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Resumen: Este arficulo examina la creciente
preocupacién de la comunidad internacio-
nal por las nuevas dindmicas de seguridad
que se estan gestando en el Atlantico Sur
y el potencial ascenso de esta area en la
agenda internacional de seguridad. Sobre
la base de viejas y nuevas amenazas con el
telon de fondo del interés manifestado por
paises como Brasil y Estados Unidos hacia
esta area especifica, y haciendo hincapié
en los intereses politico-estratégicos de estos
dos paises en Africa, este texto ofrece una
visién pertinente del confexto actual de segu-
ridad, desde las posibilidades de competir
a las oportunidades de cooperar entre todos
los actores politicos involucrados.
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Abstract: This article acknowledges the
international community’s growing concern
over the new security dynamics currently
brewing in the South Atlantic, and the
potential upgrade of this area on the inter-
national security agenda. By building on
both old and new threats in the background
interest being displayed by such countries
as Brazil and the US towards this specific
area, and by highlighting these two coun-
tries” political-strategic interests in Africa, this
article provides an accurate portrait of the
current security context, which ranges from
the chances of competition of all the actors
involved to the opportunities for cooperation
between them.
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Dinamicas de seguridad en el Atlantico Sur: Brasil y Estados Unidos en Africa

El centro de atencién de la politica internacional tiende a saltar de una zona
geogréﬁca conflictiva a otra seglin las crisis emergentes, las nuevas correlaciones
de fuerza y poder o la creciente rivalidad por los recursos e influencia en un 4rea
determinada. En este momento, la regién Asia-Pacifico parece haber llegado a
un punto de madurez suficiente como para atraer buena parte de la citada aten-
cién durante los préximos afios y al mismo tiempo atrapar a destacados actores
politicos y delicados problemas de seguridad en una renida partida de ajedrez
(Mahbubani, 2009; Clinton, 2011; Le Miere, 2012). No obstante, pese a esta pet-
cepcién publica tan extendida, cabe la posibilidad de observar singulares actitudes
de interés por otros contextos regionales especificos que, aun siendo secundarios
en el marco de un panorama mds amplio, logran defender sus propias posturas en
la agenda internacional. La reciente evolucién en materia de seguridad en el 4rea
del Adldntico Sur y la previsible confluencia de agendas exteriores de terceros con
relacién a esta drea pertenecen claramente a esta categoria. Considerado durante
mucho tiempo como una zona tranquila en términos estrictamente militares, el
Atldntico en tanto que unidad, sin prisa pero sin pausa, ha empezado a atraer la
atencién sobre riesgos concernientes a la seguridad susceptibles de alojar en su
seno, asi como sobre el efecto potencialmente perjudicial en relacién con las inte-
racciones internacionales que pasan por él. Asimismo, las implicaciones para las
estrategias mds amplias de potencias establecidas o emergentes en esta regién son
cada vez mds visibles y, por tanto, es mds dificil que los respectivos liderazgos las
pasen por alto. Asi, tiene sentido considerar el papel de Estados Unidos y Brasil
en estos acontecimientos como el de dos ineludibles actores politicos que realizan
activamente incursiones en direccién a Africa y estdn interesados, por lo tanto,
en la seguridad del espacio maritimo intermedio. En este sentido, este articulo se
propone principalmente proporcionar una valoracién precisa del contexto actual
de seguridad en el Atldntico Sur y establecer al mismo tiempo paralelismos entre
los propios intereses politico-estratégicos de Estados Unidos y de Brasil en Africa
y las amenazas existentes en este dmbito.

A este propésito, el articulo destaca, en primer lugar, los principales pro-
blemas de seguridad que existen actualmente en el Atldntico Sur con el fin de
comprender mejor sus desafios implicitos; en segundo lugar, examina la posicién
que ocupan Africa y el Addntico Sur en las agendas de Brasil y de Estados Unidos
al objeto de fundamentar el apartado siguiente, que consta de una relacién de
las iniciativas en materia de seguridad y defensa emprendidas por ambos paises
para establecer o anunciar su presencia en la regién a fin de proteger sus propios
intereses; en tercer lugar, analiza las dindmicas inherentes de cooperacién y com-
petencia que se derivan de dicha interaccién, asi como su contingencia respecto
de las propias aspiraciones regionales de otros actores politicos externos; y, por
ultimo, ofrece unas observaciones finales.
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El Atlantico: nuevas y viejas amenazas

Como denominador comtn de cuatro continentes diferentes, el espacio atldn-
tico se define, y es comprensible, no sélo por la vastedad de su espacio maritimo,
sino también por la importancia estratégica de conectar todas y cada una de sus
orillas de una manera segura. Por lo tanto, el nicleo de su estabilidad radica
en prevenir o contrarrestar cualquier situacién inédita o incidente susceptible
de afectar la seguridad de esa apertura sin limites, al alcance de cualquier pais
que desee utilizarla o aprovecharse de ella. A pesar de esta eterna légica, no
obstante, el Océano Atldntico pudo librarse de ser el foco de la comunidad
internacional en las tltimas décadas, debido sobre todo a una combinacién de
garantias estratégicas proporcionada por las alianzas derivadas de la Guerra Fria
—esto es, la Organizacién del Tratado del Atldntico Norte (OTAN), en relacién
con la parte norte— e indiferencia absoluta especialmente respecto a cambios y
acontecimientos en el hemisferio sur. Esto no quiere decir que no hubiera ame-
nazas potenciales'. Sin embargo, durante un considerable espacio de tiempo,
los peligros habituales de la regién, como los flujos de narcotréfico y los actos
de piraterfa, no atrajeron demasiado el interés internacional; hasta en fechas
recientes, es decir, cuando estos empezaron a cobrar renovada energfa debido a
su intensidad y creciente riesgo asociado. De este modo, fueron objeto de una
mayor preocupacion del exterior.

