LAS RELACIONES EXTERIORES DE LA UE HACIA EL AFRIC’A
SUBSAHARIANA EN EL MARCO DE LOS ACUERDOS DE LOME Y
COTONU

RAMON PEDROSA LOPEZ’

SUMARIO: 1. INTRODUCCION: LA POLITICA EXTERIOR DE LA UNION
EUROPEA HACIA AFRICA. ;ESTRATEGIA DE DOMINACION O AYUDA
AL DESARROLLO? II. ANALISIS HISTORICO DE LAS RELACIONES
EXTERIORES DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS HACIA EL GRUPO
ACP: COOPERACION AL DESARROLLO Y COMERCIO DESIGUAL. 1.
Los inicios del desarrollo. 2. La asociacién bajo los principios de Lomé. 3.
Lomé IV y la politizacién de las condicionalidades. III. LOS ACUERDOS DE
COTONU: ASIMETRIA Y UNILATERALIDAD. 1. La necesidad de un cam-
bio. 2. Las exigencias igualdad de los socios y la apropiacion de las estrate-
gias de desarrollo versus las realidades de la condicionalidad negativa y la
“buena gestién de los asuntos piblicos”. 3. La participacion: El desarrollo de
un didloge y una sociedad civil fuerte. 4. Las relaciones econémicas y de
Ayuda Oficial al Desarrolio. IV. CONCLUSION: LA POLITICA EUROPEA
HACIA LOS PAISES ACP, UNA REALIDAD FALLIDA. V. BIBLIOGRAFIA.

I. INTRODUCCION

La cuestién de la politica exterior comun de la Unién Europea (UE) se
presenta como una de las mas complicadas a resolver habida cuenta de la inca-
pacidad de las estructuras comunitarias de seguir al pie de la letra el articulo 13
del Tratado de 1a Unién Europea: «...el Consejo velard por la unidad, la cohe-
rencia y la eficacia de 1a accidn [exterior] de la Unidn».
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Las Relaciones Exteriores de la Unién Europea se caracterizan, en primer
lugar, por la falta de subjetividad internacional de ésta como organizacion, por
la confusa divisién de competencias entre sus Estados Miembros (EM) y la
Comunidad Europea (CE), y por el tampoco claro reparto de competencias en-
tre el Secretario General del Consejo o Alto Representante de 1a Unidn Euro-
pea para la Politica Exterior y de Seguridad Comin, y el Comisario de Rela-
ciones Exteriores de 1a Comisién Europea. El cuerpo constitucional de la UE,
a lo largo de su proceso de creacidn, viene otorgando a ambos competencias
implicitas y explicitas en materia de Relaciones Exteriores.

Este es un trabajo descriptivo. Y en €1, partimos de la base de que efecti-
vamente existe una politica exterior europea basada en una serie de mecanis-
mos establecidos y que actia sobre las siguientes dimensiones: la Politica Co-
mercial Comun (PCC), la Politica de Cooperacion al Desarrollo, la Politica
Exterior y de Seguridad Comiin (PESC) y 1a Politica Europea Comiin de Segu-
ridad y Defensa (PECSD). Haciendo una distincion un tanto sui generis pode-
mos decir que de las dos primeras son responsabilidad del primer pilar de la
UE, el de las Comunidades Europeas (CCEE) y las dos 1ltimas del segundo pi-
lar, el de 1a PESC. Por ello, la primera premisa que vamos a emplear para co-
menzar nuestra investigacién es que la politica de la UE hacia el Africa subsa-
hariana se elabora desde el primer pilar de la UE y que viene siendo gestionada
por los organismos competentes de la Comisién Europea.

Nuestra segunda premisa es que la UE ha desplegado una buena cantidad
de medios y mecanismos para encontrar un nicho de influencia y prestigio a
través de estas cuatro dimensiones de la politica exterior. Sin embargo, la poli-
tica exterior de la Unién Europea hacia el Africa subsahariana se ha centrado
casi exclusivamente en el desarrollo, al principio, de una PCC, y més tarde de
la cooperacion al desarrollo. Para la UE, el escenario africano no tiene ningtn -
interés en materia estratégica, y apenas se ha hecho uso a través del Comité
Politico y de Seguridad (CPS)' del pilar PESC, en los momentos de imponer
sanciones econdmicas o politicas.

Porque la dimensién exterior de la UE hacia el Africa subsahariana es un
caso paradigmatico de asimetria y unilateralidad. De alimentar y fortalecer
esta situacion se han encargado a lo largo de 40 afios (1963-2003) los diferen-
tes Tratados Internacionales disefiados a tal efecto por los estamentos comuni-
tarios: los Acuerdos de Yaundé, Lomé y Cotomi. La asimetria puede verse a

! Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europea de Niza, 7,8 y 9 de diciembre de
2000.
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causa de la incapacidad real de los paises africanos de ejecutar ningtin tipo de
iniciativa propia en materia de relaciones con la UE que no sea la de plegarse a
sus exigencias. Exigencias que, con el tiempo, han llegado a asimilarse a la
“buena gobernabilidad”, las concepciones euro céntricas de democracia y De-
rechos Humanos y la globalizacién neoliberal.

La debilidad de los paises africanos les vio abocados en su momento a
unirse en una Organizacion Internacional un tanto distinta, la de los paises
Africa-Caribe-Pacifico (Grupo ACP) para poder elevar sus demandas de
modo colegiado. Con el paso de los afios, el Grupo ACP ha devenido el inter-
locutor tnico de la Unién Europea en Africa subsahariana, y en torno a él se
han articulado los nuevos marcos tanto de PCC como de la Cooperacidn al De-
sarrollo. Al entender que las relaciones exteriores de la UE hacia el Africa sub-
sahariana se llevan a cabo a través de este marco, nuestro ensayo girard en tor-
no al analisis de las obligaciones comerciales adoptadas por los paises
africanos en el marco de los Acuerdos ACP y la enorme hipoteca que repre-
sentan las cldusulas comerciales que fueron adoptadas a través de estos Acuer-
dos.

Por ello, el articulo estd dividido en dos partes. Un primer andlisis histdri-
co de la politica exterior de la UE hacia este grupo que permita comprender la
evolucion de las politicas europeas y el porqué de la firma del Acuerdo de Co-
tont, marco actual de comprensién de la relacién con Africa, y un segundo
bloque en que analizaremos este Acuerdo y sus implicaciones tanto para la po-
litica de Cooperacién al Desarrollo europea como para la situacién comercial
de Africa tras su firma, explicando si realmente ésta es un ancla que dificulta
su evolucidn o si, bien al contrario, la cooperacién europea para con Africa ha
contribuido a sacar, aun de forma minima, al continente de la miseria.

