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Introduccion
Gladys Lechini (CONICET-UNR)

Los procesos que ocurren en el sistema internacional, las caracteristicas que va to-
mando su dinamica, el accionar de los actores poderosos y su influencia en la elabora-
cion de las reglas de juego, que, aunque parezcan consensuadas, solo responden a los
intereses de unos pocos, constituyen una preocupacién constante de los estudiosos
de las relaciones internacionales.

Mas aun, desde la perspectiva de un pais periférico como la Argentina, es fundamen-
tal poder llegar a un diagndstico claro del escenario internacional y sus fuerzas en
pugna. Del mundo de las certezas de la Guerra Fria estamos transitando a una nueva
realidad mas globalizada, difusa, confusa, transparente y oscura a la vez, donde los ac-
tores se han multiplicado, el tiempo se ha acelerado y aparecen nuevas problematicas
vinculadas a los adelantos tecnoldgicos y cibernéticos, con trasfondos de inequidades
frustraciones y fundamentalismos. Entre estos nuevos cambios, el siglo XXI muestra la
aparicion de algunos actores del Sur Global que han dado cuenta de indices de creci-
miento novedosos y un accionar internacional pro activo, que permitié que desde lo
regional se proyectasen globalmente y participaran en esferas de tomas de decisidon
del orden internacional.

Sin embargo, hay dinamicas que no cambian en el orden mundial. La cooperacion y el
conflicto contindan marcando el eje de las relaciones internacionales, asi como la paz
y la guerra. Esta ultima esta tomando nuevas formas y se disfraza con nuevas caras
bajo el terrorismo focal o individual, las acciones encubiertas y una legalidad disfra-
zada de legitimidad. Asimismo el poder continta siendo el eje articulador tomando
diferentes formas y matices, que la academia ha intentado adjetivar: hard power (po-
der duro), soft power (poder blando), smart power (poder inteligente) y sharp power
(poder filoso).

Junto al hard power, entendido en el sentido tradicional como la fuerza militar respal-
dada por la capacidad econdmica que poseen los estados fuertes para hacer valer sus
posiciones, se utiliza el soft power, esto es la condicidon que poseen algunos estados
de obtener resultados a través de la seduccidn y la cooptacion sin usar la coercion.
Es lo que algunos llaman la segunda cara del poder, esto es, una manera indirecta de
obtener lo que se pretende (Nye, 2004). Ambos constituyen aspectos de la habilidad
para que otros cambien su comportamiento y realicen lo que el poderoso quiere o

5
N




Auge y ocaso de los emergentes en el siglo XXI ¢ Cambios sistémicos, domésticos o cosméticos?
Gladys Lechini - Carla Morasso

necesita. La combinacion de ambas formas de poder para lograr una estrategia vence-
dora, es lo que ahora se conoce como smart power. Esta nueva forma de denominar
la construccion de poder relne tanto la fuerza militar (exhibicién de poderio y/o real
aplicacion) como todas las formas de diplomacia (Nye, 2006).

Asimismo puede hablarse de sharp power (Walker y Ludwig, 2017). Este poder es una
sofisticacion de la academia al incorporar nuevos factores que se movilizan para ten-
sar al maximo posible la posibilidad de ejercer poder de unos estados sobre otros. El
sharp power puede definirse como la habilidad de manipulacion extrema que utiliza
un estado para influir y hasta minar el sistema politico de otro pais especifico. Puede
manipularse la informacion, difundir informacién falsa o realizar operaciones de in-
tervencion a través de diferentes estrategias de ingreso a los sistemas de informacion,
entre otros.

Finalmente, y en linea con el capitulo de Pilar Bueno en esta obra, emerge un con-
cepto vinculado a los anteriormente planteados, el poder negociador, definido como
la capacidad que posee un pais en desarrollo de alcanzar resultados favorables en
un proceso de negociacion. Los éxitos pueden medirse a través de la relacién entre
las posiciones nacionales y los resultados ostensibles plasmados en los documentos.
Se presenta como una herramienta de los paises menos poderosos en areas que an-
teriormente carecian de relevancia, pero que en la actualidad se vienen instalando
en la agenda internacional: cambio climatico, energia, tecnologias de la informacion,
género, entre otras.

Frente a este escenario, un pais como Argentina, con poderes limitados y capacidades
reducidas por una combinacion de variables domésticas y sistémicas, requiere de aso-
ciaciones estratégicas con paises con los cuales comparte las mismas situaciones de
vulnerabilidad, para sumar poder de negociacion en los foros internacionales y hacer
oir su voz, con posibilidades de obtener resultados que la beneficien o al menos no la
perjudiquen. Es decir, desarrollar cooperacién Sur-Sur en sentido politico, respaldada
en cooperacion cientifico tecnoldgica, técnica, académica, comercial y econdmico-fi-
nanciera.

Un correcto diagndstico de las fuerzas en pugna del sistema internacional, una ade-
cuada apreciacion del ambiente regional asi como de los potenciales socios, es con-
dicidon sine qua non para mejorar la insercion internacional argentina. Por ello en esta
obra abordamos a un grupo de actores emergentes, algunos que ascendieron para
qguedarse (China e India) y otros que parecen estar en retirada (Brasil, Sudafrica y
Turquia), con el propdsito de diferenciar sus trayectorias en la segunda década de
este siglo en el marco de condicionantes sistémicos y domésticos que han puesto en
entredicho la capacidad de los emergentes para convertirse en poderes consolidados.

Con estas preocupaciones, los miembros del equipo de investigacidn vienen desa-
rrollando lineas de trabajo individuales en el contexto del CONICET, asi como en su
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actividad docente en diferentes catedras de la Escuela de Relaciones Internacionales
de la Universidad Nacional de Rosario. A nivel grupal en tanto, cabe subrayar que han
abordado la tematica de los emergentes en el marco del Programa de Relaciones y
Cooperacioén Sur-Sur (PRECSUR) y sus grupos de trabajo: Programa de Estudios Amé-
rica Latina -Africa (PEALA), Programa de Estudios Argentina-Brasil (PEAB), Grupo de
Estudios sobre la India y el Sudeste Asiatico (GEIRSA) y Grupo de Estudios sobre Me-
dio Oriente (GEMO).

De este modo, los estudios se entrecruzan bajo una estructura comun, fluyendo ha-
cia paneles de discusion, documentos de trabajo, articulos en revistas especializadas,
capitulos de libros, direccion de tesis de grado y postgrado, actividades de extension.
Prueba de esta intensa actividad que se ha consolidado a través de los afos son las
diferentes obras colectivas realizadas por el grupo, las cuales cuentan ademas con la
participacion de especialistas extranjeros invitados, tales como “Argentina e Brazil.
Vencendo os preconceitos. As varias arestas de uma concepgao estratégica” (Lechini,
Goncalves, Klaksbrun, 2009), “Argentina y Brasil: Proyecciones Internacionales, Coo-
peracion Sur-Sur e Integracion” (Morasso, Carla & Pereyra Doval, Gisela, 2012), “La
cooperacion Sur-Sur en las politicas exteriores de Argentina y Brasil en el Siglo XXI”
(Lechini, Gladys, 2014) y “Poderes emergentes y Cooperacidon Sur-Sur. Perspectivas
desde el Sur Global” (Lechini, Gladys y Giaccaglia, Clarisa, 2016).

En esta linea de trabajo se inserta la presente obra bajo el titulo “Auge y ocaso de los
emergentes en el siglo XXI ¢ Cambios sistémicos, domésticos o cosméticos?”. La mis-
ma aborda la problematica de los emergentes a partir de casos de estudio que tienen
como protagonistas a Brasil, China, India, Sudafrica, Turquia y Venezuela, los cuales
fueron estudiados en el marco del proyecto de investigacién aprobado por la Secreta-
ria de Ciencia y Tecnologia (SECYT) de la UNR denominado “Cambios y continuidades
en el rol de los emergentes en el siglo XXI. Desafios y oportunidades para Argentina”.

De este modo, el libro recopila principalmente resultados alcanzados por los docen-
tes e investigadores miembros del proyecto, pero cuenta ademas con contribuciones
de investigadores brasilefios con quienes se han mantenido vinculos de cooperacion
en materia de docencia e investigacion.

Para Argentina, el devenir de la politica exterior brasilefia es fundamental, en tanto
Brasil es su vecino y socio mas importante a nivel politico y comercial en América La-
tina. Es por ello que consideramos central dar cuenta de los cambios que han aconte-
cido recientemente en las estrategias de insercion internacional brasilefias, tema del
cual se ocupan Leonardo Ramos, Julio Buere y Javier Vadell, colegas brasilefios de la
Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais (PUC-Minas) y Filipe Mendoncga de la
Universidade Federal de Uberlandia (UFU), en el capitulo Michel Temer, Jair Bolsona-
ro e os rumos da Politica Externa Brasileira em um contexto de virada conservadora.
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Los autores analizan los condicionantes domésticos que estan fuertemente cambiando
la politica de Brasilia. Se ocupan de las “contradicciones irreconciliables” del “Partido
da Ordem” en el poder durante la gestién de Michel Temer (2016-2018), mostrando
las principales estrategias adoptadas en politica exterior bajo el liderazgo de José
Serra e Aloysio Nunes en el Ministerio de Relaciones Exteriores, con especial atencién
a la candidatura de Brasil a la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econo-
micos (OCDE) y la tentativa de concluir el acuerdo MERCOSUR/Unién Europea.

También en la linea de los estudios sobre la region latinoamericana, contexto inme-
diato de Argentina, Maria Victoria Alvarez se ocupé de La declinacién del liderazgo
y el regionalismo: los casos de Brasil en UNASUR y Venezuela en ALBA y Maria del
Pilar Bueno de La cooperacion climatica sudamericana: ampliando los margenes de
negociacion multilateral (2016-2018).

En su trabajo, Alvarez nos refiere cdémo a principios del siglo XXI tanto Brasil como
Venezuela estructuraron sus agendas de politica exterior sobre la base de la proyec-
cion de sus respectivos liderazgos en esquemas regionales como UNASUR y ALBA,
respectivamente. Sin embargo, debilitados estos gobiernos, sus propuestas “post-he-
gemonicas” perdieron dinamismo problematizando la relacidon entre la gobernanza
regional y el papel del liderazgo regional. Su objetivo es analizar, precisamente, si
dicha gobernanza se deteriora cuando ese liderazgo declina.

En el caso del ALBA, se trata de un esquema condicionado por su escasa institucionali-
zacion, por su marcado perfil ideoldgico y por ser, por ello, contingente al ciclo politico
y al voluntarismo politico que comportaba el liderazgo de Venezuela. UNASUR, por su
parte, ha sido abandonado por mas de la mitad de sus Estados miembros y su funcio-
namiento se ha reducido a su minima expresion.

Por su parte Bueno, analizd el poder negociador de Argentina, Brasil y Uruguay en
cuestiones climaticas, desde 2016 a 2018, como producto de su asociacidn (a partir
de 2016) en el grupo A-B-U. Su hipdtesis es que el poder negociador de los tres paises
se vio incrementado de acuerdo a sus propias posiciones relativas en la Convencion
Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC), resguardando algunos
de sus intereses mas sensibles a través de la alianza, en virtud de la complementarie-
dad de dichos intereses en el periodo bajo andlisis. En el capitulo se da cuenta de los
perfiles climaticos de los tres paises que componen A-B-U, se explicitan las principales
posiciones del grupo, los liderazgos asumidos y las posiciones nacionales y finalmen-
te, se comparan las posiciones A-B-U con los resultados obtenidos en el periodo 2016
a 2018.

Alejandonos de América Latina y de posibles “emergentes sumergidos”, nos acerca-
mos a las emergentes potencias asiaticas, las cuales, en su disputa por el liderazgo
regional y global han desembarcado en otros continentes, como es el caso especifico
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de Africa, cuestién que es abordada por Maria Noel Dussort en Antecedentes de la
politica africana de India y China en perspectiva comparada.

Para mostrar que India y China no son “recién llegados” a Africa, Dussort describe los
rasgos mas importantes de la evolucion de las relaciones de estos gigantes asiaticos
con los paises del continente africano en diferentes etapas histéricas, a modo de con-
tra-argumentar la idea de que se trata de un redescubrimiento africano liderado por
potencias emergentes asiaticas. Asimismo, destaca que gran parte de las acciones que
los dos paises desplegaron en Africa en el pasado constituyen las caracteristicas mas
distintivas de su politica exterior actual con estados de condiciones similares. El traba-
jo se focalizd en Nigeria y Angola debido a que en anos recientes se han multiplicado
los escritos que exponen a estos casos como los ejemplos mas cabales del accionar
reciente de India y China en el continente africano. Sin embargo, una revision histori-
ca demuestra que siempre estuvieron presentes en el radar de los gigantes asiaticos.

Siguiendo con esa linea tematica de relevante actualidad, Agustina Marchetti refie-
re a Las inversiones de China en Angola en el area de infraestructuras en el siglo
XXI: una relacidn (in)cdmoda. El caso de la reconstruccion del “Caminho de ferro de
Mogamedes”. Como ya se menciond, la regién de Africa Subsahariana ha sido uno de
los escenarios del accionar internacional de China, en busca de recursos naturales es-
tratégicos para continuar con su modelo de desarrollo. Desde principio de este siglo,
China ha promovido una politica de internacionalizacidon de sus empresas conocida
como “Going Out Policy”, siendo Africa testigo y “beneficiario” del aumento de la IED
china en todos los sectores de la economia, dentro de los cuales la infraestructura ha
ido creciendo exponencialmente.

El caso bajo estudio es Angola, poseedora de vastos recursos naturales, con necesi-
dad de inversiones para el proceso de reconstruccion nacional. China fue el principal
proveedor de inversiones generando una suerte de relacion (in)comoda para el pais
africano. El eje gira en torno a los principales proyectos de infraestructura ferroviaria,
los actores involucrados y la modalidad de financiamiento, dando especial atencién al
proyecto de reconstruccion del “Caminho de Ferro de Mogamedes”.

Continuando con la atencién en Africa, cabe remarcar que un pais insoslayable es
Sudafrica, el ultimo en ingresar al famoso grupo BRICS, cuando éste dejé de ser un
acronimo inventado por Goldman Sachs y pasé a actuar y marcar su paso en el esce-
nario mundial a fines de la primera década del siglo XXI. Para esta democracia joven
tampoco le ha sido sencillo sostenerse y sobrevivir en contextos internos y sistémicos
complejos, cuestion que abordan Clarisa Giaccaglia y Carla Morasso en El desgaste
politico del ANC y sus implicancias para la imagen internacional de Sudafrica.

El Congreso Nacional Africano (ANC) es el movimiento de liberacion mas antiguo de
Africa negra y el partido politico que esta en el poder desde 1994, momento en que
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se inicia la vida democratica en Sudafrica, con la presidencia de su lider indiscutible,
Nelson Mandela. Con mas de cien afos de existencia, su permanencia representa un
dato destacable en el marco de un continente con circunstancias sociopoliticas muy
cambiantes y convulsas. No obstante, tras mas de dos décadas en el ejercicio del po-
der, el ANC se ha visto sumergido en un proceso de claro desgaste politico. En este
trabajo se intenta dilucidar si es un desgaste politico irrecuperable o si se trata de una
nueva etapa politica producto de una renovada composicidn sociopolitica nacional, y
consecuentemente evaluar su incidencia en la politica exterior sudafricana.

Considerando que la politica exterior es interméstica y que los factores domésticos
son centrales al momento de explicar la proyeccion internacional de un pais, se inda-
ga sobre los posibles cambios en los objetivos de politica exterior del pais y en la cons-
truccion de la imagen internacional de Sudafrica, para sefialar los principales desafios
a los cuales se enfrenta la politica exterior del gobierno de Cyril Ramaphosa.

Finalmente, Rubén Paredes Rodriguez en Turquia en el siglo XXI: de la restauracion
al descenso como potencia re-emergente se ocupa de este pais estratégico para la
region de Oriente Medio y para las alianzas globales, el cual no ha escapado a las ge-
nerales aplicables a todas las potencias medias regionales que a principios del Siglo
XXl aspiraban a otro lugar bajo el sol.

Como la mayoria de ellas, Turquia comenzd a experimentar problemas en la segunda
década del siglo XXI, cuando las condiciones que hicieron posible la restauracion se
revirtieron, poniendo en entredicho la imagen de una democracia fuerte, con una
economia dindmica y una politica exterior activa.

Lo que preveiamos en nuestro libro colectivo anterior sobre Poderes Emergentes y
Cooperacion Sur-Sur respecto a las dificultades de la mayoria de los emergentes para
sostener su crecimiento en base al alto precio de las materias primas con un modelo
extractivista lamentablemente se produjo en la segunda década.

Si bien la aparicion de las llamadas “potencias emergentes” trajo aparejados cambios
en el orden del siglo XXI durante la primera década, generando mayores margenes de
permisibilidad internacional y la posibilidad -sobre la base de ciertas capacidades de
poder econdmico y politico acumuladas- de comenzar a cuestionar las estructuras de
poder vigentes, en poco tiempo la pagina se dio vuelta para muchos de estos actores
gue aspiraban a obtener un mayor poder de negociacidén y consecuentemente mejo-
rar su insercion internacional.

Factores sistémicos de orden econédmico (coletazos de las crisis financiera internacio-
nal que ralentizdé sus economias, el renovado proteccionismo del Norte) y politico (lle-
gada de Trump al gobierno de los Estados Unidos y del conservadurismo politico en
la region latinoamericana) asi como situaciones domésticas que cambiaron las condi-
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ciones de los paises del Sur afectando su estabilidad politica y econdmica, provocaron
una reversion en los logros alcanzados.

Sin embargo, no todos los estados sufrieron estos cambios por igual. China e India, los
dos gigantes asiaticos, siguen avanzando en su crecimiento econdmico y expansion
global, mostrando sus intenciones de jugar en las grandes ligas. Para cerrar, reitera-
mos nuestra idea de que el mundo del siglo XXI esta mutando velozmente y por tanto
amerita repensar y rediscutir como optimizar las variadas opciones que se le presen-
tan a Argentina en un contexto internacional de predominante protagonismo asiatico.
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Introducao

Dono de um dos piores capitulos da histéria politica e diplomatica brasileira, o que
ocorre no Brasil durante o governo de Jair Bolsonaro (PSL) ndo é acidental: é parte de
um contexto global, com destaque para as novas légicas de funcionamento do capita-
lismo contemporaneo; é também parte de um movimento regional, com impacto em
toda a América do Sul; é parte de um movimento local, resultado de correlagdes de
forca presentes na sociedade brasileira desde o golpe civil-militar em 1964.

No ambito global, é sabido que a crise financeira de 2007/2008, a despeito de to-
das as suas consequéncias, nao levou a uma superacao do neoliberalismo, mas sim
a uma adaptacao cada vez mais agressiva deste. Se por um lado h3, desde meados
dos anos 1990, uma crise do bloco histérico neoliberal, por outro ainda nao se nota a
emergéncia de uma alternativa considerada viavel ao neoliberalismo em escala mun-
dial, embora a China tenha trabalhado para conquistar este papel. Estamos, portanto,
diante de uma encruzilhada: fazendo alusdao a Gramsci, segundo Robert Cox (2001),
ao passo que “um bloco histdrico estd se dissolvendo, outro ainda ndo tomou o seu
lugar”. A crise organica que tomou conta do mundo advém, em grande medida, da
globalizacdao do capital e das fraturas representativas e materiais impostas por este
modelo de desenvolvimento desigual. Segundo Stephen Gill (2003), a crise se da em
trés niveis: 1) o “econdmico”, que inclui a reestruturacao da producao, das financas
e do comércio global; 2) o “politico”, com mudancas institucionais e as tentativas de
reforma do Estado e 3) o “sociocultural”, entendido como um conjunto inter-relacio-
nados de estruturas, ideias e praticas sociais que colocam em rota de colisdo as forgas
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gue trabalham a favor e contra qualquer tipo de mudanca estrutural.

Ja no ambito regional, também é possivel capturar movimentos importantes, sempre
conectados ao contexto global. Grosso modo, é possivel dividir o contexto politico
sul-americano de 1980 a 2019 em trés ciclos principais. O primeiro, de 1980 a 2000,
foi marcado por crises econdmicas, processos de redemocratizacao e adog¢ao de po-
liticas neoliberais que serviram, entre outras coisas, para aumentar a pobreza e a
desigualdade na regidao. A resposta sul-americana a estes ciclos de crises e miséria
gerou um segundo movimento, de 2000 a 2014, marcado pela ascensao ao poder dos
governos de centro-esquerda, movimento conhecido como “onda rosa”, com adoc¢ao
de politicas neodesenvolvimentistas ancoradas no crescimento chinés e na busca de
novos mecanismos de integracao regional (Ayerbe, 2005; Vadell, 2013). Por fim, as
contradicOes inerentes deste movimento (que nunca enfrentou as causas profundas
deste sistema desigual) gerou um terceiro e o ultimo periodo, de 2014 a 2019, mar-
cado pelo final do ciclo de commodities, crise econdmica e politica nas economias
sul-americanas, a ascensao dos governos de direita e de extrema-direita e o desman-
telamento dos projetos pds-liberais de regionalizacao.

Em outras palavras, o movimento progressista sul-americano, com todas as suas limi-
tacOes, retrocedeu fortemente e um novo movimento conservador conquistou o seu
lugar: na Argentina, Cristina Kirchner (2007-2015) foi substituida por Mauricio Macri
(2015 - 2018); No Brasil, Dilma Rousseff (2011-2016) foi substituida por Michel Temer
(2016-2018) e, mais tarde, por Jair Bolsonaro (2019 - presente); No Chile, Michelle
Bachelet (2006-2010; 2014-2018) por Sebastidn Pifiera (2010-2014; 2018 - presente);
Na Colémbia, Juan Manuel Santos (2010-2018) foi substituido por Ivdan Duque (2018
- presente); No Paraguai, Fernando Lugo (2008 - 2012) foi substitui- do por Horacio
Cartes (2013 - 2018) e Mario Abdo Benitez (2018 - presente). A grave crise venezuela-
na também é um exemplo de como o chavismo esta perdendo forca na regiao.

Neste processo de reestruturacao das relacdes hegemonicas e da reproducao amplia-
da do capital em uma escala global, é fundamental perceber sua dimensao espacial:
paises distintos ocupam lugares distintos na ordem mundial bem como apresentam
correlacdes de forcas domésticas especificas. Neste contexto, muitos dos chamados
paises emergentes tem passado nos ultimos anos por processos particulares de re-
volugao passiva contribuindo, assim, para o desdobramento de certos processos de
revolucao passiva em escala global. Tais paises, individualmente ou em coalisdes, sao,
no final das contas, “conservative globalizers” (Kahler, 2015), e esses processos de
revolucao passiva, a despeito das transformagdes que trazem consigo, acabam atin-
gindo determinados limites, abrindo espaco para a contraofensiva conservadora neo-
liberal.

Este contexto global e regional, aliado a crise das esquerdas no mundo, tem contri-
buido para a ascensao de governos e teses de extrema direita, com especial destaque
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para a América Latina e o Caribe, os Estados Unidos e a Europa. Existe, portanto uma
transnacionalidade destes fendmenos que, embora com diferengas importantes, tem
uma caracteristica comum: os ataques as instituicdes democraticas. Paradoxalmente,
na América Latina e no mundo, a ascensao de forcas antidemocraticas tem chegado
ao poder pelas vias eleitorais, como ocorreu nos Estados Unidos com Donald Trump
ou no referendo inglés que garantiu o Brexit e que, mais tarde, levou Boris Johnson ao
poder. Mas a via eleitoral nao é o unico método disponivel aos reacionarios: a Améri-
ca Latina também é palco de um novo tipo de golpismo (um “novo golpismo” ou “neo-
golpismo”) como fica evidente quando observamos o que se passa nos paises vizinhos
tais como Honduras em 2009, Paraguai em 2012, Brasil em 2016 e Venezuela, entre
2002 e 2019. Segundo Araujo e Pereira (2017), o neogolpismo, embora seja parte de
uma longa tradicao golpista-militar latino-americana que varreu o continente duran-
te a Guerra Fria, é agora marcado por uma “feicao de legalidade” e busca flexibilizar
“critérios do processo de impeachment, o qual é constitucional, para que governan-
tes sem crime de responsabilidade pudessem ser retirados, o que é inconstitucional”
(Reis, 2017, p. 4). A definicdo de Juan Gabriel Tokatlian (2009, p. 1) é ilustrativa:

el “nuevo golpismo” estd encabezado mds abiertamente por civiles y
cuenta con el apoyo tdcito (pasivo) o la complicidad explicita (activa)
de las Fuerzas Armadas, pretende violar la constitucion del Estado con
uma violencia menos ostensible, intenta preservar una semblanza ins-
titucional minima (por ejemplo, con el Congreso en funcionamiento y/o
la Corte Suprema temporalmente intacta), no siempre involucra a una
gran potencia (por ejemplo, Estados Unidos) y aspira mds a resolver un
impasse social o politico potencialmente ruinoso que a fundar un orden
novedoso.

E neste contexto global e regional que o sistema politico brasileiro, bem como sua po-
litica externa, tem reagido. Michel Temer e, posteriormente, Jair Bolsonaro fruto de
uma unica alianca de classes que é fundamentalmente reacionaria, entreguista, gol-
pista e parasitaria. Esta alianca criou um “Partido da Ordem”* no Brasil contra a classe
trabalhadora, buscando frear os avangos sociais, mesmos que timidos, conquistados
pela socialdemocracia nas ultimas décadas. Numa composicdo tipicamente brasileira,
este Partido da Ordem é composto por forcas produtivas e parasitarias tais como os
ultraliberais, os rentistas, o capital industrial (principalmente aquele organizado em
federacOes de industrias), os ruralistas, as forcas armadas, as forgas policiais, as forcas
paramilitares (conhecidas no Brasil como milicias), os setores do aparelho judicial bra-

1- Segundo Karl Marx no livro 18 de Brumario de Luis Bonaparte, o “Partido da Ordem” foi responsavel por uma alianga entre grupos
com interesses aparentemente contraditérios como monarquistas, latifundiarios, aristocratas das finangas e grandes industriais, altos
dignitarios do exército, da universidade e da igreja, da justica, entre outros entre maio de 1849 a dezembro de 1851 na Franga, ante-
cedendo o golpe do sobrinho de Napoledo, Luis Bonaparte. Segundo Marx, o Partido da Ordem tinha por objetivo salvar a “sociedade
dos ‘inimigos da sociedade’. Tinham dado como senhas a seus exércitos as palavras de ordem da velha sociedade - “propriedade,
familia, religido, ordem”.
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sileiro (como a forca-tarefa conhecida popularmente como Lava Jato), os fundamen-
talistas religiosos e parte consideravel da grande imprensa.

Esta alianca provou-se poderosa, esta longe de perder sua capacidade de lideranca
e € o motor que impulsiona os ataques a classe trabalhadora e o desmantelamento
dos aparelhos estatais de seguridade social. Esta alianca também é responsavel pela
criacdo do terreno que possibilitou a ascensao do ultrarreacionario cla Bolsonaro ao
poder em 2018. Até entao, Bolsonaro era considerado um politico do “baixo clero”
do sistema politico brasileiro, mas com disposicao para prestar servicos essenciais
(e que poucos teriam disposicao para realizar) ao “Partido da Ordem”. Bolsonaro é o
“fantoche util” e descartavel dessa coalisdao que se formou: sua auséncia de qualquer
senso critico serve para agredir o trabalhador, criar “corpos mataveis” e atacar as
instituicOes democraticas brasileiras por meio de discursos retrogrados, anticientifi-
cistas, misoginos, racistas e xendfobos.

A tragédia brasileira estd longe de seu fim. Existem varias andlises acerca das rela¢des
de classe e fra¢Oes de classe no governo petista (Oliveira, 2010; Coutinho, 2010; Bra-
ga, 2012; Saad-Filho & Boito Jr., 2016; Boito Jr. & Saad-Filho, 2016), bem como algu-
mas que buscam pensar as relacdes entre a politica externa brasileira no periodo e
as forcas sociais (Ramos, 2012; Boito Jr. & Berringer, 2013). O desafio agora parece
ser enquadrar o governo Bolsonaro neste contexto. Neste artigo, afirmaremos que
embora unidos nos ataques a classe trabalhadora, o “Partido da Ordem” no Brasil é
portador de contradi¢des irreconcilidveis. Suas inumeras fracdes tendem a lutar por
espaco nos proximos anos, ja que é impossivel manter o grupo coeso por muito tem-
po. Menos de um ano de governo Bolsonaro, algumas destas fracdes ja flertam com
um possivel desembarque do governo. E neste ambiente essencialmente golpista e
contraditdério que se ergue as novas diretrizes da politica externa brasileira com Jair
Bolsonaro.

