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PRESENTACION

Los dias 25, 26 y 27 de octubre de 2021 se llevaron a cabo las “lll Jornadas del Programa de
Relaciones y Cooperacién Sur-Sur (PRECSUR)”, programa que tiene como principal
propdsito generar un nucleo de debate y produccion cientifica en torno a cuestiones del Sur
Global. La jorandas reunieron a estudiantes y graduados pertenecientes a los cuatro grupos de
estudios que lo conforman, a saber: el Programa de Estudios Argentina-Brasil (PEAB), el
Programa de Estudios América Latina-Africa (PEALA), el Grupo de Estudios sobre India y
el Sudeste Asiatico de Rosario (GEIRSA) y el Grupo de Estudios del Medio Oriente (GEMO).

Las ponencias presentadas se desarrollaron en paneles organizados en torno a tres
areas tematicas: Desarrollo y Nuevos Temas de Agenda, Economia, Politica Exterior vy
Seguridad. En el presente numero de Otro Sur Digital se presentan cuatro trabajos realizados
en base a las exposiciones de la mesa titulada “Politica Exterior”, los cuales abordan tematicas
ligadas a la diagramacion, impacto y proyeccién de la politica exterior desde diferentes
perspectivas de analisis.

Abordando la compleja realidad brasilefia, en el articulo “Las relaciones Argentino-Brasilefias a
la luz de la influencia China”, Adriel Lorenzatti (PEAB) se ocupa del rol que ha tenido el
ascenso del gigante asiatico en el vinculo bilateral mercosurefio, sefialando particularmente los
efectos sobre el intercambio comercial pero sin dejar de lado la dimensién politica de la
cuestion. A su vez, en “La relacion entre Brasil y Estados Unidos en la era Bolsonaro-Trump.
Una mirada desde el comercio bilateral”, Fernando Prats (PEAB) expone la impronta especial
en que tuvo Estados Unidos para la politica exterior bolsonarista americanista, dando cuenta
de que la misma no contribuyé al estrechamiento de las relaciones comerciales y al
incremento de las exportaciones brasilefias hacia el mercado norteamericano.

Por su parte, en “La excepcionalidad del despertar tunecino”, Eliana Di Paolo (GEMO) indaga
sobre el devenir del proceso de transicién democratico en TuUnez tras la Primavera Arabe,
describiendo las marchas y contramarchas de un largo camino de reforma constitucional y los
posicionamientos de los diferentes actores politicos implicados.

Finalmente, Manuel Schiro (PEALA) en “Sudéfrica y la politica exterior de ubuntu en tiempos
criticos”, realiza una clara aproximacién a las bases filosoficas de la identidad internacional
sudafricana y analiza el rol del pais en los asuntos globales y continentales, dando cuenta del
modo en que los gobiernos del Congreso Nacional Africano han intentado sostener los
principios y el enfoque colectivista de Ubuntu, aunque sin estar exentos de controversias y
contradicciones en sus acciones externas.

Consideramos que los estudios de casos expuestos aportan elementos para enriquecer los
debates y comprender mejor las estrategias de insercion internacional de los paises del Sur al
considerar tanto factores sistémicos como domésticos indispensables en los andlisis sobre la
cambiante y desafiante realidad internacional contemporanea.

Carla Morasso

Editora Numero Especial Ill Jornadas PRECSUR
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Las relaciones Argentino-Brasileiias a la luz de la influencia China

Argentine-Brazilian relations in the light of Chinese influence

Adriel Lorenzetti’

Resumen: El vinculo argentino-brasilefio ha sido caracterizado como una alianza estratégica
que a lo largo de los afios ha experimentado cambios y continuidades. El ascenso de la
Republica Popular China como una potencial mundial en el siglo XXI es un factor sistémico que
ha incidido en dicha relacién regional. El presente articulo tiene como objetivo dar cuenta
sucintamente de la influencia china en las dos economias sudamericanas y en particular en el
intercambio comercial bilateral.

Palabras claves: Argentina - Brasil - China — Politica Exterior

Introduccion

La relacidn bilateral entre Brasil y Argentina relanzada desde la vuelta a la democracia dista de
ser un continuo, antes bien, parece entenderse como un vinculo con un fuerte dinamismo y en
constante transmutacién. Como afirman Russell y Tokatlian “las persistentes modificaciones
que se configuran en las motivaciones del ‘otro’ han suscrito un rol fundamental en esta
relacién” (2002: 34). En este sentido, podemos exponer el rol fundamental que juega el
conjunto de influencias sistémicas en este relacionamiento, las cuales constantemente alteran
el tablero de juego, mudando los madrgenes y ldgicas de accionar. Particularmente, en las
Ultimas dos décadas un hecho del sistema internacional comenzé a tener una influencia
preponderante en este aspecto. Se trata de la llegada de la Republica Popular China como
actor fundamental y de peso que en este entramado sub-sistémico en particular, genera
férreas modificaciones e interrogantes en las relaciones entre Brasilia-Buenos Aires.

A partir de ello nos preguntamos: ¢ Qué modificaciones y consecuencias implica el ascenso del
gigante asidtico en la regidn para la relacion bilateral argentino-brasilefia?; ¢Qué potenciales
beneficios y perjuicios trae aparejado?. En funcidn de estos interrogantes, el presente trabajo
tiene como objeto analizar las modificaciones que se presentan en las dos mayores economias
sudamericanas y el desempeiio de la mentada “alianza estratégica” a la luz de la presencia de
un actor asimétrico y extra-regional como lo es China. Para ello, en la primera parte del trabajo
nos concentramos en contextualizar la vinculaciéon de los mencionados paises, para luego
estudiar sus variantes a partir del posicionamiento chino y finalmente establecer algunas
conclusiones y perspectivas a futuro.

1. La vinculacién argentino-brasilefia: ¢ una alianza estratégica truncada?

Estudiante de ciclo superior de la Licenciatura en Relaciones Internacionales de la Facultad de Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario.




Los acercamientos y el contacto entre ambos paises en términos de cooperaciéon o
conflictividad distan de ser recientes, ya desde los gobiernos de Pedro | y Rivadavia en épocas
del nacimiento mismo de los estados latinoamericanos podemos ver la importancia y
centralidad del vinculo argentino-brasilero. Acercandonos a las ultimas décadas contemplamos
un relanzamiento inédito del vinculo bilateral a partir del retorno de la democracia en ambos
paises. Tras un periodo de duras dictaduras militares, los gobiernos de Sarney en Brasil y
Alfonsin en Argentina suscribieron en el afio 1985 la declaracién de Foz de Iguazu que sentd las
bases de lo que a futuro seria el MERCOSUR. A partir de entonces, ambos paises ganaron
importancia reciproca en términos econémicos, politicos y estratégicos. Como nos indica
Larrechea “La articulacion argentino-brasilefia se estudia como un proceso de potenciacién y
reforzamiento, signado por una dindmica virtuosa de acumulacion y articulacién de fuerzas
sociales, econdmicas y politicas” (2007: 9).

Gréfico |
Intercambio bilateral Argentina-Brasil en bienes y servicios intermedios y finales
(en millones ddlares)
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Fuente: Informe sobre integracion productiva Argentina-Brasil CEPAL (2011).

Como vemos en el “Gréfico I”, la vinculacién de tipo econdmica tiende a acrecentarse a pasos
agigantados durante la primera década del siglo XXI, fundamentalmente a raiz de las medidas
impulsadas en el ambito del bloque regional, que genera una fuerte interdependencia. Ahora
bien, este impulso no es Unicamente cristalizado en términos econdmicos sino también en
términos politicos, y es que a partir del denominado “giro a la izquierda”® o “marea rosa”
latinoamericano, la coincidencia ideoldgica-politica de sus mandatarios permitieron un
acrecentamiento relacional en multiples dmbitos que influyeron en su potencializacién.
“Lograr un polo regional de poder era una percepcién compartida en ambos lados de la
frontera y fundamental para alejar las injerencias negativas de Washington” (Actis, 2017: 1),

2| giro a la izquierda se caracteriza como un proceso de identidad latinoamericano, manifestado como
una reaccién ante el fracaso de la hegemonia liberal y sus politicas que tendra lugar en la mayoria de los
paises de la regidon a partir de la primera década del nuevo siglo, los nuevos gobiernos manifestaron su
adhesion a politicas de tipo neokeynesianas y redistribucionistas.




por lo tanto, el acrecentamiento estratégico de estos paises distaba de ser un mero medio
para el desarrollo econémico.

Sin embargo, la segunda década del presente siglo parece mostrar algo diferente, si bien la
interdependencia econdmica sigue existiendo, especialmente para Argentina, esta no tiene el
caracter determinante del periodo anterior, y en muchos mercados en donde previamente
existia un intercambio predominante entre ambos, hoy por hoy estamos en presencia de un
desplazamiento ante terceros como es el caso de multiples rubros industriales y tecnolégicos,
asimismo, se ha profundizado el caracter asimétrico de la relacién econdmica “en materia
econdmica las asimetrias entre Brasil y Argentina se han profundizado con el fin de la primera
década del siglo XXI, la evolucidon de ambas economias dan cuenta de lo sostenido, el tamafio
de la economia brasilefia es cerca de cinco veces la Argentina” (Schenoni, 2014: 219).

En este sentido, la confluencia politica parece estar sufriendo, las relaciones entre los “amigos
australes” se encuentran cada vez mas distantes a alto nivel, aqui, las variables individuales y
la desvinculacion ideoldgica juegan un rol fundamental, mientras el presidente brasilefio Jair
Bolsonaro buscaba una insercién unilateral en el mundo privilegiando una alianza pragmatica
con Estados Unidos, aunque sin descuidar la interaccion econémica con China (abandonando
la injerencia auténoma a partir y como lider de la regidn), la relacién y promocién de instancias
con Argentina pasé a un segundo plano, llegando incluso a generar disputas y el
congelamiento de las mismas en ciertas materias. La negativa del presidente brasilefio a asistir
a la toma de poder de Alberto Fernandez en 2019, como tradicionalmente se acostumbra,
puede dar cuenta de ello, asimismo, la inexistencia de viajes de estado presidenciales entre
ambos lejos de referir a cuestiones protocolares, cristaliza la cuestion.

2. ¢Como se adentra China?

Serd menester retomar las consideraciones sistémicas para entender las modificaciones
suscitadas en cuanto relacionamiento argentino-brasilero a partir de la influencia china.
Especialmente, en el dmbito econdmico, el avance chino en la regién se presenta a gran
velocidad, especialmente en cuestiones como comercio, acuerdos econémicos-financieros y
empresariales, lo cual implicé que se deje de priorizar un planteamiento y un accionar bilateral
entre los paises sudamericanos para tornar hacia un planteamiento extra-regional con China
como actor principal. Asi, “la adopcion de negociaciones individuales por parte de los paises o
de restricciones comerciales en escala nacional estan lejos de responder a una estrategia
coherente” (Bekerman, Dulcich & Moncaur, 2014: 71), permitiendo el avance extra-sistémico
en mercados antes locales.

Como vemos en el Gréfico 2, a partir de inicios de siglo XXI el comercio bilateral en términos
totales comienza a decrecer, conjuntamente, es donde el intercambio comercial entre
Latinoamérica en general con China comienza a crecer a pasos agigantados, en sintonia con el
proceso de insercion internacional chino “entre 1998 y 2011 Argentina perdié algo mas de seis
puntos porcentuales de su participacién en el mercado de importacién brasilefio (de 14 a
7,5%) mientras que China incrementd su participacion en un poco mds de 12 puntos
porcentuales (de 1.9 a 14.5%)” (Bekerman, Dulcich&Moncaur, 2014: 73), la industria textil y




siderdrgica son las que mejor revelan esta tendencia, mientras que la industria automotriz es
la excepcidn a partir de acuerdos fijos que se mantienen en el ambito del MERCOSUR.

Gréfico 2
Incidencia de Brasil en el Comercio Exterior de Argentina
(como porcentaje del total de comercio exterior argentino)
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Fuente: Comunicado de prensa de la Cdmara Argentina de Comercio y servicios (2017).

En efecto, para Brasil, Argentina se posiciona como el tercer destino de sus exportaciones
(luego de China y Estados Unidos) y como el cuarto proveedor de sus importaciones (luego de
China, Estados Unidos y Alemania). En esa modificacién relacional, el avance chino y su fuerte
posicionamiento en la regién no puede ser ignorado.

El mismo puede explicase por la gran complementariedad entre las economias del gigante
asiatico y Brasil. China se posiciona como un pais principalmente manufacturero y exportador,
mientras que la economia brasilefia se muestra tentadora en ambitos agricolas y mineros que
China necesita para coronar este posicionamiento. Dicha complementariedad, que también se
visualiza en la relacidn chino-argentina, ha influenciado los vinculos estratégicos entre Brasil y
Argentina, alterando los intercambios intra Mercosur.

Asimismo, también es necesario destacar el problema de la reprimarizacién econdmica a partir
de los incentivos en el aumento de la demanda y de los precios de commodities y su efecto en
la apreciacion del real, fuertes déficits comerciales en productos de alto valor agregado, el
mayor debilitamiento de las cadenas productivas y finalmente, como consecuencia obvia, la
reduccion del comercio regional.

Mds alld de esto, no debe interpretarse el auge del precio de los productos primarios
traccionados por China en las ultimas dos décadas como algo negativo, sino que, es necesario
que con la afluencia de divisas provenientes del sector primario se ejecuten programas
destinados al desarrollo de valor agregado. La insercidon y complementariedad con el mercado
chino trae fuertes oportunidades para Latinoamérica, pero se debe prestar atencion y revertir
los posibles costos que trae aparejado a los fines de evitar una relaciéon de dependencia. “Los
cambios del orden internacional a partir del auge chino resultan importantes para los estados




periféricos, teniendo en cuenta los efectos que el nuevo estatuto de China produjo en la
politica internacional” (Oviedo, 2015: 3).

Desde la perspectiva financiera, advertimos una similitud con el desarrollo antes planteado en
el ambito econdmico. El swap de divisas argentino-brasilero de 2009 o la formulacién del
Banco del Sur quedan descartados ante el auge de los nuevos acuerdos swaps® de ambos
paises con China. Ademas se debe mencionar el acuerdo contingente de reservas (CRA) que
Brasil posee en el marco de los BRICS, formulado bajo el proceso de internacionalizacién del
Yuan chino. A esto debemos adicionarle la inversidn privada, ya que las empresas chinas se
posicionan agilmente en el territorio sudamericano, trayendo enérgicas inyecciones de capital
gue son bien recibidas por las economias de destino.

Finalmente bajo una dimensidn politica, el terreno es difuso éipuede China tener una
interferencia en el desarrollo de la integracion politica de Brasil y la regién?. Por supuesto que
si. La llegada de China puso de manifiesto la descoordinacidon multilateral que existe hoy por
hoy en Latinoamérica, donde no se han aunado ni coordinado respuestas estratégicas sino que
se tendié al privilegio del individualismo. No obstante, se debe aclarar que la falta de
coordinacion se debe mds bien a un problema local, y es que la falta de coordinacidon
estratégica regional, a pesar de las estructuras multilaterales existentes, la que imposibilita la
formulacién de una respuesta homogénea. Actualmente, la Unica institucion multilateral que
estd teniendo una formulacién positiva en dicha coordinacién (y justamente por iniciativa del
pais asiatico) son las rondas CELAC-China.