II. ANALISIS HISTORICO DE LAS RELACIONES EXTERIORES DE
LAS COMUNIDADES EUROPEAS HACIA EL GRUPO ACP: COOPE-
RACION AL DESARROLLO Y COMERCIO DESIGUAL

1. Los inicios del desarrollo

Como se ha sefialado mds arriba, el cuerpo constitucional de la Comuni-
dad Europea viene otorgando a ésta una serie de competencias implicitas en
materia de Relaciones Exteriores, de las que ha hecho poderoso uso desde la
propia firma del Tratado de Roma. Originariamente, el Tratado de la Comuni-
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dad Europea (TCE) reconocia la capacidad de elaborar una politica comercial
comun (arts. 131 a 134 TCE), como pilar basico de las relaciones exteriores
comunitarias. Y en paralelo, de la cuarta parte del Tratado (arts. 182 a 188
TCE) naci6 la Asociacion de los paises y territorios de ultramar, como modo
de articular la relacién politica y de cooperacion también con las colonias. En
torno a estos dos pilares girara durante afios la politica exterior de las CCEE
hacia Africa.

El territorio africano al sur del Sdhara ha sido siempre una region de inte-
rés (no obstante, decreciente) para los disefiadores y ejecutores de la dimen-
sion exterior de la politica comunitaria. En el propio texto constitutivo se hace
patente un interés de los firmantes de contribuir a la prosperidad de las regio-
nes mas alejadas de sus todavia entonces imperios coloniales. Es interesante
observar que el comienzo de la construccion europea coincidi6 con el abando-
no prematuro del lastre que representaban las colonias para el propio desarro-
1lo de Europa, como explicé el autor Raymond CARTER?

El proceso descolonizador en el Africa subsahariana alcanzé su apogeo
entre los afios 1956-57 (independencias de Marruecos, Tinez, Ghana o Su-
dan) y 1975 (independencias de las colonias portuguesas en Angola y Mozam-
bique). En 1960, la mayoria de los miembros de la Asociacidn de Paises y Te-
rritorios de Ultramar eran ya independientes, lo que exigia un nuevo marco
para articular sus relaciones con las Comunidad Econémica Europea (CEE).

Asi, en la cuarta parte del Tratado se estipulaba la creacion de una partida
de Fondos Europeos de Desarrollo (FED), disefiado para proporcionar apoyo
tanto financiero como técnico a las regiones ya citadas. En el articulo 182 del
TCE se insiste sobre el objetivo de conseguir para los paises africanos «el de-
sarrollo econémico, social y cultural al que aspiran» (art. 182 TCE). No obs- .
tante, la unilateralidad ya se deja sentir en el articulo 186, que destaca que, si
bien los acuerdos econdmicos y prerrogativas aduaneras se regiran segun lo
establecido en el Tratado, la circulacion de personas «se regira por convenios
ulteriores, que requerirdn el acuerdo undnime de los miembros»,

En los afios posteriores, Europa intenté mantenerse al margen del Orden
de la Guerra Fria’, que las dos superpotencias patrocinaban en Africa. En el
marco de las aun precarias CCEE, la via del articulo 310 del TCE sirvié de

Z  KABUNDA BADI, M., «La cooperacién al desarrollo vista desde el Sur: las perspec-
tivas y alternativas africanas», en Misiones Extranjeras, 1997, pp. 54-70.

3 COOPER, R.: The Post-Modern State and the New World Order, Demos, Londres,
1996.



Las relaciones exteriores de la UE hacia el Afvica subsahariana... 119

pasarela para la firma de los primeros acuerdos bilaterales de asociacion.
Acuerdos cuyo objeto es el de fijar las bases adecuadas para el desarrollo de
relaciones privilegiadas con las CCEE durante un largo tiempo. En lo que
concierne a las relaciones hacia el Africa subsahariana, lo que primaba de
nuevo era la cooperacion al desarrollo y el intercambio comercial.

Entre 1963 y 1969 se firmaron los primeros acuerdos de este tipo con pai-
ses del sur del Sahara, concretamente con la Asociacion Estados Africanos
Asociados y Madagascar (EAMA): los acuerdos Yaundé Iy Yaundé II.

El primer acuerdo de Yaundé se firmé con el objeto de otorgar ventajas
comerciales y financieras a las ya ex colonias, independizadas las mayoria a
principios de los afios 60. Asimismo, se encargé de desarrollar la distribucién
de la segunda partida de FED, que duraria hasta 1969. La firma de estos acuer-
dos, que de alglin modo sirvi6 de base a la futura politica de cooperacion euro-
pea, estaba centrada fundamentalmente en el comercio y la cooperacion tecno-
légica y financiera. El acuerdo de Yaundé II se establecio fundamentalmente
con vistas a regular la tercera partida FED.

Estos acuerdos eran mayormente de caracter comercial, y su fundamento
juridico se podia encontrar tanto en el articulo 310 TCE, como en los articulos
dedicados a la Politica Comercial Comun (PCC). Fueron firmados por los seis
miembros de las CCEE, y por los 18 paises que conformaban la EAMA. La
mayoria de los fondos establecidos en los acuerdos de Yaundé fueron a parar a
los paises francofonos de la regidn para contribuir a la construccién de infraes-
tructuras, y su gran mérito reside en su cardcter de embriones de los acuerdos
de Lomé, que regularian las relaciones entre los paises europeos y los paises
ACP durante 25 afios.

2.  La asociacion bajo los principios de Lomé¢

El ingreso del Reino Unido en la estructura de la CEE en el afio 1973, im-
pulsé a los nueve a crear un nuevo marco de relaciones con los estados africa-
nos. Este nuevo acuerdo mas amplio fue el acuerdo de Lomé I, rubricado en
1975. Entre sus firmantes estaban 46 miembros de la asociacion de paises
Africa-Caribe-Pacifico (ACP), nacida de la firma del Tratado de Georgetown,
el 6 de junio de 1975.

Este grupo surgi6 tras la alianza de un conjunto de paises muy diferentes
del Africa subsahariana, el Pacifico y el Caribe con el firme objeto de defender
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solidariamente objetivos de caracter socioecondmico frente a los paises del
Norte, aprovechando el tirén geopolitico de Africa. Aunque el propio Tratado
de Georgetown deja claro que cada estado puede disefiar su propia politica ex-
terior de manera independiente, vincula sus politicas econdémicas a través de
preferencias comerciales, disefiados en comunién con el espiritu de los acuer-
dos conla CE.

