ISSN 1576-0162

REGIONALISMO Y ESTRATEGIAS DE DESARROLLO EN AFRICA: IMPLICACIONES Y
RETOS DEL ACUERDO DE COTONU Y DEL NEPAD

REGIONALISM AND DEVELOPMENT STRATEGIES IN AFRICA. THE IMPLICATIONS
AND CHALLENGES OF THE COTONOU AGREEMENT AND NEPAD

Eduardo Bidaurratzaga Aurre
Euskal Herriko Uniber tsitatea
eupblaue@lg.ehu.es

Artur Colom Jaén
Universitat Autonoma de Barcelona
artur.colom@uab.es

BIBLID [1576-0162 (2005), 12, 89-121]
RESUMEN

En los actuales debates sobre el camino hacia el desarrollo en el cont-
nente africano, se reproduce en gran medida la vieja discusion entre los teéri-
cos del desarrollo sobre la dicotomia entre modelos extravertidos y autocen-
trados. Por otro lado, las notables transformaciones econémicas y politicas a
nivel internacional y continental acaecidas en los ultimos anos han conducido a
un escenario significativamente distinto. Es en este marco en el que debe ana-
lizarse el surgimiento de nuevas Iniciativas, como el Acuerdo de Cotonu y el
NEPAD. A partir de las implicaciones que estas novedades pueden suponer
para los procesos de integracion regional en Africa, en este trabajo se preten-
de analizar la vigencia del viejo debate entre modelos de desarrollo extraverti-
do vs. autocentrado, y contribuir a la discusion sobre los pros y contras de las
nuevas Iniciativas para la promocion del desarrollo en el continente.
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ABSIRACI

The ongoing debates about development paths on the African continent
reproduce the same old discussion among development theoreticians, as to
the dichotomy between outward-oriented and self-reliant models. Concurrently,
in recent years Africa has witnessed dramatic economic and political transfor-
mations, at the both international and continental levels, leading to a signift
cantly different scenario. It is within this framework that new Initiatives, such as
the Cotonou Agreement and the NEPAD, should be analysed. Taking into
account the implications of this new scenario and these projects to African
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regional integration processes, In this paper we attempt to analyse the pree-
minence of the same old debate between outward-oriented and selfreliant

models, and so contribute to the discussion on the pros and cons of these new
initiatives for the promotion of development in the continent.

Key Words: Africa, development, integration.

Clasificacion JEL: Obb, F15.



1. IN1RODUCCION

En la controversia acerca de los caminos hacia el desarrollo en Africa, el
regionalismo siempre ha ocupado un lugar importante. Desde la perspectiva
panafricanista de presidentes como Nkrumah {Ghana) y Nyerere (Tanzania),
entre otros, la integracion regional se ha concebido como instrumento de una
estrategia de desarrollo endoégeno y autocentrado. Sin embargo, la hegemonia
del neoliberalismo en las ultimas dos décadas ha venido a alterar profunda-
mente este enfoque, y ahora, de modo coherente con el proceso de mundiali-
zacion vigente, el regionalismo también se concibe como instrumento de libe-
ralizacion y apertura global.

Los innegables progresos hacia la liberalizacion comercial multilateral
acontecidos en los ultimos anos en poco han beneficiado a Africa. En particu-
lar, podemos referirnos a las dificultades en la eliminacién de obstaculos en los
mercados agricolas, y también a la posicion subordinada que los paises afri-
canos ocupan en las negociaciones multilaterales en el seno de la OMC. Dicho
de ofra forma, el citado marco multilateral ha sido victima de diferentes pro-
cesos de ralentizacion y blogueo de algunos ambitos de negociacion, y una
clerta decepcion se ha apoderado de aquellos que esperaban beneficiarse de
un proceso de liberalizacion comercial homogéneo a nivel mundial. Por todo
ello, parece existir un cierto consenso sobre el beneficioso papel que la inte-
gracion econémica puede jugar para las economias en desarrollo, y para las
africanas en particular, como alternativa a dicho ambito multilateral. Pero no
debemos olvidar que tal supuesto consenso estad basado en la falta de preci-
sion de la concepcion de integracion utilizada, y en la premeditada elusion del
debate sobre diferentes modelos de integracion, y sobre si ésta constituye una
fase intermedia hacia el multilateralismo global o un obstaculo para el mismo'.

! Esta falta de precision es comUn a muchos otros debates sobre la implementacion de determina
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Asi pues, partiendo de la aceptacién de diferentes formatos de regiona-
lismo, el reciente resurgimiento del interés por el tema de la integracion regio-
nal como instrumento de desarrollo debe centrarse, no tanto en el debate a
favor o en contra del regionalismo, sino en qué enfoque es mas adecuado para
los diferentes grupos regionales africanos. Esta polémica se produce en un
entorno en el que, por un lado, los gobiernos del Centro del sistema capitalis-
ta plantean unos nuevos marcos de relaciones con las economias de la
Periferia adscritas a “su area de influencia”, basados fundamentalmente en el
segundo de los planteamientos senalados, a modo de opcion transitoria previa
a la potencial liberalizacién futura a nivel mundial. Por otro lado, a su vez sur-
geny se renuevan Iniciativas integracionistas y de desarrollo desde la Periferia,
abriendo el debate sobre si lo hacen a modo de complemento o de respuesta
alternativa y mecanismo de proteccion ante las anteriores.

En estas circunstancias, consideramos de especial interés centrarnos,
por un lado, en el estudio de las relaciones entre los paises africanos y la UE,
en el marco del Acuerdo de Cotonl?{en vigor desde 2000), y por otro lado en
el del NEPAD? (Nuevo Partenariado para el Desarrollo de Africa, aprobado por
la UA en 2001). Este Ultimo proyecto ha alcanzado en la actualidad la consi-
deracion de principal iniciativa de origen africano para la insercion satisfacto-
ria del continente africano en la economia mundial. El interés subyace en que
estos son escenarios en los que los diferentes elementos arriba mencionados,
se configuran como piezas clave de un rompecabezas mediante el cual se va
a construir en gran medida el futuro inmediato del continente africano.

Por tanto, el objetivo de este trabajo consiste, primeramente, en analizar
el nuevo patron de regionalismo sobre el que parecen consolidarse las rela-
ciones entre las economias africanas y las de la UE en la era postLomé.
Asimismo, se pretende examinar también la previsible incidencia del NEFAD en
términos de integracion regional, y los posibles efectos positivos o negativos
sobre sus economias y el bienestar de sus poblaciones. Este nuevo formato,
en sus diferentes versiones, refleja la mutacion del papel atribuido a la inte-
gracion econdémica regional en los procesos de desarrollo. Esta ha pasado de
ser un instrumento de desarrollo autocentrado y orientado basicamente hacia
dentro, a convertirse en una forma de insercion en la economia mundial a par-
tir de un modelo de desarrollo de corte mayormente neoliberal. Esto es, un
modelo extravertido, basado en el libre comercio y en la libre movilidad de capi-

das politicas, donde el supuesto objetivo de las mismas (desarrollo, sostenibilidad...) es premedita-

damente dotado de una ambigiiedad que permite la cooptacién de la terminologia y de los discur-
$0S mas actuales y avanzados por parte de casi cualquier agente social, institucion, etc. Ello se con
vierte en una estrategia para la neutralizacién de los debates centrados en el significado de esos
términos, a modo de definicién de objetivos, vy las politicas mas adecuadas para favorecerlos.

? Texto disponible en http://www.europa.eu.int/scadplus/leg/es/Ivb/r 12101 . htm

¢ Ver http://www.nepad.org
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tales, si bien en ausencia de libertad de movimiento de la mano de obra a nivel
internacional.

2. DESDE LA INIEGRACION ECONOMICA AL DESARROLLO EN AFRICA

En un momento como el actual, de claro auge de las iniciativas regiona-
listas en todo el planeta, llama poderosamente la atencién descubrir que el
continente africano es en términos cuantitativos el mas rico en materia de pro-
yectos de integracion regional formales. Ahora bien, este alto numero de gru-
pos regionales poco tiene que ver con su éxito real, no sélo en términos de
objetivos clasicos como aumento del comercio intrarregional o de las tasas de
crecimiento econémico, sino de sus escasos logros en cuanto a niveles de
satisfaccion de necesidades basicas y, en definitiva, de desarrollo humano.

Asi, tanto en el campo tedrico como en el de su aplicaciéon practica, el
debate acerca de la relacion entre integracion econdémica y desarrollo en Africa
ha estado muy presente en el diseno de las politicas de desarrollo durante las
ultimas cuatro décadas.

2.1. INIEGRACION Y DESARROLLO: EL DEBAIE IEORICO

El marco de anélisis de la integraciéon econémica regional ha sido funda-
mentalmente desarrollado por autores adscritos a la ortodoxia neoclasica. Ello
no obsta para que la teorizacion de enfoques alternativos a éste surja precisa-
mente en el campo de estudio de los pros y contras de la integracion para el
caso de las economias en desarrollo.

De modo aproximativo, cabe distinguir tres grandes enfoques: el neocla-
sico, el dirigista o regulado, y el neofuncionalista. Esta clasificacion nos con
duce, en gran medida, al debate acerca del nivel de intervencién publica con
que los proyectos de integracion deberian funcionar. En este sentido, ello con-
siste en discutir acerca de los mecanismos de redistribucion y compensacion,
de las ventajas y desventajas de la dinamica integradora, y del nivel de libertad
con el que deberia funcionar el mercado para asighar los recursos dentro de
un grupo regional. Todo ello se Inserta en una concepcion del regionalismo
donde la tipica clasificacion de las fases de la integracion de Balassa (1964)
queda relativizada en diversos sentidos.