En definitiva, “el retraimiento del liderazgo brasilefio en Sudamérica junto con los virajes y
desorientaciones ocurridas al interior del Mercosur y la creacion de nuevas y fragiles iniciativas
como Prosur han dafiado la credibilidad de las iniciativas de la regién, asi como la posibilidad
de identificar una voz conjunta en Sudamérica, como un tono diferenciado” (Vadell &
Giaccaglia, 2020: 1074). De este modo, vemos necesario un accionar conjunto ante la
disparidad de tamafo y desarrollo relativo existente, en un ambito en donde la coordinacién
brilla por su ausencia, la injerencia externa se posiciona con firmeza y se explicita en campos
tan variados como la tecnologia 5G*, la posibilidad de financiacién, la apertura de mercados o
la inversidn externa que tienden a ser determinados por intereses externos.

Reflexiones Finales

En resumidas cuentas, a partir de lo explicitado podemos entender el nuevo contexto al que se
somete la ya intimada relacién de Brasil con Argentina, claramente se presentan desafios
integracionistas en multiples dmbitos que van desde lo econémico pasando por lo financiero y
lo politico. Ante esto, la capacidad de respuesta de los actores se encuentra permeada no solo
por un contexto restringido, sino también por la propia frialdad interna que se genera entre

* Debemos advertir que el acuerdo Swap sino-brasilero nunca fue activado ni renovado, mientras que el
sino-argentino fue activado y renovado en el afio 2020.

* La disputa por la tecnologia 5G (sucesor del 4G LTE) se ha hecho manifiesta en los ultimos afios,
particularmente la empresa china Huawei lleva la delantera en desarrollo, patentes y despliegue de la
tecnologia, lo que trajo severas reticencias en la instalacién de sus antenas en determinados paises
debido a la potencialidad de uso de informacion.




sus gobiernos y sus instancias multilaterales. Mas de 200 afos de relacionamiento han
transcurrido entre ambos actores, sin embargo, lo que observamos en la actualidad demuestra
un panorama desconcertante, la interdependencia econdmica entre los “aliados”
sudamericanos es manifiesta, pero ello no se hace patente en una coordinacion multi y
bilateral, cuyo estatus incluso pendula entre el congelamiento y el desmantelamiento. Es en
esta situacidon que nuevos actores extra regionales se adentran con facilidad y encuentran
oportunidades de imponer sus reglas de juego, cercando los ya escasos margenes de maniobra
y limitando, poco a poco, los tradicionales modos de respuesta comun. El panorama es
desalentador, pero no irreversible, aquel espiritu que senté las bases de la cooperacidn entre
los paises debe ser una prioridad en materia politica y econdmica para asi posicionarse de
manera competitiva a nivel regional e internacional.
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La relacion entre Brasil y Estados Unidos en la era Bolsonaro-Trump. Una
mirada desde el comercio bilateral

Brazilian-American relations in the Trump-Bolsonaro era. A view from a bilateral trade
perspective

Fernando Prats1

Resumen: Desde el dia de su victoria electoral -e incluso desde la campafia- Jair Bolsonaro
mantuvoun discurso que intenté tomar distancia con sus antecesores del Partido de los
Trabajadores. Si bien esto no representa un discurso “atipico”, el mismo se enmarca en un
“discurso politico disruptivo (...) rompiendo consensos basicos de la concepcidn de politica
exterior de su pais” (Zilla, 2022: 5). Si bien esta cuestidon puede ser estudiada desde varios
enfoques, el interés de este trabajo estda puesto en el viraje que sufrié la politica exterior
brasilefia en relacién a Estados Unidos en el periodo 2019-2020 con especial atencién a la
dimensién comercial.

Palabras claves: Brasil — Estados Unidos — Politica Exterior — Relaciones Comerciales

Introduccion

Histéricamente, la politica exterior brasilefia se ha visto marcada por la alternancia entre dos
modelos: el americanismo, que hace de Estados Unidos un eje central de la politica exterior, y
el universalismo, entendido como un modelo alternativo que busca diversificar las
vinculaciones (Pereyra Doval, 2013; Pinheiro Lima, 2009). Considerando estos lineamientos
como marco general, es posible sefialar que el acercamiento de Brasil hacia Estados Unidos a
partir de la llegada de Bolsonaro presentd algunas importantes novedades con respecto a la
tradicion diplomatica del pais. En este sentido, sostenemos que la politica de Itamaraty hacia
la Casa Blanca manifestd caracteristicas inéditas en dos dimensiones: la variable ideoldgica,
por un lado, y el modo de vinculacidn, por el otro.

Esta situacidon debe entenderse en el marco de la llegada de Donald Trump a la presidencia de
Estados Unidos durante el periodo 2017-2021. El conservadurismo y la defensa de la familia y
los valores tradicionales, asi como respectivos lemas “America First” y “Brasil por encima de

Estudiante de ciclo superior de la Licenciatura en Relaciones Internacionales de la Facultad de Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario.




todo” (Gratius, 2018: 1) constituyen claros puntos de convergencia entre Trump y Bolsonaro,
quienes coincidieran en las presidencias de sus respectivos paises durante 2019 y 2020,
periodo que nos proponemos estudiar.

En primer lugar, es preciso pensar la politica de Brasilia hacia Washington en esta etapa segun
la ya denominada “variable ideoldgica”. Con esto nos referimos a la percepcidn de que existen
un conjunto de valores compartidos, asi como una similar interpretacion —en funcién de las
perspectivas de las dos administraciones- de las amenazas a las cuales el mundo, y
especificamente Occidente, estaba expuesto: el globalismo. Este fendmeno puede definirse
como una corriente propia del mundo moderno caracterizada por el entonces canciller Ernesto
Araujo como “anti-humano y anticristiano, basado en la globalizacion del marxismo cultural y
propiciado por Europa, China, el socialismo bolivariano, el Foro de San Pablo y la ONU”
(Frenkel, 2019). Ante tamafio peligro para los valores centrales de la cultura occidental, tanto
Araujo como el mismo Bolsonaro vieron en Trump mucho mas que un aliado: un lider. En esta
linea, es oportuno traer las declaraciones del mismo Aradjo en su ensayo de 2017 “Trump y el
Occidente”, en el que sostuvo que Trump era “el mesias o salvador de la civilizacion
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occidental”. Es sobre la base de estas ideas que Itamaraty desplego su politica exterior en esta

etapa.

En lo que respecta a lo que hemos denominado el modo de vinculacién que Brasil tomé hacia
Estados Unidos, nos encontramos con otra caracteristica peculiar: esta etapa esta marcada por
el “extremo alineamiento” de Brasilia a Washington (Morales Ruvalcaba, 2021: 5). Esta
caracteristica debe pensarse en relacidn a la anteriormente mencionada. Es decir, si se parte
del supuesto de que Trump es el lider de un movimiento que busca proteger a la civilizacién
occidental de las perversas fuerzas que procuran destruirla, Bolsonaro y sus colaboradores
interpretaron que el rol de Brasil debia pasar por plegarse de manera que aqui llamamos
irrestricta.

Las percepciones ideoldgicas sefialadas sumadas a esta decision de alineamiento irrestricto
con Estados Unidos dieron por resultado el alineamiento ideolégico del Brasil de Bolsonaro
hacia los Estados Unidos de Trump. Ante este nivel de convergencia ideoldgica entre las dos
mayores economias del hemisferio occidental, las expectativas acerca de los resultados de esa
relacién fueron altas en diversos sectores de la sociedad civil, en especial dentro del sector
empresarial.

En funciéon de ello, se busca responder al siguiente interrogante: ¢Como se tradujo el
alineamiento ideolégico de Brasil con Estados Unidos? ¢Significd beneficios concretos para el
pais sudamericano en materia econdmica-comercial? Para avanzar en las respuestas, se
estudia el comercio bilateral entre ambos Estados. Asi, nos proponemos analizar las
implicancias de la politica de alineamiento irrestricto llevada adelante durante el periodo
analizado para las relaciones comerciales bilaterales. A modo de hipdtesis de trabajo
sostenemos que, a pesar de la buena relacidon personal que mantuvieron Bolsonaro y Trump,
basada en su similar liderazgo politico y visién del mundo, Brasil no obtuvo grandes beneficios
de esta forma de vincularse con la superpotencia en la dimensidn comercial.
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A partir de lo planteado, el trabajo se organiza de la siguiente manera. En primer lugar se
realiza una breve aproximacién histérica a las relaciones entre Brasil y Estados Unidos,
utilizando las ya mencionadas categorias “americanismo —universalismo”. Posteriormente, se
efectia una recapitulacion de los acontecimientos mas significativos en lo que respecta al
comercio bilateral durante el periodo enero de 2019 - enero de 2021 con el propdsito de
acercarnos a una respuesta para las incégnitas planteadas. Finalmente analizamos las rupturas
y continuidades en la relacidn bilateral a partir de la llegada de Joe Biden a la Casa Blanca en
enero de 2021, hasta el mes de noviembre de ese mismo afio.

1. Brasil: entre el “americanismo” y el “universalismo”

Como se ha mencionado previamente, la politica exterior brasilefia bien puede pensarse en
funcion de la alternancia entre dos modelos. EI americanismo debe entenderse como un
modelo de politica exterior que pone a Washington como eje central, pensando que una
aproximacion a este se traducird en mayores recursos de poder para el pais. Por otro lado, el
universalismo surge como alternativa a dicho paradigma. El mismo consiste en diversificar las
posibilidades de actuacidn del pais en el escenario internacional con el objetivo de alcanzar el
desarrollo (Pinheiro Lima, 2006: 1).

Desde la época del Imperio (1822-1889), la politica exterior brasilefia ha visto en los Estados
Unidos un aliado con el fin de “desprenderse de la dependencia econémica de los grandes
poderes europeos” (Pereyra Doval, 2013: 59) y fundamentalmente de Gran Bretafia, principal
potencia imperial de la época. Segin Moniz Bandeira (2003) las relaciones se intensificaron y
se volvieron particularmente estrechas a partir de la década de 1870 (a pesar de que Estados
Unidos ya era el principal destino de las exportaciones brasilefias desde 1848), situacidn que se
intensificd con la caida del Imperio y el advenimiento de la Republica en 1899.

En 1902, asumio el cargo de Ministro de Relaciones Exteriores José Maria Da Silva Paranhos, el
Barén de Rio Branco, una de las personalidades mds destacadas de la historia diplomatica
brasilefia. Al acceder a este cargo, uno de los objetivos que se propuso conseguir fue “el
engrandecimiento brasilefio”, para lo que consideraba fundamental mantener una relacién
mas estrecha con los Estados Unidos, y con este objetivo crea la embajada en Washington en
1905 (Ferndndez Bengoechea, 2007: 133). En este periodo, Brasil accedidé efectivamente a un
trato preferencial por parte de la potencia norteamericana, lo cual se manifesto, por ejemplo,
en los acuerdos de reduccion y eliminacién de tarifas para el comercio bilateral de café
(brasilefio) y trigo (norteamericano) (Fernandez Bengoechea, 2007: 137).

De acuerdo con Pereyra Doval (2013), el paradigma americanista se mantuvo mds alla del
mandato del Bardn de Rio Branco, extendiéndose hasta 1961 para ser retomado finalmente
durante el periodo 1964-1974. Un hito fundamental para pensar el americanismo en la
primera etapa mencionada es el entendimiento entre Franklin D. Roosevelt y Getulio Vargas
(Spektor, 2020). Como sefiala Boris Fausto (1999: 166), la administracion de Getulio Vargas vio
una gran oportunidad de posicionarse como un aliado importante de los Estados Unidos en el
continente a partir del estallido de la Segunda Guerra Mundial. Esto se manifestd, por ejemplo,
tanto en el envio de tropas al frente de batalla como en el establecimiento de tropas
norteamericanas en el Nordeste brasilefio, con vistas a la Defensa del Océano Atlantico.
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De acuerdo a la periodizacién aqui tomada, vemos una interrupcién del paradigma
americanista de politica exterior brasilefia entre 1961 y 1964. Janio Quadros, quien asumio la
presidencia en 1961, propuso una nueva politica exterior, la “Politica Exterior Independiente”
(PEI), enfoque continuado por su sucesor Jodo Goulart. Uno de los hechos que ilustran esta
busqueda de independencia en sus relacionamientos externos es la condecoracién de Ernesto
“Che” Guevara por parte del entonces presidente Quadros en Brasilia (Fausto, 1999: 215). Sin
embargo, este breve periodo, signado por la inestabilidad politica, concluyé rdpidamente con
el golpe militar de 1964.

Dicho golpe marco un nuevo viraje en materia de politica exterior. El presidente Humberto de
Alencar Castelo Branco (1964-1967) se caracterizd por tener “el modelo norteamericano”
como “el elemento conductor de su visidon del mundo” (Miyamoto, 2013: 1). Este periodo estd
signado por el desarrollo de la Doctrina de Seguridad Nacional, que puede entenderse como
“una concepcién militar del Estado y del funcionamiento de la sociedad que explica la
importancia de la ocupacién de las instituciones estatales por los militares”, y que fue
promovida en la regién por los Estados Unidos en el contexto del enfrentamiento con el
blogue soviético (Leal Buitrago, 2003: 75). Retomando los planteos de Miyamoto, se observa
qgue en el periodo de Castelo Branco “el gobierno brasilefio considera a Estados Unidos como
guardian del mundo occidental”, aunque no por eso apoyd directamente a la potencia
norteamericana en todos sus frentes. Esto pudo verse, por ejemplo, en el rechazo a la
participacidon en la Guerra de Vietnam por considerarlo “un problema norteamericano de
disputa global, distante a los intereses brasilefios” (Miyamoto, 2013: 12).

Iu

Hacia 1968 con el gobierno de Costa e Silva la situacion comenzé a modificarse al “aparecer
diferencias nitidas entre los gobiernos de Brasil y Estados Unidos”, que se intensificaron hasta
el cambio de paradigma durante el periodo de la presidencia de Geisel (Vargas Garcia, 1997).
Como hemos establecido anteriormente, este periodo dio inicio a la etapa universalista de la
politica exterior brasilefia, en la cual primé una vision mas abierta al mundo en busca de
diversificar las alianzas por fuera de la superpotencia lider del bloque capitalista, con el
objetivo de fomentar el desarrollo. El propio presidente Geisel (1974-1979) definid su politica
exterior como “pragmatismo responsable y ecuménico”. La misma consistié en re direccionar
la politica externa tanto hacia paises del Tercer Mundo como hacia otros actores del llamado
Primer Mundo. Dicha estrategia se evidencid, por ejemplo, en el apoyo brasilefio a la
independencia de Angola (ex colonia portuguesa) y el acuerdo nuclear Brasil-Alemania de 1975
(Fernandes Pimenta, 2014). Para Lessa, este universalismo se consolidé en la década de 1980y
fue una parte clave en “la constitucién de coaliciones de paises en desarrollo en los foros
multilaterales” (1998: 34) que tenian el objetivo de revisar las reglas de comercio internacional
y favorecer la transferencia tecnoldgica hacia estos paises.

