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Resumen

A poco més de 20 afios del triunfo de la democraciirracial en Sudafrica, el objetivo de este &jabes

revisar el rol de la cooperacion Sur-Sur en latjgaliexterior de los gobiernos de Nelson Mand€elagbo

Mbeki, colocando el énfasis en la gestion de J&eoba, para evaluar el lugar que Sudéfrica le otarga
region, al Africa y a las nuevas alianzas trangerejes. Se sostiene que a pesar de su propiaifisie
luchas y de manifestar un compromiso solidariogperativo con los paises del Sur y en particularlos

de su regién, en su relaciones externas los gaisatelAfrican National Congres6ANC) han defendido
sus intereses nacionales por sobre los africanos.
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Abstract

After more than twenty years of democracy in Soitfica this chapter wants to make a follow up of
Nelson Mandela’s, Thabo Mbeki's and Jacob Zumargiém policies, to assess “the place” of Southern
Africa, Africa and trans-regional alliances withihreir discourse and actions of South-South coojoeralt

is argued that despite of its own struggle agaipstrtheid’s oppression and its solidarity and coapee
engagement with the countries of the South, thécafr National Congress (ANC) governments have
defended national South African interests overcsfni ones.
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Introduccién

La Republica de Sudafrica es un caso ejemplaramsition pacifica desde un gobierno
racista y segregacionista hacia una democraciairraglal, luego de décadas de opresion y
violencia organizada desde el Estado -en paraeko @& la insurreccion de la poblacion de color
dominada, como a la resistencia no violenta. Jahfin de la guerra fria y acompafiando los
cambios del sistema internacional, en Sudafrichesé adelante un proceso de negociaciones
que culminé con las primeras elecciones democgtrasu historia y con la asuncion a la
Presidencia de la Republica del lider natural, dfeMandela.

En un contexto de des-insercion, de aislamientrnacional y de sanciones econémicas
internacionales aplicadas de manera dispar al gtgidel Apartheid, el gobierno de la “nueva
Sudafrica” se propuso la plena reinsercion en undowjue estaba cambiando, tomando como
banderas la defensa de los derechos humanos, lecdaia y el desarrollo, planteando asi la
vinculacion entre politica doméstica y politicaeimiacional. Sostener el respeto por el derecho
internacional y la promocién de la paz internadipampliar las relaciones bilaterales y apostar
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al multilateralismo, ocupar su espacio en la regicen Africa, fueron objetivos de la politica
exterior del “nuevo pais” que emergia.

De este modo, en 1994 se produjo una transformégi@amental de la politica exterior
sudafricana (PESA) en su redisefio y armduio become a responsible global citizen”
(Landsberg, 2010:95). De un Estado aislado, paiitente beligerante, militarista en la region,
con una agenda globalmente defensiva, Pretoria gasétener la posicion opuesta: mostrar un
fuerte compromiso con Africa y la gobernabilidadbgll, defendiendo el multilateralismo y la
participacion en las instancias regionales, contales y mundiales.

Sin embargo, por debajo de una superficie novegasaprendente, fuerzas profundas
subyacen a estos cambios, mostrando algunas caoiatiles derivadas de un “destino
manifiesto”, producto de la posicion geoestratédiesSudafrica en la region del Africa austral y
de su propia historia.

Al analizar las posiciones de DeKlerk por el Partidacional en el gobierno (1989-
1994), de Nelson Mandela (1994-1998), Thabo Mb&8P9-2008) y Jacob Zuma (2009-2019)
del African National Congres6ANC)? podria hablarse de un hilo conductor que desd® @
variados matices- va orientando la politica extesadafricana hacia el logro de su total
reinsercion internacional, aunque existan impoegrdiferencias entre el Gltimo gobierno del
Partido Nacional y las posturas del ANC.

Segun Evans (1995:12), en los inicios, la nuevborhiacia fue en esencia un cambio de
estilo mas que un cambio de sustancia. Para Detde@riys (1994:287), no fue una nueva
politica exterior porque no alterd significativarteeta concepcion sudafricana de su identidad y
destino: Sudéfrica como superpotencia regionatigates. Para ellos la diferencia esencial en la
politica exterior es que la concepcién sudafricded interés nacional ya no era de tipo
excluyente, sino que fue ampliada para cooptarifteyeses y aspiraciones de otros grupos
diferentes a los tradicionalmente vinculados a dbtes dominantes blancas. En la nueva
dinAmica de la interaccion entre el poder nacional proceso de identidad nacional se
redefinieron los contenidos del interés naciomalpiporando los elementos constitutivos de las
realidades sociales emergentes incluyendo a todagrlipos raciales en esta construccion.

De alli los planteos a finales de la década deéntavsobre si la nueva Sudéfrica tenia
una vieja politica exteridr es decir, si podria replicar practicas intervenistas en la region,
actuar como lider indiscutido y ser estigmatizadn el sindrome ddbig brother Si la vieja
Sudafrica fue acusada de exacerbar los problemasfriten, su sucesora tendria que ayudar a
resolver los conflictos en el continente (Lechlr#97).

! Mbeki no terminé su mandato, el cual fue completaor Montlanthe.
2 El ANC se fundé el 8 de enero de 1912 en Bloeneiontcon el objetivo de defender y luchar por los
derechos de la mayoria de raza negra de Sudafricaedida que el sistema de discriminacion racial o
Apartheid se profundizaba, el ANC redoblaba swasttio. Aunque no es el Unico movimiento y partido
que luché contra el Apartheid, es el mas numer&s® prohibido por sus actividades terroristas y
legalizado en el periodo de transicidon hacia laa@atia, participando activamente en ta& on talks
Gobierna Sudafrica desde las primeras elecciondsrmaciales, en alianza con el Partido Comunista
Sudafricano (SACP) y el Congreso Sudafricano dei&imos (COSATU), con peso variable segin los
gobiernos.
® Ver: Lechini (1997). En ese sentido Sombra Sargli®@6:6) sostenia que la politica exterior sudafra
era mas una politica de Estado que de gobiernatédfBoa es un caso ejemplar de continuidad enigelit
exterior en el continente africano. Desde lan Sppatsando por las ambiciones de hegemonia regiehal
viejo Partido Nacional con el proyecto de la ‘Cefetion de Estados’, por la llamada ‘Nueva Diploiaac
articulada en los estertores del Apartheid y ptaskenpor Neil van Heerder en 1989, hasta la masntec
fase denominada ‘Diplomacia de la Liberacion’ d&l@ se perciben continuidades inimaginables para
periodos tan diversos de la vida politica doméstigis aun, el autor sostiene que si bien los éses
nacionales fueron reanimados por la dimension deitioa y por el fin de la exclusividad del poder
blanco, los fundamentos permanecieron los mismos.
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Por tanto, en el nuevo discurso de politica extesggplanteaba que el futuro de Sudéfrica
estaba en Africa. Dicho rol asignado a Sudafricdotalesde las percepciones externas como
desde un compromiso interno, estaba muy vinculadtasa potencialidades econémicas y
gerenciales de un pais que busca consolidarseregidm y el continente, para constituirse en un
polo de desarrollo regional y demostrar las faldedale las corrientes "afropesimistas”.

Las proposiciones centrales de la “nueva diplonidaieron entonces: Sudéafrica como
parte de Africa; los problemas africanos debenrssueltos por los africanos; los Estados del
Africa austral son interdependientes y su segurgdaitidivisible; las cuestiones regionales deben
ser encaradas con un espiritu de cooperacion yabwemindad

Frente a estas probleméticas, el objetivo de estajp es revisar brevemente los 20 afios
de politica exterior democratica de Sudafrica ycat el énfasis en la gestion de Jacob Zuma,
para encontrar continuidades y eventualmente candridas prioridades externas y en particular
en el lugar que Sudaéfrica le otorga a su regidnAfrica en la cooperacion Sur-Sur (CSS) y a las
nuevas alianzas trans-regionales como IBSA (Iliasil y Sudafrica) y BRICS (Brasil, Rusia,
India, China y Sudéafrica).

En este contexto se entiende la politica exteriwna una politica publica dirigida al
ambito externo del Estado e implementada por exigubernamentales. Refleja los intereses de
los variados sectores politicos, econdmicos, sxiglculturales de la sociedad doméstica, de
acuerdo a principios y normas y recibe condicioeatais del marco sistémico.

El supuesto basico sobre el que se trabaja es pesaa de la continuidad del ANC en el
poder, en el disefio e implementacion de la poléidarior existe y ha existido una disociacion
entre el discurso y las acciones, en funcién deslkasez de recursos y de las necesidades
domeésticas e imperativos de los intereses de hiesdes grupos locales.

La hipétesisque se plantea es que en su relaciéon con Afrimanyel mundo, Sudaéfrica,
en tanto pais emergente, tiende a defender suedagenacionales por sobre los regionales, aun
cuando sostiene un discurso y posicionamiento Bus@idario y cooperativo.

1. La politica exterior sudafricana: principios, objetivos y prioridades

La politica exterior sudafricana ha sido y es uolétipa de Estado, apuntando a mejorar
y optimizar la insercién internacional de Sudéafritener un rol destacado en Africa y muy
relevante en la region austral del continente.@mé tal que en toda la historia de Sudéfrica, se
puede observar en forma implicita o explicita,dam los discursos como en las acciones, a un
pais o mejor dicho a una élite gubernamental, gupescibe como lider o potencia regional
africana.