Para demonstrar isso, este artigo esta dividido da seguinte forma. Além desta secdo
introdutodria, a secao seguinte abordara o periodo de transicao entre de 2016 e 2018
com Michel Temer e as tentativas de acomodac¢ao da nova coalisdao politica que se ins-
talou no pais apds o golpe de 2016. Para isso, buscamos mostrar as principais estraté-
gias adotadas pelo governo brasileiro sob a lideranca de José Serra e Aloysio Nunes no
MRE, ambos filiados ao partido derrotado nas elei¢cdes de 2014, com destaque para
a candidatura do Brasil na OCDE e tentativa de conclusdo do acordo entre Mercosul/
Unidao Europeia. Na terceira se¢dao, apontamos quais sao os principais objetivos da
politica externa brasileira com Bolsonaro, suas contradicdes e resultados até aqui. Por
fim, apresentamos algumas consideracdes finais.

1. O Interregno: Os fracassos da politica externa brasileira com Michel Temer
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Ao assumir o poder apds um golpe juridico-parlamentar que tirou do poder Dilma
Rousseff, presidenta democraticamente eleita, Michel Temer atribuiu um peso grande
ao internacional: no dia 18 de Abril de 2016 - apenas um dia apds a votacao do pro-
cesso de impeachment na Camara -, antes da escolha e chancela do nome que ocupa-
ria o Ministério das RelacOes Exteriores, Aloysio Nunes, entdo presidente da Comissao
de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional (CRE) do Senado foi incumbido de viajar
aos EUA com trés objetivos claros: (i) desconstruir a ideia de “golpe” respondendo,
assim, as afirmacoes feitas por Luis Almagro, secretario-geral da Organizac¢ao dos Es-
tados Americanos (OEA), e Ernesto Samper, Secretario Geral da Unidao de Nacgdes Sul
Americanas (Unasul) sobre falta de legitimidade do processo de impeachment; (ii) se
reunir com autoridades politicas estadunidenses - no caso, o Presidente da Comissao
de RelagOes Exteriores do Senado dos EUA, o republicano Bob Corker, e um membro
da Comissao, o democrata Bem Cardin e Thomas Shannon, entdo subsecretario de
Estado e ex-embaixador dos EUA em Brasilia; (iii) se reunir com empresarios estaduni-
denses e com o grupo lobista Albright Stonebridge Group - comandado a época pela
ex-Secretaria de Estado de Bill Clinton, Madeleine Albright, e pelo ex-Secretario de
Comércio de George W. Bush, Carlos Gutierrez (Paoliello, 2016).

Um més depois, José Serra assumiu o Ministério das Relacdes Exteriores, que pas-
sou por mudancas significativas: foi anunciada a incorporacdo da Apex-Brasil (Agéncia
Brasileira de Promocao de Exportacdes e Investimentos) ao MRE e dado ao chanceler
o direito de nomear o secretario executivo da CAMEX (Camara de Comércio Exterior)
- 6rgaos antes subordinados ao Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior (MDIC). Neste contexto, em seu discurso de posse, José Serra explicitou o que
seriam as 10 diretrizes da politica externa brasileira (Serra, 2016) que, entre outros
coisas, prometia acabar com “ideologia” no Itamaraty, destacar o comércio interna-
cional e realinhar a politica externa que passaria a olhar para “mercados tradicionais”
como os Estados Unidos, Europa e Japao.

Embora fossem 10 as diretrizes, é possivel resumir o plano de Michel Temer em dois
projetos principais: a entrada do Brasil na OCDE e a conclusao do acordo entre o
Mercosul e a Unido Europeia. Ao que parece, este projeto parecia também servir
aos propdsitos de Serra, tendo em vista as eleicdes de 2018. Serra buscava seguir os
passos de Fernando Henrique Cardoso durante o governo Itamar Franco: através do
“novo MRE”, conseguir uma exposicao significativa sem, neste processo, ser vinculado
as criticas que seguramente surgiriam aos ministérios da Fazenda e do Planejamento,
por exemplo, em funcao dos ajustes previstos. Em suma, com enormes dificuldades
internas, Michel Temer e José Serra buscavam nas parcerias internacionais algum tipo
de legitimagao de suas escolhas politicas internas. Neste contexto, a adesdao a OCDE
e o acordo de livre comércio com a Unido Europeia ganhavam importancia para, entre
outras coisas, auxiliar na legitimacao das politicas de austeridade e desmantelamento
da protecao social ao trabalho, como o projeto de emenda constitucional (PEC) 95,
conhecida popularmente como a PEC do teto dos gastos que congelou os gastos pu-
blicos brasileiros em 20 anos para conter o déficit fiscal, e a reforma trabalhista que,
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ao prometer gerar empregos, acabou por flexibilizar e precarizar o trabalho além de
dificultar o acesso a justica trabalhista.

N3o obstante, José Serra encontrou dificuldades para avancar nesta agenda devido
a constrangimentos internos e externos. Internamente, as incontaveis crises politi-
cas e econdmicas tornaram o governo Temer extremamente impopular. No ambito
externo, nenhum dos grandes objetivos de politica externa avangou. Neste contexto,
o governo se viu diante de uma delicada interseccao de crises que combinava forte
pressdo interna e enormes desafios externos - dentre eles, por exemplo, a ardua ta-
refa de convencer, externamente, que o atual governo brasileiro teria estabilidade e
condicOes para negociar acordos no ambito internacional (Bastos, 2016; Rothkopf,
2016). Em 22 de fevereiro de 2017, José Serra apresentou um laudo de problema na
coluna ao presidente Temer e, com isso, comunicou sua saida do MRE. Nao obstante,
parece ser seguro afirmar que a auséncia de qualquer prestigio internacional do Brasil
neste contexto acelerou o processo de saida de Serra da pasta, substituido pelo cole-
ga de partido Aloysio Nunes (PSDB) em 7 de marc¢o de 2017. Um ano depois, Michel
Temer, José Serra e Aloysio Nunes decidiram nao concorrer a cargos eletivos em 2018.

A estratégia nao deu bons resultados. Sobre a Organizacao para a Cooperacao e Des-
envolvimento Econdmico (OCDE), a ideia de Temer era colocar o Brasil neste clube de
paises ricos, mas enfrentou resisténcias a comecar pelos Estados Unidos. No calor das
negociagdes, o jornalista Jamil Chade mostrou em 17 de abril de 2018, a partir de um
telegrama vazado, que Donald Trump (que nunca contou com a simpatia de José Serra
e nem de Aloysio Nunes), deixara claro ao Palacio do Planalto que daria preferéncia
para a adesao da Argentina, alegando “que existia um ‘respaldo eleitoral’ em Buenos
Aires pelas reformas que Mauricio Macri estaria realizando e que essa ainda nao seria
a realidade do Brasil”. Ainda segundo este documento, Landon Loomis, assessor espe-
cial do vice-presidente estadunidense, Mike Pence, para o hemisfério ocidental e eco-
nomia global, teria elogiado o “processo de reformas [...] implementado pelo Brasil”.
Mas “indicou que, na visdao norte-americana, a OCDE deveria aceitar poucos paises
por vez, levando em consideracao os pedidos de diferentes regides” e que “faltaria ao
Brasil “consenso claro sobre as reformas, especialmente por meio de ‘respaldo elei-
toral’ - algo que pbde ser verificado na Argentina nas ultimas elei¢cdes presidenciais e
legislativas” (Chade, 2018).

Com a impossibilidade de se avancar nesta agenda por conta, entre outras coisas,
da falta de apoio dos Estados Unidos, a diplomacia brasileira passou a concentrar
esforcos na conclusao de um acordo de livre comércio com a Unido Europeia. Segun-
do Borges (2018), “os negociadores brasileiros perceberam que desde a eleicao de
Trump houve uma mudanca de tom do lado europeu, com maior empenho para se
chegar a um acordo com o Mercosul”. Diante desse cenario, os representantes brasi-
leiros tentaram acelerar aquilo que cabia ao Brasil nas negociacdes. A meta era con-
clui-las antes das eleicdes em 2018 e as elei¢des parlamentares e mudancas previstas
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para 2019 no Comissariado europeu. Nao havia, entretanto, condi¢des internas para
o Brasil fazer qualquer exigéncia.

Figuemos com alguns exemplos que demonstram bem a instabilidade politica brasi-
leira: A “Operacao Trapaca” da Policia Federal brasileira identificou irregularidades
em seis unidades do grupo BRF - Chapecé e Concédrdia (fabricacdo de racao) e de
Carambei, Mineiros e Rio Verde (processamento de aves), levando o ex-presidente
da empresa para a prisao. Esta situacao atrapalhou o ritmo das negociac¢des e as pre-
tensOes brasileiras de terminar o acordo entre Mercosul e Uniao Europeia antes das
eleicdes. Diante disso, a Uniao Europeia decidiu suspender as compras de 20 frigori-
ficos brasileiros, criando assim um ambiente pouco favoravel para o avanco das ne-
gociacOes, embora existisse de fato alguma disposicdao por parte dos europeus. Nao
a toa, lideres de fazendas escoceses conclamaram a Comissdo Europeia a adiar suas
negociacdes comerciais “imprudentes” com o bloco de paises sul-americanos do Mer-
cosul, por temer os danos que poderiam infligir ao setor de carne bovina. Eles alegam
gue o embargo e a operacao trapaca sdo provas de que o Brasil ndo é confidvel. Além
disso, um grupo de deputados europeus pediu, por meio de carta, a interrup¢ao das
negociacdes com o Brasil apds o assassinato de vereadora do Rio de Janeiro, Marielle
Franco (PSOL), brutalmente assassinada por motivacdes politicas. Soma-se a isso as
lutas no congresso para evitar investigacdes contra o presidente Michel Temer, a gre-
ve dos caminhoneiros que paralisou o pais em 2018, bem como outras inUmeras cri-
ses que apontavam conjuntamente para o fato de que nao havia condi¢des do Brasil
ter qualquer papel relevante nas relagdes internacionais naquele contexto.

Em suma, a politica externa brasileira com Michel Temer foi incapaz de avancar nas
agendas consideradas prioridades por falta de disposicao dos Estados Unidos durante
a gestao de Donald Trump no caso da OCDE, por falta de legitimidade e devido a ins-
tabilidade politica e econdmica doméstica. Considerando este contexto dificil e na im-
possibilidade de o Brasil atuar com uma agenda propositiva, coube ao Brasil de Temer
atuar externamente com uma agenda negativa: a pior delas foi a atuacao do Brasil
junto a Argentina, Paraguai, Coldmbia, Chile e Peru que anunciaram conjuntamente
em 20 de abril de 2018 a suspensao, por tempo indefinido, a participacdao na Uniao
das Nac¢des Sul-Americanas (Unasul). De acordo com Celso Amorim, com as diretrizes
para a PEB apresentadas pelo ministro José Serra e mais tarde com Aloysio Nunes,
“O Brasil voltard ao cantinho pequeno de onde nunca deveria ter saido” (Amorim,
2016,3).

2. Direita, Volver! A politica externa brasileira com Jair Bolsonaro

Como ja dissemos, a chegada de Bolsonaro ao palacio do planalto nao foi acidental:
A bolsonarizacao do Brasil é fruto da interseccao de um contexto global, regional e
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nacional. No ambito global, a nova fase de expansao do capital, acompanhada de sua
“doutrina do choque”, exigem de paises periféricos e dependentes politicas de aus-
teridade cada vez mais severas; no ambito regional, o fim da “onda rosa”, em grande
parte influenciada pelo que ocorre no Brasil, praticamente inviabiliza a continuidade
de projetos anti-hegemonicos de integracao regional, sendo a Venezuela o principal
alvo de ataques neste novo contexto; no ambito local ou nacional, a alianca de forcas
parasitarias e reaciondrias trabalham para reconfigurar a relacdo entre capital/tra-
balho, impondo derrotas aos trabalhadores em suas ja precarias redes de protecao
social.

Como vimos, Michel Temer viu sua agenda externa fracassar quer seja por falta de
apoio dos Estados Unidos, por falta de legitimidade no cendrio internacional, por in-
competéncia ou devido a inUmeras crises internas. Bolsonaro, desde a campanha,
demonstrava que, caso eleito, resolveria estes gargalos rapidamente por meio de uma
reaproximacao com os Estados Unidos, com criacdao de aliangas com outros paises
conservadores como Israel e por meio de rapidas reformas que colocariam a econo-
mia brasileira de volta aos trilhos. Sem um projeto definido, a pauta externa de Bol-
sonaro ainda como candidato era ambigua, mas apontava na direcdo da formacao de
uma alianca conservadora internacional, além de fazer criticas as instituicdes interna-
cionais como a ONU, prometer a retirada do Brasil de acordos “questionaveis” como
o acordo de Paris e anunciar o fim da “ideologizacdo” da politica externa brasileira.
A Venezuela ocupava (e ainda ocupa) um espacgo grande nesta agenda, bem como o
“foro de Sao Paulo”, dois temas que alimentavam o medo do “levante comunista” nos
discursos do cla Bolsonaro.

A escolha no dia 14 de novembro de 2018 de Ernesto Araujo para ocupar o Ministé-
rio das Relagdes Exteriores representou uma quebra de padrao no ltamaraty. Assim
como o presidente eleito, o novo chanceler fazia parte do “baixo clero”, o primeiro do
congresso e o segundo no MRE. Araujo nunca chefiou uma embaixada, assim como
Bolsonaro nunca teve um cargo executivo. Araujo foi escolhido nao por sua capacida-
de como diplomata, embora seu curriculo ndo seja de tudo irrelevante. Araujo ja foi
chefe do Departamento de Estados Unidos, Canadd e Assuntos Interamericanos do
Ministério das Relagdes Exteriores. Também exerceu fun¢des diplomaticas em repre-
sentacoes brasileiras em Bruxelas, Berlim e Ottawa, além de ter atuado, em Brasilia,
nas areas de integracao regional, assuntos financeiros e negociacdes comerciais. Nada
gue justificaria, entretanto, uma ascensdao metedrica na carreira até o posto mais alto
do Itamaraty. Araujo foi escolhido por conta de seu alinhamento ideoldgico com o
presidente.

De fato, Ernesto Araujo era desconhecido da maior parte dos/as brasileiros/as, embo-
ra isso ndo seja novidade na histéria diplomatica brasileira. A novidade talvez esteja
em como Araujo aparece como postulante ao cargo: acompanhado do endereco de
um blog, o Meta Politica 17. Ali Ernesto Araujo escrevia textos fazendo campanha para
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Bolsonaro e replicando ideias do astrologo Olavo de Carvalho, considerado guru do
novo governo. Depois de forte pressao de Olavo, Bolsonaro acaba por nomear Arau-
jo, mostrando, portanto, a importancia do olavismo para compreender a nova fase da
politica externa brasileira. Além do olavismo, Araujo tinha certa simpatia da bancada
evangélica, majoritariamente bolsonarista, ja que nao esconde o que ele chama de
“missao civilizatdria do cristianismo”. A escolha também serviu para dar vazao a teses
tais como “o risco comunista nas organiza¢des internacionais”, o globalismo, a impor-
tancia de um alinhamento com os Estados Unidos e Israel, a demonizacao da China e
claro, dos tradicionais paises “comunistas” tais como Cuba e Venezuela. Essas teses
ganharam corpo na ultima eleicao, sendo, portanto, o caldo intelectual do bolsona-
rismo na politica externa.

Mas o que pensa o novo chanceler? Baseado no blog Metapolitica 17, Araujo se mos-
tra um ferrenho critico ao que ele chama de “globalismo”. Para ele “as opgdes reais
de politica externa sao: ou aliar-se aos paises e forcas que lutam contra o globalismo,
ou deixar que o Brasil, junto com todas as na¢des, desapareca na geleia geral de um
mundo desnacionalizado e desespiritualizado [...] e torne-se uma provincia da ‘patria
grande’ socialista.” (Araujo, 2018). Para ele, a luta contra o globalismo seria, portan-
to, a luta contra a esquerda e seu projeto de destruicao da familia, da religido e, em
ultima instancia, do ocidente. Depois de nomeado, Araujo disse que o PT deveria ser
entendido como “partido terrorista” que pretende instaurar um “regime do terror” e
que o candidato petista a Presidéncia em 2018, Fernando Haddad, pretendia erguer
no Brasil um “regime, um império do crime”, caso fosse eleito. O novo chanceler con-
sidera que o “globalismo é a globalizacao econbémica que passou a ser pilotada pelo
marxismo cultural” e que se trata de um sistema “anti-humano e anticristdo.” Aradjo
também diz que é preciso “ajudar o Brasil e o mundo a se libertarem da ideologia glo-
balista”, que, segundo ele, é de esquerda.

Além disso, Ernesto Araujo, assim como Bolsonaro, € um critico das instituicdes inter-
nacionais. Segundo ele, “alguém decidiu definir a presenca do Brasil no mundo por
sua adesdo aos ‘regimes internacionais’ [...] A esquerda globalista quer um bando
de nacdes apaticas e domesticadas, e dentro de cada nagao um bando de gente re-
petindo mecanicamente o jargao dos direitos e da justi¢ca.” (Araujo, 2018b) Segundo
Araujo, nos “cadernos de Politica Exterior”, publicado pela FUNAG, “as Na¢des Unidas
sao nagdes unidas exatamente para melhor defender a unicidade e personalidade
de cada uma [das nag¢des], e ndo para que elas se diluam em uma pasta global sem
forma” (Charleaux, 2018). Mesmo antes de assumir, Araujo foi muito questionado
por esta e outras falas. No Twitter (rede largamente usada pelos ministérios do gover-
no), o “pragmatismo” do chanceler cita com frequéncia palavras tais como esperanca,
fé, liberdade, autoconfianca, esséncia da brasilidade, valores da nacao, um propo-
sito elevado, inventividade, pujanca. Tudo isso, segundo ele, precisa ser mobilizado
contra a autonegacgao, o globalismo, o establishment, a redacao da ONU, a pecha, o
MST. Fora do Twitter, Araujo se manifestou primeiramente num artigo publicado pelo
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jornal Gazeta do Povo no dia 26 de novembro de 2018. Neste artigo, o ministro diz o
seguinte:

“As coisas que eu critico, critico-as porque sei que sdo parte e conti-
nuacgdo da ideologia que vocé diz repudiar. O alarmismo climdtico (so-
bre o qual falarei em outra oportunidade), o terceiro-mundismo auto-
madtico e outros arranjos falsamente anti-hegemonicos, a adesdo as
pautas abortistas e anticristds nos foros multilaterais, a destruicdo da
identidade dos povos por meio da imigra¢do ilimitada, a transferén-
cia brutal de poder econémico em favor de paises ndo democrdticos e
marxistas, a suavizagdo no tratamento dado a ditadura venezuelana,
tudo isso sdo elementos da “ideologia do PT”, ou seja, do marxismo,
que ainda estéo muito presentes no Itamaraty. Mas, quando eu me
posiciono contra todas essas pautas, vocé diz que eu sou ideoldgico e
sustenta que eu ndo deveria fazer nada a respeito. Se vocé repudia a
“ideologia do PT”, mas ndo sabe o que ela é, desculpe, mas vocé ndo
estd capacitado para combaté-la e retird-la do Itamaraty ou de onde
quer que seja. Ao contrdrio, vocé estd ajudando a perpetud-la sob no-
vas formas. Se a prioridade é extrair a ideologia de dentro do Itamara-
ty, ndo lhe parece conveniente ter um chanceler capaz de compreender
a ideologia que existe dentro do Itamaraty?”. (Araujo, 2018c)

Discursos como esse sao frequentes na fala do ministro. Logo, percebe-se que este
tipo de fala nao tem relevancia conceitual ou diplomatica. Araljo descreve uma rea-
lidade fantasiosa sem qualquer validacao razoavel. Estes discursos, entretanto, ali-
mentam certa base politica no ambito nacional. No ambito internacional, entretanto,
esse discurso tem sido ignorado ou visto com perplexidade. Mesmo com tudo isso,
ha quem diga que Ernesto Araujo é na verdade um oportunista. Ele teria feito uma
leitura cuidadosa da conjuntura e identificado nela uma oportunidade de subir na
carreira sem passar pelos tramites tradicionais. A principal evidéncia nesse sentido foi
a tese que o ministro defendeu elogiando a negociacao comercial comandada pelo
entdo chanceler Celso Amorim, na gestao do ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva.
Segundo Eliane Oliveira, isso ocorreu na época chefe da Divisao da Unido Europeia e
Negociacdes Extra Regionais do Mercosul. A tese serviu para a promoc¢ao de Araujo
para ministro de segunda classe (Oliveira, 2018). Embora a tese intitulada “Mercosul:
Negociacdes Extra Regionais” nao traga elementos suficientes para entender a con-
cepcao de mundo do chanceler, ela mostra que em outros tempos Araujo foi mais
moderado e que afiou o discurso neste ano para chamar atenc¢ao do presidente Bol-
sonaro. E nessa missao, ele foi muito bem-sucedido.

Mas é importante destacar também que embora Araudjo seja o chanceler de Bolsonaro,

a diplomacia brasileira passou a ter outros interlocutores. A principio, isso nao é no-
vidade. Assim como acontece nos Estados Unidos, assistimos um descolamento entre
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as falas oficiais e a pratica da politica externa, conduzida em outro lugar. Esta hipdtese
é bastante plausivel em tempos de discursos politicos extremos, considerando que o
sistema internacional ndo é espaco para amadorismos. No caso brasileiro, a existéncia
de um chanceler vazio e sem expressao tem contribuido para a ampliacdao do nucleo
duro da politica externa brasileira, que se deslocou do Itamaraty. O vice-presidente
Hamilton Mourao entrou na disputa pela condugao da politica externa, por exemplo,
tendo sido uma peca chave para a contencao do discurso anti-China no governo. Tere-
za Cristina, ministra da agricultura, também tem atuado para conter a ala olavista na
conducgao dos assuntos externos do pais, especialmente em questdes sensiveis como
a relacao bilateral com a China, a condugao das negociacdes com a Unido Europeiae a
tentativa de reversao da imagem brasileira no caso das queimadas e desmatamentos
na Amazonia.

Ja o nucleo olavista na politica externa esta organizado em quatro pecas fundamen-
tais: A primeira, por dbvio, trata-se do préprio Ernesto Araujo. A segunda, trata-se do
filho do presidente, Eduardo Bolsonaro. Eduardo ja fez inimeras viagens internacio-
nais, algumas para os Estados Unidos, tendo contatos com representantes da direta
estadunidense, especialmente Steve Bannon, ex-estrategista de Trump. Para Bannon,
“Eduardo pega o Trump e o movimento Trump” (Bulla, 2019). Neste contexto, Eduar-
do foi eleito presidente da Comissao das Relacdes Exteriores da Camara dos Deputa-
dos, com apoio da base governista. Por ali, Eduardo Bolsonaro organiza parte dos de-
bates oficiais sobre a politica externa brasileira. Mais recentemente, Eduardo Bolso-
naro tenta institucionalizar ainda mais seu papel como representante diplomatico do
governo quando o préprio presidente manifesta sua intencdao de nomear o filho para
a embaixada brasileira em Washington. Para Bannon, este foi um movimento “inteli-
gente” do presidente Bolsonaro, ja que ele chegaria ao posto “ja sabendo os atores, as
questdes e as oportunidades”. Eduardo Bolsonaro também ja defendeu publicamente
a criacdo do muro na fronteira do México com os Estado Unidos. A fala aconteceu
num evento em um resort que pertence ao republicano na Flérida. Segundo Eduardo
Bolsonaro, “Como trabalhei na fronteira entre o Brasil e a Bolivia, nés sabemos como
as coisas funcionam. Entao, construam o muro. Nés, brasileiros, estamos apoiando
vocés” (Brant, 2019), afirmou. A terceira peca é Filipe Martins, secretario de assuntos
internacionais do PSL. Martins, internacionalista formado na UNB, costuma acompan-
har Eduardo Bolsonaro e Ernesto Araujo em suas viagens internacionais. Martins seria
responsavel pela conducdo conceitual da politica externa, representando o olavismo
na vida cotidiana da diplomacia brasileira. Por fim, o préprio Olavo de Carvalho tem
seu peso quase natural. Ele, inclusive, ja se pronunciou dizendo que poderia contri-
buir com o governo Bolsonaro sendo embaixador do pais em Washington, mas foi
preterido pelo filho do presidente.

Existe, entretanto, algumas disputas internas dentro do préprio nucleo olavista. As fa-
las de Eduardo Bolsonaro, por exemplo, ocupam um enorme vacuo deixado por Arau-
jo na conduc¢ao do Ministério das RelacOes Exteriores. Na auséncia de um chanceler,
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este vacuo tem sido ocupado por multiplos atores, entre eles o Eduardo Bolsonaro.
O nucleo olavista também é responsavel, entre outras coisas, por expurgos dentro do
Itamaraty. Segundo Patricia de Campos Mello (2018), é natural que os ministros mon-
tem suas equipes, mas as mudancas na estrutura do ministério comegcaram mesmo
antes do novo ministro assumir o cargo. Segundo Campos Mello, diversos diplomatas
descrevem o clima no Itamaraty como sendo de “caca as bruxas” e “incerteza”. Se-
gundo ela, “0o medo é de que havera uma limpeza geral, e jovens diplomatas que nao
tenham alinhamento com as gestdes anteriores ganharao espaco”.

Até o presente é dificil mensurar as consequéncias destas disputas na conducao da
politica externa brasileira. Entretanto, embora ainda em carater exploratorio, é possi-
vel afirmar que:

1-) Estas correlagdes de forca tém gerado uma cacofonia acompanha-
da de uma crescente fragilidade do Itamarary na condugdo internacio-
nal do pais. Neste contexto, espagos politicos tém sendo ocupados pelo
filho do presidente no caso da relagdo bilateral com os Estados Unidos,
pelos militares no caso da Venezuela, pelo vice-presidente no caso da
China, pelo ministério da agricultura na relagdo comercial com a Uniéo
Europeia, entre outros exemplos. Isso é natural considerando a base de
apoio que possibilitou a eleicdo de Bolsonaro: a cacofonia na politica
externa brasileira é reflexo das contradi¢des inerentes ao “partido da
ordem”.

2-) Um chanceler tdo descolado da realidade e tdo alinhado com os
Estados Unidos tem dificuldades de colocar os interesses do pais em
primeiro lugar. Esta é uma critica que cabe ndo so a Ernesto Aradjo,
mas a toda ala olavista do governo. Isso tem gerado conflitos com os
nacionalistas, especialmente os militares, que enxergam a ala olavista
como prejudicial aos interesses nacionais. Desta contradicdo interna
do “partido da ordem” surgem inumeros conflitos como, por exemplo,
entre o vice-presidente Hamilton Mourdo e assessor Filipe Martins, en-
tre Olavo de Carvalho e o general Santos Cruz, etc.

3-) Um chanceler fraco interessa ao cld Bolsonaro, uma vez que o vd-
cuo gerado pelo Itamaraty permite que o filho do presidente, Eduardo
Bolsonaro, ocupe espa¢os cada vez maiores na condugéo da politica
externa do pais. O baixo clero politico brasileiro é marcado por nepo-
tismos desse tipo: sem base orgdnica, ndo confia em ninguém que néo
tenha lacos sanguineos.

Diante desse cenario, a nova diplomacia brasileira ja deixou algumas marcas. Por
exemplo, o Brasil avancou nas duas agendas consideradas prioritarias durante a ges-
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tao Temer. Sobre a OCDE, o apoio estadunidense veio como contrapartida ao apoio
incondicional que o Brasil tem dado aos Estados Unidos, num alinhamento automa-
tico sem precedentes da histdria democratica brasileira. A diplomacia estadunidense
comemora o alinhamento com o Brasil. Inclusive, Jonh Bolton, Conselheiro de Se-
guranca Nacional dos Estados Unidos entre 2018-2019, esteve no Brasil costurando
estas relagdes.