La cuestién de la piraterfa en aguas del Atldntico, por ejemplo, ha empezado
a ocupar rdpidamente lugares preferentes en la agenda a medida que se ha vuelto
mds violenta y organizada, con acento especial en la «<nueva zona de peligro», esto
es, el golfo de Guinea (ICG, 2012a). Segtin datos recogidos por la Organizacién
Maritima Internacional (OMI), el nimero de incidentes de piraterfa declarados
en esta regién aumentd de 45 en 2010 a 64 en 2011. Ademds, en los primeros
seis meses de 2012, ya se habian registrado 32 casos, frente a los 21 en el mismo
periodo del ano anterior (ICC-IMB, 2012: 25)°. Paises como Nigeria, Benin
y Togo se han convertido en los principales blancos de estos ataques de piratas
locales, que obtienen mds ingresos del robo de petréleo que de los rescates de

1. Por ejemplo, durante la Guerra Fria, los rumores sobre el trénsito de buques soviéticos por aguas
del Atldntico Sur y la existencia de bases amigas en las costas africanas provocaron alarmas en las
capitals occidentales (Hurrell, 1983: 189-190).

2. Pese a su utilidad, el banco de datos no puede considerarse como una fuente totalmente precisa, ya
que las compafifas navieras actualizan sus documentos de manera voluntaria y su limitada definicién
de «ataque de piraterfa» tiende a excluir los ataques contra embarcaciones més pequefias. Por lo
tanto, suele considerarse que las cifras de incidentes reales son considerablemente mds elevadas.
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los tripulantes capturados, en marcado contraste con sus homdlogos somalies’.
Aprovechando la deficiente vigilancia maritima y proyeccién de fuerzas nacio-
nales, as{ como un grado de cooperacién regional atn incipiente, la piraterfa ha
prosperado en esta parte de Africa; con frecuencia viene asociada a otras acti-
vidades delictivas al tiempo que fomenta la corrupcidn, la radicalizacién de las
minorfas, la inestabilidad politica, asi como los conflictos maritimos fronterizos
entre paises vecinos. Como era de esperar, esta oleada de piraterfa ha ejercido un
efecto considerable sobre las economias locales africanas; por ejemplo, se calcula
que el coste macroeconémico para Nigeria en 2010, en términos de comercio
regional y reduccién de la inversion extranjera, ascendié a 42 millones de ddla-
res (Bowden ez 4/, 2010: 25). Ademds, en 2011, una misién de evaluacién de
las Naciones Unidas calculé que el trdnsito de buques en el puerto de Cotonou
(Benin) habia disminuido un 70% debido a un mayor riesgo de piraterfa, hecho
que acarre$ una pérdida de ingresos aduaneros de mds de 80 millones de ddlares.
Pero, aun mds importante, la misma misién también calcul6 una perdlda anual
de ingresos de casi 2.000 millones de délares en el caso de las economias de Africa
Occidental debido tnicamente a las actividades de piraterfa (UNSC, 2012).

El impacto de la piraterfa en su totalidad, sin embargo, trasciende el 4émbito
estrictamente regional, ya que también implica interrupciones de las rutas comer-
ciales internacionales que afectan a la economia global Teniendo en cuenta que
el 90% del comercio total de Africa se efecttia por via maritima, y ello es esencial
para sus exportaciones de productos bdsicos en gran parte sin transformar, se
advierte fécilmente en qué medida el incremento de operaciones delictivas en
alta mar puede conllevar un riesgo de importancia para los flujos comerciales.
Las empresas navieras internacionales deben incluir disposiciones que prevean
no sélo el posible robo de cargamentos, sino también primas de seguros y gastos
de seguridad mds elevados, imprescindibles para hacer frente a esta escalada de
ataques, con el previsible aumento de los costes de las mercancias transportadas.
Con estos ataques, la seguridad de las rutas de los petroleros que proceden de esta
misma regién se considera como la mds critica. Y ello es asi porque el conjunto
de todos los paises del golfo de Guinea produce mds de cinco millones de barriles

3. Nigeria hace frente desde hace mucho tiempo al problema de la pirateria en sus aguas, sobre todo
a causa de las actividades del Movimiento para la Emancipacién del Delta del Niger (MEND),
presente en la region del delta del Niger rica en petréleo, que suele recurrir al secuestro y peticién
de rescate de trabajadores de la zona, al sabotaje de las instalaciones, a los ataques contra los buques
petroleros, asi como a las perforaciones ilegales (Ibaba y Ikelegbe, 2010). Se cree que los «exrebeldes
del MEND convertidos en piratas» juegan un papel esencial en el auge de la piraterfa en aguas de
Africa Occidental (McNamee, 2012).
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de petréleo al dia y casi el 70% de la produccién total de petréleo de Africa se
concentra a lo largo y ancho de estas costas. Por otra parte, cabe subrayar que la
influencia de Africa Occidental en los mercados mundiales de la energfa no hard
mds que aumentar en los préximos afios. Segiin los cdlculos a largo plazo, la pro-
duccién total de los paises de Africa Occidental que pertenecen a la Organizacién
de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) aumentard de los 4,2 millones de
barriles diarios registrados en 2008 a 5,4 millones de barriles diarios en 2035.
Por lo que se refiere a Angola, se prevé que amplié su produccién hasta 2,3
millones de barriles diarios en 2020 y es probable que la produccién de Nigeria
ascienda a un total de 3,4 millones de barriles diarios en 2035 (EIA, 2011: 35).
En ese sentido, cuando son atacadas plataformas petroliferas o son secuestrados
petroleros, ello repercute en la oferta y la demanda mundiales, lo que a su vez
tiene un efecto casi inmediato sobre los mercados internacionales y los precios
al alza de los combustibles.

