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Resumen:

El interés de América Latina por Africa se renové a comienzos del presente siglo. Las transformaciones
globales, el liderazgo de Brasil y la emergencia del regionalismo impulsaron una asociacién basada en
el didlogo politico y la cooperacién cuyo objetivo era alcanzar una mayor incidencia sobre el sistema
internacional. Sin embargo, el déficit de interdependencia, la debilidad de la institucionalizacién
interregional y la vulnerabilidad de los actores involucrados limitaron el alcance de esta estrategia sin
alcanzar su verdadero potencial. En un escenario de incertidumbre que anuncia cambios en el orden
mundial y consolida una gobernanza fragmentada, la posibilidad de restablecer esta relacion encuentra
nuevos incentivos. El articulo analiza los factores catalizadores de este proceso concluyendo que, pese
a la oportunidad, su materializacién sigue sin contar con las condiciones ni capacidades necesarias para
competir geopoliticamente por Africa.
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Abstract:

Latin America's interest in Africa was renewed at the beginning of this century. Global transformations,
Brazil's leadership and the emergence of regionalism prompted a partnership based on political
dialogue and cooperation aimed at achieving greater impact on the international system. However, the
interdependence deficit, the weakness of interregional institutionalization and the vulnerability of the
actors involved have reduced the scope of this strategy without reaching its true potential. In a scenario
of uncertainty that presages changes in the world order and consolidates fragmented governance, the
possibility of reestablishing this relationship finds new incentives. The article analyzes the catalytic
factors of this process and concludes that, despite the opportunites, its materialization still lacks the
necessary conditions and capabilities to compete geopolitically for Africa.
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1. Introduccion

Las relaciones entre América Latina y Africa ocupan habitualmente un lugar secundario en las
agendas de politica exterior latinoamericanas. Sus implicaciones apenas encuentran un hueco
en los principales manuales de estudio de las relaciones internacionales y la politica exterior
latinoamericana’. Se remontan a la Conferencia de Bandung y los procesos de independencia
africana. Bandung introdujo el concepto del Sur en la politica mundial, al establecer tres
principios bésicos de las relaciones entre los estados postcoloniales y periféricos con los centros
del poder mundial: la soberania nacional y la no intervencion en los asuntos internos, el derecho
a ejercer el control sobre sus recursos y la bisqueda de autonomia en materia de politica
exterior.” Denunciaba una situacién de intervencionismo, asimetria y desventajas con respecto
a los poderes hegemoénicos que controlaban las estructuras sistémicas; y suponia un
Ilamamiento a la cooperacion entre regiones y estados del Sur para contrarrestarlas. Todavia
hoy sigue siendo una referencia para la conducta de los paises del sur en la gobernanza global.

América Latina jug6 un papel destacado en el desarrollo de esta agenda de marcado tono
politico, promoviendo coaliciones en el marco de la Conferencia de Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD). Argentina, Brasil y Cuba, por distintas razones, tuvieron
una implicacion destacada en este proceso de construccion de espacios de participacioén para
los paises del entonces denominado “Tercer Mundo”. La crisis de la deuda y la imposicion de
la agenda del Consenso de Washington supuso un paréntesis en estas relaciones, ademads de
evidenciar la persistencia de la dependencia con respecto a los poderes centrales. Una década
mds tarde, los malos resultados de la receta neoliberal y los efectos de las transformaciones
globales propiciaron la aparicién y desarrollo de un multilateralismo posthegeménico que
desafiaba al orden liberal dominante.* La democratizacién, la emergencia de nuevos poderes y
un regionalismo que articuld las relaciones fueron sus principales instrumentos, todos ellos
producto de la produccién y difusién de normas del multilateralismo liberal.> Pero también fue
una reaccion ideoldgica a las imposiciones hegemonicas occidentales, un vestigio de Bandung
que reabri6 antiguos debates acerca de los modelos que deben guiar las politicas de desarrollo
en los paises del sur y una mayor presencia de éstos en la gobernanza internacional. El respaldo
de las corrientes tedricas criticas y, hasta cierto punto, constructivistas (contrahegemonicas,
post y decoloniales, postdesarrollo, etc.), contribuy6 a canalizar las nuevas vias de cooperacion
y el establecimiento de los marcos institucionales que acogieron preferentemente las relaciones
entre el sur global desde los noventa.® Para el caso concreto de las relaciones América Latina
con Africa -siendo exacto, de Suramérica con Africa-, las motivaciones que impulsaron la
reactivacion de las relaciones a comienzos de este siglo estdn directamente relacionadas con la
configuracién de un orden interregional alternativo que desafiara al orden predominante, en el
que las potencias regionales como Brasil, Argentina, Venezuela, Surafrica, Nigeria o Egipto
estarfan llamadas a adquirir una mayor cuota de poder y agencia. Los mecanismos de
cooperacion que la impulsaron proceden de la iniciativa latinoamericana. En primer lugar, no
habria sido posible sin el crecimiento econémico y sin la estabilidad de la primera década de

2 De entre los mds recientes, ver, por ejemplo: Acharya, Amitav, Deciancio, Melissa y Tussie, Diana (eds.)
(2021): Latin America in global international relations, New York and Abingdon, Routledge; y también
Dominguez, Jorge 1., and Ana Covarrubias Velasco, (eds) (2015): Routledge Handbook of Latin America in the
World, New York and Abingdon: Routledge.

3 Acharya, Amitav: "Studying the Bandung conference from a Global IR perspective." Australian Journal of
International Affairs vol.70, n° 4 (2018), 342-357.

4 Acharya, Amitav (2014): The end of American world order, Cambridge. Polity Press, p. 57.

5 Ruggie, John Gerard: "Multilateralism: the anatomy of an institution." International organization, vol.46, n° 3
(1992), pp. 561-598.

6 Malacalza, Bernabé: "The politics of south—south cooperation", en Deciancio, Melissa; Nemifia, Pablo y
Tussie, Diana (eds.) (2022): Handbook on the Politics of International Development (2022), Edward Elgar
Publishing, pp. 168-182.
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siglo, factores coyunturales ligados estrechamente al elevado precio de las materias primas y a
la alternancia politica. Las politicas de los gobiernos de la izquierda latinoamericana ocupan
también un lugar destacado. A nivel interno, optaron por politicas redistributivas sin descuidar
el equilibrio macroeconémico, mientras que en politica exterior convergieron en priorizar la
agenda contrahegemonica sobre la econdmica y comercial. La impugnacion al regionalismo
abierto de los noventa y su sustitucion por un regionalismo postliberal o posthegemodnico, més
centrado en la autonomia estratégica y no en el desarrollo de los mercados regionales,’ es otro
factor imprescindible para entender el cambio. Bajo el liderazgo de Brasil, Venezuela y
Argentina, se crearon la Uni6n de Naciones Suramericanas (UNASUR) y la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), encargadas de materializar esta agenda. Por
ultimo, la regién experimentd una importante renovacion de las elites y coaliciones decisoras
que facilit6 los consensos necesarios. La pérdida de influencia de Estados Unidos y Europa fue
parcialmente ocupada por el desembarco de actores econdmicos emergentes e importadores
globales como China y, en menor medida, India y Rusia.

Esta etapa de la cooperacién entre América Latina y Africa ha sido la m4s intensa. Se
caracterizO por una importante actividad diplomatica a nivel bilateral, interregional y
multilateral, estableciendo las bases politicas e institucionales necesarias para hacerla sostenible
en el tiempo. A nivel bilateral, no obstante, s6lo Brasil defini6 una verdadera politica africana®.
Junto a su participacién en foros como BRICS (Brasil, Rusia, Indica, China y Suréfrica) o IBSA
(India, Brasil y Surafrica), desde finales de los noventa impulsé las cumbres ASPA (Surdmérica
y Paises Arabes, diez de los cuales son africanos) y ASA (América del Sur y Africa). La
Venezuela de Hugo Chavez también implementd una politica de cooperacioén expansiva en la
region, mas ideoldgica que estratégica, en estrecha relacion con la coyuntura de elevados
precios del petréleo. Argentina, por su parte, mantuvo una linea de cooperacién técnica en
proyectos de desarrollo, un espacio donde, en general, la presencia latinoamericana en la regién
fue amplia y diversa, en parte debido al incremento de las relaciones establecidas entre las
organizaciones regionales. Todas las iniciativas fueron canalizadas mediante espacios
tutorizados por las organizaciones regionales de una y otra vertiente, bajo el formato de
cumbres. Ninguna de ellas pudo superar la sucesion de crisis de la dltima década, haciendo
vélidos los diagndsticos que la catalogan de difusa, intermitentes o “por impulsos”.” La
naturaleza cambiante y la heterogeneidad de las regiones hacen vulnerable al interregionalismo,
debido a la tensién que subyace a una gobernanza compleja que debe hacer frente a una amplia
variedad de espacios institucionalizados, con objetivos y alcances diverso y el impulso de
muiltiples actores.!”