Também avangou o acordo entre Uniao Europeia e Mercosul, embora a ala olavista da
diplomacia brasileira em nada tenha contribuido para isso. Pelo contrario, as inume-
ras crises geradas pelo governo brasileiro podem servir para dificultar os longos e du-
ros processos de ratificacao tanto na América do Sul quanto na Europa. Ja as tensoes
com a China geradas pela ala olavista foram rapidamente contidas pelo vice-presi-
dente e pelo ministério da agricultura. A estratégia chinesa tem sido demostrar que
nao faz sentido demonizar a China, sendo ela o mais importante parceiro comercial
do pais. Na area ambiental, assistimos a desisténcia do Brasil em sediar Conferén-
cia do Clima em 2019, a COP 25, algo que ja estava acordado. Segundo o Itamaraty,
restricoes orcamentarias e transicao de governo causaram desisténcia. Entretanto, é
certo que o novo alinhamento ideoldgico do governo tenha ajudado, isso se nao foi
o principal motivo para o cancelamento. O Brasil sempre teve um protagonismo nes-
te regime, mas agora abriu mao por conta da luta contra um inimigo inexistente, ou
seja, o globalismo. A recente crise ambiental que o Brasil se meteu com as queimadas
na Amazonia exemplificam a mudanca de patamar: antes protagonistas em questdes
climaticas, hoje o Brasil é percebido como ameaca por inUmeros de seus parceiros.

Nesse novo contexto regional, a UNASUL nao esta resistindo. Como vimos, em 2018,
os governos do Brasil, Argentina, Chile, Colombia, Paraguai e Peru decidiram em con-
junto suspender sua participacao na UNASUL. Além disso, uma reuniao de presiden-
tes da América do Sul, realizada em Santiago em 22 de marco de 2019, adotou a “De-
claracao Presidencial sobre Renovacao e Fortalecimento da Integracdao na América
do Sul”. Segundo o ltamaraty (2019), “Na Declaracao, oito paises da América do Sul
(Argentina, Brasil, Chile, Coldmbia, Equador, Guiana, Paraguai e Peru) expressaram
sua determinacao em construir e consolidar um espaco regional de coordenacao e
cooperacao, criando as bases para o lancamento do Forum para o Progresso da Amé-
rica do Sul (PROSURY)”.

Consideragoes Finais: A radicalidade dentro do sistema

A politica externa de um pais pode ser vista como uma das expressdes da “luta entre
forcas sociais locais e a hegemonia econ6mica, politica e ideoldgica global com o Es-
tado desempenhando um papel intermediario” (Cox 2001, xi); neste sentido, se trata
de uma “porta de entrada” para perceber certos elementos das correlacdes de forcas
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entre as forgas sociais e destas com os ambitos transnacional e internacional. Assim,
independente da estabilidade do governo Bolsonaro, suas agdes, relagdes e projecdes
de politica externa ajudam a entender os elementos componentes do projeto daque-
las forcas sociais que buscam se estabelecer como alternativa a hegemonia petista.
Além disso, ajudam também a entender os limites da prépria hegemonia petista e os
dilemas contemporaneos das forgas sociais brasileiras criticas ao neoliberalismo nos
curto e médio prazos.

O “Partido da Ordem” que possibilitou a ascensado da extrema direita no Brasil tem in-
teresses contraditorios. Suas inUmeras fracoes tenderao a lutar por espaco nos proxi-
mMos anos, ja que nao ha indicios significativos de que o grupo possa se manter coeso
por muito tempo. E neste ambiente essencialmente golpista e contraditério que se
erguem as novas diretrizes da politica externa brasileira com Jair Bolsonaro. Isso, por
um lado, ajuda a explicar a escolha de um chanceler irrelevante. Com isso, a conducao
da politica externa do pais se desloca para outros lugares a depender do tema, além
de criar um espaco para o escoamento politico do filho do presidente, Eduardo Bolso-
naro. Enquanto isso, Bolsonaro é util para as reformas econdmicas ultraliberais. Neste
sentido, o novo governo esta alinhado aos interesses do capital globalizado.

Entretanto, a luz de tais questdes acerca da relacao local-global, percebem-se sérios
limites para a construcao de uma nova hegemonia. Por fim, como fica o Brasil no
mundo? Se, por um lado, a “autonomia pela diversificacao” garantiu, a partir de um
contexto histdrico-estrutural especifico, uma forma distinta de insercao internacional
do Brasil - nos ambitos regional e global -, mesmo assim o fez dentro de uma condigao
de revolugao passiva em escala global. Os governos Lula, Dilma e Temer, mesmo que
de maneiras distintas, se apresentaram como conservative globalizers (Kahler, 2016)
e, neste sentido, nao questionaram a ordem mundial. Além disso, existem claramente
limites historico-estruturais para a construcdo e implementacdao de um modelo alter-
nativo. O Brasil entao inova ao apostar, com Jair Bolsonaro, na radicalidade dentro
do sistema: ao questionar o globalismo, o discurso flerta com a radicalidade, mas, na
pratica, este tipo de conducao externa dos assuntos do pais tem contribuido até aqui,
em ultima instancia, para aprofundar a ja histdrica participacao subordinada do Brasil
no capitalismo desigual, um fracasso da situacdao de emergente, um regresso inglério
a uma condicao de lumpen-desenvolvimento, como destaca Samir Amin (2017, p. 45).

Dada a complexidade da crise, este momento se traduz na necessidade da esquerda
em refletir sobre sua estratégia de acao, pois seus desdobramentos podem resultar
em duros retrocessos na luta por direitos sociais e na manuten¢ao daqueles ja con-
quistados.
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Introduccion

A principios del Siglo XXI, con un visible liderazgo brasilefo y, posteriormente, de la
Venezuela “bolivariana”, fue en América del Sur donde aparecieron nuevos marcos de
accion que redefinirian las visiones y los debates sobre integracidon y cooperacién del
decenio anterior. En particular, hay que hacer referencia al proceso que condujo a la
creacién de la Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR) y de la Alianza Bolivaria-
na para los Pueblos de Nuestra América (ALBA).

La UNASUR se conformd en 2008, en Brasilia, en continuidad con la experiencia de la
Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN) lanzada por el gobierno del ex presiden-
te Fernando Henrique Cardoso, e incluyd a los 12 Estados sudamericanos, incorporan-
do a Guyana y Surinam. Por su parte, el ALBA se conformé en el afio 2004, a partir de
acuerdos entre Cuba y Venezuela, como un esquema de asistencia y de cooperacion
Sur-Sur, con un fuerte contenido ideolégico anti-estadounidense (Briceiio Ruiz, 2014),
y que, con la inclusion del programa Petrocaribe?, reforzaba el contrapunto con el re-
gionalismo abierto.

Mientras que ALBA reflejaba la vision socialista del desaparecido lider venezolano
Hugo Chavez, UNASUR era una creacion brasilefia disefiada para promover el papel de
Brasil, tanto a nivel regional como mundial (Malamud y Gardini 2012: 123). Y aunque
se ha dicho que “la UNASUR en si misma puede ser vista como una iniciativa de Brasil
y Venezuela”? (Flemes y Wojczewski, 2010: 10), y que “Chavez contribuyd a forjar a
UNASUR” (Dabéne, 2009: 220), estas observaciones no contradicen el hecho de que
Brasil fue el lider mas preponderante en pergefiar y desarrollar la UNASUR mientras
gue Venezuela tuvo un papel fundamental en los mismos términos para el ALBA.

1- Petrocaribe es un mecanismo mediante el cual Venezuela vende petrdleo en condiciones especiales a sus vecinos de la Cuenca del
Caribe y Centroamérica, como analizaremos en préximas secciones.

2- Las cursivas son nuestras.
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Hoy, el colapso de la UNASUR, impensable hace diez afios en muchos circulos que
promovieron la institucionalizacién de este organismo, parece inevitable. Inclusive re-
cientemente se cred un organismo que intenta sustituirlo: el Foro para el Progreso de
América del Sur (PROSUR). De la misma manera, ALBA (y Petrocaribe) se encuentran
a la deriva, mientras van perdiendo adeptos y desarticulando compromisos.

El analisis de la capacidad transformadora y, mas aun, de la resiliencia de los espacios
regionales y acuerdos institucionales “post-liberales” (Motta y Rios, 2007; Sanahuja,
2010, 2016) o “post-hegemodnicos” (Riggirozzi y Tussie, 2012) deberia completarse
con un estudio del papel que ejercen los liderazgos de potencias regionales. En este
capitulo analizamos la suposicidon segun la cual la gobernanza regional (regional go-
vernance) (Hurrell, 2005) surge a raiz de los intereses de un Estado dominante, y, por
lo tanto, dicha gobernanza se deteriora cuando ese liderazgo declina.

Especificamente, este trabajo pretende responder tentativamente algunos interro-
gantes como, por ejemplo, éComo esta relacionada la emergencia de potencias re-
gionales y los procesos de integracion regional (o de regionalismo) en sus regiones de
referencia? ¢Qué ocurre con el regionalismo cuando alguna (o varias) de las dimen-
siones del liderazgo regional comienza a deteriorarse? Es decir, nos interesa indagar
gué sucede con las estructuras de gobernanza regional cuando el liderazgo regional
declina.

Para intentar responder a estos interrogantes nos basamos en el estudio de dos casos:
la UNASUR, creada por iniciativa de Brasil, y la del ALBA, conformada por iniciativa de
Venezuela, como ya hemos mencionado. Analizamos la fase de despolitizacion (Da-
béne, 2009) que estan sufriendo actualmente ambos esquemas, y nos interrogamos
si ello posee alguna vinculacion con el declive de los liderazgos de Brasil y Venezuela
en la region.

El capitulo se organiza de la siguiente manera: luego de esta introduccidn realizamos
algunas consideraciones de tipo conceptual y tedrico para contribuir al anadlisis del
rol de Brasil y Venezuela como potencias regionales y su papel en el regionalismo del
Cono Sur en el siglo XXI. A continuacidn, identificamos la fase de despolitizacion que
estan sufriendo tanto la UNASUR como el ALBA, e intentamos vincular estos desarro-
llos con el declive del liderazgo regional de los respectivos lideres. Concluimos con
algunas reflexiones finales.

1. Algunas consideraciones conceptuales y tedricas
En general, quienes han trabajado en profundidad el tema del liderazgo han optado

por crear subtipos de la categoria (lkenberry, 1996; Underdal, 1994), o por caracterizar
el rol de un pais en particular en un momento histérico determinado, especialmente
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en términos de hegemonia (Kindleberger, 1974; Gilpin, 1975). Existen tres cuestio-
nes fundamentales que no han sido abordadas en forma acabada en la literatura: los
criterios que una potencia debe cumplir para ser considerada como ejerciendo un
liderazgo regional, la conexidn entre liderazgo regional y regionalismo, y la dinamica
de dicho lazo, en el sentido de conocer cdmo el liderazgo influye en la construccion
de esquemas de gobernanza regional, pero también qué ocurre con las instituciones
regionales cuando el papel del lider comienza a erosionarse.

1.1. Criterios para definir a un lider regional

En este trabajo evitamos utilizar el término hegemonia en asociacién con la politica
exterior de Brasil o de Venezuela ya que es una cuestion controvertida. En la raiz de
esta afirmacidn se halla una aproximacién a la hegemonia que practicamente la equi-
para con la imposicion y la coercidon y adhiere a un enfoque coercitivo del concepto,
gue considera la lucha por el poder como un juego de suma cero (Krasner, 1976; Kno-
rr, 1975; Gilpin, 1975).

Incluso la hegemonia constituye un concepto incomodo para aplicar sin mas a paises
gue no son considerados potencias sino potencias medias o poderes medios emer-
gentes.? En este sentido, es posible destacar la contribucidn de Nolte (2006), quien
propone un concepto analitico de “potencia regional”. El autor destaca los atributos
de poder y las posibilidades de actuacidn de esta clase de Estados en un dmbito geo-
grafico determinado. De este modo, enfatiza la presencia de liderazgos regionales y el
desempeiio de estas potencias como representantes de los intereses de sus respecti-
vas areas de pertenencia.

La idea de liderazgo, entonces, debe ser contextualizada y complementada, para
nuestros propodsitos, con alguna conceptualizacion de “potencia regional”. Para Nolte
(2006: 18) una “potencia regional” es un pais que:

e forma parte de una region bien demarcada tanto geogrdfica como economica-
mente, y segun la autopercepcion politica (base regional);

* influye en la delimitacion geopolitica y construccion politico-ideoldgica de la re-
gion, lo que puede marginar a ciertos paises (poder de exclusién);

3- Sobre estas nociones existen multiples conceptualizaciones. En la literatura especializada se hace una distincidn entre potencias
medias tradicionales —por ejemplo Canada, Australia, Nueva Zelandia, los Paises Bajos y los paises escandinavos—, que han perdido
influencia en la politica internacional, y nuevas potencias regionales emergentes y potencias medias emergentes (Nolte, 2006). Un
poder medio emergente es una potencia media que necesariamente posee un ambito de influencia regional y, al mismo tiempo, un
emergente con gran exposicion global que no necesariamente representa, en todos los casos, los intereses de su region (Giaccaglia,
2017).
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e tiene la pretension de un liderazgo en la region (voluntad y rol/percepcion);

e ostenta los recursos materiales (militares, econdmicos, demogrdficos), institucio-
nales (politicos) e ideoldgicos para una proyeccion de poder en la region (recursos);

e estd interconectado con la region econdmica, politica y culturalmente; lo que sig-
nifica que su aporte al PBI regional por si mismo no es un indicador suficiente (in-
sercion);

e ejerce efectivamente gran influencia en asuntos regionales (actividades y resulta-
dos);

e ejerce esa influencia en parte mediante estructuras de gobernanza regional (es-
tructurar la gobernanza regional);

e define la agenda de seguridad regional (existencia de un complejo de seguridad
regional);

* cuyo liderazgo regional es reconocido “o al menos respetado” por otros paises en
la region y fuera de la region, especialmente por las otras potencias regionales
(aceptacion); y

e seinserta en foros interregionales y globales, en los cuales opera en funcion de la
defensa de sus propios intereses, por lo menos en forma incipiente, y donde actua
como representante de intereses regionales (representacion y definicion de inte-
reses regionales).?

Evidentemente, ademas de las dimensiones que identifica Nolte, hay al menos dos ti-
pos de elementos adicionales que van a tener un peso significativo en las capacidades
y el poder de influencia de un lider regional: las variables sistémicas (tendencias del
sistema global, sistema regional), y las variables domésticas (régimen politico, sistema
de partidos, instituciones, entre otras). Ambos elementos complementan cualquier
analisis sobre el liderazgo regional, tanto en sus fases de ascenso como en aquellas
de declinacion. No obstante, sin desconocer la importancia de estas variables, en este
trabajo colocaremos el énfasis en las dimensiones del liderazgo de una potencia re-
gional como elementos explicativos de los vaivenes del regionalismo.

4- Las potencias regionales operan en multiples ambitos que incluyen el nivel regional, que abarca las relaciones del lider regional con
los otros Estados en el ambito regional, especialmente con las potencias medianas en la regidn; el nivel interregional, constituido por
las relaciones con las potencias regionales (y con otros Estados) en otras regiones del mundo; y el nivel global (Nolte, 2006). El foco
de nuestro trabajo esta puesto en el ambito regional ya que no estamos interesados en conocer las vinculaciones entre los diferentes
niveles (por ejemplo, si Brasil utilizé la plataforma regional para alcanzar metas globales). Sin embargo, evitamos analizar la supuesta
rivalidad Brasil-Venezuela a escala regional.
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1.2. Vinculacidn entre liderazgo regional y regionalismo

Existen pocos trabajos sobre la relacidon entre hegemonia o liderazgo regional y regio-
nalismo (Nolte 2006: 23). Desde una perspectiva estadounidense, la inclusién de po-
tencias regionales en instituciones regionales constituye un instrumento para influir
y hacer mas previsible el comportamiento de las mismas. También pueden ser utili-
zadas como instrumentos para delimitar y marginar a otros Estados. Mas importan-
te para este trabajo, la configuracion del regionalismo puede servir como indicador
tanto para la distribucién del poder en la regién como para el caracter del liderazgo
(Nolte, 2006: 23).

El regionalismo se refiere a un fendmeno general que se presenta mas o menos en
todo el mundo hoy. Esta vinculado con la necesidad de un orden regionalista, ya sea
en un area geografica determinada o como un tipo de orden mundial. El regionalismo,
en este sentido particular, esta asociado a una estrategia deliberada, un propdsito
intencional, y puede conducir a la creacion de instituciones formales. Se distingue del
proceso de regionalizacion, que es de tipo espontaneo, y que permite la aparicidon
de ciertos patrones de cooperacion, integracion, complementariedad y convergencia
dentro de un determinado espacio geografico (Hettne y S6derbaum, 2002: 34).

La condicién deliberada del regionalismo posee importantes implicancias: hay una
estrategia intencional o una voluntad determinada por construir un espacio regional
por parte de algun actor, generalmente un Estado. Esta voluntad por parte de un de-
terminado actor estatal es tan transcendental que es considerada por algunos autores
como una de las condiciones para que se desarrolle el regionalismo. Mattli (1999) sos-
tiene que, ademas de la “condicién de demanda” -que hace referencia a la demanda
de integracion por parte de actores transnacionales-,”> también es necesaria una “con-
dicion de oferta”, ya sean estructuras institucionales o liderazgo regional o ambos.

Ciertamente, las condiciones de oferta remiten a la presencia del liderazgo, entendido
como la capacidad y voluntad de uno o mas actores de proveer monitoreo, imple-
mentacién y coordinacidn colectiva (comunmente, actores supranacionales) o la pre-
sencia de un lider indisputado entre los paises que buscan impulsar relaciones mas
cercanas (Malamud, 2010: 6).

Ese lider sirve como punto focal en la coordinacion de reglas, normas y politicas, y
también puede convertirse en el paymaster, es decir, estar dispuesto a pagar una
parte desproporcionada de los costos requeridos para el emprendimiento regional
de manera de reducir las tensiones en torno a la distribucion de los mismos (Mattli,

5- Las condiciones de demanda para la integracion provienen de crecientes niveles de interdependencia regional. Cuando los actores
transnacionales perciben que sus actividades transfronterizas enfrentan altos costos de transaccién, demandan a las autoridades que
los disminuyan a través de la cooperacidn, la coordinacién y, eventualmente, la integracidn regional (Malamud, 2010: 6).
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1999). Tal como lo han sefialado los expertos, para que una potencia media sea acep-
tada como lider regional, debe proporcionar beneficios significativos a los paises mas
pequeios cuyo apoyo desea obtener. La formacidon de una region es inherentemente
una empresa costosa y gravosa (Battaglino, 2012: 98).

1.3. Dinamica entre liderazgo y regionalismo

La necesidad de un liderazgo se presenta entonces como un elemento central para
crear (y sostener) toda una arquitectura regional. Desde la disciplina de las Relaciones
Internacionales el concepto que viene a la mente es el de hegemonia, cuyo estudio
posee una arraigada tradicion en la disciplina. En particular, han sido los enfoques
realistas, los de la Economia Politica Internacional, asi como liberales y neoliberales,
los que han dedicado mayores esfuerzos a explicar los ciclos hegemodnicos y los mo-
mentosde transicidon hegemodnica (Herrera Santana, 2017).

Como hemos mencionado anteriormente, la hegemonia constituye un concepto incé-
modo para aplicar sin mas a paises que no son considerados potencias sino potencias
medias o poderes medios emergentes. No obstante, debemos hacer referencia muy
brevemente al debate sobre la hegemonia en la literatura especializada, que conduce
a la obra de Kindleberger (1974)%, Gilpin (1975) y Krasner (1976), entre otros. Estos
autores sostenian que los regimenes econdmicos internacionales fuertes dependian
del poder hegemonico: la concentracidon de poder contribuia a la estabilidad.

Realizando un ejercicio de “elasticidad conceptual”, en este capitulo nos interesa eva-
luar hasta qué punto la declinacion del orden regional o del regionalismo depende del
declive de la/s potencia/s regional/es que lo crearon. Hasta la fecha, no contamos con
una “teoria de la estabilidad hegemonica” para el regionalismo y las potencias regio-
nales que se articule con las especificidades de una zona como el Cono Sur.

En particular, nos interesa indagar si las estructuras regionales se mantienen aun
cuando el liderazgo regional declina, o si, por el contrario, y mas en consonancia con
una especie de “teoria de la estabilidad hegemodnica” -que predice la inestabilidad de
los esquemas pergefiados por el lider una vez que éste inicia su ocaso-, la gobernanza
regional se ve afectada cuando el liderazgo decae.

En este sentido, a continuacion intentamos comprobar si el ocaso del liderazgo de
Brasil y Venezuela hizo desaparecer las condiciones necesarias para el mantenimiento
tanto de la UNASUR como el ALBA y la continuacién de la cooperacién al interior de
estos esquemas.

6- Era una obra sobre la Gran Depresién (Kindleberger, 1974), un evento que este autor atribuia a la falta de voluntad de un Estado
grande para asumir los costos de mantener el sistema internacional.
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2. Brasil como potencia regional en el Siglo XXl y el regionalismo

Si bien es en la década de los noventa cuando Brasil orienta su politica exterior hacia
la regidn y promueve una iniciativa como el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), en
la post- Guerra Fria el regionalismo pasoé a tener un lugar protagénico en la agenda de
la politica externa brasileina, alcanzando su maximo esplendor durante el gobierno de
Lula da Silva (2003-2011) (Spektor, 2010 citado en Lazarou, 2013: 360).

Partiendo del supuesto de que Brasil fue un lider regional en los inicios del Siglo XXI
-cuyo dispositivo central para avanzar en su proyecto de liderazgo fue la creacidn de
acuerdos regionales (Burges, 2009: 11)-, y sin desconocer el importante debate vy el
disenso existente entre los académicos en cuanto al papel de Brasil en Sudamérica
(Mourdn y Onuki, 2015), nos interesa evaluar el impacto de la decadencia de ese lide-
razgo en la gobernanza regional.

Tal como afirman Caetano, Lépez Burian y Lujan (2019: 195), el liderazgo -o pretendi-
do liderazgo- de Brasil sobre la regién sudamericana es un asunto que genera disenso
en la literatura especializada. Mientras un grupo de académicos afirma el desarrollo
del liderazgo regional de Brasil, otros cuestionan sus capacidades para construir dicho
liderazgo. A estos dos grupos podriamos agregar un tercero, conformado por autores
gue sugieren que Brasil posee las capacidades para ejercer el liderazgo sudamericano
pero que éste es objetado y por lo tanto no se ha consolidado (Mourdn y Onuki, 2015:
11).

El regionalismo sudamericano necesitaba un lider que ejerciera el papel de paymas-
ter (Burges, 2009; Gomes Saraiva, 2012). La diplomacia brasilefia asumid ese papel
y orientd su comportamiento hacia la formacidén de consensos entre visiones dife-
rentes. En el afio 2000, el presidente Cardoso organizd una primera reunion con los
gobernantes de la regidn, con vistas a la formacion de una comunidad sudamericana.’
Al limitar la iniciativa a Sudamérica, Brasil reconocia tacitamente las limitaciones de
su influencia en el resto de América Latina y aceptaba las divergencias de intereses
economicos en la regidn (Quiliconi y Salgado Espinoza, 2017: 29).

Esta iniciativa condujo a la creacién de la CSN en 2004,2 la cual, posteriormente, evo-
luciond hacia la UNASUR con un sesgo cooperativo fuerte, una agenda ampliada, y
un caracter intergubernamental y de baja institucionalidad en términos practicos. La

7- En esta reunidn los principales temas tratados fueron la integracion econdmica, la perspectiva de fortalecimiento de los regimenes
democraticos, y la IIRSA, que se estructuré como un marco para las inversiones regionales en infraestructura (Gomes Saraiva, 2012:
94). Los proyectos desarrollados en IIRSA, en el ambito de la cooperacion funcional en materia de infraestructura, fueron absorbidos
posteriormente por el Consejo de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN) de UNASUR.

8- La primera cumbre de los paises de la entonces denominada CSN establecié como agenda el tratamiento de las asimetrias entre
sus miembros, didlogo politico; integracidn fisica; medio ambiente; integracién energética, mecanismos financieros; y cohesién social.
Esto demostraba su perfil cooperativo, asi como una actuacién importante en el campo politico (Gomes Saraiva, 2012: 95).
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UNASUR, entonces, surgié en un contexto regional extremadamente favorable para
promover el regionalismo a nivel sudamericano. Brasil se alzaba como poder emer-
gente y la politica exterior liderada por Lula da Silva ponia a Sudamérica como area
prioritaria para la insercién global del pais (Almeida, 2004; Costa, 2003; Oliveira, 2005;
Vizentini, 2003 citados en Burges, 2009: 185).

A diferencia de otros experimentos regionalistas, la UNASUR no ponia énfasis en la
integracion econdmica y comercial sino que se fue consolidando como una organiza-
cion donde primaban los acuerdos sobre asuntos politicos, de seguridad y de defensa
(Borda, 2014). A través de ella la diplomacia brasileiia trabajé con vistas a construir un
consenso entre los paises vecinos frente a situaciones dificiles, y buscando siempre
ocupar un papel destacado (Gomes Saraiva, 2012: 98).

Si utilizamos el marco analitico de Nolte (2006), podemos constatar que Brasil cumplia
-en mayor o menor medida- con todos los requisitos para ser una potencia regional
(Tabla N° 1). La base regional era evidente ya que, de manera histérica, Brasil forma
parte de una regidon bien demarcada tanto geografica como econdmicamente, cual
es el Cono Sur. Ya en el segundo mandato de Cardoso la idea de Sudamérica como
una region unica fue desarrollada como una base para sostener el status de Brasil
como potencia regional/global. Esta tendencia fue reforzada bajo el gobierno de Lula,
cuando la busqueda de Brasil por el liderazgo regional en Sudamérica se intensificé
(Quiliconi y Salgado Espinoza, 2017: 25).

Tabla n° 1. Rasgos de una potencia regional

Rasgos potencia regional Brasil Venezuela
?

Base regional

Poder de exclusion
Voluntad y rol/percepcion
Recursos

Insercion

Actividades y resultados
Estructuracion gobernanza
regional

Complejo de seguridad regional

SIENENENENENEAENEN

Aceptacion
Representacion y definicion de J
intereses regionales

Suficiente V- Insuficiente X — Fluctuante ?

Fuente: Elaboracion propia en base a Nolte (2006).

NN RN N EIENENES
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Esa delimitacidon geopolitica y construccion politico-ideoldgica de la region, desde la
perspectiva brasilefia de los primeros afios del siglo XXI, incluia naturalmente a todos
los paises sudamericanos, pero implicaba disefiar un espacio geopolitico con poder
de exclusién (Nolte 2006) al prescindir de todos aquellos al norte de la frontera norte
de Colombia, en particular, México, pero también para ganar autonomia frente Esta-
dos Unidos.

En cuanto a la voluntad y percepcidon que el propio lider tenia sobre la pretensién
de un liderazgo en la regién, el caso de Brasil es complejo, como hemos notado an-
teriormente. Si, por un lado, algunos autores resaltan el recelo delos diplomaticos y
dirigentes brasilefnos al abordar esta cuestion (quienes suelen evadirla o negarla enfa-
ticamente) (Burges, 2009: 8),° otros sefialan que sus diplomaticos, politicos y comen-
taristas escriben y hablan de Brasil como una potencia continental, al mismo nivel que
Rusia, China e India (Hakim 2002, citado en Malamud, 2011: 5).

Inclusive el reconocimiento -o al menos el respeto- del liderazgo regional por parte
de los demas paises en la region y fuera de la region -especialmente por parte de las
otras potencias regionales, lo que Nolte (2006) denomina aceptacion-, se cumple sélo
parcialmente cuando analizamos el liderazgo brasilefio.

Algunos expertos argumentan que Brasil era “un lider sin seguidores”, pues si bien
promovia la insercion global de Sudamérica como un bloque unificado, el resto de los
paises de la regidn no sacrificaban completamente sus propias agendas de politica
exterior con tal de conseguir la integracion (Malamud, 2011). Otros afirman que du-
rante un corto tiempo, cuando la mayoria de los gobiernos sudamericanos eran “pro-
gresistas”, fue posible alinear parcialmente las agendas internacionales de los paises
de la region en funcidn del proyecto de UNASUR y fue cuando mejores perspectivas
se dieron en torno al bloque (Flemes y Wojczewski, 2010).

El esquema de la UNASUR le permitié a Brasil poner en movimiento dos premisas
basicas del liderazgo de una potencia regional: el ejercicio efectivo de una importante
influencia en asuntos regionales (actividades y resultados) mediante estructuras de
gobernanza regional (estructurar la gobernanza regional) (Nolte 2006). Brasil amplid
su esfera de influencia desde Mercosur a UNASUR e inclusive a la Comunidad de Es-
tados de América Latina y el Caribe (CELAC), tomando al regionalismo como un paso
para la construccién de su liderazgo regional (Quiliconi y Salgado Espinoza, 2017: 25).

