita da
Silva de Rio de Janeiro (Partido de los Trabajadores -PT-) propuso una
enmienda constitucional para forzar al gobierno a romper relaciones
diplomaticas con aquellos estados que oficialmente practicasen la dis-
criminacién racial. Su mocién fue rechazada por no lograr el niamero
requerido de votos (Leysens, 1992).

Ttamaraty se manej6 cuidadosamente frente a la crisis sudafricana,
mostrando a sus interlocutores africanos un bajo perfil politico en las re-
laciones con Pretoria. Opt6 por el no rompimiento?, argumentando que
su representacién en Sudéfrica le servirfa como ventana para entender
los procesos y cambios internos sudafricanos, y se comprometié en una
politica de apoyo a las fuerzas que luchaban contra el apartheid. Ese apo-
yo fue evidenciado en las visitas oficiales a Brasil realizadas en 1987 por
el obispo sudafricano Desmond Tutu y el lider de la SWAPO, Sam Nu-
joma. La representacion brasilefia en Pretoria, la embajada brasilena en
Lusaka, y la misién en Naciones Unidas, pasaron a ser utilizadas como
instrumento de didlogo con los grupos anti-apartheid, en particular con
el Congreso Nacional Africano. El gobierno de Sarney tuvo gestos y po-
liticas y particip6 en reuniones y programas de la SADCC que indicaban
el compromiso brasilefio con el proyecto africano de lograr un Africa
libre del apartheid y de los regimenes de segregacién y dominacién ile-
gal. Paralelamente, con la iniciativa de la ZPCAS Brasil enterré cualquier
posible aspiraciéon de militarizar el Atlantico Sur. Fue el tinico pais del
Cono Sur latinoamericano que no acepté la propuesta de creacién de la
OTAS, porque consideraba el tratado inocuo en situacién de guerra sin
el concurso de EE.UU., y perjudicial en tiempos de paz, por la reaccién
negativa de Africa Negra y particularmente de las ex colonias portugue-
sas, con las que mantenia muy buenas relaciones.

LLAS DEFINICIONES CON LA DEMOCRACIA EN SUDAFRICA Y EL PROYECTO DE
CONSTRUIR UNA ASOCIACION ESTRATEGICA

En la década del noventa, como indica Mourzo (1996: 85),

a los limites impuestos a la diplomacia brasilefia desde el punto de
vista interno y determinado por la falta de recursos presupuestarios,
la falta de una moneda convertible, deben sumarse “las prioridades”

8 Algunos analistas sugieren que la reticencia brasilefia a la ruptura de relaciones diploma-
ticas provenia de la necesidad de preservar las inversiones sudafricanas en el area minera
de Brasil mas que el interés comercial, pues la participaciéon sudafricana en el comercio
total con Africa era ya poco expresiva.
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que el pais se impuso teniendo en cuenta su proceso de desarrollo,
y la ausencia de una practica que le permita vencer la relativa per-
sistencia de areas de chasse gardée [...] Mas que un nicho de opor-
tunidades, Sudafrica y Africa Austral se abren para Brasil como un
campo fértil de amplias asociaciones.

Con la democracia en Sudéfrica, a partir de 1994 Brasil pas6 de no
tener politicas® a desarrollar una serie de acciones apuntando a las cre-
cientes posibilidades de lograr una asociacién mutuamente beneficio-
sa, a través de visitas reciprocas, convenios firmados, y el crecimiento
del comercio bilateral.

Ya en los inicios de la década, en funcién de los avances en el
proceso interno sudafricano, se habia comenzado a replantear el vinculo
con Pretoria en relacién con las potencialidades de cooperacion, pero
sin abandonar los compromisos con Africa Negra'®. La visita a Brasi-
lia de Mandela, entonces lider del Congreso Nacional Africano (ANC),
en gira por paises latinoamericanos, probablemente influy6 para aflojar
las tensiones y avanzar con una serie de medidas que acompaiiaron la
evolucién de los acontecimientos internos en Sudafrica. Asi fue como, a
raiz de la ya mencionada abolicién en Sudafrica de las leyes racistas, el
gobierno brasilefio decidio6 revocar, en enero de 1992, el art. 1 del Decreto
Sarney de 1985 que prohibia el intercambio cultural, artistico y deporti-
vo, dejando vigentes las otras prohibiciones. Demostraba asi el interés de
Brasil en profundizar las relaciones con Sudéfrica para cuando se produ-
jesen los cambios. La respuesta de Pretoria, en septiembre de 1993, fue la
supresion de la exigencia de visas para los ciudadanos brasilefios.

Para ese entonces, Celso Amorim sefialaba: “hay un comercio
reprimido entre los dos paises que podra desarrollarse ampliamente”
(Correio Braziliense, 1993b). Cuando anuncié su intencién de visitar
Pretoria, el canciller expresé que existian grandes perspectivas de co-
operacioén econémica, comercial, técnica y ambiental que deberian ser

9 Aunque durante el apartheid sudafricano el gobierno brasilefio no dejé de manifestar su
repulsa por el sistema racista, nunca impidié realmente que existiesen relaciones diploma-
ticas y comerciales con Pretoria.

10 Desde los ambitos académicos, Moniz Bandeira planteaba en 1993, en funcién de los
cambios internacionales y del proceso interno sudafricano, que Brasil no debia mante-
ner congeladas las relaciones diplométicas con Sudéfrica. Brasil deberia operar su po-
litica exterior buscando establecer entendimientos con Sudéfrica, con la perspectiva de
sumar esfuerzos y extender la comunidad econémica del MERCOSUR a los dos lados del
Atlantico Sur. La unién de dos continentes, con base en un triangulo geopolitico Brasilia-
Pretoria-Buenos Aires, daria enorme poder de presién y negociacion en el didlogo con el
Norte (Correio Braziliense, 1993a).
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exploradas. Al asistir a la asuncién del mando de Mandela, se convirtié
en el primer canciller brasilefio en visitar Sudafrica.

Ya con el nuevo gobierno democratico en Sudafrica, Amorim
planteé los objetivos que guiarian las acciones de Brasilia:

Brasil se prepara ahora para contribuir a la reinsercion del pais en la
comunidad internacional, estableciendo con él relaciones especiales
de amistad y cooperacién [...] como consecuencia natural de sus simi-
litudes y complementariedades [...] En el plano bilateral, la nueva aso-
ciacién traera aparejado un aumento del comercio, de las inversiones
reciprocas y de la cooperacién en las diversas areas, en especial agri-
cultura, ingenieria civil, mineria, sector eléctrico-comercial y fuentes
alternativas de energia. [...] La cooperacion politica también se perfi-
la como importante teniendo en consideracion el peso especifico de
la posicién sudafricana en los mercados mundiales; su condicién de
eje con fuerza centripeta dentro de Africa, su potencial liderazgo en
la solucién de cuestiones continentales [...] En el plano estratégico,
como principal eje en la integracién econémica del Africa Austral.
Como centro de operaciones triangulares de inversiones en terceros
paises, Sudafrica representa para Brasil una nueva via de acceso para
los paises mediterraneos del subcontinente entre los cuales interesan
Zimbabwe y Zambia [...] Constituye una alternativa mas de aproxima-
cion con Namibia, Angola y Mozambique. [...] También por su posi-
cién geografica se torna un importante puente de acceso al Indicoy a
los paises de la cuenca del Pacifico (Amorim, 1994b)!!.

En tanto, en la opinién de uno de los mas prominentes diplomaticos de
la era Cardoso,

necesitamos tener presente que la evolucién positiva de la situa-
cién sudafricana abre un nuevo panorama para nuestro didlogo con
Africa Austral. Una Sudafrica edificada sobre una democracia multi-
rracial y préspera y una Angola pacificada pasan a ser asociados de
gran importancia para Brasil [...] La Zona de Paz y Cooperacién del
Atlantico Sur pasa a representar una promisoria estructura en tor-
no de la cual se puede construir una politica para congraciarse con
aquella parte del continente africano (De Lima, 1995).

El primer paso trascendental desde la perspectiva de los gestos politi-
cos fue la visita a Sudafrica, en 1995, del ministro de Relaciones Exte-

11 A pesar de haber asistido Amorim a la ceremonia de asuncién, el gobierno brasileno
debi6 enfrentar criticas por la ausencia del presidente Franco argumentando que su pre-
sencia hubiera servido para despejar algunas dudas respecto a la tibia posicion brasilenia
durante el apartheid.
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riores Lampreia, quien realizé un viaje exploratorio para avanzar en
la concrecién de la mision que encabezaria el presidente Cardoso al
afio siguiente'?, anunciando también por primera vez la participacién
brasilena en los segundos ejercicios Atlas Sur de cooperacién naval, a
realizarse ese afio. La visita de Cardoso se efectué entre el 26 y el 28
de noviembre de 1996, y fue presentada por el embajador brasilefio
en Pretoria, Otto Maia, como la oportunidad para que Brasil, con una
nueva base en el continente, pudiera alcanzar toda el Africa Austral. El
presidente fue acompafiado por los ministros de Relaciones Exteriores,
Minas y Energia, Justicia, Ejército, Estado Mayor de las Fuerzas Arma-
das, el secretario de Asuntos Estratégicos, la presidenta de la Fundacién
Palmares y una comitiva de setenta empresarios, quienes participaron
de seminarios, discusiones y reuniones con industriales sudafricanos.
La agenda incluy6 la firma de ocho acuerdos bilaterales: visas, combate
al narcotrafico, servicios aéreos, cooperacién cultural, cooperacién téc-
nica, transporte maritimo, tributacién, y proteccién de inversiones.

Durante su viaje oficial, Cardoso reiteré las intencionalidades de
Brasil con Sudafrica, mostrando los dos aspectos de su estrategia: en
los aspectos politicos se planteaba la posibilidad de aunar esfuerzos
en los ambitos de negociacién multilaterales tanto por las condiciones
propias de cada pais como por las percepciones convergentes respecto
al orden internacional vigente, y en los aspectos econémico-comercia-
les se apuntaba al desarrollo de las potencialidades existentes:

uno de nuestros socios claves debe ser Sudéfrica. Tenemos simi-
lares estadios de desarrollo y compartimos visiones similares so-
bre cuestiones internacionales. Es natural, entonces, que Brasil y
Sudéfrica empiecen a actuar de manera més cercana en la defensa
de sus intereses comunes en los foros internacionales. Esta es una
de las razones por las cuales he venido a Sudéfrica. Otra razén es
para darle impulso al desarrollo de nuestras oportunidades de co-
operacion bilateral en todas las dreas [...] Los vinculos de transporte
aéreo y terrestre ya estan funcionando para ayudarnos a intensificar
los flujos comerciales. De la mano del comercio van las inversio-
nes. El MERCOSUR ofrece a Sudafrica expandir sus oportunidades
comerciales [...] Nos interesa transformar este potencial en hechos,

12 Durante la misma expresoé: “las relaciones entre Brasil y Sudafrica han sido los tltimos
cincuenta afios s6lo una formalidad, habiéndose desalentado cualquier iniciativa. Ciertas
iniciativas comerciales a gran escala fueron incluso prohibidas, como por ejemplo el abas-
tecimiento de aviones de entrenamiento a la Fuerza Aérea Sudafricana [...] El comercio
entre los dos paises esta lejos de alcanzar todo su potencial, las inversiones son virtualmen-
te insignificantes y el didlogo en términos diplomaticos y politicos estd empezando recién
ahora” (Roelofse-Campbell, 1995).

201



ARGENTINAYAFRICA EN EL ESPEJO DE BRASIL

fortaleciendo de esta manera nuestras capacidades para participar
en mejores condiciones en la economia global (Cardoso, 1996).

Es importante notar que esta visita presidencial fue precedida, un mes
antes, por la organizacién de un seminario en Rio de Janeiro donde se
reunié una importante masa critica de brasilefios y sudafricanos —fun-
cionarios, diplomaticos y académicos- para discutir diagnésticos y po-
sibilidades para incrementar las relaciones. Entre las cuestiones politi-
cas de la agenda se incluy6 el analisis de las posibilidades de insercién
de los respectivos paises en la globalizacién, las aspiraciones mutuas
a un lugar en el Consejo de Seguridad si avanzaran las reformas de la
Carta de la ONU en tal sentido, y la evaluacion de las respectivas poli-
ticas exteriores, entre si y con la regién de Africa Austral. Con respecto
a los aspectos econdmico-comerciales se abordaron las perspectivas
de cooperacion bi- y multilateral entre ambas regiones, MERCOSUR y
SADC, y la bisqueda de coincidencias en tematicas tales como comer-
cio e inversiones. Finalmente se contemplaron cuestiones estratégicas
y de seguridad en el Atlantico Sur y tematicas varias, tales como de-
mocracia en sociedades desiguales, medios de informacién, mineria y
cooperacion tecnolégical®.

Si se comparan los trabajos previos a la misién, el desarrollo
de la misma y sus resultados posteriores con la visita del presidente
Menem a Sudafrica en febrero del afio previo, quedan claras las inten-
cionalidades de ambos gobiernos con respecto a Sudéfrica: alto perfil
politico-diplomaético y esbozo de diplomacia comercial en el caso de
Brasil, y protagonismo presidencial en el caso de Argentina.

En tanto, desde la perspectiva sudafricana también hubo mues-
tras del interés reciproco. La misién de Cardoso fue precedida por el
viaje del canciller Nzo a Brasilia en 1995 y del vicecanciller Pahad en
1996. En 1997 los sudafricanos enviaron al vicepresidente Mbeki y al
ministro de Industria y Comercio, Erwin, y en 1998, entre el 20 y el 23
de julio, se produjo la visita de Nelson Mandela, entonces presidente
de Sudafrica. En su discurso, Mandela!* se refirié a la asociacién natu-
ral entre los dos paises y sus roles en las respectivas regiones, las visio-
nes comunes en cuestiones de comercio internacional, la reestructura-
ci6én de Naciones Unidas, y la cooperacion Sur-Sur naciente (Roelofse-
Campbell, 1999a). Cardoso, por su parte, destacé el importante rol de
ambos paises en el continente:

13 Los trabajos presentados a dicho seminario fueron publicados en inglés y portugués
(Guimaries, 1996).

14 Quien coloc la placa fundacional del Centro Nacional Brasilefio para Informacién y
Referencia sobre la Cultura Negra (CNIRCN).
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[Son] actores de peso reconocido en el escenario mundial, con las
mejores credenciales para asumir mayores responsabilidades en
los asuntos internacionales. Pero esas credenciales serfan mayores
si estuviéramos unidos por una asociacién amplia y profunda y si,
cada vez mas, dialogdramos sobre temas de la agenda internacional
(Ministerio de Relaciones Exteriores, 1998).

En esa oportunidad se firmé un memorando de entendimiento que es-
tablecié un foro de consulta y didlogo entre los dos paises, quedando a
discusién diez acuerdos en areas como medioambiente, ciencia y tec-
nologia, justicia y cooperacion técnica.