Por otra parte, cabe resefiar que en estos 20 afgEntbcracia, los diferentes gobiernos
del ANC organizaron la politica exterior manteniensh discurso y una retdrica que realza
principios y valores acufiados a lo largo de swh&tomo movimiento de liberacion nacional
que luego accede al poder. EI ANC es nacionalisaaticolonialista y por tanto su agenda se
inspira en la igualdad racial en un mundo més atjuif.

Consecuentemente, pueden observarse continuidatteslas 3 gobiernos del ANC en
los principios y objetivos de su politica exteriexpresados en la concepcion de interés nacional,
que como ya mencionaramos es ahora incluyenteogeelas necesidades e identidades de un
pais multiétnico y multicultural.

* De Klerk ya hablaba de los contactos en el mareolad relaciones Sur-Sur, imponiéndole una
connotacién cooperativa canalizada por via poligcandmica y de seguridad.
® En el Congreso del Pueblo de 1955 el ANC adopt@elda de la LibertadThe Freedom Chartgique se
convirtié en una declaracion de principios basjzms su organizacion.
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De este modo la politica exterior se sustenta emamjunto de valores (patriotismo,
lealtad, dedicaciorJbuntu y Batho Pefeequidad e integridad) y principios sobre los esiae
estructuran los objetivos estratégicos del paiteneidos como el interés nacional. Entre los
principios rectores se destacan el compromiso @&g@ndmocion de los derechos humanos, con la
democracia, con la justicia y el derecho internaadiocon la paz internacional, con el fomento de
mecanismos para la resolucion de conflictos, y @ddmo un compromiso con el desarrollo
econdémico a través de la region y la cooperacidernacional en un mundo globalizado e
interdependiente (DIRCO, 2009:6).

Con respecto al interés nacional Chris Landsbedd(q206) sostiene quetnthe new
South Africa, the concept of national interest basome one of the most established in foreign
policy analysis, referring as it does to the mastlweeds of the country, including defense of
territorial integrity, autonomy, welfare and prosjig, and relationship with continental and
global organizations”.

Si bien el contenido del interés nacional sudafiiccano ofrece dudas para los
sudafricanos, es cierto que al ser incluyente, desgonder al conjunto de intereses sectoriales
que sostienen la nacion y que no siempre apuntda emsma direccion y muchas veces se
contradicen con principios y discursos.

A modo de metafora, hay ciertas ideas que comptnealumna vertebral del discurso
de la politica exterior sudafricana del ANC. Laste#éras lo constituyen la lucha contra la
opresion colonial y la discriminacion racial, |afetesa de los derechos humanos, de los valores
democraticos y la solidaridad Sur-Sur. Las costijael corazén descansan en Africa y en
particular en la regién austral.

En tanto, desde la practica, segin Alec Efwlia insercion de Sudéfrica en el mundo
puede asimilarse a una mariposa: con la cabezarente, el cuerpo en Africa y las alas en el
Sur, extendidas hacia América Latina y Asia, respsmente (Vickers; Ajulu, 2008:14). Como
puede observarse ambas metaforas no son coingdgritablan de discurso y realidades algo
diferentes, pero ambas con eje en el lugar de Bcal&h Africa.

Africa aparece como la prioridad de Sudafrica, pmmto los sucesivos gobiernos
promoveran un continente politicamente establenyatecimiento econémico, junto a un orden
internacional mas justo y no organizado por los p@derosos, sino balanceado por alianzas
contra-hegemonicas.

2. Africa y la CSS en la agenda de Sudaéfrica

El ANC se ufana de ser el movimiento de liberagi@eional mas antiguo del Africa.
Esta condicion le otorga credenciales para aspirgjercer liderazgo continental -sin pretender

® De acuerdo aWhite Paper on South Africa’s Foreign Poli¢3011) Sudéfrica emplea el concepto de
Ubuntucomo una manera de definir lo que el pais es yoceenrelaciona con los demas. La filosofia de
Ubuntu significa "humanidad”. Ha desempefiado un papebitapte en la formacion de la conciencia
nacional sudafricana y en el proceso de su tramsftibn democratica y de la construccién de la macié
En la pagina 4 del documento se clarifica el cotmé@outh Africa’s unique approach to global issues
has found expression in the concept of Ubuntu. &hmmcepts inform our particular approach to
diplomacy and shape our vision of a better worlddth. This philosophy translates into an approatch
international relations that respects all nationsgoples, and cultures. It recognises that it isoimr
national interest to promote and support the pwsitdevelopment of others. Similarly, national siégur
would therefore depend on the centrality of humeeusty as a universal goal, based on the principie
Batho Pele (putting people first). In the modermrrldi@f globalisation, a constant element is and tabe
our common humanity. We therefore champion collatien, cooperation and building partnerships over
conflict. This recognition of our interconnectedsiesd interdependency, and the infusion of Ubumit i
the South African identity, shapes our foreign @gli
" Vice Ministro de Finanzas, a partir de 1996 Miriste Industria y Comercio de Mandela; y Ministeo d
Empresas Publicas con Mbeki.
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ser hegemonico, al menos en lo discursivo- y derasdo tener un rol relevante en la promocion
de la unidad africana y de la cooperacion con kisgs del Sur global. Asi como plantea su
destino ligado al Africa, se postula como peacekeepedel continente, vinculando las
cuestiones de seguridad al desarrollo econémidacgraercio. En ese contexto, se esgrime con
fuerza el argumento de Mandela: “no podemos seislmae riqueza en un mar de pobréza”

De esta manera, y en tanto economia en desarpelio,emergente, Sudéfrica se ofrece
como puerta de entrada al Africa, especialmentdosrforos comerciales globales, y como
representante o con voz para hablar en nombre dea/én los encuentros y organizaciones
multilaterales.

Sudéafrica como una democracia multirracial, Sudafdomo lider regional y africano,
Sudafrica como puerta de ingreso al Africa, con em@nomia en crecimiento, con importantes
empresas y un solido sistema financiero, son argtoseque se escuchan en los foros
multilaterales y que se silencian en los africagesgrando mucha suspicacia en la region.

Es que los limites impuestos por la realidad y dosdicionantes emanados de los
variados intereses nacionales sectoriales, colocegstricciones y muchas veces generaron
distancia entre el discurso y las acciones, erdgsepromesas de cooperacién y los costos
ocasionados.

A pesar de las continuidades y la retérica solidael ANC, es de tener en cuenta
también que cada gobierno y en especial cada prdsig su entorno, le impusieron su sesgo
particular a la politica exterior, en contextogé&siscos también diferentes. De ahi la importancia
de realizar un seguimiento del accionar externoeste pais desde las primeras elecciones
democraticas que le habilitaron su reinserciénri@teional, si se pretende tener una idea de
coémo se percibe la CSS, la insercion en Africa sefacion con otros emergentes.

En tanto, la CSS es concebida aqui como un asgedtopolitica exterior que se basa en
los principios de solidaridad, apoyo y ayuda muig.una relacion esencialmente politica que
apunta a reforzar las vinculaciones bilateralesfgrimar coaliciones en los foros multilaterales,
para obtener mayor poder de negociacion conjuntia éisqueda de autonomia internacional.
Esta, a su vez, es entendida como la capacidadnuar tecisiones en funcién de los propios
intereses, teniendo en cuenta los margenes de lmanjo las restricciones que el sistema
internacional y las fuerzas globales les imponkrs &stados.

Cabe aclarar que la CSS ha sido utilizada conetifes contenidos y posee multiples
aristas. Una mirada sobre la evolucion de los gsadel Sur” contribuye a comprender sus dos
mMAas importantes acepciones explicitadas en dogigsalineas interpretativas, cuyas fronteras
son difusas: una acepcidén politica, mas amplia § tétnica mas restringida —que abarca
aspectos cientifico-tecnologicos, académicos, dgaiaciones econOmico-comerciales, entre
otros.

3. La politica exterior sudafricana desde el fin del partheid a la asuncion de Jacob
Zuma

A partir de la asuncién del nuevo gobiernd\#dson Mandela(1994-1999) se inicié un
periodo de expansion de las actividades internatdende Sudafrica, para incrementar las
relaciones diplomaticas, comerciales, cientifitasnologicas y culturales, tanto en la subregién
y el continente, como a nivel global.

Fue un periodo de aprendizaje que conté con laajeenlte las percepciones externas
positivas sobre Mandela, para paliar algunos erpreducto de un excesivo principismo e

%South Africa has over the past decade asserteglfitss an African state with African renewal ane th

continent's development as the key priority offéi®ign policy. | want to remind us all of Presiden
Mandela's words that have steered us on this couBmith African cannot be an Island of Wealth in a
Sea of Poverty” Pahad, 2006).
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idealismo que impregnaba su gobierno, asi comosyensible improvisacion inicial. Mandela
plantedto follow an idealist route by resting its diploma on ethical and principled
foundations”(Landsberg, 2010:97).

El problema fue moverse desde la retérica de loscties humanos a la practica, ya que
durante los primeros afios la politica exterior fimhna tomo ur'...naive almost crusading
human rights flavour”(Habib, 2009:148), defendiendo muchas veces sitnes complejas en
Africa que dejaron al gobierno en una posicién imeda (por ejemplo, por su posicion contra
Sani Abacha, Presidente de Nigeria, por el ahoeatmide los opositores liderados por Ken
Saro-Wiwa).