7 Sanahuja, José A.: “Del regionalismo abierto al regionalismo posliberal. Crisis y cambio en la integracién
regional en América Latina”, en Laneidy Martinez, Alfonso; Pefia, Lizaro y Vdzquez, Mariana (coord.) (2009),
Anuario de la Integracion Regional de América Latina y el Gran Caribe n.°7, aiio 2008-2009, Buenos Aires,
CRIES, pp. 11-54; Riggirozzi, Pia; Tussie, Diana (2021): “The rise of post-hegemonic regionalism in Latin
America”, en The rise of post-hegemonic regionalism. Dordrecht, Springer, pp. 1-16.

8 De Freitas Barbosa, Alexandre; Narciso, Thais y Biancalana, Marina: "Brazil in Africa: Another emerging power
in the continent?" Politikon, vol. 36, n° 1 (2009) pp.59-86; Amorim, Celso: “Brazilian foreign policy under
President Lula (2003-2010): an overview”. Revista brasileira de politica internacional, vol 53 (2010), pp. 214-
240; Sombra Saraiva, José Flavio: “The new Africa and Brazil in the Lula era: the rebirth of Brazilian Atlantic
Policy. Revista brasileira de politica internacional, vol.53 (2010), pp. 169-182; Lechini, Gladys: “La politica
africana de Lula en el contexto de la Cooperacién Sur-Sur”, Observador On-Line, vol..8, n° 3 (2013).

° Barros de Carvalho, Gustavo: "The dynamics of South-South co-operation in the context of Africa and Latin
America relations", en Murithi, Tim (coord.) (2013): Handbook of Africa’s International Relations, New York
and Abingdon, Routledge, pp. 377-386; Lechini, Gladys: “América Latina y Africa: entre la solidaridad Sur-Sur
y los propios intereses”. Estudios internacionales, vol.46, n° 179 (2014), pp. 61-87.

10 Litsegard, Andréas y Mattheis, Frank (2018): "The Atlantic Space-A Region in the Making",
en Interregionalism across the Atlantic Space, Cham, Springer, pp. 1-13.
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En la actualidad, los cambios que se estdn experimentando en el sistema internacional y la
velocidad de estos han vuelto a colocar al continente africano como una zona de disputa donde
las principales potencias buscan ejercer su influencia. Las relaciones de cooperacion entre estas
dos regiones presentan numerosas afinidades y beneficios potenciales para el desarrollo de una
agencia comun, con elementos materiales e ideacionales que incluyen intereses econdmicos y
comerciales, politicos y elementos culturales e identitarios.!' El papel estratégico de ambas
regiones como suministradoras de recursos y materias primas fundamentales, la fragmentacion
de los espacios de la gobernanza global y la vuelta de la izquierda a los gobiernos
latinoamericanos podrian ser poderosos incentivos para el restablecimiento de las relaciones.
En particular, la posibilidad de una vuelta de Lula Da Silva al gobierno de Brasil a finales de
aflo podria ser un punto de inflexidn, teniendo en cuenta que ya se estd anunciando un posible
“regreso al futuro” en materia de politica exterior, que incluye la reedicién de las relaciones
Sur-Sur.'? Pero una agenda con capacidad de ejercer influencia mds alld de la autonomia
caracteristica no parece estar al alcance de dos regiones que mantienen bajos niveles de
interdependencia, cuyo desarrollo depende de la financiacion externa y son vulnerables en
materia de seguridad.!® Teniendo en cuenta que la capacidad para producir normas estd
determinada por el lugar que ocupan en el sistema internacional,'* ni los factores econémicos
ni los politicos invitan a pensar que, a corto o medio plazo, estas regiones estén en disposicion
de ocupar posiciones sistémicas ascendentes. Tampoco que mecanismos de gobernanza
interregional como las cumbres sean una palanca suficientemente potente para alcanzar
consensos relevantes que las eleve a ese nivel.'> Por dltimo, aunque las motivaciones y los
espacios de cooperacion permanecen abiertos, la coyuntura politica internacional ha cambiado
sustancialmente. ;Es posible, entonces, restablecer esta asociacion? ;Pueden los estados lideres
latinoamericanos incorporarse a la “lucha por Africa”? ;Con qué probabilidad y alcance?

Los argumentos que se presentan en este trabajo intentan ofrecer algunas respuestas a
estas cuestiones desde la visidn latinoamericana, revisando los procesos de gobernanza que
inciden en estas relaciones interregionales.'® Parte de un enfoque de gobernanza global que
opera en un orden mundial miltiple,'” mas fragmentado y plural que el multilateralismo de los
noventa, donde los estados y las regiones del sur disponen de mayor autonomia para establecer
sus politicas y alcanzar mayores niveles de agencia sin la amenaza de coercién hegeménica. '
Pero este orden emergente hace apenas una década, se encuentra ahora bajo amenaza. Las
tendencias de desglobalizacién y freno a la cooperacion multilateral que se estdn mostrando en
la actualidad arrojan incertidumbre sobre el futuro del interregionalismo.

! Lechini, Gladys: “La cooperacién Sur-Sur y la bisqueda de autonomia en América Latina: ;Mito o realidad?
Relaciones Internacionales, n° 12 (octubre de 2009). GERI — UAM.

12 Winter, Brian: "Can Brazil Turn Back the Clock? Latin America's Nostalgia Trap and the Return of
Lula." Foreign Affairs, vol. 101 (2022), p. 170.

13 Escudé, Carlos: "Realism in the Periphery", en Dominguez et al., op., cit., p. 2, pp. 45-47; Russell, Roberto y
Tokatlian, Juan G: “Modelos de politica exterior y opciones estratégicas: El caso de América Latina frente a
Estados Unidos”. Revista CIDOB d'afers internacionals (2009), pp.211-249; Tickner, Arlene B.: “Latin American
IR and the Primacy of lo préctico”. International Studies Review, vol. 10, n® 4 (2008), pp.735-748

14 Katzenstein, Peter J. (2005): A world of regions: Asia and Europe in the American imperium. Ithaca, Cornell
University Press

!5 Gardini, Gian Luca y Malamud, Andrés: “Debunking interregionalism: Concepts, types and critique-With a
pan-Atlantic focus”, en Mattheis. y Litsegard, op. cit., pp. 15-32.

16 Borzel, Tanja A.: “Theorizing regionalism: Cooperation, Integration, and Governance”, en Borzel, Tanjia A. y
Risse, Thomas (coord.) (2016): The Oxford Handbook of Comparative Regionalism, Oxford: Oxford University
Press, pp. 41-63.

17 Acharya (2014), op. cit.

18 Tussie, D. y Acharya, Amitav: “Introduction: Latin America and the Caribbean in Global International Relations
Diana Tussie and Amitav Acharya”, en Acharya et al. (2021), op.cit., pp. 1-10.
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En este contexto, el trabajo continda como sigue. Primero se presenta el marco de gobernanza
en un orden global multiplex, una de las propuestas tedricas mas novedosas para el andlisis del
sistema internacional de la dltima década. Su enfoque constata la evolucion de la naturaleza del
orden mundial, ahora mas plural y menos hegemdnico, donde el regionalismo juega un papel
destacado. Sus argumentos sugieren dindmicas que justifican el tipo de relaciones entre
regiones como Africa y América Latina. Seguidamente, se revisan los escenarios que han
caracterizado estas relaciones en las udltimas décadas, identificando las motivaciones, las
dindmicas institucionales y los obstaculos que enfrentaron. Por ultimo, se analizan algunas de
las claves de gobernanza de la relacion partiendo de la coyuntura actual, lo que nos permite
contrastar la situaciéon con las experiencias anteriores y especular sobre el alcance y las
consecuencias potenciales de esta alianza. Finaliza con las conclusiones de rigor.