Al afo siguiente continuaron los intercambios politico-diploma-
ticos. Esta vez le correspondié viajar al embajador Ivan Cannabrava,
subsecretario General de Asuntos Politicos de Itamaraty, quien se refi-
ri6 a las grandes afinidades entre los dos paises'®. Para Cannabrava,

es evidente que nuestros paises son los pilares de nuestras respecti-
vas regiones. Pero las relaciones bilaterales seran el eje principal y
existen areas fundamentales donde podemos cooperar. Por ejemplo,
tenemos una aspiracién comun para terminar con el armamento nu-
clear. Brasil y Sudéfrica estan ya intercambiando ideas y discutiendo
importantes cuestiones referidas a la revision del TNPN (Roelofse-
Campbell, 1999b: 48-51).

El 10 de mayo de 1999, en el South African Department of Foreign Affaire,
Cannabrava discutié sobre desarme (Brasil y Sudafrica consideran el
TNPN discriminatorio, pero participan de él para tener mas influencia)
y cuestiones medioambientales (Sudéfrica y Brasil comparten una ini-
ciativa conjunta propuesta por Alemania junto a Singapur sobre cues-
tiones ambientales)'e. Alli se acordé que el paraguas de la cooperacion
seria el Ministerio de Relaciones Exteriores de cada pais, con un siste-
ma de trabajo que garantizara la continuidad de todos los proyectos. De
acuerdo a esta iniciativa sudafricana para el seguimiento se programa-
ron reuniones intersectoriales y grupos de trabajo.

Finalmente cabe mencionar el viaje del ministro Lampreia a Su-
dafrica del 29 de febrero al 3 de marzo de 2000 para firmar un Acuerdo
Basico de Cooperacién Técnica. La idea era avanzar en la negociacién

15 Al amplio espectro de posibilidades para una gran asociacién se sumo el hecho que el
Ministerio de Asuntos Extranjeros de Sudafrica identificé a Brasil como uno de sus doce
socios estratégicos —el tinico en América Latina.

16 También se discutié sobre un proyecto de acceso al agua potable para poblaciones
urbanas, cémo prevenir la polucién urbana, mega-ciudades, acceso a los recursos de la
biodiversidad y recursos filogenéticos.

203



ARGENTINAYAFRICA EN EL ESPEJO DE BRASIL

del ya mencionado acuerdo MERCOSUR-SADC, aunque los sudafrica-
nos hablaran de MERCOSUR/SACU (SAIIA, 2000), que finalmente se
concret6 al afio siguiente, pero entre el MERCOSUR y Sudéfrica.

Al respecto caben algunas reflexiones, puesto que aunque el so-
cio final fuera Sudéfrica, la idea de incluir a la SADC probablemente
estuvo vinculada a la intencién de Brasil de no dejar afuera a otro im-
portante estado de la region, Angola. Las dudas respecto a las supuestas
potencialidades econémicas de Sudafrica, con una economia basada en
la extraccién y exportacién de oro, sumadas a las potencialidades de la
economia angolefa en la etapa final del proceso de pacificacién del pais,
y a las crecientes vinculaciones con Namibia y Mozambique (via CPLP),
justificaban pensar en estrategias que incluyeran a toda la SADC. Para
entonces era posible considerar a Sudafrica como el primer paso en una
politica de diversificacién de vinculaciones en la regién austral de Africa
a través de la potenciacién de las relaciones bilaterales con estados que a
su vez participaban de diferentes acuerdos regionales, provocando asi un
efecto multiplicador de las acciones. Asimismo, es probable que el mayor
beneficio del acercamiento entre Brasil y Sudafrica se dé en el terreno
politico. En este sentido pueden observarse avances en la concertacién
de politicas comunes entre Brasil y Sudéfrica, particularmente en el am-
bito de la ONU y de la OMC, aunque no llegara a concretarse un proyecto
del ministro Erwin de constituir un G-7 del Sur.

Desde la perspectiva sudafricana, el afio 2000 concluyé con la
visita del nuevo presidente Thabo Mbeki a Brasilia y a Florianépolis,
donde por segunda vez un jefe de Estado sudafricano se dirigi6 a sus
pares del MERCOSUR, mostrando el resultado de muchos esfuerzos
realizados por la diplomacia brasilefia y sudafricana para la concrecién
del evento. Nétese sin embargo que el presidente Mbeki no puso un
fuerte énfasis en las relaciones interregionales, pues viajé en caracter
de presidente de Sudéfrica y no como un representante de la SADC,
mostrando asi los problemas y divergencias existentes en ese momento
en la regién austral africana.

Como puede observarse, en poco tiempo se produjeron una serie
de actos politicos que llevaron la densidad de las relaciones de un punto
practicamente bajisimo, previo a 1994, a un nivel relevante, que mues-
tra un proceso de construccién de politicas.

LoOS DATOS DE LA RELACION COMERCIAL

Puede decirse que en todo el periodo bajo estudio el comercio con Su-
défrica creci6 notablemente en montos, mostrando algunos momentos
de oscilaciones. Pero esta afirmacién se relativiza cuando se compara
la participacion del comercio con Sudafrica en los totales africanos,
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mostrando una disminucién creciente a partir de la década del setenta,
y muchas maés oscilaciones (ver Cuadro 16).

Con respecto a las exportaciones brasilefias a Sudafrica (ver Cua-
dros 7 y 16), aunque en la década del sesenta los montos son los mas
bajos de todo el periodo bajo estudio, la participacién en los totales
que los paises africanos importaban es la més elevada, llegando a un
65% en 1962. En la década del setenta se observa un remarcable as-
censo hasta 1974 (con 45 millones de ddlares), y luego un descenso
durante unos anos, hasta superar en 1979 (con 53 millones de délares)
el pico de 1974, duplicandose en 1980 y manteniéndose hasta 1984.
Posteriormente disminuy6 por tres afios y repunté nuevamente en los
dos tltimos anos de la década del ochenta, con montos muy superiores
alos méaximos. Pero si se analiza la participacién sudafricana en el total
africano, la década del sesenta muestra los porcentajes mas relevantes
(en promedio 45%). La participacién comienza a descender a partir de
1973, con porcentajes bajos y erréticos (promedio 15%), disminuyendo
aun mas en la década del ochenta (en promedio 10%), con un repunte
en los dos dltimos afios de la década.

En tanto, desde la perspectiva sudafricana, como sefiala Leysens
(1992), entre 1966 y 1985 Brasil exportaba el 60% de las compras su-
dafricanas a Latinoamérica. Inicialmente Brasil vendia alimentos y
animales vivos, aceites, y grasas animales y vegetales, es decir prin-
cipalmente commodities y manufacturas de origen agropecuario. En
la década del setenta comenzé a evolucionar hacia las manufacturas
de origen industrial, siendo los rubros mas importantes maquinarias,
equipos eléctricos, maderas y textiles.

Con respecto a las importaciones (Cuadro 8), los montos son
muy bajos en la década del sesenta, constituyendo una balanza comer-
cial superavitaria para Brasil hasta 1975. Durante la década del seten-
ta, las compras a Sudafrica fueron marcadamente ascendentes hasta
1980 (2 millones de délares en 1970 y 200 millones en 1980), generando
una balanza comercial significativamente desfavorable para Brasil, que
para ese entonces compraba el 30% de las ventas sudafricanas a Amé-
rica Latina. La década del ochenta muestra el mayor monto importado
de Sudaéfrica, en 1980, y el menor porcentaje de Sudafrica en las impor-
taciones africanas para 1985, aunque después las ventas sudafricanas
repuntaron notablemente!’.

En cuanto a la participacién en las importaciones totales desde
Africa, las compras a Sudéfrica son porcentualmente altas entre 1977 y

17 El descenso entre 1980 y 1985 se debi6 principalmente a la reduccion de la dependencia
brasilefia del acido ortho-fosférico sudafricano (Abreu, 1988: 111).
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1980 (32,27% en 1979), luego declinan significativamente hasta llegar a
un 1% en 1985, y vuelven a recuperarse entre 1987 y 1989, aunque con
una incidencia muy baja en el total de las importaciones brasilefias de
Africa. Brasil importaba productos de la industria quimica y derivados,
metales basicos y derivados, papeles y derivados y minerales (Leysens,
1992). A pesar de que las inversiones sudafricanas no fueron relevantes
en el marco general de las inversiones extranjeras en Brasil, algunos au-
tores les otorgan importancia en el contexto de las relaciones con Africa
en la década del setenta, teniendo en cuenta el viraje de la politica afri-
cana de Brasil. Por ejemplo, Vilalva y Gala (2001) mencionan que las
inversiones sudafricanas registradas en el Banco Central alcanzaban el
orden de los 84,6 millones de délares con

la instalacién de la Anglo American Corporation de Brasil, en 1973,
actuando en sectores estratégicos de la economia nacional, como
la exploracién de oro, y en el sector de explosivos, y las asociacio-
nes con empresas brasilefias, como el Banco Bozzano Simonsen y la
Compaiiia de Explosivos Valparaiba, en 1979.

En tanto, en la década del ochenta, en funcién de las presiones internacio-
nales, la inversién sudafricana en Brasil pasé a ser disimulada gracias a
operaciones financieras triangulares organizadas por las propias empresas
de Sudafrica, que temian boicots o represalias. Segin Pereira (1987), la An-
glo American controlaba en 1987 un 72,3% de la produccién brasilefia de
niquel; 44,6% de niobio; 37,2% de tungsteno; 14,4% de los fosfatos, y 3,8%
de la produccién de plata. Por su parte, la empresa De Beers habia iniciado
en 1983 la exploracién de diamantes industriales en el Mato Grosso.

En este contexto, es de notar que cuando la participacién de Afri-
ca en el comercio total de Brasil desciende notablemente a partir de
1986, durante el gobierno de Sarney, el comercio con Sudafrica au-
menta tanto en las exportaciones como en las importaciones, siguiendo
la tendencia ascendente del comercio global de Brasil. Este es un dato
no menor, pues a partir de 1985 la situacién sudafricana se complicé
notablemente a nivel tanto interno como regional e internacional, e
Itamaraty volvié mas firmes sus criticas, con lo cual podria haberse
esperado mas una disminucién que un aumento.

Todo esto permite observar que a pesar de que Brasil habia to-
mado decisiones politicas fuertes contra el gobierno de Sudafrica, los
actores privados que hacen el comercio continuaron trabajando segin
sus intereses. Esto es, las relaciones comerciales siguen caminos pro-
pios y paralelos. En consecuencia, la tendencia ascendente en las expor-
taciones a Sudéfrica de 1988 y 1989 continu6 en la década del noventa,
llegando a vender en 1997 mas de 300 millones de délares. El porcen-
taje de Sudafrica sobre el total de las exportaciones al Africa giré en
torno a un 17%, mostrando un incremento respecto al promedio de la
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década anterior. Las importaciones también aumentaron notablemente
a partir de 1993, llegando al pico mas alto en 1996, con 418 millones
de délares, y mostrando asi una balanza comercial desfavorable para
Brasil entre 1994 y 1998 (ver Cuadro 15).

Las exportaciones brasilefias a Sudafrica muestran cada vez mas
una pauta de intercambio sofisticada: vehiculos —automéviles, tractores
y sus partes y piezas (21%); calderas y méaquinas (12%); aparatos eléc-
tricos (6%); productos agroindustriales —tabaco, azicar, aceite de soja,
cuero, maiz en granos; productos quimicos; minerales de hierro. Las
importaciones brasilefias de Sudéafrica se concentran en: productos mi-
nerales, especialmente hullas y otros combustibles; productos quimi-
cos, destacandose el acido fosférico; metales comunes, principalmente
catodos de niquel y piedras y metales preciosos.

Si estos datos se colocan en el marco del descenso notable que
tuvo en la década del noventa la participacién del comercio de Brasil con
Africa en el comercio global brasilefio (en las exportaciones descendi6 de
un promedio de 5% en la década del ochenta a un 3,05% y a casi la mitad
en las importaciones), la relevancia de las cifras es mucho mayor, mos-
trando la incidencia de Sudéfrica en el comercio exterior de Brasil.

A esta altura del trabajo, se justifica realizar algunas compara-
ciones referidas a los respectivos intercambios comerciales de Brasil y
Argentina con Sudafrica. Asi, hasta la década del noventa, la diferen-
cia de montos exportados que se grafica entre Argentina y Brasil en
su intercambio comercial con los estados africanos no se sostiene tan
marcadamente en el caso de Sudafrica, donde incluso hubo afios con
valores similares (entre 1983 y 1986). Con respecto a las importaciones,
aunque Brasil muestra montos muy superiores, queda clara la mayor
incidencia para Argentina de Sudéfrica como vendedor africano. Es de
destacar ademas que, a pesar de la creciente oposiciéon de ambos esta-
dos al régimen del apartheid, el comercio con Sudéfrica fue creciendo.
Las exportaciones fueron ascendentes, y las importaciones mas fluc-
tuantes y con mayores montos para Brasil.

En la década del noventa se acentud la similitud en los montos
de las exportaciones brasilefias y argentinas a Sudéfrica, con cifras no
tan dispares, pero mas erraticas en el caso de Argentina, con valores
superiores en 1992, 1995 y 1999. La incidencia de las exportaciones
a Sudafrica sobre el total de las exportaciones a Africa de Brasil y Ar-
gentina fue similar, con porcentajes levemente superiores en el caso
argentino. En las importaciones brasilenas de Sudafrica, en tanto, se
ve la diferencia, porque son notablemente mayores que las argentinas,
aunque no se correspondan con el mayor proveedor africano de Brasil.
En efecto, los montos que muestra Brasil son mucho mas altos que los
argentinos y ascendentes hasta 1996, punto maximo (Brasil import6
418 millones de délares y Argentina 105), para luego descender hasta
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1999 y repuntar. Las importaciones argentinas, ascendentes desde 1990
(19 millones de doélares) hasta 1995 (124 millones), descienden en los
dos ultimos afios. De este modo podria concluirse que tanto Argentina
como Brasil mostraron posiciones ambiguas, derivadas en Brasil mas
de los intereses econdémicos, y en Argentina mas de los estratégicos.
Ambos estados dieron asi respuestas al impulso proveniente de Suda-
frica en su busqueda de socios politico-estratégicos y comerciales para
neutralizar su creciente aislamiento internacional.

Con la nueva Sudafrica, en la década del noventa, ambos estados
miraron hacia Pretoria, siguiendo finalmente el mismo modelo de acer-
camiento histérico: Brasil con una diplomacia politica y ahora tam-
bién comercial, y Argentina nuevamente con impulsos, vinculados a los
aspectos comerciales. No obstante, fue Brasil quien disefi6 estrategias
hacia Sudafrica y la regién de Africa Austral, tanto con la iniciativa
de la ZPCAS como con las negociaciones para lograr un Area de Libre
Comercio entre el MERCOSUR y Sudafrica o la SADC. Argentina sola-
mente acompaié a Brasil, con una politica reactiva y no proactiva.