El enfoque neoclasico se basa en los trabajos de Viner* (1950) sobre cre-
acion y desviacion de comercio como indicadores del potencial de la integra-

“ Otros autores destacados dentro de esta corriente, por sus aportaciones tedricas continuadoras
del enfoque de Viner, son Meade (1955), que analizd los efectos de una unién aduanera separada-
mente desde el lado de la produccion y el consumo, y Lipsey (1957), cuya principal aportacién con-
sisti6 en la interconexién entre la teoria de las uniones aduaneras y la del “second best”, definiendo
los factores que influyen sobre el logro de mayores niveles de bienestar en funcién de los restricti-
vos criterios establecidos en dichas teorias.
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cién, y su concepcion paretiana del bienestar. Este enfoque es contrario a la
redistribucién mediante la alteracidén de las dotaciones iniciales de recursos,
incluso en situaciones de fuertes desigualdades’. Ello ha generado una amplia
Iiteratura critica respecto a este enfoque promercado para el caso de las eco-
nomias periféricas en general y las africanas en particular (Founou-Tchouigoua,
2001).

Detras de estas criticas se adivina una concepcion de la integracion que
va mucho mas lejos de la teorizacion sobre el comercio y la liberalizacion aran-
celaria, enmarcandola en el contexto mas amplio de las estrategias de des-
arrollo. De este modo, desde los enfoques dirigistas se analizan el comercio y
la produccidon a partir de una perspectiva estructural y de largo plazo, inter-
pretando la integracion como un instrumento de mejora colectiva para el logro
de la meta del desarrollo.

Ahora bien, las iniciativas que apuestan por la regulacion, la limitacion de
la competencia, la especializacion pactada, o el establecimiento de sistemas
de redistribucion de los costes y beneficios de la integracion, no estan exen-
tas de dificultades. En particular, el establecimiento de mecanismos de com-
pensacioh en procesos de integracion entre paises con diferentes niveles de
desarrollo a menudo constituye un obstaculo importante. De hecho, éste ha
sido uno de los principales problemas al que se han tenido que enfrentar los
proyectos de integracion africanos que han intentado implementar este mode-
lo.

En tales circunstancias, propuestas iniciales poco ambiciosas, centradas
en acuerdos de cooperacion limitados a una serie de sectores, y con un apa-
rato burocratico-administrativo de bajo coste presupuestario, han sido vistas
con buenos ojos por diversos analistas (Robson, 198/, Saasa, 1991,
Ostergaard, 1993, Radelet, 1997/). Ello a modo de pragmatico modelo inicial
de promocion de la integracion entre economias con diferentes niveles de des-
arrollo, tanto de forma individual desde el puro neofuncionalismo como en com-
binacién con otros enfoques, y el regulado en particular.

Es importante senalar que, en el momento en que estos debates eran
mas candentes, en los anos 60, 70 e incluso los 80, el concepto de desarro-
llo que se manejaba como objetivo de todas estas estrategias, se identificaba
esencialmente con crecimiento economico mediante industrializacion. Esto ha
cambiado sustancialmente, de tal forma que hoy dia se opera en buena medt
da con el concepto de desarrollo humano, popularizado por el PNUD en sus
infformes anuales desde 1990 (Griffin, 2001). Este marco tedrico se basa en
el enfoque de las capacidades de Sen, (Sen, 1990y 1998) que a su vez es de
algun modo tributario del concepto, mas alejado en el tiempo, de satisfaccion
de las necesidades basicas de los anos /0 de Streeten (1986).

5 Para un analisis en mayor profundidad sobre este tema de la redistribucion, véase Ovejero (1994).
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Finalmente, y asumiendo que la integracion puede favorecer el desarrollo
humano por la via del crecimiento econdmico® (PNUD, 1996), es preciso subra-
yar su condicion de requisito necesario pero no suficiente para el logro de
dicho objetivo. Es por ello clave que los actuales proyectos de integracion en
curso en el continente africano sean disenados y evaluados en funcién de su
contribucion a la mejora del nivel de satisfaccion de las necesidades primarias.
Asimismo, deberian ser precisamente éstos los mismos criterios a utilizar para
analizar iniciativas continentales, como el NEPAD, o intercontinentales como
las contenidas en los Acuerdos de Cotonl, que prevén la configuracion de
espacios de integracion entre la UE y agrupaciones de paises africanos.

2.2. LA PRAXIS DEL INIEGRACIONISMO EN AFRICA: DIHCULIADES Y LIMIIACIONES

Desde el inicio del proceso de descolonizacion en Africa, el interés fun-
damental de los nuevos estados independientes se centré en la construccion
nacional, lo que en el ambito econdmico se concretaba en el diseno e imple-
mentacion de una politica de desarrollo propia. Es por ello que la apuesta por
un modelo de desarrollo impulsado desde el esfuerzo regional conjunto, pasa-
ba a un segundo plano ante el temor a la pérdida de soberania por parte de
los gobiernos de los recién creados estados”.

Esto constituyd un primer obstaculo para la promocion de iniciativas regio-
nalistas en Africa. Con todo, el pequeno tamano de muchas economias del con
tinente y la constatacion de las limitaciones de sus estructuras economicas
para alcanzar el desarrollo, condujo al refuerzo de la idea de cooperacion entre
estados africanos. Todo ello tuvo su reflejo, tanto a nivel continental, con la cre-
acion de la OUA en 1963, como a nivel de diversos proyectos de integracién
regionales, entendidos como la version pragmatica de un panafricanismo que
ya para la segunda mitad de los 60 iba perdiendo fuerza.

¢ A partir de una perspectiva restrictiva de la integracién, limitada al &mbito comercial, seria preci-
so hacer referencia a los debates mas actuales sobre la influencia de la liberalizacion comercial
sobre el crecimiento econémico. A este respecto la discusion viene protagonizada por argumentos
que van: desde aquellos que establecen una relacion directa entre la apertura comercial y el rapido
crecimiento del PIB (Dollar, 1992; Sachs y Warner, 1995; Edwards, 1998; Dollar y Kraay, 2001);
hasta los que se muestran mas escépticos ante las conclusiones de éstos, como consecuencia de
problemas metodolégicos y resultados susceptibles de diferentes interpretaciones, o tomando con
traejemplos de algunos casos exitosos de paises asiaticos y sus politicas poco acordes con la orto-
doxia del Consenso de Washington (Rodriguez y Rodrik, 1999; Rodrik, 2001 ; Wade, 2003); todo ello
pasando por posiciones favorables a la apertura comercial por su efecto positivo sobre el creci-
miento, pero matizando dicho argumento por considerar la primera una condicién necesaria, mas
no suficiente, para el logro de dicho objetivo, y resaltando la importancia complementaria de otro
tipo de politicas e instituciones (Winters, 2000, 2004).

7 La experiencia fracasada de la federacion de Mali y Senegal en los afios 60, ente otras, viene a
ilustrar estas contradicciones.
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Aun asi, tal y como senalabamos al comienzo, la historia del regionalismo
en Africa esta plagada de fracasos y procesos inacabados. Los motivos que
nos pueden ayudar a entender estos decepcionantes resultados son mayor-
mente de caracter politico, juridico y econémico. En cuanto a las limitaciones
de caracter politico cabe sefalar, entre otras, la escasa legitimidad de nume-
rosos gobiernos de corte dictatorial y autocraticos; la falta de voluntad politi-
ca de representantes gubernamentales faltos de perspectiva ante procesos de
cesion de soberania en favor de entes de caracter supranacional, a cambio de
un supuesto beneficio en el medio o largo plazo, no siempre compatible con el
electoral a corto; la presion realizada por diferentes grupos econémicos teme-
rosos a la péerdida de sus privilegios como consecuencia del aumento de la
competencia en diferentes mercados; y la inestabilidad politica interna y exter-
na propia del contexto de la Guerra Fria.

Respecto a los aspectos juridicos, destacan las normativas y estructuras
creadas para la gestion de estas iniciativas integracionistas, que, pese a su
caracter supranacional, han priorizado la defensa de la soberania nacional
sobre la base de la nodnjerencia. Igualmente, la libre pertenencia a diferentes
organizaciones regionales ha llevado frecuentemente al solapamiento de fun
ciones y estructuras burocraticas, que han generado confusion y un uso ineft
ciente de los escasos recursos diplomaticos existentes.

Por ultimo, en el ambito econdmico debe senalarse la escasa comple
mentariedad de unas estructuras productivas orientadas a la exportacion hacia
las antiguas metropolis de unos pocos bienes con escaso valor anadido; una
dotacién de infraestructuras de transporte insuficiente y construida bajo la l6gr
ca del abastecimiento de las colonias a dichas metrépolis y no de la promocion
del comercio intra-regional; falta de integracion financiera y monetaria que faci-
lite los Intercambios; vy los diferentes niveles de desarrollo de las economias
participantes que agudiza el debate sobre la pertinencia de la redistribucion en
favor de las economias mas desfavorecidas y sobre los mecanismos mas ade-
cuados para llevarla a cabo (Kabunda, 2001; 2002a,b; Cheru, 2002).

En definitiva, los obstaculos a que se enfrentan las iniciativas de integra-
cién econdmica regional para la promocién del desarrollo en Africa tienen un
caracter en gran medida estructural® directamente vinculado a su pasado colo-
nial y a las estructuras politicas y econémicas heredadas de esa época.