Aunqgue no explicitados de igual manera, de la tadtie los discursos de los principales
actores en el proceso de toma de decisiones déiti@gp exterior sudafricana se desprenden otras
ideas orientadoras del accionar externo sudafricaoo una parte, se destaca la necesidad de
priorizar y re-priorizar los objetivos a intervalmsgulares (Nzo, 1995a:1), mantener relaciones
diplomaticas independientemente de la ideologilbsi&stados, no tolerar que sus politicas sean
dictadas por una potencia extranjera y autopesgbfiomo una nacién "comercialista" -cuyos
pilares son democracia, libertad y respeto por desechos humanos, para los cuales son
prerrequisitos esenciales la paz y la estabilitid (1995b:17).

En su discurso de politica exterior Mandela plavdegue el futuro de Sudafrica estaba
en Africa. Mas precisamente, que Sudafrica estaltindhda a convertirse en un lider regional,
politico y econdmico, con responsabilidades y atgiignes. Mandela habia declarado que la
reconstruccion de la regién seria una empresa ta@eadonde Sudafrica compartiria las
responsabilidades con espiritu de respeto y nornadigta. Esto explicaria como la nueva
Sudafrica, consciente del dafio infligido a la ragi@r el Apartheid, declaraba su intencion de
ser un buen vecino.

También en funcion de los principios, Mandela atigtra la CSS respaldando la
filosofia del no alineamiento en la politica mumdieofreciendo a Sudafrica como sede de la
XIl Cumbre de los No Alineados en Durban, entr€el 3 de septiembre de 1998. Aunque
sostenia la teoria dealking on two legpara justificar mantener buenas relaciones copadéses
del Sur y con los paises centrales -por la progiervivencia de Sudéfrica-, las relaciones con
sus pares y con aquellos que lo habian apoyado érclsa contra el Apartheid guardaban un
lugar de relevancia.

A pesar del inicio excesivamente moralista, conal@ss, la gestion externa de Mandela
fue tornandose mas pragmatica, promoviendo loseisgs economicos de Sudafrica. Si bien el
Presidente sostuvo una preferencia comprensibl@giicas que reflejaban una posicion moral
en los asuntos mundiales, el Departamento de Asuixeernos (DFA), bajo la influencia de
Mbeki y Pahad, fue mucho mas cauteloso. Conscialdgdes constrefiimientos sistémicos, no
estaban muy inclinados a embarcarse en iniciatikasoicas" sin beneficios directos para el
Estado sudafricano, en vistas de las necesidadiédatede Reconstruccion y Desarr&llpara
atender las demandas nacionales.

Por tanto pareciera que la dimensién moral de Iktig exterior fue quedando
subordinada a los imperativos de la razén de Esamnstruccion domeéstica y crecimiento
econdmico, aliados a la estabilidad politica).

Frente a las restricciones domésticas se sostemiasigbien Sudafrica cumpliria su
funcion de liderazgo en cuestiones regionales, fBodéra la mayor prioridad de Sudafrica y
debia mirar hacia los paises extranjeros que nasistencia pudieran brindarle y que pudieran

° El Reconstruction and Development ProgréRDP) fue una propuesta realizada en 1994 por & Abs
sindicatos y el Partido Comunista para dar solwsam la situacidon socioeconémica del pais. En 1996
reemplazado por é€rowth, Employment and RedistributigBEAR), el cual se caracterizé por defender
principios conservadores neoliberales (DEPARTMENTFRINANCE, REPUBLIC OF SOUTH AFRICA,
1996).
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comerciar con ella, para su mayor conveniéficiste argumento apuntaba a posicionarse frente
a las expectativas que el continente africano hatdt@do sobre la nueva Sudafrica. ElI Ministro
Nzo (1994) aclaraba que su pais cooperaria endédenée sus posibilidades, promoviendo una
nueva forma de interaccion politica y economicaleffrica austral, basada en los principios de
independencia mutua e interdependencia. Resaltaavaz la importancia de la creacion de
mecanismos de seguridad regional porque sin unciesgaguro es imposible pensar en el
desarrollo econémicd Igual posicion cautelosa tomé con su ingreso &dathern Africa
Development Communit¢omunidad de Desarrollo del Africa Austral (SAD@)bida cuenta de
los problemas personales existentes con Mugabejstiones de liderazgo y de las expectativas
de los miembros del grupo (Lechini, 1999).

Esta cautela y preocupacion por las demandas dicaggtdo observarse cuando para
julio de 1997 el ANC emiti6 un documento donde éritem 2 anunciaba qu&economic
interests are as important as political solidaritydejando ya entrever la idea dafrican
Renaissancele Mbeki, como uno de los principales pilares algdlitica exterior (Landsberg,
2010:118).

Thabo Mbeki (1999-2008)vicepresidente de Mandela, le sucedié en el lidgradel
ANC y por tanto en la Presidencia de Sudéfrica. Wibepresenta segun Habib (2009:146) una
segunda generacién de nacionalistas del ANC, magngticos, porque plantean una
reconciliacion estratégica con los poderes cemstrpga obtenerttie best deal under present
global circumstances” para reformar el orden existente no habia quendgscharse sino
involucrarse para cambiarlo en el largo plazo. 8eglidocumento sobre politica exterior
elaborado en Pretoria por Jackie Selebi del DFAg&nbre de 1998 ransformation Process:
Strategic Planning, identification of core busiriesel interés nacional se circunscribia a la
seguridad y creacion de riqueza. Por ello en ek tdp la agenda externa se situaban las
propuestas de transformacion y desarrollismo (Laerds 2010:125-137).

Con Mbeki, los medios y el discurso del papel qué&®ica jugaria en Africa y la region
sufrieron ajustes, ya que Africa y el sistema aftézano, asi como el nuevo “continentalismo”
serian una prioridad, a tal punto que permanentirs vinculaba el interés nacional con el
africano en su conjunto. Aln antes de su llegada Rresidencia en 1999, Mbeki ya habia
planteado la idea del “Renacimiento African@frican Renaissangecon connotaciones mas
cooperativas que paternalistas. Es decir, Sudafacdribuiria al resurgimiento africano, no
como potencia protectora que participa e interviengodos los problemas de los paises del
continente, sino promoviendo y creando los mecargsadecuados para que los paises africanos
lograsen en conjunto un desarrollo sustentable diegan mejorar su insercion en el sistema
global. De esta forma la estrategia adoptada pakiipuntaba a la creacion y fortalecimiento
de instituciones y herramientas para la cooperagidéancertacion continental y la integracion
regional. La aspiracion de Sudafrica de constiéuas potencia media, se comenz6 a manifestar
en el creciente interés de su diplomacia en ppaticile instituciones internacionales (Biswas,
2007:163).

Durante su gestion Mbeki priorizé Africa en 3 dirsiemes principales:

a) colocando una importante cantidad de energiardgiica (uiet diplomacyy militar en la
pacificacion del continente (Angola, Burundi, Ldsnt Kenya, Mozambique, Sierra Leona,
Sudan y Zimbabwe), aunque muchas veces esos exfugrzse apreciaran en su real medida;

b) colaborando con Nigeria en la reconstruccionlad@rquitectura institucional de Africa -
particularmente en la creacién de la Union Africda) el 26 de mayo de 2001, que reemplazé
a la antigua Organizacion para la Unidad AfricaUA)-y siendo sede del Parlamento
Africano. Asimismo, Mbeki junto con Olusegum Obgeaate Nigeria y el Presidente senegalés
Abdoulaye Wade, fueron los artifices deNlew Economic Partnership for African Development
(NEPAD) y su mecanismo de revisioén por papee( review mechanigm

19 Business Day (1994).
1 ver: Nzo (1994).
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c) promoviendo la Agenda Africana en la comunidatérnacional, en las instituciones y
reuniones globales asi como en su rol como miembrpermanente del Consejo de Seguridad
(2007-2008) y de la NEPAD (para atraer inversiories)

Sin embargo, las intenciones de todo este activiiieoon puestas en duda por la
orientacion econdmica neoliberal elegida, muy aeardn los tiempos que corrian, pero que
provocO preocupacion en los ambitos regionales ntirentales, sobre todo en aquellos que
propugnaban por una agenda “desarrollista’ paracdfrAunque las politicas domésticas de
Mbeki*® generaron una naciente clase media blask diamonds no consiguieron transformar
la sociedad ni la economia sudafricana, impidiéndakantizar los recursos para la provision de
bienes publicos regionales que le hubieran pasitidi ejercer otro tipo de liderazgo en la region
y en Africa (Habib, 2009:149-150).

En tanto, las inversiones sudafricanas se expamdiexponencialmente en la era post
Apartheid. En los primeros 6 afios de gobierno deatico, las inversiones sudafricanas de
empresas privadas y paraestatiles la SADC, por ejemplo, sobrepasaron a las lcaény
norteamericanas juntas. Pero, como menciona H&iB9(150), toda esta actividad también
tuvo su lado oscuro ya que en un contexto neolibesacorporaciones sudafricanas no tuvieron
ningan control ni regulacién en su actuacion eretfién y el continente, con efectos adversos
para el desarrollo de los otros paises africangs.qiie, como también marca Landsberg
(2010:165) aunque Mbeki pretendiera parecer urosazinegemonico en Africa, las actividades
econOmicas sudafricanas en el continente fueronraamisiales y reforzaron la idea de
hegemonia y para algunos de un poder africanomperialista.