2. Cooperacion e Interregionalismo en un Orden Global Mutiplex

Uno de los escasos consensos que se han producido en la disciplina de las Relaciones
Internacionales de las dltimas décadas, con importantes implicaciones epistemoldgicas, es la
impugnacion al monopolio del paradigma occidental, particularmente estadounidense, y la
necesidad de incorporar una vision mds universalista que permita integrar todas las
percepciones del mundo'®. El papel de Africa o América Latina como agentes de la politica
internacional ha sido marginal, como en general lo ha sido el de las regiones mal llamadas
periféricas, sélo relevantes como escenario de conflicto entre las potencias dominantes. Aunque
contribuyeron a definir el orden liberal predominante, han sido fundamentalmente receptoras
de normas. Sin embargo, esta tendencia podria estar llegando a su fin.2° Desde la segunda
década de siglo, la crisis del orden liberal, su evoluciéon y su desenlace ha sido uno de los
grandes temas de debate y controversia.2! Después de los acontecimientos de los tltimos afios,
parece evidente que nos encontramos ante uno de los momentos culminantes de esta etapa. La
crisis ha escalado al nivel de amenaza, cuyo origen, paraddjicamente, se encuentra en el nicleo
del sistema. Un reciente articulo de la influyente revista Foreign Affairs sostiene que cada vez
menos paises, incluidos los propios artifices y constructores de dicho orden, demuestran estar
dispuestos a mantenerlo y tratan de cambiarlo en beneficio propio.?? Esta conducta podria
significar que la hegemonia del orden liberal ha llegado a su fin. No esta claro, no obstante,
cudl es la naturaleza del nuevo orden que se estd alumbrando y cudles serdn sus centros de
poder. El papel que terminen adoptando las regiones y estados del sur global podria ser
determinante para definir el futuro del sistema internacional futuro.

19 Un recorrido por los capitulos introductorios de los principales manuales recoge este cuestionamiento, también
entendido como producto del tercer debate paradigmadtico. Ver, entre otros: Brown, Chris y Ainley, Kirsten (2005):
Understanding International Relations, Palgrave Macmillan, p. 12; Reus-Smit, Christian y Snidal, Duncan (2008):
The Oxford Handbook of International Relations. Oxford University Press, p. 27; Schmidt, Briand C.: “On the
History and Historiography of International Relations”, en Carlnaess, Walter; Risse, Thomas y Simmons, Beth
(2012):  Handbook of International Relations. SAGE, 2012, p. 7; Smith, Steve: “Introduction: Diversity and
Disciplinarity in International Relations Theory ”, en Dunn, Tim; Milja, Kurki y Smith, Steve (2013): International
Relations Theories. Discipline and Diversity, Oxford, Oxford University Press, p. 10; Del Arenal, Celestino y
Sanahuja, José A. (coord.) Teoria de las Relaciones Internacionales, Tecnos, 2015, p. 22-23.

20 Acharya, Amitav, Antoni Estevadeordal y Louis W. Goodman: "Reshaping Global Order in the 21st Century:
G-Plus Leadership in a Multiplex World." China & World Economy, vol. 27 n° 5 (2019), pp. 63-78; Tourinho,
Marcos: “The co-constitution of order”, International Organization, vol.75, n° 2 (2021), pp. 258-281.

2! Tkenberry, G. John. "The end of liberal international order?" International Affairs 94.1 (2018): 7-23; Acharya,
(2014), op. cit.; Mearsheimer, John J. "Bound to fail: The rise and fall of the liberal international
order." International security, vol.43, n° 4 (2019), pp.7-50; Finnemore, Martha; Scheve, Kenneth; Schultz,
Kenneth. A., y Voeten, Erik. "Challenges to the Liberal International Order, International Organization at 75
Preface," International Organization. vol.75, n°2 (2021), pp. III-IV.

22 Menon, Shivshankar: "The fantasy of the Free World: Are Democracies Really United against Russia?" Foreign
Affairs, vol 101 (2022).
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Lo cierto es que el orden liberal, tipicamente westfaliano, basado en ideas e instituciones que
promueven el estado de derecho, la libre circulacién de capitales y una seguridad colectiva
mediante la provision de bienes publicos globales, estuvo siempre amenazado por fuerzas
internas y externas que se retroalimentan.?® Pese a sus connotaciones occidentales y su relativa
arbitrariedad hegemonica, hasta ahora habia terminado por resistir. Desde la posguerra fria, las
coaliciones opositoras apenas fueron vistas como potenciales amenazas, pese a que iban
ganando poder y construyendo paulatinamente estructuras de gobernanza cada vez mas
influyentes, en buena medida debido al pluralismo y a las oportunidades que brindaba la
estabilidad hegemonica liberal. Durante un tiempo, esta formulacion basada en reglas parecié
funcionar; incluso se lleg6 a sugerir que, en base a los beneficios obtenidos del sistema global,
serian los propios estados emergentes los que podrian llegar a convertirse en los principales
defensores de este internacionalismo liberal.>* La incorporacién de China a la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC), la conducta cooperativa de Rusia o India durante la primera
década de siglo y, mas recientemente, la conducta de China en las instituciones internacionales
durante el gobierno de la administracion Trump parecian dar la razén a muchos de los
postulados liberales del sistema internacional. Las diferencias, incluso las imposiciones
ideoldgicas, podian solventarse si el sistema redistribuia rentas y beneficios. Sin embargo,
también habia sefiales que invitaban a contemplar escenarios alternativos. El fracaso de la
gestion unipolar tras los atentados de 2001 corrié de forma paralela a un proceso de expansion
econdmica y desarrollo social en la periferia del sistema. El ascenso de los denominados paises
del sur, propiciado por la convergencia de algunas de sus economias con la de los paises
desarrollados, trajo consigo cambios en la distribucién del poder y en la gobernanza que
desafiaron la manera de entender el orden mundial y el lugar que éstos ocupan en é1.% Estos
cambios, materializados en la consolidacién de espacios institucionalizados de cooperaciéon
regional, interregional y multilateral, no fueron reconocidos ni refrendados con las reformas
necesarias en las instituciones de la gobernanza global, particularmente en el sistema de
Naciones Unidas y en los foros que hicieron frente a las crisis. Mientras tanto, las instituciones
emergentes comenzaron a producir sus propias reglas en el &mbito comercial o de seguridad, y
aspiraron a ampliarlas a otros regimenes. Algunas de ellas contribuyeron a innovar y reforzar
el orden liberal, pero algunas otras entraban claramente en conflicto con é1.2° El compromiso
de los actores del sur global con el orden liberal se mantuvo hasta que la dindmica de
convergencia se vio frenada y, finalmente, cuando los principales promotores lo han puesto en
entredicho. Un mayor involucramiento en la gobernanza mundial de este grupo de actores sélo
parece poder lograrse mediante la inclusiéon negociada.

En “The End of American World Order”, Amitav Acharya cuestioné la posibilidad de
que estos poderes emergentes no occidentales estuvieran dispuestos a incorporarse a un orden
internacional liberal liderado por Estados Unidos, basdndose no tanto en razones materiales
sino ideacionales.?” Otros autores han corroborado posteriormente estas posiciones en trabajos
relevantes no exentos de debate.?® Ms tarde, en “Constructing Global Order: Agency and

23 Lake, David A., Lisa L. Martin, and Thomas Risse. "Challenges to the liberal order: Reflections on international
organization." International Organization vol.75,n° 2 (2021), pp. 225-257.

24 Tkenberry, G. John (2001): After Victory, Princeton University Press

2 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (2013): Informe sobre Desarrollo Humano.El
ascenso del Sur: Progreso humano en un mundo diverso. New York. Naciones Unidas.

26 Tourinho, op.cit.; Bérzel, Tanja. A.: “Theorizing regionalism: Cooperation, Integration, and Governance”, en Borzel,
Tanja A. y Risse, Thomas (coord.) (2016): The Oxford Handbook of Comparative Regionalism, Oxford, Oxford University
Press, pp. 41-63.

27 Acharya (2014), op. cit.,

28 Ver, por ejemplo, Tourinho, Marcos: "For liberalism without hegemony: Brazil and the rule of non-
intervention", en Suenkel, Oliver y Taylor, Mathew M. (eds.) (2015): Brazil on the Global Stage. New York,
Palgrave Macmillan, pp. 79-94; Efstathopoulos, Charalampos. "Southern middle powers and the liberal
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Change in World Politics”, puso de relieve la capacidad de agencia de los actores no
occidentales para conformar un sistema global descentralizado, identificando a las instituciones
regionales como mecanismos de creacién y difusién de ideas.?’ En ambos trabajos desarrolla la
idea de un mundo “multiplex”, resultado de los cambios politicos y econémicos mencionados,
que configuran un orden mundial emergente conformado por una pluralidad de visiones del
mundo y actores que participan en una gobernanza global donde las relaciones se definen por
formas mas complejas -multidimensionales- de interdependencia. A diferencia de un hipotético
mundo multipolar, el mundo multiplex no se limita a la accién de las grandes potencias o a los
paises emergentes, sino que incluye también a instituciones y poderes regionales e
internacionales y a actores no gubernamentales.*

Los procesos de gobernanza que tienen lugar en este mundo multiplex tendrian la
capacidad de representar con mayor precision la fragmentacién caracteristica del sistema
internacional actual, en el que las estructuras institucionales del orden liberal no estarian
legitimadas ni capacitadas para dar respuesta a las circunstancias de sociedades muy diversas y
a la creciente demanda de los actores involucrados, particularmente de los no occidentales, que
participan de valores y principios diferenciados. Acharya denomina a estos procesos
“multilateralismo posthegemonico”, para distinguirlos de los procesos de gobernanza que han
caracterizado al orden liberal liderado por Estados Unidos en las dltimas décadas, con la
excepcion del periodo de la administracion de Donald Trump. Conceptualmente, se refiere a
las interacciones formales e informales entre estados y otros actores, a nivel global y regional,
que actdan sobre la base de principios e instituciones comunes que no estin dominados por un
poder o grupos de poder, donde el liderazgo es difuso y compartido entre actores que no se
encuentran ligados a una relacién jerarquica vinculada a las capacidades materiales.®! A través
de este multilateralismo, impulsado principalmente por las potencias emergentes y por los
proyectos del regionalismo mds alld de Europa, los estados menos poderosos tienen la
posibilidad de desarrollar instituciones que mantengan alejadas a las potencias hegemonicas.
Como se puede adivinar, se trata de un concepto que se aleja del espectro tedrico liberal
dominante en materia de multilateralismo, que incluyen los planteamientos y posiciones del
institucionalismo neoliberal, del funcionalismo y, particularmente, de la estabilidad
hegemonica, acercdndose a posiciones criticas y constructivistas.