®Es preciso hacer referencia aqui al creciente interés suscitado en los (ltimos afos a nivel mundial
por los efectos sobre el desarrollo de algunas enfermedades (principaimente el SIDA, la malaria y la
tuberculosis), de especial incidencia en el continente africano, y por la lucha contra ellas mediante
un esfuerzo especifico de captacion de fondos por parte de la comunidad internacional. La expe
riencia hasta el momento ha puesto de manifiesto la tremenda complejidad de una estrategia efec-
tiva para el combate de dichas enfermedades, ante la falta de ecursos por parte de las poblacio-
nes afectadas para acceder a medicamentos o medidas preventivas, sus altos niveles de malnutrk
cién, unas estructuras sanitarias escasas y deficientes, insuficiente personal sanitario debidamente
formado, y otro tipo de carencias estructurales dificimente solventables en el corto plazo.
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3. EL AUGE CONIEMPORANEQ DEL REGIONALISMO Y LAS MUIACIONES DEL DISCURSO

Si bien a la hora de clasificar cronologicamente las primeras experiencias
integracionistas africanas, podriamos establecer dos grandes etapas (finales
de los 50 y anos 60, por un lado, y la década de los /0, por otro), debe sena-
larse que es a primeros de los anos 80, y principalmente en los 90, cuando se
detecta un renovado impulso de las iniciativas integracionistas existentes, y la
creacion de otras nuevas, principalmente en la zona sur del continente. Del
mismo modo, asistimos en esta ultima época a un reavivamiento de los deba
tes sobre el papel de la integracion como instrumento para el desarrollo en
Africa.

Dicha dinamica tuvo su origen en la cumbre de la OUA celebrada en
Nigeria en 1980, donde se aprobé el Plan de Accion de Lagos (PAL). En un con-
texto de profunda crisis econdmica —coincidente con la crisis general del capi-
talismo de los anos 70-, el PAL propuso una estrategia de desarrollo autocen-
trada (self+eliant) basada en la reduccion de la dependencia respecto las
exportaciones tradicionales, y que tenia por objetivo la promocion de un patrén
de crecimiento econéomico compatible con la satisfaccion de las necesidades
basicas de la poblacion. Uno de los instrumentos méas importantes que se pone
encima de la mesa desde esta perspectiva es la formaciéon de agrupaciones
regionales que acabarian fusionandose en un gran espacio econémico comun
para el conjunto del continente el ano 2000°.

El Banco Mundial reacciond de inmediato ante el PAL mediante la publica-
cion al ano siguiente del denominado Informe Berg. La dptica neoliberal que
impregna el informe vendria a constituirse en el paradigma hegemoénico de las
estrategias de desarrollo africanas en los anos posteriores. Ello se explica por-
que ante los profundos desequilibrios macroeconomicos y el fuerte endeuda-
miento externo que atenazaban las economias afficanas, sus gobiernos no
dudaron en recurrir a la financiacion ofrecida por las instituciones financieras
de Bretton Woods. Esta financiacion afluia con el sello de la condicionalidad, es
decir, que los préstamos estaban condicionados a la adopcion de medidas de
estabilizacion y ajuste, dentro de la légica de lo que se ha venido a denominar
el “Consenso de Washington”, de clara inspiracion neoliberal.

El ajuste estructural propuesto desde Washington consiste, entre otras,
en medidas de liberalizacion y apertura de los mercados, asi como en la reduc-
cion general de la intervencion publica en la actividad econdémica. Si bien es

* Ante el exceso de optimismo respecto al plazo de ejecucion, éste fue redefinido en el Tratado de
Abuja de 1991, previéndose para 2025 la ambiciosa pretension de crear una unién econémica y
monetaria panafricana (AEC). Es necesario subrayar que las lineas maestras del PAL se apoyaban
en la idea de que los obstaculos al desarrollo en Africa son externos, soslayando los obstaculos de
caracter interno de éstos paises, también existentes. Es por ello que una de las criticas mas solr
das al planteamiento del PAL es la referente a la desresponsabilizacion de las élites africanas.
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clerto que algunas de estas medidas eran dificilmente aplazables, como por
ejemplo aquellas dirigidas a atajar el déficit cronico de la balanza de pagos, 1o
relevante es que el ajuste se disend en un marco teodrico ortodoxo ante el que
apenas se permitié plantear otras perspectivas de analisis, ni implementar otro
tipo de politicas. Frente a la alternativa de una estrategia de desarrollo que
mire hacia dentro, la propuesta de las instituciones de Washington se basa en
la especializacion productiva y la promocion de las exportaciones como motor
del crecimiento econdmico. Ante esta realidad, los discursos africanistas sobre
el desarrollo autocentrado se quedaron en el capitulo de las buenas intencio-
nes.

El radical cambio de paradigma que se opero en los anos 80 debido a la
generalizacion de los planes de ajuste estructural por todo el continente, alcan
z6 también al ambito de la integracion regional. El poco predicamento que tenia
el integracionismo como Instrumento de desarrollo en las Instituciones de
Bretton Woods, frené el debate y el dinamismo de las iniciativas de integracion
en Africa. Sin embargo, desde Inicios de los anos 90 se detecta un creciente
y renovado Interés por los debates y las iniciativas integracionistas en el con-
tinente, dentro de la logica de |la nueva ola de regionalizacion de la economia
mundial, que alcanza tanto al Centro como a la Periferia.

En este sentido, durante la ultima década los gobiernos africanos se
suben al carro del creciente numero de mandatarios y expertos que conside-
ran que en la actualidad, el estado-nacion ha dejado de ser una referencia vali-
da para acceder a mayores niveles de crecimiento, industrializacién y bienes-
tar. Sin embargo, lo que sigue sin estar claro y, de hecho, es el elemento cen-
tral del debate, es cual es la morfologia concreta que deben adoptar las ini-
clativas de integracion para que el logro de los objetivos de desarrollo sea fac-
tible para el conunto de sus eventuales participantes.

Bajo tales circunstancias, y ante la evidencia de que las iniciativas regio-
nalistas proliferan y se afianzan a nivel mundial, a la vez que el marco de libe-
ralizacion multilateral de la OMC se encuentra con diferentes obstaculos para
su pleno desarrollo, se ha avivado recientemente el debate sobre si el regio-
nalismo conduce o debe conducir hacia el multilateralismo global™.

Asi, desde las posiciones mas liberales, representadas por organismos
como el FMI, el BM o la OMC, se ha considerado histdricamente que el instru-

* Dicho debate se alimenta en gran parte de los problemas de interpretacion del articulo XXIV de la
normativa GATT-OMC, donde se regulan las excepciones al principio no discriminatorio de Nacion
Més Favorecida. El citado articulo permite la formacién de grupos regionales siempre y cuando
éstos no incrementen los obstaculos comerciales respecto al resto de estados miembro, y sus
acuerdos incluyan sustanciaimente todo el comercio entre los estados miembros, con la pretension
de reducir sus barreras comerciales dentro de un periodo de tiempo razonable. El problema princi-
pal a este respecto consiste en la ambigliedad de dicho articulo, y la variedad de interpretaciones
a que expresiones como “sustancialmente todo el comercio”, o “un periodo de tiempo razonable”
pueden quedar sujetas.
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mento mas adecuado para la maximizacion del bienestar corresponde al
marco de la liberalizacion multilateral a nivel mundial, interpretando la integra-
cion regional tan solo como una opcion de “second best”, y por tanto no dese-
able ante la alternativa 6ptima.

No obstante, con el tiempo estas instituciones han ido transformando su
discurso, como consecuencia del creciente interés por la formacion de grupos
regionales en todo el mundo, y también por las dificultades encontradas para
la liberalizacidn en un marco multilateral global. En este sentido, desde dichas
instituciones, en la linea de las recomendaciones de diversos trabajos teoricos
(Bhagwati, 1993; De Melo y Panagariya, 1993; Foroutan, 1993), se mantiene
en la actualidad una postura favorable a la integracion, o mejor dicho, a la libe-
ralizacion en el ambito regional, siempre y cuando ésta no sea mas que una
fase intermedia en el camino hacia el objetivo final de apertura de las econo-
mias a los mercados globales.

Esta seria la légica de los modelos integracionistas enmarcados dentro
de la denominacion de “regionalismo abierto”, entendiendo éste, mas alla del
caso tipico de la APEC (AsiaPacific Economic Cooperation), no como un pro-
yecto de integracion cuyo objetivo se agota en si mismo, mira hacia dentro y
establece instrumentos discriminatorios respecto al resto, sino como una
pequena pieza dentro un gran puzzle mundial liberalizador, coherente con la
dinamica del proceso de globalizacién, y dentro de la légica de "building
blocks” y no “stumbling blocks” del multilateralismo (Bhalla & Bhalla, 1997;
Grill, 1997). Sin duda, este es el planteamiento de fondo que preside la ola
regionalizante actual, aplicable a Africa, o a sus relaciones con los paises euro-
peos, asi como a numerosos proyectos en otras zonas del planeta, como en
los casos del TLCAN-NAFIA, el acuerdo de libre comercio entre EEUU vy
Centroamérica, el ALCA para el conjunto del continente americano, o la futura
area de libre comercio entre los paises del ASEAN y China.

Pese a que estas iniciativas han sido frecuentemente interpretadas a
modo de paso intermedio hacia un proceso de liberalizacion global, cabe ana-
lizar dicha realidad también desde otra perspectiva, concebiéndolas como
representativas de la competencia entre los paises del Centro. Competencia
gue se manifiesta en la voluntad de ampliar y garantizar los mercados, y en la
expansion de las inversiones hacla las que consideran sus areas de influencia.

Un buen ejemplo de este enfoque en el contexto africano es la Cross Border Initiative (CBI). Esta
iniciativa, auspiciada por el Banco Mundial y el Banco Africano de Desarrollo, nacié en 1993 siendo
rebautizada en 2000 como Regional Integration Facilitation Forum (RIFF). Los objetivos de la CBI-RIFF
consisten en (i) desmantelar las barreras que dificultan el comercio y la inversién intrarregional a tra-
vés de la desregulacion, y (i) promover un enfoque de la integracion basado en la competencia y la
eficiencia y con bajos aranceles ante terceros paises. Explicitamente se apuesta por un modelo de
regionalismo abierto donde “actions are driven by the needs of the private sector instead of public
sector plans”. (http://www.worldbank.org y http://www.afdb.org/cbi).
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De hecho, una de las caracteristicas de este “nuevo regionalismo” de los anos
90 es que implica a paises del Centro y de la Periferia del sistema, situacion
Impensable en la experiencia integracionista de décadas anteriores.