Respecto de la definicidon de la agenda de seguridad regional (existencia de un com-
plejo de seguridad regional) (Nolte 2006), si bien durante mucho tiempo la capacidad

9- Diplomaticos de medio y bajo rango reaccionan con malestar e incluso repugnancia a cualquier vinculo entre Brasil y nociones de
liderazgo o hegemonia. Los diplomaticos de alto rango suelen ser menos susceptibles, pero extremadamente cuidadosos con el len-
guaje que utilizan para discutir el tema (Burges, 2009: 8).
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de Brasil para absorber los costos y cumplir con los deberes de un lider fue ambigua,°
esto cambid en los primeros afios del Siglo XXI con la introducciéon del Consejo de De-
fensa Sudamericana (CDS), que contribuyd a estrechar las relaciones entre los paises
de la region en el ambito militar, y situd a Brasil en el centro de la agenda de seguridad
(Gomes Saraiva, 2012: 95).

La Estrategia Nacional de Defensa (que propuso el CDS) del Gobierno de Lula tenia una
clara orientacion para el desarrollo de la industria nacional en el sector de armamen-
tos (Gomes Saraiva, 2012: 97). Brasil incrementd su presupuesto militar, fundamen-
talmente a partir del afio 2007, dando inicio a un proceso de rearme. Para algunos ello
se debia a la vocacidn de desarrollar una industria doméstica en el sector, para otros,
estaba conectado con el propdsito de profundizar su rol de lider en la regidn (Pereyra
Doval, 2014: 159).

En cuanto a la dimension del liderazgo regional respecto de los recursos materiales,
institucionales e ideoldgicos para una proyeccion de poder en la regién (recursos)
(Nolte 2006), y partiendo de las categorias que desde el realismo se utilizan para me-
dir el poder de un Estado,!! en términos absolutos, y también desde una perspectiva
relativa, Brasil es sin dudas el pais mas poderoso de la region (Mourdn y Onuki, 2015:
10-11).

El desempefio de Brasil en esta area, sin embargo, convivid con tensiones. Si, por un
lado, la exigencia de que Brasil cumpliera el papel financiero del paymaster era fuer-
te,'? por otro, con anterioridad a la aparicion de la UNASUR, el debate sobre los flujos
de inversion dentro del Mercosur y las disputas comerciales entre los miembros del
blogue dejaba claro que Brasil seguia siendo econdmica y politicamente incapaz de
garantizar y sostener el desarrollo de los paises vecinos.

Sin embargo, algunas iniciativas brasilefias fueron efectivas, como el financiamiento
de obras de infraestructura a través del Banco Nacional de Desarrollo Econédmico y
Social (BNDES) y el apoyo a la internacionalizacion de las empresas brasilefias en la
region. Las inversiones en la region y la financiacion de obras de infraestructura cre-
cieron, y el BNDES*™ comenzé a proveer fondos para estas obras, desarrolladas por la

10- Esto se debe a que, por lo menos durante el siglo XX, los conflictos armados y la guerra interestatal fueron una anomalia en Amé-
rica del Sur (Burges, 2009: 189).

11- El indicador de Capacidades Materiales Nacionales utilizado es un indice compuesto por 6 indicadores: Poblacidn total del Estado,
Poblacion urbana, Produccion de hierro y acero, Consumo eléctrico, Personal militar, y Gastos militares (Mourdn y Onuki, 2015: 10-
11).

12- Aunque no es objeto de este trabajo, algunos consideran que la creacion del Fondo de Convergencia Estructural del Mercosur (FO-
CEM) para el tratamiento de asimetrias fue una demostracién de que Brasil fue asumiendo progresivamente el papel de paymaster
en el bloque (Gomes Saraiva, 2012: 94). El caracter redistributivo del FOCEM apuntaba a lograr una mayor convergencia al interior del
Mercosur. Sin embargo, su limitado presupuesto, y la existencia de importantes montos no asignados y/o no utilizados, restringia su
potencialidad para ejercer efectos en la subregion y cumplir con sus objetivos (Alvarez, 2014).

13- Asi como a la actuacién individual de la Corporacién Andina de Fomento (CAF).
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Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA) con
vistas a desarrollar una infraestructura regional (Gomes Saraiva, 2012: 97).%

Asimismo, la tolerancia del Planalto respecto de algunas acciones contrarias a los in-
tereses brasilefios -aun en muchos casos pagando altos costos en el ambito domésti-
co-, implica que Brasil no penalizaba a sus posibles seguidores. Casos como la nacio-
nalizacion de hidrocarburos efectuada por el gobierno boliviano en el aino 2006 que
afectd intereses de la estatal Petrobras, y la expulsion de la empresa Odebrecht de
Ecuador en 2008, pueden ser consideradas como muestras de que, en algunos casos,
el gobierno brasilero optd por disminuir los niveles de confrontacion y ceder a las
demandas de sus vecinos (Vilela y Neiva, 2011 citados en Mourdn y Onuki, 2015: 21).

En cuanto a la representacion y definicidn de intereses regionales (Nolte 2006), Brasil
buscaba con impetu insertarse en foros interregionales y globales, es verdad. En ellos,
operaba en funcidn de la defensa de sus propios intereses. Sin embargo, no siempre
actuaba como representante de intereses regionales. Finalmente, Brasil cumplia con
una dimensién adicional: se trata de un pais que esta interconectado con la regién
econdémica, politica y culturalmente (insercion) (Nolte 2006).

En definitiva, si bien los posibles seguidores han presentado recelos y han existido
tensiones, en ningin momento habria existido un rechazo frontal al liderazgo brasi-
lefio como tal (Mourdn y Onuki, 2015: 13). La intencidn no era buscar un liderazgo
brasilefio de Sudamérica a través de la imposicidn, sino propiciar un ordenamiento
beneficioso que impulsara los intereses, aspiraciones y estrategias brasilefos en la
region. A grandes rasgos, Brasil cumplio con el rol de paymaster, y tuvo mayor involu-
cramiento en areas donde nunca antes habia tenido influencia.

3. Venezuela como potencia regional en el Siglo XXl y el regionalismo

El ALBA comenzd siendo una asociacion entre la Venezuela de Hugo Chavez y la Cuba
de Fidel Castro®’, que fue sumando gobiernos de paises pequefios. Representaba un
intento sin precedentes en el regionalismo latinoamericano para promover una agen-
da no basada exclusivamente en la liberalizaciéon comercial, sino en la cooperacion, el
intercambio de recursos humanos, y la solidaridad (Serbin, 2007 citado en Riggirozzi,
2012: 140).

14- Algunos ejemplos de proyectos financiados por el BNDES en el marco de IIRSA incluyen: lineas 3 y 4 del metro de Caracas (Vene-
zuela), Hidroeléctrica La Vueltosa (Venezuela), Transmilenio, transporte urbano (Colombia), Hidroeléctrica San Francisco (Ecuador),
Ruta 10 (Paraguay), ampliacién del gasoducto Norte/TGN (Argentina), Aguas de Maldonado (Uruguay), Linea de Transmisién UTE
Punta de Tigre (Uruguay) (Pereyra Doval, 2014: 163).

15- El 14 de diciembre de 2004, Venezuela y Cuba firmaron un acuerdo bilateral en el marco del ALBA y un Plan estratégico, acordado
el 28 de abril de 2005, comenzd a ser implementado. El acuerdo incluia areas como complementariedad productiva, intercambio de
tecnologia, alfabetizacidn, inversiones, comercio de compensacién o cultura. Basicamente lo que este Plan concebia era la ayuda de
Cuba a las “misiones sociales” de Venezuela, sobre todo en salud y educacion, a cambio de facilidades de pago para el suministro de
petréleo.
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Este esquema rapidamente resultd ser un instrumento para la construccion de alian-
zas para Chavez, buscando maneras de consolidar el liderazgo en América Latina (Da-
béne, 2009: 211). En abril de 2006, Bolivia decidié unirse a ALBA y junto con Cubay
Venezuela, firmaron un Tratado de Cooperacion de los Pueblos (TCP)*®. En 2007, se
unid Nicaragua, a pesar de que este pais habia ratificado el Tratado de Libre Comer-
cio entre Republica Dominicana, Centroamérica y Estados Unidos (DR-CAFTA, por sus
siglas en inglés), y en enero de 2008, la isla caribefia de Dominica. Chavez no logré
reunir mucho mas apoyo, excepto Ecuador que adhirié en junio de 2009, y algunos
paises del Caribe insular que lo hicieron con posterioridad.’

Claramente, Venezuela poseia la mayoria de los atributos de una potencia regional
(Tabla N° 1). Ostentaba los recursos materiales (militares, econédmicos, demograficos),
institucionales (politicos) e ideoldgicos para una proyeccion de poder en la region
(recursos) (Nolte, 2006). El pais tuvo desde 2003 un caudal significativo de recursos
econémicos que le permitié financiar su estrategia internacional. Al disefiar el ALBA
como contrapoder a Washington en la region, Chavez sostenia que “la solidaridad sin
dinero y combustible no era nada” (Vicent, 2015).

Asi nacié en 2005 el bloque de Petrocaribe, inicialmente con 14 socios y que llegd a
contar con 18 naciones de Centroamérica y el Caribe en sus filas ademas de Venezuela
(Lépez Canellas y Villani, 2014: 187). El formato de Petrocaribe era casi idéntico al que
regia la compra de petrdleo en condiciones de pago preferenciales entre Venezuela 'y
Cuba.'®

Es importante resaltar que la “diplomacia petrolera” de Venezuela no era un feno-
meno nuevo sino que tenia largos antecedentes en la historia del pais. La vinculacidon
entre politica exterior, petréleo y proyeccion regional en el caso venezolano se reflejé
en la puesta en marcha de las denominadas asociaciones estratégicas de cooperacion
petrolera como Petroamérica, Petrocaribe, Petroandina y Petrosur (Lorenzini y Ceppi,
2013).

Su capacidad financiera dotd a Venezuela de capacidades econémicas que le permi-
tieron desarrollar a través del ALBA un “soft balancing” frente a Estados Unidos (Bri-
ceno Ruiz, 2014). El ALBA surgié como una forma de contrarrestar el objetivo estadou-
nidense de crear el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), y luego propuso

16- El acuerdo se centraba en temas sociales, con Cuba y Venezuela comprometidas en ayudar a Bolivia a reducir la pobreza y educar
a los sectores mas pobres de la poblacion (Dabéne, 2009: 210).

17- Adhesiones al ALBA: Bolivia (abril de 2006), Nicaragua (enero de 2007), Dominica (enero de 2008), Antigua y Barbuda, Ecuador
y San Vicente y las Granadinas (junio de 2009), Haiti, Santa Lucia y Surinam (febrero de 2012). Honduras ingresé como miembro en
2008 bajo la presidencia de Manuel Zelaya, pero se retird en 2009 luego de la destitucidn de éste.

18- La administracién Chévez concedia un precio preferencial y fijo de USS 27 por barril pagado de la siguiente manera: el 50% de
la factura a los 90 dias con dos afios de gracia y un plazo de 25 afios. Venezuela asumia los gastos de flete y seguros por los barriles
vendidos a Cuba (Romero 2010: 134 citado en Lorenzini y Ceppi, 2013: 213).
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un modelo de integracidon que rechazaba el modelo de los Tratados de Libre Comercio
(TLC) que Washington deseaba expandir en la region.

La base regional (Nolte, 2006) del liderazgo de Venezuela era ambigua puesto que
ALBA vy Petrocaribe incluian paises sudamericanos y caribefos pero también centro-
americanos. El ALBA, en particular, se presentaba como un proceso regionalista sin
contigliidad geografica, de forma contraria al concepto tradicional de regionalismo
qgue requiere contigliidad territorial entre los paises miembros (Bricefio Ruiz, 2014:
162).

Aungue Venezuela no formaba parte de una regién bien demarcada ni geografica
ni econdmicamente, si ejercid fuerte influencia en la delimitacion geopolitica y la
construccion politico-ideoldgica para marginar a Estados Unidos (poder de exclusién)
(Nolte, 2006), liderando el proceso de oposicién que desarrollé a la iniciativa estadou-
nidense del ALCA desde la Cumbre de Quebec de 2001, alcanzando su punto maximo
en la Cumbre de Mar del Plata de 2005.

Inclusive, la exclusién implicaba también a Brasil segliin algunos expertos. En este sen-
tido, el ALBA habria nacido “como un mecanismo para equilibrar la creciente influen-
cia de Brasil en América del Sur, ya sea de forma unilateral o a través del liderazgo que
ejerce en el Mercosur” (Bricefio Ruiz, 2012: 143-145). Sin embargo, el bloque boliva-
riano intentaba impulsar una suerte de equilibrio frente a Brasil, no necesariamente
de competencia (Bricefio Ruiz, 2012:143-145).

Venezuela poseia la pretensién de liderazgo en la regidn (voluntad y rol/percepcion)
(Nolte, 2006). La promocidn de la integracion latinoamericana estaba concebida en
términos tanto econdmicos como sociales y politicos, aspirando al “impulso del siste-
ma politico latinoamericano” (PRBV 2007: 160). Tal como mencionamos anteriormen-
te, la aspiracion integracionista se manifestaba antagdnica a la propuesta del ALCA,
planteando en concreto la supeditacion “de las negociaciones del ALCA a la conclu-
sién de los acuerdos latinoamericanos” (PRBV, 2007: 156).

Tanto ALBA como Petrocaribe se inscribian en las acciones del marco de la politica
exterior venezolana instaurado durante las presidencias de Chdvez, cuya concepcion
politica fue pasible de ser interpretada como una estrategia de proyeccién de la pre-
ponderancia venezolana en el plano regional (Blanco y Linares, 2008; Manzur et. al
2010; Benzi y Zapata, 2013 citados en Lépez Canellas y Villani, 2014: 182).

El liderazgo venezolano era reconocido -0 al menos respetado- por otros paises en la
region y fuera de la regién (aceptacion) (Nolte, 2006). Aquellos paises que aceptaban
la ayuda venezolana acababan por adoptar también su agenda referente al regionalis-
mo. Venezuela comprendid cabalmente que para que una potencia media sea acep-
tada como lider regional, debia proporcionar beneficios significativos a los paises mas
pequefos cuyo apoyo anhelaba.
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La estrategia funcionaba porque la posibilidad de obtener petréleo en condiciones
especiales -especialmente en un contexto internacional de precios altos-, y préstamos
y ayudas sin ninguna condicionalidad, era una oferta que algunos paises de la regidn
no podian rechazar. De esa manera, Venezuela conseguia fortalecer al ALBA como un
blogue con voz propia en los escenarios regionales y globales y como un modelo de
integracién contra-hegemaonico (Bricefo Ruiz, 2014: 172). En ese sentido, Venezuela
como lider regional se inserto en foros interregionales y globales, en los cuales opera-
ba en funcidon de la defensa de sus propios intereses, y donde actuaba como represen-
tante de intereses regionales (representacion y definicion de intereses regionales)
(Nolte, 2006).

La interconexion con la regidon (insercion) (Nolte, 2006), no estaba planteada en tér-
minos politicos o culturales sino en términos econdmicos, como hemos analizado,
pero sobre todo, ideoldgicos. EI ALBA desarrollé una estrategia que significé una rup-
tura con las politicas neoliberales de la region durante la década de los noventa. Los
objetivos de la politica exterior de Chavez destacaban “la necesidad de promover un
modelo de integracidn politica que permita superar las injusticias de la globalizacidn
y sus devastadoras estrategias neoliberales” (Blanco y Linares, 2008: 51 citados en
Lépez Canellas y Villani, 2014: 182). Posteriormente, el ALBA comenzé a describirse
como un bloque anti-imperialista, lo que constituyd un eje en la etapa “post-hegemo-
nica” del regionalismo sudamericano (Riggirozzi y Tussie, 2012).%

Venezuela ejercid efectivamente gran influencia en asuntos regionales (actividades
y resultados), tanto en el dmbito del ALBA como en el de Petrocaribe. Entre otros
logros del ALBA, oficialmente se contabilizan los mas de 2.800.000 latinoamericanos
y caribefios que recuperaron la vision mediante la Operacion Milagro, la erradicacién
del analfabetismo en Venezuela, Bolivia y Nicaragua, los mas de 12 000 médicos de
paises del ALBA formados en Cuba y Venezuela, las mas de 30 millones de consultas
médicas brindadas y las 4.163.167 personas alfabetizadas en la regiéon mediante el
método cubano “Yo si puedo” (Telesur, 2018). Los flujos de cooperacidn de Petrocari-
be, por su parte, alcanzaron valores parecidos al total de la Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) bruta otorgada por algunos paises donantes.*® Estos valores mostraban la re-
levancia de Petrocaribe como instrumento de cooperacion (Lépez Canellas y Villani,
2014: 196).

Era claro el influjo que Venezuela ejercié mediante estructuras de gobernanza regio-
nal (estructurar la gobernanza regional) (Nolte, 2006), no solamente a través de ALBA

19- En realidad, resultaba dificil no relativizar la vocacion post-hegemaonica del ALBA mientras uno de sus paises fuese parte del
DR-CAFTA, en otro el délar fuese la moneda oficial y el socio comercial mds importante del lider del grupo fuese Estados Unidos (Bri-
ceflo Ruiz, 2014: 171). Inclusive Ecuador, que habia ingresado al ALBA en 2009 con el gobierno de Rafael Correa, firmé en 2016, con
ese mismo gobierno, el Tratado multipartes con la Unién Europea (UE) (uniéndose a Colombia y Peru).

20- El valor de lo financiado en términos concesionales pasé de 1.174 millones de délares en 2006 a 4.803 millones en 2012. Mientras,
en 2011, Espafia otorgd 4.477 millones de ddlares, Italia 4.626 millones, Noruega 4.756 millones de AOD (datos del DAC1-OCDE).
(Lopez Canellas y Villani, 2014: 196).

44
N




La declinacidn del liderazgo y el regionalismo: los casos de Brasil en UNASUR y Venezuela en ALBA.
Maria Victoria Alvarez

y Petrocaribe, sino también en la CELAC y la UNASUR. Venezuela insistio en diferentes
ocasiones en fortalecer la institucionalizacién de la CELAC, especialmente vis-a-vis la
Organizacion de Estados Americanos (OEA), a la que consideraba como un artilugio
de dominacion en la regién de la politica exterior estadounidense (Kennedy y Beaton,
2016: 66-67).

En cuanto a la UNASUR, Caracas la vio como una oportunidad para llevar adelante
sus estrategias hacia Sudameérica y promover el proyecto “bolivariano” de integracion
regional. El ALBA era una fuerza relevante al interior de UNASUR vy las propuestas de
Chavez, suavizadas, encontraban su camino en un proceso de toma de decisiones
sudamericano mas amplio.?! En su afan por estructurar la gobernanza regional, ade-
mas, Venezuela se retird de la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y se incorpord
al MERCOSUR.

En cuanto a la definicidon de la agenda de seguridad regional (existencia de un com-
plejo de seguridad regional) (Nolte, 2006), mientras que en el ambito de la UNASUR
se instald vigorosamente el CDS como iniciativa de Brasil, hubo una propuesta vene-
zolana que apelaba a la integracion de las Fuerzas Armadas latinoamericanas con la
consecuente formacion de un Bloque Regional de Poder Militar, independiente de
influencias fordneas, especialmente la de Estados Unidos (Suzart de Padua y Kalil Ma-
thias, 2010: 60).

Chavez hizo el intento primero con otros paises sudamericanos como Brasil y Argenti-
na, pero luego encontré mas facil el camino para impulsar la iniciativa en el ambito del
ALBA. Sin embargo, la no concretizacidn de ese pacto militar para la defensa comun
fue mas bien la falta de consenso respecto de las amenazas contra las cuales debian
defenderse (Suzart de Padua y Kalil Mathias, 2010: 64). En este sentido, la postura
venezolana de repudio a Estados Unidos era el factor principal de disenso, mientras
que la propuesta brasilefia del CDS en el ambito de la UNASUR contd con mayor acep-
tacion entre los paises sudamericanos.

En sintesis, Venezuela contaba con la mayor parte de las dimensiones de una potencia
regional en el periodo analizado. Sus recursos provenientes de la “renta petrolera” y
el uso de una retodrica ideologizada y anti-estadounidense proveyeron a Caracas con
un conjunto de seguidores entre paises pequefios de Centroamérica y el Caribe. En el
Cono Sur, su influencia se sintidé en estructuras regionales lideradas por otras poten-
cias regionales como Brasil.

21- Especialmente era Brasil quien “regionalizaba” y “sudamericanizaba” las propuestas venezolanas (Sanahuja, 2012: 49). Brasil,
mostrando “liderazgo cooperativo”, era capaz de incorporar los intereses de otros paises de Sudamérica en UNASUR (aun cuando
respondia a un disefio geopolitico de ese pais) (Sanahuja, 2016: 44).
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4. La “declinacion” del liderazgo regional de Brasil y sus consecuencias para el re-
gionalismo

Los factores de caracter doméstico son los que aparecen identificados como los de
mayor relevancia en la disminucion del liderazgo sobre la region sudamericana de
paises como Brasil (Caetano, Lopez Burian y Lujan, 2019). Pero también juegan las
variables sistémicas. A medida que el signo politico de las presidencias de los paises
sudamericanos fue girando a la derecha, lo hicieron también las agendas de politica
exterior. En esas agendas UNASUR dejé de ser importante y, para muchos, se trans-
formd en una forma de mantener el legado de una izquierda que, en el mejor de los
casos, habia sido derrotada en las urnas y, en el peor, habia iniciado un camino de
colapso y derrumbe, como en Venezuela.

En la UNASUR se inicid un proceso de despolitizacidon a partir de las decisiones de mas
de la mitad de los gobiernos de abandonar el bloque. Ya en abril de 2018 los gobier-
nos de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Paraguay y Peru habian tomado la decisidon
de suspender su membresia temporalmente. El gobierno colombiano decidio retirar-
se del blogue posteriormente. Lo sigui6 el gobierno de Ecuador en marzo de 2019, los
de Argentina y Paraguay en abril, y el de Chile en junio. El gobierno de Peru presenté
ante el congreso en mayo el proyecto de denuncia del Tratado de la UNASUR. Y el go-
bierno de Ecuador desalojo a la UNASUR de su sede en Quito, la cual sera traspasada
a una universidad indigena (EFE, 2018).%

Podemos utilizar nuestro marco conceptual para analizar el declive en las dimensio-
nes del liderazgo de Brasil como potencia regional y reflexionar sobre su impacto en
instancias institucionales regionales como la UNASUR. En los ultimos afos, Brasil se
ha visto inmerso en sucesivas crisis politicas e institucionales conexas con escandalos
de corrupcion. El factor doméstico, en este sentido, ha jugado un papel fundamental
para debilitar las diversas componentes del liderazgo brasileiio en la region.

Es justamente la pretensidon de un liderazgo en la regién (voluntad y rol/percepcion)
(Nolte, 2006) la dimensidn que se desvanece en los ultimos tiempos en Brasil. El com-
promiso de este pais como lider regional comenzd a decaer durante el gobierno de
Dilma Rousseff (2011-2016), no porque no haya sido controvertido con anterioridad,
sino porque aumentaron las dudas sobre la importancia de UNASUR para Brasil. La
ausencia de liderazgo se profundizé aun mas con el proceso de impeachment de
Rousseff?, y la subsecuente asuncidon de Michel Temer, eventos que finiquitaron con
escasas credenciales democraticas un periodo que habia establecido como prioridad
politica la construccién de un liderazgo regional (Gomes Saraiva, 2010: 160), haya sido
en mayor o menor medida acatado o respetado por el resto de los paises de la region.

22- El gobierno ecuatoriano decidié entregarle la sede a la universidad indigena AmawtayWasi (EFE, 2018).

23- La Presidenta Dilma Rousseff fue destituida el 1° de septiembre de 2016.
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A su vez, la presidencia de Rousseff coincidié con un empeoramiento de la situacidn
econdmica, una mala gestidn politica, y una politica exterior mas retraida. Esa com-
binacidn de crisis interna y menor proyeccion externa significd un claro declive de
Brasil como actor internacional, a lo que se sumo el viraje emprendido en 2016 por
el gobierno de Temer, con una clara orientacion liberal-conservadora, situado en una
regidn y un escenario internacional con cambios importantes.

El gobierno de Temer suspendia la membresia de Brasil en UNASUR en el momento
en que lo hacian los gobiernos de Macri en Argentina, de Pifiera en Chile, y de Duque
en Colombia. La convergencia de signo ideoldgico entre gobiernos sudamericanos de-
jaba de producirse en términos progresistas y de centro-izquierda, y se movia hacia
la derecha y centro-derecha. El abandono de la UNASUR y su reemplazo por un es-
guema supuestamente “desideologizado” estd, contrariamente, repleto de razones
ideoldgicas. Los gobiernos que crearon el PROSUR comparten el interés de sustituir
el gobierno de Maduro por otro de diferente signo politico y la UNASUR, organismo
paradigmatico de los gobiernos progresistas de Lula, Kirchner y Chavez.

5. La “declinaciéon” del liderazgo regional de Venezuela y sus consecuencias para el
regionalismo

Hacia 2012, en pleno apogeo del ALBA, ya existian dudas sobre las capacidades de Ve-
nezuela para construir los consensos que requeria un proyecto de integracion viable,
debido a su marcada orientacién ideoldgica. Ademas, se reconocia que era dificil de
sostener a partir del voluntarismo politico de alianzas y de los recursos que Venezuela
desplegaba en apoyo de ese proyecto, en particular la posibilidad de extender el mo-
delo “rentista petrolero” al conjunto de la regién (Romero, 2006; Serbin, 2011 citados
en Sanahuja, 2012: 55-56).

Desde 2012 este esquema mostraba una agenda menos activa, y especialmente des-
de la desaparicidon del presidente Chavez en marzo de 2013, no se vislumbraba un
liderazgo evidente en torno a los principios que organizaron al mecanismo. El modelo
funciondé durante un tiempo, pero tenia una debilidad: su dependencia financiera de
Venezuela. Este pais era el paymaster que permitia que el modelo del ALBA hubiese
funcionado durante unos afios y, en Petrocaribe, era quien entregaba el petrdéleo en
condiciones especiales (Briceiio Ruiz, 2014: 172).

El fallecimiento de Chavez anunciaba el principio del fin del breve periodo de lideraz-
go “bolivariano”. A partir de ese momento, nada seria igual para los miembros del
ALBA vy Petrocaribe. Por un lado, el gobierno ecuatoriano anuncié su retiro del ALBA
diez afios después de su ingreso, como consecuencia de la crisis en Venezuela (El Pais,
2018), y, por otro, no solo el régimen de Venezuela se encuentra en un momento su-
mamente delicado, sino que uno de sus principales aliados, el gobierno nicaragliense
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de Daniel Ortega, esta fuertemente cuestionado por una crisis politico-institucional
iniciada en abril de 2018.*

En tanto, Guatemala se retiré de Petrocaribe en 2014 y Belice en 2017, debido a la
brusca caida de la produccion petrolera venezolana, que no permitia respetar los
acuerdos. Finalmente, en junio de 2018, Venezuela anuncié la suspension de sus en-
vios a Antigua y Barbuda, Dominica, El Salvador, Nicaragua, San Vicente y las Granadi-
nas, San Cristébal y Nieves y Haiti (Antonin, 2018). En cuanto a los resultados de esta
iniciativa, no se han visto mejoras significativas en las poblaciones y en muchos casos
—como tragicamente ocurre en Haiti (Arciniegas Salamanca, 2019)- ha financiado la
corrupcion gubernamental (Antonin, 2018).

Era claro que la politica estratégica de alianzas dependia de los vaivenes econdmicos
de la Venezuela poschavista. El descalabro de la economia venezolana esta siendo
determinante en este relativo fracaso porque acota las posibilidades de usar el petro-
leo en las acciones de politica exterior. De todas maneras, es dificil conocer en qué
estado se encuentran realmente estos procesos ya que iniciativas como el ALBA o
Petrocaribe, que no son de integracidon en términos clasicos, carecen de mecanismos
institucionales a los que se pueda hacer un seguimiento (Marquez, 2007).

