Sydafrika 1 BRIKS:
Den lille efterngler

Manrianne S. Ulriksen

Med sit medlemskab 1 BRIKS har Sydafrika posi-
tioneret sig selv som bade fortaler for Afrika og
forkeemper for reformer af internationale organi-
sationer. Men Sydafrika er ogsa pa en uklar sling-
rekurs, hvor andre mal sisom demokrati og men-
neskerettigheder far mindre opmarksomhed

Firemandsklubben BRIK — Braslien,
Rusland, Indian og Kina — blev fgrst
til fem i april 2011, da Sydafrika, pa
Kinas foranledning, blev inviteret til
organisationens tredje mgde i Kina.
Indlemmelsen af Sydafrika, og der-
med navneforandringen til BRIKS,
passede darligt med den oprindeli-
ge forstaelse af BRIK-landene som
de stgrste og mest dominerende
vaekstgkonomier. Ifglge Jim O’Neill,
ophavsmand til BRIK-konceptet i
2003, burde Sydafrika overhovedet
ikke vaere med i denne prestigefyld-
te klub, da landet ikke engang er
blandt de 20 stgrste gkonomier pa
verdensplan. Sydafrika ligger langt
efter andre og dermed potentielt
mere vaerdige medlemslande som
Mexico, Sydkorea, Indonesien, Tyr-
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kiet og Argentina. Malt i forhold til
BNP pa verdensplan ligger Sydafrika
kun nummer 27 med et BNP pa
US$ 408 milliarder, mens de andre
BRIKS-lande har BNP’er i billion-
skalaen (Kina er nummer to efter
USA med et BNP pa US$ 7.3 billio-
ner). Befolkningsmessigt udger de
andre BRIKS-lande 41 procent af
verdens befolkning, og de kun 51
millioner sydafrikanere er ikke nok
til at gge dette niveau til 42 procent.
Alligevel blev Sydafrika efterngle-
ren i klubben. Dette skyldes tildels,
at Sydafrika er en aktiv fortaler for
Afrika og udviklingslande generelt i
mange internationale fora. Saledes
har Sydafrika domineret pa den glo-
bale scene langt mere, end hvad
dets stgrrelse, bade gkonomisk og
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befolkningsmaessigt, ellers ville til-
sige. Landet er for eksempel det
eneste afrikanske medlem i1 G20, har
veeret ikke-permanent medlem af
FN’s Sikkerhedsrad i to perioder
(20072008 og 2011-2012), har vaeret
veert for vigtige internationale top-
mgder sasom klimatopmegdet
COP171 2011, og har fornyligt sik-
ret sig formandskabet i den eneste
samlende organisation for det afri-
kanske kontinent, African Union
(AU). Sydafrika er saledes ikke med
1 BRIKS, fordi landet har gkonomisk
magtstatus og pondus pa niveau
med de andre BRIKS-lande, men i
hgj grad fordi det kan tale for, men
ogsa give adgang til, det afrikanske
kontinent, hvilket er nyttigt bade
politisk og gkonomisk for de andre
BRIKS-lande.

Afrika i BRIKS

Afrika har i det sidste arti haft relativ
hgj gkonomisk vaekst og har tiltruk-
ket megen interesse blandt vaekst-
gkonomier, der ser kontinentet som
the final economic frontier; hvor der er
ubergrte ressourcer og gode investe-
ringsmuligheder. Seerligt Kina har
gget dets tilstedeverelse i Afrika i de
senere ar; og selvom Kinas handel
og investeringer i Afrika pa nuve-
rende tidspunkt kun udggr mindre
end fem procent af landets globale
handel og investeringer, sa er lan-
dets engagement med kontinentet
en vigtig del af dets langsigtede gko-
nomiske strategi. Indien og Brasili-
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en har ogsa gget deres gkonomiske
interesser 1 Afrika, hvorimod Rus-
land kun er pa det seneste er be-
gyndt at vende blikket i en sydvestlig
retning. Sydafrika opfattes i den for-
bindelse som en nyttig gateway til an-
dre lande, da Sydafrika har den
mest diversiferede og bedst fundere-
de gkonomi pa kontinentet, hvilket
gor det nemmere at starte og udfgre
finansielle investeringer og transak-
tioner.