Paralelamente, también crece la preocupacién por el narcotréfico, que estd
aumentando en diferentes dreas y regiones; un problema que no sélo afecta a
la comunidad internacional, sino que también ejerce su efecto negativo corres-
pondiente sobre las economias y las sociedades africanas. Los cdrteles de la droga
en América del Sur, que se benefician de los puntos débiles locales de los paises
africanos, como los controles portuarios insuficientes, los equipos de inspeccién
deficientes, la porosidad del territorio y de las fronteras maritimas, asi como
la corrupcién endémica de los servicios de seguridad y aduanas, han llegado a
apuntar a estas aguas como objetivo por considerarlas como rutas de trdnsito pre-
ferente para sus mercados europeos. Se han documentado ampliamente impor-
tantes flujos de narcotréfico entre paises productores como Bolivia, Colombia o
Pert y destinos intermedios como Guinea-Bissau, Ghana o Nigeria, en direccién
hacia el Reino Unido, Portugal, Espafia y los Paises Bajos. Africa Occidental, en
especial, se ha convertido en el epicentro de este fenédmeno. Segtin la Oficina de
las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD), entre 2001 y 2007
las incautaciones anuales de cocafna en Africa Occidental aumentaron de unas
2,73 toneladas a aproximadamente 47 toneladas. En afios posteriores, las cifras
disminuyeron, con cdlculos que indicaban la llegada de 35 toneladas de cocaina
de América del Sur a Africa en 2009 y, de hecho, sélo 21 toneladas a Europa
No obstante, se cree que estas cifras reflejan en mayor medida cambios técticos
de los cdrteles en respuesta a los esfuerzos de aplicacién de la ley conjuntamente
con el potencial de los nuevos mercados, que una disminucidn real del tréfico
(UNODGC, 2011b: 40, 113). De hecho, , y mientras anteriormente la mayorfa de
la droga de contrabando que llegaba a Africa Occidental solia ser transportada
por grandes buques nodriza, que descargaban la droga en embarcaciones mds
pequeiias frente a la costa africana occidental, hay indicios de que, en la actualidad,
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los traficantes de droga prefieren el uso de contenedores para enviar cocaina de
contrabando a Africa Occidental (UNODC, 2011a: 28). Suelen emplear, tam-
bién, aviones comerciales modificados para cruzar el Atldntico.

Asimismo, y a pesar de que la mayor parte de las incautaciones de cocaina en
Europa Occidental y Central han tenido que ver con el medio maritimo (el 77%
de todos los decomisos entre 2008 y 2010), la droga viaja de manera preferente
de Africa Occidental a Europa por via aérea. De hecho, el 58% de toda la cocai-
na incautada en la ltima década ha sido capturada en vuelos comerciales entre
Africa Occidental y Europa Occidental. Sin embargo, el niimero de detecciones
de droga ha disminuido igualmente en los tltimos afios, lo que indica, una vez
mds, que los traficantes han adaptado sus métodos (ibidem: 24, 33). Una ruta
alternativa, pero todavia escasamente documentada, es el contrabando de carga-
mentos de droga por via terrestre, a través del desierto del Sdhara en Africa del
Norte, antes de alcanzar las costas europeas.

Por otra parte, el trifico de drogas es una de las principales actividades de gru-
pos de crimen organizado, y suele financiar comercio de armas, trata de personas,
guerras civiles y actividades terroristas regionales, ademds de mantener a menudo
peligrosos vinculos transnacionales con otras organizaciones criminales de todo el
mundo. Un ejemplo patente son las actividades de la organizacién Al Qaeda en el
Magreb Islimico (AQMI) y de otros grupos de inspiracién islimica como Ansar al
Din y el Movimiento para la Unidad de la Yihad en Africa Occidental (MUYAOQ),
que han aprovechado tanto la caida del coronel Muamar el Gadafi en Libia como
la desorganizacién estructural en Malf para ampliar significativamente su alcance y
sus operaciones, incluido el control sobre el negocio de la droga a través del Sahel.
Aungque tales vinculos no son totalmente nuevos (Yapp, 2010; Pham, 2010), su
aportacién a una escalada de violencia en la regién preocupa crecientemente a la
comunidad internacional. La proliferacién de actividades de estos movimientos,
asimismo, conduce a una creciente inestabilidad del poder en el continente afri-
cano. El caso de Guinea-Bissau, por ejemplo, se ha convertido pricticamente en
un caso crénico pues hace frente a una serie de golpes desestabilizadores (ICG,
2012b) entre esfuerzos por alcanzar cierta estabilidad bajo el influjo negativo de la
debilidad politica estructural y el malestar militar, que sufren a su vez los efectos
del trdnsito del tréfico de drogas (UNODC, 2007). Pero una potencia regional
como es Nigeria también hace frente a desafios crecientes a su integridad nacional,
ya que se enfrenta a violentas operaciones de las milicias Boko Haram atizadas por
la desigualdad y la pobreza en el norte del pais y por un resentimiento histérico
entre el norte y el sur del mismo (The Economist, 2012a; Pham, 2012; Onapajo
et al, 2012). En este caso, la posible interrupcién de los flujos de petrdleo puede
ejercer un impacto mayor que los actos de piraterfa antes mencionados, ademds
de desestabilizar toda la regién asi como los paises vecinos.
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En general, no es raro que las amenazas aqui expuestas se aborden de manera
conjunta, sobre todo cuando se suman a otros temas igualmente desestabilizado-
res como la proliferacién de armas pequefias y ligeras (APAL), los residuos que
afectan el medio ambiente o la pesca ilegal. Pero, sobre todo, estas cuestiones, si
bien dan cuenta de una tendencia creciente de escalada de riesgos para la seguri-
dad en las aguas del Atldntico y las cercanas costas africanas, acaban también por
evidenciar vinculos claros con los puntos débiles de desarrollo y estructurales en
el seno de los aparatos estatales de muchos paises africanos de esta zona.

Estados Unidos y Brasil: la priorizacion de
Africa y el Atlantico Sur

Como se ha dicho anteriormente, el conjunto de las cuestiones de seguridad
arriba expuestas representa retos importantes para el espacio atldntico y presenta
importantes ramificaciones propias en el interior de Africa. Por lo tanto, a fin
de analizar la priorizacién de tales cuestiones por parte de Estados Unidos y de
Brasil, es congruente combinar los puntos de vista de ambos para alcanzar una
representacién adecuada del contexto de seguridad que implican.