Utilizando nuestro marco conceptual, resulta evidente que la dimensién que mas se
ha resentido en los ultimos afios en el liderazgo venezolano ha sido la vinculada a los
recursos (Nolte, 2006), no con los recursos discursivos o ideoldgicos sino con aquellos
mas tangibles relacionados con la renta petrolera y su potencialidad para cohesionar
voluntades en torno de un proyecto en comun.

Hace unos afos, Serbin afirmaba que el ALBA calificaba para ser parte de un regio-
nalismo que aspiraba a ser post-hegemodnico y que se presentaba como post-liberal,
“tanto en funcién no sdélo de la exclusidn de los Estados Unidos del esquema, sino
también del cuestionamiento a sus politicas en la regidn- sélo -si lograba una insti-
tucionalidad mas estructurada y una sostenibilidad independiente de los precios in-
ternacionales del petréleo y de los avatares de la politica doméstica en Venezuela”
(Serbin, 2012: 107).

El ALBA no logré ser independiente de esos factores -porque en realidad nunca fue
preparado para serlo-y, paralelamente al descalabro politico, econdmico e institucio-
nal de Venezuela, y un descenso en la renta petrolera de ese pais, dicho esquema se
debilitd, y esta en pleno proceso de desmembramiento, al igual que la iniciativa de
Petrocaribe.

24- La situacion -que ha dejado al menos 320 muertos, centenares de prisioneros, miles de exiliados y millonarias pérdidas econé-
micas en el segundo pais mas pobre de América Latina- estallé después de que el 18 de abril de 2018 un grupo de simpatizantes del
gobierno de Daniel Ortega atacara una pequefia protesta contra las reformas al sistema de pensiones. Hoy el presidente de Nicaragua
hace alardes de pertenecer al ALBA con Cuba y Venezuela, y mientras el presidente Maduro mantenga una posicion de fuerza frente
a las demandas de cambio que esta enfrentando, es poco probable que Ortega ceda a las que él enfrenta. (Wallace, 2019).
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Reflexiones finales

En los primeros anos del Siglo XXI, en América del Sur emergieron dos liderazgos des-
tacados con capacidades diferenciadas: Venezuela y Brasil. Coincidimos con Quiliconi
y Salgado Espinoza (2017: 18) cuando sostienen que las iniciativas regionales en Sud-
américa proliferaron en un modo a la carte en el cual las instituciones “post-liberales”
o “post-hegemodnicas” fueron creadas para encarar tematicas relacionadas con los
objetivos politicos y estratégicos de diferentes lideres regionales.

Venezuela se destacd por iniciativas como el ALBA y la “petro-cooperacion” (Lorenzini
y Ceppi 2013), y Brasil por el impulso otorgado a la CSN, y posteriormente a su sucesor
directo, la UNASUR. Los liderazgos de estos dos paises se han ido desvaneciendo en-
tre una Venezuela sumida en la crisis econdmica, politica y social, y amenazada por el
decreciente rol de su economia petrolera —aunque manteniendo su discurso y su pro-
yeccion ideoldgicos—, y un Brasil que ha virado a la derecha y que busca abrirse, luego
de fuertes vaivenes en su coyuntura domeéstica politica, econdmica e institucional, a
una interlocucion creciente (aunque no sin contradicciones) con China, con (ciertos
paises de) la Unidn Europea y con Estados Unidos, en una perspectiva pragmatica.

En este capitulo nos propusimos analizar la vinculacién entre el liderazgo de una po-
tencia regional y el regionalismo. De lo estudiado podemos concluir que la diplomacia
brasilefia en los ultimos afos asumid el papel de un lider que ejerce el rol de pay-
master (Gomes Saraiva, 2012), aumentd su nivel de inversiones en infraestructura
en los paises vecinos, y, por medio de otras iniciativas, se enviaron claras sefiales de
que Brasil estaba dispuesto a ejercer un liderazgo efectivo en Sudamérica (Mourén y
Onuki, 2015: 13).

Para algunos autores, al haber sido capaz de impulsar instituciones como UNASUR y el
CDS, Brasil desempeiid un papel importante en la promocion de la gobernanza regio-
nal, respondiendo en buena medida a su habilidad para integrar dentro de la misma
organizacion paises con politicas econdmicas y exteriores bien diferentes.

Sin embargo, en un contexto menos halagliefio que el de la década anterior, el go-
bierno de Rousseff tuvo dificultades para mantener los logros, y las responsabilidades
del creciente liderazgo brasilefio. Estos inconvenientes, sumados a la destitucién de
Dilmay la llegada de un gobierno liberal-conservador, modificaron las prioridades en
politica exterior y debilitaron las pretensiones de liderazgo. Actualmente, el liderazgo
regional no constituye una prioridad para el gobierno de Bolsonaro: su politica exte-
rior se estructura en términos antitéticos respecto de los gobiernos petistas. Se evita
estrechar relaciones con los paises vecinos, en pos de la “desamericanizacion”, que
propone un distanciamiento de Brasil de la region (Frenkel, 2018).
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En el caso del ALBA, se trataba de un esquema condicionado por su escasa institu-
cionalizacién, por su marcado perfil ideoldgico y por ser, por ello, contingente al ciclo
politico y al voluntarismo politico que comportaba el liderazgo de Venezuela, a su vez
condicionado por un modelo “rentista” que la caida de los precios del petrdleo hace
inviable (Serbin, 2011).

Mas alla de que esos liderazgos se han desvanecido ante los imperativos de diferentes
crisis, no debemos olvidar que esas nuevas estructuras regionales se han enfrentado
a loslimites inherentes en su propio disefio institucional, sus premisas ideoldgicas, y
su capacidad de agencia (Sanahuja, 2016: 15). Al responder a un disefo interguber-
namental, basado en gran medida en el liderazgo presidencial —y por lo tanto, muy
sensible al ciclo politico—y con mecanismos decisorios apoyados en la regla de la una-
nimidad, incluso en el caso de UNASUR, estos esquemas tenian grandes debilidades
intrinsecas (Sanahuja, 2016: 44).

En definitiva, las propuestas “post-liberales” o “post-hegemodnicas” de baja institucio-
nalidad pierden dinamismo y sustento una vez que se debilitan los liderazgos nacio-
nales que las impulsaron. En este sentido, pareceria cumplirse una suerte de “teoria
de la estabilidad hegemadnica” contextualizada al Cono Sur y a los liderazgos de Brasil
y Venezuela en los ultimos aios: la decadencia del poder de estos paises contribuye
a dar cuenta de los cambios y de las reversiones politicas en la gobernanza regional.
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Introduccion

Existe un amplio consenso politico y cientifico internacional respecto a la urgencia
del cambio climatico, como resultado de sus efectos adversos sobre las comunidades,
en particular, las mds vulnerables. Tal consenso involucra, también, la aceptacion de
gue existe una limitada cantidad de tiempo disponible para generar transformaciones
sustantivas hacia economias hipo carbodnicas. Para alcanzar este reconocimiento, han
sido claves dos espacios de la comunidad internacional organizada: el Panel Intergu-
bernamental de Expertos sobre Cambio Climatico (IPCC, por sus siglas en inglés) y la
Convencion Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC).

El IPCC ha elaborado documentos, desde 1990, alertando sobre la creciente confia-
bilidad de los datos que avalan tesis cada vez mas pesimistas sobre la concentracién
de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) en la atmdsfera y sus efectos. Asi
como también, sobre la limitada ventana de oportunidad para que dichas consecuen-
cias puedan revertirse.

El informe de octubre de 2018, sobre el impacto del incremento de la temperatura
media global en 1.52C a niveles pre-industriales muestra las enormes diferencias entre
el aumento de 22Cy 1.52C, dando por culminado un debate que tuvo, en el contexto
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de la adopciéon del Acuerdo de Paris en 2015 y su propdsito en el articulo 2%, un mo-
mento clave. El informe establece que mantener el incremento de la temperatura en
1.52C prevendria: un aumento de 10 cm en el nivel del mar, que el Artico se quedara
sin hielo en verano y que los arrecifes de coral se extinguieran, entre otros efectos. En
tal sentido, las actividades humanas han causado, aproximadamente, un incremen-
to de la temperatura global en 12C y es muy probable que continue subiendo hasta
alcanzar 1.52C entre 2030 y 2052. Es por eso que, evitar los danos irreversibles que
identifica el informe, requiere una reduccion del 45% en las emisiones globales para
2030 a niveles de 2010 y lograr cero emisiones netas para 2050 (IPCC, 2018).

El IPCC ha contribuido al debate politico multilateral y a la cooperacién en la CMNUCC
adoptada como uno de los documentos de Rio en 1992. La Convencidn tiene como
drgano supremo de decision a las Conferencias de las Partes (COP) que se suceden
anualmente desde 1995. Desde la primera COP se ha buscado la implementacién de
la Convencidn, como documento marco. El primer intento fue el Protocolo de Kioto
y el Acuerdo de Paris es el acuerdo multilateral climatico de implementacién de la
Convencidon mas reciente. Este instrumento supone una nueva forma de interpretar
los compromisos diferenciados entre paises desarrollados y en desarrollo bajo la Con-
vencién (Bueno, 2016). Esto no significa que se eche por tierra el principio de respon-
sabilidades comunes pero diferenciadas (CBDR, por sus siglas en inglés), sino que,
conforme al desafio que nos impone el cambio climatico, todas las Partes deben hacer
su contribucidn basada en dichas responsabilidades, junto con sus capacidades y sus
circunstancias nacionales.

Cabe notar que las negociaciones climaticas en el seno de la Convencidn se realizan
a través de grupos de paises, ya sean regionales, por afinidad tematica, politica, ad
hoc o permanentes. En este contexto, mucho se ha escrito sobre las alianzas o grupos
negociadores en la CMNUCC, incluyendo sobre la asociacion de los paises mas peque-
Aos para lograr su intereses (Betzold, 2010; Weischer, Morgan y Patel, 2012; Betzold,
Castro y Weiler, 2012) y sobre otros grupos, especialmente de paises emergentes y
otros en desarrollo (Kasa, Gullberg y Heggelund, 2008; Oberthiir, 2009; Vihma, Mulu-
getta y Karlsson-Vinkhuyzen, 2011; Qi Xinran, 2011; Hochstetler, 2012; Makina, 2013;

1- El articulo 2 del Acuerdo de Paris sigue la estructura del articulo 2 de la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Cli-
matico (CMNUCC), en la medida que el primero es un instrumento de implementacién de la segunda. El propdsito del Acuerdo en el
articulo mencionado establece:

1. El presente Acuerdo, al mejorar la aplicacion de la Convencidn, incluido el logro de su objetivo, tiene por objeto reforzar la respues-
ta mundial a la amenaza del cambio climatico, en el contexto del desarrollo sostenible y de los esfuerzos por erradicar la pobreza, y
para ello:

a) Mantener el aumento de la temperatura media mundial muy por debajo de 22C con respecto a los niveles preindustriales, y pro-
seguir los esfuerzos para limitar ese aumento de la temperatura a 1,52C con respecto a los niveles preindustriales, reconociendo que
ello reduciria considerablemente los riesgos y los efectos del cambio climatico;

b) Aumentar la capacidad de adaptacién a los efectos adversos del cambio climatico y promover la resiliencia al clima y un desarrollo
con bajas emisiones de gases de efecto invernadero, de un modo que no comprometa la produccién de alimentos; y

c) Situar los flujos financieros en un nivel compatible con una trayectoria que conduzca a un desarrollo resiliente al clima y con bajas
emisiones de gases de efecto invernadero.

2. El presente Acuerdo se aplicard de modo que refleje la equidad y el principio de las responsabilidades comunes pero diferenciadas
y las capacidades respectivas, a la luz de las diferentes circunstancias nacionales.
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Hochstetler, Milkoreit, 2014; Blaxekjaer y @fjord, 2015; Roger y Belliethathan, 2016;
Bueno, Pascual, 2016; Bueno, Yamin, 2017; Bueno, 2018).

De este modo, basados en esta amplia literatura, nos interesa analizar el poder nego-
ciador de Argentina, Brasil y Uruguay de 2016 a 2018, como producto de su asocia-
cion (a partir de 2016) en el grupo A-B-U. Hemos abordado en trabajos previos (Bue-
no, Yamin, 2018) los conceptos de poder material climatico y poder climatico social
aplicados al caso argentino. El poder material climatico hemos dicho que incluye Ia
dimension material dada por aspectos como el perfil emisor de GEls y otros com-
ponentes que convierten a paises como Brasil en una gran potencia emisora, siendo
gue Argentina constituye una potencia media y Uruguay un actor de bajo espectro. A
su vez, el poder material climatico involucra al poder negociador, que se vincula con
las posibilidades del actor para generar cambios en las reglas de juego o atenerse a
las estrategias establecidas por las grandes potencias climaticas. Por tal motivo, he-
mos dicho que Argentina constituia una potencia climatica media con una estrategia
defensiva basada en su bajo poder negociador (por si mismo) en un momento clave
como fue la negociacion del Acuerdo de Paris. Esto la llevo a aliarse con actores mas
poderosos como China, India y Arabia Saudita, entre otros, en el grupo Like Minded
Developing Countries.

Con lo cual, aqui entendemos por poder negociador a la capacidad de los miembros
de A-B-U de lograr resultados favorables en las negociaciones de la Convencién, de
acuerdo a sus posiciones como grupo y como paises en comparacion con sus posicio-
nes iniciales (sin grupo). En base a las primeras podemos constatar la efectividad del
grupo, siendo que en funcidon de las segundas buscamos constatar el valor y oportuni-
dad de formar parte de esta alianza.

Para constatar esto, se contrastan las posiciones nacionales de los paises en algunos
de los principales temas de la agenda de la CMNUCC en este plazo, en contraste con
las posiciones construidas en el grupo -todo a través de las submissions y documentos
de posicion-y los resultados a través de las decisiones de las COP y de la Conferencia
de las Partes del Acuerdo de Paris (CMA, por sus siglas en inglés).

Asumimos como hipdtesis que el poder negociador de los tres paises se vio incremen-
tado de acuerdo a sus propias posiciones relativas en la Convencidn, resguardando
algunos de sus intereses mas sensibles a través de la alianza, en virtud de la comple-
mentariedad de dichos intereses en el periodo 2016 a 2018.

El capitulo se divide en tres apartados. La primera parte da cuenta de los perfiles cli-
maticos de los tres paises que componen A-B-U. Mientras que, la segunda explicita las
principales posiciones del grupo, los liderazgos asumidos y las posiciones nacionales.
Finalmente, se comparan las posiciones A-B-U con los resultados obtenidos en el pe-
riodo 2016 a 2018.
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Las técnicas empleadas incluyen: el fichaje bibliografico de documentos de organis-
mos internacionales y agencias nacionales, asi como investigaciones sobre la temati-
ca; intervenciones oficiales de las Partes en la CMNUCC, presentaciones o submissions
de A-B-U y la observacién participante?.

1. Perfiles climaticos de Argentina, Brasil y Uruguay

Los tres paises integran la misma subregidn geografica y comparten importantes re-
cursos, especialmente hidricos. Son paises con una tradicidon de cooperacion en de-
mocracia que integran, a su vez, el Mercado Comun del Sur (Mercosur). Son paises
con una importante tradicion de accién multilateral en el marco de Naciones Unidas.

La dimension de sus territorios y poblaciones es uno de los primeros aspectos distin-
tivos en la comparacion, en la medida que Brasil tiene un territorio continental muy
extenso y una poblacién que quintuplica la argentina, mientras que la poblacién de
Uruguay es menos del 10% de la argentina. Sin embargo, es este ultimo el que cuenta
con un PBI per capita sustantivamente mas significativo que sus vecinos, duplicando
el brasilefno.

Cabe mencionar, también, que los tres paises comparten una importante primariza-
cion de sus matrices productivas, aunque es la brasilefia la de mayor perfil industrial,
junto con otros paises de la region como México.

En términos de vulnerabilidad econdmica y social, cabe referir que el Instituto Nacio-
nal de Estadistica y Censos de Argentina (INDEC) informé que, en el segundo semestre
de 2018, el niumero de personas pobres creciod al 32%, es decir, mas de 14,3 millones
de personas son pobres en Argentina. Asi como el porcentaje de indigentes es del
6.7%, donde las regiones mas afectadas del pais son el noreste y el noroeste. Este
valor coloca al pais en una situacién extrema en comparacion con los otros dos paises
con valores del 8%, aproximadamente.

Se menciona, a su vez, en la tabla 1 el Climate Risk Index Score que es uno de muchos
indices desarrollados por organizaciones internacionales y no gubernamentales para
mostrar la superposicion de diferentes indicadores que llevan a construir indices de
vulnerabilidad climatica®. El mencionado pertenece a Germanwatch y cruza datos de
1998 a 2017, midiendo el nivel de exposicidon y vulnerabilidad a la mayor frecuencia

2- La autora fue negociadora por Argentina en el periodo analizado, especialmente en temas de adaptacidon donde represent6 al Gru-
po de los 77 mas China como coordinadora lider. Asimismo, facilité las negociaciones del Fondo de Adaptacién.

3- EI IPCC (2018) define a la vulnerabilidad como la propensién o predisposicion a ser afectado negativamente, incluyendo la sensibi-
lidad o susceptibilidad al dafio y la falta de capacidad de respuesta y adaptacién.
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de eventos climaticos severos, como sequias, inundaciones, tormentas y olas de ca-
lor, entre otras. La vulnerabilidad es mayor a menor valor del indice. En tal sentido,
Argentina ocupa la primera mitad de la tabla, muy cercano a Brasil y medianamente
a Uruguay.

Teniendo en cuenta el inventario de emisiones de gases de efecto invernadero de
2014, que incluye la serie 1990-2014, las emisiones argentinas se distribuian del si-
guiente modo: 52.5% sector energético, 39.2% agricultura, ganaderia, silvicultura y
otros usos de la tierra, 4.5% procesos industriales y otros usos y 3.8% residuos. Cabe
notar que las emisiones del sector energético han sido, en general, ascendentes y casi
se han duplicado en el periodo, mientras que las emisiones provenientes de agricultu-
ra, ganaderia, silvicultura y otros usos de la tierra han tenido severas oscilaciones con
picos en 1997 y 2007 (Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2017).

Argentina presentd su contribucidn prevista* en octubre de 2015 previo a las nego-
ciaciones de Paris, al igual que muchos paises de la Convencion. Luego, comunicé una
contribucién revisada con la nueva gestion nacional de Mauricio Macri en noviembre
de 2016. En este ultimo documento, Argentina asumid una meta absoluta®, como la
gue deben asumir los paises desarrollados no asi los paises en desarrollo, en un gesto
politico de autopercepcion por parte de la gestion. Hubo un esfuerzo por mostrar ma-
yor transparencia en la informacién y contabilidad de los esfuerzos climaticos. La con-
tribucion también incluye aspectos de adaptacion al cambio climatico aunque laxos.

A pesar de los esfuerzos, Climate Action Tracker (CAT) calificé la contribucién argen-
tina como altamente insuficiente, en la medida en que no es consistente con el pro-
posito del Acuerdo de limitar el incremento de la temperatura media por debajo de
29C. para argumentar esto, CAT sostiene que la meta incondicional equivale a un in-
cremento del 35% de las emisiones argentinas comparado con los niveles de 2010 y
80% a niveles de 1990. Con lo cual, que la contribucion argentina sigue sin fijar un pico
de emisiones como establece el Acuerdo de Paris. CAT también evidencia que, si bien
Argentina avanzoé desde 2016 en su politica climatica y energética, la crisis econdmica
ralentizo el cumplimiento de los compromisos energéticos y eso podria comprometer
el cumplimiento de la contribucién donde el sector energético representa el 70%. Al
mismo tiempo, la crisis politica llevd a una degradaciéon del Ministerio de Ambiente
nuevamente al nivel de Secretaria de Estado en 2018°.

Para lograr las metas propuestas en la NDC argentina, es clave el cumplimiento de
la Ley 27.191 que prevé una participacion del 8% de energias renovables en el mix

4- El Acuerdo de Paris supuso un nuevo instrumento por el cual todos los paises realizan su aporte a la lucha contra el cambio clima-
tico. Dicho instrumento son las contribuciones nacionales o NDCs por sus siglas en inglés. Previo a la adopcion del Acuerdo en 2015,
los paises acordaron presentar un documento similar que se denominé Contribuciones previstas o INDCs por sus siglas en inglés.

5- La NDC de 2016 establece que Argentina se compromete a no exceder la emision neta de 483MtCO2eq en 2030 como meta incon-
dicional, es decir, con sus propios recursos.

6 Disponible en https://climateactiontracker.org/countries/argentina/
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energético, elevandose progresivamente hasta 20% en 2020. Sin embargo, a datos de
junio de 2019, con los proyectos adjudicados la participacién cubre un 4%.

Cabe mencionar que la participacion de Argentina en la matriz global de emisiones
oscila entre el 0.75% y 0.90%’ sin contabilizar o contabilizando el sector de suelos,
respectivamente. Sin embargo, sus emisiones per capita son altas, 10 CO2eq, tanto en
comparacion con la media global como con sus vecinos que rondan 6 CO2eq.

El caso brasilefio es diferencial con respecto a sus vecinos dado que es uno de los 10
principales emisores de gases de efecto invernadero con una participacion entre 2 y
3% de las emisiones globales. EI 30% de las emisiones de Brasil provienen de la energia
y el 35% del sector agricola, aunque el sector de suelos (uso del suelo, cambios en el
uso y silvicultura) representa mas del 20% de sus emisiones, lo cual -en parte- puede
adicionarse a las emisiones derivadas del sector agricola. Las emisiones de residuos y
procesos industriales rondan el 6% cada uno.

A pesar de su perfil crecientemente emisor, Brasil asumidé un compromiso voluntario
de reducir sus emisiones en 2009, al momento que sanciond su ley nacional de cam-
bio climatico, y que se negocid en la Convencidn el fallido Acuerdo de Copenhague.
No obstante, este compromiso voluntario evolucioné hacia su NDC con una meta ab-
soluta con relacién a un afio base.

Climate Action Tracker calificd la NDC de Brasil como insuficiente dado que, al igual
gue Argentina, su contribucidon no favorece alcanzar el propédsito del Acuerdo de Paris,
sino que refuerza un futuro de incremento de la temperatura mas alla de 32C. Al mis-
mo tiempo, CAT resaltd negativamente las politicas del presidente Jair Bolsonaro, sus
intenciones de dejar el Acuerdo de Paris, la reduccién del presupuesto del Ministerio
de Ambiente y el retroceso en las politicas para controlar la deforestacion de la Ama-
zonia, entre otras. De acuerdo a las evaluaciones de las actuales politicas brasilenas,
es muy probable que no cumpla con las metas acordadas.

Brasil cuenta con una férmula muy distinta a la de Argentina, en la medida que cerca
de la mitad de su matriz y balance energéticos estan compuestos por energias reno-
vables (EERR) y mds del 80% de su energia eléctrica proviene de las EERR. Mucho de
este resultado tiene que ver con su tradicional apuesta por la energia hidroeléctrica,
asi como por los biocombustibles, donde Brasil lidera el mercado internacional junto
con otros productores como Estados Unidos.

El caso uruguayo resalta por sus dimensiones contrastantes con las brasilefas en te-
rritorio, poblacién y emisiones. Aunque comparten las emisiones per capita promedio
y Uruguay ha logrado una transformacion energética en el relativo corto plazo, vol-

7 Son valores del sistema de datos CAIT del World Resources Institute disponible en http://cait.wri.org/
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candose a las energias renovables. En tal sentido, mas del 60% de su matriz primaria
esta basada en EERR, asi como el 98% de su generacion eléctrica. Estas caracteristicas
vuelven a Uruguay un interesante caso de desacople® con un PBI per capita mucho
mas significativo que los de Argentina y Brasil.

Conrespecto a la meta de la contribucidn de Uruguay, fija un limite basado en la inten-
sidad de emisiones por unidad de PBI, en particular, para la produccion de alimentos
y otros sectores econdmicos. Al igual que Argentina y otros paises de América Latina,
como México, fija tanto una meta condicional como incondicional, dependiendo de Ia
disposicidon de recursos propios o contando con apoyo internacional para mejorar su
accion climatica.

La participacién de Uruguay en las emisiones globales es muy pequeiia, a valores de
2014, Uruguay era responsable del 0.072% 0 0.046% (incluyendo o excluyendo al sec-
tor de tierras, respectivamente).

Tanto Brasil como Uruguay han elaborado sus Planes Nacionales de Adaptaciéon (NAP,
por sus siglas en inglés). Brasil en 2016 y lo ha perfeccionado hasta 2018, especial-
mente en lo relativo al sistema de monitoreo y evaluacién. Por su parte, Uruguay
desarrollé planes tematicos: adaptacion costera y agropecuario desde 2016 y de ciu-
dades e infraestructuras desde 2018.

Argentina accedié a financiamiento del Fondo Verde del Clima para realizar su NAP,
por aproximadamente 3 millones de ddlares. Si bien debia culminarse en 2019, sigue
en proceso y se espera una version de publicacion para 2020.

Cabe mencionar que los tres paises incluyeron componentes de adaptacion en sus
contribuciones a la Convencidon o NDCs pero el contenido es de diferentes profundida-
des. Argentina presentod su primera comunicacion de adaptacion incluyendo circuns-
tancias nacionales, vulnerabilidad e impacto del cambio climatico, esfuerzos realiza-
dos en proceso y necesidades. Emulando la iniciativa argentina, Uruguay también pre-
sento su primera comunicacion de adaptacion, pero es notablemente mas elaborada,
incluyendo el contexto, los esfuerzos de adaptacién, las prioridades y necesidades.
Brasil convirtié su contribucion pretendida o INDC en NDC, lo cual era juridicamente
factible y aceptable. En tal sentido, la contribucion brasilefa incluyé adaptacion de
un modo que luego Argentina emula como es comprometerse a avanzar en su Plan
Nacional de Adaptacion. En tal sentido, especialmente las contribuciones argentina 'y
brasilefia poco aportan en términos de adaptacion a la meta global establecida en el
Acuerdo.

8 El acople entre el PBI y las emisiones de gases de efecto invernadero implica que existe una relacion directa entre las dos variables.
El incremento del PBI tiene como resultado un incremento de las emisiones. El modelo de las energias renovables ha buscado un
desacople entre las dos variables, procurando que un incremento del PBI no involucre un aumento consiguiente de las emisiones al
estar respaldado por fuentes renovables de energia.
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En sintesis, los perfiles climaticos de los tres paises los acercan y los distancian en
distintos aspectos. Pero no se puede plantear que la razén de compartir un grupo de
negociacion provenga de perfiles homogéneos ni de intereses asimilables, en este
caso, en particular al comparar extremos como el brasilefio y uruguayo. Un actor sin
peso material por sus emisiones totales y otro que es uno de los mayores emisores
del mundo, dificilmente tienen mismos intereses de negociacion en términos tradi-
cionales. Esto es, de acuerdo a las reglas de negociacién de la Convencidn, donde los
actores con mayor peso en las emisiones procuran evitar llevar |la carga de la reduc-
cion, escudados en diferentes argumentos como las responsabilidades histéricas, las
capacidades actuales, etc.

2. Prioridades e intereses de negociacion de los paises que componen A-B-U y posi-
ciones alcanzadas por el grupo en Polonia.

Los principales intereses de negociacion de los tres paises que componen A-B-U de
2016 a 2018 no fueron necesariamente coincidentes, pero se pueden calificar como
complementarios. De hecho, hubo dos temas claves de la agenda que los distancia-
ron, uno de ellos, que otrora los unia, la cuestidén agricola.

Antes de 2016, Argentina y Brasil encabezaban una postura fuertemente reacia a dis-
cutir la reduccidn de emisiones en el sector agricola, la cual se convirtié en la principal
linea roja de negociacidén de Argentina en Paris®. Dado que se trataba de una posicidon
obstruccionista, a ambos paises les servia la cooperacion para no estar solos negan-
dose a discutir el tema. Sin embargo, con el cambio de gobierno en Argentina, hubo
un cambio de discurso -no tanto de posicion- respecto a este tema, evitando bloquear
discusiones, aunque no promoviendo acciones. Por su parte Brasil, sostuvo una pos-
tura rigida, lo que hizo que la cooperacién entre ambos paises respecto al tema se en-
friara. Con Uruguay, las diferencias venian desde antes de 2015 puesto que este pais
estaba abiertamente mas dispuesto a discutir acciones de mitigacion en este sector.
Posiblemente porque sus mayores intereses estan puestos en la ganaderia.