4. EL REGIONALISMO EN LAS RELACIONES UE-ACP

El giro experimentado en la orientacién de las Iniciativas de integracion en
todo el mundo, también se refleja en los cambios del marco de relaciones UE-
ACP. EI Acuerdo de Cotonu, que ha venido a sustituir a partir del ano 2000 el
marco regulador establecido en los sucesivos Acuerdos de Lomé desde 1975,
recoge estas mutaciones.

4.1. EL AGOIAMIENIO DEL MODELO DE LOME

El modelo nacido en 1975, heredero de los Acuerdos de Yaundé | y Il, bajo
la denominacion Lome |, y al que siguieron sucesivas convenciones hasta la
expiracion de Lome IV en el afio 2000, ha constituido el eje central en funcion
del cual se han regulado las relaciones entre las antiguas metropolis europeas
y sus ex colonias de Africa, Caribe y Pacifico (ACP)”.

Debe senalarse que estos acuerdos, representativos de la politica de
cooperacion para el desarrollo de la actual UE, han tenido un caracter que va
mas alla de la mera ayuda econdémica y financiera. El marco de Lomé ha veni-
do ofreciendo ventajas comerciales a una serie de productos procedentes de
estos paises, mediante el acceso preferencial no-reciproco al mercado euro-
peo, de tal forma que ello pudiera contribuir a su desarrollo econdmico®. Esta
peculiaridad de la politica de cooperacion europea respecto a sus ex colonias
sobre la base de un criterio de discriminacion comercial positiva ha sido una
de las principales sefias de identidad de este marco de relaciones Norte-Sur'.

12 Desde su creacion hasta nuestros dias el nimero de paises integrantes de esta convencion ha
pasado a 15 por el lado europeo y a 78 en el area ACP, aglutinando un total de 48 paises africanos
y aproximadamente al 75% de los denominados paises menos avanzados (PMA).

¥ Ademads de disposiciones especificas para bienes como platanos, carne de vacuno, ron y azlcar,
los acuerdos incluyen basicamente productos manufacturados y agricolas que no compiten con los
incluidos enla PAC. En esta misma direccion, ademas de areas como la ayuda humanitaria o la finan-
ciacion del ajuste estructural, frecuentemente utilizadas en la mayor parte de los esquemas de coo-
peracion al desarrollo, en el dmbito puramente comercial, los Acuerdos de Lomé han contado con
instrumentos ciertamente diferentes a los habituales, entre los que destacan los Stabex o los
Sysmin. El objetive fundamental de estos instrumentos ha consistido en estabilizar, mediante las
correspondientes asignaciones monetarias, los ingresos provenientes de las expottaciones de pro-
ductos agricolas y mineros respectivamente, ante los perjuicios ocasionados por la caida de los pre-
cios de dichos productos en los mercados internacionales.

4 Este esquema de preferencias arancelarias no reciprocas responde a las reclamaciones en favor
de un Nuevo Orden Econémico Internacional (NOEI) que a través de la UNCTAD vehicul6 el tercer-
mundismo, y que se tradujo en el establecimiento durante los 70 de diferentes Sistemas
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GRAFICO 1: PRINCIPALES AGRUPACIONES REGIONALES EN_AFRICA
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Aunque es precisamente en el ambito del comercio en el que fundamen-
talmente se centran los procesos de liberalizacidon relacionados con las dina-
micas de integracion, no puede afirmarse que la creacion del grupo de los ACP,
y la configuracioén de sus relaciones con la actual UE en el marco de Lome,
sean reflejo de una logica integracionista o regionalista.

Durante sus 25 anos de duracion, este conjunto de acuerdos ha permiti-
do a los paises ACP disfrutar de un trato realmente privilegiado en compara-
cién con el resto de las economias periféricas, al concederles unas preferen-
clas superiores a las obtenidas por cualquier otro socio comercial de la UE
para penetrar sus mercados, sin exigencia de tratamiento reciproco alguno.

Pese a ello, sus resultados poco espectaculares, el cambio de actitud de
la UE en el contexto de la “fatiga de la cooperacion” y, sobre todo, la presion
para compatibilizar los acuerdos con la normativa OMC, que no contempla tra-
tamientos preferenciales de este tipo, en virtud de los principios de la norma-
tiva multilateral en lo que se refiere a no-discriminacién y reciprocidad, han lle-
vado a la modificacion del régimen anterior’®, La reestructuracion del marco de
Lomeé también se explica bajo el argumento de que ahora hay que hacer fren-
te a una realidad significativamente distinta a aquella en la que surgio y que,
por lo tanto, los instrumentos contenidos en aquellos acuerdos no son ade-
cuados para promover la insercion de los ACP en la nueva economia mundiali-
zada.

En cuanto al nivel de logro de los objetivos establecidos, puede decirse
que los de mas hondo calado, como la transformacién de su estructura pro-
ductiva o la reduccién de la pobreza, y la contribuciéon a su desarrollo econé-
mico y social, parecen haberse quedado en una mera enumeracion de buenos
propositos. Pero, incluso considerando las metas menos ambiciosas, como la
consolidacion de sus mercados exportadores en el vigjo continente, los resul-
tados por lo general pueden calificarse de decepcionantes en comparacion
con otros paises en desarrollo, como los asiaticos y latinoamericanos'®
(Matambalya, 1998; Zhuawu, 2000).

Generalizados de Preferencias (SGP) en numerosos paises del Centro. El esquema UE-ACP, que se
inscribe en este marco, fue de los mas favorables del momento para los paises periféricos.

® Tal y como han senalado diversos autores, este argumento central a favor de la adecuacion al
marco normativo GATT-OMC debe interpretarse como una estrategia por parte de la UE para evitar
hacerse responsable de su propia politica; una politica fundamentalmente coercitiva con respecto a
su contraparte, pero que no precisa de consenso en tanto en cuanto se de a entender que no cabe
otra alternativa, si bien la batalla por cambiar la referida normativa multilateral o por interpretarla en
términos mas flexibles sigue formando parte de una de las opciones posibles (Gibb, 2000; Hurt,
2003).

'* Desde la creacion de estos acuerdos hasta nuestros dias el porcentaje que dentro de las impor
taciones totales de la EU ha correspondido a los paises ACP ha conocido una clara tendencia decre-
ciente (en 1975 esta variable alcanzaba 7%, mientras que en 1997 se reducia al 3,5%) a pesar de
haber sido estos paises los principales beneficiarios de la ayuda euopea. Los datos correspon-
dientes al Africa Subsahariana, principal exportador del grupo ACP al mercado europeo, y que agru-
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Ante este pobre desempeno, la UE arguye que este trato preferencial uni-
lateral no ha hecho sino favorecer la existencia de sistemas productivos esca-
samente competitivos. Asi, considera que éstos podrian mejorar significativa-
mente su eficiencia mediante un régimen comercial reciproco en el marco
general de unas adecuadas reformas micro y macroeconomicas’. Sin embar-
go, a este respecto debe subrayarse la insistencia mostrada por el grupo de
los ACP durante las negociaciones del acuerdo a favor de la flexibilidad y la pro-
longacién del sistema de Lomé (Hartzenberg, 2000; Zhuawu, 2000).

4.2. CARACIERISIICAS DEL MODELO DE COIONU

En el contexto descrito, el acuerdo firmado en Benin en el ano 2000 supo-
ne numerosos cambios con respecto al modelo anterior. Ademas de los corres-
pondientes al objetivo general de lucha contra la pobreza, al refuerzo de la
dimensioén politica, al fomento de la participacion de actores no estatales (sec-
tor privado, sociedad civil...), o al amplio destino de los fondos de cooperacion
financiera, cabe destacar que las principales transformaciones establecidas en
Cotonu se dan en el terreno de la cooperacion comercial y economica.

En el ambito comercial, el nuevo acuerdo da por finalizado el régimen
anterior de preferencias no reciprocas, con un periodo de transiciéon hasta el
2008. A partir de ese momento, tras el fin del periodo de negociaciones'®, se
pondran en marcha los Economic Partnership Agreements (EPA). Estos con-
sistiran en el establecimiento gradual de areas de libre comercio entre la UE y
agrupaciones regionales® o bien paises individuales. Ello implica la introduc-

pa al 95% de la poblacién de este grupo, quedan representados en dichas fechas por el 6,8% y el

2,5% respectivamente. Aunque las exportaciones de estos paises han sido crecientes, durante el
periodo 1988-1997 crecieron a una tasa por debajo del 4%, mientras que dicho crecimiento ha sido
muy superior para otras zonas del planeta como los paises mediterraneos, latinoamericanos o asi&-
ticos, alcanzando éstos por término medio una tasa del 75% en esos anos. Con todo, es importan-
te matizar que cuando el margen de preferencia ha sido superior al 3%, el incremento de las expor-
taciones hacia los mercados europeos, ha sido sustancialmente superior (Goodison, 2000; Gakunu,
2000).

7 Cabe cuando menos mantener una duda razonable a ese respecto, puesto que si ni tan siquiera
el sistema anterior de preferencias ha sido especialmente fructifero, parece ciertamente improbable
que la aproximacion hacia otro sobre la base de la reciprocidad pueda aportar una solucion satis
factoria a una problematica tan compleja y multicausal como el desarrollo de estas economias. No
se debe olvidar que la oferta productiva de estos paises se encuentra con una variada serie de limi-
taciones y dificultades de caracter estructural, ademas de aquellas que pueden ser objeto de mejo-
ra mediante una determinada politica comercial.