Si empezamos con la agenda de Estados Unidos, no es de extrafiar que el conti-
nente africano suela ocupar una posicién secundaria con respecto a otras prioridades
internacionales y crisis geopoliticas, lo cual ha sido sido una constante en las distintas
Administraciones estadounidenses a lo largo del tiempo (Walle, 2010). Sin embargo,
en los dltimos afos, la atencién politica a Africa ha aumentado lenta pero constan-
temente. La primera prueba de ello se produjo cuando el presidente Barack Obama
visité Accra (Ghana) en julio de 2009 y traté de dar un nuevo impulso a las relaciones
entre Estados Unidos y el continente®. En tal ocasién, esbozé un marco provisional
con relacién a la nueva politica africana de su pais. Su formalizacidn, sin embargo,
s6lo llegaria casi tres anos mds tarde, en junio de 2012, con una nueva estrategia de
Estados Unidos sobre Africa Subsahariana centrada en cuatro dimensiones: fortalecer
las instituciones democriticas; promover el crecimiento econémico, el comercio y las
inversiones; promover la paz y la seguridad; asf como fomentar las oportunidades y

4. Aunque Obama solo visité Africa en dos ocasiones durante su primer mandato, esto es, Egipto y
Ghana, la exsecretaria de Estado Hillary Clinton, por el contrario, pudo visitar 23 de los 54 paises
africanos durante su permanencia en el puesto.
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el desarrollo (The White House, 2012)°. A tal propdsito se investigaron iniciativas
de importancia; concretamente, la creacién de mecanismos institucionalizados pric-
ticamente con los socios potenciales mds importantes del continente, sea en forma
de un didlogo estratégico con Sudifrica, una Comisién Binacional con Nigeria o un
Didlogo de Asociacién Estratégica con Angola durante todo el aio 2010. Pero el
discurso de Obama en Accra también fue significativo debido a otra serie de razones.
De hecho, ademds de las caracteristicas politicas generales, se declararon también
objetivos estratégicos claros, que parecieron llevar a Estados Unidos a prestar mds
atencién a las amenazas de seguridad provenientes del continente africano: «Cuando
hay un genocidio en Darfur o terroristas en Somalia, no se trata simplemente de
problemas africanos; se trata de desafios concernientes a la seguridad global y exigen
una respuesta global»® (The White House, 2009). En otras palabras, las amenazas
regionales procedentes de Africa se asumirfan de forma mds globalizada, estimulando
asi un mayor interés por parte de Estados Unidos en su resolucion efectiva’. Los ras-
gos mds especificos de esta valoracion concreta residen en el discurso oficial sobre las
amenazas globales comunes y transnacionales, con sus vinculos inherentes al nicleo
interno de los intereses estratégicos de Estados Unidos. Con respecto a este tltimo
punto, la Estrategia de Seguridad Nacional de la Administracién Obama de 2010
reconoce que «las amenazas criminales transnacionales y las redes de trdfico ilicito
contindan amplidndose de modo notable en tamano, alcance e influencia, planteando
importantes desafios nacionales de seguridad a los Estados Unidos y [sus] los paises
socios» y afiade que la via hacia delante implica suscribir «asociaciones de colabora-
cién eficaces» con el continente africano (The White House, 2010: 49, 45).

La Estrategia Militar Nacional de 2011, por su parte, considera que los «dominios
globales comunes y globalmente conectados» constituyen «el tejido conectivo del
que depende la seguridad y la prosperidad de todas las naciones. El dominio mari-
timo posibilita que el grueso de la fuerza conjunta [de Estados Unidos] provea su
despliegue y mantenimiento logistico asi como el comercio que sostiene el sistema
econémico mundial» (Department of Defense, 2011: 9). Por decirlo en términos
mds simples, estos dos ejes temdticos corroboran de modo oficial la preocupacién de
Estados Unidos en términos generales por las cuestiones de seguridad africanas.

5. Estas dimensiones se basaban ampliamente en anteriores areas politicas que Obama enuncié en su
discurso en Accra en 2009: «democracia, oportunidad, salud y solucién paifica de conflictos» (e
White House, 2009).

6. N. de T.: Todas las citas de este articulo estdn traducidas del original en inglés.

7. Buen ejemplo de tal disposicién fue el envio de cien soldados estadounidenses a ayudar a las fuerzas
ugandesas en la captura de Joseph Kony, el principal dirigente del grupo guerrillero paramilitar
denominado Ejército de Resistencia del Sefior (LRA, por sus siglas en inglés).
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En cuanto a Brasil y sus vinculos con Africa, la expresién de un nuevo interés
es atin mds profunda. Basada en los hondos vinculos histéricoculturales (Saraiva,
2010), la presidencia de Luiz Indcio Lula da Silva situé el reconocimiento de la
«heterogeneidad del Sur» (Soares da Lima y Hirst, 2006: 36), asi como la moder-
nizacién de las relaciones con Africa, en lugar preferente de su agenda de politica
exterior®. El objetivo era el mismo: «establecer o consolidar la red de cooperacién
e influencia politica en direccién sur, empezando por América del Sur y avan-
zando hacia alianzas con otras regiones, a fin de alcanzar el objetivo de hacer de
Brasil un pais orientado a la dimensién global» (Cervo, 2010: 23). Esto exigid,
de forma invariable, dedicar esfuerzos a una estrategia mds amplia de bisqueda
de autonomia en el orden mundial mediante la diversificacién de las relaciones
(Vigevani y Cepaluni, 2009) y el recurso de los foros politicos multilaterales.
Incluyd, por ejemplo, negociar cierto nimero de alianzas alli donde los votos
africanos eran esenciales para los objetivos exteriores de Brasil, como en el caso
de las negociaciones comerciales de 2003 en Canctin (México), que dieron origen
al primer G-20, o bien la campafia mds amplia a favor de un asiento brasilefio
en el Consejo de Seguridad de la ONU. Pero también incluyé el fomento de
nuevos foros multilaterales susceptibles de dar cabida a nuevos modelos cam-
biantes de poder en el orden internacional, como la institucionalizacién del Foro
de Didlogo India-Brasil-Sudéfrica (IBSA) como una «asociacién diplomdtica»
trilateral (Alden y Vieira, 2005) o incluso la creacién de las Cumbre de Jefes de
Estado y de Gobierno de América del Sur y Africa (ASA), con el objetivo de acer-
car a ambos continentes. Este recentramiento de la politica exterior y, de manera
similar a la relativa a Estados Unidos, el reconocimiento por parte de Brasil de
la importancia correspondiente a la seguridad y estabilidad de la regién, estdn
también presentes en el discurso oficial, aunque con un énfasis mds claro en el
Atldntico Sur. Al analizar los vinculos de cooperacién de Brasil con Cabo Verde,
el ahora ministro de Defensa, Celso Amorim (2012: 12), lo confirmé como
sigue: «[Cualquier] clase de cooperacién que podamos ofrecer a Cabo Verde,
especialmente en lo que respecta a la vigilancia de su entorno maritimo, no serd
solo un gesto de solidaridad con un pafs hermano, sino que también atenderd a
nuestro propio interés en la lucha contra la delincuencia y la piraterfa en zonas
no muy distantes de nuestras aguas jurisdiccionales».