Un mundo multiplex, en conclusién, mantiene las jerarquias de poder, pero carece de
una hegemonia global; congrega a una multiplicidad de actores de distinta naturaleza, segtin su
nivel de involucramiento en los problemas transnacionales; su alcance es global, abarca todos
los niveles y sectores de interaccidn social; por tanto, requiere mecanismos de gobernanza
multinivel y la inclusién de todas las visiones del mundo, culturas e ideas que permitan alcanzar
los acuerdos necesarios para alcanzar la paz y la prosperidad.* El resultado es un modelo de
gobernanza mds legitimo e intenso, pero mas complejo y fragmentado institucionalmente.
Como tal, presenta numerosos problemas de viabilidad y eficacia: una participacion mas plural,
distintos niveles de alcance, controles institucionales més difusos y una toma de decisiones
descentralizada y flexible. En materia de gobernanza, aspectos como la confianza y la
coordinacién entre actores toman una relevancia central, particularmente cuando la cooperaciéon

international order: The options for Brazil and South Africa." International Journal, vol.76, n°3 (2021), pp. 384-
403; o Deciancio, Melisa, and Diana Tussie. "Globalizing global governance: Peripheral thoughts from Latin
America." Fudan Journal of the Humanities and Social Sciences vol.13, n° 1 (2020), pp. 29-44.

2 Acharya, Amitav. Constructing global order: Agency and change in world politics. Cambridge University Press,
2018.

30 Acharya (2014), op. cit.

31 Acharya, Amitav. "Global governance in a multiplex world." Robert Schuman Centre for Advanced Studies
Research Paper No. RSCAS 29 (2017).

32 Ibid, pp. 10-11
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tiene lugar entre estados débiles con problemas de capacidad, debilidad institucional y
gobernabilidad. La dependencia y la falta de capacidades materiales para participar en procesos
altamente técnicos y burocratizados suele requerir contar con la presencia de un socio que ejerza
el liderazgo y esté dispuesto a asumir los costes del desarrollo econémico y seguridad,
proporcionando los bienes necesarios para avanzar en el proceso. La incertidumbre, por
consiguiente, aparece como una cualidad intrinseca a este modelo, poniendo en tela de juicio
su capacidad para alcanzar consensos eficaces. Por otro lado, el firme compromiso con los
principios de Bandung de los paises postcoloniales -la defensa de la soberania nacional y la no
injerencia- convierte a las construcciones institucionales posibles en deudoras de los disefios
intergubernamentales, que por lo general presentan mas dificultades para la toma de decisiones
y una mayor flexibilidad con el cumplimiento de los acuerdos. Otros aspectos del
intergubernamentalismo, como el protagonismo de los jefes de Estado, la ausencia de autoridad
de las secretarfas o la escasa participacion de las sociedades civiles, contrarrestan las
capacidades de institucionalizacién. Todos estos elementos nos llevan a una cuestion primordial
cuyo andlisis mas profundo se echa de menos en la argumentacién de Acharya, que es
determinar hasta qué punto los aspectos ideacionales, como la legitimidad, son suficientes para
mantener dindmicas de cooperacion global o regional sostenibles cuando se produzcan
conflictos materiales. Por ejemplo, no estd muy claro qué mecanismos pueden implementarse
para asegurar los acuerdos y la estabilidad de un régimen internacional en conflictos
relacionados con los problemas de distribucion, incumplimiento o incertidumbre antes
descritos, como plantean los enfoques de institucionalismo racional.*> Un problema que nos
devuelve al viejo debate sobre la necesidad de complementariedad entre los aspectos
constructivistas y los racionales, un cldsico en la literatura sobre el disefio de instituciones
internacionales, que ofrece importantes argumentos sobre las posibilidades de gobernanza de
un orden global multiplex cuyo principal reto es la producciéon de normas haciendo uso
exclusivamente de los mecanismos de interdependencia global y regional.>*

En esta linea, otro conjunto de literatura més reciente viene presentando argumentos
sobre la necesidad de revisar el interregionalismo como instrumento multilateral que articula la
relacién entre dos regiones identificadas dentro de un marco institucional®®; incluso subrayan
su pérdida de relevancia ante otras relaciones de distinta naturaleza bilateral y multilateral
propiciadas por los cambios, pero también por su complejidad y débiles resultados®. Teniendo
en cuenta la centralidad que el regionalismo juega dentro del orden multiplex y su condicién
previa al interregionalismo, la crisis que se viene observando sobre el regionalismo
latinoamericano®’, o la propia evolucién de los escenarios de cooperacién estratégica entre

33 Koremenos, Barbara; Lipson, Charles y Snidal, Duncan: “The rational design of international institutions”,
International Organization, vol. 55, n° 4 (2001), pp. 761-799.

3% Wendt, Alexander: “Driving with the Rearview Mirror: On the Rational Science of

Institutional Design”, International Organization 55, 4 (2001):1019-49.; Duffield, John S.: “The limits of “rational
design”, International Organization, vol. 57, n° 2 (2003), pp. 411-430

35 Ver: Baert, Francis, Scaramagli, Tiziana y Soderbaum, Fredrik. "Introduction: Intersecting Interregionalism",
en Baert, Francis y Soderbaum, Fredrik (2014): Intersecting interregionalism, Dordrecht, Springer, pp. 1-12; y
también Litsegard y Mattheis, op. cit.

36Camroux, David. "Interregionalism or merely a fourth-level game? An examination of the EU-ASEAN relationship." East
Asia, vol.2,n°.1 (2010), pp. 57-77; Soderbaum, Fredrik (2016): Rethinking regionalism. London, Palgrave Macmillan;
Malamud, Andrés, y Eduardo Viola. "Multipolarity is in, multilateralism out: Rising minilateralism and the
downgrading of regionalism", en Nolte, Detlef y Weiffen, Brigitte (2020): Regionalism Under Stress, London,
Routledge, pp. 47-64.

37 Bricefio-Ruiz, José y Ribeiro Hoffmann, Andrea: "The Crisis of Latin American Regionalism and Way Ahead",
en De Sousa, Bettina; Ghymers, Christian; Griffith Jones, Stephany y Ribeiro Hoffman, Andrea (2021): Financial
Crisis Management and Democracy, Cham, Springer, pp. 281-293; Caetano, Gerardo y Sanahuja, José A.
"Integracion regional y regionalismo en crisis", Revista uruguaya de Ciencia Politica, vol. 28, n° 1 (2019)., pp. 7-
14.
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Africa y América Latina podrian ser evidencias de la inviabilidad de este tipo de relaciones en
la coyuntura actual.

3. Escenarios del interregionalismo y la cooperacion estratégica Africa-América Latina

Una manera de entender las razones y los objetivos de la relacién entre Africa y América Latina
es revisar los espacios donde tuvieron lugar, la mayoria de los cuales se encuentran en estos
momentos viviendo una etapa de estancamiento. Estos espacios se reactivaron en la década de
los noventa impulsados principalmente por Brasil, pero alcanzaron mayor intensidad una
década después, apoyados en las estructuras institucionales del regionalismo a uno y otro lado
del Atldntico, un cambio estratégico que les confirié naturaleza interregional®.

A diferencias de épocas anteriores, las agendas de esta ultima etapa de las relaciones
priorizaron los temas econdmicos y comerciales. Los niveles de intercambio habian sido
histéricamente muy bajos en materia de comercio, inversiones y conexion logistica. El
establecimiento de una alianza estratégica hacia necesario mejorar los niveles de
interdependencia, ya que una relacion interregional se nutre del impacto econémico o politico
que puedan generarse entre ellas o en el resto del mundo. Durante la primera década del siglo,
con las dos regiones en plena bonanza econdmica, el volumen de intercambios se incremento
notablemente,*® aunque no lo suficiente para modificar significativamente la relacién ni hacerla
relevante a nivel sistémico.