Junto al continente africano, la CSS fue un elemesntral de la politica exterior de
Mbeki, como una de las llaves para modificar elspnte orden politico y econoémico
internacional injusto y promover uno mas equitatiea el cual los paises del Sur tuvieran
mejores chances para acelerar su desarrollo ecoodMills, 1998; Vale; Maseko, 2002). Por
ello participd activamente de las instancias naikilales “del Sur”, contribuyendo a la
revitalizacion de los No Alineados, a la conforndacen 2003 del Foro IBSA (con India y
Brasil) y del G20, que emergio de las reunioneSaecin sobre comercio multilateral.

Mbeki fue un promotor de la CSS, en lo que Landsl{g010:167) llama el espiritu
neobandung. Pero a diferencia de los principiosiédiados de los cincuenta, Mbeki proponia ir
mas alla de los sentimientos y la solidaridad jgalipara enfocarse en la dimensién econémica,
pues las 2 mayores preocupaciones de su politimai@xdescansaban en la cuestién de la
distribucion del poder y riqueza.

Sus ideas lo convirtieron en un prematuro campe®nadCSS del siglo XXI, al
desarrollar una agenda tricontinental. Ya en saater de vicepresidente de Mandela, habia
propuesto la idea del GSur o G8 del Sur, como apuofito del G7 del Norte (asociando a los
lideres de Sudéfrica, China, India, Brasil, MéxiN@eria, Egipto y Arabia Saudi). Aunque esta
idea no cuajo, si se consiguié dar un nuevo enmglye Alineados y contribuir a la creacion de
IBSA. Esta alianza entre India, Brasil y Sudafricanvocaba a 3 democracias vibrantes para
defender una voz comun frente al Norte. Por ellodseidi6 combinar colectivamente sus
fortalezas en sinergias complementarias y asi tidasdas 3 regiones de los 3 continentes del
Sur con estrategias trilaterales, multilateralémgia el Sur global. IBSA coloca el énfasis en la
solidaridad politica pero ademas plantea promouercanercio intrasur y una mayor
coordinacién econémica. IBSA le permiti6 a Mbekcriementar su presencia a nivel global,

12 E| espiritu neoliberal de la NEPAD vy la promocife Africa como un campo para las inversiones de los
paises centrales ha llevado a algunos autores sideoar el proyecto como un caballo de Troya de los
intereses occidentales.
3 Inclusive el nuevo plan para Sudafrigsccelerated and Shared Growth Initiative for Soutnica
(ASGI-SA) de 2005.
% Electricity and Supply CommissiqeSKOM), Transnet The Development Bank of Southern Africa
(DBSA), The Industrial Development CorporatigiDC), entre otras.

48



Cuadernos de Politica Exterior Argentina (Nueva Bpot23, enero-junio 2016, pp. 41-62
ISSN 0326-7806 (edicion impresa) - ISSN 1852-7Z8c{on en linea)

jerarquizando a Sudafrica, a pesar de las difemsnevidentes con Brasil y la India en
indicadores socio-economicos.

Esta estrategia trilateral recuperaba en algurideetas alas de la mariposa de Erwin,
mirando hacia Asia y hacia América Latina. En e@mpr caso, mirando al este cuando,
retomando el espiritu de Bandung, en 2003 se arfja@h esa misma ciudad la primera
conferencia subregionalsian-African Subregional Conferen@®ASROC) y en 2005 la primera
cumbre para |&New Asian-African Strategic PartnershilAASP), en Jakarta, que focalizé la
asociacion en la solidaridad politica y en la coagién econémica y sociocultutal

Aunque con quizas menor intensidad que el acercamigacia el continente asiatico,
Mbeki orientd su mirada hacia la costa occidentiintica, en el contexto de su estrategia
tricontinental en el Sur global. Consecuentement#afica participé6 en Luanda (Angola) de la
VI Conferencia Ministerial de la Zona de Paz y Geragion del Atlantico Sur (ZPCAS) entre el
18 y 19 de junio de 2007, en un nuevo relanzamidatia zona, esta vez liderado por Dos Santos
de Angola. Pero el dato mas relevante, al menagedasperspectiva argentina y sudamericana,
fueron las conversaciones entre los miembros decdde® Comun del Sur (MERCOSUR) y
Sudaéfrica en torno a la creacion de un area de tibmercid.

A finales de los noventa, esta iniciativa era weaicompartida principalmente por los
gobiernos de Brasil y Sudafrica. Pero, tras lagireia de Mandela en la Cumbre de Presidentes
del MERCOSUR realizada en Ushuaia en julio de 1@9%bjetivo de reforzar los vinculos
comerciales entre el MERCOSUR y Sudéfrica se eiieados demas miembros del bloque
sudamericano y cobr6 un nuevo impulso. Esta decfsié respaldada por la visita del Presidente
Mbeki a la Cumbre de Presidentes del bloque sudeamer, realizada en Florianopolis, Brasil, a
fines del afio 2000, para firmar el 15 de dicienddréAcuerdo Marco para la Creacion de un
Area de Libre Comercio entre el MERCOSUR y la Réipaltle Sudafrica”.

Las negociaciones continuaron hasta fructificadl@lde diciembre de 2004 en Belo
Horizonte, Brasil, con la firma de un Acuerdo Prefeial de Comercio entre el MERCOSUR y
la Uni6n Aduanera del Africa Austral (SACU)un Protocolo para la Solucién de Controversias
y un Memorandum de EntendimielitoFinalmente, el Acuerdo Preferencial de Comerao® f
firmado en Salvador, Brasil, el 15 de diciembre2668; y, en Maseru, Lesoto, el 3 de abril de
2009. Lamentablemente, el documento aun esta spkrae de la ratificacion de los parlamentos
sudamericanos.

Otra iniciativa de relevancia en los ambitos mafigitales fue la promocién de reuniones
birregionales, tales como la Cumbre América del-/Atica (ASA) entre los Ministros de

' En esa reunion Sudafrica e Indonesia acordaroresiolir el foro hasta 2009, momento que se prdaeia
finalizacion de la Presidencia de Mbeki. V@ihe eThekwini Declaration and Africa SanAction Plan
(2008). Disponible en: http://www.wsp.org/sites/wsp.org/files/publicatiéeiBhekwiniAfricaSan.pdf
Consulta: 25 de junio de 2016.
'8 Inicialmente éste era un proyecto mas amplio gakia a la SADC que por entonces aparecia como un
proceso de cooperacion con posibilidades exitegagntando a la futura integracion econémica de sus
miembros. Posteriormente se avanzo solamente otéfi8ia y finalmente se incluy6 a la SACU. Esta es
la Unién Aduanera mas antigua de Africa. Su cremdata de principios del siglo XX, a iniciativa de
Sudafrica, su principal socio e interlocutor. Fetormulada en el apogeo de la Sudafrica racistd96é8,
al ser reemplazado el tratado originario de 194@a pnantener el librecambio entre los paises miesnbr
Bostwana, Lesotho, Swazilandia y por supuesto SigdafSe agregé Namibia en 1990, después de haber
logrado su independencia de la propia Sudafricpatir de 1994, con los cambios democraticos em est
ultimo pais, se inicié un proceso de negociaciapesllevé al Acuerdo de SACU de 2002, el cual eatrd
vigencia el 15 de julio de 2004. Este nuevo tratadmlificé sustancialmente la organizacion y tomo
aspectos politicos que habian sido relegados teatetlo de 1969, puramente comercial. Es entendiblte
tanto que Sudéafrica incluyera a sus socios merabesrarse la negociacion con el MERCOSUR.
" Este acuerdo tarifario reduce los aranceles d@0lpgoductos, 950 de cada lado, entre un 25% y 100%
entre los que se destacan los productos agricaimealimentarios, petroquimicos, bienes de capital
maaquinarias.
18 Un estudio pormenorizado del proceso puede canselen Morasso (2007).
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Relaciones Exteriores de la UA y de la Union deidlees Suramericanas (UNASUR) que tuvo
lugar en Abuja, Nigeria en 2006, a iniciativa detgtdente Obasanjo. Cabe finalmente recordar
que en 2005 Sudafrica fue elegida para la presigeiet G77+China. Alli también se enfatizé la
necesidad de focalizarse en la CSS, de fortaleselakos econdémicos y tecnoldgicos entre los
paises en desarrollo (PED) y desafiar la hegendmiillorte en los foros multilaterales.

El gobierno de Thabo Mbeki (1999-2009), a quietoseonocia como el “Presidente de
Relaciones Exteriores”, logré el reconocimientoeiinacional de Sudafrica como potencia
regional y como un actor con proyeccion internagidiliades, 2011), a pesar de las criticas y
dudas respecto a la orientacion econémica neoliberaierto alejamiento de “sus bases”.

Esta situacion llevé a que en 2004 el arzobisparidesd Tutu lo criticase por rodearse
de “seguidores” y no preocuparse por mejorar leasibn de los pobres, promoviendo politicas
econdmicas que solo beneficiaban a una pequeéaélira.

4. La estrategia de Zuma camino al poder

En diciembre de 2007 se llevé a cabo en Polokwhite2eCongreso del ANC”, el cual
se constituyd en un hito en la historia politicdadticana al producir upower shiff un cambio
en los ejes de poder y de liderazgo del partidelegobierno. El entonces Presidente Thabo
Mbeki fue desplazado de la presidencia del ANC quof‘contrincante” Jacob Zuma. El poder
cambi6é de manos y de alianzas dentro del ANC, fidgaun nuevo grupo a la escena politica
sudafricana. Para Calland (2013:6) este hecho éamitemostré ciertos cambios al interior del
ANC, cuyo poder se volvio més difuso, menos foeallz menos coherente y més vulnerable.