El grupo ha ido creciendo con los afios, y tras la incorporacion de Sudéfri-
ca con estatuto especial y de seis pequetios estados del Pacifico, su niimero as-
ciende a 77*. Su objeto, hoy mds que nunca, consiste en alcanzar un nivel de
desarrollo econémico en sus estados -estados mayormente premodernos, de
acuerdo con la clasificacién de Robert COOPER’- y promover la solidaridad
de terceros centros de poder, sobre todo 1a UE. Analizando el Tratado de Geor-
getown se observa que la razén de existir del Grupo ACP es actuar de a cuerdo
a un «clientelismo colectivo»® ante la CEE, y utilizar su relacién especial con
los antiguos colonizadores para salvaguardar su posicién en el mercado
europeo y mantener su status privilegiado. Sus tres objetivos principales hacen
referencia explicita a la CEE y al Acuerdo de Lomé: implementacion de los
presupuestos surgidos del tratado, coordinacién solidaria en este marco y
definicién de la relacién comin con la CEE. Es un detalle a tener en cuenta que
la sede del Secretariado General del grupo ACP esta en Bruselas desde su
fundacién. En estos 28 afios, su mayor problema ha sido la incapacidad para
defender sus intereses con una sola voz; obstaculo que el Secretario General
de la organizacidn, Jean-Robert Goulongana intento salvar tras la aprobacién
de las declaraciones de las cumbres de Jefes de Estado y Gobierno de
Libreville (7 de noviembre de 1997) y Santo Domingo (26 de noviembre de
1999).

La firma del primer acuerdo de Lomé en 1975 senté las bases para un nue- -
vo modelo de cooperacion bilateral, vinculado a la aparicién del orden econd-
mico surgido tras la primera crisis del petrdleo en 1973. En este marco de dura
confrontacion, la conversacién politica parecia peligrosa. No obstante, un and-
lisis somero del proceso de Lomé nos permitird observar como a través de los
afios, la economia ird dejando paso a una Cooperacion al Desarrollo politizada

*  Aproximadamente 36 se enmarcan en el grupo de «Paises Menos Desarrollados»con

una renta per capita inferior a 300 délares anuales.

5 COOPER, R.: The Post-Modern State and the New World Order, Demos, Londres,
1996, p. 17

6 RAVENHILL, J.: «Dependent by Default: Africa’s Relations with the European
Union» en HARBESON W. JOHN Y ROTHCHILD, D. (eds.), Africa in World Politics:
Post-Cold War Challenges, Westview Press, Boulder 19935, pp. 95-123.
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a través de las condicionalidades, introducidas en el Acuerdo de Lomé IV, y
como la Guerra Fria ira dejando paso a la globalizacién neoliberal.

Las bases fundamentales de los acuerdos de Lomé, mucho més amplios
que los de Yaundé, eran el Principio de asociacidn, la naturaleza contractual de
la relacidn, y la combinacién de ayuda y comercio (y mds tarde, de aspectos
politicos), observados desde una perspectiva a largo plazo. Estos acuerdos
vinculaban a mds mil millones de personas y establecian un esquema interna-
cional de asociacién entre practicamente la mitad de paises del mundo.

Aunque a lo largo de este tiempo de relacion bilateral innovadora se fue
forjando la llamada cultura de Lomé, los 25 afios de relacién entre el Africa
subsahariana y las CCEE han dejado un resultado més bien negativo. Si bien
es cierto que como modelo represent una innovacién, basada en los Princi-
pios de didlogo, contractualidad y predictibilidad. Desafortunadamente, las
corrientes politicas y econdmicas internacionales no han ayudado a frenar la
caida libre de la zona. El porcentaje de exportaciones africanas hacia la UE ha
descendido desde un 8% en 1975 a un 2.8% en 2000. Obviamente, este retro-
ceso puede achacarse a la violenta competencia internacional fruto de la glo-
balizacioén, asi como la aparicion de otros escenarios en el esquema de priori-
dades de la politica exterior europea. Regiones como Europa Central y
Oriental, el Gran Magreb o América Latina son los nuevos receptores tanto de
la ayuda como del interés politico de la CEE, en detrimento de Africa y sus so-
cios en el marco ACP.

Pero en tanto que este marco representaba un compromiso real por parte
de las antiguas potencias colonizadoras con el desarrollo de la zona, la rela-
cion CEE-ACP era lamejor de las alternativas posibles. Los acuerdos dejaban
la responsabilidad de manejar los recursos asignados’, y gestionar su propio
futuro en manos de los estados africanos. Asi, la ineficacia de los acuerdos
también puede achacarse a la mala gestion de una politica clientelista y nepdti-
ca llevada a cabo por muchos dirigentes de la regién®.

Si en los Acuerdos de Yaundé la cooperacidn estaba dedicada a sectores
muy concretos, €l Acuerdo de Lomé ampli6 este catdlogo. Lomé I fue la pri-
mera convencion que, de modo unilateral por parte del Norte, garantizd parti-
das presupuestarias destinadas al desarrollo regional de los paises africanos.
Concretamente, 3.053 millones de euros del FED. Establecio el sistema STA-

- Estos recursos evolucionaron de un monto de 3.050, 3 millones de euros en 1975 a

13.151,1 millones de euros en 1995,
& MEDARD, J. F.: «La specificité des pouvoirs africains», en Pouvoirs, 1983. pp 5-23
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BEX, como sistema de ayudas preferenciales para estabilizar las exportacio-
nes en una serie de productos, como el té, el cacao, el café o el cacahuete. Tam-
bién establecia un apoyo econdmico a cinco afios (aplicacion del Principio de
predictibilidad) y establecia ademds una entrada del 99% de los productos y
bienes comerciales, amén de una serie de preferencias comerciales no recipro-
cas, como mecanismo compensatorio para suplir las pérdidas que la apertura
de sus mercados a los productos europeos suponia para el sur. De la misma
manera se disefiaron protocolos que favorecian la entrada de sus productos en
sectores como la carne de ternera, el azicar, el ron o los platanos, que suponian
un porcentaje de exportacién fijo anual a precios garantizados, mayores que
los del mercado internacional.

Lomé II se firmé en el afio 1979 con un nimero mayor de paises ACP
(58), fruto de lailtima de las grandes descolonizaciones: la de las colonias de
Portugal en 1975. Lamentablemente para los paises ACP la accién de la politi-
ca de Cooperacion al Desarrollo comenzaba a diversificarse y a localizarse en
otros escenarios del mundo. La partida de AOD aument6 hasta los 4.207 mi-
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llones de euros. En lineas generales no era mas que una continuacion del
Acuerdo anterior, con la excepcion de la inclusion del esquema SYSMIN, que
representaba una ayuda compensatoria a aquellos paises dependientes de la
exportacion de sus recursos minerales, en la misma linea que el sistema STA-
BEX.

La continuidad fue uno de los valores principales que gobernaban cada
una de las renovaciones de los acuerdos de Lomé. Asi, cuando Lomé III fue
firmado en 1984 con 68 paises ACP (los Estados Miembros de la CEE ya eran
diez, tras el ingreso de Grecia), la firma de este acuerdo represent6 una gran
autocritica por parte de la CEE sobre la efectividad de la ayuda al desarrollo
desembolsada desde 1975. En pleno auge del glasnost y la perestroika, se con-
siderd necesaria una ampliacion de la dimensién politica de la relacidn. Igual-
mente se promovid un desarrollo basado de nuevo en la autosuficiencia, que
debia tener tres prioridades: terminar con el hambre, combatir la desertifica-
cién y combatir la sequia, a través de una mejora de las infraestructuras. A to-
dos estos respectos, practicamente se dobld la AOD a través de los FED:
7.882,6 millones de euros.