La década de 1990 estuvo marcada en todo el subcontinente por la llegada de los gobiernos
neoliberales y un importante alineamiento de la regién con los Estados Unidos. Sin embargo,
Brasil constituye un caso singular ya que su politica exterior se caracterizé por mostrar cierta
continuidad del proyecto de pragmatismo responsable de Geisel (Bernal Meza, 2002: 37). En
este periodo, puede sefialarse como hito fundamental la creacién del Mercosur, asi como
también deben remarcarse los fuertes lazos con China e India. Cabe destacar la oposicién
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mostrada por los Estados Unidos a la constitucién del mercado comun desde un principio, lo
cual demuestra este ya consolidado alejamiento del americanismo. Sin embargo, con la llegada
de Cardoso al Palacio del Planalto (1995-2003) vemos un acercamiento hacia la potencia del
norte, concretamente en su iniciativa de establecer el Area de Libe Comercio para las
Américas. En esta oportunidad el acercamiento estuvo motivado mas por un temor al
aislamiento (por la aceptacidon de otros paises de la regidén a la iniciativa) que por una
coincidencia de intereses o valores (Bernal Meza, 2002).

En el afo 2003, con la llegada de Lula Da Silva a la presidencia, se dio inicio a una nueva etapa,
aunque la politica exterior se mantuvo aun dentro del paradigma universalista vigente desde la
década de 1970. Para Faria (2009) la politica exterior de Da Silva se caracterizdé por una
busqueda de profundizar el universalismo buscando consenso entre otros actores en
desarrollo como América del Sur y Africa, dando importancia a la accién en organismos
multilaterales. Sin embargo, esto no significa que haya buscado una ruptura con Estados
Unidos, como otros gobiernos de tinte progresista en la regién si lo hicieron (Faria, 2009: 63).
Es en este periodo que Brasil se consolida como “poder medio emergente” (Giaccaglia, 2017:
436).

Su sucesora Dilma Roussef (2011-2016) no pudo continuar con este legado y asi se “abrid el
periodo de declinamiento internacional” de Brasil (Cervo & Lessa, 2014: 134) con lo cual se
abrié una etapa de pérdida del peso relativo de Brasil en el sistema internacional, agravado
por la crisis institucional que llevé a la destitucion de la presidenta en 2016 y la posterior
presidencia de Michel Temer. Tanto durante el segundo periodo de Rouseff como durante el
mandato de Temer se da un realineamiento de la politica exterior de modo tal que se produce
un importante acercamiento a Washington, alinedndose tras sus intereses (Actis, 2017).

De este modo llegamos al periodo que este trabajo se propone analizar. Ya se ha establecido la
categoria de “alineamiento ideoldgico” para pensar en la politica exterior de Brasil hacia
Estados Unidos en la etapa aqui estudiada. Habiendo revisado a grandes rasgos las
experiencias “americanistas”, se hace necesario presentar algunas singularidades que el
bolsonarismo presenta respecto de las mismas.

En primer lugar, se alejé del propdsito fundamental que dio origen a esta corriente en el siglo
XX, ya que el Bardn de Rio Branco considerd necesario un acercamiento con los Estados Unidos
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para “engrandecer a Brasil” en el sentido de fomentar su desarrollo econémico, como se ha
visto anteriormente. Por otra parte, la categoria de “alineamiento” aparece durante la
presidencia de Castelo Branco, aunque aqui también notamos una diferencia con la politica
exterior de Bolsonaro. Durante dicho gobierno, Brasil no se involucré en conflictos o
cuestiones diplomaticas de interés estadounidense que no representasen un interés directo
para Brasilia (como el ya citado caso de Vietnam). Bolsonaro, sin embargo, dio muestras de no
tener reparos en apoyar a Trump en cuestiones alejadas de lo que representaria el interés
brasilefio. Un ejemplo de esto es el apoyo a la decisién de Trump de mover la embajada
estadounidense en Israel de Tel Aviv a Jerusalén, y la promesa de que Brasil haria lo mismo (El

Mundo, 1/11/2018).
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Para dar cuenta de esta novedosa forma de vinculaciéon adoptada por Brasilia, Pereyra Doval y
Ordofiez (2020) han categorizado a Brasil como un “Estado proxy” de los Estados Unidos. Esto
hace alusion a que se ha convertido en un “Estado sin voluntad de dirigir y tomar decisiones
auténomas en materia de politica exterior” a partir de la llegada de Jair Bolsonaro y que ha
“adoptado de forma acritica la agenda estadounidense”.

2. Relaciones comerciales bilaterales

Los primeros meses del gobierno de Bolsonaro estuvieron marcados por las altas expectativas
acerca de la relacion comercial con los Estados Unidos. Si bien los niveles de intercambio
bilateral venian creciendo desde el afio 2016 (Secretaria de Comercio Exterior de Brasil, 2021),
en Brasilia se esperaba que la convergencia de ideas y discurso del flamante presidente con
Donald Trump se reflejara en acuerdos significativos, que dieran cuenta del lugar privilegiado
que Brasil pretendia tener para la politica exterior norteamericana. Entre ellas, existia la
voluntad, al menos de Brasil, de firmar un Tratado de Libre Comercio que buscara relanzar la
relacién comercial bilateral. Aqui se debe tener en cuenta de que Estados Unidos dejo de ser el
principal socio comercial de Brasil en 2009, cuando fue desplazado por China.

De este modo, Bolsonaro realizé su primera visita oficial a Washington en marzo de 2019. En
esa ocasion, los elogios que ambos presidentes se manifestaron mutuamente y la quimica
personal que parecia haber entre los jefes de Estado fueron motivo de entusiasmo para el
nucleo duro bolsonarista. Esta sintonia parecid cristalizarse en la declaraciéon conjunta emitida
por la Casa Blanca, en la cual se hizo énfasis en los compromisos de comercio bilateral entre
ambos estados, asi como en otras tematicas relevantes para la agenda hemisférica como la
situacion en Venezuela (White House, 2019).

A pesar de dicha declaracién y del entusiasmo mostrado por el presidente brasilefio, varios
sectores, desde el empresariado hasta la prensa, manifestaron rdpidamente su descontento
por los escasos resultados del encuentro. Si bien se hicieron algunos anuncios respecto de
temas como Venezuela, el ingreso de Brasil en la OCDE y las visas para turistas
norteamericanos que visitaran Brasil, la reunion fue criticada debido a su “falta de resultados
concretos” y por tener un valor “meramente simbdlico” (France 24, 18/3/2019). Ademas,
Folha de S. Paulo (17/3/2019) informé acerca de la “frustracion de los empresarios con la falta
de anuncios concretos en la agenda comercial”.

Hacia julio de ese mismo afio, a Bolsonaro parecian llegarle las esperadas noticias desde el
Norte. A finales de ese mes, su contraparte norteamericano anuncié que los Estados Unidos
“empezaria a trabajar en un tratado de libre comercio (TLC) con Brasil” (Clarin, 30/7/2019). En
dicho anuncio, Trump volvié a recalcar su buena relacién y entendimiento con el presidente
brasilefio. Mas alla del optimismo que las declaraciones generaron, rdpidamente quedaron en
evidencia la cantidad de cuestiones a resolver previas a la firma de un TLC y que las
declaraciones del republicano no expresaban mucho mas que una voluntad que en ese
momento lejos estaba de concretarse.

Al dia siguiente del anuncio, el secretario de Comercio de Estados Unidos, Wilbur Ross, viajo a
Brasil con el objetivo de iniciar las tratativas. En este caso, Ross fue considerablemente mas
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cauteloso que el mandatario y, si bien reafirmé la voluntad politica de que el TLC se concrete
en algun futuro, priorizd el tratamiento de algunos temas a resolver antes de volcarse a la
firma de dicho tratado. Cuestiones como la pertenencia de Brasil al MERCOSUR vy la ausencia
de previos acuerdos bilaterales de inversion entre ambos estados constituyeron las primeras
trabas a resolver en este sentido (Folha de S. Paulo, 21/8/2019).

Con dicho proyecto sin mayores avances, las relaciones comerciales entraron en un nuevo
episodio de friccion en diciembre de 2019, cuando Donald Trump anuncié a través de su
cuenta de Twitter que impondria tarifas a la importacion de aluminio y acero provenientes de
Brasil y Argentina. Ante esta situacion, el presidente Bolsonaro declaré que de ser necesario
“hablaria con Trump, tengo el canal abierto” (El Pais 2/12/2019). El anuncio de estas medidas
generd malestar en Brasilia, que por primera vez veia su narrativa de amistad con Estados
Unidos amenazada. Sin embargo, dos semanas después el presidente Bolsonaro anuncié que
luego de conversar personalmente con su contraparte norteamericano este decidié dar
marcha atras con la medida.

A pesar de las dificultades evidenciadas en trasladar la importante convergencia ideoldgica en
tratados comerciales que resulten beneficiosos para la economia brasilefia y de las criticas
manifestadas desde diversos sectores por la falta de resultados concretos, segin Amcham
Brasil (2020), durante el afio 2019 Brasil consiguié un nivel record de exportaciones al pais
norteamericano. Ese afo, las exportaciones alcanzaron el inédito valor de 29, 7 mil millones de
USD. Sin embargo, de acuerdo a los datos de ese observatorio, la balanza comercial se
mantuvo negativa, ya que las importaciones desde los Estados Unidos representaron un valor
de 30 mil millones de USD seguin el mismo estudio (Amcham, 2020). En razén de los avances
conseguidos en materia de comercio bilateral, como las cifras recién mencionadas, Bolsonaro
fue galardonado con el premio de “Personalidad del Afo” entregado por la Camara de
Comercio Brasil-Estados Unidos en Dallas (G1 Globo, 16/5/2019).

La llegada de la pandemia en marzo del 2020 modificéd drasticamente la tendencia positiva
comenzada el afio anterior. La crisis sanitaria llevd a la mayoria de los estados a sufrir
recesiones econémicas, lo que trajo como consecuencia una caida generalizada en el comercio
internacional. En este contexto, Brasil no fue la excepcidn. De hecho, el gigante sudamericano
sufrid peores caidas en sus flujos comerciales que la media mundial: 8,2 % contra 7,6 % (BAE
Negocios, 24/5/2021).

Por supuesto que, ante tan desfavorable situacion, el flujo comercial con Estados Unidos
también se resintid. Las importaciones cayeron cerca del 21% respecto del 2019 segun los
numeros del Ministerio de Industria, Comercio Exterior y Servicios. Ademas, las exportaciones
se vieron aun mas afectadas por la crisis cayendo un 28% respecto del 2019 (Secretaria de
Comercio Exterior de Brasil, 2021). Con estos datos podemos ver cémo la pandemia afecté
particularmente el vinculo comercial entre estos paises, dejando en Brasil un impacto
decididamente mas negativo debido a la pérdida de una importante porcién del mercado para
sus bienes y servicios, asi como una balanza comercial con nimeros en rojo. De hecho, segln
el ya citado informe de Amcham Brasil (2020), el déficit comercial de Brasil con Estados Unidos
durante el primer semestre de 2020 fue el mayor déficit bilateral de Brasil en dicho periodo, al
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mismo tiempo que los flujos comerciales entre ambos estados presentaron su menor nivel en
once afos.

En este contexto, ambos gobiernos intentaron revitalizar el vinculo comercial. En octubre del
2020, una delegacion de altos funcionarios norteamericanos arribd a Brasil encabezados por el
asesor de Seguridad Nacional, Robert O’Brien, en una visita que tenia como finalidad
fundamental el fortalecimiento del comercio bilateral. La misma se reunié tanto con miembros
del gobierno brasilefio como con empresarios. Al finalizar la gira, O’Brien hizo hincapié en la
voluntad de los Estados Unidos de “estrechar aun mas los lazos con el gobierno de Jair
Boslonaro” (Infobae, 19/10/2020), trayendo nuevamente a colacién la importancia de la buena
relacidn de la que gozaban los jefes de Estado.

Esta visita constituyd el Ultimo hito en materia de comercio bilateral con Brasil de la
administracion Trump. Dicha visita dio como resultado “un acuerdo comercial limitado que
facilitara el comercio entre los paises, facilitard las practicas regulatorias y reprimira la
corrupcion” (Clarin, 20/10/2020), conocido como “Agenda de prosperidad”, que consistia en
los tres ejes ya mencionados. En primer término, la facilitacién del comercio consistié en la
eliminaciéon de algunas barreras arancelarias, mientras que la facilitacion de practicas
regulatorias tuvo que ver con la implementacién de nuevos sistemas, reconocidos
internacionalmente, para mejorar la intervencion de los estados. Por ultimo, se hace hincapié
en los compromisos asumidos internacionalmente tanto por Brasil como por Estados Unidos
contra la corrupcioén (Fonseca Teixeira et. al., 2020).

Aqui nos parece importante detenernos en el cardcter “limitado” de dicho acuerdo. Lejos
quedaron esas primeras conversaciones acerca de la firma de un TLC. Por el contrario, este
acuerdo se centré en cuestiones técnicas destinadas a agilizar los procesos burocraticos que en
muchas ocasiones funcionan como trabas a las operaciones comerciales. Este ultimo “acuerdo
limitado” puede resultar ilustrativo de lo que representd, en términos comerciales, la politica
exterior bolsonarista hacia los Estados Unidos. Es decir, si bien hubo claros avances durante el
primer afio de gestion (récord de exportaciones), la pandemia y la recesidn consecuente
evidenciaron la limitacién de dichos avances y la ineficiencia de la estrategia de alineamiento
ideoldgico irrestricto con respecto al plano comercial. Cabe destacar que precisamente
durante el afio 2020 asistimos a una radicalizacién de la faceta “trumpista” de Bolsonaro.
Prueba de esto es su tratamiento de la pandemia, asi como el abierto apoyo al candidato
republicano en las elecciones celebradas el 3 de noviembre en los Estados Unidos.

3. Larelacion en la era post-Trump

La relacién entre Biden y Bolsonaro ha sido complicada desde su origen. En septiembre del
2020, durante un debate entre los candidatos presidenciales estadounidenses, Biden dijo que
ofreceria 20.000 millones de ddlares para Brasil cuyo fin seria terminar con la deforestacién
del Amazonas, y que de no ser aceptados Brasil se veria obligado a afrontar importantes
sanciones. Ante esto, la respuesta de Bolsonaro no tardé en llegar. El mandatario brasilefio
sostuvo que Brasil “no aceptara sobornos ni amenazas cobardes” (Reuters, 30/9/2020). En
este hecho podemos identificar dos cuestiones de gran importancia en la relacidn entre estos
presidentes: la prioridad asignada por la administracién demdcrata a la cuestion del medio
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ambiente; asi como la postura anti-intervencionista que el gobierno de Bolsonaro quiere
promover en este sentido.

Asi, las elecciones estadounidenses de noviembre de 2020 tuvieron a Bolsonaro como uno de
los pocos lideres mundiales en apoyar abiertamente al candidato republicano. No conforme
con esto, una vez consumada la victoria de Biden, el presidente brasilefio tardé mds de un mes
para reconocerlo, siendo el ultimo de los lideres del G20 en aceptar la victoria del demdcrata
(France 24, 16/12/2020).