Sydafrika er ogsa vigtig for BRIKS
i politisk forstand, da dets inklusion
gor BRIKS til en steerkere og mere
reprasentativ organisation; uden
Sydafrika ville det kontinent, der
har flest lande (54 i alt), ellers ikke
vare reprasenteret. Som repraesen-
tant for Afrika kan Sydafrika bade
styrke BRIKS-landenes forsgg pa at
reformere, hvad de opfatter som
vestligt dominerede internationale
organisationer, og samtidig kan Syd-
afrika bygge en bro mellem BRIK og
andre afrikanske lande bade politisk
og gkonomisk.

Som en kinesisk kommentator
siger: “South Africa’s membership
of BRICS [...] has made the BRICS a
more powerful and representative
voice to speak for developing coun-
tries [... and South Africa] can play
a ‘bridging’ role between the BRICS
countries and Africa” (se artikel pa
dette link: http://www.saiia.org.za/
occasional-papers/south-africas-role-
in-the-brics-and-the-g-20-chinas-
view).

Sydafrika opfatter dog ikke kun
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sig selv som repraesentant for BRIKS
i Afrika, men i hgjere grad som Afri-
kas repraesentant i BRIKS. Udenrigs-
politisk har Sydafrika fgrst og frem-
mest orienteret sig mod det sydlige
Afrika, det afrikanske kontinent og
dernaest den sydlige halvkugle (sa-
kaldt South-South cooperation), og
Sydafrika har pa det politiske plan
opbygget sin egen legitimitet i
BRIKS - og ogsa i G20 — som forta-
ler for Afrikas interesser. Modsat an-
dre medlemmer af BRIKS og G20,
der primert arbejder ud fra natio-
nale egeninteresser, sa har Sydafrika
derfor givet sig selv den svere rolle
at repraesentere ikke kun sig selv,
men ogsa resten af kontinentet. Syd-
afrikas forsgg pd at etablere sig som
Afrikas stemme afvises dog af nogle
afrikanske lande sasom Nigeria,
Kenya, Etiopien og Egypten, der
ogsa har gkonomisk, befolknings-
maessigt og politisk vegt.

I sidste ende synes Sydafrika dog
at veere et naturligt valg, hvis de an-
dre BRIKS-lande havde det som de-
res primere mal at inkludere et afri-
kansk land. Sydafrika som en aktiv
aktgr for Afrika og det globale syd i
en raekke internationale organisatio-
ner og sammenhzange gjorde ind-
lemmelsen i BRIKS en naturlig fort-
settelse af denne udvikling. Evnen
til at vaere med i vigtige internatio-
nale klubber, og altsa senest BRIKS,
blev af mange portretteret som en
diplomatisk triumf for bade Sydafri-
ka og Afrika som helhed.

Brasilien, Indien, Rusland og nok
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iseer Kina har uden tvivl haft deres
egne motiver for at invitere Sydafri-
ka med i deres klub. Men Sydafrika
har naturligvis ogsa set muligheder i
at veere med i BRIKS og lagde aktivt
pres pa de andre lande for at kom-
me med.

Sydafrika har baseret sit medlem-
skab 1 BRIKS pa tre, ofte modstrid-
ende, positioner: avancere dets na-
tionale interesser; promovere udvik-
ling og integration i regionen, pri-
meert det sydlige Afrika, men ogsa
Afrika generelt; og styrke Syd-Syd
samarbejde med henblik pa at refor-
mere internationale organisationer.

I det fglgende diskuterer jeg forst,
hvordan Sydafrika pa det gkonomi-
ske omrade mest er i konkurrence
med de andre BRIKS-lande, og
hvordan nationale egeninteresser
kan vaere i konflikt med gkonomiske
interesser pa kontinentet. Alligevel,
som jeg dernzst diskuterer, sa forsg-
ger Sydafrika ogsa i BRIKS-regi at
fremme udvikling i Afrika pa et hgj-
politisk plan og at bidrage til refor-
mer af internationale organisatio-
ner; sidanne aktiviteter sker dog pa
bekostning af andre vaegtige veerdier
som Sydafrika ogsa bygger pa.