8. Cabe demostrar la renovada atencién de Brasil por Africa con la suma de 19 nuevas embajadas en el
continente entre 2003 y 2011, como también con las 28 visitas del presidente Lula a 23 paises africanos
y las 67 visitas del exministro de Asuntos Exteriores Celso Amorim a 31 paises. En el 2011, el total de
embajadas ascendfa a 37, lo que conferfa a Brasil el quinto puesto en presencia diplomdtica en Africa,
solo por detrds de paises como Estados Unidos (49), China (48), Francia (46) y Rusia (38).
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Las directrices oficiales de Brasil confirman, como estaba previsto, tal énfasis.
La Estrategia Nacional de Defensa de 2008, por ejemplo, afirma incluso que las
preocupaciones mds intensas para Brasil en lo concerniente a la defensa radican
no sélo en las regiones norte y oeste, sino también en el Atldntico Sur, y tienen
en cuenta al mismo tiempo una posible «<amenaza de un conflicto armado en la
regién del Atldntico Sur» como factor a tener en cuenta en el momento de fijar las
condiciones para el futuro despliegue de las Fuerzas Armadas de Brasil e instar al
incremento de la presencia militar del pafs en la misma drea (Ministério da Defesa
do Brasil, 2008: 13, 48 , 49). Por otra parte, la Politica de Defensa Nacional esta-
blece que «mientras que procura intensificar sus vinculos de cooperacién, [Brasil]
prevé un entorno estratégico que rebasa la masa del subcontinente e incluye la
proyeccién a lo largo de los limites del Atldntico Sur y los paises limitrofes de
Africa». Ademds, «Brasil concede prioridad a los paises de América del Sur y
Africa, en especial los de Africa Occidental y de lengua portuguesa» (Ministério
da Defesa do Brasil, 2012b: 4.1, 5.9). De acuerdo con este mismo razonamiento,
la versién mds reciente del Libro Blanco de la Defensa de Brasil indica que «la pro-
teccién de las lineas de comunicacién ¥ de las rutas comerciales con Africa tiene
una importancia estratégica para el pais» (Ministério da Defesa do Brasil, 2012a:
51). Dado que el 90% del comercio exterior total de Brasil pasa por esta drea,
tal reconocimiento oficial acaba por dar algin eco a la dependencia maritima
de Brasil del trdnsito seguro por los puntos de estrangulamiento transnacionales
como el Adldntico Sury a la necesidad de enmarcar adecuadamente la evolucién
de Aftica en un entorno més estratégico y seguro.

Estados Unidos y Brasil: las dinamicas de la
seguridad en el Atlantico

Una vez establecido el interés politico y estratégico tanto de Estados Unidos
como de Brasil en Africa v, subSIgulentemente, en la evolucién del Atldntico Sur,
es importante describir el nivel de compromiso que ambos paises han llegado a
promulgar en funcién de las actuales amenazas de seguridad procedentes de esta
drea. A este respecto, Estados Unidos, como era de esperar, toma la iniciativa no
solo por su consolidada capacidad operacional, sino también por su historial a
la hora de hacer frente a amenazas similares en otros contextos geopolltlcos Por
lo que se refiere a Africa y el Atldntico Sur, desde 2007 la atencién y el interés
de Estados Unidos se han organizado a través del paraguas operacional del

Comando Combatiente Unificado para el continente africano (AFRICOM),
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que ha sumado todas las actividades y programas de Estados Unidos con res-
pecto a esta zona y ya ha tenido que hacer frente a desafios importantes desde
sus inicios (McFate, 2008)”. Esto incluye la venta de armas y equipos militares
a los gobiernos africanos a través del programa de Ventas Militares al Extranjero
(FMS, por sus siglas en inglés), asi como la prestacién de instruccién y formacién
militar, tanto en Africa como en Estados Unidos, a las tropas y oficiales africa-
nos a través del Programa de Educacién y Capacitacién Militar Internacional
(IMET), el Programa de Asistencia para la Capacitacién en Operaciones de
Emergencia en Africa (ACOTA) y el Programa de Mantenimiento de la Paz
Regional en Africa'®. Mientras tanto, las actividades terroristas siguen figurando
entre las primeras preocupaciones de Estados Unidos; a tal fin, se halla en curso
la Asociacién Transahariana de Contraterrorismo (TSCTP), con el objetivo
de combatir el extremismo y las organizaciones terroristas que operan en las
regiones del Magreb y el Sahel, mediante el fortalecimiento de la capacidad y la
coordinacién del contraterrorismo regional'’.