Estos choques tempranos parecian abrir para ambos estados “una relacién tormentosa”,
dejando como resultado un “Bolsonaro aislado” respecto del mundo, fundamentalmente
causado por el “negacionismo climatico” del mandatario brasilefio en un contexto en el que los
Estados Unidos decidié asignar al medio ambiente un lugar prioritario en la agenda (Malamud,
2020).

En otros términos, esta situacién parecia augurar una fractura en la relacion a causa de la
agenda climatica. Sin embargo, Bolsonaro se mostré notablemente mas moderado respecto de
la cuestion climatica en la “Cumbre de Lideres sobre el Clima”, una reunion virtual de mas de
40 lideres mundiales organizada por el presidente Biden en abril de 2021. En su intervencidn,
el mandatario brasilefio anuncidé que su pais “buscara alcanzar la neutralidad de carbono para
2050” y “se comprometié a avanzar para eliminar la deforestacidn ilegal en Brasil para 2030”
(BBC, 22/4/2021). Esta moderacion, sin embargo, no debe ser sobreestimada ni pensada como
la base de una nueva relacion de entendimiento. Mas bien debe pensarse como un
acercamiento de posiciones por parte de Brasil ante el riesgo del aislamiento internacional.

En agosto de 2021, Bolsonaro declar6 que “los Estados Unidos sigue siendo un pais
importantisimo” y que Brasil “siempre esta dispuesto a conversar con otros paises”. Por otro
lado, también sostuvo que JoeBiden tiene una “pequefia obsesidon con el medio ambiente”, lo
cual dificulta la relacién. Ademas, afirmdé que el suyo “es el pais que mas preserva su medio
ambiente” y que tiene “la mas rigida legislacién ambiental” (Poder 360, 30/8/2021).

M3s alla del protagonismo de la cuestién medioambiental en la agenda propuesta por Estados
Unidos, hay otra serie de cuestiones que interesan a la administracion demdcrata en lo que
respecta al pais sudamericano. Dentro de ellas, se encuentra la cuestion de la presencia china
en el pais. Como ya se ha visto, China es desde el afio 2009 el primer socio comercial de Brasil,
recibiendo el 32,4 % del total de las exportaciones brasilefias durante el 2020 (Secretaria de
Comercio Exterior de Brasil, 2021). Ademas, la empresa Huawei tiene una altisima
participacién en el mercado de equipos de telecomunicaciones de dicho pais (Clarin,
26/2/2021). Esta realidad preocupa seriamente a la Casa Blanca que entiende como un riesgo
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de “seguridad nacional” el hecho de que sus aliados utilicen tecnologia china para la
construccion de sus redes de quinta generacién (5G), ya que esto, segun el gobierno
norteamericano, daria al Partido Comunista Chino el control de una de las principales fuentes

de poder del siglo XXI: los datos (Actis y Creus, 2020).

Ante esta amenaza para los intereses norteamericanos en Brasil, a inicios de agosto llegé a
Brasilia la primera mision diplomatica de primer nivel, con el asesor de Seguridad Nacional
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Jake Sullivan a la cabeza. Segun reporté el medio Folha de Sao Paulo, el principal tema a tratar
en esta importante visita fue el pedido de Estados Unidos al gobierno de Brasil de que “vete la
participacién de Huawei en el futuro mercado de 5G”. Como recompensa, Estados Unidos
habria ofrecido la incorporacion de Brasil como Socio Global de la OTAN (Folha de S. Pablo,
5/8/2021). Sin embargo, segun declaracion oficial de la Casa Blanca no hubo un ofrecimiento
de apoyo norteamericano para el ingreso de Brasil en la OTAN a cambio de vetar a Huawei,
sino que se consideraron “asuntos separados” (White House, 2021).

Luego de esta primera visita importante vemos cémo la agenda bilateral comienza a tomar
forma. En otro orden de cosas, se observa como el comercio entre ambos estados crecid
notablemente durante el primer semestre del afio 2021. Segun el informe del Observatorio del
Comercio Brasil-EUA de la Amcham, las exportaciones de brasilefias para Estados Unidos
vieron un incremento del 32,9 % durante el primer semestre del afio. Ademas, dicha cdmara
proyectaba para fin de 2021 un crecimiento de las exportaciones de entre 24,1 % y 30,1 %; asi
como una suba de las importaciones estimada entre un 18,6% y un 20,2 %. Con estos nimeros,
Estados Unidos se mantiene como segundo socio comercial de Brasil, asi como con el que el
pais sudamericano mantiene el mayor déficit comercial. Los bienes mas exportados al pais del
Norte son productos semi acabados de hierro y acero, petrdleo crudo y aeronaves y sus partes
(Amcham, 2021). A pesar de dichos avances respecto de lo que fue un 2020 desastroso en
términos de intercambios comerciales, las proyecciones no demostraban una recuperacién
gue alcance los niveles del 2019.

Comentarios Finales

La politica exterior de alineamiento irrestricto con bases fundamentalmente ideoldgicas
desplegada por Brasil entre 2019 y 2021 presenta una novedad en la historia brasilefia, y ha
sido duramente criticada por diversos actores tanto del ambito académico como politico.

En mayo de 2020 un grupo politicamente diverso de politicos y diplomaticos de gobiernos
anteriores a Bolsonaro -entre ellos el ex presidente Fernando Henrique Cardoso y los ex
cancilleres Celso Amorim y Aloyso Nunes Ferreyra, entre otros- escribieron un articulo titulado
“La reconstruccién de la politica exterior brasilefia”. En dicho articulo, se acusa al gobierno de
Bolsonaro de violar los principios de politica exterior que establece la constituciéon de 1988 (en
su articulo 4); asi como de dilapidar el prestigio internacional de la diplomacia brasilefia
fundado, durante mucho tiempo, en politicas que fomentaron la “independencia” y el
“cuidado del medio ambiente”, entre otras cuestiones. La critica a esta politica externa
altamente ideologizada y acritica se condensa en la siguiente afirmacién que hacen los
autores: “No se puede conciliar la independencia nacional con la subordinacién a un gobierno
extranjero cuyo confeso programa politico es la promocién de su interés por encima de
cualquier otra consideracion” (Folha de S. Pablo, 8/5/2020).

Como hemos podido observar a lo largo del presente trabajo, la narrativa de sociedad con
Estados Unidos que Jair Bolsonaro decidié instalar desde su asuncién en enero de 2019
demostré claras limitaciones o “en el mejor de los casos ser inefectiva” (Pagliarini, 2021). Las
mismas tienen que ver con el caracter meramente ideoldgico y subordinado por parte de Brasil
que la relacién adquirié a partir a partir de las presidencias de los dos lideres de ultra derecha,
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y las dificultades encontradas por el pais sudamericano para trasladar esta visién de mundo
compartida a una agenda de accionar en conjunto beneficiosa para su desarrollo nacional.

Esta situacidon se hizo evidente en la dimensién comercial que aqui nos hemos propuesto
estudiar. El fracaso de las aspiraciones de la firma de un tratado de libre comercio, o en su
defecto de un trato preferencial para sus bienes de exportacion, son muestras del fracaso de
Bolsonaro para obtener resultados concretos del tipo de relacionamiento que desde su
administracion se establecié con los Estados Unidos.

M3s alla del récord de exportaciones alcanzado durante 2019 Brasil continud teniendo una
balanza comercial negativa con Estados Unidos, situacion que se agravé de manera notable
con la irrupciéon de la pandemia. Este acontecimiento sistémico de tan alto impacto demostré
hasta qué punto los valores compartidos y una similar vision del mundo son variables
insuficientes para sostener una relacion comercial beneficiosa con respecto a la bisqueda del
desarrollo nacional. Aqui se hace evidente la necesidad de una politica exterior basada en la
construccién de alianzas con actores que presenten intereses comunes y complementarios
para la persecucion de objetivos concretos.
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La excepcionalidad del despertar tunecino

The exceptionality of the Tunisian awakening

Eliana Di Paolo®

Resumen: A diez afios de la Primavera Arabe, Tinez ha devenido en un caso relativamente
exitoso de transicion democratica. El pais de nordsahariano logré el cambio de régimen,
estableciendo un sistema multipartidario, elecciones libres y una nueva constitucidn. Sin
embargo, debe enfrentar toda una serie de desafios lo cual pone en riesgo el proceso iniciado
hace una década. En tal sentido, en este articulo nos proponemos analizar la excepcionalidad
de dicho “despertar”, sin perder de vista que la primavera puede convertirse en un invierno,
en consonancia con lo que ocurre en el resto del mundo 4rabe.

Palabras claves: Tunez — Democracia — Primavera Arabe

Introduccion

Desde hace tiempo, se ha considerado que existe una excepcionalidad drabe debido a la larga
permanencia de los regimenes autoritarios en el poder y el consabido rechazo hacia la
transicién democrética (Szmolka, 2017). Sin embargo, la llegada de la Primavera Arabe rompié
con este paradigma de inamovilidad de los regimenes, para demostrar que la regidn exigia
cambios. Si bien, todos los paises del Middle East and North Africa (MENA) pasaron por
acontecimientos similares, no seria correcto nombrarlos como parte de una “ola de
democratizacion”, ya que soélo Tunez fue el que mas avances alcanzé. Segun Huntington, una
ola de democratizacion es “un grupo de transiciones de regimenes no democraticos a
democraticos que ocurren dentro de un periodo de tiempo especifico y que superan
significativamente en nimero a las transiciones en la direccién opuesta durante ese periodo”
(Huntington, 1991: 15). Por lo tanto, es preferible hablar de una ola de cambios politicos,
debido a que indica que en este conjunto de paises existieron similitudes en cuanto a los
acontecimientos en un periodo de tiempo compartido que provocaron el desarrollo de
procesos distintos con variedad de resultados. Como resultado, se generd una zona con
estados hibridos, que tienen elementos de la autocracia pero también de la democracia
(Szmolka, 2017).

Para abordar Tunez es fundamental situarnos en cual era su situacién inicial antes de la
Primavera Arabe. En el trabajo de clasificar un régimen, nos basamos en analizar el estado de
tres cuestiones: el pluralismo y competencia politica; el gobierno; y los derechos publicos y las
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libertades civiles. Segun Inmaculada Szmolka (2017), el pais tunecino transitaba un régimen
autoritario pluralista hegemonico y restrictivo, debido a que la competencia se encontraba
limitada por un partido politico hegemdnico que establecia limites a sus opositores y las
elecciones presentaban irregularidades. En cuanto al pluralismo, se toleraba la existencia de
movimientos politicos, pero se le vedaba el acceso a los cargos en el poder. Cabe aclarar que
los derechos y libertades estaban reducidos.

Una transiciéon hacia la democracia implica “un acuerdo suficiente sobre los procedimientos
para producir un gobierno electo; un gobierno que llega al poder como resultado directo de un
voto libre y popular; la posesion de facto por parte del gobierno de la autoridad para generar
nuevas politicas; y el hecho de que el poder ejecutivo, legislativo y judicial generado por la
nueva democracia no comparte de jure el poder con otros érganos como el ejército o con
lideres religiosos” (Linz y Stepan, 1996:14). Lo que sucede en Tunez es un cambio politico, de
un autoritarismo a una democracia a partir de 2011 y que logra concretarse en 2014 con el
establecimiento de la nueva constitucién. El objetivo de este articulo sera analizar el recorrido
de Tunez hacia una democracia, pero también se observara su situacién actual. Tras diez afios,
hoy el pais se encuentra bajo el control de un presidente que toma decisiones de caracter
autoritario y que podria poner en jaque todo lo conseguido por el pueblo.

1. Excepcionalismo tunecino

Segun Safwar Marsi (2017), que Tunez sea un modelo Unico de analisis responde a una serie de
caracteristicas Unicas que ha desarrollado el pais. Este es uno de los actores que ha logrado
una equilibrada combinacién entre politicas y reformas liberales y modernas de perspectiva
occidental con tradiciones arabes. Una de las razones es su posicion geografica, que lo ubica
como parte del Mediterrdneo, pero también en Africa, vinculandose cultural, econémica y
geograficamente tanto con el continente europeo como africano.

Tunez rompid con los valores absolutos del mundo arabe. Ubicé a la religion dentro del dmbito
privado, evitando politizar e involucrarla en la esfera publica. Parte de este gran trabajo estuvo
en manos de Bourguiba. Con su trabajo e influencia fue uno de los padres de la independencia,
y luego en el poder, su liderazgo prooccidental le permitié institucionalizar la religién de modo
que ésta no afectara los derechos de la mujer, las reformas educativas o el desarrollo
econdmico. El islam fue adaptandose, dando paso a una sociedad progresista, secular,
reformista, tolerante con una identidad nacional Unica y una herencia arabica. La sociedad
contaba con una tradicion participativa en movimientos sociales y sindicales, como también en
el desarrollo de partidos de oposicidn, que a pesar de no poder obtener cargos publicos,
desarrollaron précticas politicas relativas a la organizacidn, debate y manifestacion. Otro punto
a favor de Tunez ha sido la ausencia de ambicién politica del ejército, que siempre se mantuvo
distante del poder politico (Marsi, 2017).

2. El gobierno de Ben Ali y la Primavera Arabe

En 1991 se dio el punto de inflexién en el gobierno de Ben Ali. Las oficinas de Rassemblement
Constitutionnel Démocratique (RCD) fueron incendiadas, lo cual desatd la represién contra
islamistas por medio de arrestos, exilios, torturas y desaparicion. Los islamistas representaron
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la amenaza a la seguridad nacional y poco a poco todo lo construido se fue desvaneciendo.
Ben Ali, permitid que existieran partidos opositores, pero se aseguraba mantener todo el
poder bajo el RCD, que le permitié dominar, elegir los ministros, extender su mandato, realizar
un culto a su personalidad, organizar un gobierno tecnécrata, controlar los medios de
comunicacién y dar mayor poder a las fuerzas de policia. Poco a poco se fue desarrollando una
sistematica violacion a los Derechos Humanos y una secularizacién forzada (Marsi, 2017).

En cuanto a lo econdmico, optd por una economia de libre mercado, posiciondndose como
exportador. Tomé préstamos del Banco Mundial (BM) y del Fondo Monetario Internacional
(FMI), cuestiones que lo llevaron a aplicar medidas de ajuste. A pesar de que los indices
indicaron una mejora econémica, la sociedad sufria de las inequidades existentes. Las clases
medias, y principalmente los graduados y universitarios eran la mayor proporcion de
desempleados. El nivel de pobreza aumenté con la crisis financiera de 2008. La falta de trabajo
y la corrupcidn que se generaba a la hora de otorgar puestos por conexiones politicas fue
incentivando el estallido. Quizas lo que provocd la mayor indignacién fueron los disturbios en
la Cuenca de Gafsa, que dio lugar a manifestaciones, protestas, paros laborales, huelgas de
hambres de las que participé la sociedad civil. Ben Ali respondié reprimiendo duramente. Este
hecho ya marcaba una grieta, dentro de la cual florecera posteriormente la revolucidon (Marsi,
2017).

En dicho contexto, la llama que incendié Tunez fue la inmolacién de un joven decepcionado
por la falta de oportunidades socioecondmicas sumada a la corrupcion creciente en todo el
pais. El 17 de diciembre Mohamed Bouazizi, vendedor ambulante de frutas y verduras, se
enfrentd a un grupo de policias que le pedian coimas a cambio de vender sus productos. Al
negarse, los policias intentaron arrebatarle sus elementos y productos, y lo golpearon. Ante tal
humillaciéon y decepcidn, Bouazizi vacié un bidén de gasolina sobre si mismo y se prendid
fuego frente al Ayuntamiento (Sdnchez, 2020). Este hecho pasé a ser la expresidon de hartazgo
y desesperacion; fue la clave para una serie de cambios que eran necesarios.