Okonomiske interesser

Som nezevnt har Sydafrika den stgrste
og mest stabile og forskelligartede
gkonomi i Afrika. Landet har en
stor formel gkonomisk sektor, et so-
lidt juridisk og institutionelt system,
og sterke service- og industri-sekto-
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rer. Selvom landet ogsa har udfor-
dringer, som kan bekymre investore-
re sasom staerke fagforeninger, jevn-
lige (og til tider voldelige) strejker,
ggede lgnninger, forholdsvis lav fag-
lig dygtighed, gget korruption og
politisk populisme, sa er landet pa
mange af disse omrader stadig bed-
re og mere stabilt end mange andre
afrikanske lande af samme stgrrelse.

Landet har ogsd det bedst funge-
rende og stgrste bankvasen, der
rekker langt ind i kontinentet, og
har i stigende grad gget sin samhan-
del og produktion i iseer det sydlige
og gstlige Afrika. Det er pa den bag-
grund, at Sydafrika kan opfattes som
en nemmere mulighed for at starte
handel og investeringer i Afrika.

Sydafrika som business gateway to
Africa er dog mest teoretisk, da de
andre BRIKS-lande, maske med
undtagelse af Rusland, allerede er
aktive i resten af Afrika og typisk fo-
retreekker bilaterale arrangementer
for deres gkonomiske (og politiske)
interaktioner.

Det er sigende, at BRIKS handler
mere med Afrika end de handler
med hinanden. Kina star for nasten
60 procent af BRIKS totale samhan-
del med Afrika. Sydafrika tager 11
procent af samhandlen med resten
af Afrika, hvilket er mere end, hvad
der kunne forventes givet landets
stgrrelse. Indien er ogsa en stor han-
delspartner i Afrika, mens Brasilien
og isaer Rusland har relativ lille gko-
nomisk aktivitet pa kontinentet. Det
hgrer ogsa med til historien at hand-
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len mellem BRIKS og Afrika er mere
end tidobblet i det sidste drti.

Det er en realitet, at BRIKS-lande-
ne stadig mest er konkurrenter i Af-
rika, hvor landene hver isar har
overlappende interesser i naturres-
sourcer og investeringsmuligheder.
Pessimister ser BRIKS-landenes in-
teresse i Afrika som en ny Scramble
for Africa, hvor fattige, ressourcerige
lande bliver udnyttet af rigere lande
til at eksportere ravarer pa bekost-
ning af egen industriel udvikling.

Et mere optimitisk syn er, at
BRIKS’ ggede aktivitet pa kontinen-
tet kan give Afrika bedre mulighed
for at veelge samhandelspartnere og
ogsa sikre sig nyttige investeringer i
og lan til udvikling af infrastruktur.

Sydafrika har steerke gkonomiske
interesser i Afrika, og selvom sam-
handel og investeringer kan vere til
feelles fordel, sa er Sydafrika ogsa en
typisk gkonomisk storebror, der for-
sgger at beskytte egne industrier og
produktionsmuligheder, hvilket
nogle gange sker pa beskostning af
andre lande i regionen. Mens andre
BRIKS-lande konkurrerer med Syd-
afrika, sa kan deres faellesskab i
BRIKS-klubben ogsa vere en mulig-
hed for at etablere feelles gkonomi-
ske strategier, eller i det mindste gge
mulighederne for gkonomisk inter-
aktion mellem BRIKS og Afrika og
blandt BRIKS-landene. Det er sale-
des interessant fra en sydafrikansk
synsvinkel, at Sydafrika selv har gget
den totale samhandel med BRIK fra
5 til 19 procent pa ti ar.
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Solidaritet og en ny global orden

Siden 1994 med etableringen af det
nye demokratiske Sydafrika, men
iseer under Mbekis regeringstid, har
Sydafrika opbygget en udenrigspoli-
tisk profil, der badde har haft Afri-
kansk solidaritet og promovering af
demokrati og menneskerettigheder
i hgjsedet.