Este movimiento tuvo importantes consecuencias lparaa politica de Sudéfrica, pues
implicé la declinacion de Mbeki y su prematuronetie la escena politica, al ser condicionado
por el ANC a presentar una renuncia anticipadéla®meses de finalizar su segundo mandato.

La emergencia de Zuma implic6 cambios domésticpitantes y ajustes mas cosméticos en la
politica exterior sudafricana. Tal como planteadsoerg (2010:221):

“Polokwane election result stunned Mbeki on a paedoand political level, the resolution
adopted encouraged government to follow very mudtis footsteps: invest more in economic and
parliamentary diplomacy and use these diplomataisg@s a means to help to bring about a more
equitable balance between the industrialized Nanid the developing South; give officials and
cadres in the DFA more rigorous training in econordiplomacy, so as to become more effective
in advancing economic diplomacy; strengthen SoutltfSrelations and solidarity with the like-
minded movements and governments in Africa antidudfield; consolidate the IBSA Trilateral
Forum; and deepen relations with China”.

En efecto, en septiembre de 2008, casi un afio édegpri Polokwane, Thabo Mbeki se
vio obligado a dejar su cargo de Presidente defalBlica porque el Consejo Nacional Ejecutivo
del ANC le quit6 su respaldo. Kgalema Motlantheepresidente del ANC, ocupé su lugar
interinamente hasta abril de 2009, fecha en la spiecelebraron elecciones generales en
Sudafrica, las cuales llevaron a Jacob Zuma adsid®mcia.

Desde su asuncion en 2009cob Zuma?® manifesté cuales serian los lineamientos de
su gestioff, con el slogamogether doing bettezn el cual expresaba su intencion de consolidar la
democracia y afianzar un Estado “desarrollistEvelopmental Stat€The Presidency, Republic
of South Africa, 2009). En materia de relacionetem®ares sostuvo que desplegaria una politica
exteriof' basada en el interés nacional, expresion omnicemspra y a la vez difusa. Su

19 Para mayor informacion acerca de Jacob Zuma:

http://www.cidob.org/biografias_lideres_politicofsiea/sudafrica/jacob_zuma. Consulta: 20 de jun@® d

2016 Consulta: 25 de junio de 2016.

20 En este trabajo s6lo abordaremos el primer gobidenZuma (2009-2014).

L E| Departamento de Cooperacién y Relaciones latéonales la define comta multidimensional set

of policies, principles, strategies, objectivesdaplans that cannot easily be packaged into a geatl
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definicién ha sido siempre una tarea compleja parteoria y la practica de las relaciones
internacionales y ha estado sujeta a las variasicdieetiempo y espacio. Para la Cancilleria
sudafricana de Zumdhe national interest can be defined as thoseredés of the state, which
can be categorized as core interests, which arkanable, and whose attainment and protection
are absolutely vital"(Landsberg, 2010:207).

Por ello es que Mxolisi Notshulwana (2012:3) sostigue:“South Africa therefore
needs to conceptualize and define its nationar@stebetter. A country’s national interest is the
collective—and, indeed, an aggregation— of all diker interests in all the political, economic
and social dimensions of state activity”

Si bien Zuma realizé esfuerzos para diferenciareeMbeki en politica exterior,
recuperando la imagen y visiébn de Mandela, la @achuestra que hubo una continuacion de
los lineamientos de su antecesor, con minimasoranes, tales como, por ejemplo, el cambio de
denomir;zazcién del DFA por el de Departamento de dRmlas Internacionales y Cooperacion
(DIRCOY™.

Garcia Calvo (2015:6) en tanto, sugiere que se queei@clar’ el accionar exterior de
Sudafrica con “un giro estratégico que pretendfeectar en mayor medida el proyecto nacional
con el exterior, ahora mas comprehensivo”. Sin egthae tratd mas de continuidad que de
cambio. Tal como plantea Wheeler (2011) la poliggterior de Zuma puede describirse como
de “cuidado y mantenimiento” de lo que fue creadoMbeki y en este sentido se conservan los
objetivos principales.

Probablemente hubo cambios en la forma. Con uilo egbpulista alejado del
cuestionado elitismo de Mbeki, Zuma implementé yuditica exterior orientada por los
intereses econdmicos, pero cuyas prioridades niamakariado respecto a las declaradas en afios
anteriores. Para Zunfaur foreign relations must contribute to the creat of an environment
conducive to sustainable economic growth and deweémt” (DIRCO, 2014).

En el Plan Estrategico 2009-2012, los objetivodadgestion Mbeki se mantuvieron:
consolidacion de la Agenda Africana, fortalecimeente la CSS y cooperacion Norte-Sur,
participacion en el sistema de gobernanza gloHdattglecimiento de las relaciones politicas y
econémicas. En los planes estratégicos subsiguiéhtss observa una continuidad entre las
prioridades de politica exterior y una profundibacide la CSS, la Agenda Africana y la
Integracion politica y econémica de la SADC. Paaqtarte, en mayo de 2011, la DIRCO
public6 un documento que serviria como referenara gl accionar externo del pais, \Ghite
Paper, titulado ‘Building a Better World: The Diplomacy of Ubuhtwel cual recién fue
presentado al Parlamento el 12 de marzo de 20lasta kel momento se encuentra en debate
parlamentario. Esto podria entenderse como una trauel bajo perfil que la actual
administracion le dedica a las cuestiones extesragontraposicién con el “internacionalismo”
de Mbeki.

Sin embargo, cuando Zuma inici6 su mandato mostnd marcado activismo
internacional, promoviendo una Sudafricpen for businesgn un contexto de una politica

described formula. However, it is necessary to m@rsn broad but clear terms the general orientatiof
our policy —which serves to define our nationaluesl and benchmark our International Relations polic
decision-making and strategie§DIRCO, 2009:6).
2 Maite Nkoana Mashabane expresa eBtehtegic Plan 2009-201@2009):“The change of name to the
Department of International Relations and Coopematiis an important milestone. It gives us an
opportunity to coordinate the work that we haverbdeing during the past fifteen years in the aréa o
development cooperation. By this hame change, overgment is responding to the call to enhance
partnerships for the development of our contindntleed, the achievement of peace, stability and
development in Africa continues to be the lodest&outh Africa’s foreign policy”.
% Desde el afio 2005 el Departamento de Asuntos iBsesrpublica los Planes Estratégicos trianuales
donde se explicitan las prioridades de politicerat sudafricana.
24 Plan Estratégico 2010-2013; Plan Estratégico Z0%; Plan Estratégico 2012-2015; Plan
Estratégico2013-2018 y Plan Estratégico 2014-2019.
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exterior que definié como desarrollista, utilitayisomercialista. Quizas, la diferencia con Mbeki

radigue mas en las formas que en el contenido @éecionar externo que junto a los principios y

valores de la nueva Sudafrica, promovia los negosimafricanos en la regién y el continente.
En este contexto cabe aclarar que entre las paitesl planteadas en la politica exterior, a los
fines de este trabajo so6lo se abordaran la AgeffiilzaAa y el fortalecimiento de la CSS.

5. La Agenda Africana como pilar de la politica exteror de Sudafrica

Tal como en el caso de sus predecesores, Afriamsoridad de Sudafrica. La Agenda
Africana de la gestidn externa de Zuma y de su $ifimide Relaciones Exteriores Maite Nkoana
Mashabane colocaba el énfasis en la participa@étirental y regional. En el primer caso los
principales ambitos eran la UA y la implementaci la NEPADB® como un programa de
desarrollo socio-econémico, yREgional Indicative Strategic Development P{RASDP) como
la expresion regional de la NEPAD. En el segundogcampromiso con la SADC vy la
consolidaciéon de la formacion de la cooperacigpattita de la SADC, eCommon Market of
Eastern and Southern Afric€ OMESA) y laEast African Communit§EAC).

En cuanto a los aspectos bilaterales proponia maldocimiento de las relaciones
politicas, sociales y econémicas a través de ¢stag que profundicen el didlogo y la
cooperacion con los paises del continente afrifacalizandose en el desarrollo sustentable.Tal
como plantea Landsberg (2012:81):

“A key dimension of the Zuma government’s foreiglcy, as was the case with Mbeki, has been
that of “continued prioritization of the African otinent”, pursued under two broad thematic
areas: continental and improving political and eoomc integration, and the South African
Development Community (SADC). However, behind lile¢oric of change, there is once more a
note of familiarity.”

Con respecto a las cuestiones de seguridad regsen@gromovia la participacion de
Sudafrica en las operaciones para el mantenimiania paz y reconstruccion post-conflicto del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas y del @omie Seguridad y Paz de la Union
Africana (AUPSC). Lagquiet diplomacypromulgada por el gobierno de Zuma en relacioa a |
resolucion de conflictos en el continente, podeasarse como una continuidad dep&ace
diplomacyde la administracion Mbeki en materia de seguriégibnal.

No obstante las similitudes, por debajo de lasnoies de cambio hubo algunas
diferencias que no fueron pura cosmética. El mej@ato de las vinculaciones con Angbla
evidencié discrepancias con el gobierno anteriargye las relaciones con Luanda durante el
gobierno de Mbeki no habian sido muy cordialesesap de sus intentos de acercamiento. La
decision de Zuma de realizar su primera visita deado a Angola para encontrarse con el
Presidente Dos Santos fue un gesto significative tquo a su vez fuertes implicancias en sus
relaciones con Nigeria, con quien Mbeki habia tenithculos estrechos. Por cierto Landsberg
(2012:85) sostiene qué2009-2012 saw a sharp decline in the relationshigtween Pretoria
and Abuja, with the latter feeling abandoned bytB@frica and the tensions in the relationship
coming to a head during the 2011 NATO war agairisyd”. Otra innovacién del gobierno de
Zuma que se abordard mas adelante, fue el estaldatd de laSouth African Development
Partnership Agenc{SADPA), para armonizar estrategias de cooperamida region.