Rapidamente la poblacién comenzé a compartir, a través de redes sociales, la noticia y se
organizaron manifestaciones que se esparcieron a lo largo del pais, y que tuvieron como
respuesta la brutalidad policial. El 4 de enero, Mohamed fallecié en el hospital por la gravedad
de sus quemaduras. Su muerte desaté alin mas la indignacion del pueblo y dio paso a
revolucidn que reclamaba derechos y libertades politicas, exigia demandas sociales y laborales,
y mostraba un fuerte sentimiento de humillacion como de injusticia al ver lo dificil que se
volvia la vida cotidiana mientras que el presidente y su familia poseian todo el patrimonio
nacional.

Luego de la muerte y el entierro de Bouazizi, las revueltas en el pais continuaron, y el cuerpo
de policia prosiguio con los arrestos. Algunas de las maneras que buscé Ben Ali de calmar la
situacion fueron por medio de negociaciones, echando culpas a terroristas o haciendo
promesas de naturaleza cosméticas. El 13 de enero, ante las deserciones dentro del Ejército y
la Policia, el presidente volvio a realizar promesas desesperadas sobre mayores liberalizaciones
y cambios politicos. Aun asi, las manifestaciones siguieron de forma multitudinaria y pacificas
al grito de “degage” (Ferreiro Galguera, 2016).
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Como consecuencia, el 14 de enero el presidente junto con familia despegd hacia Arabia
Saudita. El Consejo Constitucional declaré que debia establecerse el articulo 57, que indicaba
como jefe de Estado al presidente de la Asamblea Nacional, Fouad Mebazaa (Ferreiro
Galguera, 2016).

Mebazaa debia convocar las elecciones en 60 dias, ratificar a Mohamed. Ghanouchi como
primer ministro y encargar al mismo la formacién de un gobierno de unidad nacional. Por lo
tanto, se llamaron a los partidos de oposicion que estaban legalizados: Ettajdid, el Foro
Democratico por el Trabajo y las Libertades (FDTL) y el Partido Demdcrata Progresista (PDP)
como también la central obrera Unién General Tunecina de Trabajo (UGTT) para poder debatir
el modo de proseguir. El 17 de enero, Ghanouchi anuncié la liberalizacion de presos politicos,
legalizé la Liga Tunecina de Derechos Humanos (LTDH) y establecid la libertad de prensa,
ademas de presentar un Gobierno de unidad nacional (Ferreiro Galguera, 2016).

Sin embargo, no habia representantes nuevos. El pueblo esperaba un cambio radical, que no
dejara rastros de lo que habia sido el gobierno de Ben Ali, por ende, el 22 de enero se marché
hacia la capital en la “caravana de la libertad”. El 27 de enero el presidente del gobierno
destituyo a los ministros del RCD, anuncid la formacién de una comisidn que se encargaria de
proponer reformas para las elecciones libres, y la presencia de observadores internacionales,
ademas de extender la presidencia provisional a 6 meses (Ferreiro Galguera, 2016).

Distintas organizaciones y formaciones politicas no legalizadas demandaron la creacién de un
organismo que se encargue de controlar la actividad legislativa y las comisiones hasta la
instauracién de la Asamblea Constituyente, con el objetivo de entablar un “didlogo nacional”.
Asi se cred la “Alta Instancia para la Consecucién de los Objetivos de la Revolucidn”, al mismo
tiempo que comisiones de investigacién sobre corrupcidon y malversacion de fondos publicos,
sobre abusos policiales y violaciones de derechos humanos. Ademas se establecen una serie de
medidas para apaciguar a la poblacién, pero esta queria la dimisién del gobierno. Esto llevé al
primer ministro a anunciar la celebracién de elecciones antes del 15 de julio de 2011, y a la
creacion de subsidios para jovenes en paro (Ferreiro Galguera, 2016).

El 27 renuncid el jefe de gobierno por pedido de la poblacién. Fue Beji Casi Essebsi quien
asumiod aquel cargo y fue el encargado de formar gobierno. Este se reunid con el secretario
general de la UGTT y cred, por medio de un decreto, la “Instancia Nacional para la Reforma del
Sector de la Informacién y de la Comunicacion”, que daria fin a la censura (Ferreiro Galguera,
2016). Essebsi cred un gobierno de tecndcratas, quitando a todo funcionario relacionado con
Ben Ali, y junto con Mebazaa prometieron retirarse una vez elegida la Asamblea
Constituyente.

Esto permitid la legalizacidn del partido islamista Ennahda, de los simbolos religiosos, pero, por
otro lado se declar¢ ilegal al RCD. En cuanto a las futuras elecciones, la Alta Instancia cred la
“Instancia Superior Independiente de las Elecciones” (ISIE) con personalidad juridica y
autonomia financiera, comprometida a proporcionar elecciones democraticas, pluralistas y
transparentes. Se establecieron decretos electorales para imponer un sistema electoral
proporcional pero mayoritario en la asignacion de restos, lo cual favorecia a las minorias y
evitaba mayorias absolutas. En las listas de candidatos debia respetarse la paridad entre
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hombres y mujeres, no estar compuesta por ex miembros del RCD, y se toleraron partidos de
naturaleza religiosa. Las elecciones serian organizadas por la ISIE el 23 de Octubre (Ferreiro
Galguera, 2016).

3. La Asamblea Constituyente

El 23 de octubre, en las elecciones se eligieron 217 diputados que formarian la Asamblea
Constituyente. Se admitieron 1570 listas de candidatos, conformadas por partidos politicos,
independientes y coaliciones (Ferreiro Galguera, 2016). Se conté con la presencia de
observadores internacionales, interventores de partidos politicos, policias y soldados, para
asegurar unas elecciones transparentes. Su principal tarea seria la redaccion de una
Constitucion, y garantizar un periodo de gobernabilidad que permita la transicidon hasta las
elecciones legislativas. Los resultados dieron por ganador al partido islamista Ennahda, con 89
escafios. El segundo lugar lo ocupd el Congreso para la Republica (CPR), partido laico, con 29
escafios. El tercer puesto fue para el Foro Democratico por el trabajo y las libertades, o
Ettakatol, partido socialdemdcrata, que consiguid 20 escafios (Ferreiro Galguera, 2016). A
partir de estos resultados, Ennahda creo una coalicién junto con el CPR y Ettakatol, con el
nombre la Troika que controlaba 137 escafos de los 217 existentes, mostrando asi su giro
hacia un pragmatismo e inclusién, ademads de abrazar la defensa de los DDHH, el respeto a los
principios de soberania y democracia (McCarthy, 2018).

La Troika establecié la denominada Petite Constitution, una Constitucién provisional de 26
articulos aprobada por la nueva Asamblea Constituyente. Esta estipulaba la eleccion del
presidente de la Republica, primer ministro y la distribucién de los poderes. Se establecié que
la carta magna seria aprobada en un afio. Mientras tanto, el poder quedaba compuesto por
Jebali (Ennahda) como primer ministro, Ben Jaafar (Ettakatol) como presidente de la
Asamblea, en tanto la presidencia queddé en manos de Moncef Marzouki (CPR) (Ferreiro
Galguera, 2016)

Durante la transicion, varios fueron los puntos de confrontacidén entre islamistas y laicos, por
ejemplo, la adopcién del sistema presidencialista, la igualdad entre hombre y mujeres, y el rol
de la religidn en la constitucidn. Los islamistas eran partidarios de un sistema parlamentarista,
donde podria incrementar ain mds su poder y fueron defensores de tomar la sharia como
fuente de derecho y principios para emitir fatuas. A su vez, proponian que el presidente debia
ser musulman como su esposa, y que las mujeres eran un complemento del hombre. Estos
puntos de vista dieron lugar a protestas que tildaban al partido de estar cediendo a presiones
salafistas’. Ante tales cuestionamientos, Ennahda decidié echarse atrds con sus iniciativas
(Ferreiro Galguera, 2016).

Los debates dentro de Ennahda no tardaron en aparecer. El dilema estaba en poder aclarar
cual era su vision politica, qué tipo de estrategia y organizacion elegir. Por un lado, estaban los
interesados en crear alianzas y optar por un camino constitucional, de participacion
democratica y adaptarse a los cambios contextuales para tener un lugar en dmbito publico. Por

% Corriente del islam suni que llama a la mas estricta obediencia del Coradn y del resto de escrituras
sagradas (Soler, 2019).
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otro lado, una rama mas extremista, que estaba en desacuerdo con la formacién de alianzas, a
las que consideraban débiles y contrarias a su ideologia. Preferian centrarse en lo social y
cultural y conformarse con disputar pocos lugares en la politica (McCarthy, 2018).

4. El Cuarteto, el Didlogo Nacional y la nueva Constitucién

En el dmbito de la oposicidn surgieron nuevos partidos. La izquierda radical se establecié en el
Frente Popular, y Essebsi creo el Nida Tounes. Durante ese tiempo, la violencia contra los
politicos aumentd considerablemente. El salafismo atenté contra la democracia, el
descontento popular crecid, el turismo decayd, afectando a la débil economia y el golpe de
Estado en Egipto generd grandes temores.

Con la muerte de un opositor del partido islamista, Chokri Belaid, los sindicatos establecieron
una huelga general, que llevé a Jebali a tomar medidas. Este cred un gobierno de tecnécratas y
un Consejo de Sabios formado por diferentes fuerzas. Sin embargo, no tuvo éxito y quien
asumié su cargo fue Ali Larayedh, a quien se le encargd la organizacion de las elecciones
legislativas y atajar la creciente crisis econémica por medio de préstamos (Ferreiro Galguera,
2016).

En 2013, todo parecia tendiente a generar un invierno arabe en Tunez, uniéndose al destino de
sus paises vecinos. Las revueltas, la mala situacion econdmica, el terrorismo islamista, la falta
de consenso en la politica para establecer una Constitucién y celebrar elecciones, provocaron
malestar. Desde la oposicién se organizé una sentada que pedia a Ennahda abandonar el
poder, pero los islamistas no querian disolver la Unica institucién democratica. Luego de varios
intentos, la UGTT, el Colegio de Abogados, la LTDH y la Unién Tunecina de la Industria, el
Comercio y el Artesanado (UTICA), organizaron un Didlogo Nacional que disolvid el gabinete
politico y lo reemplazd por uno técnico, mantuvo la Asamblea Constituyente hasta concluir las
tareas pendientes y eligié un comité electoral. Del didlogo también participan Ghannouchi
(Ennahda) y Essebsi (Nida Tounes). Se establecié asi un calendario en el que se estipulaba la
creacion de un nuevo comité electoral, una nueva ley electoral y las fechas correspondientes
para las elecciones legislativas, presidenciales y a la aprobacion de la Constitucion (Ferreiro
Galguera, 2016).

El 9 de noviembre se acordo la dimisidn del jefe de gobierno de Ennahda, y quien asumié fue
Mehdi Jomaa. Con la Constitucion aprobada, Jomma devino en jefe de gobierno, y se encargd
de elaborar la ley y el comité electoral independiente con elecciones libres, disolucién de las
ligas de proteccion, ademds de proponer la lucha contra la corrupcién y el relanzamiento
econdmico (Ferreiro Galguera, 2016).

De este modo el 26 de enero de 2014 se adoptd la Constitucién por 200 votos a favor, 12 en
contra y 6 abstenciones. Los resultados tan esperados dieron un texto constitucional que logré
cierto grado de separacion entre el Estado y la religion, equilibrio dificil de conseguir. Se
instaurd un disefio mixto con obligacién reciproca de colaboracion entre el parlamento, jefe de
Estado y jefe de Gobierno, pero el papel importante se acentlo en el 6rgano parlamentario y
se considerd a la Constitucién como norma suprema. Se prohibié enmendar la proclamacién
del Islam como religiéon de la Republica, pero el Estado profesa la religion isldmica. En su
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predmbulo se menciond la institucionalizacidn de las raices isldmicas como la identidad arabo-
musulmana. El pais se proclamd independiente, con separacidon de poderes, independencia
judicial y confesional (Izquierdo Alberca, 2014).

Por un lado, se declaro la libertad de conciencia y creencia, se aceptd el cambio de religion y se
prohibié la apostasia. En cuanto a la educacién, el articulo 39 garantizé la educacién publica,
gratuita y obligatoria hasta los 16 afios, que debe estar enraizada en la identidad arabe y
musulmana. Se establecidé la libertad de expresion, reunién, pensamiento, académica, de
investigacion cientifica. Se permitieron las libertades sindicales, politicas y asociativas que
deben tener transparencia financiera, como también se instituyé el derecho de huelga. Sin
embargo, este ultimo se prohibe en ambitos como el ejército, las fuerzas de seguridad y
aduanas. El estado debe ser garante de todas estas libertades como del derecho de acceso a la
informacidn y a las redes de comunicacién. Por otro lado, el Estado es el guardian de la religion
y de lo sagrado (art.6), y el presidente de la Republica y Jefe del Estado, elegido por sufragio
universal, debe ser musulman y mayor de 35 afios segun el articulo 74 (lzquierdo Alberca,
2014).

En cuanto a derechos humanos, el articulo 23 prohibid la tortura, se protegid la vida privada,
se fijé el derecho al desplazamiento dentro y fuera del territorio, el derecho de asilo politico y
la prohibicion de extradicion de los refugiados. Se aseguré el derecho a juicio justo y derechos
de defensa como a la individualidad de las penas, la legalidad en la detencién, un trato
humano y digno para los detenidos y sus familias (lzquierdo Alberca, 2014). Respecto a los
nifios, se protegieron sus derechos y dignidad, buscando evitar las discriminaciones y priorizar
asi su bienestar desde el Estado. Las mujeres obtuvieron el reconocimiento de su igualdad en
derechos, deberes, oportunidades, como de participacién y representacion en las asambleas
legislativas. También se les asegurd luchar para erradicar la violencia y discriminacion hacia
ellas (Inmaculada Szmolka, 2017).

En los comicios legislativos del 26 de octubre, el partido Nidaa Tounis gand 86 de los escafios.
Los islamistas ganaron 69 escafios, posicionandose como principal opositor. El 21 de diciembre
las elecciones presidenciales dieron la victoria a Beji Casi Essebsi, quien nombré como jefe de
gobierno a Habib Essid (Ferreiro Galguera, 2016).

A modo de cierre: diez ailos después ¢un retroceso?

El 25 de julio de 2021, el presidente de Tunez, Kais Saied, decidié destituir al primer ministro
Hichem Mechichi, suspender la actividad del Parlamento por treinta dias y levantar las
inmunidades de los parlamentarios, amparandose en el articulo 80 de la Constitucidn (Lépez
Garcia, 2021).