18 Téngase en consideracion que la capacidad de presion en las negociaciones por parte de los ACP
a partir de ahora individualmente o en el marco de diversos grupos regionales de escasa capacidad
institucional, siempre serd menor que aquella con la contaban en la era Lomé.

¥ En este sentido, cabe recordar que la UE viene apostando por los llamados Acuerdos Marco
Interregionales desde hace unos afos, incluso fuera de su area de influencia geografica mas proxi
ma, como en el caso de la negociacion en curso con el MERCOSUR.
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ci6n progresiva del criterio de reciprocidad hasta la liberalizacion efectiva en el
ano 2020, limite de vigencia del Acuerdo de Cotonu. Actualmente han comen-
zado ya las negociaciones con los paises miembros de ECOWAS-CEDEAO y
UEMOA en Africa occidental y por otro lado CEEAC y CEMAC en Africa Central.

La principal alternativa a este nuevo esquema para los ACP fuera de la cla
sificacion de menos avanzados (no-PMA) pasaba por el “retroceso” al Sistema
de Preferencias Generalizadas (SGP) de la UE, sustancialmente menos venta
joso que Lomé. En cuanto a los 39 paises categorizados como menos avan
zados (PMA) de entre los ACF, teéricamente pueden optar por la prorrogacién
del esquema de preferencias de Lomé incluso después del 2008. Ahora bien,
cuando estos paises formen parte de un proyecto de integracion regional
sobre la base de la libertad de movimiento de mercancias, y mediante la
correspondiente EPA se establezca un area de libre comercio con la UE, sus
gobiernos se enfrentaran a un dilema que, en cualquier caso, ofrece solucio-
nes poco satisfactorias.

En ausencia de ninguna medida para salvaguardar el status de noreci-
procidad de los PMA correspondientes, de facto resultara practicamente impo-
sible poder controlar el libre acceso de las iImportaciones europeas a los mer-
cados de éstos via sus vecinos, limitando el alcance de su supuesto trato pre-
ferencial®. En caso contrario, apostar por defender la no-reciprocidad supon-
dria el establecimiento de unas complejas reglas de origen para controlar el
movimiento de todos los bienes en sus fronteras, incluidos los correspondien-
tes a su propio comercio intrarregional africano, lo que sin duda Iria en detri-
mento de las relaciones comerciales y del desarrollo y consolidacion de las ini-
clativas integracionistas existentes en el continente (Gibb, 2000; Hurt, 2003).

De este modo, y mas alla de los cambios puntuales, los términos del
nuevo Acuerdo ponen en evidencia una concepcion de la cooperacion cada vez
mas proxima a los postulados del Banco Mundial. Se trata de promover el des-
arrollo mediante la apertura de mercados y la profundizacion de la relacion
comercio-desarrollo por la via de la liberalizacion a nivel global, reduciendo al
minimo el ambito de intervencién publica sobre el libre juego de las fuerzas del
mercado® (Dubois y Yoldi, 2001).

» E| caso de los paises de la SACU (Southern African Customs Union) y la SADC (Southen African
Development Community) en la zona austral del continente africano es repr esentativo de dicha situa
cion, con el agravante del efecto distorsionador anadido que el tratado de libre comercio entre la
UE vy Sudafrica constituye, en cuanto al incremento de la incertidumbre sobre el resultado de la dis-
tribucion de los costes y beneficios de dichos proyectos de integracion (Kitikiti, 2000; Hormeku,
2000).

% La African Growth Opportunity Act (AGOA) ejemplifica igualmente este enfoque de la cooperacion.
AGOA fue promulgada por Clinton en 2000 y reforzada en 2002 por Bush. AGOA supone el acceso
preferencial de numerosas exportaciones afticanas al mercado de EEUU a cambio de medidas efec-
tivas de apertura comercial y de desregulacion para las inversiones extranjeras, en particular las pro-
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Por ultimo, el establecimiento de relaciones comerciales reciprocas entre
la UE y diferentes proyectos de integracion africanos sobre la base de la cre-
acion de areas de libre comercio, marca también una diferencia sustancial res-
pecto al modelo anterior en cuanto a la promocion de la integracion y el regio-
nalismo en Africa como prerrequisito para la insercidon del continente en la eco-
nomia mundial.

5. ¢HaCIA EL DESARROLLO DEsDE COTONW

A pesar de no disponer de perspectiva histérica para poder valorar el
modelo propuesto en el Acuerdo de Cotonu, si que podemos sehalar algunas
limitaciones que pueden poner en cuestion su papel como instrumento de des-
arrollo para los paises africanos. Cabe distinguir limitaciones de orden politico
y de indole estructural, de mas largo alcance.

En cuanto a las primeras, debe senalarse que dentro de la Comisién
Europea existen diferentes perspectivas entre la Direccidn General (DG) de
Desarrollo y la DG de Comercio. Mientras la primera es mas bien “bilateralis-
ta”, y partidaria de instrumentalizar las politicas comerciales en favor de obje-
tivos de politica exterior, la segunda tiene un sesgo "multilateralista”, mas par-
tidaria del marco normativo de la OMC. El problema puede venir del hecho que
el Acuerdo de Cotont se ha concebido desde la DG de Desarrollo, pero es la
DG de Comercio quien debe ponerla en practica (Hove, 2001).

Por otro lado, para responder a la heterogeneidad del grupo ACP, 34 de
los 48 paises africanos pertenecientes a éste y categorizados como PMA* tie-
nen un acceso privilegiado a los mercados de la UE mediante la Iniciativa EBA
(Everything But Arms), aprobada en 2001 y que les exime de aranceles y cuo-

cedentes de EEUU (http;//www.agoa.gov). Se trata, pues, de preferencias comerciales a cambio de

ajuste y de apertura a la inversion. En palabras de Cheru: “it will mostly benefit US corporate inter-
ests” (Cheru, 2002). Ver también Diouf (2002). Esta iniciativa pone asimismo de manifiesto la inten-
cién por parte del gobierno de los EEUU de no quedar limitado en su politica exterior a su area nat-
ural de influencia, el continente americano, apostando por la diversificacion geogréfica, al igual que
sus otros competidores del Centro del sistema.

* Téngase en consideracion igualmente que esta clasificacion distintiva entre PMA y paises en des-
arrollo dentro de los ACP obedece a los criterios de la UNCTD, utilizados ahora por la OMC, y no
a los correspondientes a otros rankings diferenciadores entre paises ricos/pobres o desarrolla-
dos/subdesarrollados, como el del Banco Mundial o el del PNUD. Tomando como referencia el pri-
mero de ellos, la lista de los denominados paises de ingresos bajos se alarga de 49 hasta 64,
donde, ademéas de los de la lista anterior se incluirian entre otros paises africanos a Camerun,
Congo, Costa de Marfil, Kenia y Nigeria. Curiosamente, estos cinco paises alcanzan unos niveles de
desarrollo en funcién del indice de Desariollo Humano (IDH) inferiores a otros africanos considera-
dos PMA. Es decir, este hecho deberia llevarnos a la reflexion sobre la idoneidad de unos criterios
de eleccion de las economias més desfavorecidas, que conducen al uso de la lista méas restrictiva
(Hurt, 2003).
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tas para todas sus exportaciones, excluyendo, ademas de las armas, diversos
productos agricolas de modo transitorio. De la misma forma, esta diferencia-
cién entre paises puede conducir a que los PMA duden sobre las ventajas de
constituir agrupaciones regionales con sus vecinos no-PMA, ya que dicho régi-
men especial garantiza su acceso al mercado europeo en condiciones de no-
reciprocidad (Page y Hewitt, 2002). Con todo, es probable que los PMA opten
por permanecer en estas agrupaciones renunciando al establecimiento de
reglas de origen especificas, con lo cual de facto pasaran a formar parte de
las areas de libre comercio que se establezcan en el marco de las EPA, en las
que dichas condiciones de no-reciprocidad dificilmente se podran mantener.

Asi, debe recordarse que, pese a la pretendida apuesta de Cotonu por la
regionalizacion como instrumento de desarrollo, los efectos distorsionadores
generados por el acuerdo sobre la dindmica integracionista en Africa no son
desdenables. Es decir, este nuevo marco puede sembrar de dudas a los
gobiernos de los PMA sobre su participaciéon actual en diversos grupos regio-
nales, o alterar los dificiles equilibrios intrarregionales en cuanto al reparto de
los costes y beneficios de los proyectos de integracion existentes.

Pero mas alla de todo ello, se detectan limitaciones de orden estructural.
En este sentido, si bien debe reconocerse el planteamiento multisectorial de la
politica de cooperacion al desarrollo de la UE -didlogo politico, gobernabilidad,
desarrollo social, ayuda humanitaria-, el Acuerdo de Cotonl presenta algunas
sombras. Asi, el enfoque teérico en materia de integracion queda limitado a la
formacién de areas de libre comercio, promocionando la consolidaciéon de un
modelo de desarrollo extravertido para las economias periféricas, al igual que
sucede en el caso de los paises latinoamericanos con el proyecto estadouni-
dense del ALCA. Ademas, en tales circunstancias, y dado el fuerte desequili-
brio entre los niveles de desarrollo e industrializacion de las economias euro-
peas frente a las africanas, resulta dificil comprender como se va a favorecer
la diversificacion productiva de los ACP, ahora que el acceso de productos
europeos mas competitivos a sus mercados sera mayor.