ENTRE LA POLITICA Y EL COMERCIO, HACIA LA CONVERGENCIA
DE INTERESES: EL AREA DE LIBRE COMERCIO
MERCOSUR-SUDAFRICA

Para concluir expondré aqui algunas reflexiones referidas a las negocia-
ciones multilaterales en torno a la cooperacion MERCOSUR/Sudafrica,
que constituye actualmente el ntcleo de la agenda trilateral. En el de-
sarrollo de las relaciones de Argentina y Brasil con el nuevo gobierno
democraticamente elegido en Sudafrica hubo un tema subyacente que
perme6 todas las iniciativas, reuniones y discursos. Me refiero a la pre-
sencia constante en la agenda sudafricana de las posibles vinculaciones
entre el MERCOSUR y Sudéafrica, MERCOSUR-SADC (Comunidad de
Desarrollo del Africa Austral), o MERCOSUR-SACU (Unién Aduanera
del Africa Austral), procesos de integracién en los cuales Sudafrica es
el principal actor.

En funcién de la firma del Acuerdo de Libre Comercio entre
MERCOSUR y SACU el 16 de diciembre de 2004 en Belo Horizonte,
Brasil, efectuaré aqui un recorrido por los antecedentes que llevaron
a la concrecién de este proyecto hasta el afio 2000, fecha de la firma
del Acuerdo Marco. En su evolucién se muestra la voluntad politica de
Brasil y Sudéfrica para avanzar en el &mbito de la cooperacién, y una
actitud de sélo acompanar el proceso por parte de Argentina.

A partir de la reinsercién de Sudéfrica como estado normal en
1994, en circulos brasilefios y sudafricanos comenzé a plantearse la po-
sibilidad de una vinculacién entre el MERCOSUR y la SADC. Aunque
inicialmente parecia un proyecto con pocas chances de ser incluido en
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las respectivas agendas, la idea fue creciendo a nivel del discurso gu-
bernamental y, a pesar de los vaivenes de ambos procesos, fue tomando
forma concreta. Leysens y Fourie (1997) afirman que la primera posibi-
lidad de reforzar los lazos comerciales entre el MERCOSUR vy la enton-
ces SADCC fue planteada por el presidente Fernando Collor en su visita
a cuatro paises de la regién ya en 1991. Mourao (1997) informa que la
SADC fue invitada a participar como observadora en la reunién presi-
dencial de Ouro Preto, en 1994. En 1995, la propuesta fue planteada por
el ministro de Relaciones Exteriores de Brasil, embajador Luis Felipe
Lampreia, a sus pares sudafricano (Alfred Nzo) y mozambicano (Leo-
nardo Dos Santos Sim#o) cuando estos visitaron Brasilia. Fue luego re-
considerada por el director del Departamento Africa y Oriente Préximo
de Itamaraty, ministro Pimentel, en una reunién consultiva de la SADC
en Johannesburgo, el 1° de febrero de 1996, segiin directivas de su can-
ciller. En ese encuentro Pimentel expresé: “participamos de la reunién
de la SADC, cuya evolucién acompafiamos con toda atencién con vistas
a la posibilidad futura pero real, de establecer lazos concretos de inter-
cambio y compromisos de liberalizaciéon comercial entre MERCOSUR
y SADC” (Ministerio de Relaciones Exteriores, 1996). Ese tema también
fue planteado en las resoluciones aprobadas por los paises miembros de
la ZPCAS en Sudéfrica en el mismo afio, y en Buenos Aires en 1998.

Con respecto a la contraparte africana, en marzo de 1997 se pro-
dujo la visita a la sede del MERCOSUR en Montevideo del secretario
General de la SADC, Kaire Mbuende; pero su viaje fue cuestionado por
constituir una decisién personal sin respaldo de los representantes de
los paises miembros (Santos, 1999). La cooperacién SADC-MERCOSUR
fue también parte del discurso del vicepresidente sudafricano, Thabo
Mbeki, en ocasién de su visita a Argentina y Brasil en septiembre de
1997, y del presidente Nelson Mandela en su viaje a Buenos Aires y a
Ushuaia el 24 de julio de 1998 para asistir a la Cumbre de jefes de Esta-
do del MERCOSUR, mostrando un gesto politico de relevancia.

En sus reuniones en Sudafrica en febrero de 2000, el ministro
Lampreia mantuvo conversaciones concretas con Alec Erwin, ministro
de Industria y Comercio sudafricano, para negociar un Area de Libre
Comercio entre el MERCOSUR vy Sudafrica'®. El hecho de que el so-
cio africano fuera ahora sélo Sudafrica y no el proceso de integracién
SADC, como venia plantedndose, se debi6é a la persistente crisis que

18 Y también sobre la estructuracién de un grupo informal que incluiria paises como
Egipto, India y Nigeria (tentativamente llamado G7 del Sur) que podria establecer posicio-
nes comunes en la OMC en funcién de las afinidades ya demostradas en la tltima reunion
de Seattle.
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estaba viviendo la SADC, que la inhabilitaba a avanzar en cualquier
negociaciéon extra-regional. Por entonces, Lampreia invité al canciller
argentino a evaluar la posibilidad de participar via MERCOSUR del
Acuerdo de Libre Comercio que Brasil estaba negociando con Sudéfri-
ca, y que incluiria a todos los socios del proceso de integracién, para
evitar perforaciones en la tarifa externa comun'.

Esta gradual apertura de los mercados permitiria la identifica-
cién de productos a ser negociados, pues el comercio MERCOSUR-
Sudafrica no posee volumen suficiente para anticipar claramente las
sensibilidades comerciales de las partes. Los plazos también fueron
pensados para facilitar la aceptacién del esquema por parte de las res-
pectivas comunidades empresariales, que tendrian asi tiempo para po-
der identificar sus intereses. En funcién de estos avances, entre el 14y
el 17 de junio de 2000 una delegacién sudafricana con representantes
del Ministerio de Industria y Comercio, del sector industrial y comer-
cial privado, y del Ministerio de Agricultura, realiz6 una gira por Argen-
tina, Brasil y Uruguay para explorar y recopilar informacién sobre la
relacién bilateral de Sudafrica con estos paises con vistas a la formali-
zacién de una Zona de Libre Comercio. Los resultados de las negocia-
ciones se observaron en la reunién de jefes de Estado y de gobierno del
MERCOSUR en Florianépolis, ocasion en la que se firmé un Proyecto
de Acuerdo Marco para la creacién de un Area de Libre Comercio entre
el MERCOSUR y la Republica de Sudafrica?, el 14 de diciembre de
2000, con la presencia del presidente sudafricano Thabo Mbeki.

A pesar de estar temporalmente fuera del periodo bajo analisis,
que concluye en el afio 2000, merecen mencionarse algunos hechos que
se fueron produciendo a lo largo del primer quinquenio del nuevo si-
glo, que culminaron con la firma del Acuerdo de Comercio Preferencial
entre los socios del MERCOSUR y de la SACU en 2004, y que ponen a
prueba las afirmaciones vertidas en este trabajo. Por una parte, es de
destacar la realizacion de las reuniones de la Comisién Negociadora
MERCOSUR-Sudéfrica, que, aunque intermitentes, posibilitaron lle-

19 La idea era conducir el tema en tres etapas: inicialmente, deberia firmarse un acuerdo
marco que definirfa cronogramas y criterios de negociaciéon para un posterior acuerdo
de preferencias arancelarias fijas, a consolidarse en un plazo de dos afos. Un Acuerdo de
Libre Comercio culminaria el proceso.

20 Por el mencionado acuerdo, las partes constituyeron una comisién negociadora para
intercambiar informacién sobre el arancel vigente en cada parte, sobre comercio bilateral
y con terceros paises, sobre las respectivas politicas comerciales y sobre acceso al merca-
do de cada parte. Se comprometieron ademas a estimular las actividades de promocién
comercial, desarrollar acciones conjuntas para la ejecuciéon de proyectos de cooperaciéon
en los sectores agricola e industrial, promover la cooperacién en el sector servicios, en las
4reas de sanidad vegetal y animal, estandarizacién y calidad de productos alimenticios.
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gar al acuerdo?!. Por otra, la concrecién de la primera Misién Comercial
Conjunta del MERCOSUR que se dirigié a Sudéfrica en junio de 2002 y
que fue seguida por varias misiones sectoriales en los afios siguientes.
Finalmente, los resultados del Acta de Copacabana, firmada en marzo
de 2003 por los presidentes de Argentina y Brasil, por la cual entre otras
cuestiones se disponia impulsar una mayor cooperacién y coordina-
cién gubernamental en temas y areas de interés comun. Como resulta-
do concreto puede mostrarse el didlogo iniciado entre la Direccién de
Africa Subsahariana del Palacio San Martin con el Departamento de
Africa de Itamaraty (DAF) para ampliar la cooperacién bilateral con los
estados de Africa Subsahariana.

Otro tema interesante a relevar es el rol de los académicos en
la promocién de las relaciones gubernamentales y privadas entre los
estados en cuestion a través del desarrollo del conocimiento mutuo y
la discusion de las areas criticas. Paralelamente a las negociaciones
comerciales formales, la cooperacion entre ambas subregiones, y mas
especificamente la cooperacién SADC-MERCOSUR, estuvo presente en
los contactos que vincularon a académicos a ambos lados del Atlantico,
con el respaldo de las respectivas cancillerias. En esta direccién mere-
ce mencionarse la realizaciéon de una serie de seminarios que también
incluyeron a diplomaticos y a empresarios. El ejemplo mas destacado
por su contenido y oportunidad en que se realizé fue el seminario pre-
vio a la visita del presidente Fernando Henrique Cardoso a Sudéfrica,
organizado en Rio de Janeiro en octubre de 1996 por el Instituto de
Investigaciones en Relaciones Internacionales, la Fundacién Alexandre
Gusmao, el Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil y el Consejo
Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico. Dicho evento cont6
con la presencia de académicos, diplomaticos, funcionarios y empre-
sarios de ambos paises?’. En ese encuentro, Barber (1996) y Mourio

21 La primera reunién fue en octubre de 2001, y recién en agosto de 2002 se concreté la
segunda, teniendo lugar una tercera en diciembre del mismo afio. Debido a las asimetrias
existentes entre las economias de los paises del MERCOSUR vy la sudafricana, las actividades
estuvieron practicamente paralizadas en 2003 y se retomaron cuando el MERCOSUR acept6
finalmente la peticién de Sudafrica de incorporar a la SACU a las negociaciones. De este
modo, en octubre se consumé una primera Reunién Técnica de Negociaciones MERCOSUR-
SACU. A lo largo de 2004 hubo otras tres reuniones que resolvieron asuntos espinosos en
los cuales las partes diferian, tales como salvaguardias, reglas de origen, lista de productos y
solucién de controversias. Finalmente, el 16 de diciembre de 2004, en Belo Horizonte, Brasil,
se firmé el Acuerdo Preferencial de Comercio entre el MERCOSUR y la SACU, junto a un
Protocolo para la Solucién de Controversias y un Memorando de Entendimiento.

22 Las ponencias fueron posteriormente publicadas en Guimaraes (1996). Referidos es-
pecificamente a la cooperacion MERCOSUR-SADC se encuentran los siguientes trabajos:
Barber (1996: 333-348), Markwald (1996: 479-514), Mourio (1996: 88).
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(1996) apuntaban que los contactos entre SADC y MERCOSUR estaban
poco desarrollados, pero también coincidian en el creciente interés por
parte de las cancillerias brasilefia y sudafricana por reforzar la relacién
bilateral en el marco de ambos procesos de integracién.

Desde la perspectiva sudafricana, el South African Institute of
International Affairs (SAIIA) de Johannesburgo se convirtié en el pro-
motor de encuentros que propiciaron la cooperacién intra-sudatlan-
tica. En noviembre de 1997 se organizé el seminario “Volviendo a la
cooperacion Sur-Sur. Una agenda para los noventa”, y entre el 27 y el
28 de octubre del afio siguiente, patrocinado por las embajadas de Ar-
gentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Chile en Sudafrica, se abordé el
tema “Explorando el didlogo Sur-Sur, MERCOSUR en América Latina
y SADC en Africa Austral’. Nétese que este seminario fue realizado
con posterioridad a la visita del presidente Mandela a Ushuaia el 24
de julio, primera reunién entre representantes de jefes de Estado del
MERCOSUR y Sudafrica.

En el mencionado encuentro? organizado por SAIIA, Alec Erwin
tomo la analogia de la mariposa al referirse a las vinculaciones exter-
nas y comerciales de Sudéfrica. Con esa metafora estaba expresando
cémo concebia la insercién internacional de su pais. Esto es, Sudafrica
necesita concentrar sus vinculaciones con Europa (la cabeza), pues de
esa manera se fortaleceran las relaciones con toda Africa (el cuerpo),
cuyo potencial es inmenso. Las alas apuntarian al MERCOSUR hacia el
Oeste, y al Sudeste asiatico, India y China, hacia el Este, aunque estas
relaciones tomen mas tiempo?°.

23 Las discusiones del seminario fueron publicadas en Mills y Mutschler (1999).

24 El mencionado seminario apunté en primer lugar a compartir experiencias sobre los
avances e inconvenientes de ambos procesos de integracién —asimetrias econémicas e
inestabilidad politica regional-, el rol de las instituciones supranacionales o interguberna-
mentales, la liberalizacién macroeconémica en los procesos de integracion, las relaciones
interpersonales, y asuntos criticos del comercio intra- e inter-regional. Posteriormente se
abocaron a identificar oportunidades para la cooperacién inter-bloques, discutiendo si am-
bos procesos podrian vincularse a pesar de las diferentes velocidades. También se destacé
la importancia de involucrar a los hombres de negocios y empresarios en la construccién
del comercio entre ambas regiones, ya que sélo el 1% del comercio del MERCOSUR se
dirige a la SADC, y alli Sudafrica concentra el 85%. Asimismo se discutié cémo ampliar
el area de las inversiones —que se concentraban en el area de la mineria—, coémo cooperar
en sectores donde los estados de ambas regiones han desarrollado capacidades (como la
produccién de carne, merluza y vino), cémo vincular a las industrias automotrices que
ya estaban involucradas a ambos lados del Atlantico y en la transferencia de tecnologia.
Asimismo, y vinculado a las nuevas amenazas, se identificaron otras areas pasibles de co-
operacién para combatir el crimen transnacional (contrabando de armas, drogas y lavado
de dinero) y compartir experiencias en operaciones de mantenimiento de la paz.

25 Notas de la autora durante su asistencia al mencionado seminario.
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Este interés fue descrito por Santos (1999: 205) cuando sena-
la: “si la construccién de relaciones entre la SADC y el MERCOSUR
permanece en gestacion, en Sudéafrica es visible el entusiasmo con el
modelo de integracién del MERCOSUR para la SADC”.

Como este interés por el MERCOSUR también fue percibido por
algunos académicos argentinos, sorpresivamente, desde Buenos Aires
el Instituto del Servicio Exterior de la Nacién (ISEN) organiz6 un semi-
nario internacional entre el 13 y el 15 de mayo de 1998 donde se traté la
cooperacion Southern Africa/MERCOSUR y se plante6 la necesidad de
incrementar el conocimiento mutuo y avanzar en la cooperaciéon?.