La relacién de Saied con su Primer Ministro Mechichi, contd con muchos desencuentros. El
ejecutivo, el presidente parlamentario, Rachid Ghannuchi, y el jefe de gobierno, provocaron un
bloqueo institucional que no dio lugar a una solucién y complicé aiin mas la economia tunecina
gue cuenta con una deuda publica cercana al 100% de su PBI y una tasa de del 22% (Lépez
Garcia, 2021). A esto se sumaron los efectos de la pandemia y la mala gestidn por parte de los
dirigentes politicos de las campafias de vacunacién, que resultd en el colapso del sistema
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sanitario. El pais atravesé asi un ambiente de inestabilidad con manifestaciones dirigidas
contra el desempleo, la inflacién y brutalidad policial. Luego de dos meses del inicio de la crisis
institucional, el presidente anuncié la decision de disolver el parlamento y de suspender la
constitucién (Albrecht et. al., 2021).

A pesar de que la oposicién considerd dichas medidas como un golpe de Estado y reclamé el
respeto a la Constitucidn, el presidente contd con el apoyo de la poblacidon. Muchas son las
razones por las que aun hoy Saied es popular. Por un lado, se puede pensar que fue elegido en
2019 por ser un politico independiente y no pertenecer al sistema de partidos, el cual ha
desencantado a la poblaciéon (Albrecht et. al., 2021). Se ha despolitizado la economia, dejando
de lado todas las promesas que se hicieron sobre devolver la dignidad y la justicia social,
combatir la corrupcién, ofrecer servicios mas eficientes y brindar una distribucion mas justa de
la riqueza, ademas de respetar los derechos civiles y politicos. Por lo que la inconsistencia
entre la retérica y la practica provocd una rapida caida de la legitimidad y credibilidad con la
gue se esperaba encontrar al nuevo régimen (Cimini, 2021).

La juventud exigid una gobernanza con mayor participacidn, que incluya a los jévenes. No
obstante, las respuestas no fueron las esperadas. Se construyeron nuevas instituciones, pero
ninguna representé los valores y principios democraticos (Entelis, 2021). Los partidos politicos
sélo se enfocaron en ganar las elecciones y mantenerse en el poder, optando por formar
coaliciones en el caso de no contar con todo el apoyo necesario; y ninguno de ellos otorgd
soluciones (Grubman, 2021).

De este modo, al analizar este largo proceso, podemos sefialar que a pesar de las fallas que
puedan y materias pendientes que aun existen, Tunez ha tenido exitosos avances en materias
de pluralidad, competencia politica, integridad electoral y aprendizaje democratico. Algunos
de los logros fueron la legalizacion de partidos politicos, que expresan distintas ideologias, y
gue pueden participar de elecciones como también ser elegidos para ocupar cargos mediante
el voto libre del pueblo; la aprobacidn de nuevas leyes; la creacién de un Tribunal
Independiente para auditar las elecciones; el control de las elecciones por medio de
observadores; la creacion de una nueva Constitucién que concedid amplios derechos vy
libertades; y una sociedad con una actitud mas activa y participativa (Montabes & Martinez-
Fuentes, 2014).

En cuanto a las decisiones del presidente Saied, quien accedidé al poder por sus promesas
populistas, intenta llegar a una democracia “directa” y los mecanismos que utiliza cuentan con
la legitimidad del pueblo pero no con la legalidad necesaria (Kalahoui, 2021). El cumplimiento
de su proyecto lo lleva a tomar medidas inconstitucionales que lo apartan de los logros y del
largo camino que recorrid el pueblo tunecino para obtener una democracia. En este sentido,
cabe sefalar que a mediados de 2022 presentd un proyecto de nueva constitucion que fue
aprobado en un referéndum. Dicho texto amplié sus propios poderes y limita el papel del
Parlamento en una votacion que la mayoria de los partidos politicos rechazaron. El final es aun
abierto.
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Sudafrica y la politica exterior de ubuntu en tiempos criticos

South Africa and the ubuntu foreign policy in critical times

Manuel Schiro®

Resumen: El presente trabajo tiene como propdsito analizar la politica exterior sudafricana
desde el fin del apartheid, considerando la influencia que tiene y ha tenido en ella el
pensamiento africano, particularmente a partir del concepto de “Ubuntu”. Consideramos que
ademas de orientar la accién del el pais en el escenario internacional, dicha nocién ha sido
parte de la construccion de una nueva identidad internacional tras varias décadas de
aislamiento del régimen segregacionista. Nuestro anclaje tedrico serdn los conceptos del
constructivismo en Relaciones Internacionales, apostando a un enfoque global en la disciplina,
que reconoce el rol de las cosmovisiones del Sur en la conduccion de los asuntos
internacionales. Entendemos que Sudafrica atraviesa un profundo proceso de crisis, tanto en
sus asuntos domésticos como en su proyeccidn internacional, en un sistema internacional
complejo, por lo cual haremos hincapié en las tensiones experimentadas por la politica
exterior de ubuntu durante el gobierno del presidente Cyril Ramaphosa.

Palabras Clave: Sudafrica — Politica Exterior — Ubuntu

Introduccion

Desde nuestro punto de vista, las tedricas hegemodnicas de las Relaciones Internacionales
pueden resultar insuficientes para analizar el comportamiento de los estados del Sur Global, su
forma de posicionarse en el sistema internacional y los distintos espacios regionales y de
relacionarse con otros actores provenientes tanto de la periferia como del centro de dicho
sistema. Concordamos con Acharya (2014) en que la inclusidn de categorias culturalmente
distintas a las del pensamiento occidental hace a la consolidaciéon de una perspectiva global
para las RRII, y contribuye a la busqueda de herramientas conceptuales novedosas y plurales
para la disciplina. Las contribuciones tedricas y filosdficas del Sur Global tienen potencial para
suplir las falencias de las teorias no-occidentales, especialmente cuando estas ultimas intentan
explicar la realidad de la propia periferia.

En el caso de Sudafrica se hace evidente un proceso de re-construccién identitaria que se abre
con el ascenso de Nelson Mandela y su partido, el Congreso Nacional Africano (ANC, por sus

1,. . . .
Licenciado en Relaciones Internacionales.
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siglas en inglés) al poder. Dicho partido ha conservado desde 1994 una considerable
hegemonia en el escenario politico sudafricano, dado que controla la rama ejecutiva del
gobierno desde dicho afio. En los ultimos tiempos, dicha hegemonia se ve cuestionada, en un
contexto de rivalidades internas en el partido, severas acusaciones de corrupcion, e
impotencia frente a los desafios domésticos e internacionales que el pais enfrenta. A nivel
sistémico el escenario se complejizé por la pandemia de COVID-19 y las fricciones entre las
grandes potencias, que se materializan particularmente en la guerra que llevan adelante Rusia
y Ucrania.

En este marco, a continuacién, realizaremos una breve aproximacién tedrica en torno a la
teoria constructivista y el concepto de ubuntu como herramienta de anadlisis del
comportamiento sudafricano. Luego, presentaremos los puntos centrales de la construccion
identitaria de la Sudafrica post-apartheid, resaltando la presencia de ubuntu en el discurso y el
accionar externo del pais. Antes de presentar nuestras consideraciones finales, dedicaremos
un apartado especial al actual gobierno del ANC, bajo el liderazgo de Cyril Ramaphosa.

1. La pregunta por la identidad y las Relaciones Internacionales globales

La proyeccién internacional sudafricana atraviesa un momento de crisis, como apuntan
Giaccaglia (2019) o Hendricks & Majozi (2021), entre otros. Entendemos, como Busso &
Pignatta (2008), que el concepto de identidad es especialmente pertinente para el andlisis en
coyunturas criticas, y el constructivismo se presenta como la corriente tedrica idénea para
abordar fendmenos de este tipo en las Relaciones Internacionales. Para Pereyra Doval (2015)
la identidad es una variable clave a la hora de determinar continuidades y rupturas en el
comportamiento de un Estado “operando como criterio ordenador de los modos de insercién
internacional” (Pereyra Doval, 2015, p. 128).

Segun Alexander Wendt (1992), la identidad es un producto eminentemente relacional, que
resulta de la acumulacién de interacciones entre los actores y se traduce en roles y
expectativas mutuas relativamente estables. El ascenso de Mandela significo la transicion de
Sudafrica de “Estado paria”, aislado de la comunidad internacional, a ser motivo de nuevas
expectativas, a la vez que asumid nuevos roles, acordes a la percepcién que los demas actores
del sistema tenian sobre la refundada “nacién arco-iris”. Entre estos los novedosos “roles

Iu

sociales” de Sudafrica, se incluyen su rol de “prédigo” (en alusion al “regreso triunfante” del
pais a la comunidad internacional y la simpatia con la que fue recibido), de “potencia media
emergente” (de la que se espera la generacién de iniciativas a nivel bilateral, regional y
multilateral), de “constructor de puentes” (entre el mundo en desarrollo y los centros de
poder global), y de “gigante regional” (Van Wyk, 2004). Con mayor o menor éxito, las sucesivas
gestiones del ANC encararon estos roles, en ocasiones de forma aparentemente errdtica y

contradictoria.

Sin embargo, Pereyra Doval (2015) sostiene que es en el estudio de la construccién doméstica
de las identidades estatales y de la politica exterior donde el constructivismo sufre falencias,
gue pueden ser salvadas con las adaptaciones adecuadas. En la construccion identitaria “el
Estado tiene un rol fundamental, ya que el mismo enfatiza ciertos rasgos constitutivos de la
identidad en funcién de la identidad que se pretende definir, acentuando los rasgos
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identitarios que son funcionales a sus objetivos” (Busso & Pignatta, 2008: 15). Las ideas y su
difusion y reproduccion doméstica serian un aspecto central de la politica exterior de un
Estado, contribuyendo a la gestacion de una identidad que dejaria de ser un producto
exclusivamente de las relaciones y expectativas mutuas entre actores al nivel sistémico.

Por “pensamiento africano” entendemos las perspectivas y conceptos que surgen del
raciocinio anclado a la realidad africana, que abrevan en sus tradiciones y que permiten entrar
en didlogo con las cosmovisiones de distintas culturas. Sin caer en un “tradicionalismo
cultural” ni una “sumisiéon étnica”, este pensamiento encara criticamente los desafios al
desarrollo de los pueblos del continente (Oladipo, 1995: 33). El concepto de ubuntu, que nos
interesa puntualmente, fue incluido en la retérica de las nuevas autoridades sudafricanas
como una guia moral para la reconstruccién y reconciliacién del pais tanto fronteras adentro
como en el escenario internacional. El arzobispo Desmond Tutu, la “brdjula moral” de la
Sudafrica post-apartheid, consolidé dicha nocién como parametro de trabajo de la Comisién
de Verdad y Reconciliacion (TRC, por sus siglas en inglés). Por otro lado, ubuntu orientd la
redaccién de una nueva Constitucién y la creacién del Programa de Reconstruccién vy
Desarrollo (RDP, por sus siglas en inglés), que buscaban el alivio de las profundas inequidades
econdmicas, politicas y sociales heredadas del régimen segregacionista. En términos de Arthur,
Isifo y Marfo (2015), estas fueron las facetas simbdlica y cultural, por un lado, y juridica y
material, por el otro, del proceso de construccién de la paz experimentado por Sudafrica. En el
plano internacional, Sudafrica se comprometié con la gestacion de un mundo mas equitativo y
pacifico, con especial atenciéon al multilateralismo y al desarrollo del continente africano,
también bajo un enfoque colectivista encarnado en ubuntu (Tieku, 2012). Frente al legado del
apartheid, el ubuntu ofrecié una contra-fuerza en la forma de un marco normativo de
pensamiento que colocé primacia en el no-racismo, el no-sexismo y la democracia, en tanto
destacé la importancia de restaurar la dignidad humana (Qobo & Nyathi, 2016).

Ubuntu es una expresién proveniente de las lenguas nguni del Africa austral, cuyas
representantes incluyen al zuld y al xhosa, entre otras. Diversas traducciones a lenguas
occidentales han sido ensayadas: “humanidad”, “yo soy porque nosotros somos”, “la esencia
del ser humano”, entre otras (Tieku, 2012; Smith, 2012). La retérica de ubuntu puede inspirar
la accién exterior de los paises africanos, como sostienen Zondi (2014) y Qobo & Nyathi (2016)
y puede reorientar los estudios de RRIl hacia el rol de la moralidad en el comportamiento de
los estados (Smith, 2012). A través de varios documentos oficiales, de la retérica de las
autoridades, y de canales de difusion como radios estatales y ceremonias de entrega de
premios (los “Ubuntu Awards”), los sucesivos gobiernos sudafricanos buscaron darle a su
accionar internacional un caracter auténticamente africano. A su vez, introdujeron
definitivamente el concepto de ubuntu en las discusiones domésticas e internacionales: a
través de ubuntu, Sudafrica define su historia y moldea su identidad nacional (Isike & Madise,
2020).

Segun Tieku (2012), ubuntu es la expresion africana del enfoque colectivista en el sistema
internacional y en las Relaciones Internacionales. La orientacidon colectivista inherente al
concepto sirve como marco explicativo del comportamiento externo de los paises africanos. La
ontologia individualista que subyace a las teorias occidentales mantiene al margen las
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practicas y experiencias internacionales africanas, haciéndolas parecer “irracionales” dentro de
los marcos conceptuales del mainstream. Este individualismo epistemoldgico trata a las
personas y a los estados como “una entidad independiente dotada de racionalidades
soberanas, identidades, intereses, preferencias y creencias” (Tieku, 2012, p. 38, traduccién
propia). En el marco de dicha racionalidad todos los estados tendrian las mismas
preocupaciones materiales: la seguridad e integridad territorial, el poder militar, el dominio
econdmico y el prestigio internacional (Tieku, 2012).

Por el contrario, en las sociedades influidas por el colectivismo la independencia de los
individuos frente a la sociedad y el Estado es mas débil, y otro tanto puede decirse de los
estados atravesados por practicas colectivistas respecto a las preferencias grupales de la
region. Como consecuencia de esta perspectiva estas sociedades valoran la armonia grupal y
las demostraciones publicas de unidad entre los miembros del grupo, mas alla de lo superficial
gue esa armonia pueda ser en privado (Tieku, 2012). En las relaciones internacionales
africanas, la impronta colectivista se refleja en la tendencia a la busqueda de decisiones
consensuadas para el ambito continental, el compromiso con la solidaridad pan-africana y la
defensa de posiciones grupales frente a terceros, aspectos observables en organismos como la
Unidn Africana (UA) (Tieku, 2012). Reconocemos, no obstante, que el comportamiento
colectivista encarnado por la nocidén de ubuntu puede entrar en tensién con principios
liberales que también orientan la politica exterior de estados como Sudafrica. A su vez, ubuntu
es objeto de diversos debates en torno a su aplicabilidad como enfoque para enfrentar
problemas del mundo contemporaneo, como explica Van Norren (2014).