Los niveles de interdependencia en otros ambitos tampoco alcanzaron niveles
relevantes. En materia de seguridad, los intereses de los paises del Cono Sur y Africa
Meridional giraron en torno a la pacificacion y desnuclearizacion del Atldntico Sur. La creacion
de una zona de paz, impulsada por Brasil y Argentina en la década de los ochenta en el marco
de Naciones Unidas, busco contrarrestar la amenaza de injerencia de las potencias en la region
con relativo éxito. Por su parte, los temas relacionados con los vinculos histéricos y culturales,
habituales en la agenda africana de Brasil, pasaron a un segundo plano cuando fue necesario
ampliar los intereses y las relaciones se articularon a través de los espacios regionales y
alcanzaron la forma interregional. Posteriormente, alcanzaron cierta relevancia en la relacion
con los paises drabes, muy interesados en la difusion de la cultura isldmica en América Latina.

El interregionalismo experimentado ha sido variado, propio de unas relaciones en
construccion, sustentadas sobre estructuras institucionales débiles y asimétricas, exentas de la
suficiente cohesion social interna y con disefios que dificultaron la capacidad para articular las
relaciones y definir agendas. Esta caracteristica llevé a la materializacién de procesos de
interregionalismo puro, hibrido y transregionalismo, de acuerdo con la tipologia propuesta por
Heiner Hinggi*'. Todos ellos responden a objetivos eminentemente politicos que se ven en
buena medida frustrados debido a los bajos niveles de interdependencia econémica y comercial,
concentrada ademds en muy pocos paises y en sectores altamente voldtiles, como los recursos
naturales y materias primas. Aunque en el espacio de asociacidn con los paises drabes aparecen

38 Riiland Jiirgen; Hinggi Heiner; Roloff Ralf: “Interregionalism and international relations”, en. Riiland Jiirgen;
Hénggi Heiner; Roloff Ralf (2006): Interregionalism and international relations. London, Routledge. pp. 3-14.
3 Hettne, Bjorn: "Regional actorship: A comparative approach to interregionalism", en Baert et al., op. cit., pp.
55-70.

40 Brun, Elodi: "Las relaciones entre América Latina y Africa: (potenciales o ilusorias?.", CEPAL, Coleccién
Documentos de proyecto, febrero de 2009, Santiago de Chile.

4l De los pocos estudios que se pueden encontrar sobre las relaciones interregionales entre estas dos regiones,
merece la pena destacar el volumen editado por F. Mattheis, y A. Litsegard: Interregionalism across the Atlantic
Space, publicado por Springer en 2018, donde se recopilan las relaciones interregionales mds relevantes en esta
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area.
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importantes complementariedades y beneficios por explotar, en lineas generales supone uno de
los principales obsticulos a la hora de recabar el interés de los estados miembros.

Han sido procesos con un marcado protagonismo de los estados, concretamente del
liderazgo de un ndmero reducido de jefes de estado y de la burocracia relacionada con los
ministerios de exteriores y economia. El papel de Fernando Henrique Cardoso y Nelson
Mandela en la década de los noventa, y de Lula Da Silva y Hugo Chavez a comienzos de siglo
fue clave. La coordinacién ha sido difusa, debido a la inconsistencia de la membresia y a la
falta de continuidad. Se articularon en torno a la convocatoria de las habituales cumbres de alto
nivel, foros y didlogos sectoriales de trabajo, que produjeron declaraciones no vinculantes y
propuestas que no tuvieron continuidad. Los 6érganos regionales y, particularmente, la sociedad
civil, han jugado un papel menor por su falta de autoridad y competencias, como es habitual en
los modelos intergubernamentales que caracterizan a todas las organizaciones regionales
involucradas. No obstante, el consenso sobre la necesidad de sustentar las relaciones sobre la
base de una mayor interdependencia brindé la oportunidad de convocar a los actores
econdmicos, sin conseguir involucrar a otras organizaciones no gubernamentales en materia de
derechos humanos o medio ambiente.

Las causas directas del declive de estos escenarios estdn relacionadas con el impacto de
las crisis sobre sus economias y sociedades, y la transmisidon posterior a los espacios del
regionalismo, particularmente latinoamericano. La bajada del consumo de materias primas y
conflictos como la Primavera Arabe, la persistencia de la inestabilidad en el Sahel y en otros
paises del Africa subsahariana o el colapso de UNASUR, terminaron por frenar un proceso que
se encontraba auin en construccion. No obstante, conviene revisar los matices que caracterizaron
los distintos niveles de las relaciones para entender adecuadamente su potencial.

3.1. La Zona de Paz y Cooperacion del Atlantico Sur

Se trata de un espacio transregional de seguridad, singular y de gran interés por su caricter
innovador en el momento de su establecimiento, tanto en su naturaleza como en sus objetivos,
cuya evolucion es una muestra de unas relaciones deseadas, pero de dificil materializacion.
Surgié como resultado de una Resolucién de Naciones Unidas en 1986 a propuesta de Brasil
en materia de seguridad y suscrita por quince estados, que posteriormente se han ampliado en
una y otra region hasta un total de veinticuatro. Su objetivo inicial fue promover la cooperacién
para establecer un espacio de paz y seguridad en el Atldntico Sur libre de la intervencidn de las
grandes potencias, ante la posibilidad de militarizacién e injerencia militar de potencias
extranjeras en un momento en el que el régimen surafricano suponia una amenaza. La estrategia
brasilefia incluia también espacios de cooperacion econémica, social y ambiental como férmula
para promover un mayor posicionamiento comercial en la regién. **

En la primera etapa, la situacion que atravesaban algunos de los estados
latinoamericanos participantes en las postrimerias de la Guerra Fria, como el régimen dictatorial
argentino y su vinculacion al conflicto de las Malvinas, generd reticencias en los socios
africanos, interesados en defender su autonomia, pero también en el aislamiento del régimen
del Apartheid. Més tarde, jugaria un papel relevante en el mantenimiento de este espacio. Una
vez disipada la amenaza, en 1992 Brasil intent6 volver a impulsarlo con el objetivo de contribuir
a la democratizacion de la region e institucionalizar el respeto a los derechos humanos. Su
mayor éxito fue la Declaracion de desnuclearizacion del Atlantico Sur, aprobada en la cumbre

42 Lechini, op. cit.
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de Brasilia en 1994. Més alld de las declaraciones, los paises africanos no contaban ya con
incentivos.*?

En 2007 el intento corri6 a cargo de Angola y poco mds tarde de Brasil, con el gobierno
de Lula Da Silva volcado en el compromiso con la regién y un creciente interés por parte de
Uruguay, pais que tomo la presidencia en la cumbre de Montevideo de 2013 donde se aprobd
el todavia vigente Plan de Accién. En septiembre de 2015 y julio de 2021 se han producido dos
nuevas resoluciones de Naciones Unidas en un intento de reactivar el proceso. Brasil, junto con
Argentina y Uruguay, interesados en la preservacion de las aguas del Atlantico Sur de la
presencia de las potencias occidentales, son los estados que vienen mostrando un mayor interés
por este relanzamiento. Pero no parecen conseguir el respaldo necesario para ejercer algin tipo
de liderazgo, lo que impide impulsar una agenda que vaya mads alld de las resoluciones en el
seno de la Asamblea General. El atractivo de la legitimidad que le otorga su caricter de
instrumento de Naciones Unidas frente a la intervencion de potencias extrarregionales no ha
resultado especialmente interesante para los estados africanos. La heterogeneidad de intereses
entre su amplia membresia y la debilidad institucional representan los principales obstaculos
para desarrollar su potencial de desarrollo. Pese a todo, a lo largo de sus siete cumbres consiguid
establecer diversos acuerdos relacionados con la seguridad maritima. Cabe preguntarse por su
relevancia y “actor-idad” en caso de conflictos o tensiones bipolares.

3.2. Las cumbres América del Sur y Paises Arabes (ASPA)

La relacion de didlogo interregional con los paises drabes, que incluye a diez estados africanos
del norte de Africa y el Sahel, ha sido una de las mds sélidas y productivas de esta etapa. A
diferencia del area subsahariana, la existencia de relaciones comerciales bilaterales anteriores
en torno a la OPEP y una mayor definicion de los intereses econdmicos contribuyeron a su
afianzamiento. El liderazgo de esta relacién corrié a cargo de Brasil, aunque en sus inicios, a
comienzos de este siglo, estuvo acompaiiado por un importante papel de Venezuela, en su
condiciéon de miembro de la OPEP. Estos dos paises ingresaron como observadores en la Liga
Arabe, en 2003 y 2006 respectivamente. No obstante, el gobierno de Lula Da Silva buscé desde
el principio el fortalecimiento del marco interregional, involucrando a MERCOSUR vy
posteriormente a UNASUR, lo que permiti6 incorporar al conjunto de estados suramericanos y
alos miembros no africanos de la Liga Arabe, una parte importante de los cuales han participado
en distintos proyectos de cooperacion al desarrollo con resultados muy modestos.