Son asimismo reiterados los ejercicios militares conjuntos con fuerzas milita-
res en todo el continente para hacer frente en mejores condiciones a un contexto
de incremento de la violencia, como lo demuestran las multiples ediciones de
Africa Endeavor, Flintock y Natural Fire, entre otras. En términos de accién
maritima, sin embargo, el instrumento mds visible reside en la Estacién de
Colaboracién con Africa (APS, por sus siglas en inglés), que consiste en una
serie de visitas de los buques de la Armada de Estados Unidos a puertos africanos
con el objetivo de instruir acerca de la concienciacién sobre el dominio mari-
timo y el cumplimiento de la ley, la gestién y la seguridad de las instalaciones
portuarias, las prdcticas de ndutica y navegacion, asi como de la busqueda y el
rescate, el liderazgo, la logistica, la ingenieria civil, la asistencia humanitaria y
la respuesta a las catdstrofes (Ploch, 2011: 22). Mediante el uso de los mismos
métodos, el programa Africa Maritime Law Enforcement Partnership (AMLEP)
trata de abordar la actividad maritima transnacional ilicita, como la intercep-
cién de droga y el control de la pesca, mientras que los ejercicios tales como el

9. La primera operacién militar destacada de AFRICOM fue la operacién «Odyssey Dawny» para la
implantacién de una zona de exclusion aérea en Libia, en apoyo de la resolucién 1973 del Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas de marzo y abril de 2011.

10.En 2011, el antiguo guardacosta estadounidense Cutter Chase fue desguazado y entregado a la
marina nigeriana como excedente de material de defensa de acuerdo con la US Foreign Assistance
Act y rebautizado posteriormente como NNS Thunder por las autoridades nigerianas.

11. Esta asociacién comprende a Estados Unidos junto con 10 paises africanos, incluidos Argelia,
Burkina Faso, Chad, Malf, Mauritania, Marruecos, Niger, Nigeria, Senegal y Tunez.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.102-103, p. 199-218 . Septiembre 2013
ISSN:1133-6595 - EISSN:2013-035X — www.cidob.org

209



Dinamicas de seguridad en el Atlantico Sur: Brasil y Estados Unidos en Africa

Obangame Express o el Saharan Express, realizados de manera regular en aguas
del golfo de Guinea, con la participacién de militares de Africa Occidental y
Central, asi como con los socios europeos, refuerzan sus operaciones. Por ulti-
mo, también se aborda el problema de la proliferacién del trdfico de drogas hacia
el interior del continente. Por ejemplo, se han destinado mds de 60 millones
de délares a la Iniciativa para la Seguridad Ciudadana de Africa Occidental
(WACS]I, por sus siglas en inglés), cuyo objetivo es mejorar la capacidad de los
paises de hacer frente al trdfico de drogas mediante la creacién de sus propias
instituciones, el fomento de la cooperacidn, el intercambio de la informacién de
los servicios de inteligencia, asi como la direccién de los centros de formacién
sobre la aplicacién de la ley y los servicios de orden publico. Esto se complemen-
ta, a su vez, con el empleo de contratistas privados para la vigilancia de todo
el continente en general (Whitlock, 2012) y la formacién de unidades de élite
sobre estupefacientes en paises como Ghana, Nigeria y Kenya (Savage y Shanker,
2012).

Por su parte, Brasil tampoco se ha quedado de brazos cruzados. Durante el man-
dato de Lula, se impulsé la cooperacién en materia de defensa con varios socios
africanos, aunque de manera mds moderada que Estados Unidos. Por ejemplo,
Brasilia negocié y firmé ocho acuerdos de cooperacién en materia de defensa con
diferentes paises situados en las costas del Atldntico, entre ellos Angola, Guinea
Ecuatorial, Guinea-Bissau, Namibia, Nigeria, Santo Tomé y Principe, Senegal y
Suddfrica'. Se ofrecié asimismo formacién a oficiales africanos; el mejor ejem-
plo de ello es Namibia. De 2001 a 2011, hasta 1.179 oficiales de la Marina de
Namibia recibieron formacién militar en instituciones brasilefias (Ministério da
Defesa do Brasil, 2012a: 106). Otro sistema de acuerdo consistié también en giras
de buena voluntad realizadas por buques de la Marina de Brasil en costas africa-
nas, como las llevadas a cabo por la corbeta Barroso, que visité Angola, Guinea
Ecuatorial, Ghana, Namibia, Nigeria y Santo Tomé y Principe en el verano de
2010, y por el buque patrullero ocednico (Navio Patrulha Ocednico [NaPaOc])
Amazonas que pasé el mes de agosto de 2012 navegando entre Benin, Cabo Verde,
Nigeria y Santo Tomé y Principe, participando a menudo en ejercicios bilaterales,
formacién de mantenimiento y demostraciones de accién contra la piraterfa. Pero
la ayuda militar de Brasil también incluyé otro tipo de contribuciones. En 2004,
este pais dond a las autoridades de Namibia la antigua corbeta brasilena Purus,
posteriormente rebautizada NS Teniente General Dimo Hamaambo. Mds adelante,

12. Todos estos acuerdos se firmaron en 2010 con excepcién de los firmados con Suddfrica, Guinea-
Bissau y Namibia, que lo fueron en 2003, 2006 y 2009, respectivamente.
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construyd el patrullero de 200 toneladas, NS Brendan Simbwayey dos patrulleros
pequefios, el LP Terrace Bayy el LP Mowe Bay, entregados a Namibia en 2009 y
2011, respectivamente. El acuerdo para la venta de una corbeta de clase Barroso a
Guinea Ecuatorial en 2010, la compra de seis aviones Embraer A-29 Super Tucano
por valor de 91 millones de délares por parte de Angola en 2011 —compra solo
posible después de un préstamo por valor de 300 millones de ddlares concedi-
do por Brasil a ese mismo fin— o la donacién de hasta dos aviones de patrulla
Embraer EMB 110 Bandeirante a Cabo Verde, aportan otros buenos ejemplos.
Los foros multilaterales recibieron una magnitud similar de inversién, como se
ejemplifica en la revitalizacién de la Zona de Paz e Cooperagio do Atlintico Sul
(ZPCAS), en gran parte debida a un fuerte respaldo de Brasil en la reunién minis-
terial de la organizacién en Luanda, en 2007. El potencial de la ZPCAS como
plataforma regional capaz de hacer frente a los problemas de seguridad comu-
nes y de abrir nuevas posibilidades de exploracién y conservacién conjunta de
recursos maritimos figuraba en el nicleo de esta iniciativa. Asimismo, el Foro
de Didlogo India-Brasil-Sudéfrica (IBSA) demostré ser igualmente ttil en la tarea de con-
siderar una posible cooperacién de la industria de defensa —como en el caso del
proyecto A-DARTER por valor de 50 millones de délares, un nuevo misil aire-aire
desarrollado conjuntamente por Brasil y Sudéfrica— y prever maniobras militares
conjuntas bajo la bandera de IBSAMAR. Se inscribe en la misma légica la per-
tenencia de Brasil a la Comunidade de Paises de Lengua Portuguesa (CPLP) y la