3. Lomé IV y la politizacion de las condicionalidades

La importancia dada al didlogo y los presupuestos politicos tuvo un desa-
rrollo natural en la firma de los acuerdos de Lomé I'V, rubricados en 1989 entre la
Europa de los 12 y los 68 paises ACP del momento por un periodo, esta vez, de
diez afios. En este tratado, el respeto a los Derechos Humanos se convirtié en
una de las principales clausulas del acuerdo (art. 5). De la misma manera, Lomé
IV fue la certificacion del apoyo tacito de la CEE a las politicas de ajuste estruc-
tural emanadas desde el FMI y el Banco Mundial, amén del creciente interés
mostrado en promover el sector privado entre los paises ACP y la importancia
creciente de la cooperacion regional de cara a eventuales integraciones. El Rei-
no Unido y Alemania defendieron siempre el auge de las condicionalidades, en
la idea de que la herencia colonial era un carga. Por ello, redujeron de golpe en
los 80 sus partidas de AOD en un 20% y les llevaron a otorgar, fundamentalmen-
te a Londres, créditos mixtos: prestamos en términos de concesion mezclados
con créditos a la exportacién unidos a compras del pais donante’.

Seis acuerdos y 20 afios de relacidn bilateral ineficaz habian convertido
los acuerdos en una carga para la CEE. Por parte de los paises africanos se ha-

9.

Declaracién de John Major en Harare, 1991.
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bia ritualizado el proceso de negociacién'®, que habian devenido revisiones de
las demandas anteriores, mientras que la respuesta de su interlocutor iba
vinculdndose al catdlogo de demandas politicas y sociales; los nuevos
elementos de didlogo y condicionalidades en la Cooperacién no habian hecho
mas que fortalecer la asimetria. Desde el principio del proceso, 1a CEE se
habia blindado con cldusulas de salvaguarda, que le permitian tomar acciones
proteccionistas en caso de percibir que las importaciones pudieran afectar
negativamente a sus mercados.

El Acuerdo de Lomé IV bis, rubricado en Mauricio en 1995 por los actua-
les 15 miembros de la ya Unién Europea y 70 Estados ACP, mostré ya un cariz
mas politico que econdmico. Si bien el acuerdo suponia una revisién en el
ecuador de la vida del Lomé IV, en él los elementos principales eran el respeto
alos Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales por parte de los Esta-
dos. Por primera vez se incluyeron las cldusulas de condicionalidad negativa,
que penalizaban con la suspension parcial o total de las ayudas a aquellos pai-
ses que no las respetasen,; esta practica se ha convertido en una de las mas dis-
cutidas y criticadas por la doctrina. Las corrientes politicas dominantes en Eu-
ropa tras la firma del Tratado de Maastricht en 1992 determinaron algunos
aspectos de Lomé IV bis, en el que se incluyeron los objetivos de lucha contra
la pobreza, la incorporacién progresiva de las economias mas pobres en la glo-
balizaci6n internacional, y el desarrollo social de los paises subdesarrollados.
A este objeto, muchos de los préstamos que habian endeudado Africa fueron
transformados en subsidios. El acuerdo de Lomé IV bis destiné nada menos
que 14.300 millones de euros a la cooperacion con los paises ACP.

Al mismo tiempo, el final de la confrontacién bipolar y el propio proceso
de construccion europea llevé a la UE a plantear la necesidad de efectuar mo-
dificaciones sustanciales en el proceso. Eran varias las razones por las cuales -
los acuerdos de Lomé ya no respondian a la realidad del sistema internacional:

e La continuidad fue uno de los valores prioritarios en cada renegocia-
cién del Acuerdo de Lomé. No obstante, el final de la Guerra Fria
demostr6 que los motivos que habian impulsado a su firma en 1975
estaban practicamente extintos. Africa habia dejado de ocupar un
lugar prioritario en los intereses exteriores de las CCEE.

1% RAVENHILL, J.: «Dependent by Default: Africa’s Relations with the European
Union» en HARBESON W. JOHN Y ROTHCHILD, D. (eds.), Africa in World Politics:
Post-Cold War Challenges, Westview Press, Boulder 1995, pp. 95-123.
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e Uno de los principales objetivos de los acuerdos era el establecimiento
de un sistema de preferencias que contribuyera al desarrollo de la
region a través de la diversificacion de las exportaciones africanas. No
obstante, este sistema de preferencias no habia mejorado en nada la
realidad econémica africana.

e La nueva realidad global habia modificado los intereses geopoliticos
de la UE, amén del auge de nuevos valores sociales en el seno de las
relaciones de Ayuda al Desarrollo, como la defensa de los Derechos
Humanos, el Imperio de la Ley y el Estado de Derecho. Asi, el princi-
pio de asociacion en términos de igualdad habia ido perdiendo peso y
sustituido por condicionalidades sociales.

e La integracién econdmica internacional a través de la firma del
acuerdo constitutivo de la Organizaciéon Mundial del Comercio
(OMC) por la CE y sus Estados Miembros obligé a ceiiir las relacio-
nes preferenciales a las normas aprobadas en el Tratado de Doha, con
cuyas reglas no era compatible.

e Africa habia devenido un lastre para las potencias europeas. Tras la
caida del Muro de Berlin, los Jefes de Estado africanos han argumen-
tado machaconamente motivos humanitarios como reclamos para con-
seguir inversiones y ayuda externa. Estados como Francia, Reino
Unido o Alemania dejaron claro a lo largo de los afios 80 y 90 que no
estaban dispuestas a continuar hipotecdndose para mantener sus esfe-
ras de influencia. Las posturas adversas y el colonialismo postmo-
demo ha resultado muy caro en lo econémico y muy comprometedor
de cara a defender una postura comuin en el seno de la UE.

Por todos estos motivos, la UE comenzé en noviembre de 1996 un proce-
so de consultas entre los socios del acuerdo de Lomé, que culminé con la pu-
blicacion del texto titulado Libro Verde sobre las relaciones entre la Union Eu-
ropea y los paises ACP en la vispera del siglo XXI, con un claro espiritu de
didlogo. El volumen es realmente un compendio de propuestas hacia los esta-
dos del Africa subsahariana, sus socios en el grupo de paises ACP y los Esta-
dos Miembros de la UE. Este marco, unido al auge de la recién consagrada
PESC en el Titulo VI del Tratado de Maastricht procuré el contexto natural
para el desarrollo del Acuerdo de Cotonu.