Se celebraron un total de cuatro cumbres, teniendo lugar la primera en Brasilia, en 2005,
y la dltima en Arabia Saudi, en 2015. La quinta cumbre, prevista para 2018 en Caracas, fue
suspendida por la situacion de crisis que enfrentaban tanto UNASUR como Venezuela. Estas
reuniones consiguieron desarrollar una agenda extensa, que incluy6 los temas de seguridad y
soberania pese a las reticencias de Estados Unidos e Israel: reconocimiento del Estado de
Palestina, desarme nuclear, apoyo a las negociaciones sobre las Malvinas, etc. En desarrollo
econdmico y social, se trataron temas sobre fortalecimiento del comercio interregional y el
turismo, inversiones, lucha contra la pobreza y seguridad alimentaria, desarrollo tecnolégico y
de infraestructuras, apoyo al marco de la OMC y a la Agenda de Doha, etc. Y en el terreno
cultural, de gran interés para los paises drabes, se desarrollaron programas de difusion de la
cultura drabe en Suramérica como la creaciéon de la Biblioteca drabe-sudamericana. Las
cumbres también fueron los escenarios que promovieron los primeros foros empresariales y la
formalizacion de acuerdos bilaterales, nuevamente con el protagonismo de Argentina, Brasil y,
particularmente, de Argelia. El interés de los actores privados se materializ6 en la creacion del
Consejo para las Relaciones del Mundo Arabe con América Latina y el Caribe (CARLAC) en

43 Mattheis, Frank.: "Volatile Interregionalism: The Case of South Atlantic Relations", en Lisegard y Mattheis, op.
cit, pp. 33-50.
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2014, un espacio patrocinado por una organizacion no gubernamental dominicana
(FUNGLODE) cuando el proceso habia entrado ya en un periodo critico.**

Con todo, el fortalecimiento de los vinculos econémicos y comerciales fue el principal
foco de interés. Con MERCOSUR como protagonista, las negociaciones para la firma de
acuerdos preferenciales y de libre comercio estuvieron presentes desde el principio. La
complementariedad de las economias, el bajo nivel de intercambios y la volatilidad de los
precios que se cierne sobre la especializacion productiva de ambas regiones fueron razones de
peso para la puesta en marcha de una relacién con gran potencial y margen de crecimiento
favorable a Suramérica, aunque muy concentrada en Argentina y Brasil. Se consigui6
formalizar un acuerdo de libre comercio con Egipto en 2010, en vigor desde 2017, y un Acuerdo
Marco con Tinez en 2014. Pero no result6 posible con Marruecos, con quien se abrieron
negociaciones en 2004. En cualquier caso, el volumen de intercambios se ha incrementado,
pero todavia persisten importantes barreras materiales, comerciales y culturales para explotar
el potencial que se presume a esta asociacion.

La intensidad de la agenda influyé también en el nivel de institucionalizacién de este
espacio, superior al del resto de espacios interregionales entre estas regiones. Pero fue
dependiente de las organizaciones regionales involucradas. El dialogo se beneficié de las
estructuras ya definidas en su seno en el momento de implementacién de la agenda; pero
también se vio perjudicado por las propias debilidades internas que las atenazaban. Desde
finales de 2010, fecha del estallido de la Primavera Arabe, una sucesién de crisis politicas,
econdmicas y sociales mostré la vulnerabilidad de ambas regiones para pilotar este tipo de
procesos. Cuando la crisis se trasladé a la Liga Arabe, MERCOSUR y UNASUR se interrumpic
el proceso.

3.3. Las cumbres Africa-Suramérica (ASA)

Este espacio abarca el mayor espacio de didlogo politico y cooperacién interregional entre
ambas regiones. Antes de la desmembracién de UNASUR, integré a todos los estados africanos
y sudamericanos. Y completa la presencia suramericana en todo el continente, presentando una
tipologia pura de interregionalismo al institucionalizar la relacién en torno a la Unién Africana
(UA) y UNASUR. La primera cumbre tuvo lugar en 2006, promovida por Nigeria, que se sumo
al liderazgo ejercido por Brasil y fue relevado por Venezuela en 2009. Posteriormente se
celebrd una tercera cumbre en 2013 en Malabo, auspiciada por Guinea Ecuatorial, y estaba
programada una cuarta a celebrar en Quito en 2017, suspendida hasta el momento.

El objetivo esta centrado en el didlogo y cooperacion politica, en un contexto de enorme
heterogeneidad y complejidad, que se relaciona tanto por su extensa membresia como por un
disefio institucional que estd todavia por definir. Los instrumentos mds importantes, es decir,
los relacionados con el control ejecutivo y la financiacidn, se encuentran atn por definir pese a
que se plantearon en la dltima cumbre. Aunque la coordinacién por parte de la UA ofrece ciertas
garantias para la convocatoria del conjunto de los estados miembros, lo cierto es que la
debilidad institucional ha sido una caracteristica, siendo habitual el aplazamiento de cumbres y
la demora en el cumplimiento de los escasos acuerdos adoptados. La crisis del regionalismo
latinoamericano también influy6 en su continuidad.

En definitiva, los avances en este espacio de didlogo han sido escasos, un resultado que
esta directamente relacionado con el interés mostrado por los estados miembros por participar
en las cumbres y hacer avanzar en el proceso. Con la excepcion de unos pocos paises, con

4 Ayuso, Anna; Villar, Santiago; Pastor, Camila y Fuentes, Miguel: "Actors and opportunities: Interregional
processes between the Arab region and Latin America and the Caribbean", en Lisegard y Mattheis, op. cit., pp. 51-
74.
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importantes intereses vinculados a los recursos petroleros y a otras materias primas, el grueso
de los miembros de una y otra vertiente tiene escasas razones € incentivos para percibir la
relacién como estratégica, debido a factores relevantes: la casi inexistencia de relaciones de
interdependencia econ6mica, la relativa interdependencia politica, la escasez de recursos y el
desconocimiento mutuo.

3.4. Las relaciones Brasil-Surafrica y MERCOSUR con la Union Aduanera Surafricana
(SACU)

Estos dos espacios conforman, en realidad, un mismo proceso histérico que parte de la politica
exterior africana de Brasil de la década de los noventa, consistente en el desarrolla de la Zona
de Paz del Atlantico Sur, el acercamiento a los estados lus6fonos como Angola o Mozambique
y la apertura de relaciones con paises petroleros como Nigeria y, particularmente, Suréfrica,
con quien llegé a firmar acuerdos de cooperacion bilateral. Los cambios institucionales que se
produjeron a finales de los noventa obligaron a Brasil a entregar el testigo a MERCOSUR, el
nuevo marco institucional para la negociacion y firma de acuerdos comerciales en virtud de su
condicién de unién aduanera; y lo mismo ocurri6 en el caso de Suréfrica por su pertenencia y
liderazgo de la SACU.

Sin embargo, el cambio de la relacion Brasil-Surafrica a MERCOSUR-SACU depreci6
el interés por el acuerdo. De acuerdo con las manifestaciones de la segunda mitad de los
noventa, una parte de los intereses de Surdfrica con Brasil estaban relacionados con la
cooperacion politica en materia de democracia y derechos humanos. Los intereses comerciales
con Surifrica se reducian a sectores puntuales para Brasil y Argentina, como el sector
automotriz, y no eran extensibles al resto de estados miembros de la SACU. La negociacién
para un acuerdo de libre comercio terminé devaludndose hacia un acuerdo preferencial, que se
firmé finalmente en 2009 sin un impacto relevante.

4. Claves de la gobernanza interregional en las relaciones Africa-América Latina

El renovado interés que Africa suscita entre los principales actores del sistema internacional
confirma la pertinencia de una asociacion estratégica para América Latina. Con la agenda de
desarrollo global estancada tras la pandemia, la guerra de Ucrania y en plena transicién hacia
un nuevo orden mundial, la conformacién de una coalicién politica conformada por dos de los
principales bloques de paises en desarrollo que aglutinan una parte importante de las reservas
de materias primas del mundo y comparten una vision ideoldgica de su papel en el mundo tiene
mayor sentido que nunca. Pero la coyuntura ha cambiado sustancialmente. La competencia
geopolitica por Africa también tiene lugar en un contexto de desglobalizacién y declive del
multilateralismo, con una dificil situacién doméstica en ambas regiones, crisis del regionalismo
y las relaciones interregionales estancadas. Un hipotético relanzamiento del proceso plantea la
superacion de importantes retos en, al menos, tres &mbitos clave de la gobernanza interregional:
las nuevas dindmicas de interdependencia, la reconstruccion de los espacios del regionalismo y
el control de la politica doméstica.