El segundo tema donde los tres paises no encontraron una posicion comun fue en
cuanto a los mecanismos de mercados definidos bajo el articulo 6 del Acuerdo de Pa-
ris. Brasil ha sido histéricamente uno de los actores mas fuertes en las negociaciones
de mercado en la Convencién dados los beneficios alcanzados con el Mecanismo de
Desarrollo Limpio (MDL) establecido con el Protocolo de Kioto. De hecho, las negocia-
ciones vinculadas a los mecanismos de mercado del Acuerdo de Paris no han tenido
resultados positivos desde 2016 y Brasil tiene gran parte en esto, junto con otros pai-

9- Una linea roja de negociacidn significa que un actor no puede trasladar ese limite sin perjudicar gravemente sus intereses en dicha
negociacion.
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ses como China, Unidn Europea y Estados Unidos.

Por su parte, Argentina nunca logré una posicién clara de negociacion sobre el tema
mercados. Desde los noventa que las gestiones politicas han mostrado mayor apoyo
o mayor reticencia ideoldgica pero nunca definiciones. Uruguay tampoco ha sido un
actor interesado en el tema.

Ahora bien, el motivo por el cual no se pudo lograr una posicion A-B-U sobre el tema
no fue por desinterés sino por las diferencias entre Argentina y Brasil respecto a como
gestionar los mercados y cdmo evitar que la comercializacién de emisiones termine
minando los esfuerzos de lucha contra el cambio climatico.

A pesar de que resalten dos temas en los que no hubo posiciones de grupo, lo mas lla-
mativo es que A-B-U logro posiciones en todo el resto de los temas, siendo una alianza
muy joven en la Convencion?.

En cuanto a la organizacion interna del trabajo, cabe mencionar que la posicién co-
mun se elaboré alrededor de los llamados de submissions o presentaciones de posi-
cion presentados a la Convencion, especialmente en 2016 y 2017, asi como de las dos
reuniones anuales del grupo que se celebraron en las capitales de los tres paises. La
primera de ellas tuvo lugar en la ciudad de Montevideo en la primera mitad de 2017,
siendo que Buenos Aires fue la localizacion de la segunda en el mismo afio. En 2018,
tuvieron lugar la tercera reunion en Brasilia y la cuarta en Montevideo. Traspasada la
Conferencia de Katowice y buscando sostener la cooperacion mas alla de esta etapa
de implementacién del Acuerdo, la quinta reunidn se realizdé en Buenos Aires a prin-
cipios de 2019.

También, respecto a la organizacion interna del grupo, cabe mencionar que cada pais
adoptd ciertos temas en los cuales liderd las negociaciones en representacién de los
tres. Brasil negocié por A-B-U mitigacion, transparencia de la accién y del apoyo y
balance mundial. Uruguay representd al grupo en adaptacion*! y en temas de proce-
dimiento; Argentina asumio el liderazgo en el mecanismo de cumplimiento e imple-
mentacién y en financiamiento. Esta division se mantuvo hasta la Conferencia de Ka-
towice de 2018. Esta distribucion respondio, en gran parte, a los intereses primarios
de los paises por los temas, sus experiencias previas y el tamaio de los equipos. Cabe
notar que los equipos argentino y uruguayo fueron mucho mas pequefios en numero,
en comparacion con el brasilefio. Asimismo, se resalta que los tres paises han tenido
distintos comportamientos respecto a la participacidon en grupos de negociacién por

10- Los temas en los que A-B-U logré posiciones comunes fueron: mitigacién, adaptacidn, transparencia de la accién y del apoyo, ba-
lance mundial, mecanismo de implementacion y cumplimiento, financiamiento, tecnologia y, finalmente, Investigacion y Observacion
Sistematica.

11- En cuanto a adaptacién, Argentina y Uruguay fueron complementarios dado que Argentina cubrié la coordinacién general del
Grupo de los 77 mas China en este tema de 2016 a 2018.
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fuera del G77 mas China?®?, asi como diferentes niveles de actividad en la Convencion®3.

2.1. La negociacion sobre mitigacion y las posiciones de A-B-U

La agenda de mitigacién, una de las mas emblematicas a nivel politico, se concentrd
en tres aspectos técnicos sobre las contribuciones nacionales o NDCs: caracteristi-
cas, informacidn a proveer para facilitar la transparencia, claridad y comprension, y
la contabilidad de los esfuerzos. Detrds de los tecnicismos, lo que encontramos es
una ardua puja politica por quién deberia reducir mas sus emisiones, cdmo y cuando,
evitando el efecto del free rider, aunque manteniendo la determinacion nacional, y
encontrando modos de agregar o sumar los esfuerzos para que la temperatura no
traspase el umbral de incremento de 22C que establece el Acuerdo de Paris.

El grupo A-B-U realizd dos submissions sobre este tema, en mayo y en septiembre de
2017. Cabe notar que, asi como Brasil representd a los tres paises en este punto de
agenda, fue el que marco el camino respecto al contenido de la posicion. En primer
lugar, porque es el pais con mayores emisiones a nivel regional y, tal como dijimos
previamente, esto genera que sus intereses defensivos de negociacion sean mas po-
tentes que los de sus socios (entiende que tiene mas para perder). En segundo lugar,
porque Brasil tiene una larga trayectoria de trabajo sobre mitigacién en la Convencidén
tanto a nivel técnico como politico. Incluso, presenté una submission en octubre de
2016, previo a la cooperacidon de A-B-U en este tema, donde algunas de las posiciones
que luego fueron del grupo, fueron primero brasilefias**.

La posicion de. A-B-U en mitigacidn estuvo concentrada en sostener que los paises de-
bian sostener su margen de maniobra al determinar las metas de sus contribuciones
o NDCs, dada la naturaleza del Acuerdo de Paris (Bueno, 2017)**. No sélo esto, sino

12- Uruguay no habia participado en ninguna alianza por fuera del G77 mas China antes de A-B-U. Brasil ha venido participando en
BASIC, junto con China, India y Sudafrica, que es mas una alianza de alta cooperacién politica. BASIC no negocia puntos de la agenda.
Brasil tradicionalmente habia preferido negociar en solitario los temas técnicos. Argentina, habia participado desde 2012 en Like
Minded Developing Countries.

13- Uruguay fue un actor que casi pasoé inadvertido hasta 2014-2015. La busqueda de mayor rol en la Convencidn se produjo como
producto de la profunda transformacion nacional en términos energéticos y la creacién del Sistema Climatico. Argentina ha tenido
una posicion oscilante con momentos de mayor o menor participacidon (Bueno, 2017a; 2017b; 2018) y Brasil tiene una tradicion de
propuestas técnicas y politicas en su labor en la CMNUCC (Johnson, 2001; Cole, Liverman, 2011; Carvalho, 2012; Hochstetler y Viola,
2012; Viola, 1997, 2004; Kasa, 2013; Vieira, 2013; Voigt y Ferreira, 2016).

14- La submission de 2016 presentada por Brasil consta en https://unfccc.int/sites/default/files/resource/docs/2016/apa/eng/inf01.
pdf.

15- Los tipos de metas pueden dividirse en absolutas -respecto a un periodo o afio- o relativas. Las relativas pueden ser respecto a
un afio base, respecto a un ciertos escenario BAU o business as usual de emisiones (como Argentina en su INDC), de intensidad por
unidad de producto (como la de Uruguay respecto a su PBI buscando el desacople de emisiones), o por reducciones en la intensidad
como porcentaje de reduccion de emisiones por unidad de producto (Taibi y Konrad, 2018).
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gue la autonomia debia sostenerse en las denominadas caracteristicas o features,
que el grupo interpretaba ya estaban claramente definidas en el Acuerdo y no re-
querian mayor detalle. Mas bien, el grupo veia el valor de avanzar las deliberaciones
relativas a la informacién a proveer por los paises en sus contribuciones para ayudar
a la transparencia de la accion climatica internacional. Con lo cual, las negociaciones
debian centrarse en el cdmo y no en el qué*®. Es por esto que la guia a elaborar debia
focalizarse en lograr indicadores para hacer mas trazable y agregable los esfuerzos,
respetando la diversidad de tipos de meta y la diferente responsabilidad entre paises
desarrollados y en desarrollo.

Es comprensible que una potencia media como Brasil, presionado para fortalecer sus
esfuerzos de mitigacidon y preocupado por sostener sus margenes de maniobra, bus-
cara liderar la negociacion por A-B-U y que sus mayores intereses estén protegidos en
la posicion compartida.

Un dltimo aspecto notable de la posicion del grupo, fuertemente compartida por Bra-
sil y por Uruguay y acompafiada por Argentina, fue el debate sobre las métricas co-
munes para medir los distintos gases de efecto invernadero. Dos de los indices mas
comunes son el Potencial de Calentamiento Global (GWP, por sus siglas en inglés) y
el Potencial de Temperatura Global (GTP, por sus siglas en inglés). A pesar de los mu-
chos debates cientificos que justifican la utilizan de uno u otro indice o métrica o la
propuexta de usar ambos, en la Convencion se reconoce que se trata de una discusion
politica. Es politica en la medida que la eleccién del indice o métrica involucra una
ponderacion final de gases de efecto invernadero que puede ser sobre o infra valo-
rada. De este modo, A-B-U sostenia que el indice GTP sobrevaloraba un gas como el
metano presente en actividades como la ganaderia.

Por tal motivo, A-B-U afirmaba que, dado que la ciencia establece que existen incer-
tidumbres en todas las métricas y depende de qué se quiera medir, cada Parte debia
definir la métrica a emplear mientras cumpliera con las condiciones de estar entre las
recomendadas por el IPCC y/o acordada en la Convencion.

2.2. La comunicacion de adaptacion

Cabe mencionar que la cooperacidn argentino-uruguaya en adaptacion se remonta a
2015, cuando Argentina no solo formaba parte del grupo de negociacién Like Minded
Develeping Countries (LMDC, por sus siglas en inglés) sino que lideraba dicho grupo

16- Esto significa evitar el debate sobre el tipo de meta de cada pais y la ambicidon que cada uno habia mostrado en su contribucion y
debatir las guias técnicas sobre qué informacion respaldatoria se requeria para que los esfuerzos fueran comprobables, equiparables
y adicionables.
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en adaptacion’. Por su parte, Uruguay no integraba ningun grupo mas alld del G77
mas China, pero su gran interés en este tema de la agenda lo llevd a tener una voz
reconocida a pesar de esta en solitario al interior del G77.

Los antecedentes de la cooperacidon argentino-uruguaya en este tema allanaron el
camino para que las dos primeras submissions de A-B-U*® fueran sobre adaptacion. Es
de reconocer que Brasil oscilé entre el acompafiamiento a los socios, con bajo interés,
y la posicién defensiva en momentos donde considerd que alguna posicion podia per-
judicar sus politicas nacionales. En este sentido, Brasil tradicionalmente asumié que
la adaptacion era mas una cuestion de politica doméstica.

Un aspecto notable de la cooperacion en adaptacién tiene que ver con como Argenti-
na y Uruguay disefiaron la estrategia de A-B-U pensando en cdmo lograr una posicidon
comun en el G77 mas China. Esto resulta de reconocer que este es uno de los temas
en los que el G77 tiene tradicionalmente posicidon comun, junto con financiamiento.
En tal sentido, cabe notar que Argentina retuvo el liderazgo del G77 en adaptacion y
Uruguay de A-B-U en el mismo tema.

La busqueda de resguardar posiciones en el G77 tiene que ver, primero, con recono-
cer que cuando el grupo que reudne a casi todos los paises en desarrollo (134 paises)
logra una posicion comun, la negociacidon adquiere caracteristicas triangulares con la
Union Europea y con los paises del Umbrella Group?, favoreciendo la potencia de la
posicion de los paises en desarrollo. Y, segundo, se vincula con saber que ha sido el
G77 quien posicion6 a la adaptacion en la agenda climatica multilateral con oposicion
de los paises desarrollados. Esto no solo aporta tradicion sino legitimidad al proceso
de construir una posicion comun (Bueno, Siegele, 2020).

La comunicacion de adaptacion fue establecida en los articulos 7.10y 7.11 del Acuer-
do de Paris. Algunos aspectos clave de la posicion comun del G77 fueron: 1. la impor-
tancia de lograr financiamiento adicional para la comunicacién de adaptacion y las
acciones que de ella se desprendan; 2. la flexibilidad de poder presentarla con otros
documentos de la Convencion de modo de evitar generar cargas adicionales para los
paises en desarrollo; 3. que la comunicacidon pueda ayudar a la mayor visibilidad poli-
tica de la adaptacion como tema de la agenda climatica; 4. que refuerce la presencia

17- Argentina salidé del grupo LMDC en mayo de 2016 bajo el gobierno de Mauricio Macri.

18- Las submissions de ABU en adaptacion constan en https://www4.unfccc.int/sites/SubmissionsStaging/Docu-
ments/209_280_131197072143429946-APA%20agenda%20item%204%20Arg%20Br%20Uru.pdf y https://www4.unfccc.int/sites/
SubmissionsStaging/Documents/597_322_131383847218347778-AR-BR-UY%20adaptation%20communication.pdf. Ambos casos
aluden a la comunicacidn de adaptacion, siendo que el grupo también presento en febrero de 2017 sobre los Mandatos de Paris al
AC y LEG https://www4.unfccc.int/sites/SubmissionsStaging/Documents/693_287_131305064783595486-Submission%20ABU%20
-%20AC%20Mandates.pdf

19- Umbrella Group o Grupo del Paraguas es una alianza formal en la CMNUCC formada por Estados Unidos, Australia, Nueva Zelanda,
Japdn, Rusia y Ucrania, entre otros paises. Si bien han tenido idas y vueltas que generaron que no siempre se reconozcan a si mismos
como grupo, informalmente negocian en conjunto.
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de la adaptacion en el balance mundial a realizarse cada 5 afios; 5. que la informacion
a incluir sea posible de reunir para paises en desarrollo, entre otras.

Algunos ejemplos de la informacidn que los paises en desarrollo podian apoyar fuera
incluida en la comunicacion sin que signifique excesivas cargas adicionales son: cir-
cunstancias nacionales, arreglos institucionales y marcos juridicos nacionales; efec-
tos, riesgos y vulnerabilidades; prioridades, estrategias, politicas, planes, objetivos y
medidas nacionales en adaptacion y necesidades de apoyo para la implementacion
de los paises en desarrollo®.

Por otra parte, las mayores diferencias en el G77 estaban dadas por tres aspectos:
1. el nivel de detalle y rigurosidad de la guia de la comunicacién como documento y
la relacidn con otras guias de otros documentos que se presentan en la Convencién;
2. la vinculacion con los co-beneficios de mitigacién?! y 3. la temporalidad de la in-
formacion a incluir, esto es, si la informacidn seria sobre las acciones de adaptacion
realizadas (pasado) o seria un documento sobre necesidades futuras. Para A-B-U,
era clave que la guia fuera lo mas amplia y no detallada posible, que diera margen al
Estado a elegir el documento con el cual presentarla y su formato, no creando car-
gas adicionales de reporte. Fue innegable, aunque pasible de solucidn al interior de
A-B-U, la tension entre la intencidon de Brasil de usar exclusivame las guias existentes y
la busqueda de Argentina y Uruguay de lograr una guia nueva de las comunicaciones
de adaptacidn que, sin generar cargas excesivas, pusiera en valor a la adaptacion en la
Convencidén e implementara el Acuerdo de Paris.

Cabe notar que en el periodo se debatieron otros dos puntos de agenda sobre adap-
tacion, uno de ellos relativo al registro de las comunicaciones de adaptacién (articulo
7.12 del Acuerdo de Paris). A-B-U no buscd tener un rol en la mesa de negociacion
como simbolo de que entendia el debate como estrictamente técnico. Es decir, un si-
tio web donde se cargaran los documentos de modo de hacerlos visibles y accesibles.

El ultimo punto fueron los denominados Mandatos de Paris al Comité de Adaptacion
y al Grupo de Expertos de los Paises menos desarrollados* que referian a: modalida-
des para el reconocimiento de esfuerzos de adaptacidon de los paises en desarrollo;
revision del trabajo de los arreglos institucionales vinculados con adaptacion bajo la
Convencion; metodologias para evaluar las necesidades de los paises en desarrollo;

20- Mayor nivel de detalle sobre los tres aspectos que integran las negociaciones de adaptacion de 2016 a 2018 constan en Bueno et.
al., 20192 y en Lorenzo, 2020 en Bueno, Siegele.

21- Los paises del Grupo Arabe se mostraron muy fuertes en su posicién de que se reconozcan los co-beneficios de mitigaciéon de
sus acciones de adaptacion. Esto se vincula a que la NDC de paises como Arabia Saudita tienen escasos compromisos de mitigacion y
diversas acciones de adaptacidn que argumentan tienen co-beneficios de mitigacion.

22- El Comité de Adaptacion y el Grupo de Expertos de los Paises menos desarrollados son érganos constitutivos de la Convencidn
cuya composicion es de expertos independientes, pero a presentacidn de las Partes. Los mandatos de los érganos fueron decididos
por las Conferencias de las Partes (COP) de la Convencidn y sus actividades responden tanto a las que establece anualmente la COP
para éstos, como las que los mismos 6rganos deciden desarrollar.
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desarrollo de metodologias para facilitar la movilizacidon de apoyo de adaptacién para
paises en desarrollo y para revisar la adecuacion y efectividad de la adaptacién y del
apoyo en el contexto del balance mundial como proceso colectivo.

Exceptuando el mandato institucional, el resto fueron contenciosos. Las recomen-
daciones provistas por el Comité de Adaptacion y el Grupo de Expertos de los Paises
menos desarrollados fueron, en algunos casos, escasamente apoyadas por el G77 que
las considerd insuficientes y desbalanceadas. A-B-U jugd un rol relevante para apunta-
lar dicha posicién y proveer articulos adicionales para nutrir las recomendaciones en
aspectos como apoyo financiero. El grupo buscaba no rechazar las recomendaciones
directamente, sino usarlas como base ampliamente y modificando lo que fuera nece-
sario.

Con lo cual, el interés prioritario de A-B-U en adaptacion fue sostener al G77, prove-
yendo soluciones lo mas innovadoras posibles para unir al grupo y cuando el grupo no
pudo tener una posicion comun, tratar de trabajar sobre los puentes ya construidos
y las soluciones que se sabia eran posibles de aceptar para otros subgrupos (politicos
y regionales).

2.3. Transparencia de la accion y del apoyo

Brasil sostuvo el liderazgo de la posicidn en transparencia por el grupo A-B-U, en gran
medida porque estaba en profunda relacién con la agenda de mitigacion y como se
reportan las acciones para reducir emisiones. A su vez, como habia sucedido en el
caso de adaptacion para Argentina y Uruguay, los negociadores brasilefos de transpa-
rencia habian negociado el Acuerdo de Paris y sus especificidades en este tema.

A-B-U presentd dos submissions sobre este tema, en mayo y en septiembre de 2017,
atendiendo a la invitacién oficial?®. Uno de los aspectos nodales de la posicién fue que
las modalidades, programas y guias que se estaban elaborando debian ser comunes
para todos los paises con flexibilidad para los paises en desarrollo segun sus capacida-
des, como afirma el articulo 13, pero que el modo de identificar esas capacidadesy las
necesidades viene de los propios paises. De este modo, se evitarian largas discusiones
conceptuales respecto a cdmo calificar la capacidad y las necesidades. A su vez, debia
tenerse en cuenta que esas capacidades dependian del acceso a apoyo financiero y

23- Las submissions de ABU en transparencia constan en http://www4.unfccc.int/Submissions/Lists/OSPSubmissionU-
pload/525_323_13132464825552 1982-Bra%20Arg%20Uy%20-%20Submission- Art13%20Transparency%20Framework%20
FINAL.pdf y https://www4.unfccc.int/sites/SubmissionsStaging/Documents/73_358_131526313158654238-Transparency%20Fra-
mework%20Submission-%20%20Argentina,%20Brazil%20and%20Uruguay_%20ITEM%205.pdf
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de la posibilidad de acceder y construir informacion, etc. Cabe mencionar que la fle-
xibilidad y respetar la naturaleza de determinacidn nacional y autonomia fue la linea
de A-B-U en todos los temas de la agenda de negociacion.

Ademas, el grupo asumioé que la flexibilidad para los paises en desarrollo debia radi-
car en el alcance y nivel de detalle de la revision y del reporte y en la frecuencia de
presentacion, entre otras. Es por eso que se proponia un formato de guia donde los
paises en desarrollo podrian optar por incluir o no cierta informacion.

Otro aspecto significativo de la posicidn fue lograr paridad en el reporte de la accidony
del apoyo, reconociendo los distintos puntos de partida entre los paises desarrollados
y en desarrollo en esta materia (experiencia de reporte y recursos para hacerlo). Con
lo cual, los paises desarrollados deberian reportar sobre ciertos aspectos obligatorios
bajo el acuerdo, como sus acciones de mitigacion y la provisién de financiamiento,
mientras que los paises en desarrollo podrian tener mayor margen en funcién de sus
capacidades.

Tanto Argentina como Uruguay participaron activamente junto con Brasil en los de-
bates dado que el reporte es un aspecto transversal a todos los temas de la agenda y
se transformd en una de las principales disputas, junto con mitigacidon entre Estados
Unidos, China y Unidn Europea en este esquema tripartito de fuerzas consolidado en
Paris (Bueno, 2017a).

2.4. Balance Mundial

Un componente novedoso del Acuerdo de Paris fue el Balance Mundial o Global
Stocktake. Originalmente, se tratd de una idea europea para garantizar un ciclo de
ambicion y progreso de las acciones. El Balance se caracteriza por incluir todos los
elementos del Acuerdo de Paris (mitigacion, adaptacion, financiamiento, tecnologia,
construccion de capacidades, transparencia y pérdidas y dafios), tal como figura en el
articulo 14, lo cual fue una importante batalla ganada por los paises en desarrollo. Se
trata de una evaluacion colectiva cinco afios, a partir de 2023, para revisar si se esta
cumpliendo el propdsito del Acuerdo y las metas alli incluidas.

Tal como afirma Zazzarini (en Bueno et.al., 2019: 59) “a pesar de la variedad de las
intervenciones y la diversidad de propuestas, resultantes de la pluralidad de paises
y grupos que forman parte del Acuerdo de Paris, se observd una convergencia hacia
algunos puntos basicos y centrales del Balance Mundial. En tal sentido se evidencia:
su importancia para el fortalecimiento del Acuerdo y de la accién climatica global,
el rol del IPCC como el sustento cientifico de todo el proceso, la visidon integradora y
participativa del proceso en si mismo, y la flexibilidad de la estructura en funcién del
logro de los objetivos del Acuerdo, es decir su eficiencia”.
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En este punto de la agenda, Brasil también tomo la iniciativa y el liderazgo en la coor-
dinacién y representacion de la posicion de A-B-U. El grupo prepard dos submissions
en 2017%. Este tema, al igual que transparencia, era transversal a todos los temas y
ese fue un motivo para mayor coordinacion de todos los equipos técnicos de A-B-U.

El debate aqui estuvo dado por dos aspectos: las fuentes y las modalidades del Balan-
ce Mundial. En cuanto a las fuentes, la mayoria de las Partes coincidieron en las que
ya habian sido adoptadas en 2015 (parrafo 99 de la Decisién 1/CP.21): los informes
donde se agregan los esfuerzos de los paises incluidos en sus contribuciones naciona-
les o NDCs; las comunicaciones de adaptacidon y otros documentos en la materia; el
apoyo provisto por los paises desarrollados; los informes mas recientes del IPCCy los
informes de érganos subsidiarios de la Convencion. A-B-U manifestd su conformidad
con las mismas evidenciando que la informacion cientifica del IPCC era la fuente cla-
ve, junto con la informacion provista por las Partes. También expresé que otra fuente
podia provenir de los informes provenientes del Marco de Transparencia, tanto de
accion como de apoyo y los informes del Comité de Implementacién y Cumplimiento
del articulo 15. Sin embargo, cualquier otro documento de organizaciones de Nacio-
nes Unidas u otras agencias debian ser previamente acordadas.

En cuanto al alcance, las submissions de A-B-U coincidieron en que no sélo se trataba
de todos los elementos, es decir: mitigacion, adaptacion y medios de implementa-
cion, sino de la equidad y el mejor conocimiento cientifico disponible.

Finalmente, en cuanto a las modalidades, al igual que otros grupos, A-B-U apoyd dos
fases, una politica y una técnica, siendo el balance un proceso y no un evento especi-
fico. La fase técnica debia proveer los insumos para el debate en el alto nivel politico
y el fortalecimiento de la ambicion. En cuanto al resultado del proceso, podria tener
la forma de reportes de sintesis por cada elemento, de modo de evaluar el progreso
colectivo y las metas globales.

Algunos aspectos adicionales resaltados en las submissions de A-B-U son: 1. la impor-
tancia de que el Balance Mundial realmente tenga una relacion directa con el cum-
plimiento del propdsito del Acuerdo; 2. que la informacidn que presenten las Partes
debe aportar claridad, transparencia y comprension de sus acciones y esfuerzos; 3. la
necesidad de fijar lapsos de tiempo comunes® para las contribuciones nacionales; 4.
gue el Balance Mundial debe ser el momento para el reconocimiento de los esfuer-

24- Las submissions de A-B-U respecto al balance mundial constan en https://www4.unfccc.int/sites/SubmissionsStaging/Documents
/525_324_131386646180088614-Submission%20GST%20ARG%20BR%20UY%20.pdf y https://www4.unfccc.int/sites/SubmissionsS-
taging/Documents/73_359_131524031616719460-Global%20Stocktake%20Submission%20FINAL.pdf

25- Common timeframes fue un punto muy fuerte de la posicién brasilefia en la COP22 que valio la extension del fin de la conferencia
por varias horas. Su interés radica especialmente en sentar las bases para los mecanismos de mercado bajo el articulo 6, para lo cual
se requieren plazos asimilables. Par ampliar sobre la discusion y opciones en el debate de cambio climatico sobre los lapsos comunes
ver Dagnet, Cogswell, 2019.
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zos de adaptacién de los paises en desarrollo (articulo 7.14 del Acuerdo de Paris),
asi como el fortalecimiento de la accién de adaptacion, la revision de la adecuacion
y efectividad del financiamiento de adaptacidon de acuerdo a las necesidades de los
paises en desarrollo, y la revision del progreso en el cumplimiento de la Meta Global
de Adaptacion.

2.5. Mecanismo de implementacion y cumplimiento

Existe una vasta bibliografia sobre el rol de los mecanismos de cumplimiento en acuer-
dos internacionales de distinta naturaleza, en la medida que la teoria institucionalis-
ta liberal ha comprendido que estos mecanismos son el mejor modo de prevenir el
efecto del free rider y garantizar el cumplimiento de todas las Partes de lo acordado.
Sin embargo, la naturaleza de los compromisos acordados determina la existencia y
tipologia de reglas de cumplimiento que pueden incluirse. La particular naturaleza
bottom-up o de abajo hacia arriba del Acuerdo de Paris ha significado que si bien se
incorpora un mecanismo de cumplimiento, el mayor foco esta puesto en la funcion
de implementacion y se trata de un espacio no punitivo®®. Con lo cual, dificilmente
podia negociarse un Comité concentrado en el cumplimiento de las contribuciones
y los compromisos de las Partes sujeto a sanciones, difiriendo de la propia légica del
Acuerdo al cual sirve.

En cuanto al rol desempeiado por el grupo bajo estudio, Argentina tomé el liderazgo
en la representacion de A-B-U respecto al Mecanismo establecido en el articulo 15 del
Acuerdo. De cualquier modo, no puede apuntarse que esta haya sido un interés prio-
ritario del pais, sino una necesidad del grupo que Argentina cubrid para salvaguardar
la naturaleza del Acuerdo, tal como se explicitd en el parrafo precedente.

También en este punto, A-B-U presenté dos submissions sobre las modalidades y pro-
cedimientos para la operaciéon efectiva del Comité, facilitando la implementacién y
promoviendo el cumplimiento?” que son las dos funciones del Comité.

Entre las principales posiciones esbozadas en las submissions se encuentra que las
modalidades y procedimientos del Comité debian contenerse en un unico documento
lo mds detallado posible, para evitar interpretaciones diferentes de las Partes. Otro

26- Se sugiere revisar el apartado sobre el articulo 15 de Almang (en Bueno et.al., 2019a) en el que, no solo, realiza una revisién de la
literatura en esta materia, sino que también estudia las posiciones de los diferentes grupos negociadores a través de sus submissions
de 2016 a 2018.