La Politica Exterior de prestigio que busca la UE exigia un desarrollo mas
amplio aun de la politica de cooperacién al desarrollo. Y la caducidad del
acuerdo de Lomé IV bis en febrero de 2000 simbolizé el momento perfecto
para la renovacion de la relacion. Desde septiembre de 1998 hasta febrero de
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2000 se llevaron a cabo las negociaciones de renovacion que concluyeron con
la firma del acuerdo de Cotonti, el 23 de junio de 2000.

III. LOS ACUERDOS DE COTONU: ASIMETRIA Y UNILATERALIDAD
1. La necesidad de un cambio

Ya en 1997 habia quedado claro por parte tanto de la UE como de los pai-
ses ACP que la relacién en el marco de Lomé, aunque fructifera por el espiritu
que habia sembrado —el acquis de Lomé- habia representado un fracaso en tér-
minos cuantificables. A pesar de que entre 1973 y 2000 las CCEE y luego la
UE habian destinado 56.364,1 millones de euros en calidad de AOD, los indi-
cadores econdémicos estaban en su nivel mds bajo. La falta de cooperacién po-
litica y de didlogo habia hecho fracasar el capitulo de la cooperacion.

Tanto la UE con su Libro Verde como los Estados ACP con su Plan de Ac-
cion de Santo Domingo habian dejado patente la necesidad de un cambio. Ya
ennoviembre de 1997, el cuarto punto de la declaracion de Libreville, titulada
Las relaciones ACP-UE mas alla del avio 2000 expresaba cuan imprescindible
era una modernizacidn de las instituciones y de la relacidn, para hacer frente
de forma colegiada a las dificultades derivadas de ella. Ademas se suscribia el
Principio de regionalizacidn, y se exigia la ayuda europea para su consecu-
cién. Pero de nuevo se cumplia el principio de «ritualizacién»'': desde hacia
décadas, las mismas demandas se repetian una y otra vez, mientras que la UE
enfocaba sus intereses en otras direcciones.

Por todo ello, los paises ACP manifestaron en la declaracién de Santo
Domingo una necesidad inmediata de llevar mds lejos sus contactos con la
UE. Solicitaban una mente abierta por parte de sus socios a la hora de nego-
ciar, de modo que un proceso mas moderno, mas capaz de combatir la pobreza
y de aumentar la importancia de la sociedad civil en los procesos de toma de
decisiones, pero reafirmando siempre la necesidad del comercio como pilar de
la relacion. En términos generales, lo que se solicitaba en la Declaracion de
Santo Domingo era que no disminuyeran los beneficios no reciprocos (ademés
de los planes STABEX o SYSMIN) que les venia concediendo la UE desde
Yaundé I.

' RAVENHILL, J.: «When weakness is strength: The Lomé IV Negotiations», en L.
WILLIAM HARTMAN, (ed). Europe and Africa: the New Phase, Lynne Rienner Publis-
hers, Boulder 1993, pp. 41-62.
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El Plan de Accién de Santo Domingo, rubricado por los Jefes de Estado y
de Gobierno ACP el 26 de noviembre de 1999 es una verdadera claudicacion
ante los intereses de Occidente. Al mostrar su proclividad a plegarse a las exi-
gencias politicas de la UE, se mostraba favorable a integrarse en las corrientes
comerciales y econdmicas de la globalizacion neoliberal. Y de nuevo vuelve a
ser una demanda colectiva de dinero, donde se deja por escrito la idea de exigir
un «incremento substancial en términos reales de los paquetes financieros
bajo el noveno Fondo Europeo de Desarrollo».

En este contexto se firmoé el Acuerdo de Cotontl el 23 de junio de 2000 en-
tre los 15 EM de la Unién Europea y los 77 Estados Miembros del Grupo ACP.
Se trata de un Acuerdo sustancialmente diferente de los anteriores, debido ma-
yormente a su dimension politica. Estd compuesto por un predmbulo y seis
partes, que se dividen en los siguientes apartados : Disposiciones Generales
(incluidos los Objetivos, Principios, actores y dimensién politica de la Asocia-
cidn), Disposiciones Institucionales, Estrategias de Cooperacién (desarrollo
econdémico, social, humano,...), Cooperacion para la Financiacion al desarro-
llo, Disposiciones generales concernientes a los Estados ACP menos avanza-
dos, enclaves o islas, y Disposiciones Finales.

El articulo 2 del acuerdo dispone que los principios de la nueva relectura
de la relacion ACP-UE son la igualdad de los socios y la libre determinacién
de los Estados ACP de «en cumplimiento con los elementos esenciales con-
templados en el articulo»?, la participacién de ambas capas de la sociedad , el
papel central del didlogo y el respeto de los compromisos mutuos, la diferen-
ciacion y la regionalizacion. Analizaremos a continuacidn si estos principios
se cumplen en la realidad.

2. Las exigencias de igualdad de los socios y la apropiacién de las estrate-
gias de desarrollo versus las realidades de la condicionalidad negativa y la
«buena gestion de los asuntos publicosy.

Las innovaciones sustanciales del acuerdo de Cotonu se sustentan sobre
los siguientes cinco pilares: fortalecer la dimensidn politica de la relacion, ac-
tuar directamente sobre la corrupcion «activa y pasiva» en los paises recepto-
res de ayuda, promover la participacion, involucrar a la sociedad civil en el
proceso de toma de decisiones y enfocar las politicas de desarrollo hacia las
estrategias de reduccion de la pobreza, crear un nuevo marco para la coopera-
cién comercial y econémica, y reformar la los mecanismos de AOD. Nos cen-
traremos por ahora en los tres primeros.
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Efectivamente, el acuerdo comienza refirmando el compromiso de la UE
de contribuir a la erradicacién de la pobreza, y a la integracién de los paises
africanos en la economia mundial, a través de lo que se define como «una rela-
cién privilegiada». Una relacion que es privilegiada inicamente sobre el papel
en términos cualitativos, si bien no en términos cuantitativos. La UE es el ma-
yor donante de AOD hacia Africa, pero ésta no es més que una nimia parte de
su estrategia exterior. Los verdaderos objetivos politicos de la Politica Exte-
rior de la UE, hacia los que si se intenta dirigir la eficiencia y la coherencia'?,
son los Paises de Europa Central y Oriental (PECO), el Partenariado
Euromediterrdneo (PE) o el vinculo trasatlantico. Bruselas no esta dispuesta a
que su estabilidad —base para el desarrollo de su propia integracion- se vea
amenazada exteriormente. Por ello, Cotonu esta ideado también como un
modo de imponer la estabilidad y la seguridad en el flanco sur de su territorio.

La UE afirma querer hacer realidad el objetivo de reduccion de la pobreza
mundial a la mitad en el afio 2015, tal y como dispuso la Organizacidn para la
Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE) en la década de los 90. De ahi
la necesidad no tinicamente de promover la mejora de la realidad econdémica
africana, sino el imperativo de acelerar su implementacion. Por ello, y en el
marco de la realidad del estado post-moderno® ya citada, €l desarrollo de la
economia se basa en el desarrollo del sector privado y de la mejora del acceso
a los recursos productivos.