Las dindmicas de interdependencia global han sufrido una dréstica alteracién en los
ultimos afios. El impacto en ambas regiones ha sido alto. En el dmbito econdmico, las dos
regiones enfrentan escenarios muy complicados a corto plazo por la desaceleraciéon econdémica
y la inflacién, lo que seguramente tensionard atin més sus problemas de deuda externa.*> El
impacto sucesivo en sus economias de un ciclo de bajos precios de las materias primas modifica

45 World Bank: Global Economic Prospects, June 2022. Washington, DC: World Bank. doi: 10.1596/978-1-4648-
1843-1; Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) (2022): Estudio Econémico de América
Latina y el Caribe 2022 (LC/PUB.2022/9-P), Santiago de Chila.
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en buena medida las perspectivas latinoamericanas y sus expectativas de incidencia global, en
particular. Mientras tanto, los flujos de intercambios comerciales entre las dos regiones, aunque
registraron un notable incremento en la etapa de apogeo*®, se mantienen poco relevantes, por lo
que hay que descartarlo como un potencial incentivo de reactivacién a corto plazo. Unicamente
Brasil aparece como un socio destacado para algunos paises de la region como Argelia y
Marruecos. ¥’ No obstante, para los paises latinoamericanos y africanos productores de
hidrocarburos se abre una oportunidad de ocupar el espacio que deja Rusia como proveedor
internacional tras las sanciones. Pero requerird inversiones y politicas que mejoren su
competitividad en los mercados haciéndolas compatibles con el cumplimiento de los
compromisos del Acuerdo de Paris y con la necesidad de atender las demandas sociales a nivel
interno. Esta por ver en qué medida supondrd un estimulo para el crecimiento de sus economias.

Otro aspecto significativo que dificulta el restablecimiento del interregionalismo con
Africa es la relacién con potencias como China, Estados Unidos o Europa. Una mayor presencia
en Africa implica la necesidad de invertir en proyectos de cooperacién al desarrollo que
entrarian en competencia con las agendas de estas potencias en la regioén. La pugna por la
produccién de alimentos y los recursos energéticos que se ha abierto puede mejorar el margen
de maniobra de estados como Brasil, México, Venezuela o Argentina, pero su oferta tendra que
ser atractiva para permitir preservar los intereses africanos en materia de cooperacién al
desarrollo. Como consecuencia, las dindmicas de competencia limitan el alcance de una posible
politica de asociacién. Por otro lado, los estados latinoamericanos con mayores intereses en la
region estdn obligados a gestionar su propia situaciéon de dependencia global en espacios donde
las potencias mantienen una importante cuota de control. Los temas relacionados con la
insercion internacional o la posicion que la regidén adopte con respecto a la rivalidad Estados
Unidos-China son elementos para tener en cuenta. Inversiones, acceso a los mercados, servicio
de la deuda y compromisos de cooperacion con China y Estados Unidos, principalmente, pero
también con foros alternativos como los BRICS restringen notablemente el alcance de sus
decisiones estratégicas.

En materia de seguridad, la situacién en el Atlantico Sur no enfrenta amenazas a la vista,
aunque una escalada bélica podria terminar por reconfiguraria un escenario que podria llegar a
ser conflictivo si se confirma la afinidad mostrada y el cumplimiento estricto de algunos
acuerdos de cooperacion establecidos por Argentina, Bolivia, Brasil, Cuba, Nicaragua o
Venezuela con China e incluso con Rusia. El gobierno argentino ha mostrado recientemente
interés por seguir apoyando espacios como la Zona de Paz y Cooperacion recientemente, pero
habré que esperar las reacciones de los estados africanos, particularmente de Surafrica, también
vinculado al foro BRICS.

En los temas de desarrollo humano, el impacto de la pandemia y los efectos de la guerra
en la distribucion de alimentos basicos esta afectando a las dos regiones con dureza. La agenda
de desarrollo sostenible promovida por Naciones Unidas y suscrita por todos los estados
miembros se ha visto frenada cuando ain se encontraba practicamente en ciernes, siendo los
paises en desarrollo los mas perjudicados. Los mecanismos de distribucion y solidaridad han
brillado por su ausencia, volviendo a poner de relieve la dependencia de los paises menos
desarrollados en temas como seguridad alimentaria, salud, derechos humanos, migraciones o
cambio climético. La respuesta de la comunidad internacional, en general, prioriz6 la solucién

46 Algunos datos objetivos de interés sobre esta relacién de interdependencia, aunque desactualizados y de fuentes
ministeriales, se pueden ver en Lechini, op. cit., p. 4: “América Latina y Africa...”.

47 World Trade Organization (2022): World Trade Profiles, en
https://www.wto.org/english/res_e/publications_e/trade_profiles22_e.htm

212




E Revista UNISCI / UNISCI Journal, N° 60 (October/Octubre 2022)

de los problemas domésticos al cumplimiento de las normas y compromisos internacionales*.
Estas experiencias han supuesto, sin duda, un duro golpe para la credibilidad del
multilateralismo y otras férmulas transnacionales como instrumentos de gobernanza. Y vuelven
a poner de relieve las razones geopoliticas que justifican el establecimiento de alianzas en el
sur global.

Los espacios que articularon la relacion interregional también deben ser redefinidos. El
regionalismo terminé canalizando la relacién debido a los solidos argumentos racionales e
ideacionales que en aquel momento respaldaban los paradigmas del interregionalismo y de las
nuevas dindmicas de configuracion del orden mundial. Entonces, los principales estados
promotores, especialmente Brasil, optaron por acomodar el formato de cumbres interregionales
en los espacios regionales institucionalizados. Las economias de escala y la ampliacion del
catdlogo de intereses ofrecian mds ventajas que las limitaciones impuestas por los marcos
institucionales, al tiempo que reforzaban los liderazgos de Brasil y Suréfrica y el relato
regionalista. Pero también suponia vincular el futuro de las relaciones interregionales al de las
instituciones regionales. Las cumbres dejaron de celebrarse cuando las organizaciones
regionales entraron en crisis.

La implosion de UNASUR plantea particularmente una dificil solucion relacionada con
su ausencia. En estos momentos resulta dificil pensar qué organizacién regional suramericana
podria dar cobijo a las cumbres ASPA y ASA. La profunda crisis que atraviesa el regionalismo
suramericano va mas alla de la escasez de resultados, avanzando hacia un cuestionamiento del
modelo y un agotamiento de las expectativas. Aunque la tendencia histérica apunta hacia la
resiliencia a costa del mantenimiento de la inercia y el statu quo,* no puede descartarse la
posibilidad de reformas. La solucién mas cercana para la incorporacion de la agenda
interregional con Africa podria proceder d¢ MERCOSUR, por aglutinar a los estados con
mayores intereses en la relacién con Africa. Esta opcién supondria dotarla de una naturaleza
mds politica y probablemente de mayores competencias, contribuyendo a solucién de
problemas principales como la dependencia de la trayectoria o el solapamiento.>® Pero entrafia
riesgos de movimientos centrifugos. Cualquier propuesta de reforma presenta dificultades para
alcanzar los consensos necesarios debido a la heterogeneidad y fragmentacion que presenta la
regioén, en un momento de crisis y polarizaciéon como el actual. Por su parte, el regionalismo
africano, el otro escenario determinante para la relacion interregional, ha registrado en los
ultimos afios algunos avances en materia de cohesion interna debido al desarrollo institucional
de la Uni6n Africana. Pero la misma fragmentacion caracteristica y la persistencia de problemas
de financiamiento, solapamiento de organizaciones y la desconexién con algunos procesos de
regionalizacién informal sigue convirtiéndolo en un socio todavia fragil.>!

En definitiva, la reconstrucciéon de los espacios regionales, condicidon previa al
restablecimiento del didlogo politico interregional, constituye un importante factor disuasorio.
Un hallazgo que estd en consonancia con los argumentos ya mencionados en la seccidon segunda

8 Santos-Carrillo, Francisco; Fernandez-Portillo, Luis A.; y Sianes, Antonio: “Rethinking the Governance of the
2030 Agenda for Sustainable Development in the COVID-19 Era”, Sustainability, vol.12, n°18 (2020) 7680, pp.1-
24

49 Agostinis, Giovanni y Detlef Nolte. "Resilience to crisis and resistance to change: a comparative analysis of the
determinants of crisis outcomes in Latin American regional organisations", International Relations (2021):
00471178211067366.