Finalmente, y acorde con la tradicién brasilefia de organizar
seminarios previos a reuniones politico-diplomaticas relevantes, tuvo
lugar en San Pablo, entre el 24 y 25 de octubre de 2000, el Seminario
“Southern Africa and Mercosur: Reviewing the Relationship and Seeking
Opportunities”, co-auspiciado por SAIIA, el Consejo Empresarial de
América Latina, el Instituto de Estudios Econémicos, Sociales y Politi-
cos, y la South African Foundation. Aunque con un titulo que se referia
a Africa Austral, en realidad se aboc6 a la evaluacién de la cooperacién
MERCOSUR-Sudéfrica. En la practica, esta reunién tuvo como objeti-
vo el seguimiento de los avances logrados luego del seminario realizado
en Johannesburgo en 1998. Ademas, su organizacién se coloca tempo-
ralmente con posterioridad a la visita de Lampreia a Sudéfrica y previo
a la de Mbeki a Brasil para la firma del proyecto de acuerdo, mostrando
la oportunidad de contribuir con el avance de las negociaciones ptibli-
cas, respaldadas por los intereses de actores privados?.

26 En la misma linea se inscribié la participacién, entre el 20 y el 21 de agosto, del profesor
del ISEN, Roberto Bouzas, en un taller sobre “Lecciones para la SADC. El caso de la ASEAN
y el MERCOSUR”, organizado en Sudafrica por el Ministerio de Comercio e Industria de
Sudafrica y la Fundacién Friedrich Ebert, y la visita del director del South African Institute
of International Affairs (SAIIA), Greg Mills, entre el 29 de septiembre y el 3 de octubre
de 1999, siendo recibido por el entonces subsecretario de Negociaciones Econdmicas
Internacionales y autoridades del Instituto del Servicio Exterior de la Nacién (ISEN).

27 En el encuentro se debatié sobre la existencia de un interés comun regional que justi-
ficara avanzar en la cooperacién interregional. Las discusiones se refirieron a dos niveles:
el multilateral, esto es, el &mbito mayor de la cooperacién Sur-Sur, como en el caso de
la ZPCAS, el Grupo de Valdivia (Argentina, Australia, Chile, Nueva Zelanda, Sudafrica
y Uruguay) y la OMC-Grupo Cairns (que incluye al grupo anterior mas Brasil, Canada,
Colombia, Fidji, Indonesia, Malasia, Paraguay, Filipinas y Tailandia, estados con econo-
mias agricolas que no subsidian su produccién), y el bilateral, en las areas de comercio
e inversiones. En su mensaje en oportunidad de la apertura del seminario, el ministro
Lampreia consideré “esencial que los gobiernos, las organizaciones financieras y los aca-
démicos construyan una agenda de cooperacion entre el MERCOSUR y SADC”. Notas de
la autora durante su asistencia al seminario.
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En esta reunién, el embajador Botafogo Gongalves, en su carac-
ter de representante especial de Brasil para el MERCOSUR, se refiri6 a
la existencia de una voluntad politica para cooperar, siendo Floriané-
polis una muestra de ello, y agregando que desde 1998 el canciller Lam-
preia se habia comprometido en un didlogo continuo con Sudéfrica y
los estados vecinos. Entre las recomendaciones sugirié otorgar mayor
atencion a las cuestiones logisticas, por ejemplo c6mo se proveeran ser-
vicios (facilidades portuarias) para promover el comercio y continuar
con el didlogo entre instituciones académicas, el sector privado y el
gobierno. Pero algunos académicos brasilefios, entre ellos Marcelo de
Paiva Abreu, no ahorraron criticas al modelo de la mariposa del mi-
nistro Erwin, planteando que la “mariposa tendrfa alas asimétricas”,
en referencia a los mayores esfuerzos sudafricanos por extender su ala
oriental hacia el Sudeste asiatico®®.

En los hechos, desde la perspectiva del MERCOSUR es mucha la
distancia que existe entre Brasil y Argentina en sus relaciones con los
estados de Africa Austral/SADC. Si se considera la densidad de las rela-
ciones diplométicas, el comercio y las inversiones, no caben dudas del
liderazgo que ejerce Brasil en las relaciones con Sudafrica-SADC. En
todo caso, lo que restaria para discutir es si Argentina estaria dispuesta
a unirse a Brasil como socio en esta iniciativa, y si Brasil estaria dis-
puesto a darle el espacio. Eso dependerd mucho de la combinacién de
las decisiones politicas y de los intereses de sectores econémicos priva-
dos, como también de la habilidad para encontrar areas complementa-
rias y asociarse en las competitivas a fin de encontrar una insercién co-
mun. Esta cooperacién Sur-Sur podria también 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 politica de
aprovechar los ambitos de negociacién intra-MERCOSUR para acor-
dar actividades de concertacién que podrian incluir aprovechamiento
conjunto de las embajadas en Africa, envio de misiones conjuntas, y
asociacién en joint-ventures.

28 Los temas abordados giraron alrededor de la evaluacion de los desarrollos recientes en
SADC y MERCOSUR, la integracion regional desde una perspectiva del Sur, la globaliza-
cién y la estabilidad democratica, para luego analizar los desafios regionales compartidos,
tales como la reforma econémica y cuestiones estratégicas, y finalmente la relacién miran-
do al futuro, las posibilidades de incrementar los negocios, el comercio y las inversiones
en un Area de Libre Comercio.
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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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ANEXO [

GLOSARIO DE SIGLAS

ACNUR: Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
ACP: Africa, Caribbean and Pacific (Africa, Caribe y Pacifico)

AFRICA Fund: Fondo de Accién para rechazar la Invasion, el Colonialismo
y el Apartheid

ALCA: Area de Libre Comercio de las Américas

ANC: African National Congress (Congreso Nacional Africano)
BAD: Banco Africano de Desarrollo

BIAO: Banco Internacional del Africa Occidental

BIRF: Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento
CACEX: Camara de Comercio Exterior

CEE: Comunidad Econémica Europea

COMESA: Common Market for Eastern and Southern Africa (Mercado
Comin para el Africa Oriental y Austral)

COMMONWEALTH: Comunidad Britanica de Naciones
CPLP: Comunidad de los Paises de Lengua Portuguesa
CTPD: Cooperacion Técnica entre Paises en Desarrollo
DANMO: Direccién de Africa del Norte y Oriente Medio

DFA: Department of Foreign Affairs (Departamento de Asuntos Externos,
Sudafrica)

DIASA: Direccién de Africa Subsahariana

DTI: Department of Trade and Industry (Ministerio de Industria y Comercio
de Sudafrica)

ESMA: Escuela de Mecanica de la Armada

FAD: Fondo Africano de Desarrollo

FLS: Front Line States (ver PLF, Paises de la Linea de Frente)
FMI: Fondo Monetario Internacional

FO-AR: Fondo Argentino para el Desarrollo

FRELIMO: Frente de Liberacién de Mozambique

FTA: Free Trade Area (Area de Libre Comercio)

GATT: General Agreement on Trade and Tariff (Acuerdo General de
Comercio y Aranceles)

INDEC: Instituto Nacional de Estadistica y Censos
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INTA: Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria

INTT: Instituto Nacional de Tecnologia Industrial

ISEN: Instituto del Servicio Exterior de la Nacién

MERCOSUR: Mercado Comun del Sur

MONUA: Misién de Observacion de las Naciones Unidas en Angola
MPLA: Movimiento Popular de Liberacién de Angola

MRECIC: Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional
y Culto

NAFTA: North American Free Trade Agreement (Acuerdo Norteamericano
de Libre Comercio)

NOAL: Movimiento de Paises No Alineados

NOEIL Nuevo Orden Econémico Internacional

OMC: Organizacién Mundial del Comercio

ONU: Organizacién de las Naciones Unidas

ONUMOZ: Operacion de las Naciones Unidas en Mozambique
OTAN: Organizacion del Tratado del Atlantico Norte

OTAS: Organizacién del Tratado del Atlantico Sur

OUA: Organizacién para la Unidad Africana

PALOPS: Paises Africanos de Lengua Oficial Portuguesa
PNUD: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
PNUMA: Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
PTA: Preferential Trade Area (Area de Comercio Preferencial)
RDC: Repuiblica Democritica del Congo

SACU: Southern African Customs Union (Unién Aduanera del Africa
Austral)

SADC: Southern African Development Community (Comunidad de
Desarrollo del Africa Austral)

SADCC: Southern African Development Coordinating Conference
(Conferencia de Coordinacién del Desarrollo del Africa Austral)

SAIIA: The South African Institute of International Affairs (Instituto
Sudafricano de Relaciones Internacionales)

SECEX: Secretaria de Comercio Exterior

SWAPO: South West African People’s Organization (Organizacion del
Pueblo del Africa Occidental)

UE: Unién Europea
UN: United Nations (ver ONU, Naciones Unidas)
UNAVEM: Misién de Verificacién de las Naciones Unidas en Angola

UNCTAD: United Nations Conference on Trade and Development
(Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y el
Desarrollo)

242



GLADYS LECHINI

UNITA: Unién Nacional para la Independencia Total de Angola
UNOMIL: Misién de Observacion de las Naciones Unidas en Liberia
UNOMSA: Misién de Observacién de las Naciones Unidas en Sudafrica

UNOMUR: Misién de Observacién de las Naciones Unidas en Uganda-
Ruanda

URSS: Unién Soviética
ZPCAS: Zona de Paz y Cooperacion del Atlantico Sur
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ANExO II

CUADROS Y GRAFICOS

Cuapro 1

ARGENTINA - AFRICA: MISIONES ENVIADAS Y RECIBIDAS (1960-2000)

Presidente
argentino

Afio

Representante

Mision

Pais de
origen

Pais de destino

Ongania

1966

Canciller Hilgard Miiller

Sudafrica

Argentina

1969

Canciller Hilgard Miiller

Sudéfrica

Argentina

Lanusse

1972

Canciller Honorable Solomon
Pratt

Sierra Leona

Argentina

Videla

1977

Presidente Omar Bongo

Gabon

Argentina

1980

Mision de buena voluntad
del Ministro de Asuntos
Exteriores Chief Patrick
Bolokor

Nigeria

Argentina

Viola

1981

Vicepresidente del Consejo
Militar Supremo y Ministro
de Relaciones Exteriores,
Florencio Maye Ela

Guinea
Ecuatorial

Argentina

1981

Secretaria de Estado
para Asuntos Exteriores
y Cooperacién Honorine
Dossou-Naki

Gabon

Argentina

Alfonsin

1984

Ministro de Relaciones
Exteriores Martin Bongo

Gabon

Argentina

1985

Min. de Relaciones Exteriores
y Gulto, Dante Caputo.
Reunién ministerial de los No
Alineados

Argentina

Angola

1986

Vicecanciller Jorge Sébato

Argentina

Paises de SADC

1986

Presidente Radl Alfonsin

y Canciller Dante Caputo.
Reunién cumbre de los No
Alineados

Argentina

Zimbabwe

1987

Presidente Mariscal Mobutu
Sese Seko acompafiado

por Comisario de Estado de
Asuntos Extranjeros Ekila
Lyonda

Zaire

Argentina

1987

Presidente de la Asamblea
Nacional y Vicepresidente

Liberia

Argentina
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Cuapro 1 (CONTINUACION)

ARGENTINA - AFRICA: MISIONES ENVIADAS Y RECIBIDAS (1960-2000)

President Mision
residente o
! Ao Representante i
argentino Pais de Pais de destino
origen
Presidente Aristides Pereira
1987 y Ministro de Negocios Cabo Verde Argentina
Extranjeros
Presidente Joaquim Chissano
1988 y Ministro de Asuntos Mozambique | Argentina
Extranjeros
Angola - Caho
) . Verde - Costa de
1988 Canciller Dante Caputo Argentina Marfil - Gabén
- Ghana
Ministro de Asuntos . .
Alfonsin 1988 Extranjeros Tanzania Argentina
Ministro de Asuntos ;
1988 Extranjeros Uganda Argentina
Ministro de Negocios .
1988 Extranjeros Cabo Verde Argentina
1988 Mlnls_tro de Asuntos .. | Benin Argentina
Exteriores y de la Cooperacion
1988 Canciller Dante Caputo Argentina OUA
1988 Secretario General de la OUA | OUA Argentina
1989 Presidente Moussa Traoré Mali Argentina
1991 Ex Presidente Julius Nyerere | Tanzania Argentina
Presidente Joao Bernardo Guinea- .
1991 Vieira Bissau Argentina
1993 Presidente Frederick De Klerk | Sudafrica Argentina
1994 Vicepresidente Frederick De Klerk | Sudéfrica Argentina
Canciller Guido Di Tella para la . o
1994 asuncion de Nelson Mandela Argentina Sudarica
Menem 1994 Canciller Guido Di Tella Argentina Mozambique
1995 Presidente Carlos Menem Argentina Sudéfrica
1995 Vicecanciller Jodo Miranda Angola Argentina
1996 Vicecanciller Aziz Pahad Sudafrica Argentina
1996 Vicepresidente Carlos Ruckauf | Argentina Sudéfrica
1996 Vicecanciller Joao Miranda Angola Argentina
1997 Canciller Leonardo Santos Mozambique | Argentina

Simao
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ARGENTINA - AFRICA: MISIONES ENVIADAS Y RECIBIDAS (1960-2000)

President Misidn
residente .
. Afio Representante Pais d
argentino als de i i
g origen Pais de destino
1997 Vicepresidente Thabo Mbeki Sudéfrica Argentina
1998 Primer Ministro Ibrahim Keita | Mali Argentina
1998 Presidente Alpha Konare Mali Argentina
Menem
1998 Presidente Nelson Mandela Sudafrica Argentina
1999 Presidente Robert Mugabe Zimbabwe Argentina
1999 Vicecanciller Duben Onyla Nigeria Argentina
Ministro de Relaciones Exteriores o )
1999 Nkaosazana Dlamini Zuma Sudafrica Argentina
De la Rua Ministro en la “Oficina del .y )
2000 Presidente” Essop Pahad Sudéfrica Argentina
2000 Vicecanciller Aziz Pahad Sudafrica Argentina

Fuente: seleccién de la autora en base a informaciones provistas por el Ministerio de Relaciones
Exteriores, Comercio Internacional y Culto de la Republica Argentina.

Nota: s6lo se consignan las misiones encabezadas por jefes de Estado o de gobierno, o por ministros
de Relaciones Exteriores, realizadas en el periodo bajo estudio (1960-2000).