El articulo 9 del Acuerdo indica tres elementos «esenciales» de la rela-
cién (respeto por los Derechos Humanos, Principios democraticos e Imperio
de la Ley) y uno «fundamental»: la «buena gobernabilidad»' o «buena ges-
tién de los asuntos publicos». En torno a la violacién de estos principios gira la
cldusula de condicionalidad, que pende como espada de Damocles sobre mu-
chos paises africanos. El Acuerdo entiende que la erradicacién de la corrup- -
cidén es paso previo para fortalecer la dimension politica de los acuerdos. El es-
tandar civilizatorio actual parece que comienza a depender de la defensa de
requisitos como los de Democracia y Derechos Humanos analizados desde un
punto de vista occidental® .

12 «El Consejo velard por la unidad, la coherencia y la eficacia de la accién de la

Unién». TUE, Titulo V [Disposiciones relativas a la Politica Exterior y de Seguridad Co-
min.] art. 14,

13 COOPER, R.: The Post-Modern State and the New World Order, Demos, Londres, 1996.

% Los criterios «esenciales» ya estaban presentes en ¢l acuerdo de Lomé IV, mientras la
«buena gobernabilidad» es innovacién de los redactores del acuerdo de Cotond.

1> CLAPHAM, C.: «Sovereignty and the Third World State», en JACKSON, ROBERT,
Sovereignty at the Millenium, The Political Studies Association, Oxford, 1999.
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A lo largo de un complejo procedimiento explicado en los articulo 96 y 97
del Acuerdo, los casos de corrupcidn y de violacién de los citados elementos
esenciales puede llevar a cortar el flujo de todo tipo de ayuda europea, sea o no
proveniente de la partida FED. Sobre el papel, cualquiera de las dos partes po-
dria tomar medidas oportunas ante una violacion de este tipo por parte del
otro, pero es evidente que no existe ninguna capacidad por parte de los Estados
ACP de denunciar a la UE, ni ninguna necesidad. Asi, los llamados «casos de
urgencia especial» permiten un alto indice de arbitrariedad a la hora de tomar
medidas.

Detengdmonos un instante sobre el «elemento fundamentaly» del Acuer-
do: la «buena gobernancia». Aunque el Principio de independencia politica
aplaude que cada Estado disefie su propio sistema politico y economico, esta
claro que la alianza actual exige un cierto modus vivendi, muy cercano a las
exigencias de las instituciones financieras internacionales'S. Empezando por
la buena gobernabilidad'’y a otros tres elementos esenciales: el respeto a los
derechos humanos, el imperio de la ley, y la aplicacién de los principios demo-
craticos. El criterio de la «buena gobernabilidad» o «buena gestién de los
asuntos publicos» estd tan difuminado, ain a pesar de la definicién que el pro-
pio tratado aporta'®, que también puede permitir enormes arbitrariedades a la
hora de su aplicacion:

«(...) la buena gestion de los asuntos ptiblicos se define como la gestion

transparente y responsable de los recursos humanos, naturales, econo-
micos y financieros para conseguir un desarrollo equitativo y dura-
dero. Implica procedimientos de toma de decision claros por parte de
las autoridades publicas, unas instituciones transparentes y responsa-
bles, la primacia del derecho en la gestion y la distribucion de los
recursos, y el refuerzo de las capacidades de elaboracion y aplicacion
de medidas destinadas en particular a prevenir y luchar contra la
corrupciony.

Asimismo, la UE est4 apoyando las iniciativas que, emanadas desde el
propio corazén de Africa, toman la iniciativa de aplicar los criterios del capita-
lismo de mercado. Caso patente es el del Nuevo Partenariado para el Desarro-

& INTERNATIONAL MONETARY FUND, Code of Good Practices on Transparen-
¢y in Monetary and Financial Policies: Declaration of Principles, International Monetary
Fund, Washington D.C., 1999.

- «Good governance» puede traducirse como «buena gobernancia» o «buena goberna-
bilidady. Optamos por esta iltima.

18 Art. 9.3. Acuerdo de Cotontl.
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1lo Econémico de Africa (NEPAD), que nace consagrado por el G-8 y que trata
de imponer una serie de criterios de «buena gobernabilidad» econémica y po-
litica que poco tienen que ver con la realidad africana.

La incoherencia de la Politica Exterior comunitaria se observa a partir del
momento en que la UE aplica su cldusula de condicionalidad exclusivamente a
estados cuyo poder comercial es menor, como Sudan o Malawi, mientras que es-
tados que cometen comuinmente violaciones de los derechos hurmanos, politicos
y sociales no son objeto més que de avisos y declaraciones, como Argelia'.

3. La participacién: El desarrollo de un didlogo y una sociedad civil
fuerte

La participacién se muestra en el articulo 2?° del Acuerdo como uno de
los principios fundamentales de la cooperacién UE-ACP. Esta participacidn
puede entenderse como una colaboracién efectiva de agentes no estatales en el
proceso de elaboracion y toma de decisiones politicas y como un fomento del
papel del didlogo y del pacta sunt servanda en esta relacion.

1% PI, M.: «Los derechos humanos en la accién exterior de la Unién Europeay, en BAR-
BE, ESTHER (coord.), Politica exterior europea, Ariel Estudios Europeos, Barcelona,
2000. p. 99.

2 «La cooperacién ACP-CE, fundada sobre un régimen de derecho y la existencia de
instituciones conjuntas, se ejercerd sobre la base de los principios fundamentales siguientes:

Igualdad de los socios y apropiacion de las estrategias de desarrollo: para la realizacion
de los objetivos de la asociacién, los Estados ACP determinaran de forma soberana las estra-
tegias de desarrollo de sus economias y sus sociedades en cumplimiento de los elementos .
esenciales contemplados en el articulo 9; la asociacién fomentara la apropiacion de las estra-
tegias de desarrollo por parte de los paises y poblaciones de que se trate;

Participacién: ademds del Estado como socio principal, la asociacién estard abierta a
otros tipos de participantes con el fin de favorecer la integracion de todas las capas de la so-
ciedad, el sector privado y las organizaciones de la sociedad civil en la vida politica, econo-
mica y social;

Papel central del didlogo y cumplimiento de los compromisos mutuos: los compromisos
asumidos por las Partes en el marco de su didlogo constituirdn el niicleo de la asociacion y las
relaciones de cooperacion;

Diferenciacién y regionalizacion: las modalidades y las prioridades de la cooperacion va-
riardn en funcidén del nivel de desarrollo del socio, sus necesidades, sus resultados y su estra-
tegia de desarrollo a largo plazo. Se prestard una importancia particular a la dimensidn regio-
nal. Se concederd un trato especial a los paises menos desarrollados. Se tendrd en cuenta la -
vulnerabilidad de los paises sin litoral e insulares». Acuerdo de Cotonu. Art. 2.
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El papel de la UE a la hora de promover estas politicas es claro. El articulo
33 del texto define una suerte de «condicionalidad positiva», que consiste en
el apoyo de toda iniciativa cuyo objeto sea el de luchar contra la corrupcidn,
modernizar el sector piiblico y promover reformas administrativas y, sobre to-
do, contribuir a la formacién de una sociedad civil sélida. Desde 1994, a pro-
puesta del Parlamento Europeo, todas las acciones de promocién de la demo-
cracia se agrupan en un mismo capitulo presupuestario, cuyo nombre pasa a
ser «Iniciativa europea para la Democracia y la proteccién de los Derechos
Humanos». De este capitulo salen los fondos para financiar acciones de pro-
mocién del buen gobierno en paises ACP, pero también busca articular canales
de contacto con la sociedad civil.