27- Las submissions de ABU sobre el articulo 15 constan en https://www4.unfccc.int/sites/SubmissionsStaging/Documents/243_3
25_131386661813572828-Argentina,%20Brazil,%20Uruguay-%20APA%201tem%207.pdf y https://www4.unfccc.int/sites/Submis-
sionsStaging/Documents/243_360_131509105259299977-Argentina,%20Brazil%20and%20Uruguay%20-%20APA%20Agenda%20
Iltem%207.pdf
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aspecto mencionado es que existe una estrecha relacion entre los informes que se
presentan bajo el punto de transparencia de la accion y del apoyo que responden a las
acciones de los paises, y la evaluacion del progreso colectivo de los esfuerzos a través
del balance mundial. En tal sentido, la labor del Comité debia ser facilitar y promover
cumplimiento de lo establecido en el Acuerdo, tanto a nivel de los paises o Partes
como de los aspectos colectivos. En vez de promover sanciones, el Comité debia tra-
bajar con cada Parte para facilitar la implementacién de sus propias metas, identificar
barreras y promover mejoras.

En cuanto a la naturaleza del Comité, la posicion de A-B-U se concentrd en sostener
un trabajo fundado en la opinidn de los expertos, facilitativo, transparente y no puni-
tivo, de acuerdo a las capacidades y circunstancias de las Partes.

Otro elemento fue la composicién del Comité que, también, esta definida en el Acuer-
do, en tanto se afirma que estara conformado por 12 expertos de reconocida com-
petencia cientifica y técnica o legal, a ser elegidos por la Conferencia de las Partes
del Acuerdo de Paris, como drgano supremo de decisidn, bajo un criterio de repre-
sentacion geografica equitativa, tal como sucede con otros drganos y comités de la
Convencion.

Si bien el alcance del trabajo del Comité se supone ya reconocido en el Acuerdo de
Paris, A-B-U fue uno de los grupos insistentes en que todos los elementos del Acuer-
do de Paris (mitigacidn, adaptacién y medios de implementacion, entre otros) debian
estar alcanzadas por las dos funciones.

A la hora de analizar el cumplimiento, debia tenerse en cuenta que las capacidades
de los paises en desarrollo para generar mayor accién climatica estan dadas por su
posibilidad de acceder a asistencia técnica, financiera, tecnoldgica, etc. Con lo cual, el
Comité por consenso y a la luz de la informacidn recogida a través de los informes de
transparencia presentados por los paises, podia iniciar una accién que la Parte podia
responder.

El debate interno en A-B-U sobre este punto de la agenda climatica no fue muy con-
flictivo mas alla del rol de los mecanismos de mercado en el cumplimiento de las
metas, dado que -como dijimos- A-B-U no tiene una posicién comun respecto al tema
mercados. Tampoco lo fue la negociacion en si misma, que fue de naturaleza eminen-
temente juridica.
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2.6. Negociaciones sobre financiamiento climatico: Fondo de Adaptacion

Si bien las cuestiones financieras no fueron incluidas originalmente en la agenda de
implementacién del Acuerdo de Paris para las negociaciones 2016-2018%, |a reticen-
cia de los paises desarrollados a debatir financiamiento no pudo sostenerse en el
tiempo.

Asimismo, hubo diversos aspectos de la agenda financiera que fueron cubiertos por
los drganos subsidiarios de la Convencién, como las guias a los Fondos: el Fondo Ver-
de del Clima (GCF, por sus siglas en inglés) y el Fondo para el Medio Ambiente Global
(GEF, por sus siglas en inglés). Ademas de estos aspectos, hay que considerar la imple-
mentacion de los articulos 9.5 y 9.7 del Acuerdo sobre el compromiso de los paises
desarrollados de comunicar bienalmente informacién sobre el apoyo financiero pro-
visto y a proveer a los paises en desarrollo, asi como la meta global de financiamiento
de los paises desarrollados mas alla de 2020. Entre los temas de financiamiento clima-
tico, vamos a otorgar algun nivel mayor de detalle sobre uno concretamente, como es
el Fondo de Adaptacion. Esto se hace por una cuestion de espacio, aunque se sugiere
el trabajo de Guersi (en Bueno et.al., 2019) para comprender toda la negociacion y
resultados sobre el Mecanismo Financiero de 2016 a 2018.

El Fondo de Adaptacion fue establecido en el afio 2001, en la Conferencia de Ma-
rrakech (COP7), con el objeto de financiar proyectos y programas de adaptacion con-
cretos en paises en desarrollo que son particularmente vulnerables a los efectos ad-
versos del cambio climatico. El Fondo fue pensado como un mecanismo innovador de
financiamiento en la medida que se planted como fuente principal de ingresos a los
provenientes de los proyectos del Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) del Proto-
colo de Kioto. De cualquier modo, las dificultades que experimentd el MDL en si mis-
mo, generaron un bajo nivel de predictibilidad de los fondos. De este modo, el Fondo
se sostuvo, hasta el momento, con el aporte voluntario de paises y regiones europeas.
No hay que olvidar que se trata de un fondo para financiar proyectos de escala peque-
Aa en comunidades, con acceso directo a los fondos por parte de los paises. Su poder
transformador ha sido relevado en diversos informes y revisiones del Fondo, lo que le
ha valido una férrea defensa por parte de los paises en desarrollo.

A pesar del éxito del Fondo y su reconocimiento, en Paris juridicamente no se hizo el
traspaso del Protocolo de Kioto al Acuerdo de Paris. Si bien algunos grupos de nego-
ciacion como el africano sostenian que el Fondo ipso facto servia al Acuerdo, otros

28- Estas negociaciones aluden a la agenda del Grupo de Trabajo Ad Hoc del Acuerdo de Paris (APA, por sus siglas en inglés) fijada en
mayo de 2016. Sin embargo, APA no fue el Unico grupo donde se debatié la implementacion del Acuerdo de Paris, sino que los dife-
rentes 6rganos permanentes de la Convencion tuvieron tareas especificas en el mismo periodo para avanzar las negociaciones que
luego la Conferencia de las Partes pudiera adoptar todas juntas a fin de 2018 en Katowice, Polonia (COP24).
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-como la Unidn Europea- entendian que esto no era asi**. Hubo distintas hipdtesis de
por qué en Paris no se hizo el traslado directo del Fondo o se dijo que cumplia funcio-
nes en ambos instrumentos juridicos (Bueno, 2019b).

Argentina tomo el liderazgo en A-B-U en lo relativo a este punto de la agenda, como
del resto de los items de financiamiento. El motivo reside en, al menos, tres aspectos:
1. Argentina tiene tres proyectos radicados en el Fondo y comprende sus experiencias
como altamente positivas en términos de proceso y resultados; 2. el pais valora posi-
tivamente el acceso directo a los fondos evitando la burocracia y procesos propios de
las organizaciones que suelen gestionar créditos y donaciones con mayores dimen-
siones, como sucede en el Fondo Verde del Clima; la gestién argentina desde 2015
estuvo dispuesta a incrementar su compromiso climatico internacional en términos
de mitigacién y adaptacién pero no abandond la centralidad de acceder a financia-
miento como modo de potenciar su capacidad, como resulta de la parte condicional
de su contribucion o NDC. Un dato mas es que una autoridad del gobierno argentino
durante el plazo analizado habia ocupado el rol de gerente del Fondo. Esto le dio a la
delegacién un plus respecto al funcionamiento del mismo, asi como un mayor interés
en su continuidad y valor. Como si fuera poco, se le ofrecié a Argentina oficiar como
facilitadora de las negociaciones en este punto de la agenda, reconociendo que era un
actor importante en esta negociacion®.

El grupo A-B-U presentd una submission sobre el Fondo de Adaptacién®'. Los temas
gue se negociaban tenian que ver con: la gobernanza y los arreglos institucionales,
asi como las salvaguardas y modalidades operativas del Fondo. En tal sentido, A-B-U
afirmoé que el Fondo ya estaba operativamente sirviendo al Acuerdo en la medida
gue contribuia a operacionalizar sus provisiones y que, respecto a la monetizacion de
activos vinculados a los nuevos mecanismos de mercado del Acuerdo de Paris, una
vez que estos fueran negociados y cerrados, el Fondo seria el vehiculo natural para
derivar una porcién de los ingresos, como habia sucedido con el MDL del Protocolo
de Kioto. Sin embargo, el hecho de que no pudieran cerrarse las negociaciones por los
mecanismo de mercado, no debia obstaculizar que el Fondo de Adaptacion formal-
mente sirviera al propdsito del Acuerdo de Paris.

En cuanto a la gobernanza, uno de los temas mas debatidos fue la composicion de
la Junta dado que, a diferencia de otros drganos bajo la Convencidn, los paises en
desarrollo recipiendarios de los fondos tenian una abierta mayoria, siendo los donan-
tes minoria. Esta era una situacién que los donantes querian modificar y que A-B-U

29- Hay que reconocer que el interés de la Unién Europea por tener un instrumento concreto que desprenda al Fondo de Adaptacion
del Protocolo de Kioto formaba parte de su interés de que el Protocolo de Kioto efectivamente deje de existir como instrumento de
implementacion de la Convencidn.

30- Cabe mencionar que la autora del capitulo fue la facilitadora de estas negociaciones representando a Argentina.

31- La submission de A-B-U sobre el Fondo de Adaptacidn consta en https://www4.unfccc.int/sites/SubmissionsStaging/Documents/
243_308_131382896284701553-Argentina%20Brazil%20Uruguay%20-Adaptation%20Fund.pdf
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comprendio que era negociable aunque no fuera deseable la modificacion. En esto, el
grupo tuvo la fuerte oposicidn de otros grupos de paises en desarrollo, como el Grupo
Africano o Like Minded Developing Countries, entre otros, que no estaban dispuestos
a debatir el cambio en la membresia de la Junta.

Otro aspecto de vital importancia de la gobernanza alude a la autoridad bajo la cual se
encuentra la Junta, asi como de quién obtiene guia. El Fondo se encontraba bajo la au-
toridad del Protocolo de Kioto y hubo distintas pespectivas respecto a si debia servir
directamente al Acuerdo de Paris 0 a ambos, ya sea por un tiempo o definitivamente.
Si bien esto parece procedimental, es altamente politico. Primero, por la posibilidad
de seguir obteniendo beneficios econdmicos de los mecanismos de mercado de Kioto
y comenzar a hacerlo de los nuevos mecanismos de Paris, cuando estén operativos. El
otro asunto era utilizar este acto como un modo mas de consumar el destino final del
Protocolo de Kioto donde los paises desarrollados tienen compromisos obligatorios
de reduccidon de emisiones de modo exclusivo. El Protocolo de Kioto supone una era
de las negociaciones climaticas donde las reponsabilidades diferenciadas de los pai-
ses desarrollados fueron tomadas de modo estricto. Esto significa que en Kioto solo
los paises desarrollados tenian obligaciones climaticas. El Acuerdo de Paris supone
una nueva arquitectura donde todos los paises, aun con diferentes responsabilidades,
deben hacer su aporte. Con lo cual, existe un profundo interés de los paises desarro-
llados en eliminar el rastro del Protocolo de Kioto y lo que significd para sus paises
como reconocimiento de sus responsabilidades por el cambio climatico.

En este punto, A-B-U tuvo una posicién similar a la del Environmental Integrity Group
(EIG)*? que planteaba una transicion de la autoridad y guia de Kioto a Paris por un
tiempo definido, de modo que el Fondo pudiera seguir recibiendo los beneficios eco-
nomicos del MDL. Otras posiciones como la del Grupo Africano no veia la necesidad
de realizar tal transicion puesto que ya estaba sirviendo a ambos acuerdos, siendo
que la Unién Europea proponia que en un momento especifico pasara de servir a Kio-
to para servir a Paris exclusivamente.

En cuanto a las salvaguardas para A-B-U no requerian inmediatas transformaciones,
en la medida que la politica social y ambiental del Fondo constaba de 2013 y habia
sido bien catalogada en las evaluaciones y revisiones de la Convencién. Misma cir-
cunstancia era aplicable a las modalidades operativas, en cuanto el sistema de otorga-
miento de recursos y el ciclo revisidon de los proyectos se habian considerado eficien-
tes. No obstante, algo que recurrentemente figuraba en las evaluaciones y revisiones
era el problema de la continuidad y sostenibilidad de los recursos. Esto requeria una
solucidn de largo plazo en el contexto del Acuerdo de Paris

32- EIG estad conformado por Suiza, México, Ménaco, Luxemburgo y Republica de Corea.
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Al mismo tiempo, A-B-U sostenia que era importante eliminar el tope de proyectos
por pais, en la medida que algunos de sus miembros, como Argentina, habian alcan-
zado dicho tope.

La posicion general del grupo respecto al Fondo fue de profundo apoyo, buscando su
continuidad, la sostenibilidad de los recursos, poniendo en valor su rol especifico y
transformador en el nicho de proyectos de adaptacién de pequena escala.

3. Resultados alcanzados por el grupo en Katowice y balance de la alianza A-B-U

En la Conferencia realizada en Katowice, Polonia en 2018 se cerro el Plan de Trabajo
del Grupo Ad Hoc del Acuerdo de Paris como habia sido acordado, restando por con-
cluir muy pocos aspectos de la agenda, como la cuestion de los mercados, que al dia
de hoy sigue abierta, y la nueva meta global de financiamiento de los paises desarro-
llados luego de 2020.

La alianza A-B-U no tuvo grandes reveses en sus posiciones en los distintos puntos de
la agenda donde fijo posiciones comunes. Si bien una negociacidon implica ganary per-
der -0 al menos flexibilizar- cosas, ninguna posicidn sensible ni propuesta estructural
de A-B-U perdidé en la compulsa final de Katowice, con la excepcidon de las métricas
comunes, donde la Unién Europea bloqued la posibilidad de avanzar hacia un sistema
de mas de una métrica. Otros puntos de la negociacién de mitigacién cumplieron con
las expectativas de A-B-U en la medida que no se adicionaron nuevas caracteristicas
al debate sobre la presentacidon de contribuciones nacionales, sino que se reconocio
que ya estaban establecidas en gran parte en el propio Acuerdo de Paris. Sin embargo,
las guias tuvieron algun nivel de detalle mayor del esperado respecto a temas como
puntos de referencia, lineas de base, asi como respecto a la planificacion que debe
informarse sobre procesos de participacion publica.

En adaptacioén, tanto donde A-B-U negocid con el G77 como en solitario, porque el
G77 no pudo sostener una posicidon comun, los resultados acompafiaron las posicio-
nes asumidas sin reveses. La orientacion de la comunicacion de adaptacion (Decision
9/CMA.1) no es demasiado exhaustiva, es flexible a las necesidades de los paises en
desarrollo y a las posiciones planteadas. Ademas, el propdsito de la comunicacién de
adaptacion promueve la mayor visibilidad politica y su paridad con la mitigacion, al
tiempo que se mantiene flexible respecto a otras guias como fuera interés de A-B-U.
El aspecto menos alcanzado es el financiamiento. Sin embargo, la poca ambicion en
este tema es transversal a toda la agenda climatica y tiene que ver con los reveses en
el apoyo de Estados Unidos con la gestion Trump, asi como de otros miembros del
Grupo Umbrella, y de algunos paises de la Unidon Europea.
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Respecto a la transparencia, las propuestas de A-B-U también fueron resguardadas y
se logro sostener y profundizar los diferentes puntos de partida y obligaciones de los
paises desarrollados y en desarrollo, a tono con la arquitectura del Acuerdo de Paris.
Esto significa que, excluyendo las obligaciones de reporte de los paises desarrollados
en financiamiento y mitigacién, no es que los paises en desarrollo tienen otras guias
u otros compromisos. Sino que se procura dar mayor flexibilidad para que éstos va-
yan sumando mayores componentes de reporte e informacion a medida que puedan
hacerlo y obtener apoyo financiero y técnico desde la Convencidén para mejorar pro-
gresivamente. Esto permite construir sobre la base del reporte que las Partes vienen
haciendo, con sus respectivas responsabilidades, sin caer en una tabula rasa.

En cuanto al Balance Mundial, las decisiones de Katowice promueven que se trate de
un proceso de evaluacion colectiva mdas que un evento especifico contando con tres
partes para que esto sea posible: recopilacion y compilacion de informacion, fase de
evaluacion técnica y fase politica. Ademas, el Balance incluird todos los elementos del
Acuerdo de Paris y estara basado en la ciencia y la equidad. Posiblemente el debate
sobre las fuentes de informacién y el peso de las mismas siga siendo un aspecto con-
tencioso con vistas al inicio del proceso en 2021 hacia 2023.

Las reglas y modalidades del Comité para facilitar la implementacién y promover el
cumplimiento incluyen todos los elementos del Acuerdo. Tampoco huvo retrocesos
respecto a la naturaleza no punitiva y facilitativa del mismo y se concentra, especial-
mente, en la implementacién, buscando construir capacidades en los paises en desa-
rrollo. Como propuso A-B-U, se trata de Unico Comité con dos funciones, que procu-
rard acercar a la Parte con los arreglos de apoyo bajo la Convencién para asistirla en
resolver sus problemas de implementacion y cumplimiento. Sera la misma Parte que
lleve su caso, como también habia propuesto el grupo.

El Fondo de Adaptacion ya esta sirviendo al Acuerdo de Paris formalmente y ain no
se produjeron transformaciones profundas en su labor ni en la conformacion de Ia
Junta. Todas las posiciones nodales de A-B-U en el tema pudieron lograrse. Si bien la
decision de Polonia no supone un traspaso de Kioto a Paris, esta no era una preocu-
pacion de A-B-U sino mas bien de la Unidn Europea y de Estados Unidos que la alianza
sudamericana no tenia problemas en ceder.

Con lo cual, la alianza fue exitosa en sus propuestas técnicas, evitando perderse en
debates sobre la diferenciacion entre paises desarrollados y en desarrollo que usual-
mente bloquean las negociaciones, aunque respetando e implementando dicha dife-

33- Prospero la propuesta brasilefia de crear un informe bienal de transparencia que viene a reemplazar dos documentos pre-exis-
tentes que las Partes presentan a la Convencién y que A-B-U decidié apoyar. A través de este informe, que todas las partes deben
presentar, A-B-U propuso que los paises en desarrollo pudieran decidir qué informacién comunicar con flexibilidad, de acuerdo a sus
capacidades y circunstancias, siempre partiendo de una guia comun.
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renciacion de modo pragmatico. La oportunidad de la cooperacion la dio la tradicional
relacion entre socios aunque se debera seguir trabajando en las asimetrias, a la vez
que la figura de Bolsonaro sigue siendo un riesgo de ruptura.

Conclusion

La COP24 celebrada en Polonia en 2018 fue un desafio por diversos motivos. Por un
lado, se traté del cierre del primer periodo de implementacién del Acuerdo de Paris
y del Plan de Trabajo acordado en 2015, lo que implicd un conjunto de expectativas
de la comunidad internacional puestas en alcanzar un avance sustantivo de la agenda
climatica. Por otro lado, constituyd un gran desafio la llegada de Jair Bolsonaro a la
Presidencia de Brasil, quien habia manifestado su intencién de retirarse del Acuerdo y
su negacionismo climatico a tono con otros lideres del continente. Esto generd incer-
tidumbres en las negociaciones climaticas, no sélo por el rol de Brasil en el proceso,
sino por el presente y futuro de A-B-U como grupo negociador en la Convencidn.

Brasil es una de las 10 economias mas grandes mundo, a pesar de sus reveses en ma-
teria de pobreza y vulnerabilidad social y econdmica. Es el primer emisor de América
Latina y uno de los principales emisores globales, asi como tiene el mayor territorio y
poblacion de la region. Es un pais con una tradicion de trabajo en politica climatica do-
méstica y externa. A su vez, ha sido un actor con intereses de negociacion altamente
definidos en las negociaciones climaticas: mitigacidon, mercados, agricultura y trans-
parencia. El Balance Mundial se volvio relevante como modo de garantizar la vincu-
lacion entre las acciones de los paises y el cumplimiento de las metas colectivas en la
Convencion. En estos temas asumio el liderazgo de A-B-U (mitigacion, transparenciay
Balance Mundial) o simplemente negocid en solitario, cuando no se pudo acordar en
el grupo una posicion comun (agricultura y mercados).

Es notable que en los temas que Brasil represento al grupo, se movid relativamente
poco de sus posiciones originales. Esto significa que no tuvo que ceder posiciones
de negociaciones en mitigacidon o en transparencia a manos de Argentina o de Uru-
guay por cooperar en un grupo. Las excepciones, en este sentido, pueden referirse a
las tensiones por la inclusidn de la adaptacion (transversalmente) en las agendas de
transparencia y balance mundial, donde los socios presionaron mas porque sus po-
siciones se vieran igualmente representadas y defendidas como posicion A-B-U. Por
su parte, Argentina y Uruguay no aceptaron posiciones contrarias a sus intereses solo
para permanecer en el grupo, sino que los intereses estratégicos de Brasil en estos
temas coincidieron con las posiciones de los socios, en algunos casos, y en otros, no
colisionaban. En estos intereses estratégicos, la cooperacion en el grupo amplificé la
voz de Brasil y no le supuso pérdidas.
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En otros temas de menor interés para Brasil y con posiciones defensivas, como la
agenda especifica de adaptacidon (comunicacién de adaptacidon y su registro, entre
otros), descansé en Uruguay y Argentina, ejerciendo presiéon exclusivamente en los
momentos de mayor tension. Esto sucedid cuando Brasil entendié que podia ponerse
en juego la estabilidad de alguna de sus posiciones estratégicas.

En materia de financiamiento, tanto Uruguay como Brasil se beneficiaron de contar
con los negociadores argentinos defendiendo posiciones por el grupo, al igual que
en cuanto al mecanismo de cumplimiento e implementacion. No se trata de temas
de especialidad de los socios, aunque si de gran interés puesto que el trabajo en Ia
Convencidn se ha vuelto fuertemente endogamico y. cada vez mas temas tienen un
derrame sobre otros. Con lo cual, la segmentacion politica de posiciones no funciona
y se requiere alta especialidad y equipos de negociacion con experiencia en y que cu-
bran tema por tema, puesto que las reuniones se suceden en paralelo.

Por estos motivos estimamos que Brasil se beneficié de tener el apoyo de un grupo
en algunas de sus posiciones mas sensibles y tuvo representacion y hasta protago-
nismo en otras negociaciones en las que no hubiera prestado atencion por si mismo.
Ademas, no debe menospreciarse el propio rol que ejercieron los lideres y negociado-
res pro-climaticos brasilefios -algunos ya desplazados por Bolsonaro- que procuraron
no perder el tradicional involucramiento positivo de Brasil con la llegada del nuevo
presidente. También en este tenor, Brasil podia sofocar la creciente critica interna y
externa por las declaraciones de Bolsonaro con fuerte actividad en las negociaciones
en todos los puntos de la agenda.

En cuanto a Argentina, tanto como Uruguay, tenian delegaciones muy pequeias que
no podian cubrir todos los puntos de la agenda. Esto permitié tener presencia -y nue-
vamente protagonismo- en temas donde no la habrian tenido. En este periodo, Ar-
gentina busco recuperar protagonismo en las negociaciones climaticas como otrora
tuvo, pero al no contar con los equipos suficientes, A-B-U fue una solucién. Mientras
gue Uruguay comprendid que sus posibilidades de alcanzar liderazgo debian cons-
truirse en funcién de la robustez de su politica doméstica, motivo por el cual se volco
al trabajo en adaptacion, aunque no de modo exclusivo.

No hubo seguidismo de Argentina y Uruguay, cuyos equipos técnicos negociaron in-
ternamente todas las posiciones, pero el liderazgo de Brasil en algunos temas mencio-
nados fue ineludible y alli es donde pesan los aspectos incluidos en la tabla 1 a modo
de resumen y reflejados en el primer apartado como poder material, pero también en
la tradicidn climatica de Brasil en la Convencion.

Por otra parte, tanto Argentina como Uruguay hicieron que Brasil cumpliera con sus

promesas de no bloqueo y apoyo en puntos de agenda de su propio interés como
adaptacion, mecanismo de cumplimiento y financiamiento.
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Ahora bien, en agricultura, donde otrora hubo fuertes puntos de contacto entre los
tres paises, las posiciones fueron muy distantes y la alianza no favorecio el acerca-
miento. En mercados, las diferencias entre Argentina y Brasil fueron irreconciliables.

Hemos dicho que A-B-U permitio incrementar el poder negociador de sus miembros,
alcanzando resultados favorables notables de 2016 a 2018. Este incremento se vincu-
|6 a la complementariedad de intereses y puntos de partida muy distintos. Las dife-
rencias de poder material y tradicionales climaticas de negociacion no enturviaron la
alianza ni su posibilidad de lograr resultados satisfactorios dado que cada socio tuvo
diferentes cosas para ganar y perder en el proceso.
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Tabla 1:
Indicadores para establecer .
perfil climdtico A-B-U Argentina

uUSD 11.653 USD 8.921
44.494.502 209.469.333
3683 MiCO2eq 11358 GtCO2eq
10,57 Cozeq 67 CO2eq

Meta incondicional: no exceder 483 Reducir sus emisiones en 37% a niveles
MtCO2eq 2030 de 2005 para 2025 y 43% a 2030.

Meta condicional: no exceder 369 Tipo: reduccion absoluta respecto a un
MtCO2eq 2030 ano base

NDC componente mitigacion - f)

Tipo: meta absoluta de limitacion.

Participacion en la matriz global

de emisiones 2014 - 9) 0.75%/0-90% 2.30%/2.77%
Climate risk index score > - h) 81.00 (83 de 180 paises) 86 (89 de 180 paises)
Mix energético, participacion 1.9% de la generacidn de electrici- 43.2% del balance energético y 80.4%
dad (2017), 4% (2018) de energia eléctrica

renovables 2017 - i)

35- El Climate risk index score se encuentra disponible en https://germanwatch.org/en/cri
36- http://www.ine.gub.uy/documents/10181/30913/Indigencia+y+pobreza+2018/f605ab36-693d-4975-a919-fe8d5646f409
37- https://www.miem.qub.uy/sites/default/files/presentacion ben2017 final.pdf

Uruguay

UsD 17.278

3.449.299

8.1% 3¢

36.3MtCOeq

6.7 CO2eq

Meta incondicional 2025/2030:
reducir 24/27% CO2, 57/62% CH4y
48/51% N20 a niveles de 1990.

Meta condicional 2025/2030: Reducir
29/31% CO2; 59/63% CH4 y 52/57%
N20.

Otros compromisos para la produccion
de alimentos y otros sectores
econémicos.

Tipo: intensidad de emisiones por
unidad de PBI

0.07%/0.046%

96.33 (102 de 180 paises)

63% de la matriz primaria y 98%
generacion de electricidad ¥
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Datos CAIT en https://www.climatewatchdata.org/

Datos CAIT en https://www.climatewatchdata.org/

Datos nacionales: INDEC, IBGE, INE

Datos BURs en https://unfccc.int/BURs

Datos CAIT en https://www.climatewatchdata.org/

Datos del Registro Interino de NDCs en https://www4.unfccc.int/sites/ndcstaging/
Pages/Home.aspx

Calculado en base a datos http://cait.wri.org/

Datos de https://germanwatch.org/en/cri

Datos BURs en https://unfccc.int/BURs
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Introduccion

Contrariar una narrativa impuesta y repetida a lo largo del tiempo, puede provocar
varios resultados, pero fundamentalmente tiende a generar resistencia, negaciéon o
incredulidad. En la disciplina de las Relaciones Internacionales, las teorias poscolonia-
les tienen la pretensidn de “reinterpretar la historia a partir de espacios silenciados e
hibridos”. Comparten con el postmodernismo y los feminismos, el hecho que también
“buscan esclarecer la forma en que el proyecto de la modernidad llevd al estableci-
miento de relaciones de dominacion basadas en jerarquias de género, clase, raza y et-
nicidad, las cuales invisibilizaron a ciertos grupos sociales al tiempo que privilegiaron
a otros” (Arreaza y Tickner, 2002: 14 y 29). En este sentido, este trabajo tiene como
primer horizonte, canalizar los escritos y autores que relataron acontecimientos o
procesos pasados, haciendo hincapié en otros protagonistas mas alld de los tradicio-
nales.