A su vez, en ningun momento se plantean objetivos mas ambiciosos
mediante la intervencién publica para el establecimiento de diferentes meca-
nismos de compensacion, la reduccion de desequilibrios en sectores como el
de infraestructuras, la liberalizacion de los movimientos de mano de obra, etc.
Todo ello en un contexto en el que ha sido precisamente el modelo de integra-
cion europeo el mas emblematico de todos los existentes en cuanto a la aplr
cacion de este tipo de medidas redistributivas (aunque cada vez en menor
grado).

En general, todos estos factores generan dudas de diverso tipo sobre si
los objetivos de la UE y de los paises africanos en el marco del Acuerdo de
Cotonu son realmente coincidentes, tal y como ya quedé reflejado en la pro-
puesta de diferentes alternativas por parte de unos y otros para la era post-
Lomé durante el proceso de negociaciones previo a la firma del acuerdo. En
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este sentido, no resulta demasiado aventurado interpretar que, por un lado,
para los africanos el renovado auge del regionalismo en el continente es inter-
pretado a modo de instrumento de promocion de su desarrollo colectivo; mien-
tras que, por otro, desde la UE, se intentan establecer nuevos marcos de rela-
ciones sobre su area de influencia, con el fin de ampliar mercados y canalizar
inversiones de tal forma que pueda hacerse frente a la logica actual de la eco-
nomia mundial, dominada por tres polos que compiten entre si.

En el contexto de un proyecto de formacion de zonas de libre comercio
entre paises tan heterogéneos, surge de nuevo con fuerza el viejo debate
sobre ganadores y perdedores de iniciativas integracionistas basadas funda-
mentalmente en el libre comercio, dadas las enormes diferencias entre las eco-
nomias participantes en cuanto a su nivel de desarrollo®. Incorporar a este ana-
lisis el concepto de desarrollo humano y de la satisfaccion de necesidades
basicas como objetivo de la integracion, hace ain mas dificil una interpretacion
optimista sobre las perspectivas futuras de los pueblos africanos por la via de
las relaciones comerciales reciprocas establecidas para la era post-Lomé.

Por todo ello, sorprende sobremanera que el regionalismo que promueve
el Acuerdo de Cotonu haya soslayado la importancia de las limitaciones estruc-
turales, y sea fruto mayormente de una légica universalista que identifica la pro-
mocion del libre comercio como la base principal -y a veces incluso Unica-, para
avanzar hacia el desarrollo a partir de los grupos regionales existentes en
Africa.

Del mismo modo, no deja de resulta llamativo también que los mandata-
rios de la UE se muestren supuestamente tan sensibles con respecto al cum-
plimiento de la normativa GAIT-OMC, principal justificaciéon para los cambios
establecidos con respecto al marco de Lomé, y tan convencidos respecto al
papel de la liberalizacion comercial global para la erradicacion de la pobreza,
cuando su politica agricola, manifiestamente proteccionista, ha sido y es foco
constante de disputas en este marco de negociacion multilateral.

En este sentido, Wade (2003) sefiala como los vigentes acuerdos de la
Ronda Uruguay suponen una seria limitacién para los paises periféricos, a la
hora de establecer estrategias de desarrollo autdnomas. Las estrategias de
autocentramiento aplicadas histéricamente por los paises centrales no son
posibles ahora en el marco de la OMC. De hecho, y a pesar de la retérica ofi-
cial, el régimen comercial mundial que se pergena en la OMC no responde a

% | .a mencionada firma del tratado de libre comercio (TDCA) entre Sudafrica y la UE en 1999, y su
consiguiente proceso de liberalizacién que finalizaré en el 2012, debe ser tomado como una refe-
rencia clave a la hora de analizar la influencia que dicho proceso puede generar sobre el resto de
paises del cono sur africano participantes con Sudafrica en diversos grupos regionales. Todo ello,
sin duda, puede acabar condicionando de diferentes formas las posiciones de los paises africanos
ante las negociaciones futuras para la consolidacion del nuevo marco de relaciones ACP-UE.
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las necesidades de desarrollo de los paises periféricos. Se concibe la apettu-
ra y la integracion a los flujos comerciales internacionales como un prerrequi-
sito para el desarrollo, y no al revés (Rodrik, 2001b).

©. LA INIEGRACION AFRICANA EN EL MARCO DEL NEPAD

En los Ultimos anos, ademas de las transformaciones hasta ahora men
cionadas, se han producido otros cambios y el surgimiento de diversas inicia-
tivas, esta vez impulsados por los propios gobiernos africanos, en el marco de
lo que se ha venido a denominar el “renacimiento africano”. Nos referimos fun-
damentalmente a la creacion de la Unidn Africana (UA) en sustitucion de la anti-
gua Organizacion para la Unidad Africana (OUA) y, sobre todo, al lanzamiento
del Nuevo Partenariado para el Desarrollo de Africa, mas conocido por sus
siglas en inglés como NEPAD, producto de la fusion de diferentes iniciativas y
vinculado al nacimiento de la UA%.

Desde su creacion el NEPAD, periodisticamente denominado el “Plan
Marshall para Africa”, ha estado rodeado de abundantes debates y amplia polé-
mica respecto a su idoneidad como instrumento para cambiar la tendencia
econdémica del continente en las ultimas décadas y contribuir a la mejora de
sus niveles de desarrollo. Con la intencién de arrojar un poco de luz sobre los
pros y contras de esta iniciativa que, con independencia de como se valore, se
ha convertido en el principal programa oficial para el desarrollo del continente,
a continuacion procedemos a analizar los aspectos mas significativos de la
misma y las claves de dicha controversia.

6.1. CARACIERISIICAS DEL MODELO DEL NEPAD

El modelo del NEPAD parte de un analisis de la realidad africana actual en
el que destaca: la escasa y decreciente participacion del continente en los flu-
Jos econémicos internacionales {comercio e inversiones) y, por tanto, su mar-
ginacion respecto al proceso de expansion de dichos intercambios en el marco
de la mundializacién; los altos niveles de pobreza y subdesarrollo de estos pai-
ses; y su necesidad de recursos externos para poder dar la vuelta a dicha
situacion®.

*EINEPAD, conocido inicialmente con el nombre de Nueva Iniciativa Africana (NAl), nace en el marco
de la OUA en el 2001 a propuesta de los presidentes de Sudafrica, Nigeria, Argelia, Senegal, y con-
figurando basicamente la fusién de dos Iniciativas anteriores: el Programa del Milenio para la
Recuperacion Africana (MAP) de los tres primeros, y el Plan OMEGA del dlitimo de ellos.

® Las primeras previsiones sobre la atraccion de fondos al continente hablaban de un volumen de
64.000 millones de délares anuales desde los paises ricos, con la pretension de generar unas tasas
de crecimiento anual medio para el continente en torno al 7% para el afio 2015, que contribuyeran
a una reduccién sustancial de sus altos niveles de pobreza.
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Su objetivo principal consiste en que los gobiernos de los paises del Norte
industrializado, y el G8 en particular, se comprometan con la promocién del
desarrollo en Africa, via el aumento de los fondos de ayuda, las inversiones
(publica y privada) en materia de infraestructuras, la condonaciéon de la deuda,
y el acceso a sus mercados. A cambio, los gobiernos africanos dicen asumir
responsabilidades sobre su propio desarrollo y toman el compromiso de velar
por la paz, seguridad, y defensa de los derechos humanos, asi como de garan-
tizar la celebracién de elecciones democraticas y practicas de buen gobierno.

En cuanto a los principios y fines mas especificos de este amplio y ambr
closo programa de accion destacan, entre otros, la promocion del buen gobier-
no y de la competitividad de las economias africanas; la apuesta en favor de
la apropiacion de politicas y del liderazgo africano; la aceleracion de la inte-
gracion regional y continental, enarbolando la bandera de la unidad africana; y
el establecimiento de un nuevo partenariado a nivel internacional que transfor-
me las relaciones de desigualdad entre Africa y el Norte industrializado.

Su estructura depende basicamente de cuatro organos: la Cumbre de
Jefes de Estado y de Gobierno de Unién Africana, el Comité de Implementacion
de Jefes de Estado y de Gobierno, el Comité Directivo, y la Secretaria, donde
los paises fundadores (Sudafrica, Nigeria, Senegal, Argelia y Egipto) adquieren
un papel destacado en materia de representacion y coordinacion de las dife-
rentes areas priorizadas®.

6.2. (HACIA EL DESARROLLO EN ArRICA DEsDE £L NEPAD?

Desde que esta iniciativa vio la luz, los debates en torno a su contenido y
a la forma en que ha sido elaborada han sido realmente candentes, encon-
trando ya desde sus comienzos una fuerte oposicion por parte tanto de diver-
s0s movimientos sociales como de especialistas y académicos africanos.
Pasamos a exponer a continuacion algunas de las principales criticas recibidas
a este respecto, fundamentalmente en lo que respecta a su estrategia de des-
arrollo a partir del concepto de integracidn, entendido éste en un sentido
amplio en sus facetas global, continental y regional.

La propuesta en términos de objetivos y principios basicos de actuacion,
puede considerarse en general mayormente aceptable, incluso para la mayor
parte de los agentes y movimientos sociales, pese a no haber participado en
su diseno”. Sin embargo, y como es habitual, el problema estriba més en los
instrumentos que en las metas para los mismos; en este caso, en la forma en

* Entre estas areas consideradas prioritarias destacan: agricultura, sanidad, educacion, infraes-
tructuras, medio ambiente, diversificacion productiva y comercio.

“ Aligual que en el caso de documentos e informes de diferentes organismos internacionales, ello
demuestra su caracter “politicamente correcto”, y su habilidad para cooptar los discursos més avan
zados y progresistas a la hora de definir los fines perseguidos mediante una laga enumeracién de
buenas intenciones.
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gue desde el NEPAD se aspira al logro de los objetivos prefijados (el camino
hacia el desarrollo), es decir, mediante la insercion de Africa en un proceso de
mundializacion asimétrico dominado por unos pocos paises y organismos
Internacionales, cuyo statu quo no es en ningun momento puesto en tela de jur
cio (Tandon, 2002).