Por cierto, el gran protagonismo sudafricano dgsgle en el continente desperté criticas
y sospechas en varios paises africanos que ncaastalny de acuerdo con el liderazgo regional
de Sudafrica y le cuestionaban una excesiva vdoil Su activa presencia en los distintos foros
internacionales globales, la mayoria de las veoesepresentacion de Africa, también generd

% Creada en el afio 2001 y adoptada como plan econdtaila UA.
% Las relaciones de Sudéfrica con Angola fueron friag hasta el afio 2000, cuando se firmé un acuerdo
de Cooperacién y se creé una Comisién Conjuntasgqueunié en 2003, sin mayores resultados.
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dudas sobre si con este activismo Pretoria pesegiusivamente intereses propios y olvidaba
a la region o sostenia la voz africana.

Ejemplos de este protagonismo de Sudéafrica lo itoysh ser sede de la Secretaria de la
NEPAD, del Mecanismo de Revision de Pares de |aqARRM) y del Parlamento Panafricano.
En tanto, la eleccién de Sudafrica como miembr@eiananente del Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas como representante del continefnigago en el periodo 2011-20%2 de
Nkosazana Dlamini-Zum&como presidente de la UA en 2012 y del sudafricBmembinkosi
Mhlongo como Secretario Ejecutivo Adjunto de la SARIan muestras de un activismo que en
principio no pareciera ir contra la corriente de V@luntades africanas o al menos que ha sido
consensuado por un grupo de “Estados amigos”.

Por todo lo antedicho es que Bloor (2011:15) sostoue las autoridades sudafricanas se
han preocupado permanentemente de explicitar qakguiar actitud de liderazgo o actividad
realizada en representacion de Africa es una fangi@ se le ha delegado explicitameteuth
Africa ensures that its leadership role within ttentinent is not taken as legitimate by virtue of
international support, but is instead rooted in thiél of African nationstates to see the country
take up the responsibility of leadership”

Para despejar dudas, en reiteradas oportunidadeshaseratado de justificar
discursivamente esta participacion active en la tdikimizando el protagonismdin turn,
despite its role in driving the establishment @& &lJ, South Africa remains humble as a member
of the body, seeking to underpin its commitmentdatinental leadership with continued
mandate from the organizatior{Bloor, 2011:11).

En el mismo sentido, en una visita a la UniversidadPretoria, la Ministra Nkoana
Mashabane (2010) expres@e will continue to provide whatever support wer¢a ensure that
these institutions succeed in the mandate givéimeim by the African Union”

De la lectura de varias alocuciones se derivatetd@s de dejar en claro que Sudéfrica
buscara en los diferentes foros multilaterales rtampcion y el fomento de los intereses de
Africa, incluyendo la sub-region de la SADC. Al mis tiempo, que Sudafrica trabajara con los
paises del Sur para hacer frente a los retos @elesarrollo, la marginacion de la region en el
sistema internacional, y la promocion de la equigdd justicia social a nivel mundial. Puede
pensarse entonces que el papel de Sudafrica entame global multilateral es asumido como
parte de sus obligaciones como lider del continesrie este llamado de la comunidad
internacional para que Africa participe en variastancias de alto nivel de la diplomacia
mundial.

6. La CSS en la politica exterior de Zuma

La CSS fue otra de las areas donde mayores conutédehubo entre Mbeki y Zuma, a
tal punto que se optd por la continuidad, focalilt®® en la implementacion y
operacionalizacion de las directivas establecidaka gestion anterior. Como afirma Landsberg
(2010:236) “The Zuma government decided to build on one of Wlbemost important
contributions to diplomacy, that of championingemwnand innovative South-South solidarity and
modernizing the Republic’s relation with the GloBaluth”.

Como ya se mencionara, la CSS fue entendida éamsentido politico, es decir, basada
en relaciones de solidaridad, apoyo y ayuda mubn@ocen sentido especificamente cientifico-
tecnolégico, aportando conocimientos y capacidadizgliridas a paises con similar o menor
desarrollo. Los objetivos erafifo ensure the creation of political, economic asatial spheres
necessary for the fight against poverty, underdgyaent and marginalization of the South”

2" Sudéfrica ya habia sido representante de Afriaal prriodo 2007-2008.
% Fue Ministra sudafricana de Salud 1994-1999 tmjBresidencia de Mandela y Ministra de Relaciones
Exteriores de Mbeki.
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(Landsberg, 2010:236). Asi también el gobiernoacrpie la CSS‘is a means through which
developing country partners can support one anobyebroadening the scope of their economic
engagement and by enhancing technical, financial aostitutional partnerships, technology
transfer and learning’(Landsberg, 2010:237).

Como se indicd anteriormente, durante el gobiem@uwmna se cred la SADPA, la cual
tenia como meta unificar esfuerzos en actividadeaydida y cooperacién al desarrollo y que
englobaba en su estructuradditican Renaissance and Cooperation FYARF), otorgandole un
marco institucional a la provision de cooperaciddadricana (Garcia; Ginés, 2014).

Para dar sélo algunos ejemplos de cooperacionc#titiacia el continente africano
durante el primer gobierno de Zuma vale menciongproyecto con Sierra Leona en materia de
salud, con Zimbabwe para apoyar un programa deeeacion economica, y el lanzamiento del
African Ombudsman Research Cengre 2011 (Garcia; Ginés, 2014). También el gobie@o
Sudafrica formé parte de la Mision de Observacitattéral de la UA y la SADC que se llevo a
cabo en Sudan y se proporcionaron fondos a la Agénternacional de Energia Atémica para
mejorar las capacidades en los laboratorios deinat@ en Costa de Marfil, Burkina Faso,
Senegal, Mali, Etiopia, Kenia, Tanzania, Botsuatenbia, Mozambique y Namibia. Otros
proyectos relevantes fueron el programa internatiale entrenamiento diplomético en la
Academia Diplomatica, beneficiando a varios paifeisanos y las Misiones de Observacion
Electoral de la SADC y la UA que tuvieron lugar 8eychelles, Zambia y la Republica
Democrética del Congo (DIRCO, 2012).

Spies por su parte al referirse a la cooperacid®utigfrica expresa que:

“SouthAfrica’s donor strategy, however, differsrrdhat of traditional and even rising donors, as
Vickers and Ruiters observe, in that the countdeselopment aid is less extensive and more
focused on building partnerships and providing tachl assistance. In that sense, South Africa
seeks to act as development partner rather thanodomhe authors note that its role as
development partner incorporates aparticularly widange of activities, ranging from
peacekeeping and capacity buildingaspart of posifla reconstruction, to regional integration
projects. This allows South Africa to extend it gower into the continent and to export its
norms and values of democracy and good goverrigigees 2010:290).

Como puede deducirse, bajo el paraguas de CSScksen mdltiples relaciones y
alianzas con los paises del llamado Sur globalellese desprende que en todos los planes
trienales se haga referencia al accionar sudafrieanla UNCTAD, No Alineados, G77+China,
NEPAD, como asi también a la participacion de Suctaen la Conferencia de Alto Nivel sobre
Cooperacion Sur-Sur de Naciones Unidas llevadab® @n Nairobi, Kenya. Asimismo se
menciona la participacion activa de Sudafrica endfa@omo IBSA, NAASPIndian-Ocean Rim
Association for Regional CooperatidfOR-ARC) y el Forum on China-Africa Cooperation
(FOCACQ). Estos ejemplos dan cuenta de la impordéagoe el gobierno le otorga a la dimension
de la CSS al menos en el plano discursivo. Coresdg@al tema sostienen que:

“The strengthening of South—South relations hasreoent years developed into high level
intercontinental engagements, a development tha¢bavell for the strengthening of solidarity
and development of interdependence amongst demglapuntries in addressing common socio-
economic challenges related to poverty, educatioeglth, population, women and children.
Another key aspect in this engagement is the Catiperin the scientific, technical and trade

%9 En estos casos se traté de CSS vy trilateral,dh“ciconsiste en aquella cooperacion técnicaees o
mas paises en desarrollo que es apoyada finanaetanpor donantes del Norte u organismos
internacionales” (Unidad Especial de CooperacionSu del PNUD citado por Ayllon Pino, 2013:138).
Esta definicion puede completarse con la de lags@da General Iberoamericana (SEGIB), que incarpor
la posibilidad de que el pais que otorgue asiséetécinica o financiera al proyecto de cooperaci@nassu
vez un pais en desarrollo (cooperacion Sur-Sur-&arooperacion triangular no representa todamé u
modalidad consolidada en la arquitectura globaladeooperacién, si bien esta siendo utilizada en la
préactica por los PED como palanca de apoyo e iropalfa CSS. Esto se debe a que sus caracteristicas
integran los elementos que identifican a esta altiorizontalidad, consenso y equidad— pero avaazan
un paso gracias a su articulacion con la traditiomaperacion Norte-Sur (Garcia; Ginés, 2014).
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fields. In this regard, South Africa will activelgngage in the upcoming intercontinental
partnerships with South America and Indi@IRCO, 2009:10).