Esta claro que en el Tratado de Cotonu las partes se comprometen a respetar
una serie de valores comunes, que seran monitoreadas a través del didlogo. Para
ello se crean tres grandes instituciones conjuntas: el Consejo de Ministros, el Co-
mité de Embajadores y la Asamblea Parlamentaria Paritaria. El Consejo es res-
ponsable de conducir el didlogo politico, incluyendo en sus foros a representantes
del sector privado y de la sociedad civil y esta formado por representantes del
Consejo y la Comisién de la UE y de un miembro de cada gobierno ACP. Su pre-
sidencia es rotativa. En sus resoluciones no cabe el voto particular y sus decisio-
nes son obligatorias para las partes. Asi, el Comité de Embajadores es responsa-
ble de monitorear los procesos de implantacién de las cldusulas del acuerdo y las
decisiones tomadas en base a éste, asi como preparar las reuniones del Consejo.

La Asamblea Parlamentaria Paritaria estd compuesta por parlamentarios de
la UE y de los paises ACP, o representantes de sus gobiernos, y su papel es ma-
yormente el de servir como foro de didlogo, que permita promover los procesos
democraticos a través del didlogo, y debe reunirse dos veces al afio alternativa-
mente en la UE o en los paises ACP. Dentro de esta asamblea conjunta destacan
tres comités: el Comité de Asuntos Politicos, el Comité de Desarrollo Economi-
co, Finanzas y Comercio, y el Comité de Asuntos Sociales y Medio Ambiente.

En el momento de aplicar las clausulas de condicionalidad, 1a UE no lleva
a cabo una actuacion basada en ningtin estdndar internacional de respeto de los
Derechos Humanos. De ahi que su actuacion sea un tanto ambigua ademas de
imprecisa y que el papel del didlogo sea especialmente importante para definir
posturas comunes. No obstante, de un andlisis detenido del papel jugado por el
dialogo politico entre las partes vemos también un profundo fracaso. Como
paradigma de esta ineficacia debemos citar la quinta asamblea paritaria con-
junta, que debia tener lugar en Bruselas entre el 25 y el 28 de noviembre de
2002, y que fue cancelada a causa de la falta de acuerdo interno entre el Reino
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Unido y Francia acerca de la participacién en la misma de los representantes
de la convulsa Zimbabwe. Esta reunién tuvo que repetirse la semana del 31 de
marzo al 3 de abril pasado en Brazzaville (Republica del Congo).

Pero ademds, por primera vez, la asociacién se abre a diferentes actores
sociales, mas alla de la mera cooperacidn interestatal. Para la UE, es imperati-
vo que la sociedad civil juegue un papel cada vez mas importante en la elabo-
racion de politicas, aunque de nuevo, esa demanda no tenga mucho que ver
con una realidad aiin marcada por la inestabilidad, los golpes de estado, la po-
breza y mala gobernancia.

El enfoque participativo dice pretender proporcionar el marco legal, so-
cial y politico para que la ciudadania pueda ejercer una presion efectiva y que
su voz sea escuchada por parte de los actores civiles. Como el Prof. Kabunda
especifica?, una enorme parte de los Fondos de Ayuda al Desarrollo se quedan
bien en las élites de los paises receptores bien en los agentes de desarrollo.
Pero asimismo, se observa que la realidad politica de buena parte de los
estados africanos del Grupo ACP no convergen en los criterios de democracia
y de respeto a las minorias y a los Derechos Humanos que priman de acuerdo
con el texto del Acuerdo. Alli donde la oposicidn es reprimida violentamente —
tal es el caso de Guinea Ecuatorial, de la Repiiblica Democratica del Congo y
de tantos otros- es muy poco probable que vayan a desarrollarse ninguna
accidn eficiente por parte de ninguna sociedad civil.

4.  Las relaciones econémicas y de Ayuda Oficial al Desarrollo

Hemos agrupado estas dos politicas en un mismo epigrafe pues las dos gi-
ran en torno a una misma idea: los flujos de dinero. A lo largo de todo el acuer- -
do de Cotomu, el acquis de Lomé queda claramente reflejado. Sin embargo,
esta relacién econdmica llega incluso mds alla que los limites que se habian al-
canzado anteriormente, y lo hace en torno al Principio fundamental de la dife-
renciacién y la regionalizacion. Diferentes mecanismos de relacion y control
econdémicos, mas acordes con los acuerdos de la OMC, y que algunos autores
entienden que son de dominacién®, se articulan en el tratado. Es evidente que

2. KABUNDA BADI, M.: «La cooperacién al desarrollo vista desde el Sur: las perspec-
tivas y alternativas africanas», en Misiones Extranjeras, 1997, pp. 54-70.

2. GUTIERREZ VEGA, P.: «Tipicidad y casuistica de la condicionalidad politica: la
Uni6n Europea y Africa Subsahariana», en PENAS ESTEBAN, F. J. (ed.), Africa en el Siste-
ma Internacional, Cinco siglos de frontera, La Catarata, Madrid 2000, pp. 265-296.
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el acuerdo busca medios de combatir la pobreza, pero se elaboran sobre todo
en torno al establecimiento de nuevos marcos comerciales y financieros que
dinamicen el proceso de produccién africana, comiencen a estabilizar las ba-
lanzas de exportaciones e integren a los paises al sur del Shara en las corrien-
tes econdmicas mundiales.

La ayuda en forma de cooperacién financiera o técnica es uno de los pila-
res de larelacién. Elnoveno FED implica el reparto de 13,5 millones de euros,
mas un remanente de nueve millones de euros y la transferencia por parte del
Banco Europeo de Inversion de 1,5 millones de euros. Esta cantidad es la mas
grande dedicada a la Cooperacion al Desarrollo por parte de 1a Unién, pero es-
conde importantes requisitos y vericuetos que merece la pena explicar.