En ese sentido, resulta llamativa su pobre y benévola interpretacion sobre
el proceso de mundializacién, donde a pesar de citar algunos de los males que
bajo determinadas circunstancias “la acompanan”, se esfuerza por subrayar el
marco de oportunidades sin precedentes que el proceso de apertura econé-
mico global ofrece a los paises mas desfavorecidos en su lucha contra la
pobreza. Llama la atencion igualmente la explicacion que se ofrece al blogueo
del proceso de desarrollo en el continente, definida en términos de falta de inte-
gracion en la economia mundial. A nuestro entender, el problema de las eco-
nomias del continente no estriba tanto en su ausencia de integracion o inser-
¢ién a nivel internacional como en la forma excesivamente extravertida, subor-
dinaday dependiente en la que éstas se encuentran profundamente integradas.

Asimismo, en el NEPAD también se presenta la mala gestion de los asun-
tos publicos y la corrupcion como factores explicativos del bloqueo del des-
arrollo. Desde finales de los 80 y de modo mas vigoroso durante los 90, el
“mal gobierno” se ha venido a anadir al abanico de explicaciones de dicho blo-
queo, sobre todo desde las instituciones de Bretton Woods y medios acadé-
micos afines {World Bank, 1989; Easterly, 2001). A ello no es ajeno el NEPAD,
cuya conceptualizacion del "buen gobierno” es consistente con la del Banco
Mundial, basada en la creacién del entorno institucional apropiado para el
correcto funcionamiento del libre mercado, cuyos resultados se consideran
optimos (los mejores posibles) a nivel social en virtud del modelo de compe-
tencia perfecta.

Si bien en numerosos casos es argumentable que la mala gestion de los
recursos publicos es una variable explicativa relevante, no es menos clerto que
las instituciones de Washington han usado el “mal gobierno” como coartada
para explicar el fracaso del ajuste estructural (Abrahamsen, 2000), exhibiendo
un conocimiento estrecho del funcionamiento sociopolitico e institucional de las
sociedades africanas (Chabal y Daloz, 2001)

Centrandonos en las cuestiones que mas directamente tienen que ver con
los procesos de integracion, en el NEPAD destaca la ausencia de analisis criti-
co respecto a temas tan trascendentales como los nuevos marcos de relacio-
nes con la UE en la era postLomé, y con los EEUU por medio de AGOA, o el
del ambito de negociacidn multilateral de la OMC, y los efectos de sus acuer-
dos para las economias africanas, y para sus procesos de integracion regional
y continental en términos de debilitamiento y distorsion de su potencial colec-
tivo. En definitiva, comete el error de evitar el debate en profundidad sobre las
tendencias, agentes e instrumentos de la mundializacion economica y sus con
secuencias para el desarrollo del continente (Keet, 2002, Kabunda, 2002b).
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Otra de sus principales limitaciones se halla en la ausencia de analisis y
evaluacion exhaustiva sobre las diferentes Iniciativas anteriores propuestas o
implementadas en el continente para el logro de unos fines bastante semejan-
tes, y de las controversias correspondientes entre las diversas alternativas pro-
puestas en las Ultimas décadas por gobiernos y organismos africanos o las ins-
tituciones financieras de Bretton Woods®. Se soslaya la experiencia del ajuste
estructural de corte fondomonetarista, hecho que hace pensar que el enfoque
del NEPAD sea en buena medida coincidente con el del Consenso de
Washington. Sin duda alguna, la elaboraciéon de una estrategia de desarrollo
para Africa precisaria extraer previamente lecciones de la experiencia anterior.

En particular, su ausencia de critica sustancial respecto a las drasticas
consecuencias socioeconomicas de los programas de ajuste estructural para
los sectores mas desfavorecidos de las sociedades africanas, hace dudar de
la idoneidad de su enfoque®. De hecho, su analisis a este respecto se reduce
a senalar que estas politicas han prestado una atencion inadecuada a la provi-
sién de servicios sociales, eludiendo la imputacion de cualquier tipo de res-
ponsabilidad sobre dichas recetas neoliberales en la crisis socioecondmica
gue padece actualmente gran parte del continente, y recomendando la partici-
pacion en los programas de dichas instituciones (Tandon, 2002; Keet, 2002).

En cuanto a la integracién regional y continental, se observan a su vez
diferentes deficiencias e inconsistencias. Si bien enfatiza la importancia de
mejorar diferentes redes de Infraestructuras, la introduccion de este instru-
mento en el marco de la configuracion de grupos regionales obedece normal-
mente a la légica de la redistribucion y la compensacion de los desequilibrios
en favor de las economias mas deébiles. En el caso del NEPAD, sin embargo,
los proyectos de infraestructuras se concentran en los paises fundadores y
con mayor potencial para la atraccion de Inversiones extranjeras (Kabunda,
2002b).

Algo similar sucede respecto a la forma en que se pretende atraer dichos
capitales del exterior, donde al contrario que en propuestas africanas anterio-
res, como la del AAF-SAP o la de la AEC, no se tiene en consideracion la crea-

% Nos referimos en particular a las diferentes “iniciativas africanas” del pasado, entre las que cabria
destacar el Plan de Accién de Lagos (LFA) de 1980, el Marco Africano Alternativo a los Programas
de Ajuste Estructural (AAF-SAP) de 1989, o el Tratado de Abuja de 1991 para el establecimiento de
la Comunidad Econdmica Africana (AEC) tras el fin del primer cuarto del siglo XXI. Estas, conside
radas historicas propuestas teoricas para la puesta en marcha de estrategias de desarrollo desde
y para Africa, con un cierto caréacter estructuralista y keynesiano, encontraron la frontal oposicion
de las instituciones de Breton Woods y la complicidad del grueso de la comunidad donante.

# Atendiendo a la situacion particular de las mujeres y al negativo impacto de los programas de ajus-
te estructural sobre las condiciones de vida de éstas, la literatura critica con el NEPAD ha subraya
do su ceguera en términos de género, a pesar de la retdrica de sus documentos base, donde la pro-
mocion del rol de la mujer en todas las actividades queda establecida como objetivo prioritario a
largo plazo (Randriamaro, 2002).
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cién de fondos de desarrollo ni otro tipo de instrumentos financieros compen-
satorios o de intervencion publica que ayuden a redireccionar o dirigir las inver-
siones privadas desde el exterior hacia las economias mas desfavorecidas, o
hacia sectores generadores de empleo. Todo ello, contribuiria a la construc-
cion de un modelo de desarrollo mas equitativo en el continente. Del mismo
modo, se parte de una concepcion reduccionista del concepto de integracion
comercial, quedando basicamente limitada al ambito de la liberalizaciéon comer-
cial Intrarregional, sin referencia alguna a medidas correctivas que eviten la
concentracion de los beneficios del libre mercado en favor de las economias
mas fuertes, y de Sudafrica en particular.

En la linea del argumento esgrimido anteriormente sobre documentos
estratégicos y programas anteriores, debe senalarse que el NEPAD ignora
totalmente el proyecto de creacion de una Comunidad Econémica Africana
(AEC) al final del primer cuarto del siglo XXI. Todo ello genera dudas sobre si
este sistematico y consistente programa de integracién continental, a partir de
la fusion de las diferentes iniciativas regionales, supuestamente en curso, se
convierte en una Iniciativa complementaria o contradictoria con el plan de
accion planteado desde el NEPAD (Keet, 2002).

Por lo que respecta al ambito consultivo-participativo, se percibe una logr-
ca politica de arriba-abajo, con ausencia de participacion por parte de la socie-
dad civil. En este sentido, la denominada african ownership queda reducida al
marco de las autoridades gubernamentales y sus equipos de expertos que,
ademas de no colectivizar el proceso de consulta, presuponen simplemente
que sus gobernados aceptaran sus decisiones y les seguiran acriticamente®
(Adedeji, 2002; Olukoshi, 2002; Tandon, 2002).

Pero incluso en lo que respecta al ambito de apropiacion de los propios
dirigentes africanos, cabe mantener una razonable duda sobre |la autoria o con-
vencimiento de su discurso y sus propuestas de accion. En este sentido, algu-
nos autores han interpretado el NEPAD como el resultado de la aceptacion de
la correlacion de fuerzas global por parte de unos gobiernos africanos que
dicen a sus potenciales inversores y proveedores de fondos lo que quieren oir
(Keet, 2002).

En definitiva, el modelo de desarrollo que se propone en el NEPAD es
coherente con el proceso de mundializacién en curso. Las politicas concretas
gue se explicitan en el documento persiguen la apertura y el aprovechamiento

“ En cualquier caso, no debe interpretarse de estas afirmaciones que esta falta de participacion de
la ciudadania en los procesos de toma de decisidn sobre determinadas opciones estratégicas sea
una limitacion propia Unicamente de los paises en desarrollo o los africanos en particular. En ese
sentido cabe preguntarse hasta qué punto se ha impulsado la participacion de la ciudadania en el
ambito de la UE o la NAFTA, cuando en la gran mayoria de los paises integrantes de estos proyec-
tos tan siquiera se ha dado la opottunidad de someter la decisién para formar parte de dichos gru-
pos regionales a la voluntad popular via referéndum.
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de los flujos de comercio e inversion mundiales, y las infraestructuras se dise-
nan en funcion de las necesidades de la mejor insercion internacional, perfi-
lando un modelo de desarrollo extravertido.