30 Malamud, Andrés y Gardini, Gian Luca. "Has regionalism peaked? The Latin American quagmire and its
lessons", The International Spectator, vol. 47, n° 1 (2012), pp. 116-133.; Nolte, Detlef. "Costs and benefits of
overlapping regional organizations in Latin America: The case of the OAS and UNASUR", Latin American
Politics and Society, vol 60, n°1 (2018), pp. 128-153.

3! Mattheis, Frank. "African regionalism”, en Paasi, Anssi, Harrison, John y Jones, Martin (eds.) (2018): Handbook
on the Geographies of Regions and Territories. Edward Elgar Publishing, pp. 457-467.
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de este trabajo, que sefialaban la posibilidad de que el interregionalismo estuviera siendo
reemplazado por otro tipo de relaciones bilaterales y multilaterales como resultado de los
cambios geopoliticos. Algunas investigaciones mds recientes siguen avanzando por esta misma
linea, llegando a cuestionar que el orden global emergente esté basado en bloques regionales y
en el interregionalismo, como sefialaban los argumentos de hace apenas una década. A la vista
de la experiencia de los ultimos afios, particularmente en los regionalismos latinoamericanos y
africanos, las asimetrias intrarregionales impidieron una mayor construccion regional, mientras
que el surgimiento de dindmicas de atraccion extrarregionales contribuy® a fracturar los érdenes
regionales. Las dindmicas actuales pasarian por el predominio de negociaciones especificas
bilaterales, minilaterales y plurilaterales, reuniendo a los estados clave que aportan soluciones
y no mediante el multilateralismo o el interregionalismo. 3> Segin esta visién, el
multilateralismo habria fracasado como instrumento de gobernanza de la multipolaridad. De
ser acertada, se trataria de una impugnacion en toda regla a los escenarios del interregionalismo
Africa-América Latina que plantea una importante duda estratégica: (Es razonable invertir
esfuerzos en mecanismos de gobernanza sustentados en las 16gicas de un orden internacional
que se estd desmoronando? Por otro lado, su narrativa realista vuelve a poner en tela de juicio
las posibilidades de autonomia y agencia de los paises del sur en un mundo multipolar.
Practicamente, reduce sus opciones a la apariciéon contingente de potencias regionales como
Brasil o Suréfrica, con capacidad y poder para articular la cooperacion entre ambas regiones.

Por ultimo, los factores relacionados con la politica doméstica latinoamericana plantean
también importantes desafios a una politica exterior expansiva en una coyuntura como la actual.
Los aspectos que ponen de relieve las asimetrias entre estados pueden condicionar de manera
determinante la cooperacion internacional. Cuestiones como el tipo de régimen politico en un
contexto de polarizacién y ascenso del autoritarismo, las capacidades estatales para poner en
practica politicas de cooperacion en plena crisis econdmica y social y las dificultades para hacer
converger las preferencias nacionales en favor de una politica escasamente reconocible son
factores que sugieren dificultades para retomar la agenda africana. Aqui, los argumentos
recurrentes son poderosos. La soberania nacional y la priorizacion de los intereses nacionales
legitima los posibles bloqueos a liderazgos y politicas que no ofrecen beneficios a corto plazo.
La flexibilidad que caracteriza a las normas internacionales, mayoritariamente de caracter
intergubernamental y no vinculante, facilita la opcién por el abandono de los objetivos de la
politica. En este contexto, la coyuntura interna que atraviesan los estados latinoamericanos es
muy complicada para ser optimista con respecto a la consecucion de apoyos. A una emergencia
sanitaria todavia no solventada, cuyo alcance en términos de pobreza, desigualdad y empleo
estd todavia por determinar,> se afiade un repunte de la inflacién y la vuelta de los problemas
de deuda en paises como Argentina o Ecuador. Las nuevas alternancias politicas deberdn
construir nuevos consensos que solventen este cuadro critico. Una politica exterior costosa
como es la de cooperacion internacional se alejaria de los intereses de los principales actores
nacionales y ofreceria escasos beneficios a corto plazo. Exige, ademds, capacidades
estructurales que so6lo paises como Brasil, Argentina, Chile, Colombia o Uruguay estidn en
condiciones de ofrecer. Con las organizaciones regionales por redefinir, sélo una parte de las
coaliciones politicas de Brasil y Argentina han expresado su interés por renovar esta politica.

5. Conclusiones

Las relaciones entre América Latina, particularmente Suramérica, y Africa se han sustentado
sobre intereses fundamentalmente politicos. No son una relacion prioritaria para ningtn estado

2 Malamud y Viola, op. cit., p. 10
33 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) (2022): Panorama Social de América Latina,
2021 (LC/PUB.2021/17-P), Santiago, de Chile.
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latinoamericano, debido a los bajos niveles de interdependencia y los relativos intereses
estratégicos y socioculturales. Se caracterizan por una cooperacion dispersa y una débil
institucionalidad con escasas repercusiones a nivel internacional. No obstante, cuentan con un
importante potencial. Bajo el liderazgo de Brasil, en un contexto de multilateralismo
protagonizado por las organizaciones regionales, las dos zonas regionales reforzaron sus
vinculos en las dltimas décadas como parte de una estrategia compartida de didlogo politico,
cooperacion y promocion del desarrollo, cuyo propésito tltimo es conformar una coalicién
politica mas influyente a nivel global y desafiar el poder de las potencias tradicionales en
aquellos asuntos que involucren sus intereses. Los espacios interregionales resultantes de este
proceso son todavia incipientes y han mostrado una gran volatilidad, sometidos como estdn a
las presiones globales y a los conflictos de la politica doméstica, pero mantienen una via de
institucionalizacion de las relaciones que podrian restablecerse.

En un orden internacional cada vez mdas convulso que parece encaminarse hacia la
multipolaridad, pero sin una hegemonia global atiin definida y con numerosos actores que
demandan una gobernanza transnacional que incluya todas las visiones del mundo, aparecen
nuevas oportunidades para la generacion de espacios donde una alianza entre regiones como
América Latina y Africa ocupen un lugar mds relevante. Su papel de proveedores que
congregan una parte importante de los recursos estratégicos y materias primas disponibles y su
protagonismo en las agendas de desarrollo sostenible en curso asi lo sugeriria. Por tanto, la
coyuntura, las motivaciones y la existencia de espacios de cooperacion interregional vigentes
podrian hacer posible una alianza interregional influyente y con capacidad de agencia.

Sin embargo, estas relaciones siguen lastradas por importantes limitaciones que le
impiden alcanzar mayores niveles de “actor-idad”, condicién necesaria para un
interregionalismo fuerte con incidencia y produccién de normas internacionales. En primer
lugar, sus niveles de interdependencia y competitividad econdmica son insuficientes. La
superacion de este déficit no parece ser posible a corto y medio plazo en un contexto de bajo
crecimiento, ni siquiera para aquellos paises que, presumiblemente, veran incrementar sus
ingresos por exportaciones de hidrocarburos. Por otro lado, la persistencia de una situacién de
dependencia estructural en ambas regiones obliga a priorizar otras alianzas con estados
productores de normas y bienes publicos que les permitan financiar su desarrollo y garantizar
su seguridad en un momento de crisis social prolongada e incertidumbre. En segundo lugar, los
compromisos interregionales establecidos adolecen de mecanismos institucionales que les
permitan accionar en la agenda internacional. Las dificultades en las que se encuentra el
regionalismo latinoamericano, su principal mecanismo impulsor, contemplan soluciones
complejas que dificultan el restablecimiento de espacios interregionales institucionalizados méas
competentes. Todo parece indicar que estamos ante una nueva etapa declinante del
regionalismo como mecanismo de gobernanza, en una situacion que recuerda la de la década
de los ochenta. Por dltimo, la situacién de polarizacién politica y conflictos sociales domésticos
dificultan la consecucién de apoyos a una politica de cooperacién que requiere un
realineamiento de las prioridades en politica exterior e importantes inversiones més alla de las
fronteras nacionales para poder competir con otros actores internacionales. La deuda social que
arrastran la mayoria de los estados involucrados tendera a centrar los esfuerzos de gobiernos
reformadores en reducir esta brecha. En tal caso, la convergencia nacional en esta politica
estratégica aparece todavia muy lejana, sélo posible en un nuevo contexto de incremento
continuado del precio de las materias primas y estabilidad politica y social.

En definitiva, (Sur) América Latina no se encuentra en disposicién de competir por
Africa a corto plazo. Aunque el restablecimiento de la relacién interregional es posible, no
existen condiciones que hagan probable una alianza con capacidad para ampliar los niveles de
autonomia y agencia, desafiando asi a los poderes establecidos.
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