CuAaDRO 2

CONVENIOS FIRMADOS POR ARGENTINA CON LOS ESTADOS DE AFRICA SUBSAHARIANA

Presidente
argentino

Estados

Naturaleza del convenio

Fecha

Las Heras (Gob.
de Buenos Aires)

Sudafrica

Tratado de Amistad, Comercio y
Navegacion entre las provincias del Rio
de la Plata y la Republica Sudafricana

2 de febrero de 1825

Judrez Celman

Sudafrica

Tratado para la extradicion mutua

de criminales entre la Republica
Argentina y el Reino Unido de la Gran
Bretana e Irlanda del Norte

22 de mayo de 1889

Perén

Sudafrica

Acuerdo por notas reversales relativo
a la venta de oleaginosas, Union
Sudafricana (extinguido)

30 de diciembre de 1946

Sudafrica

Acuerdo por notas reversales por el que
se concreta el intercambio de carbdn
mineral sudafricano por maiz argentino
(extinguido)

1° de agosto de 1946

Sudafrica

Acuerdo por notas reversales
estableciendo relaciones diplomaticas

10 de septiembre de 1947
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CuaDRO 2 (CONTINUACION)
CONVENIOS FIRMADOS POR ARGENTINA CON LOS ESTADOS DE AFRICA SUBSAHARIANA

Presidente ;
argentino Estados Naturaleza del convenio Fecha
Acuerdo por canje de notas relativo
Perén Centroafrica al otorgamiento de una Linea de 15 de junio de 1974
Crédito de 10 millones de délares
) Acuerdo General de Cooperacion
Guinea Econémica y Técnica 19 de agosto de 1974
Illllar,tinez de Acta de la Reunion entre la
eron ) Delegacion de la Republica
Guinea Argentina y la Delegacion de la 19 da agosto da 1974
Republica de Guinea
Gabon Convenio comercial 30 de octubre de 1977
. Protocolo adicional al convenio
Gabén comercial 30 de octubre de 1977
Gabon Copve_mo de cooperacion econémica 30 de octubre de 1977
y técnica
Gabén Declaracién conjunta 30 de octubre de 1977
Donacidn a Senegal de 2.854 tn de
Senegal trigo dentro del marco del convenio 1979
de Ayuda Alimentaria
Costa . . - .
de Marfil Convenio comercial Abidjan 10 de julio de 1980
Congo Acuerdo General de Cooperacion 28 de octubre de 1980
Acta de reuniones y comunicados
Congo conjuntos 28 de octubre de 1980
Videla Gabon Acuerdo cientifico tecnolgico 23 de octubre de 1980
Gabon Acta dg visita de,la delegacion 93 de octubre de 1980
argentina a Gabon
Gabdn Comunicado conjunto 23 de octubre de 1980
Guinea Acuerdo de cooperacion cientifica
Ecuatorial y técnica 24 de octubre de 1980
Senegal Convenio comercial 25 de febrero de 1980
Senegal Co[we'nlo de cooperacion cientifica 13 de octubre de 1980
y técnica
Senegal Convenio de cooperacion cultural 13 de octubre de 1980
Acuerdo de cooperacion cientifica
Togo y técnica 16 de octubre de 1980
Zaire Convenio comercial 31 de octubre de 1980
Zaire Convenio de cooperacion econdmica 31 de octubre de 1980
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CONVENIOS FIRMADOS POR ARGENTINA CON LOS ESTADOS DE AFRICA SUBSAHARIANA

Presidente .
argentino Estados Naturaleza del convenio Fecha
. Convenio de cooperacion cientifica y
Zaire técnica 31 de octubre de 1980
Zaire Convenio de cooperacion cultural 31 de octubre de 1980
Videla . Acta de visita de la delegacion
Zaire argentina a Zaire 31 de octubre de 1980
Guinea . .
Ecuatorial Comunicado conjunto 25 de octubre de 1980
Guinea Acta de sesiones de trabajo en el
Ecuatorial Palacio San Martin por la visita del 21 de abril de 1981
vicepresidente Maye Ela
Guinea . . '
Ecuatorial Convenio comercial 22 de abril de 1981
Acuerdo por notas reversales
relacionado con el otorgamiento
Guinea _ de una L|r_1ea de Credlto por pa_rte 99 de abril de 1981
Viola Ecuatorial de Argentina a Guinea Ecuatorial
destinada a financiar la adquisicion de
productos de origen argentino
Guinea . . . .
Ecuatorial Convenio de cooperacion econémica 22 de abril de 1981
Gabon Comunicado conjunto 16 de octubre de 1981
Acta Final de la | Reunion de la
Gabon Comision Econémica Mixta Argentino- | 16 de octubre de 1981
Gabonesa
Comunicado conjunto de las
Comisiones Mixtas Argentino-
Zaire Zairefia de Cooperacion Econémica y 19 de noviembre de 1982
Comercial; de Cooperacion Cientifica y
Técnica y de Cooperacién Cultural
. Acta Final de la Il Reunién de la Comision -
Gabon Econdmica Mixta Argentino-Gabonesa 17 de diciembre de 1982
) ) Convenio Financiero entre el Banco
Bignone Egl:gﬁgrial Central de la Republica Argentinay el 20 de enero de 1982
Banco de Guinea Ecuatorial
Acta Final de la | Reunion de la
Zaire Comision Mixta Argentino-Zairefia de | 15 de noviembre de 1982
Cooperacion Cientifica y Técnica
Acta de la Comision Mixta Argentino-
Zaire Zairefia de Cooperacion Econémicay 17 de noviembre de 1982

Comercial
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CuaDRO 2 (CONTINUACION)
CONVENIOS FIRMADOS POR ARGENTINA CON LOS ESTADOS DE AFRICA SUBSAHARIANA

Presidente .
argentino Estados Naturaleza del convenio Fecha
Liberia Declaracion de intencion 2 de marzo de 1983
Convenio Comercial entre el Gobierno
Angola de Angola y la Junta Nacional de 25 de febrero de 1983
) Granos
Bignone Declaracién de Intencién - G i
e eclaracion de Intencién - Cooperacion
Centroafrica Técnica (secreto) 15 de enero de 1983
i Declaracion de Intencion - Cooperacion
Centroafrica Comercial, Econémica y Financiera 15 da enero de 1963
Angola Protocolo, Buenos Aires 5 de septiembre de 1984
Gabdn Comunicado conjunto 26 de julio de 1984
Gabon Acuerdo cultural 26 de julio de 1984
Acuerdo por Canje de Notas para el
otorgamiento de una Linea de Crédito
Benin para la compra de Bienes de origen 13 de diciembre de 1984
argentino a través del Banco Central
de la Repdblica Argentina
Acta Final de la Ill Reunidn de la
Gabon Comision Econdmica Mixta Argentino- | 27 de julio de 1984
Gabonesa
Acuerdo por canje de notas por el que
el Gobierno de la Republica Argentina
Guinea otorga al Gobierno de la Repiblica 26 de noviembre de 1984
de Guinea una Linea de Crédito para
Alfonsin adquisicion de productos argentinos
Cabo Verde Apuerdo de cooperacion cientifica y 1987
técnica
Zaire Declaracién conjunta 20 de febrero de 1987
Acuerdo por notas reversales sobre
. otorgamiento de una Linea de Crédito -
Zaire de U$S 15 millones a la Republica de 4 de julio da 1987
Zaire
) Acuerdo General de Cooperacion
Mozambique Cientifica y Técnica 30 de marzo de 1988
Acuerdo de Cooperacién Econémica, .
Angola Técnica, Cientifica y Cultural 16 de abril de 1988
) Acuerdo de Cooperacion Cientifica, .
Benin Técnica y Cultural 8 de julio de 1988
Benin Comunicado conjunto 8 de julio de 1988
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Presidente
argentino

Estados

Naturaleza del convenio

Fecha

Alfonsin

Nigeria

Acuerdo de Cooperacion Econdmica,
Cientifica y Técnica

17 de agosto de 1988

Nigeria

Comunicado conjunto sobre las
conclusiones acordadas en las
conversaciones mantenidas entre los
Ministros de Relaciones Exteriores

19 de agosto de 1988

Cabo Verde

Acta de la Reunion de Trabajo entre el
Ministerio de Relaciones Exteriores de la
Repuiblica Argentina y el Ministerio de Asuntos
Extranjeros de la Republica de Cabo Verde

12 de julio de 1988

Costa de Marfil

Convenio de Cooperacion Cientifica y
Técnica

8 de abril de 1988

Gabon

Comunicado conjunto Argentina-Gabon

21 de abril de 1988

Mali

Acuerdos de Cooperacion Gientifica y
Técnica

17 de febrero de 1989

Mali

Comunicado conjunto

17 de febrero de 1989

Menem

Senegal

Acuerdo para la creacion de una
comisién mixta encargada de
promover la Cooperacion Econémica,
Técnica, Cientifica, Cultural y Social

Noviembre 1992

Senegal

Acuerdo sobre promocion y proteccion
reciproca de inversiones

Noviembre 1992

Sudafrica

Acuerdos de control de trafico maritimo,
la proteccion legal de las actividades que
se realicen en la zona y el apoyo a las
investigaciones cientificas

1992

Sudafrica

Acuerdo Interinstitucional en materia
Veterinaria entre la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Pesca de
Argentina y el Ministerio de Agricultura
de Sudéfrica

9 de septiembre de 1994

Sudafrica

Comunicado conjunto

24 de febrero de 1995

Sudéfrica

Acuerdo Intergubernamental entre las
Armadas en tiempos de paz

6 de octubre de 1997

Sudafrica

Acuerdo bilateral sobre promocién y
proteccion reciproca de inversiones

23 de julio de 1998

Sudafrica

Acuerdo bilateral de cooperacion y
asistencia mutua en la lucha contra

la produccion y el trafico ilicito de
estupefacientes y sustancias psicotropicas,
el uso indebido de drogas y temas afines

23 de julio de 1998
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CuaDrO 2 (CONTINUACION)
CONVENIOS FIRMADOS POR ARGENTINA CON LOS ESTADOS DEL AFRICA SUBSAHARIANA

Presidente

argentino Estados Naturaleza del convenio Fecha
Decision Unilateral del Gobierno de
Sudéfrica Sudafrica de suprimir visas para turistasy | 28 de abril de 1998
hombres de negocios argentinos
Resolucion Ministerio del Interior N°
Sudafrica 1.331 suprimiendo visado en Pasaportes | 22 de julio de 1998
Ordinarios de Sudafrica
e Memorando de Entendimiento relativo a -
Suddrica Consultas sobre asuntos de interés mutuo 23 de julio de 1998
Acuerdo sobre promocién y proteccion
Sudafrica reciproca de inversiones entre la 23 de julio de 1998
Republica Argentina y Sudafrica
Menem Nigeria Acuerdo de cooperacion bilateral sobre drogas | 1999
- Acuerdo de cooperacion judicial en
Nigeria materia penal 1999
Zimbabwe Acuerdo de cooperacion en materia 13 de septiembre de 1999
veterinaria
. Convenio sobre Cooperacion Cientifica, )
Zimbabwe Técnica y Tecnolégica 13 de septiembre de 1999
. Acuerdo sobre Cooperacion Econémica .
Zimbabwe y Comercial 13 de septiembre de 1999
Senegal Comunicado conjunto 13 de octubre

de 1999

Fuente: <http://'www.cancilleria.gov.ar>. Informacién provista por la Divisién Africa del MRECIC de
Argentina. Seleccion de la autora.

Cuapro 3
BRASIL-AFRICA: MISIONES ENVIADAS Y RECIBIDAS (1960-2000)

Presidente _ Misidn
L Afio Representante
brasilefio P Pais de origen | Pais de destino
Presidente Leopold )
1964 Senghor Senegal Brasil
Castello Branco Presidente Maurice .
1965 Yaméogo Alto Volta Brasil
1966 Canciller Hilgard Miiller Sudafrica Brasil
Costa e Silva 1969 Canciller Hilgard Miiller Sudafrica Brasil
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CuaDpRO 3 (CONTINUACION)

BRASIL-AFRICA: MISIONES ENVIADAS Y RECIBIDAS (1960-2000)

Presidente Misin
g Aiio Representante
brasilefio P Pais de origen | Pais de destino
Camer(n-Costa
de Marfil
. . Dahomey
1972 canciler Mario Gibson Brasil Gabon - Ghana
Nigeria
Senegal
Togo - Zaire
Garrastazu 1973 canctler Miarlo Gibson Brasil Egipto - Kenia
Medici - - -
1973 Canciller Ngusa Bond Zaire Brasil
Secretario de Estado de
1973 las Relaciones Exteriores Senegal Brasil
Arsene Assouan
1973 | GancilerArsene Usher 1 Gocta de Marfl | Brasil
Assouan
1974 Presidente Leopold Senghor | Senegal Brasil
1974 Canciller Okoi Arikpo Nigeria Brasil
1974 Canciller Azeredo da Silveira | Brasil Senegal
1975 Presidente Omar Bongo Gabon Brasil
Geisel 1975 Canciller Azeredo da Silveira | Brasil Costa de Marfil
1977 Presidente Leopold Senghor | Senegal Brasil
1977 Canciller Joseph Garba Nigeria Brasil
1978 Presidente Luis Cabral Guinea-Bissau Brasil
1979 Presidente Kenneth Kaunda | Zambia Brasil
1979 Fresidente Felix HOUPNOUEL | Gosta de Marfl | Brasil
oigny
1980 Presidente Julius Nyerere Tanzania Brasil
1980 Presidente Sekou Touré Guinea Brasil
1980 Presidente Luis Cabral Guinea-Bissau Brasil
Figueiredo Angola
. ) . Mozambique
1980 gi’;f'rgierromm'm Sarava g Tanzania
Zambia
Zimbabwe
1981 Vicepresidente J. D. Johson | Ghana Brasil
Canciller Ramiro Saraiva . -
1981 Guerreiro Brasil Nigeria - Senegal
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CuaDprO 3 (CONTINUACION)

BRASIL-AFRICA: MISIONES ENVIADAS Y RECIBIDAS (1960-2000)

Presidente ) Mision
oo Afio Representante
brasilefio P Pais de origen | Pais de destino
1981 Presidente Moussa Traoré Mali Brasil
1982 Canciller Paulo T. Jorge Angola Brasil
Presidente Denis Sassou )
1982 Nguesso Congo Brasil
Cabo Verde
Canciller Ramiro Saraiva . Costa de Marfil
1983 Guerreiro Brasil Gabon
Guinea Bissau
Argelia
Figueiredo gabo Veéde
. o . uinea-Bissau
1983 Presidente Jodo Figueiredo | Brasil Marruecos
Nigeria
Senegal
Canciller Ramiro Saraiva . .
1984 Guerreiro Brasil Congo - Zaire
1984 Presidente Jodo Viera Guinea-Bissau Brasil
Canciller Roberto de Abreu
1986 Sodre para las exequias del | Brasil Mozambique
Presidente Samora Machel
Angola
Canciller Roberto de Abreu . Camerdn
1386 Sodre Brasil Nigeria - Zambia
Zimbabwe
1986 Presidente José Sarney Brasil Cabo Verde
Presidente Mobuto Sessé . )
1987 Seko Zaire Brasil
1987 Presidente Aristides Pereira | Cabo Verde Brasil
Presidente Joaquim . .
Samey 1988 Chissano Mozambique Brasil
1989 Presidente José Sarney Brasil Angola
Sdo Luis do Maranhao,
reunion en la cual se cred
el Instituto Internacional
de la Lengua Portuguesa. .
1989 Estuvieron presentes Paises dé lengua Brasil

todos los entonces
presidentes de los paises
africanos de lengua
portuguesa

portuguesa

254



GLADYS LECHINI

CuaDprO 3 (CONTINUACION)