Destacar la importancia de ubuntu como concepto guia de la construccion identitaria
sudafricana y como nocién que condensa el enfoque colectivista propuesto por Tieku (2012)
coincide con la propuesta de Acharya (2014) de consolidar a las Relaciones Internacionales
como una disciplina “global”. Para el autor, recurrir Unicamente al constructivismo sin apelar a
la perspectiva global de las Relaciones Internacionales implica desconocer formas diversas de
agencia y fuentes para la creacion y difusiéon de ideas y normas, como la historia y la cultura
autdctona y los patrones de interaccion regionales. Para Acharya, la clave para cualquier
acercamiento a las Relaciones Internacionales Globales es “incluir al resto”: acabar con la
marginalizacion de las ideas, historia, voces y agencia no-occidentales y del Sur Global. Por su
parte, Karen Smith (2018) destaca la proliferaciéon de voces criticas de la situacién actual de la
disciplina, que claman por la inclusion de voces no-occidentales y reclaman por la

inaplicabilidad de ciertos conceptos para las realidades del Sur.
2. Rastreando ubuntu en la politica exterior del ANC

Desde el ascenso del ANC al poder, la propuesta de politica exterior de Sudafrica incluye
ciertos principios basicos: la promocién de la democracia y los derechos humanos, la justicia y
el derecho internacional en la conduccidn de las relaciones entre estados, la paz internacional
y los mecanismos internacionalmente acordados para la resolucion de conflictos, el lugar de
Africa en los asuntos globales, y el desarrollo econémico a través de la cooperacién regional e
internacional (Van Wyk, 2004). Pese a ciertos ajustes, se registra la continuidad del partido de
gobierno y sus principios orientadores de politica exterior. Como parte de sus aspiraciones de
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poder medio emergente, Suddfrica exhibe afinidad con el multilateralismo, en tanto
herramienta contra el manejo hegemédnico de los asuntos globales y a favor de arreglos
colaborativos en lugar de competitivos (Giaccaglia y Morasso, 2020).

Sudafrica se arrogd el papel de “intermediario” entre los paises del centro y de la periferia
global, sosteniendo la solidaridad africana como guia de sus esfuerzos (Cilliers, 2017). En el
caso de Mandela, el anclaje normativo y la reivindicacidn de valores morales, condujeron a una

“

politica exterior “idealista” y “ética”. Ese enfoque pronto enfrenté a Sudafrica con la dificultad
de sostener sus roles auto-percibidos y los esperados globalmente, lo cual obligaba a
reivindicar continuamente el respeto a las normas internacionales para legitimar sus acciones.
En el plano regional, la habilidad sudafricana para difundir sus puntos de vista al respecto de la
pazy el desarrollo continental se vio limitada por el escaso compromiso de sus vecinos hacia la
agenda democratica y de derechos humanos. Mandela se vio envuelto en una polémica con el
gobierno dictatorial de Nigeria encabezado por Sani Abacha, otro gigante continental, y el
gobierno dictatorial encabezado por Sani Abacha, figura que no contaba con lazos de amistad

previos con el ANC (Van Wyk, 2004).

A su vez, persistian recelos provocados por la historial de abusos de la época del apartheid y
por las capacidades materiales relativamente superiores de Sudafrica. Pese a esas fricciones,
“Mandela habia declarado que la reconstruccién de la region seria una empresa colectiva,
donde Sudafrica compartiria las responsabilidades con espiritu de respeto y no paternalista”
(Lechini, 2016: 143). En este marco resalta la percepcion de que Sudafrica necesita de la
mejora de las condiciones econdémicas africanas como parte de su propia agenda de
desarrollo: para Mandela, Sudafrica no podria ser “una isla de riqueza en un mar de pobreza”
(Lechini, 2016), expresién que nos remite al “yo soy porque nosotros somos” condensado en
ubuntu.

Las dificultades experimentadas para la agenda democrdtica y de derechos humanos a nivel
continental obligaron a actuar con cautela a Sudafrica durante la gestion de Thabo Mbeki. Si
bien la promocién de la democracia como principio rector continué presente, el énfasis
colocado en elementos como el afro-centrismo y el anti-imperialismo acabd ocluyendo la
primacia de las expectativas democratizadoras. Por otro lado, el desarrollo socio-econdmico se
volvié el objetivo principal de la estrategia sudafricana (Ggiza & Ogunnubi, 2019). Esto impulsé
el rol de Sudafrica como promotor de instituciones regionales en las que se pudieran discutir y
acordar normas orientadas al desarrollo y la estabilidad regional, incluyendo negociaciones
con el Primer Mundo y poderes emergentes del Sur Global (Marthoz, 2012). El accionar
internacional bajo Mbeki se caracterizd por una “reconciliacidon estratégica” con Occidente
(Lechini, 2016), por una apuesta firme por la creacién y consolidacién de instancias
multilaterales a nivel regional y global en tanto nacidén “constructora de puentes”, y por una
fuerte retdrica de “soluciones africanas para problemas africanos” (Marthoz, 2012). La
actividad sudafricana continud atendiendo a su rol como mediadora en escenarios conflictivos,
enviando tropas a misiones de paz de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) y la UA'y
auspiciando acuerdos bajo los términos de su propia experiencia de construccién de la paz: la
creaciéon de gobiernos de unidad nacional, de comisiones de verdad y reconciliacién, y la
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incorporacién de principios como la no-discriminaciéon y el no-sexismo en los planes de
reconstruccion.

No obstante, el accionar sudafricano sufrid serias criticas por su actitud permisiva frente al
gobierno de Zimbabwe, dirigido por Robert Mugabe, simbolo de la lucha anti-colonial africana
pero ampliamente denunciado por los abusos en materia de derechos humanos cometidos
bajo su mandato. Mbeki apelé a una “diplomacia silenciosa”, de bajo perfil, que generdé
inquietudes respecto al compromiso sudafricano en materia de derechos humanos, frente al
cual Mbeki y el ANC habrian priorizado la solidaridad africana y la lealtad hacia lideres de
movimientos de liberacidn nacional. En el lenguaje de ciertos autores, estos ultimos principios
disfrazan un problema de “solvencia”, de incapacidad de sostener el discurso de derechos
humanos, o una actitud pragmatica por parte de Pretoria (Marthoz, 2012).

El ascenso de Jacob Zuma, electo presidente en 2009, generd entusiasmo entre quienes
esperaban una reactivacién del compromiso sudafricano con los derechos humanos. La
retdrica de la administracién Zuma dio continuidad a la preocupacidn por el progreso africano,
la cooperacién Sur-Sur, las relaciones maduras y estratégicas con el Norte Global, la reforma
de la gobernanza internacional y la diplomacia econémica (Ggiza & Ogunnubi, 2019). Estos
principios se condensaron en el White Paper de politica exterior sudafricana, titulado “Building
a better world: the diplomacy of Ubuntu”. El mencionado White Paper de politica exterior,
oficializado por el Departamento de Relaciones Internacionales y Cooperacién (DIRCO, por sus
siglas en inglés) en 2011, reconoce que esta nocién “ha jugado un rol central en el
establecimiento de una conciencia nacional sudafricana y en su proceso de transformacién
democratica y de construccién nacional (...) El enfoque Unico de Sudafrica a los asuntos
globales ha encontrado su expresion en el concepto de ubuntu. Este concepto inspira nuestro
particular acercamiento a la diplomacia y moldea nuestra vision de un mundo mejor para
todos” (DIRCO, 2011: p. 4, traduccion propia).

El White Paper manifiesta que “en un mundo incierto, caracterizado por la competencia de
valores, la diplomacia de ubuntu de Sudafrica, enfocdndose en nuestra humanidad comun,
provee una vision de mundo inclusiva y constructiva para moldear el orden global en
evolucién” (DIRCO, 2011: 36). En palabras de la ministra Nkoana-Mashabane (2011) “el mundo
esta experimentando la necesidad practica de realizar un cambio de paradigma filosofico 'del
poder a la asociacién' en las relaciones internacionales” (parr. 64, traduccién propia).

En esta gestion se registré6 un palpable acercamiento de Sudafrica a la Republica Popular
China, cristalizado en la Asociacién Estratégica Integral firmada entre ambos paises en 2010.
Este vinculo tuvo como consecuencia la incorporacion de Sudafrica al grupo de potencias
emergentes constituido por Brasil, Rusia, India y China (BRIC) que prometia ejercer un rol
reformador, sino disruptivo, del orden internacional (Cilliers, 2017). En palabras de Giaccaglia,
el hecho “reafirmd la imagen del pais como articulador del continente africano con el resto del
mundo” (2019: 81). Otros autores, por el contrario, sostienen que con la incorporacién de

Sudafrica a este bloque el pais acabd colocdandose en el grupo como un “eslabdén débil”, en el
marco de un “proyecto de vanidad” e intentando “golpear por encima de su peso”. Soto

Gdémez (2017) opina que el acercamiento a potencias criticas del orden liberal como Rusia o
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China significé una pérdida de prestigio internacional para Sudéfrica. En cambio, segun Lechini
(2016), este alineamiento con potencias emergentes, contra-hegemodnicas y del Sur,
representd para Sudafrica “ponerse un traje que le queda grande” pero que le da mayor
visibilidad internacional. Para Isike & Madise (2020), el acercamiento a paises con diversos
sistemas de gobierno y de valores es una demostracion del universalismo y no-discriminacién
encarnado en ubuntu y elegido como principio orientador para la diplomacia sudafricana.

Un episodio que suscito criticas domésticas e internacionales a la diplomacia sudafricana fue el
desacato del gobierno de Zuma a la orden de la Corte Penal Internacional (CPI). La CPI habia
ordenado que Omar al-Bashir, presidente sudanés condenado por crimenes de guerra y de
lesa humanidad, fuera arrestado en su visita a Johannesburgo durante una cumbre de la UA en
2015. Sudafrica no sélo desoyd la orden, faltando a su compromiso en cuanto miembro de la
CPI, sino que ademas lideré un reclamo africano contra la supuesta tendencia racista de la
organizacién. La propuesta del enfoque colectivista presentada por Tieku (2012) no equipara
ubuntu con derechos humanos, sino con una forma de comportamiento internacional
independiente de (aunque no necesariamente opuesta a) dichos ideales éticos. Para Tieku
(2012), a través de ubuntu se explica el comportamiento de la UA y sus miembros, como
Sudafrica, frente a la condena de Omar al-Bashir por parte de la CPl. Lo mismo puede decirse
del recurso a la “diplomacia silenciosa” frente a la situacion de abuso de derechos humanos y
autoritarismo en Zimbabwe (Smith, 2012). En los sucesivos gobiernos, Sudafrica manifesté
ciertos recelos frente a las instituciones de Occidente y promovié la creacion de “soluciones
africanas” consensuadas en la UA. En cuanto marco interpretativo, ubuntu tendria mas que ver
con la solidaridad entre estados africanos y del Sur Global que con la primacia de derechos
individuales enarbolados por el pensamiento liberal-occidental (Smith, 2012).

En el contexto africano, segun Tieku (2012) el alejamiento de un actor respecto de las
decisiones tomadas por la comunidad redundara en su aislamiento. El autor apunta que a nivel
internacional, la perspectiva colectivista de Africa ha alentado la toma de decisiones
consensuada, ha fomentado el pensamiento grupal y ha generada la poderosa norma de
solidaridad pan-africana en el sistema internacional africano (Tieku, 2012). La manifestacion de
desacuerdo frente a los consensos alcanzados en el escenario africano, o la critica publica de
un gobierno a otro, representaria una ruptura de la normativa colectivista. La perspectiva
colectivista explicaria las criticas regionales al gobierno de Mandela, por su actitud frente a la
dictadura de Sani Abacha en Nigeria. Por otro lado, la vehemencia de la critica de Mandela se
podria explicar por la ausencia de vinculos de amistad entre Abacha y el ANC, cuya existencia
hubiera implicado un lazo de lealtad que mereceria respeto en el comportamiento de
Sudafrica (Geldenhuys, 2012). La lealtad y la solidaridad hacia los vecinos del continente
adquirieron un tinte francamente anti-imperialista durante el gobierno de Mbeki, quien hizo
explicita una vision de mundo dividida entre dominantes y dominados y en el que “el
enriquecimiento de Occidente fue basado en el empobrecimiento de Africa” (citado en
Geldenhuys, 2012: 33).

Desde este enfoque, el gobierno de Zuma se habria comportado en consonancia con el
consenso logrado en la UA en 2009 contra la condena de la CPI sobre al-Bashir. En calidad de
mediador en Sudan, Mbeki se habia pronunciado de forma critica frente a la sentencia de la
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CPI. Sudafrica se hallaba implicada en esfuerzos de mantenimiento y construccién de la paz y
de mediacién en el conflicto sudanés (Geldenhuys, 2012). El gobierno sudafricano sefialaba
gue la sentencia interrumpia los esfuerzos de pacificacién llevados adelante por la UA, y que la
CPl mostraba un sesgo “racista” que soélo procesaba a lideres africanos (Ggiza & Ogunnubi,
2019).

M3s alla de las diferentes perspectivas de analisis a las que podamos recurrir para abordar la
politica exterior sudafricana, lo cierto es que la serie de episodios polémicos protagonizados
por Sudafrica erosiond la imagen internacional del pais y renovo el debate doméstico sobre el
rol sudafricano en los asuntos globales y regionales. Al escenario externo se agregaron las
dificultades domésticas: la agenda de derechos humanos, las protestas sociales, la deuda
histérica de desigualdad socio-econdmica, hechos de xenofobia contra inmigrantes africanos,
la recesién econdmica y denuncias de corrupcién (Giaccaglia & Morasso, 2020). En lo que
respecta a la agenda exterior la orientacion perdi claridad y se cuestiona el alejamiento de los
preceptos constitucionales y del propio White Paper. En palabras del ex-director del DIRCO,
Sipho Pityana: “Nadie sabe dénde estamos parados, cual es nuestra vision del sistema
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internacional” (citado en Cilliers, 2017: 16, traduccion propia).

3. Entre el “eclipse” y el “nuevo amanecer”

La pérdida de rumbo percibida en la politica exterior sudafricana se agravé por las dificultades
domeésticas y las graves denuncias de corrupcién lanzadas principalmente contra Jacob Zuma 'y
sus allegados. En ese contexto fue electo presidente Cyril Ramaphosa, antiguo aliado y actual
rival de Zuma dentro del ANC. La expectativa inicial fue que se encargara de ordenar las
cuentas del Estado sudafricano, resolver problemas domésticos, y reconducir la politica
exterior. Encabezando el ejecutivo desde febrero de 2018, Ramaphosa, quien fuera
previamente vice-presidente de Zuma, asumid tras un cuarto de siglo de politica exterior
caracterizada por la continuidad de objetivos pero con cambios de énfasis y forma de
aplicacion. Los principios orientadores destacados por Ramaphosa son los mismos que sus
antecesores, lo cual permite inferir que existe una voluntad de mantener una identidad
estable. El objetivo de la politica exterior seria reposicionar a Sudafrica a nivel global y regional
tras los afios de merma en su prestigio internacional. Para Hendricks & Majozi (2021) Sudafrica
tiene la oportunidad aln vigente de ubicarse como un creador de normas y de agenda en la
escena internacional y aun mantiene una destacada imagen global (Giaccaglia y Morasso,
2020).