Dette kommer til udtryk i Mbekis
African Renaissance og hans etable-
ring af NEPAD (New Economic Part-
nership for Africa’s Development) and
African Peer Review Mechanisms, samt
Sydafrikas engagement i organisatio-
ner som AU og SADC (Southern Afri-
can Development Coorporation). Sydaf-
rika har siledes veret, og er fortsat,
aktiv i at bidrage til Igsninger pa
kontinentets problemer, bade gko-
nomisk, sikkerhedsmzssigt og, om-
end i stigende grad i mere svaeevende
forstand, politisk.

Som nevnt har Sydafrikas priori-
teter i fgrste omgang vaeret det afri-
kanske kontinent og dernzst syd-syd
samarbejde. Sammen med Brasilien
og Indien startede Sydafrika i 2003
IBSA (India, Brazil, South Africa).
Disse tre store demokratier fandt
sammen i et normativt faellesskab,
der bygger pa at reformere globale
organisationer sasom FN’s Sikker-
hedsrad og Bretton Woods organisa-
tioner samt at fremme demokrati,
menneskerettigheder og baeredygtig
udvikling.

Med Sydafrikas indtraeden i
BRIKS er alle tre IBSA lande ogsa
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representeret i denne organisation.
Mens IBSA fra starten har haft et
normativt sigte og bygget pa med-
lemslandenes faelles veerdiset om-
kring demokrati og en mere retfer-
dig verdensorden, sa har BRIKS
endnu et mere uklart grundlag, ef-
tersom landene mere fandt sammen
i kraft af deres gkonomiske status og
som en modvagt til en vestlig domi-
nans end pa basis af et feelles verdi-
grundlag.

Som jeg uddyber nedenfor, sa har
Sydafrika indtil videre veeret i stand
til stadig at arbejde for dets African
Agenda og tillige sammen med de
andre BRIKS-lande finde sammen i
forsgg pa at @ndre den globale
magtbalance, derimod synes IBSAs
prioritering af demokrati og menne-
skerettigheder at blive undermine-
ret.

Ved BRIKS’ seneste topmgde i
Durban, marts 2013, satte Sydafrika
som vert fokus pa Afrika med tema-
et BRICS and Africa: Partnership for
Development, Integration and Industri-
alisation. Hermed forsggte Sydafrika
at cementere dets (selvproklamere-
de) rolle som leder af og fortaler for
udvikling pa det afrikanske konti-
nent.

Lederne af BRIKS-landene disku-
terede Afrikas behov for og priorite-
ring af infrastrukturelle investerin-
ger inden for rammerne af NEPAD,
og topmgdet var ogsa en mulighed
for gget interaktion mellem BRIKS
og Afrika, eftersom Sydafrika havde
inviteret repreesentanter fra en raek-
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ke afrikanske institutioner og orga-
nisationer. Givet BRIKS-landenes
tendens til bilaterale samarbejder i
Afrika synes sadan et hgjpolitisk ar-
rangement maske ikke at have me-
gen vaegt, men eftersom BRIKS sta-
dig er en ung organisation, kan det
pa den anden side heller ikke afvi-
ses, at landene kan finde sammen
om en mere felles Afrikastrategi pa
sigt.

Det synes at vere nemmere for
BRIKS-landene at finde felles fod-
slag i deres forsgg pa at 2endre den
globale orden. Godt nok ma Indien,
Brasilien og Sydafrika siges i hgjere
grad at have felles interesser med
hensyn til reform af FNs Sikkerheds-
rad, hvor Rusland og Kina allerede
har fast medlemskab, men derimod
er BRIKS-landene enige om, at fi-
nansielle organisationer som ver-
densbanken og IMF er for vestligt
dominerede.

BRIKS-landene er derfor i prin-
cippet blevet enige om at skabe en
feelles udviklingsbank, som kan vare
et alternativ til de traditionelle orga-
nisationer, og som dermed pa sigt
kan tippe den globale orden til bed-
re at reflektere udviklingslandenes
gkonomiske og befolkningsmzssige
position.