BRASIL-AFRICA: MISIONES ENVIADAS Y RECIBIDAS (1960-2000)

Presidente 3 Mision
o Aiio Representante
brasilefio P Pais de origen | Pais de destino
Nelson Mandela (lider o .
1991 ANC) Sudéfrica Brasil
Collor de Mello bresidnte Fornando Call ,F\\Angola ’
residente Fernando Collor . ozambique
1991 de Mello Brasil Namibia
Zimbabwe
Franco 1994 Canciller Celso Amorim Brasil Sudafrica
1995 Canciller Luiz F. Lampreia Brasil Sudéfrica
Presidente José Eduardo .
1995 Dos Santos Angola Brasil
1995 Presidente Sam Nujoma Namibia Brasil
Canciller Leonardo Santos . .
1995 Simio Mozambique Brasil
Presidente Fernando H. Cardoso .
1996 y Canciller Luiz F. Lampreia Brasil Angola
1996 Vicecanciller Aziz Pahad Sudafrica Brasil
Secretario Ejecutivo de .
1997 SADC, Kaire Mbuende SADC Brasil
1997 \F;_re_5|dente Jodo Bernardo Guinea-Bissau Brasil
ieira
1997 Vicepresidente Thabo Sudafrica Brasil
Cardoso Mbeki
1998 Canciller Luiz F. Lampreia Brasil Angola
Primer Ministro Carlos
1998 Alberto Wahnon de Carvalho | Cabo Verde Brasil
Veiga
1998 Presidente Nelson Mandela | Sudéfrica Brasil
Presidente electo Olusegun - .
1999 Obasanjo Nigeria Brasil
1999 Vicepresidente Marco Maciel | Brasil Sudéfrica
1999 Primer Ministro Francisco Guinea-Bissau Brasil
Fadul
1999 Presidente Robert Mugabe Zimbabwe Brasil
1999 Presidente Sam Nujoma Namibia Brasil
1999 Vicepresidente Marco Maciel Brasil Cabo Verde

y clpula de la CPLP
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Cuadro 3 (Continuacién)

Brasil -Africa: misiones enviadas y recibidas (1960-2000)

Presidente o Mision
g Afio Representante
brasilefio P Pais de origen | Pais de destino
2000 Canciller Luiz F. Lampreia Brasil Sudéfrica
Cardoso 2000 PreS|de_nte Fe_rnando H. Cardoso Brasil Mozambique
y Ganciller Luiz F. Lampreia
2000 Presidente Thabo Mbeki Sudafrica Brasil

Fuente: seleccion de la autora. Bibliografia citada en este libro. Informacién provista por la Divisién
Africa de Itamaraty.

Nota: s6lo se consignan las misiones encabezadas por jefes de Estado o de gobierno, o por ministros
de Relaciones Exteriores, realizadas en el periodo bajo estudio (1960-2000).

Cuapro 4

CONVENIOS FIRMADOS POR BRASIL CON LOS ESTADOS DE AFRICA SUBSAHARIANA

Presidente

brasilefio Estados Naturaleza del convenio Fecha Lugar
Tratado para la
Bernades Liberia Solucién Pacifica de las 15 de julio de 1925
Controversias
y Gabon Tratado de Amistad 20 de febrero de 1933
argas
g Sudaéfrica Acuerdo Comercial 18 de abril de 1939
Senegal Acuerdo Comercial 23 de septiembre de 1964
Senegal Acuerdo Cultural 23 de septiembre de 1964
Castello Branco — -
Liberia Acuerdo Comercial 13 de mayo de 1965
Camerin Acuerdo Comercial 5 de junio de 1965
Memorando de
o Entendimiento
Sudaéfrica sobre Relaciones 19 de enero de 1972 Johannesburgo
Aeronduticas
Acuerdo para Evitar
Costa e Silva la Doble Tributacion
Garrastazu fe en las Ganancias o
Medicl Sudaéfrica Provenientes de los 29 de marzo de 1972 Brasilia
Transportes Maritimo
y Aéreo
Benin Acuerdo Cultural 7 de noviembre de 1972 | Cotonou
Benin Cooperacion Técnica y 7 de noviembre de 1972 | Cotonou

Cientifica
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CuaDRO 4 (CONTINUACION)
CONVENIOS FIRMADOS POR BRASIL CON LOS ESTADOS DE AFRICA SUBSAHARIANA

Presidente

brasilefio Estados Naturaleza del convenio Fecha Lugar
Camerdn Acuerdo Cultural 14 de noviembre de 1972 | Yaundé
Camerdn Cooperacion Técnica 14 de noviembre de 1972 | Yaundé
Costa de Acuerdo Cultural -
Marfil y Educativo 27 de octubre de 1972 Abidjan
Costa de Acuerdo de Cooperacion -
Marfil Técnica y Cientifica 27 de octubre de 1972 Abidjan
:\:/I(;Srﬁ de Acuerdo Comercial 27 de octubre de 1972 Abidjan
Acuerdo sobre la
Costa de Concesion de Visas en -
Marfil Pasaportes Diplomaticos 27 ds octubra de 1972 Abidjan
y Especiales
Ghana Acuerdo s_gbre 2 de noviembre de 1972 | Accra
Cooperacion Cultural
Ghana Acuerdo Comercial 2 de noviembre de 1972 | Accra
Nigeria Cultural 16 de noviembre de 1972 | Lagos
Nigeria Comercio 16 de noviembre de 1972 | Lagos
Costa e Silva Acuerdo de Cooperacion .
Garrastazu Senegal Técnica 21 de noviembre de 1972 | Dakar
Medici Protocolo de Aplicacién
Senegal del Acuerdo Cultural del 21 de noviembre de 1972 | Dakar
23/09/64
Acuerdo Bésico de
Togo Cooperacion Técnica y 3 de noviembre de 1972 | Lomé
Cientifica
Togo Acuerdo Cultural 3 de noviembre de 1972 | Lomé
Convenio General de
) Cooperacion Economica, ) )
Zaire Comercial, Técnica, 9 de noviembre de 1972 | Kinshasa
Cientifica y Cultural
Acuerdo para la Concesion
o de Excepcion Aduanera a .
Sudéfrica los Consulados y Consules 19 de agosto de 1973 Brasilia
de Carrera
Memorandum de
entendimiento sobre
Nigeria la expansion de la 28 de febrero de 1973 Brasilia

Cooperacion Economica,
Comercial y Técnica
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CuaDpRO 4 (CONTINUACION)
CONVENIOS FIRMADOS POR BRASIL CON LOS ESTADOS DE AFRICA SUBSAHARIANA

Presidente

brasilefio Estados Naturaleza del convenio Fecha Lugar

Acuerdo de Intercambio

Cultural 2 de febrero de 1973 Nairobi

Kenia

Acuerdo de Cooperacion

Keni o
enia Técnica

2 de febrero de 1973 Nairobi

Cooperacidn Técnica y

Cientifica 28 de febrero de 1973 Brasilia

Zaire

Protocolo para el
Zaire establecimiento de 28 de febrero de 1973 Brasilia
Servicios Aéreos

Costa e Silva
Garrastazu
Medici

Zaire Acuerdo Comercial 28 de febrero de 1973 Brasilia

Acuerdo de Cooperacion

Cultural 28 de febrero de 1973 Brasilia

Zaire

Acuerdo sobre
Excepcion de Tributos
en los Servicios de
Telecomunicaciones

Sudaéfrica 12 de marzo de 1974 Brasilia

Acuerdo Basico de
Ghana Cooperacion Técnica y 7 de noviembre de 1974 | Brasilia
Cientifica

Acuerdo de Cooperacién

Gabdn Cultural

14 de octubre de 1975 Brasilia

Acuerdo de Cooperacion

Gabon Técnica y Cientifica

14 de octubre de 1975 Brasilia

Guinea- Memorandum de

Bissau Entendimiento 21 de junio de 1376 Accra

Protocolo sobre Expansion
Mauritania Comercial y Cooperacion 10 de marzo de 1976
Economica

Geisel
Cooperacion Brasil/

Senegal Senegal Programa de 24 de marzo de 1976
Accion para 1976

Acuerdo Basico de
Cabo Verde | Cooperacidon Técnica y 28 de abril de 1977 Brasilia
Cientifica

Memorandum de
Entendimiento Relativo a
Educacion, Agricultura 'y
Cabo Verde | Pesca, Salud, Transporte 28 de abril de 1977 Brasilia
y Gomunicaciones,
Seguridad Social y
Urbanizacion
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CuaDRO 4 (CONTINUACION)
CONVENIOS FIRMADOS POR BRASIL CON LOS ESTADOS DE AFRICA SUBSAHARIANA

Presidente .
brasilefio Estados Naturaleza del convenio Fecha Lugar
Liberia Acuerdo Comercial 21 de noviembre de 1977
Protocolo sobre Expansién
Mauritania Comercial y Cooperacion 21 de noviembre de 1977 | Brasilia
Econdmica
Memorandum de
Nigeria Entendimiento sobre 20 de mayo de 1977 Lagos
Transportes Aéreos
Guinea-  Tratado de Amistad, 1 4g 40 oo ge 1978 | Brasilia
Bissau Cooperacion y Comercio
Guinea- Acuerdo Basico de
Bi Cooperacion Técnica y 18 de mayo de 1978 Brasilia
issau SR
Cientifica
Guinea- . .
Geisel Bissau Acuerdo Comercial 18 de mayo de 1978 Brasilia
Cabo Verde Acuerdo sobre 7 de febrero de 1979 Brasilia
Cooperacion Cultural
Tratado de Amistad y .
Cabo Verde Cooperacion 7 de febrero de 1979 Brasilia
Acuerdo por el intercambio
de Notas extendiendo
a los nacionales Cabo-
Verdianos residentes en
" Brasil las Disposiciones "
Brasilia Previstas en a Convencion 7 de febrero de 1979 Brasilia
de Seguridad Social y
Ajustes Complementarios
Firmados entre Brasil y la
Republica Portuguesa
Protocolo de
Costa de Entendimiento firmado en
Marfil ocasion de la visita a Brasil | 15 de agosto de 1979 Brasilia
del Ministro de Agricultura
de Costa de Marfil
Costa de Tratado de Amistad y . .
Figueiredo Marfil Cooperacion 14 de septiembre de 1979 | Brasilia
Acuerdo sobre la creacion
Nigeria de una Comisién Mixta de | 10 de enero de 1979 Brasilia
Coordinacion
Acuerdo por intercambio
Nigeria de Notas, sobre Radio y 10 de enero de 1979 Brasilia
Television
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CuaDRO 4 (CONTINUACION)
CONVENIOS FIRMADOS POR BRASIL CON LOS ESTADOS DE AFRICA SUBSAHARIANA

Presidente

brasilefio Estados Naturaleza del convenio Fecha Lugar

Acuerdo de Cooperacion
Nigeria Economica, Cientifica y 10 de enero de 1979 Brasilia
Técnica

Acuerdo de Cooperacion,

Amistad y Comercio 10 de enero de 1979 Brasilia

Nigeria

- Acuerdo en Servicios .
Nigeria A6reos 10 de enero de 1979 Brasilia

Protocolo de Cooperacion
en las dreas de Cine, Radio
Senegal y Television, adicional al 2 de febrero de 1979
Acuerdo Cultural del 23 de
septiembre de 1964

Acuerdo de Cooperacion

Angola Cultural y Cientifica

11 de junio de 1980 Luanda

Acuerdo de Cooperacion
Angola Economica, Cientifica y 11 de junio de 1980 Luanda
Técnica

Declaracion sobre el
R.D. Congo | establecimiento de 4 de marzo de 1980
Relaciones Diplomaticas

Figueiredo
Acuerdo para la

implementacién del
Proyecto “Implementacion
de un Centro de

Mozambique Formacion Profesional 10 de abril de 1980 Maputo
para Informatica y
Administracién” en
Mozambique
Zambia Tratado de Amistad, | 5 4 o o e 1980 Lusaka
Cooperacion y Comercio
Acuerdo de Cooperacion
Congo Econdmica, Cientifica y 18 de febrero de 1981 Brasilia
Cultural
Ghana Protocolo de Intenciones 14 de julio de 1981 Brasilia
. Cooperacion Cultural, .
Mali Cientifica y Técnica 7 de octubre de 1981 Brasilia
. Creacion de Comision .
Mali Mixta 7 de octubre de 1981 Brasilia
Mozambigue | Acuérdo General de 15 de septiembre de 1981 | Brasilia

Cooperacion
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CuaDRO 4 (CONTINUACION)
CONVENIOS FIRMADOS POR BRASIL CON LOS ESTADOS DE AFRICA SUBSAHARIANA

Presidente
brasileiio

Estados

Naturaleza del convenio

Fecha

Lugar

Figueiredo

Congo

Cooperacion Cultural,
Educativa, Cientifica y
Técnica

7 de julio de 1982

Brasilia

Congo

Acuerdo Comercial

7 de julio de 1982

Brasilia

Gabon

Creacion de Comision
Mixta

30 de junio de 1982

Brasilia

Gabon

Acuerdo que crea una
Comision Mixta en el
Campo Econdmico,
Comercial, Financiero,
Cientifico, Tecnoldgico,
Técnico y Cultural

30 de junio de 1982

Santo Tomé
y Principe

Memorandum de las
Conversaciones entre
representantes de los
Ministerios de Agricultura

7 de mayo de 1982

Angola

Acuerdo de Transporte
Aéreo

16 de diciembre de 1983

Luanda

Angola

Acuerdo Complementario
del Acuerdo de
Cooperacion Economica,
Cientifica y Técnica del
11/06/80 en el Area
Comercial

12 de abril de 1983

Brasilia

Angola

Protocolo Adicional al
Acuerdo de Cooperacion
Econdmica, Cientifica y
Técnica sobre Cooperacion
en el Campo de las
Comunicaciones del
11/06/80

20 de octubre de 1983

Brasilia

Nigeria

Protocolo sobre
Agricultura

17 de noviembre de 1983

Lagos

Gabon

Acuerdo Comercial

1 de agosto de 1984

Gabon

Protocolo Adicional al
Acuerdo de Cooperacion
Cultural en el Area de
Television

1 de agosto de 1984

Guinea-
Bissau

Protocolo de Intenciones
(Energia)

3 de julio de 1984

Santo Tomé
y Principe

Acuerdo Cultural

26 de junio de 1984

Brasilia
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CuaDpRO 4 (CONTINUACION)
CONVENIOS FIRMADOS POR BRASIL CON LOS ESTADOS DE AFRICA SUBSAHARIANA