La pertenencia de Sudafrica al Sur y la solidarfBladSur se perciben como pilares de la
politica exterior sudafricana, formando parte depaoridades en todos los planes estratégicos y
discursos en foros regionales y multilaterales.Miaistra Maite Nkoana Mashabane (2012)
proclamaba que:

“One of our foreign policy objectives is to workg&ther with developing countries towards a
balanced and equitable world. To achieve this dibje¢c we work with and through a variety of
strategic channels, key amongst which are our oggional organizations such as SADC and the
African Union. However, because South Africa (amikeed the African continent at large) is not
insulated from political and economic developmeéntthe rest of the world, we endevour to play
an active role in other multilateral organizationsspecially those whose interests and objectives
we identify most closely with”.

No obstante, es de destacar que este activismmgej@ en momentos particulares de la
economia global y regional, donde la crisis econédrdemandaba “disminuir el aventurismo y la
osadia” en politica exterior, para bajar a los lenmlas y prioridades domésticas.

En ese contexto y aun cuando el fomento y la pthiacion de la CSS formaban parte
de la agenda, la cooperacion Norte-Sur no se dejadid en la planificacion del accionar externo
sudafricano, tal como también fue tenida en cupotaMandela (teoria de las dos piernas) y
Mbeki (al promover asociacion constructiva con ettisj°.

7. Sudafrica como miembro de los BRICS

Las caracteristicas del sistema internacional eigkl XXI promovieron la construccion
de alianzas entre paises con intereses y desabiosines. Fue asi como los gobiernos
sudafricanos fueron buscando distintas instan@asodperacion, con el objetivo de mejorar su
proyeccion internacional.

Para Sudéafrica, ser una potencia africana con cedes democréticas fue funcional
para hacerse presente en multiples foros globatksgse modo ocupar lugares estratégicos. En
ese contexto una apuesta principal de la adminiétrazuma fue su insistencia para lograr la
participacion de Sudafrica en el grupo BRICS, lalde permitiria participar del club de las
economias emergentes en representacion de Africcungplir sus objetivos en materia
econdmica. Richard Calland (2013:91) avala lo @@ente expuesto cuando expreda:
building South Africa’s foreign policy in recentays, a great deal of attention has been paid to
strengthening economic ties with major emerging ket, especially the so called BRICS
grouping comprising Brazil, Russia, India, Chinada®outh Africa. South Africa’s foreign policy
has, therefore, largely been driven by its econdnmniirests”.

Zuma (2010) también se acercaria a China en taotterpemergente y fuerza
contrahegemonica, aprovechando el ambito de BRIGSIg FOCAC. Por cierto, en un discurso
en la Renmin University de Beijingel Presidente sudafricano expre$éhat the world is
changing is not in dispute. It is an irrefutablefahat economic power is in a process of shifting
from North to South, and West to East. China fangple is once again assuming its historic
position as a major power in the world”.

% De acuerdo aBtrategic Plan 2009-2012Sudafrica continuaria con sus lazos conMarld Trade
Organisation (WTO) a los efectos de concluir con la Ronda Dalta la Organisation for Economic
Cooperation and Developme(@ECD), con laworld Intellectual Property OrganisatioWIPO), con el
G8 y con el G20 con la intenciébn de promover la mdge Africana. Asimismo la Union Europea, se
consolidd como un socio de gran importancia esjicaépara Africa ya que se encontraba entre los
principales socios comerciales de Sudafrica, urlasiprincipales fuentes de inversidn extranjerectia y
el mayor donante de ayuda oficial al desarrolldcROD, 2009).
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En el mes de diciembre de 2015, Johannesburgetieede la VI Cumbre Ministerial del
Foro China-Africa bajo el lema: "China-Africa Pregando Juntos: Cooperacion ganar-ganar
para el desarrollo comdn". En sus declaracionesaZsmstuvo que se obtuvieron mas logros de
los esperados ya que se elaboré un plan masivollpaea a cabo 10 grandes proyectos de
cooperacién en Africa en los proximos 3 afioscoryamte Chind. Asimismo se adoptd la
Declaracion y Plan de Accion de Johanesburgo gulaiea medidas especificas para promover
la cooperacion entre China y Africa en industraipn, infraestructura, agricultura y salud
(Xinhua Espafiol, 2015). La proliferacion de forasnerciales con China le ha dado a Sudéfrica
una variedad de plataformas a partir de las cyadelsia afirmar su papel de liderazgo en la
region.

Consecuentemente, Zuma (2010) sostuvo en Beijng que

“Given the dramatic changes in the world order atite global power shifts, it is thus not

surprising that the emerging powers, which face ynaammon challenges, share very similar
views on issues of global governance and conselguestiablished their own formations. These
include the India-Brazil-South Africa Dialogue Fony (IBSA), the Brazil, Russia, India and
China grouping, (BRIC) and BASIC (Brazil, AfricauBio Africa, India and China) on Climate

Change as a counterpoint to the developed worlde Pparpose of these formations is to
restructure the global political and economic syst® one in which the developing world shares
equal power and influence with the developed world”

La participacion de Sudafrica en el grupo BRICS @wmsiderada como uno de los
grandes logros del gobierno de Zuma ya que le pi@rmiSudéafrica, ademas de formar parte de
una selecta alianza entre las grandes potenciemabgs del Sur (IBSA), ahora también jugar en
las ligas mayores contra-hegemonicas.

Formalmente, a partir del 13 de abril de 2011, 8isddcomenzd a participar del Foro
BRICS con el objetivo de fortalecer su proyeccidteinacional y representar los intereses del
continente africano. “BRICS significa para Sud&mnim lugar especial desde donde incidir en el
sistema de gobernanza global en funcion de loses#s que mantiene en Africa” (Morasso,
2013:18). Por otra parte para los demas miembrogymgo la participacién de Sudafrica
también tenia sus ventajas ya que los BRIC: “dsténesados en los recursos de poder blando —
status democrético, model o econdémico, influenaléucal e ideoldgica-, a través de los cuales
Sudafrica promueve la estabilidad regional y ekacca mercados y materias primas y suma la
voluntad de sus pares en iniciativas conjuntas’réidso, 2013:16).

En el mes de marzo de 2013, el Presidente Jacol Fuemanfitrion en Durban de la V
Cumbre de los BRICS'BRICS and Africa: Partnership for Development, dgtation and
Industrialisation”, primera reunion en el continente africano, quieadié con el 50 aniversario
de la UA otorgandole aun mayor importancia.

Al finalizar la Cumbre se publicé la Declaracioneafhekwini y un Plan de Accidh De
gran relevancia fue la idea de crear el “Banco deabrollo de los BRICS” el cual funcionara
como un banco encaminado a movilizar recursospasgectos de infraestructura y de desarrollo
en los BRICS, en las economias emergentes y gralsess en desarrollo.

Vale la pena destacar que durante el gobierno aeaZy como consecuencia de la
apuesta fuerte del gobierno de Sudafrica al gruptCB, se bajo el perfil en IBSA, al igual que
sucedid en los otros miembros, aunque esta actiuestuvo exenta de cuestionamientos. Tal
como plantea Spies (2010:285%everal critics have pointed out the lack of a coom identity
among the BRIC states, in particular the absena@mgfnormative undercurrent in its alliance. It
has been intimated that South Africa’'s enthusiasmBRIC might lead it to neglect other
multilateral alliances, especially those with arisfiormative policy agenda, such as IBSA”.

31 Mientras tanto, el pais anfitri6én firmaba méas 8ea2uerdos con el gigante asiatico por valor de 6n®
mil millones de délares (Africa Infomarket, 2015).
%2 The eThekwini Declaration, op. cit.
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Si bien es cierto que IBSA propone una agenda idgetativa y solidaria y BRICS es
una asociacion de coyuntura y tintes contra-hegaognparticipar de BRICS conlleva para
Sudafrica estar en un juego que seguramente ldecjiggar, ponerse un traje que le queda
grande, pero que le otorga un protagonismo glabaldg otro modo no hubiese podido lograr.

Los acuerdos con China como principal socio de BERyGn el contexto de la FOCAC
dejan abierta la puerta para que Sudafrica y steseacecondmicos y sociales aprovechen las
oportunidades ofrecidas capitalizdndolas en bepeflel Estado desarrollista. Aunque es un
arma de doble filo que puede volverse en conteh desembarco chino y del resto de los BRIC
aplica el modelo extractivista expoliando los reosrde Sudéfrica y del continente. Pero ese
escenario podria darse en el caso de que se pram@gociaciones sino-sudafricanas, como fue
el caso deStandard Banky su desempefio en Africa.

Con respecto al comercio y a las inversiones cabtadar que a principios del siglo XXI
la presencia sudafricana estaba activa en mas @aig0s africanos, en sectores tales como la
mineria, manufacturas, energia, aviacion, telecaragiones, investigacion y desarrollo. Para
2003, las actividades en Africa delfalustrial Development CorporatioiDC), una empresa
estatal sudafricana, dan cuenta de esa expangldmogectos estaban siendo implementados o
bajo consideracion en 21 paises, desde Egipto ail@ndia (Habib 2009:149).