Sobre esta premisa entonces, debemos comenzar esclareciendo que para las narra-
tivas occidentales, las potencias tradicionales (Estados Unidos, Rusia, Gran Bretaiia,
Alemania, Espafia, Portugal) han sido los actores principales, cuando se han dedicado
a relatar las relaciones extracontinentales de Africa. Mientras que, en los pocos casos
en los cuales han sido reconocidos como tales, los actores secundarios (o incluso “ex-
tras”) identificados fueron paises en desarrollo, tales como China, India, Brasil, Cuba,
paises de Medio Oriente, etc. Ahora bien, en la medida en que algunos de los estados
mencionados vienen ascendiendo en la jerarquia internacional desde inicios del siglo
XXI, las narrativas occidentales han comenzado a dedicarles mayor atencion.
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En este contexto, en los ultimos afios se ha instalado la percepcion de que India y Chi-
na son “recién llegados” a Africa. Esta idea viene siendo consolidada por algunos re-
latos, generalmente publicados en periddicos académicos del mainstream, que conci-
ben a India y China bajo las categorias de newcomers, new players o rising/emerging
donors (Manning, 2006; autores varios, IDRC, 2007"; McCormick, 2008; Hugon, 2010;
Woods, 2008; Walz y Ramanchandran, 2011; Quadir, 2013; entre otros). A modo de
ilustracion, la definicion “donante emergente” se utiliza para describir a las acciones
de cooperacion al desarrollo que estos paises vienen realizando desde el inicio de los
2000, desconociendo o silenciando el hecho que existieron contactos mucho antes
de considerar a los actores involucrados de Africa y Asia bajo la categoria de estados.

En otras palabras, ciertos lazos generados por las corrientes comerciales y las rutas
maritimas de antaio, se convirtieron en la base de un incipiente flujo migratorio, que
luego se acentud mientras dichas naciones se encontraron presas del yugo colonial,
principalmente britdnico. Con posterioridad, durante el siglo XX se produjo un cierto
resurgir de las relaciones entre los paises asiaticos y africanos recientemente descolo-
nizados, que marcé una época de gran optimismo en el Sur, otrora aglutinados como
Tercer Mundo. La solidaridad Sur-Sur perdurd y se afianzé desde los anos cincuenta
hasta fines de los setenta (Lechini, 2009), en un momento histdrico en donde la diplo-
macia y el protagonismo politico eran las Unicas y mejores herramientas para luchar
por una sociedad internacional que los incluyera. Cabe destacar algunos hechos que
asi lo ejemplifican, como la Conferencia de Bandung en 1955, la creacién del Movi-
miento No-Alineados (No-Al) en 1961 y el reclamo ante los paises del Norte desarro-
llado por la instauracion de un Nuevo Orden Econdmico Internacional en 1974.

China e India fueron los protagonistas de estos acontecimientos, pero la combinacion
de elementos internos y externos a ellos mismos, determinaron posicionamientos
diferentes en el sistema internacional de la época, que ayudan a explicar algunas ca-
racteristicas que presentan en su politica exterior actual. En cuanto a sus relaciones
con los paises del Sur, en particular los africanos, China evito involucrarse en instan-
cias multilaterales y prefirié el bilateralismo como forma de defender sus intereses e
ideales. Sin embargo, la propuesta de un Foro de Cooperacién China-Africa (FOCAC)
en el afo 2000, a la que estuvieron invitados la totalidad de los paises africanos desde
el inicio, hace pensar en un ajuste en la impronta de acercamiento.

Por el contrario, India aposté siempre por los foros multilaterales como forma de
afianzar posiciones compartidas en la esfera global, tales como la lucha contra el co-
lonialismo y la segregacion racial durante el siglo XX, pero que ha continuado en la ac-
tualidad bajo la égida de objetivos menos altruistas y mas centrados en su proyeccion

1- El International Development Research Center (IDRC) publicé una serie de articulos titulados “Emerging Donors in International
Development Assistance” en el afio 2007. Entre los paises considerados se encontraron China (Chin y Frolic, 2007), India (Agrawal,
2007), Brasil (Costa Vaz y Aokilnoue, 2007) y Sudafrica (Braude, Thandrayan y Sidiropoulos, 2007).
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individual. Esto ultimo, no implica que ello no hubiera existido décadas anteriores,
pero era menos evidente en su accionar, al tratarse de “un pais pobre que ayudaba a
otros pobres”. Si bien China también hizo uso de este discurso, el compromiso ideolo-
gico de extender la revolucidn a todos los confines de la tierra, provocaba incomodi-
dad a aquellos paises que no comulgaban abiertamente con esa posicion.

Teniendo presente las anteriores consideraciones, el objetivo de este capitulo es des-
cribir los rasgos mas importantes de la evolucién de las relaciones de India y China con
el continente africano en diferentes etapas histéricas, a modo de contra-argumentar
la idea de que se trata de un redescubrimiento africano liderado por potencias emer-
gentes asiaticas. Asimismo, importa focalizar en que gran parte de las acciones que los
dos paises desplegaron en el continente africano en el pasado, vienen conformado las
caracteristicas mas distintivas de su politica exterior en la actualidad con estados de
condiciones similares.

En particular, nos hemos detenido mayormente en dos paises de Africa Subsahariana,
Nigeria y Angola, debido a que en la ultima década se han multiplicado los escritos
gue han demostrado estos casos como ejemplos mas cabales del interés de India y
China en Africa. Si bien es cierto que los lazos con estos paises se han intensificado y
diversificado desde 2003, una revisidn histérica demuestra que siempre estuvieron
presentes en el radar de los gigantes asiaticos.

1. India y Africa: Una historia de vinculos a través del indico

Los primeros contactos entre los habitantes de las tierras del Indo y los poblados afri-
canos que rodeaban el Mar Rojo datan del siglo X. De acuerdo a recopilaciones anti-
guas, aquellos se produjeron cuando mercaderes indios intentaban buscar una ruta
hacia el Oeste a través del Mar Arabigo (Dubey, 2016: 12-13).

Posteriormente, desde fines del siglo XVIII se produjo la imposicién del colonialismo
britdnico en las naciones asiaticas y africanas, lo cual condujo el intercambio de po-
blaciones entre estos lugares -tanto de indios hacia Africa, como de africanos a India-
con distintos propdsitos. Si bien el comercio de personas a través del indico habia
comenzado hace mas de 4 mil aios, su momento de auge fue en el siglo XIX, dado que
en 1833 se sanciond la abolicidn de la esclavitud y, con ella, se interrumpid la “ruta
de los esclavos” en el Atlantico. Consecuentemente, el Imperio Britanico instituyé
la figura de indentured labourer, un concepto juridico que significaba trabajador no
remunerado? (Campbell, 2008). El resultado fue que cinco millones de indios fueron

2- En realidad, se trataba de otra forma de denominar al trabajo no libre y en condiciones infrahumanas a modo de evadir lo estipu-
lado por la ley de abolicion.
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trasladados a las posesiones britanicas en Africa, entre ellas Nigeria, iniciando las pri-
meras interacciones informales (Anirudha, 1979: 264 en Kura, 2009).

En este contexto de numerosos trabajadores indios en condiciones de abuso en Afri-
ca, aparecieron dos personalidades que tendran una relevancia de primer orden en el
desarrollo de la politica africana de India: Mohandas K. Gandhi y V. S. Srinivasa Sastri.
En 1893, Mohandas Gandhi (posteriormente, Mahatma) arribé a Sudafrica como abo-
gado de una compafia comercial india y alli pasé un largo tiempo luchando abierta-
mente contra el racismo institucionalizado por los blancos. Como representante de la
comunidad india sudafricana, ensayd los métodos no violentos con los que liberaria
a India del dominio britanico tiempo después. Mas aun, su filosofia y sus métodos de
lucha inspiraron las bases instituyentes del Congreso Nacional Africano (ANC, por sus
siglas en inglés), partido politico que surgid ligado a su homdénimo Congreso Nacional
Indio (INC, por sus siglas en inglés) (Campbell, 2011). Su ascenso en la vida politica
de India, asi como su popularidad a nivel internacional, aseguraron la continuidad
del tratamiento de los asuntos India-Africa. A modo de ejemplo, Awalowo de Nigeria,
Nyrere de Tanzania y Nkrumah de Ghana estaban convencidos de la pertinencia de
la estrategia de liberacidn gandhiana, aplicdndola en sus propias guerras de indepen-
dencia (Dubey, 2016: 17).

Por su parte, V. S. Srinivasa Sastri fue un nacional indio que estuvo involucrado en lo
que acontecia con la comunidad india en Kenia en 1920. Partiendo desde la misma
premisa que Gandhi, Sastri se posicioné desde “el problema indio” en Africa. Sin em-
bargo, pronto se convencid de que la cuestion india debia ser enmarcada en un con-
texto mas amplio de subyugacion. En efecto, se sanciond un White Paper en 1923 que
estipulaba el principio de superioridad de los intereses africanos en Africa, el cual se
oponia a los intereses indios o de cualquier otra minoria. Este enunciado se convirtié
en un aporte significativo de la politica africana de India, principalmente en lo que
respecta a la diaspora (Park, 1965: 352).

El transito a una nueva etapa en las relaciones India-Africa residié en una persona:
Jawaharlal Nehru, quien fue el arquitecto principal de una politica para Africa en el
INC. Desde 1920, defendid las tematicas referentes al nacionalismo y al antiimperialis-
mo, ideas que impulsaron a numerosos paises africanos a alcanzar su propia indepen-
dencia (Park, 1965). India, entonces, unié su propia lucha por la libertad con la lucha
de los africanos, concibiendo a la descolonizacidon de estos ultimos como la continua-
cion de la propia (Dubey, 2016: 15). Esta solidaridad politica con las naciones africanas
se prolongd luego que el pais asiatico lograra la independencia. Nehru, ahora como
Primer Ministro de India (1947-1964), declaré “though separated by the Indian Ocean
from us, it is in a sense our next door neighbour” (en Ramamurthi, 1997: 30).

Al respecto, cabe recordar que en 1947, cuatro meses antes de lograr la independen-
cia, Mahatma Gandhi y Jawaharlal Nehru habian convocado a una primera Conferen-
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cia sobre Relaciones Asiaticas en Nueva Delhi (Chaturvedi et al., 2014). Sin embargo,
esta reunion de representantes de veintisiete naciones asiaticas y una africana® no
condujo a los resultados previstos. La imagen de unidad y de cooperacién impulsada
por Gandhi, fue reemplazada por la division que impuso la Guerra Fria en Asia desde
1950.

Ahora bien, Nehru no renuncié a los postulados enunciados en la mencionada confe-
rencia. Por el contrario, jugé un papel clave en la organizacion de un nuevo encuentro
en Bandung en 1955, que contd con la participacion de 29 paises de Asia y Africa. El
llamado “trueno de Bandung” fue el acontecimiento fundante de la emergencia de
los paises del Sur recientemente independizados en el sistema internacional. Cabe
destacar que “los diez principios de Coexistencia Pacifica” que emanaron de aquella
reunion histérica estaban inspirados en el Acuerdo de Pach Sheel entre India y China
de 1954, para dirimir sus disputas territoriales sobre el Tibet (Lechini y Dussort, 2016).
Aqguel encuentro resultd en el trampolin para la creacién del Movimiento de No-Ali-
neados (NOAL) en Belgrado en 1961, una tercera fuerza en medio de la bipolaridad
con la suficiente conviccidon de que ese era el camino para darle solucidn a los proble-
mas que los aquejaban y que eran desatendidos por las superpotencias dominantes.

A pesar de estos contactos, las relaciones entre India y los estados africanos fueron
limitadas ya que la nacion asiatica se enfrento al desafio de consolidar la independen-
cia, lo cual implicaba alcanzar el desarrollo interno, enfrentar las controversias deri-
vadas de los conflictos con sus vecinos y presentarse como un Estado comprometido
con la paz. Como consecuencia, inspirado en la ideologia gandhiana, Nehru forjo una
politica exterior idealista, guiada por la prudencia y por la fragilidad de la economia
india. Dicha orientacidn intentaba mantener al pais alejado del conflicto Este-Oeste
aungue posicionandolo como lider del NOAL (Malone y Chaturvedy, 2009).

Durante el gobierno de Nehru, hubo varios factores que marcaron el ritmo de la rela-
cion con los paises africanos, uno de los cuales se refirid a la politica de discriminacion
racial impuesta en Sudafrica (Dubey, 2016: 19). En 1946 se sanciond la Guetto Act,
una legislacién que restringia exclusivamente a la poblacién blanca la posesion de la
tierra en Natal, donde gran cantidad de indios sudafricanos eran terratenientes. El
partido Congreso Indio de Natal rechazo el acta y llevd el caso ante el gobierno indio
y la ONU*“. Frente a tales reclamos, el Estado indio se posicioné a la vanguardia en lo
gue refiere al apoyo al movimiento anti-apartheid en la comunidad internacional. En

3- Participaron representantes tanto de gobiernos asiaticos recientemente independizados como de paises aun bajo mandato colo-
nial: Afganistan; Armenia; Azerbaiyan; Butan; Burma; Camboya, Cochinchina y Laos; Ceylan; China; Egipto; Georgia; India; Indonesia;
Irdn; Kazajstan; Kirguizia; Corea; Malasia; Mongolia; Nepal; Delegacidn judia-palestina; Filipinas; Siam; Tayikistan; Tibet; Turquia; Turk-
menistan; Uzbekistan y Vietnam. Australia, Nueva Zelanda y la ONU enviaron observadores. Informacidn extraida de Indian Council of
WorldAffairshttp://icwadelhi.info/asianrelationsconference/ y de Nehru Memorial online http://nehrumemorial.nic.in/en/digital-ar-
chives/category/70-asian-relations-conference-1947.html [Consultado el 07-04-2016].

4- Informacion extraida de http://www.sahistory.org.za/dated-event/ghetto-act-or-asiatic-land-tenure-and-indian-representation-
act-no-28-1946-passed [Consultado el 02-05-2018].
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efecto, fue el primer pais que elevo la cuestion de las politicas raciales de Sudafrica a
la Asamblea General de la ONU ese mismo afo®.

Como otro componente de los vinculos, cabe mencionar el tratamiento dado por Ne-
hru a la didaspora. Durante su gobierno se adhirid al principio de superioridad de los
intereses africanos en Africa [paramountcy of the natives], acufiado anteriormente
por Sastri, el cual implicaba que no habia consideraciones especiales para los indios
residiendo en Africa. Ello se pudo vislumbrar en las palabras del entonces Presiden-
te indio al dirigirse al Lok Sabha —cdmara baja del parlamento indio- en 1952: “The
question is no longer merely one of Indian in South Africa [...]. It is a question of racial
domination and racial tolerance. It is a question of African more than that Indians in
South Africa” (Prasad, 1952 en Mishra, 1996: 39).

Frente a la resistencia armada propugnada por China®, Nehru buscé contraponer los
métodos no violentos, tales como utilizar la diplomacia para defender a los estados
vulnerables en los dmbitos multilaterales; pero su estrategia no tuvo los resultados
deseados. En tanto, un gran revés que tuvo la politica exterior pacifista de India du-
rante esta etapa fue el escaso apoyo que obtuvo de los paises africanos en la guerra
de 1962-1963 contra China por disputas de soberania en territorio fronterizo. La de-
rrota de Nueva Delhi en dicho conflicto acentud la percepcidn del pais como un Esta-
do débil. Tal es asi que el rol de India en la segunda conferencia del Movimiento No
Alineados en 1964 quedo sustancialmente reducido, poco después de la muerte de
Nehru (Dubey, 2016).

Un punto focal de la politica nehruviana para Africa fue su concepcién como un todo
homogéneo, es decir, se ided una politica global para el conjunto del continente ba-
sada en el no-alineamiento y en la lucha anticolonial y anti-racial. No obstante, a nivel
bilateral se delinearon algunas politicas particulares, por ejemplo, el acercamiento
a Nigeria. En 1958 el gobierno indio establecié una misién diplomatica en Nigeria,
dos ainos antes que ese pais declarara la independencia. Hubo ciertos factores que
acercaron a ambas naciones, como el idioma en comun y los procedimientos guber-
namentales similares, pero fundamentalmente fue el convencimiento de los nacio-
nalistas nigerianos de que la estrategia india era el ejemplo a imitar para alcanzar la
independencia de Gran Bretana. Esta admiracion se pudo observar en el primer viaje
que realizé Obafemi Awolowo a India en 1952, en plena lucha por la independencia
del pais. Luego, la vista de Nehru en 1962, cimenté los lazos y demostro la relevancia

5- Sin embargo, el gobierno sudafricano continué ignorando a la comunidad internacional y a sus propios ciudadanos, por lo cual
India impuso un embargo comercial que luego fue profundizado a un embargo total, al romper las relaciones diplomaticas, culturales
y deportivas. En este contexto, vale dar a conocer que a partir de 1960, cuando los lideres del ANC tuvieron que exiliarse, el gobierno
indio les facilito las visas necesarias y, en 1967, aquel partido fue autorizado a abrir una oficina en Nueva Delhi. El embargo total fue
mantenido hasta 1994, momento en que asumié Nelson Mandela como presidente, inaugurando una nueva era en la vida social y
politica de Sudéfrica.

6- Esta informacidn se detalla en el apartado siguiente.
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de la amistad mutua en esta etapa. En efecto, Nigeria fue uno de los Unicos paises afri-
canos que condend publicamente el accionar chino en la guerra sino-india de 1962.
En los afos subsiguientes, ambos paises mantuvieron la misma posicidn y actuacién
internacional frente al colonialismo y al apartheid (Kura, 2009).

En cuanto a Angola, la prioridad politica de India fue prestar soporte moral y politico
asi como apoyo material a la lucha por la liberacidn de este pais, que por aquellos
afos aun se encontraba bajo dominio colonial. En marzo de 1961, el gobierno de
Nehru envié 100 mil tabletas multivitaminicas, 500 frazadas de lana y 1700 yardas de
tejido para los refugiados angolefios en Congo, a través de la Sociedad india de la Cruz
Roja (MEA 1976-77: 40 en Chaturvedi, 2015).

La asuncién de Indira Gandhi como Primera Ministra (1966-1977 y luego 1980-1984),
y con ella la continuacion del INCy de la familia Nehru en el poder, produjo un cambio
en la politica exterior del pais. La derrota con China y los conflictos que se plantearon
en su entorno contiguo, principalmente con Pakistan, significaron un golpe de timén
hacia una actitud mas realista de la politica exterior, a pesar de mantener discursiva-
mente su posicion de pais no alineado. De esta forma, su acercamiento a la Unién de
Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) derivé en el Tratado de Paz, Amistad y Coope-
racion en 1971y, gracias a éste la profundizacién de la politica nuclear hasta alcanzar
los primeros ensayos en 19747, Dicho cambio de rumbo afecté también el abordaje
de Africa. Se planificé entonces una politica selectiva dejando de lado la antigua pers-
pectiva global de su antecesor. En consecuencia, Indira jerarquizoé las relaciones con el
Este africano® (Beri, 2003: 218; Dubey, 2016).

Asimismo, comenzé a implementar otro tipo de acercamiento. Como consecuencia
de la competencia directa con China, si bien Nueva Delhi mantuvo el apoyo diploma-
tico a los movimientos de liberacion en los diferentes foros internacionales, sumo el
soporte econédmico a través del Programa Indio de Cooperacion Técnica y Econdmica
(ITEC, por sus siglas en inglés) y de su corolario, el Programa de Asistencia Especial
de la Commonwealth para Africa (SCAAP, por sus siglas en inglés)® (Kragelund, 2010).
La particularidad de su cooperacion, ya sea material o financiera, residié en que era
canalizada a través de una organizacién internacional, principalmente la ONU o la
Organizacion para la Unidad Africana (OAU, por sus siglas en inglés), como forma de
no tomar partido por las distintas facciones en disputa (Dubey, 2016: 22). Asi, en los
setenta, India fue recobrando importancia en las percepciones africanas.

7- Los primeros ensayos nucleares se conocen como Pokhran .
8- Ejemplificandose en la visita que realizé a Mauricio, Tanzania y Zambia en 1964, dos afios antes de asumir su cargo.

9- En 1964 Nehru oficializé el Programa indio para la Cooperacion Técnica y Econdmica (Programa ITEC, por siglas en inglés) que desde
entonces se ha constituido en el estandarte de la Cooperacion Sur-Sur india. El programa, de caracter bilateral, esta focalizado en la
construccién de capacidades, la transferencia de tecnologia y el intercambio de experiencias y se constituye en un elemento impor-
tante de la interaccidn de India con los paises en desarrollo (Kragelund, 2010).
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De acuerdo a Park (1965: 357) la selectividad en la politica africana mencionada an-
teriormente tomaba en consideracidn los prondsticos politicos y econdmicos del con-
tinente a lo largo del espectro comprendido por Angola-Ghana-Congo-Republica Ara-
be Unida-Nigeria-Kenia. A estas naciones se sumoé también la cooperacién financie-
ra dirigida mayoritariamente a los paises del este africano. Respecto a Nigeria, cabe
mencionar que durante los setenta los vinculos se debilitaron, debido a que India
observaba con preocupacion la emergencia de un sistema autoritario asi como el fra-
caso de la experiencia democratica (Vasudevan, 2010: 3). No obstante, en 1983 el
entonces presidente nigeriano Shehu Shagari realizé una visita a Nueva Delhi, bajo las
consideraciones de dicha relacion como un “matrimonio de conveniencia”. En aquella
oportunidad, Shagari junto a Indira Gandhi reiteraron conjuntamente la condena al
apartheid y a las acciones de Sudafrica en Angola y Namibia (Kura, 2009).

Interesa afladir también la postura del gobierno indio en torno a la situaciéon de Ango-
la en aquel momento. Si bien en una primera instancia, India habia dado su apoyo al
Frente Nacional para la Liberacién de Angola (FLNA), desde mediados de los sesenta
-es decir, con la llegada de Indira Gandhi al poder y la inclinacidon cada vez mas contun-
dente hacia la URSS- se definié por respaldar al Movimiento Popular de Liberacién de
Angola (MPLA)* (Ministry of External Affairs, Government of India, 2016), convirtién-
dose en uno de los primeros paises en reconocer su independencia en 1976 (Kiala y
Ngwenya, 2011). En aguel momento fue realizado otro embarque de medicinas junto
a la visita de un enviado especial de la Primera ministra, quien ademas reafirmé un
mensaje de apoyo total al presidente Agostinho Neto en sus esfuerzos de reconstruc-
cion y desarrollo (Chatuverdi, 2015).

Por otra parte, cabe sefialar que durante el gobierno de Indira también se produjo una
modificacion respecto a la politica sobre la didaspora. Al respecto, la gobernante los
denomind “embajadores de India” (Dubey, 2016: 29; Beri, 2003) en un claro cambio
de rol a la posicion que su padre defendid de “no otorgarles privilegios”. En ultima
instancia, esta nueva orientacidon de promover un lugar mas activo a la diaspora en la
estrategia exterior india se acentuara a fines de los aifos noventa.

Finalmente, importa demostrar que los sesenta y setenta fueron afios muy prolificos
en cuanto a la profundizacién del comercio entre India y los paises africanos, conta-
bilizando 7% del total de las importaciones y 8% de las exportaciones indias. También
fue un periodo de gran incentivo a la creacion de joint ventures, de manera tal que a

10- La guerra de independencia en Angola inicié en 1961 y luego devino en guerra civil propagdndose por mas de veinticinco afos.
Escenario que manifesto la puja por el poder de las superpotencias mundiales en el Tercer Mundo sumado a las luchas tribales que
emergian de la retirada de la metrdpoli portuguesa. Luego de la Revolucion de los Claveles en 1974 y el reconocimiento por Portugal
de la independencia de Angola, las condiciones internas derivaron en una guerra civil que enfrenté a tres movimientos angolanos
antagonistas y a sus respectivos aliados. Aquellos movimientos eran: el Movimiento Popular de la Liberacion de Angola (MPLA), apo-
yado por el bloque soviético y Cuba; el Frente Nacional para la Liberacion de Angola (FNLA), respaldado por Estados Unidos, y la Unién
Nacional para la Independencia Total de Angola (UNITA) creada por un disidente del FNLA, recibié ayuda del gobierno segregacionista
sudafricano (Campos y Vines, 2008). Posteriormente, el FNLA paso a recibir apoyo de China y Zaire y UNITA de Estados Unidos.
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mediados de los ochenta sumaban 44 asociaciones empresariales. A su vez, se pusie-
ron en marcha las primeras 600 becas de estudio a estudiantes africanos (Park, 1965;
Dubey, 2016).

Durante los afios ochenta, el gobierno de Rajiv Gandhi (1984-1989) continud el com-
promiso selectivo con Africa, que se plasmé en su visita de Estado a Namibia, Zambia,
Angola, Zimbabue y Tanzania en 1986. En los discursos proclamados en cada uno de
los estados remarcd el continuo apoyo de India a la resistencia a los regimenes racis-
tas y neocoloniales del sudoeste africano (Gandhi en The New York Times, 1986). En
cuanto a los vinculos con Angola, cabe remarcar que ese ano fue de gran relevancia
para la relacion bilateral ya que en el marco de la visita de Estado se firmaron varios
acuerdos sobre comercio y cooperacidn técnica, cientifica y cultural. Asimismo, meses
después se abrid la primera embajada india en Luanda. Al afio siguiente, el Presidente
Dos Santos devolvié la visita a Nueva Delhi (Kiala y Ngwenya, 2011: 12). Ya perfilando
su mandato, el gobierno de Rajiv también se involucré activamente en el envio de
misiones de paz a Angola. Durante el periodo 1989-1990 contribuyé con veinte obser-
vadores a la Misidn de Verificaciéon de Naciones Unidas en Angola (UNAVEM 1), para
corroborar la retirada de las fuerzas militares cubanas en territorio. Posteriormente,
durante los afios noventa, el pais asiatico también se involucré en UNAVEM Il y Il
(Chatuverdi, 2015: 13).

En sintonia, se erigié en el promotor principal del establecimiento del Fondo de Ac-
cion para resistir la Invasion, el Colonialismo y el Apartheid (conocido como Fondo
AFRICA) en la conferencia de Harare del NOAL en 1986. Dicha iniciativa tenia el objeti-
vo de ayudar a las victimas de las politicas de discriminacién racial implementadas en
Sudafrica y en Namibia (Beri, 2003; Dubey, 2016).

La ultima etapa se extendid durante la década de los noventa, periodo en el cual las
relaciones con los paises africanos estuvieron permeadas por el cambio de rumbo
econdmico que se aplicod en India a partir de 1991. Para esa época, Nueva Delhi im-
plementd una serie de ajustes estructurales de corte neoliberal que generaron una
gran acumulacion de capital, un rapido crecimiento econémico y, con ello, un mayor
sentido de confianza en las elites politicas que alimento el deseo de jugar un papel
mas activo en el escenario internacional. A su vez, no debe olvidarse el contexto in-
ternacional vigente caracterizado por la implosidon de la URSS vy la inauguracién del
momento de maximo esplendor del unipolarismo norteamericano y, con él, un gran
optimismo en la democracia y el neoliberalismo econémico como principios rectores
de la sociedad.

Ante dichas mudanzas, los gobiernos que se sucedieron durante los noventa re-di-

reccionaron la politica exterior con el objetivo de alcanzar el desarrollo nacional. En
este sentido, la politica india para Africa estuvo mayormente regida por los siguientes
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temas: afianzar las iniciativas de cooperacion, promover los lazos econdmicos, preser-
var la paz y asistir a las fuerzas de defensa africanas (Beri, 2003). En cuanto al primero
de ellos, en esta etapa India lanzd una serie de nuevos proyectos de cooperacién prin-
cipalmente vinculados a realzar las capacidades econdmicas de los paises africanos™..
Respecto al segundo, varias camaras de comercio indias pusieron sus ojos en los pai-
ses africanos como meta de negocios'?;, también se estipuldé una linea de crédito de
6 millones de ddlares para los miembros del Mercado Comun de Africa Oriental y
Austral (COMESA, por sus siglas en inglés) para importar bienes de capital desde India
en 1992; se erigié un Fondo rotativo para Africa en 1996 destinado a la cooperacién;
se firmé un memorandum de entendimiento con la Comunidad de Desarrollo de Afri-
ca Austral (SADC, por sus siglas en inglés) en 1997, entre otros (Beri, 2003; Dubey,
2016)*:. En cuanto a los dos ultimos temas que franquearon los vinculos, resta decir
gue India se involucré activamente en las operaciones para el mantenimiento de Ia
paz (OMP) llevadas a cabo en Angola, Mozambique, Somalia, Liberia, Ruanda y Sierra
Leona durante los afios noventa.