Presidente
brasilefio

Estados

Naturaleza del convenio

Fecha

Lugar

Figueiredo

Santo Tomé
y Principe

Cooperacion Cientifica,
Cultural, Econoémica y
Técnica

26 de junio de 1984

Brasilia

Santo Tomé
y Principe

Acuerdo Basico de
Cooperacion Técnica y
Cientifica

26 de junio de 1984

Brasilia

Sarney

Ghana

Acuerdo sobre la Creacién
de una Comision Mixta de
Coordinacion

5 de julio de 1985

Cabo Verde

Acuerdo Comercial

10 de mayo de 1986

Praia

Cabo Verde

Memorandum de
Entendimiento para el
Establecimiento de un
Programa Plurianual de
Cooperacion

19 de marzo de 1987

Cabo Verde

Memorandum de
Entendimiento para el
Establecimiento de un
Programa Trianual de
Cooperacion en el Gampo
de la Administracion
Publica

12 de mayo de 1987

Costa de
Marfil

Protocolo Adicional al
Acuerdo de Cooperacion
Técnica y Cientifica

12 de mayo de 1987

Mozambique

Acuerdo Complementario
del Acuerdo General de
Cooperacion del 15/09/81
en el Campo de las
Comunicaciones

15 de mayo de 1987

Zaire

Protocolo Complementario
a la Convencion General de
Cooperacion Econdmica,
Comerecial, Cientifica y
Cultural del 09/11/72

17 de febrero de 1987

Zaire

Acuerdo Complementario
a la Convencion General de
Cooperacion Econdmica,
Comercial, Cientifica y
Cultural del 09/0972 en el
Sector de los Transportes

17 de febrero de 1987

Guinea-
Bissau

Protocolo de Intenciones

17 de agosto de 1988
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CuaDprO 4 (CONTINUACION)
CONVENIOS FIRMADOS POR BRASIL CON LOS ESTADOS DE AFRICA SUBSAHARIANA

Presidente
brasileiio

Estados

Naturaleza del convenio

Fecha

Lugar

Sarney

Zimbabwe

Acuerdo Comercial

20 de junio de 1983

Harare

Angola

Acuerdos de Gooperacion

Luanda

Mozambique

Acuerdo Complementario
al Acuerdo General de
Cooperacion del 15/11/81
en el Area de Agricultura
Irrigada

27 de mayo de 1989

Mozambique

Acuerdo de Cooperacién
Cultural

1 de junio de 1989

Collor de Mello

Angola

Protocolo de Intenciones
en el Area de Desarrollo
Educativo

10 de septiembre de 1991

Angola

Comision Mixta

Julio

Brasilia

Angola

Protocolo de Intenciones
sobre Cooperacion Técnica
en el Dominio de Energia
Eléctrica y Aguas

15 de julio de 1992

Franco

Namibia

Acuerdo para la Concesion
de Visas en Pasaportes
Diplomaticos, de Carrera
y Oficio

29 de octubre de 1992

Guinea-
Bissau

Protocolo de Intenciones
para Formular e
Implementar Programas
de Cooperacion en el Area
del Trabajo con énfasis

en las Cuestiones de
Formacién y Desarrollo
Profesional

20 de agosto de 1993

Guinea-
Bissau

Protocolo de Intenciones
para Formular e
Implementar Programas
de Cooperacion en el Area
del Trabajo

20 de agosto de 1993

Cabo Verde

Acuerdo por intercambio
de Notas para la
Autorizacion Permanente
de Sobrevuelo de Paso de
Aeronaves Militares

6 de diciembre de 1994

Cardoso

Namibia

Acuerdo de Cooperacion
Cultural y Educativa

7 de marzo de 1995
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CuaDpRO 4 (CONTINUACION)
CONVENIOS FIRMADOS POR BRASIL CON LOS ESTADOS DE AFRICA SUBSAHARIANA

Presidente

brasilefio Estados Naturaleza del convenio Fecha Lugar

Acuerdo de Cooperacion

Tecnica 7 de marzo de 1995

Namibia

Acuerdo por intercambio
de Notas para la Concesion
Sudaéfrica de Visas en Pasaportes 26 de noviembre de 1996 | Pretoria
Diplométicos, de Carrera
y Oficio

Sudaéfrica Declaracién Presidencial 26 de noviembre de 1996 | Pretoria

f\cuerdo de Cooperacion
ara la Asistencia Mutua
bn el Area del Combate a
Sudafrica a Produccion v el Trafico] | 26 de noviembre de 1996 | Pretoria
licito de Estupefacientes v

Bubstancias Psicotropicas
Asuntos Relacionado§

Acuerdo de Cooperacion

en el Area Cultural 26 de noviembre de 1996 | Pretoria

Sudaéfrica

Suddfrica ﬁ?”erd"s"brese“’ic“’s 26 de noviembre de 1996 | Pretoria
ereos

Acta de Ceremonia de
Card entrega de la Contribucion
araoso del Gobierno de .
Angola Brasil al Programa de 25 de noviembre de 1996
Rehabilitacion Nacional del

Gobierno de Angola

Acuerdo Complementario
al Acuerdo General de
Cooperacion en el Campo
de la Mineria

Mozambique 18 de julio de 1997

Memorandum de
Entendimiento Relativo a
Consultas sobre Asuntos
de Interés Comun

Sudafrica 21 de julio de 1998 Brasilia

Declaracion de Intenciones
Sudafrica de Cooperacion en el Area | 21 de octubre de 1998
de Politica Agraria

Memorandumde
Cabo Verde | Entendimiento en el Area 7 de abril de 1998
de la Educacion

Memorandum de
Entendimiento en

el Dominio de la
Administracién Pablica

Cabo Verde 7 de abril de 1998
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CuaDRO 4 (CONTINUACION)
CONVENIOS FIRMADOS POR BRASIL CON LOS ESTADOS DE AFRICA SUBSAHARIANA

Presidente

brasilefio Estados Naturaleza del convenio Fecha Lugar

Acuerdo Complementario
al Acuerdo Bésico de
Cooperacion Técnica

y Cientifica Relativo al
Cabo Verde | Proyecto “Modernizacion | 7 de abril de 1998
Administrativa en el
Servicio Publico y
Sistemas Informatizados
de Recursos Humanos”

Acuerdo sobre la
Supresion de Visas en
Pasaportes Diplomaticos y
de Servicios

Angola 31 de mayo de 1999

Acuerdo Bésico de

PR Marz
Cooperacion Técnica arzo

Sudéfrica

Acuerdo para el
Sudafrica Establecimiento de una 13 de diciembre de 2000
Comision Mixta

Declaracion de Intenciones
Sudafrica de Cooperacion en el Area | 13 de diciembre de 2000
Cardoso de la Salud

Acuerdo Complementario
al Acuerdo Cooperacion
Econdmica, Cientifica

y Técnica para el
Fortalecimiento
Institucional del Ministerio
de la Familia y Promocién
de la Mujer

Angola 4 de septiembre de 2000

Acuerdo Complementario
al Acuerdo de
Cooperacion Econdmica,
Cientifica y Técnica
Angola para Actividades de 4 de septiembre de 2000
Fortalecimiento de
las Instituciones de
Planeamiento del
Gobierno de Angola

Memorandum de
Entendimiento Relativo a
Consultas sobre Asuntos
de Interés Comun

Nigeria 8 de noviembre de 2001
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CuaDpRO 4 (CONTINUACION)
CONVENIOS FIRMADOS POR BRASIL CON LOS ESTADOS DE AFRICA SUBSAHARIANA

Presidente

brasilefio Estados Naturaleza del convenio Fecha Lugar

Acta de Reunion de la IV
Nigeria Sesion de la Comision 8 de noviembre de 2001
Mixta

Protocolo de Intenciones
de Cooperacion Técnica
Angola en el Dominio de la 14 de noviembre de 2000
Seguridad y del Orden
Publico

Acuerdo sobre el
Uso de Inmuebles

’ de la Repablica de
Cardoso Mozambique Mozambique por la
Repiblica Federal de
Brasil

18 de julio de 2000

Acuerdo Complementario
al Acuerdo Basico de
Cooperacion Cientifica

y Técnica para la

Santo Tomé | Implementacion del

y Principe Proyecto “Apoyo al
Ministerio de Salud de
Santo Tomé y Principe
en la Prevencion de
DST/AIDS”

2 de diciembre de 2000

Fuente: <http://www.itamaraty.gov.br>. Bibliografia citada en este libro. Seleccion de la autora.
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GLADYS LECHINI

CuaDRO 5
EXPORTACIONES ARGENTINAS PARA AFrica (1961-1989) (ex U$D 1.000 FOB)

Afios | Total Mundial | Total Atrica | Tor0 % A2/ | suggrica | eSuldincal | JeSwiatrical
1961 964.116 7475 0,78% 1823 | 24,39% 0,19%
1962 | 1216.028 11427 0,94% 3144 | 2751% 0,26%
1963 | 1.365.086 10609 0,78% 1738 | 16,38% 013%
1964 | 1.410.350 6.231 0,44% 1572 | 25.23% 011%
1965 | 1.493.409 11.707 0,78% 1340 | 1145% 0,09%
1966 | 1.593.242 9.072 0,57% 4392 | 4841% 0,28%
1967 | 1464529 14.055 0,96% 1918 | 13.65% 013%
1968 | 1.367.865 10.567 0.77% 1476 | 13.97% 0,11%
1969 | 1.621.079 15.681 0.97% 1304 | 8.89% 0,09%
1970 | 1.773.167 18778 1,06% 3953 | 2105% 0,22%
1971 1740348 19.134 110% 2638 | 13,79% 0,15%
1972 | 1.941.008 22,683 117% 3279 | 14.46% 0.17%
1973 | 3.266.003 62.426 1,91% 12088 | 19,36% 037%
1974 | 3930702 | 165013 4,20% 18733 | 11,35% 0,48%
1975 | 2061264 | 184549 6,23% 7525 | 4,08% 0,25%
1976 | 3916058 | 154.274 3.04% 4702 | 3,05% 012%
1977 | 5651842 | 250812 444% 5882 | 2.35% 0,10%
1978 | 6399540 | 182976 2,86% 0902 | 5.46% 0,16%
1979 | 7.809.924 | 295.900 3.79% 0g12 | 335% 013%
1980 | 8021418 | 219400 2.74% 15566 | 7,00% 019%
1981 90143044 | 255100 2,79% 18103 | 7,10% 0,20%
1982 | 7.62493 | 398.100 5,22% 19144 | 481% 0.25%
1983 | 7.836.063 | 421.800 538% | 171.994 | 40.78% 219%
1984 | 8107.405 | 371456 458% | 122658 | 33,02% 1,51%
1985 | 8396017 | 404.473 4:82% 773% | 19.14% 0,.92%
1986 | 6852213 | 316.429 4,62% 46544 | 1471% 0,68%
1987 | 6.360.160 | 133.563 2,10% 38011 | 2846% 0,60%
1988 | 9134812 | 347.123 3.80% 70126 | 20.20% 0.77%
1989 | 9579271 | 256,640 2,70% 73345 | 2836% 0.77%

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), Buenos Aires, Argentina. Seleccion de
la autora.
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CuADRO 6

IMPORTACIONES ARGENTINAS DESDE Arrica (1961-1989) (U$D 1.000)

Afios Total Mundial | Total Africa Z;.It-:‘lal\lllll::lr:i[i:aall Sudafrica ?ost::i?\'f?iig/ ;;"grﬁ;:"g:l
1961 1.460.378 12.006 0,82% 1.938 16,14% 0,13%
1962 1.356.502 17.741 1,31% 3.159 17,81% 0,23%
1963 980.677 6.212 0,63% 1.593 25,64% 0,16%
1964 1.077.164 3.435 0,32% 793 23,09% 0,07%
1965 1.198.551 13.814 1,15% 1.172 8,48% 0,10%
1966 1.124.306 30.219 2,69% 1.554 514% 0,14%
1967 1.095.542 5.987 0,55% 1.759 29,38% 0,16%
1968 1.169.189 7.742 0,66% 3.126 40,38% 0,27%
1969 1.576.091 11.105 0,70% 6.487 58,42% 0,41%
1970 1.694.041 10.870 0,64% 7174 66,00% 0,42%
1971 1.868.067 8.893 0,48% 3.550 39,92% 0,19%
1972 1.904.682 17.889 0,94% 5.524 30,88% 0,29%
1973 2.229.468 15.443 0,69% 5.951 38,54% 0,27%
1974 3.634.918 278.600 7,66% 9.314 3,34% 0,26%
1975 3.946.501 167.745 4,25% 9.664 5,76% 0,24%
1976 3.033.044 115.392 3,80% 12.599 10,92% 0,42%
1977 4.161.539 63.704 1,53% 19.756 31,01% 0,47%
1978 3.833.655 185.200 4,83% 21.431 11,57% 0,56%
1979 | 6700055 | 290000 433% | 33845 | 1167% 0,51%
1980 10.540.603 147.500 1,40% 53.402 36,20% 0,51%
1981 9.430.010 124.700 1,32% 44.056 35,33% 0,47%
1982 5.336.914 32.500 0,61% 30.994 95,37% 0,58%
1983 4.504.156 29.500 0,65% 23.545 79,81% 0,52%
1984 4.584.672 18.103 0,39% 16.446 90,85% 0,36%
1985 3.814.148 15.030 0,39% 14.482 96,35% 0,38%
1986 4.724.053 33.088 0,70% 31.046 93,83% 0,66%
1987 5.817.818 75.632 1,30% 48.815 64,54% 0,84%
1988 5.321.565 69.180 1,30% 43.328 62,63% 0,81%
1989 4.203.194 25.219 0,60% 19.089 75,69% 0,45%

Fuente: INDEC. Seleccién de la autora.
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Cuabpro 7
EXPORTACIONES BRASILENAS PARA AFrIcA (1961-1989) (U$D 1.000 FOB)

Afios | Total Mundial | Total Africa | 71012 I8/ | Sugstrica zj:f:'f:?;/ T‘Ztsaf‘l’v‘l“fl:gfé |
1961 1.400.000 15708 | 1.12% 6516 | 41.48% 0.47%
1962 1.200.000 9550 |  0,80% 6200 | 6492% 0,52%
1963 1.400.000 13802 | 0,99% 7807 | 5656% 0,56%
1964 1429.790 26.048 |  1,.82% 0040 | 3471% 0,63%
1965 1585.479 24144 | 152% 9376 | 38:83% 0,59%
1966 1.741.442 25072 | 1.45% 11419 | 45.18% 0,66%
1967 1654.037 20038 |  1,76% 11292 | 38:89% 0,68%
1968 1.881.344 38976 | 2,07% 9795 | 2513% 0,52%
1969 2.311.169 2573 | 1.11% 16197 | 62,94% 0,70%
1970 2738.922 60.144 | 2.20% 16.429 | 27,.32% 0,60%
1971 2.903.856 71300 | 2.46% 20082 | 2817% 0,69%
1972 3.991.279 90390 |  2.26% 28.969 | 32,05% 0,73%
1973 8199200 | 190001 | 232% 33927 | 17,86% 0.41%
1974 7050956 | 435323 |  548% 45367 | 10,42% 057%
1975 8669.044 | 407306 | 470% 36323 | 8,92% 0,42%
1976 | 10128304 | 430260 |  4,25% 33381 | 7,76% 0,33%
1977 | 12.139.381 568.987 |  469% 27539 | 4,84% 0,23%
1978 | 12658944 | 664519 |  5.25% 37261 | 561% 0,29%
1979 | 15244377 | 602882 |  455% 53479 | 7,72% 0,35%
1980 | 20132401 | 1154300 |  573% 103061 | 8,93% 051%
1981 | 23203037 | 1705339 |  7,32% 131.045 | 7,74% 0,57%
1982 | 20180966 | 1236636 |  6,13% 102798 | 8.31% 051%
1983 | 21903183 | 1.081.726 |  4,94% 138.069 | 12,76% 0,63%
1984 | 27.006554 | 1718497 |  6.36% 130504 | 7,59% 0,48%
1985 | 25630029 | 1778657 |  6,94% 52933 | 2,98% 021%
1986 | 22348713 | 789.626 |  353% 48352 | 6,12% 0,22%
1987 | 26223957 | 873815 |  333% 89590 | 10,25% 0,34%
1988 | 33780567 | 914755 | 2,71% 177.836 | 19,44% 0,53%
1989 | 34382620 | 966.000 | 2,81% 170.429 | 17,64% 0,50%