participacién de manera regular en los ejercicios militares Felino®.

Conflictos, rivalidad de terceros y
oportunidades de cooperacion

Sobre la base de la descripcién de las amenazas existentes y de la propia
concepcién de Estados Unidos y Brasil del compromiso con la evolucién del
Addntico Sur, cabe extraer una primera conclusién provisional en términos de
reconocimiento del conjunto visible de incentivos referentes a la participacién
de potencias externas en lo concerniente a la seguridad del espacio atldntico.
Por una parte, el aumento de las amenazas en materia de seguridad, con sus

13. El dltimo ejercicio de esta clase tuvo lugar en Cabo Ledo (Angola) los dfas 19-28 de marzo de 2011,
donde Brazil participé con 20 efectivos de personal militar.
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correspondientes consecuencias sobre los flujos internacionales, resulta casi
inevitable y, por lo tanto, obliga a los actores politicos, al menos en cierta
medida, a reaccionar e intervenir. El discurso sobre las fronteras comunes y
distantes y su correlacién directa con los intereses nacionales de Estados Unidos
y Brasil, respectivamente, encaja perfectamente en esta descripcién. Pero, por
otra parte, cada una de las inserciones de estos actores politicos en esta drea
requiere también de un nivel de determinacién de su presencia con cardcter
previo a sus competidores mds inmediatos. Como era de esperar, ello implica
un grado considerable de competencia reciproca. De hecho, las consideraciones
de la alta politica y la dindmica abierta del poder suelen ser capaces de descubrir
el modo de abordar la geopolitica regional africana, donde cualquier concesién
o incursién aparente en el autoatribuido radio de accién de cada cual podria
provocar una reaccién de publica acritud asi como sospechas, ya sea sobre
una falta de consulta oportuna o sobre posibles actividades en el extranjero.
Un buen ejemplo de ello es la reactivacién estadounidense de la cuarta flota
de Estados Unidos en el Atldntico en 2008. En ese momento, las autoridades
brasilefas recelaban profundamente de tal iniciativa, debido al momento del
anuncio, realizado poco después del descubrimiento de vastos yacimientos
de petréleo presalinos en las propias aguas territoriales de Brasil. Las palabras
del exministro de Defensa, Nelson Jobim, son ilustrativas de tal desconfianza:
«Ellos pueden actuar en zonas que no estdn bajo jurisdiccién brasilena. Aqui
[en Brasil], no entran. (...) [La Cuarta Flota] sélo entrard si es autorizada por
nosotros y para visitas de cardcter amistoso, pero no supervisard en absoluto
el drea brasilena. Somos nosotros quienes la supervisamos (...) Espero que los
demds no se preocupen de mis cosas. Quien tiene que preocuparse por las cosas
de Brasil es Brasil» (Gaier, 2008).

La subsiguiente valorizacién energética del pais, junto con el hecho de que
coincidié con un mayor impetu de Brasil en escenarios mundiales, contribuyé a
fundamentar la conviccién de que Estados Unidos se encaminaba de hecho
a introducirse de nuevo en lo que se consideraba como esfera de influencia
brasilefia'®. De forma similar, si se considera el uso de la OTAN como posible
sustituto de Estados Unidos o al menos estrechamente alineado con la politica
exterior de Estados Unidos, los ejercicios Steadfast Jaguar realizados en Cabo

14. El recelo aumentd por el hecho de que Estados Unidos no ha ratificado hasta la fecha la Convencién
de las Naciones Unidas sobre Derecho del Mar de 1982, que proporcionarfa determinadas garantias
formales a Brasil en el sentido de la salvaguarda de sus intereses energéticos y econdmicos en el
Atldntico.
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Verde en 2006 también contribuyeron a provocar la inquietud de las autoridades
brasilefias, pues consideraron que este tipo de operaciones era prueba evidente
del deseo de la organizacién de ampliar su alcance hacia el sur, hacia las costas
africanas. Esta serie de desajustes culmind, a su vez, en el debate posterior sobre
el nuevo concepto estratégico de la OTAN. Bajo la orientacién de la exsecretaria
de Estado estadounidense Madeleine Albright, un grupo de expertos propuso
en un principio ampliar considerablemente las actividades fuera de zona de la
OTAN vy tomar en cuenta la misién en curso en Afganistdn o la lucha contra la
piraterfa en el golfo de Adén". Pero, aun cuando el texto del Concepto, apro-
bado a finales de 2010 en Lisboa, moderé considerablemente tales aspiraciones
y no dedicé referencias directas o indirectas al Atldntico Sur, el dafio con su
repercusion publica ya estaba hecho, con un Brasil expresando repetidamente
su malestar sobre esta clase de debates, ya que, hipotéticamente, podrian pro-
ducirse (Seabra, 2010).