Africa ofrece un amplio mercado de méas de 1.00(brék de personas con un enorme
potencial econdmico, ya que en su conjunto esgi@megue mas crecié en la primera década del
siglo XXI, detrds de China e India. Frente a estgerario, el presidente Zuma remarca que
Sudéfrica esta en condiciones de liderar Africaageinse cargo de una “competencia de esa
magnitud”. En términos de Bloor (2011:12he logos of the argument is that Africa is ripps f
trade and South Africa is positioned to bring dug best in Africa, implying it can be looked to
as a legitimate and able leader”

Como puerta de entrada para las inversiones, Scaldhforma a la comunidad de
negocios que su gobierno pose&redw hownecesario para asegurarles buenas oportunidades y
asociaciones beneficiosas. Ademas la economiargatef se describe como “conectada con el
mundo” y particularmente integrada en la regiénAdgca austral y del continente en su
conjunto.

Al mismo tiempo, si el pais es considerado un Estibkarrollista, comprometido con
asegurar sus recursos para mejorar el bienestau geblacion, debe también contar con un
Estado que les asegure a los inversores extranggrescoparticipara y que conducird las
inversiones en un contexto ético, conducente araregd nivel de vida de los pobres.

Sin embargo, esta vision optimista contrasta c@urels cifras recientes sobre el
desempefio de la economia sudafricana que ofre@n@€#2013:323) cuando informa que desde
el aflo 2002 hasta enero de 2013 se detecta uria taéda de las industrias, hasta ese entonces
prioritarias para la capitalizacion de Jahannesburg Stock Exchan@¥SE) en Sudéfrica: la
industria de energia y minerales descendié de%6327.1 %; la del platino del 9.3 % a 3.6 %y
la del oro del 11.2 % a 2.7 %. Por otra parte thugtria financiera también registré una fuerte
caida en la década 2002-2013 de un 21.4% a un%d.7lambién se observa un cambio en la
estructura econémica con nuevas industrias queeganpia tomar fuerza como la industria del
tabaco y las telecomunicaciones.

Al presente Sudafrica est4 en una encrucijadecamsd Mandela luché para reconciliar
los asuntos éticos con los pragmaticos en su gmliéixterior, el gobierno de Zuma esta
batallando con el desafio de reconciliar los enésqunoralistas con las consideraciones
econdmicas utilitarias y de autointerés.

Reflexiones Finales

Al pensar la politica exterior de Sudafrica desddaceeso a la democracia multirracial
surgen inmediatamente una serie de preguntas geemsencillas de formular ni de responder,
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vinculadas a los objetivos externos y la politioandstica, a la tension existente entre principios
e intereses, entre discurso y acciones, claramasitddles en 2 areas principales: la Agenda
Africana y la CSS.

Desde la perspectiva de los supuestos basicosciiiga a los modos de pensar y hacer
la politica exterior sudafricana 2 tipos idealesxisten, sobreviven, se solapan y pugnan por
dominar. Es el debate entre los viejos idealistassynuevos pragmaticos, en un contexto cada
vez mas hobbesiano, donde los tomadores de deasi@mcuentran con los limites impuestos
por la realidad y los condicionantes emanados slgdaados intereses nacionales sectoriales. De
esta manera se imponen restricciones y se gerseamcia entre el discurso y las acciones, entre
las promesas de cooperacion -muchas veces aliryisel beneficio de los negocios y la
supervivencia. Estos 2 modelos alternativos detipmliexterior, uno cooperativo y otro
hegemdnico estan en permanente tension, primaraa otro segun las condiciones domésticas
y sistémicas.

Quienes defienden el modelo cooperativo proponencarse al continente a través de
los lentes de la cooperacion y la asociacion. Siedaho puede procurar su propio crecimiento
de manera aislada, ya que éste esta estrechargatte ton el desarrollo de Africa. De este
modo, se favorece la construccion de consensovastrde las organizaciones multilaterales,
como la UA. Se percibe a Sudéafrica como parte decd\fy su interés nacional deberia
acomodarse al interés continental africano.

Otro sector estd mas orientado al crecimientonotgrve a Sudafrica como urginbow
nation cuyo interés nacional lo determinan principalmelote propios intereses sudafricanos.
Sostiene el liderazgo en el continente y la inteigraregional para alcanzar sus intereses y, dada
su superioridad militar y econémica, no duda earimnir de manera hegemadnica para resolver
crisis en paises vecinos. Considera a las institesi como el medio para plasmar en la accion la
vision sudafricana de lo que debe ser Africa.

Aunque ambos modelos de politica exterior son elifids, comparten ciertos supuestos
sobre el rol que Sudafrica deberia asumir en &rse internacional y sobre sus condiciones
como potencia regional africana. Debido a sus ¢dpdes econdmicas y politicas, Sudafrica es
uno de los paises africanos con mayores posibdgla® contribuir al desarrollo integral del
continente. El relanzamiento africano no es solaene&m imperativo moral, sino también el
resultado de una estrategia para promover el cragimsudafricano (Sidiropoulosy; Hughes,
2004:61) y posicionarse como un puente entre ldsepadesarrollados y en desarrollo, al
defender los intereses del llamagdimbal South particularmente en espacios de negociacion
multilaterales. En todo caso queda por definiugaja un rol que la lleve a posicionarse como
vocero y representante de los intereses africanoal &ur, frente a las posiciones del Norte
(cabeza de raton) o terminara adscribiendo a glagale juego impuestas por los poderosos,
negociando ventajas individuales o sectoriales(delledn).

Como se menciona en el trabajo, los sucesivos gasedel ANC en el poder han
promovido la imagen de un pais emergente, lideomafj que se ofrece como puerta de entrada
al Africa, especialmente en los foros comercialebajes, y con voz para hablar en nombre de
Africa en los encuentros y organizaciones multikles. Este comportamiento ha generado
muchas expectativas positivas y muchos receloa saldregién y en el continente.

Si bien es cierto que a Mandela, Mbeki y Zuma ¢&® tcaminar en un mundo complejo, con
realidades domeésticas criticas y muchas expectaéimacuanto a como resolvian “el lugar de
Sudéfrica en el mundo”, la senda que tomaron maesintornos parecidos. Aunque los 3
gobiernos han utilizado un discurso con mayordadinle idealismo, las acciones externas se
hallan mayormente basadas en consideracionegeakpolitik, aunque sin abandonar un
comportamiento “esquizofrénico” y ambivalente. tio, algunos analistas, como Chevallier
(2008:169), sefialan que “a pesar de su ambiciosgrgama para Africa, Sudafrica no tiene
verdaderos aliados de peso en el continente, yspaogos comparten valores comunes”.
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Sin llegar a ese extremo, lo cierto es que si beeparacteriza a Mandela como idealista
y moralista, a Mbeki como internacionalista, afnista y neoliberal y a Zuma como pragmatico,
utilitarista y defensor de la diplomacia comercialdos los gobiernos del ANC muestran 2
constantes en la politica exterior sudafricanardiiciarse como el lider natural del continente y
participar activamente en todas las cuestionesriames de Africa, mediando en los conflictos
regionales, actuando en todas las instancias geeamunon e integracion econdémica y jugando el
rol de intermediario natural entre los paises nuésgs de la region y los desarrollados.

Aunque muchas veces estos Presidentes no han auegdcterel liderazgo regional
frente al temor de reavivar el estigma de la Sigiflel Apartheid bajo el “sindrome dab
brother’, lo hacen de facto. En tanto a nivel global, empia jugar en las grandes ligas y
representar al continente en el Consejo de SegLoi@a el G20, entre otros.

Ese rol de intermediacion y de representacion filied la coloca en un contexto de
CSS. Sin embargo, a pesar de un discurso y poaitiemto Sur-Sur, Sudafrica en tanto
emergente ha tendido a defender sus interesesnadsgpor sobre los regionales en su relacion
con Africa. Utiliza el discurso de la CSS y unadrea de asociacion solidaria cuando esta
emergiendo como actor regional y necesita ciefieesentatividad frente a los poderes centrales
y la voz colectiva le da mayor autonomia y margemdniobra, pues se suman cuotas de poder.

Aun esté por demostrarse si ese discurso fornta garunanise en sceneespaldada por
principios solidarios e idealistas que a la hordlal@erdad” y de la practica se desdibujan frente
a la defensa de los intereses parciales de loadeiactores domésticos a los cuales deben
responder.

Otra disyuntiva es si en tanto poder emergente cetano el modelo de los gansos
salvajes en vuelo- necesita de los otros paisesuescenso. Es decir, si desarrolla CSS por
principios y porque es solidario o es sélo un w@gid para el ascensdeédership o
bandwagoniny

La politica africana y la CSS son parte importalgdas estrategias de politica exterior.
CSS entendida tanto en el sentido de actitud s@igera sumar fuerzas y presentar posiciones
mas autonomicas que defiendan los intereses dé&dtmlos, como cooperacion cientifico-
tecnoldgica, a través de un conjunto de empredastituciones estatales o paraestatales que
desembarcaron en Africa.

Prueba de lo antedicho es el énfasis otorgado @elacion de IBSA (2003) en un
contexto de expansion de la actividad de estogl&stn el Sur a principios de la nueva década y
el descenso en la importancia de este foro pam jely las grandes ligas con Rusia y China,
cuando BRICS comienza a tener mayor peso y relevagt las instancias globales en el
contexto de la crisis financiera y el G20 finanaier

Aun falta tiempo para detectar las consecuenahsiesembarco chino en Africa. Los
sudafricanos, por su parte, como dijo Zuma en Bueprviaje a Beijing en 2010, estan “abiertos
a los negocios, de una manera amplia”. La reciesieion de FOCAC en Johannesburgo en
2015 establecié nuevas bases para la cooperacidafsicana. La puerta de entrada a Sudéfrica
y al Africa esta abierta. Sus implicancias pardesiarrollo africano son ain impredecibles.
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