Fuente: Camara de Comercio Exterior-Banco do Brasil (CACEX), Ministério do Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior, Secretaria de Comércio Exterior (SECEX), Brasilia. Seleccién de la autora.
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Cuapro 8
IMPORTACIONES BRASILENAS DESDE Arrica (1961-1989) (U$D 1.000)

Afios | Total Mundial | Total Africa | Joro oo | Sudafrica Zust:f:"’r'l‘;aa/ ;;g:'m:";fél
1961 1.300.000 4867 | 037% 547 | 11,24% 0,04%
1962 1.300.000 5154 | 040% 558 | 10,83% 0,04%
1963 1.300.000 11203 | 0.86% 738 | 659% 0,06%
1964 1.086.365 3035 | 036% 539 | 13,70% 0,05%
1965 940,630 3287 | 035% 1115 | 33,92% 0,12%
1966 1.303.292 10208 | 078% 680 |  6.66% 0,05%
1967 1.441.266 18.805 1,30% 781 415% 0,05%
1968 1.855.119 33.395 1,80% %69 | 290% 0,05%
1969 2.000.242 56933 |  2,85% 5020 | 883% 0,25%
1970 2 506.896 77115 | 3,08% 2,001 259% 0,08%
1971 3247393 | 111131 3.42% 3853 | 3.47% 0,12%
1972 4232348 | 152967 |  3.61% 6967 |  455% 0,16%
1973 6192238 | 169903 |  2.74% 14954 | 8.80% 0,24%
1974 | 12641320 | 679.998 |  538% 28836 |  4,24% 0,23%
1975 | 12250411 510998 |  417% 26624 |  521% 0,22%
1976 | 12277486 | 468.091 3,.81% 33818 | 7.20% 0,28%
1977 | 11.998958 | 556.231 4,64% 107.793 | 19,:38% 0,90%
1978 | 13683146 | 484.621 3,54% 102070 | 21,06% 0,75%
1979 | 17961260 | 463608 |  2,58% 149585 |  32,27% 0,83%
1980 | 22961462 | 1107188 |  482% | 200185 | 18,08% 0.87%
1981 | 22080417 | 1981647 |  897% 92040 | 464% 0,42%
1982 | 19305407 | 1162633 |  599% 76459 |  658% 0,39%
1983 | 15428905 | 637.876 |  413% 21715 | 340% 0,14%
1984 | 13907304 | 1294452 |  9.31% 43252 | 334% 031%
1985 | 13167220 | 1732253 | 13.16% 18545 | 1,07% 0,14%
1986 | 14.042.301 687.893 |  490% 51819 | 7.53% 0.37%
1987 | 15049673 | 503140 |  3.34% 60597 | 12,04% 0,40%
1988 | 14603132 | 645430 |  4.42% 75359 | 11,68% 0,52%
1989 | 18257010 | 527203 |  2.89% 80.132 |  1520% 0,44%

Fuente: CaAmara de Comercio Exterior-Banco do Brasil (CACEX), Ministério do Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior, Secretaria de Comércio Exterior (SECEX), Brasilia. Seleccién de la autora.
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PRINCIPALES PAISES* (EN U$D 1.000 FOB)

Cuapro 9
EXPORTACIONES ARGENTINAS PARA AFrica (1990-2000):

GLADYS LECHINI

Afios | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000
Angola 22683 | 19970 | 14925 | 6957 | 2999 | 19774 | 38808| 4138] 6207 7o7a| 11.807
Argelia 46819 | 39992 | 13545 | 8313 | 30213 | 61.061 | 80642 40188 69.701| 110720 69.866
Botswana 89 2 0 0 1| 2144 3980 150 0 0 0
Cabo Verde 0 o| 1s64| 612|202 2006 1.051 951 0 45 20
Camertn 233 70 88| 1755 51 776 164| 226 1230  ess[ 268
Congo 1891 | 2323 | 27s| 1815 99| ess| 1238| 1973|9061 2356 4000
&‘;ﬁ}ﬁ de 6.048 [ 1.368 79 415 797 | 6863 | 4340 15662| 1203 7377|4219
Egipto 134216 | 141.085 | 156.002 | 135.417 | 151493 | 228506 | 323.328| 459.104| 397.212| 386.376| 348.849
Gabon 3508 | 3456 | 3137 | 4007 | 1613 | 2307 | 2119 1205|1323 1708]  1.067
Ghana 847 | 2260 | ore| 1306 | 72t | 2557 | 2007 12067 11993 3452|1425
Kenia 4020 | 1070 | 7769 | 15906 | 7922 | 51815 | 16367] 36.883| 49.905| 33.645| 41576
Liberia ass4 | 4260 | 492 | 8312 1766 | 2904 | o7e1| oo0s3| 11978| 85| 1748
Libia 16402 | 13622 | 13669 | 13411 | 3638 | 6118 | 31585 23180 s7.124] 12456 53707
Malawi 0 o a7 0 0 1 45 | 1eso| assal 110
Marruecos | 16785 | 13184 | 34284 | 30009 | 56128 | 45138 [ 147138 113066 100513| 60812| 87709
Mauricio 4089 | 5224 | 12615 | 12496 | 9878 | 14237 | 10700| 41.678] 9595 16.770| 20.054
Mozambique| 115 0| 29580 | 6322 7212 | 16813 | 6144 5692 10500[ 8340 6308
Namibia 0 5| 208 o 4007 9 a3 134|466 a9 3158
Nigeria 6399 | 22306 | 48601 | 7.475| 8608 | 4695 | 50202] 44.151| 30904 45.220| 46140
(Re'lxj'zgi o | 312| 0| tsee| ers| vea| aste | asee| 2em| oaf o] s
Senegal 68| 1542 0| 1301| 5146 | 12613 | 20| 5340 13075 6ass| 5834
Suddfrica | 83361 | 73.789 | 225552 | 79.242 | 180.463 | 337.732 | 246.994| 303.280| 252.680| 308.443| 243.026
Suddn 13| 4532 681 0 1| 12| 318 a0s3| 83| 408 16651
Tanzania 4165 | 3933 | 8813 | 2204 | 2898 | 4s08| 1991] 4s04| 9045| 11610]  6.056
Tonez 28288 | 23495 | 34037 | 30707 | 20267 | 26162 | 90477] 96.854| 50230 44.834] 72507
Zimbabwe 490 | 104 | 49166 | 11976 | 2637 | 4151 | 7e15| s0e8| 33| 1041|1947
Total Africa | 415.371 | 404.009 | 692.009 | 403.833 | 541.226 | 897.037 |1.126.0011.255.439 1.122.647) 1.108.086 1.080.318

Fuente: Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos. INDEC. Seleccion de la autora.

* Por principales paises se consideran aquellos con valores totales superiores a 1 millén de délares
durante por lo menos dos afios, en el periodo de estudio.
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Cuabro 10
IMPORTACIONES ARGENTINAS DESDE AFrICA (1990-2000): PRINCIPALES PAfSES™
(U$D 1.000)

Afios | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000
Angola 0 0 0 0 o] 5821 0| 5657 0 0| 15.366
Argelia 0 0 0| 4652 14340 18571 25365| 33765| 26.379| 12253 39.307
Botswana 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 16
Cabo Verde 0 0 19 0 0 0 0 0 0 0 0
Camertin 0 18 720 357 19 1 32| 3509 2 3 23
Congo 0 34 0 131 1548 85 4 4 3923 744| 11853
mﬁﬁ‘l de 308 | 10425| 85| 1144 93| 21885| 71669| 71.834| 24817| 39182 49.281
Egipto 57 236 739| 1615| 3655| 1333| 1208 3637 3849 8752] 10694
Gabén 0 0 7| 17411 0 36 34 0 0 0 0
Ghana 0 0 692 215 95 0 34 0 0 2% 2%
Kenia 0 0 23 126 269 581 768 91| 1183| 1.079 527
Liberia 0 0 0 0 0 of 413 4 0 0 0
Libia 0| o078 535 2| 22276] 26507 12882] 26655| 15560 0] 2563
Malawi 0 0 0 0 o| 1446| a7s7| 8574l 3073|1834 1103
Marruecos 835 | 1317| 2877 3071| 2163| 7.000| 18237| 16452 8301 5431 4024
Mauricio 0 2 | 80 84 282 699 940 1170 1.085 632
Mozambique 0 0| 7000]| 5000 0 1 0| 2129 3 0 1
Namibia 0 0 0 0 0 51 0 1 2 4 553
Nigeria 377 | 37.931| 3890 37| 40336| 42307| 23021| 30766| 5.029| 29085 198.624
ol ) 3 of 1 39 ol s7|  ero| aa 3 23 0
Senegal 2 0 0 0 0 17 27 3 1 1 2
Suddfrica | 19929 | 56344 | 88.995| 98550 100.370 | 124.475| 105.029 [ 109.449| 110659 | 93458| 85.142
Sudn 0 0 77 121 31 49 27 2 68 53 61
Tanzania 0 0 0 25 1 0 7 10 2 13 8
Tiinez 0 0 0 74| 4s50| 2546 8092| 12608| 10.221| 11552 20310
Zimbabwe 0 10 68 77 31| 2140| 3795| 2196| 1383| 1438 2085
Total Africa| 21.549 |112.825 [106.586 | 134.339 | 190.250 | 256.180 | 281.365 | 330.895 | 216.510 | 207.120 | 445.349

Fuente: Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos. INDEC. Seleccién de la autora.

* Por principales paises se consideran aquellos con valores totales superiores a 1 millén de délares
durante por lo menos dos afios, en el periodo de estudio.
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Cuapro 11
INTERCAMBIO COMERCIAL ARGENTINA-AFRICA (1990-2000) (U$D 1.000)

GLADYS LECHINI

Exportaciones argentinas para Atrica

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Total
para 415637 404.009] 692.009| 403.833| 541.226 897.037| 1.126.001| 1.255.439| 1.122.647| 1.108.086| 1.080.318
Africa
rTnoj?]ldaol 12.352.595(11.977.785(12.234.949|13.117.758| 15.839.213{20.963.108 | 23.810.717 | 26.392.459| 26.440.998 | 23.332.719{ 26.412.000
%X
Africa / 3,36% 3,37% 5,66% 3,08% 3,42% 4,28% 4,73% 4,76% 4.25% 4,75% 4,09%
Total
Fuente: Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos. INDEC. Seleccién de la autora.

Importaciones argentinas desde Africa

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Total
desde 21549 112825 106.586| 134.339| 190.250| 256.180| 281.365( 330.895| 216.510| 207.120| 445.349
Africa
Tola eIl 4 078.465| 8.275.271| 14871.75416.783.513] 21.590.25520.121.662 | 23.761.809| 30.450.139 31.403.509| 25.508.157 | 25.245.097
%M
Africa / 0,53% 1,36% 0,72% 0,80% 0,88% 1,27% 1,18% 1,09% 0,69% 0,81% 1,76%
Total

Fuente: Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos. INDEC. Seleccién de la autora.
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Cuabro 15
BALANZA COMERCIAL (1990-2000) DE ARGENTINA Y BRASIL coN AFRrICA
Y Subarrica (EN U$D 1.000)

Afios Africa Sudafrica
Saldo Arg. Saldo Brasil Saldo Arg. Saldo Brasil

1990 394.088 434.112 63.432 85.804
1991 291.184 195.936 17.445 85.278
1992 585.423 586.670 136.556 76.983
1993 269.494 -50.037 -19.308 54.324
1994 350.976 277130 80.093 -20.489
1995 640.857 405.185 213.257 -76.013
1996 844.636 -163.451 141.965 -126.526
1997 924.544 -475.139 193.529 -19.722
1998 906.137 -168.097 138.097 -67.493
1999 900.966 -885.717 214.985 64.865
2000 634.969 -1.561.366 157.884 74.563

Fuente: INDEC, Buenos Aires. CACEX (Banco do Brasil), Ministério do Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior, SECEX, Brasilia. Seleccién de la autora.

Cuabpro 16
INTERCAMBIO COMERCIAL (1990-2000) DE ARGENTINA Y BRASIL cON AFrica
Y SupArrica (EN USD 1.000)

Africa Sudafrica

Afios | Argentina Brasil |Argentina| Brasil | Argentina | Brasil | Argentina | Brasil
X X M M X X M M
1990 415.637 | 1.012.323 21.549 578.211 83.361 166.285 19.929 80.481
1991 404.009 | 1.034.902 | 112.825 838.966 73.789 160.774 56.344 75.496
1992 692.009 | 1.137.737 | 106.586 551.067 | 225.552 172.303 88.996 95.320
1993 403.833 | 1.112.294 | 134.339 | 1.162.331 79.242 189.570 98.550 | 135.246
1994 541.226 | 1.349.206 | 190.250 | 1.072.076 180.463 223.540 100.370 | 244.029
1995 897.037 | 1.585.822 | 256.180 | 1.180.637 | 337.732 | 260.928 124.475 | 336.941
1996 | 1.126.001 | 1.527.022 | 281.365 | 1.690.473 246.994 291.886 105.029 | 418.412
19971 1.255.439 | 1.520.060 | 330.895 | 1.995.199 302.978 331.675 109.449 | 351.397
1998 | 1.122.647 | 1.651.086 | 216.510 | 1.819.183 248.756 219.886 110.659 | 287.379
1999 1.108.086 | 1.336.446 | 207.120 | 2.222.163 308.443 237.215 93.458 | 172.350
2000 | 1.080.318 | 1.346.818 | 445.349 | 2.908.184 243.026 302.142 85.142 | 227.579

Fuente: INDEC, Buenos Aires. CACEX (Banco do Brasil), Ministério do Desenvolvimento, Indtstria
e Comércio Exterior, SECEX, Brasilia. Seleccién de la autora.
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GRrAFICO 4
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Fuente: INDEC, Buenos Aires. CACEX (Banco do Brasil), Ministério do Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior, SECEX, Brasilia. Seleccién de la autora.
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