Pese a la extraordinaria acogida del NEPAD en la arena internacional, la
reaccion de la comunidad donante ha quedado reducida hasta el momento a
buenas palabras y pocos fondos en el contexto de la fatiga de la cooperacion,
y de la priorizacion de la lucha contra el terrorismo. Asi, no falta quien senale
que cabe calificar este programa para el desarrollo africano de ingenuo y exce-
sivamente dependiente de la buena voluntad de los gobiernos del Centro.

/. CONCLUSIONES

Recapitulando las ideas hasta ahora expresadas, se pueden senalar algu-
nos elementos comunes que se pergenan en los modelos de cooperacion y
desarrollo del Acuerdo de Cotonu, y del NEPAD. En primer lugar, en ambos
modelos se pasa de puntillas sobre la evaluacion de las experiencias historicas
recientes en materia de desarrollo, y de los debates sobre diferentes docu-
mentos estratégicos producidos por instituciones africanas e internacionales.
En particular, el analisis profundo sobre las politicas de ajuste estructural lle-
vadas a cabo en Africa desde principios de los 80, y las controversias susci-
tadas sobre sus supuestas bondades, brillan por su ausencia. Su falta de criti-
ca sobre estas politicas de austeridad, a pesar de sus escasos logros econd-
micos y su responsabilidad en la expansion de la pobreza, resulta cuando
menos llamativa.

En segundo lugar, en el ambito de la integracion econdomica, en ambos
modelos se prioriza un enfoque que entiende la integracion como un paso inter-
medio hacia la liberalizacion global. De modo coherente con las dinamicas
regionalizadoras mas recientes de la economia mundial, la integracion no se
concibe como un instrumento de autocentramiento en la linea de las tesis pana
fricanistas, ni como un mecanismo de defensa ante la dinamica globalizadora,
sino como un instrumento de extraversion y potenciacion de esta ultima.

Asimismo, ambos modelos son plenamente consistentes con el pioceso
de mundializacién y las politicas que lo sustentan. De modo que cabe hacerse
la reflexion sobre si son producto de los analisis procedentes de diferentes
agentes africanos (politicos, intelectuales, sociedad civil), o por el contrario
son fruto de una correlacion de fuerzas mundial que reafirma la preponderan-
cia del Centro y conduce alos gobiernos africanos a adoptar la agenda de éste
en detrimento de una propia. Esto se traduce en el surgimiento de iniciativas
gue deben ser perfectamente asumibles por los gobiernos del Norte industria-
lizado y los organismos internacionales controlados por ellos.

Otro argumento que refuerza esta linea de razonamiento estriba en el
poder de creacién de discursos en materia de modelos de desarrollo. La red
de centros de estudios y universidades fuertemente influidos por los plantea-
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mientos procedentes de Washington, asi como la influencia y la amplia difusion
de los estudios del BM y del FMI, tienen un impacto indudable en la generacion
de este consenso. Ademas, muchos de los asesores de gobiernos africanos
en materia econdémica estan cooptados por la orbita de Washington, ya que a
menudo son contratados y consultados por dichas instituciones financieras
internacionales.

En este sentido, otro de los elementos que se observa en ambos progra-
mas es la asuncion y el uso de un determinado lenguaje, que se esta generalt
zando en el mundo de la cooperacion al desarrollo. Este lenguaje es delibera-
damente ambiguo, por cuanto se elude su definicion precisa, generandose asi
el espejismo de que se crean consensos en la direccion de los programas de
desarrollo. Términos como el buen gobierno, la participacton y la apropiacion
de politicas, con notable carga semantica todos ellos, se asumen acriticamen-
te, sin llegar a profundizar en su alcance e implicaciones.

En el caso de la apropiacion de politicas (ownership), por ejemplo, se
supone que los gobiernos africanos asumen como propias las propuestas con-
tenidas tanto en el Acuerdo de Cotonu como en el NEPAD. Pero a través de los
mecanismos de construccién de discurso que hemos expuesto anteriormente,
en realidad los africanos asumen el discurso que les llega de la comunidad
donante. Solamente con muchas reticencias podriamos aceptar éste como un
discurso propio. En este punto cabe senalar que ello es frecuentemente intrin-
seco al sistema de cooperacion en tanto en cuanto el receptor se adapta a los
intereses del donante™. A todo esto hay que anadir a su vez un contexto de
fatiga de la cooperacién y de decrecimiento de los volumenes de AOD desde
el final de la Guerra Fria, en particular hacia el continente afticano.

Otro ejemplo de uso de un lenguaje ambiguo nos lo brinda el concepto de
participacion en referencia al papel de otros actores mas alla de los gobiernos.
Aqui cabe senalar que, pese a la supuesta contribucion favorable a la demo-
cratizacién de las sociedades africanas, y su apoyo al Estado y a las politicas
de cooperacion al desarrollo por parte de ambas Iniciativas, todo ello acabara
dependiendo de factores, como la representacion correspondiente de diferen-
tes agentes dentro de la sociedad civil 0 el peso especifico asignado al sector

% En este contexto, es preciso sefalar que el impulso dado a la apropiacion de politicas no es exclue
sivo ni del Acuerdo de Cotont ni del NEPAD. En los Ultimos afios se ha puesto en evidencia que la
baja calidad de la implementacién operativa de los pogramas de ajuste estructural del Banco
Mundial tenia que ver con el grado de identificacion del gobierno con dichos programas (Stiglitz,
1998; Killick, 1996). Ante esta realidad, desde mediados de los afos 90, el Banco Mundial viene
impulsando estrategias para que los receptores de ayuda se identifiquen més con sus programas
de cooperacién, particularmente mediante la participacion en su disefio. Instrumentos como el
Marco Integral de Desarrollo {Comprehensive Development Framework), o los Documentos
Estratégicos de Lucha contra la Pobreza (DELP; PRSP, Poverty Reduction Strategy Papers) incor-
poran en su conceptualizcion esta dimension.
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privado en los diferentes procesos consultivos®. En otras palabras, en un con-
texto de creciente participacién y preponderancia del sector privado en dichos
procesos, lejos de facilitar una democratizacion y cooperacion mas integral,
esto puede generar una dinamica favorable a la implementacion de politicas
neoliberales y de provision privada de servicios basicos (Hurt, 2003).

En definitiva, el modelo de integracién econémica que se plantea en
Cotonu y en el NEPAD esta lejos de ser un modelo autocentrado basado en la
antano tan popular idea del “collective seif-reliance”. De acuerdo con el enfo-
que hegemonico, se propone la liberalizacién y la apertura de los mercados
como unico modelo valido para el desarrollo y la insercién de Africa en la eco-
nomia mundial. Con todo, y a pesar de la fortaleza de este enfoque, existen
autores en el continente que proponen estrategias de integracion sustancial-
mente diferentes a las dominantes. Fuertemente criticos con la evolucién de
los proyectos de integracion en curso, y en general con la citada propuesta de
insercién, estos autores, al igual que en otros debates de un pasado no muy
lejano, plantean estrategias que beben en alguna medida de la fuente de los
modelos autocentrados y de la reticencia respecto a la excesiva extraversion,
impregnadas de un fuerte componente politico panafricanista™ (Kankwenda,
2001; Founou-Ichuigoua, 2001; Dieng, 2001).

Si bien en la realidad concreta del contexto mundializante actual, la cues-
tion de la liberalizacién econémica se antoja dificiimente soslayable en cuak
quier estrategia de desarrollo, apertura no deberia significar unicamente extra-
version, ni necesariamente una limitacion a la posibilidad de establecer estra
tegias de autocentramiento, de tal forma que los gobiernos y grupos regiona-
les puedan definir y poner en marcha su modelo de desarrollo en funcion de
sus propias peculiaridades y prioridades (Mkandawire & Soludo, 1999; Rodrik,
1999, 2000; McCarthy, 2000).

Otros modelos de integracion, sin ir mas lejos el europeo, han apostado
por el reforzamiento y consolidacion de sus propios proyectos regionalistas,
como paso previo al lanzamiento de iniciativas sobre acuerdos econdmicos
con grupos regionales de otros continentes, con el fin de avanzar hacia una
insercidon en la economia mundial mas satisfactoria para sus intereses. Orientar

% Para los paises mas pobres, si bien la nueva generacién de politicas de desarrollo del Banco
Mundial y el FMI, instrumentada a través de los DELF ofrece posibilidades de participacion, ésta se
ve fuertemente limitada a la hora de plantear alternativas (Spanger y Wolff, 2003; Brown, 2003;
Oxfam, 2004), como han podido constatar de primera mano los autores en el Chad y en Senegal.
Se puede afirmar que la participacién se configura mas como un medio de legitimacion de unas pol
ticas previamente fijadas, que como un foro de discusion en el que caben propuestas.

* Entre los analistas africanos mas prestigiosos apoyando la idea de que la unidad africana es un
prerrequisito fundamental para acabar con la posicion de subordinacion y dependencia del conti-
nente en la economia internacional, cabe destacar, entre otros, a B. Onimode, C. Ake, S. Amin, A.
Adedeji, o D. Nabudere (Keet, 2002).
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los debates para que la misma logica impere en el caso africano no deberia
sonhar a descabellado. Para ello, seria necesario, parafraseando la polémica
suscitada en el seno de la SADC con motivo de las negociaciones entre
Sudafricay la UE, el establecimiento del principio “Africa first”, que abogue por
la construccion de un modelo de desarrollo desde y para la poblacion africana.
Es, asi pues, necesario recordar una vez mas que la integracion regional, pana-
fricana o extracontinental, ni es buena de por si, ni es un fin es si misma, dado
que puede llevarse a cabo a partir de muy diferentes enfoques y politicas, y
que su bondad debe ser principaimente evaluada en funcién de su capacidad
para favorecer el logro del desarrollo como objetivo, sobre la base de la mejo-
ra de los niveles de satisfaccién de necesidades basicas de los/as africa
nos/as
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