La nueva administracion, en palabras de la ministra de Relaciones Internacionales vy
Cooperacion, Lindiwe Sisulu, reconoce que Suddfrica supo ser un importante actor
internacional con una reputacién bien conocida: “Queremos que Sudafrica vuelva a ser una
brdjula moral y una voz de la razén en un mundo cada vez mas sobrepasado por intereses
egoistas y estrechos” (citado en Hendricks y Majozi, 2021: 66, traduccién propia). Como seiiala
Cilliers (2017), la reputacion es un capital simbdlico que requiere de renovacién para no entrar
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en declinio. Es un serio desafio, considerando el “eclipse” que atraviesan poderes emergentes

como Sudafrica (Giaccaglia, 2019).
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Con respecto a BRICS ya hay muestras de que, pese a la recuperacion del lenguaje de derechos
humanos en la retérica de Ramaphosa, Sudafrica continia acompafiando a sus pares del
bloque en instancias multilaterales. Esto quedé demostrado en el seno del Consejo de
Seguridad de la ONU, donde Sudafrica, en su tercer periodo en dicho organismo (2019-2020),
defendiod los puntos de vista de China y Rusia respecto a la situacion de la democracia y los
derechos humanos en escenarios que incluyen, por ejemplo, el de la Republica Democratica
del Congo (Giaccaglia y Morasso, 2020).

En el desafiante contexto del estallido de la pandemia de COVID-19, Sudafrica asumié un rol
protagonico. En este marco, fue uno de los paises africanos mas afectados por la pandemia,
pese a sus estrictas politicas de aislamiento social y sufrié de la “geopolitica de las vacunas”,
gue entorpecid gravemente su programa de inmunizacion. El activismo internacional
sudafricano en este contexto se hizo especialmente palpable con la propuesta del waiver
(exencién) sanitario en la Organizacién Mundial del Comercio (OMC). Junto a su par del grupo
BRICS, la Republica de la India, Sudéfrica presenté el 2 de octubre de 2020 un pedido de waiver
temporaria del acuerdo TRIPS, relacionado a propiedad intelectual, que cubriera los insumos
médicos necesarios para el combate contra el COVID-19. Esta suspension de la protecciéon de
derechos de propiedad intelectual, incluiria las patentes de vacunas y su objetivo es acelerar el
acceso a productos médicos para prevenir, contener y tratar la enfermedad en los paises de la
periferia global (Zarocostas, 2021).

La reticencia inicial de Estados Unidos y sus aliados sufrié un viraje clave cuando la nueva
administracién de Joe Biden declard su apoyo al waiver el 5 de mayo de 2021. Seguidamente,
otros paises protagonistas de la “diplomacia de las vacunas” como Rusia y China, expresaron
su apoyo a una medida de estas caracteristicas. Mds alla de la discusién internacional sobre la
factibilidad del waiver, lo cierto es que la propuesta conjunta de estos dos miembros de BRICS
y del declinante, pero aun vigente, foro IBSA (India, Brasil, Sudafrica) dota a Pretoria de una
importante cuota de prestigio. Los compromisos histdricamente declarados con el
multilateralismo, la solidaridad con el Sur global y la seguridad humana, se encarnan en la
propuesta realizada en la OMC.

En el escenario africano, Ramaphosa presidié la UA durante 2020. Sudafrica encabezé el hito
histérico que significa la puesta en marcha del Area Continental Africana de Libre Comercio
(AfCFTA). El primer secretario general es el sudafricano Wamkele Mene, quien representé a su
pais como Jefe de Misidn ante la OMC Yy lideré a la delegacién sudafricana en las negociaciones
del AfCFTA. El funcionario destacé que su objetivo seria remover al continente de su posicion
como mero productor de materia primas para el enriquecimiento de otras partes del mundo
(Shendruk, 2021). Sudafrica logré ubicar en un puesto clave a un especialista con destacada
trayectoria al servicio del pais, y en cuya retérica se evidencian principios histéricamente
defendidos por el ANC, como el pan-africanismo, el anti-imperialismo y el anti-colonialismo.

Sin embargo, las necesidades suscitadas por el COVID-19 eclipsaron o al menos atravesaron
otras urgencias del continente africano, como reconocié el propio Ramaphosa. El mismo tuvo
un rol destacado al dirigir la creacion del Africa Medical Supplies Platform en julio de 2020 y el
African Vaccine Acquisition Task Team el 6 de noviembre del mismo afio, completando un
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esquema unificado de adquisicion y distribucién de insumos y vacunas para los miembros de la
organizacion continental. Ademas de protagonizar la creacion de estos mecanismos,
Ramaphosa fue invitado a la cumbre del G-7, donde instd a los lideres del bloque a apoyar la
distribucién y produccién de insumos médicos y vacunas en Africa. En aquella oportunidad,
aproveché también para cuestionar el hecho de ser el Unico representante africano invitado a
exponer sus puntos de vista en la cumbre (Africa News, 2021).

Por otro lado, esta vez en el marco del G-20, Ramaphosa protagonizé el reclamo en otra
materia de especial interés para el continente africano: la deuda externa. Para aliviar la
presién financiera sobre los paises mas empobrecidos, fue creada en mayo de 2020 la
Iniciativa de Suspension del Servicio de la Deuda del G-20. En su estatus de presidente de la
UA, Ramaphosa sefialé cémo la pérdida de los ingresos esperados para los afios 2020 y 2021
agudizaria la situacion de deuda externa de varios paises africanos, cuyo efecto probable seria
el default generalizado. Al finalizar su mandato al frente de la UA, Ramaphosa declaré que
junto a sus pares africanos consiguieron movilizarse mancomunadamente para lograr que los
pagos sean diferidos el mayor tiempo posible y obtener nuevos fondos (Ramaphosa, 2021).

Sudafrica también tuvo la oportunidad de participar como miembro no permanente del
Consejo de Seguridad de la ONU en 2019 y 2020. El presidente Ramaphosa se dirigid al Consejo
para recalcar la necesidad de profundizar la coordinacién entre la ONU y los organismos
regionales, incluyendo la UA. A su vez, destacé las misiones de paz de la UA, la ONU vy las de
caracter conjunto, y los procesos de paz llevados adelante en el continente africano. Entre
ellos, se encuentran negociaciones y acuerdos de paz en Sudan, Sudan del Sur, Republica
Centroafricana y Libia. Segin Ramaphosa, el continente africano se hace cargo de los
complejos desafios que enfrenta en materia de seguridad y desarrollo (Ramaphosa, 2020).

Pese a las dificultades experimentadas, Sudafrica continla protagonizando esfuerzos
tendientes a la paz y la seguridad, bajo los principios de solidaridad pan-africana y de
“soluciones africanas para los problemas africanos”. Asi, frente a la guerra civil que arrasé
Etiopia entre el gobierno federal y los rebeldes de Tigray, Sudafrica ocupd un rol destacado en
las conversaciones de paz auspiciadas por la UA: se convirtié en anfitriona de las mismas en
octubre de 2022 y posicioné a la ex-vicepresidente Phumzile Mlambo-Ngcuka como una de las
mediadoras, junto al nigeriano Olusegun Obasanjo y al keniano Uhuru Kenyatta (Unién
Africana, 2022).

Como demuestran estos hechos, Sudafrica continla asumiendo un rol destacado en los
asuntos globales y continentales, intentando sostener los principios histéricamente
enarbolados por el ANC y encarando la agenda de acuerdo al enfoque colectivista de ubuntu.
Sin embargo, como ya destacamos, el enfoque de ubuntu no estd exento de controversias y
puede apartarse de los ideales liberales y de los puntos de vista occidentales. En este sentido,
la guerra entre Rusia y Ucrania, que estallé en febrero de 2022 y es probablemente el hecho
central de las relaciones internacionales de la actualidad, encuentra a Sudafrica en una
situacidon particular, delicada y también polémica. Frente al estrechamiento de lazos que
Pretoria y Moscu han experimentado en los Ultimos afios, Estados Unidos y sus aliados esperan
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gue Sudafrica y otras poderes emergentes asuman una postura critica frente a la actitud de la
Rusia liderada por Vladimir Putin.

En este escenario, Ramaphosa se pronuncié inicialmente en favor de una solucién dialogada a
la crisis, especuld con un posible rol como mediador en la misma, y culpd a la Organizacidn del
Tratado del Atlantico Norte (OTAN) y su esquema de sanciones por el estallido de la guerra, en
lugar de a Moscu. El presidente sudafricano defendié un punto de vista neutral y reivindico la
necesidad de acercarse a ambos bandos: en didlogo con el lider ucraniano, Volodymyr
Zelenskyy, asegurd que Sudafrica tiene buenas relaciones con ambos paises y que es urgente
que la guerra llegue a su fin a través del didlogo. Segin Ramaphosa, dicha resolucidn es
necesaria para evitar mas sufrimiento y también para garantizar la seguridad alimentaria en el
continente africano, ya que la guerra entorpece la cadena de abastecimiento de granos, en la
gue Ucrania ocupa un rol central (Al Jazeera, 2022).

En septiembre de 2022, Ramaphosa fue recibido en Washington por el presidente de los
Estados Unidos, Joe Biden. La recepcién, enmarcada en una “charm offensive” llevada adelante
por Biden para atraer el apoyo africano en la puja frente a Rusia y China, incluyd el
reconocimiento de que Suddéfrica es una “vital voice” en la escena global (Gbadamosi, 2022).
De forma paraddjica, frente al posicionamiento sudafricano al respecto de la guerra ruso-
ucraniana, el embajador norteamericano en Pretoria, Reuben Brigety, ha pedido al gobierno
de Ramaphosa que vuelva a la senda de la “diplomacia de ubuntu” (Mbanyele, 2022). Pero
quizas, detras de la apariencia de incoherencia del comportamiento sudafricano, lo que existe
es un malentendido al respecto del pensamiento africano representado por ubuntu. Como
destaca Van Norren (2014), la transicién pacifica de Sudafrica a la democracia multi-racial,
internacionalmente celebrada, se basé en la TRC inspirada en ubuntu, que no preveia
exclusiones o castigos, y aspiraba a la creacion de una nueva sociedad armonica y pacifica.
Entonces ¢por qué ubuntu pasaria ahora a ser equivalente a alinearse al sistema de sanciones
de Occidente en el plano internacional?

Por otro lado, en enero de 2023, el ministro de Relaciones Exteriores ruso, Serguéi Lavrov,
encabezd una visita de alto nivel a Sudafrica. En dicha oportunidad, y pese a la continuidad de
las acciones bélicas en Ucrania, la ministra sudafricana, Naledi Pandor, aseguré que Rusia es un
pais “amigo”, y que ambos paises llevarian adelante ejercicios militares conjuntos, con
participacién también de la Republica Popular China, en febrero del mismo afio. Las criticas
domeésticas e internacionales no se hicieron esperar, y algunas voces afirmaron que la visita de
Lavrorv significaba, virtualmente, un alineamiento de Sudafrica a la guerra rusa contra Ucrania
(Mail&Guardian, 2023).

La neutralidad reivindicada por Sudafrica, aunque genera sospechas de franco alineamiento
con Rusia, responde también a la posicidén continental. La UA, a través de Macky Sall y Moussa
Faki Mahamat, presidente de la UA y presidente de la Comisidn de la UA, respectivamente,
aseguraron que consideran urgente la suspension de sanciones contra Rusia para facilitar una
salida negociada al conflicto. El interés africano en dicha solucién radica en la normalizacion
del comercio mundial de cereales y fertilizantes (France24, 2022). En este caso, la posicion
sudafricana no sdélo responde a sus buenas relaciones con los paises involucrados en el
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conflicto (en nombre del universalismo, el multilateralismo, la no-discriminacién y el didlogo
como camino para la resolucion de controversias), sino también al consenso, mas o menos
extendido, en el seno de la UA (bajo las banderas colectivistas de solidaridad y pan-
africanismo). Por otro lado, Sudafrica cuestiona la “hipocresia” occidental que condena vy
sanciona a Rusia pero es permisiva con otros estados, como Israel en su ocupacion ilegitima en
Palestina. Sudafrica, a través de Ramaphosa y la ministra Naledi Pandor, reconoce que el
gobierno encabezado por Vladimir Putin esta violando las normas del derecho internacional,
pero sostiene que la condena generalizada a Rusia no contribuye a una solucién pacifica
(Mbanyele, 2022).

Consideraciones Finales

Pese a las sucesivas coyunturas criticas atravesadas por Sudafrica desde 1994 en adelante, los
principios orientadores de la politica exterior del pais continlan siendo los mismos: pan-
africanismo, solidaridad Sur-Sur, no-alineamiento, independencia e internacionalismo
progresista, o sea, activismo en la creacion de normas a través de instancias multilaterales (van
Wyk, 2023). Si bien el inicio del gobierno de Ramaphosa prometia concentrarse en la
resolucién de asuntos domésticos y en la utilizacidon de las relaciones internacionales en favor
del desarrollo econémico del pais, diversos acontecimientos han obligado a las autoridades de
Pretoria a asumir un mayor protagonismo (en ocasiones mas bien reactivo) en la escena global
y regional.

Sudafrica cuenta con un capital simbdlico y prestigio internacional resultantes de su transicion
pacifica a la democracia, su relativo poderio material, su liderazgo continental y su activismo
multilateral. La merma registrada en dicho prestigio responde, entre otras cosas, a la
“desilusién” occidental frente a un comportamiento internacional que no siempre acompafia,
e incluso a veces cuestiona, la hegemonia estadounidense y el ideario liberal que la potencia
nor-atldntica enarbola. Por lo que parece, las potencias occidentales asumen que la nocidén de
ubuntu, difundida desde Pretoria desde la década de los noventa, equivale a defensa de
derechos humanos y alineamiento con su auto-proclamado principal defensor en el mundo, los
Estados Unidos. En términos constructivistas, los roles sociales que se espera que Sudafrica
cumpla estarian entrando en tensién con ciertos aspectos de su comportamiento, como
podrian ser el acercamiento a Rusia y China, y su actitud hacia algunos regimenes en materia
de derechos humanos.

En cambio, creemos que ubuntu se hace presente coherentemente en el comportamiento
sudafricano en la medida en que encarna un enfoque colectivista para las relaciones
internacionales de dicho pais. Esto implica, como vimos, insistir en la necesidad de un sistema
internacional mas equitativo en el reparto de beneficios y en la toma de decisiones, la no-
discriminacidn, y la necesidad de resolucién pacifica de controversias, con firme atencién a la
solidaridad y al consenso pan-africano. Por otro lado, se registra una continuidad en los
esfuerzos de difundir en el plano internacional y doméstico la nocion de ubuntu a través de
documentos y del discurso de los lideres sudafricano, en pos de la consolidacién de la
identidad proyectada desde el ascenso del ANC.
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En este articulo, intentamos demostrar el valor de ubuntu como principio orientador y lente
para el andlisis del comportamiento internacional sudafricano, independiente “de” (aunque no
necesariamente contrario “a”) la defensa de los derechos humanos de acuerdo al imaginario
liberal-occidental. Entendemos que este recurso nos permite explicar el accionar del pais y
entender mejor ciertas continuidades durante las gestiones del ANC, en lugar de limitar
nuestra respuesta a que el comportamiento del pais se ha vuelto erratico, incoherente o
irracional.

En un contexto internacional particularmente inestable, los margenes de accidn de Sudafrica y
otros paises de la periferia pueden verse limitados. No obstante, en el caso del pais africano
que analizamos, el principio de ubuntu orienta la gestidn de los asuntos internacionales incluso
durante el critico gobierno de Ramaphosa. Considerando el aporte auténticamente africano al
comportamiento de los paises del continente y proponiéndolos como lente de andlisis,
intentamos contribuir a la construccién de unas Relaciones Internaciones auténticamente
globales.
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