Ovenstaende eksempler viser,
hvordan Sydafrika i BRIKS-regi kan
fremme vigtige prioriteter sisom Af-
rikas udvikling og reform af globale
organisationer. Men Sydafrika er
ogsa ofte pd slingrekurs og uklar i
sine prioriteter i internationale sam-
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menhznge — specielt hvad angar de-
mokratiske og menneskerettigheds-
vaerdier, som ellers er vigtige ele-
menter i Sydafrikas indentitet. Det
er velkendyt, at Sydafrika ikke har vae-
retistand til at irettesaette autokrati-
ske despotter som Zimbabwes Ro-
bert Mugabe, og at Sydafrika derfor
ikke kan pasta reelt at holde den de-
mokratiske fane hgjt i AU-sammen-
hznge.

Sydafrika har ogsa veeret uforudsi-
gelig i dets perioder i FN’s sikker-
hedsrad, hvor landet ofte, og til ti-
der efter at have ombestemt sig, er
endt pa samme side som grnene i
radet (Kina og Rusland — dets BRIKS-
partnere), for eksempel i forbindel-
se med beslutninger om interven-
tion i Iran, Libyen og Syrien. Da
Daila Lama skulle besgge Sydafrika i
2012, var regeringen sd selvmodsi-
gende og tgvende, at Daila Lama til
sidst matte aflyse sit besgg, hvilket i
hgj grad blev tillagt Sydafrikas for-
sgg pa at behage Kina.

Det er symbolsk, at BRIKS som fze-
nomenen, og dermed dets dagsor-
den, har overskygget IBSAs. Det sjet-
te topmgde i IBSA skulle have fun-
det sted nogle maneder efter BRIKS’
topmgde i marts 2013. Men forst
blev det aflyst, og jeg har nu i skri-
vende stund ikke veret i stand til at
finde ud af hvornar, eller om, dette
mgde vil finde sted. Det er muligt,
at IBSA og dets demokratiske og ret-
tighedsbaserede dagsorden har mis-
tet pusten i anstrengelserne for at
vere med i BRIKS.
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Sydafrikas zig-zag-kurs

Sydafrika har haft succes med at vaere
med i store og vigtige internationale
organisationer og sammenhange,
og medlemskabet i BRIKS er endnu
sadan et eksempel. Det er dog mu-
ligt, at Sydafrika forsgger at vaere
med i for meget og dermed mister
fokus. Det er saledes blevet pointe-
ret, at Sydafrikas udenrigspolitik er
karakteriseret ved uklare og til tider
modstridende strategier; det er a bit
of this and a bit of that. P4 mange ma-
der ligner denne situation det nuvee-
rende indenrigspolitiske billede.
Mens Mbeki var en principiel stra-
teg og havde klare, omend til tider
kontroversielle, holdninger og prio-
riteter, sa er Zumas regeringstid
preget af mere kompromissggende
og altfavnende strategier, der ender
med at veere uklare, fordi praesiden-
ten sjeeldent ggr det klart, hvordan
regeringen gnsker at prioritere.
Samtidig er regeringspartiet ANC
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udfordret fra adskillige sider. Udfor-
dringen er bade intern, hvor der er
utilfredshed med Zuma, og hvor
fagforeningerne, der ellers er tradi-
tionelle partnere, truer med at bry-
de alliancen. Og udfordringen er
ekstern, idet der er to nye partier,
som potentielt kan true ANC’s stem-
mebasis.

Med det nzeste valg om hjgrnet (i
foréret eller forsommeren 2014) gar
Zuma, hans regering og ANC en
hektisk tid i mgde, og der blive naep-
pe tid — eller overskud — til de store
udenrigspolitiske krumspring. Uan-
set valgets udfald er det dog sand-
synligt, at Sydafrika stadig vil se
BRIKS som en nyttig partner i dets
gnske om at styrke samarbejdet i
syd.

Marianne S. Ulriksen er Senior Research
Fellow ved Centre for Social Development
in Africa, University of Johannesburg,
Sydafrika.
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