Sin embargo, en medio de estas discusiones bilaterales, merece la pena des-
tacar la preocupacién aludida sobre la involucracién de terceros paises en la
regién. Sin lugar a dudas, China constituye la realidad insoslayable cuyos inte-
reses aumentan en el continente y, por lo tanto, muestra una posible disposi-
cién a involucrarse de forma mds activa en esta regién en el futuro; algo que, sin
duda, Brasil y Estados Unidos desearfan eludir. Las autoridades chinas, si bien
no han materializado todavia sus intereses en la regién en los mismos términos
que Estados Unidos y Brasil, experimentan un creciente temor ante las amena-
zas que se ciernen sobre las rutas de navegacién de valor econémico y, consi-
guientemente, sobre su suministro constante de petréleo; mds atn si se tienen
en cuenta las grandes operaciones en tierra y en alta mar a cargo de empresas
como China National Petroleum Corporation (NPC), China Petrochemical
Corporation (Sinopec) y China National Offshore Oil Corporation (NOOC)
en esta zona. En este contexto, China ya ha comenzado a dar sefiales significa-
tivas de apoyo publico a paises locales en relacién con el objetivo comun de la
seguridad en aguas del golfo de Guinea. Han prosperado, sobre todo, oportu-
nidades de construccién de buques como el encargo de cuatro patrulleras por
valor de 68 millones de ddlares entregadas a Ghana en 2011 (GNA, 2011),
los 5,5 millones de ddlares prometidos a Benin para una compra similar (AFD,

15. Segtn el informe presentado por el grupo de expertos, una de las misiones de la OTAN deberia
consistir en el «despliegue y apoyo de capacidades expedicionarias para operaciones militares mds
alld del area del Tratado, en caso de necesidad, para impedir un ataque contra el 4rea del Tratado
o para proteger derechos legales y otros intereses vitales de los miembros de la Alianza» (NATO,
2010a: 39).
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2011) y las dos nuevas patrulleras de alta mar por valor de 42 millones de
ddlares encargadas por Nigeria a China Shipbuilding y Offshore International
(CSOI) (Ross, 2012; Obayuwana, 2012); estos son solo unos ejemplos de la
implicacién creciente de China en la regién.

No obstante, si la dindmica en el Atldntico Sur parece abundar en competen-
cia abierta y rivalidad oficiosa, también abundan las oportunidades de coope-
racién o, al menos, las consultas sobre cuestiones de interés comdn. Como si
fuera una muestra de la urgencia de la necesidad de una mayor cooperacién
transatldntica, el Didlogo de Cooperacién en Defensa (DCD) entre Estados
Unidos y Brasil, cuyo pistoletazo de salida oficial tuvo lugar en 2012, ya prevé
la posibilidad de una accién conjunta en el continente africano e, implicita-
mente, en la zona del Atldntico. En Rio de Janeiro, el exsecretario de Defensa
estadounidense, Leon Panetta, abordé con franqueza este problema: «Nuestras
dos naciones tienen conexiones histdricas con Africa e interés estratégico en la
estabilidad de ese continente. Deberfamos estudiar vias para que nuestras fuer-
zas armadas cooperen para ayudar a nuestros homdlogos africanos, por ejemplo,
mediante la realizacién de ejercicios combinados y otras formas de preparacién
para tratar de mejorar su capacidad de proporcionar una mayor seguridad en lo
que todos sabemos que es un continente inestable» (Departamento de Defensa
de Estados Unidos, 2012).

Aunque se halla todavia en sus fases muy iniciales, esta predisposicién oficial
ya se ha traducido en resultados concretos, como lo demuestra la participacién
de oficiales brasilefios en el ejercicio naval Obangame Express, en febrero de
2012, realizado frente a la costa de la ciudad nigeriana de Calabar, en el golfo
de Guinea. Siendo asi que suelen surgir impedimentos en forma de malenten-
didos o iniciativas mal explicadas, no es de extranar que, al menos en publico,
las divergencias sean tan explicitas. Sin embargo, detrds de una cortina de
humo tan persistente, cabe mejorar notablemente el grado de cooperacidn,
especialmente en dreas tan importantes como la formacién del personal mili-
tar local africano, los ejercicios préximos a las aguas africanas y el apoyo a las
estructuras de seguridad regionales. De hecho, se reconoce de modo creciente la
capacitacién de los instrumentos de aplicacién de la ley propios del continente
africano como pieza esencial de cualquier estrategia orientada a abordar los
problemas de seguridad. En otras palabras, la anarquia en tierra es una receta
para la anarquia en el mar y, en ese sentido, toda solucién duradera a este tipo
de problemas comienza siempre gracias al concurso de socios locales creibles y
capaces. A juzgar por recientes aproximaciones oficiales, las autoridades brasi-
lefias y estadounidenses cobran mayor conciencia de esta realidad.
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Conclusion

Teniendo en cuenta las inversiones mds recientes llevadas a cabo por Brasil
y Estados Unidos en Africa y a lo largo de sus aguas segtin sus preferencias, es
inevitable que se hagan conexiones con el actual contexto de seguridad mari-
tima en el 4mbito atldntico. A todos los efectos, tratar de disociar la evolucién
de los acontecimientos en el continente de las cuestiones de seguridad en curso
en el Atldntico Sur es fracasar a la hora de comprender el origen o los factores
coadyuvantes de buena parte de los problemas que se presentan en la actualidad
a la mayoria de los estados africanos y a la mds amplia comunidad internacional
involucrada. Sin embargo, ya sea porque las principales potencias reconozcan
los motivos de hacer frente a las amenazas que surgen en el Atldntico en toda su
dimensién o porque admitan su interés comun en intervenir de forma conjunta
en la regién, la transformacién de esta zona en una cuestién de seguridad necesi-
tada de una mayor atencidn se presenta incuestionable. En medio de un contexto
internacional complejo, los esfuerzos ocasionales de cooperacién pueden aportar
un paliativo provisional, pero desenredar las raices profundas de este rompeca-
bezas geopolitico requerird de modo invariable de todas las partes implicadas un
enfoque mds coherente y sistemdtico de la diversidad de problemas que aquejan a
la regién. Para bien o para mal, el Atldntico Sur entra a formar parte de la agenda
internacional de seguridad.
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