En primer lugar, el tan cacareado régimen comercial preferente de Lomé
debe desaparecer a la fuerza tras la inclusién de la CE en la OMC. Asi se refor-
man de forma importante los regimenes comerciales. Las actuales preferencias
aduaneras no reciprocas se mantendran hasta el 31 de diciembre de 2007, con la
excepcion de los paises «menos desarrollados», a la que responden 34 de los 49
Estados africanos firmantes del acuerdo de Cotonu. A partir de ese momento, los
regimenes comerciales son regulados por Acuerdos de Asociacion (EPAs) com-
patibles con las reglas de la OMC. Los paises ACP pueden firmarlas en grupos o
de forma individual, de acuerdo con sus propios esquemas de integracién econ6-
micay en funcién de la dimension regional del acuerdo. Los que no son modifica-
dos son los protocolos de aziicar y carne de res, que por el momento se mantie-
nen. El objetivo es conseguir una liberalizacion total del comercio entre laUE y el
Africa subsahariana en un periodo de transicién de 12 afios, hasta el 2020.

Si nos detenemos brevemente en los EPAs observaremos que comenza-
ron a ser negociados en el afio 2002 con la idea de fortalecer los acuerdos de
integracién que podrian estar tomando lugar en Africa. En base a estos acuer-
dos a partir del 2008 la UE empleara un «doble rasero» a la hora de tratar a sus
socios ACP, dependiendo de su nivel de desarrollo y del éxito de los procesos
de integracion regional. Una de las reivindicaciones enarboladas por la UE
para justificar estos EPAs es que permitiran un mayor dinamismo a la hora de
entablar relaciones comerciales con terceros estados y que aumentaré el nivel
de inversidn extranjera. En general, no son més que acuerdos de libre comer-
cio, lo que eventualmente podria implicar un pérdida total de control de sus
mercados por parte de los paises africanos ante el potencial europeo.

Aparentemente el Acuerdo es favorable al grupo ACP, ya que no se com-
promete a abrir sus mercados a todos los productos europeos, como es el caso
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de productos agricolas, pero la realidad es que dispone que aquellos paises que
no firmen los EPAs perderdn los actuales beneficios preferenciales. Atin a pe-
sar de las ayudas financieras disefiadas para disminuir los efectos del libre co-
mercio con la UE, la asociacién podria tener efectos nocivos para los paises de
Africa e incrementar los margenes de beneficio de los exportadores, més que
reducir los precios. Asi, podria implicar una reduccion sostenida de los benefi-
cios aduaneros, que ni siquiera las diversificaciones fiscales compensarian a
medio plazo. Todo ello impediria a 1a larga desarrollar modelos elaborados de
integracion regional. Medidas como tratar a dos paises de una misma region
de modo diferente, por ejemplo, parecen mas centradas en conseguir un am-
plio catdlogo de beneficios comerciales mas que en activar las economias afri-
canas. En breve, es cierto, Africa puede convertirse en un importante mercado
si se dan las condiciones adecuadas, y las corrientes globalizadoras nunca se
olvidan totalmente del continente.

En esta linea, la Unién Europea desarrolla la idea de combinar politicas eco-
némicas expansivas con politicas sociales que contribuyan a conseguir un creci-
miento econémico unido a una reduccion de la pobreza. En el Acuerdo de Lomé
sureduccion y eventual erradicacion es el motor de las politicas de desarrollo.

La cooperacidn al desarrollo europea no estuvo regulada hasta la firma del
Tratado de Maastricht en 1992. En el citado Tratado (art. 130.v) se enfatiza la ne-
cesidad de coordinacion y coherencia de estas politicas, 1o que realmente no
queda claro en la aplicaci6n de politicas de cooperacién en el marco de Cotond.
En él, se pretende trabajar conjuntamente con los Paises ACP para elaborar es-
trategias globales que permitan consolidar los logros alcanzados. En el capitulo
de desarrollo del Acuerdo juegan un importante lugar la consolidacién del sector
privado y la inversidn, ademds del fomento de reformas macroecondmicas, ade-
mas de los procesos de integracion regional, lo que a nuestro modo de ver es un:
aspecto en exceso economicista de la cooperacién al desarrollo.

Asi, el acuerdo de Cotonu vincula muy directamente el desarrollo de for-
mas econdmicas mas propias de los sistemas capitalistas europeos al desarro-
1lo de las formas politicas y sociales en Africa. El andlisis histérico nos ha per-
mitido observar como los motivos humanitarios han sido los enarbolados por
los paises al sur del Sahara para conseguir beneficios de caracter comercial y
econémico® que mas tarde no han sabido aprovechar. Y de este modo, para

2 RAVENHILL, J.: «Dependent by Default: Africa’s Relations with the European
Union», en HARBESON W. JOHN Y ROTHCHILD, D. (eds.), Africa in World Politics:
Post-Cold War Challenges, Westview Press, Boulder 1995, pp. 95-123.
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evitar los aspectos nocivos del «clientelismo colectivo» los acuerdos no han
dudado en potenciar foros de intercambio de experiencias en el sector priva-
do*.

IV. CONCLUSION: LA POLITICA EUROPEA HACIA LOS PAISES ACP,
UNA REALIDAD FALLIDA

Una vez estudiada la realidad de la politica exterior de la Unién Europea
hacia el Africa subsahariana queremos extraer dos clases de conclusiones. En
primer lugar, la de si esta politica es efectiva hacia las disposiciones de efica-
cia, coherencia y unidad que exige el TUE y seguidamente, observar si el ac-
tual marco de relacion con los paises ACP responde a los principio del articulo
2 del Acuerdo de Cotont, repetidamente citados a lo largo del tercer punto del
ensayo.

Es evidente que la ambigiiedad en los objetivos del texto dificulta la ela-
boracién de una pdlitica coherente con los propios intereses politicos y finan-
cieros de la UE. Asi, el proposito de erradicacién de la pobreza y la integracién
de los paises ACP en el marco de los flujos econémicos mundiales se convier-
te en un empefio dificil de obtener.

A lo largo de cuatro décadas de relacion entre los paises ACP y la Unién
Europea los objetivos de fomento de las economias africanas no han dado nin-
gun resultado positivo. A pesar de que durante afios se han consagrado varios
miles de millones de euros en forma de inversiones y de AOD para procurar
una integracién permanente del Africa subsahariana en los flujos internacio-
nales y conseguir que los propios estados africanos tengan capacidad no tni-
camente para competir en los mercados sino para gestionar sus propios proble-
mas internos, todos los esfuerzos han resultado infructuosos. Los indicadores
macroecondmicos africanos se encuentran en su nivel mas bajo tras la desco-
lonizacidn, y su influencia en los mercados internacionales es casi inexistente.
Africa se encuentra en una situacién muy negativa en lo que se refiere al auge
demogrifico, la tasa de SIDA o de mortalidad infantil, y la mayoria de sus sis-
temas politicos destacan por la falta de voluntad de llevar a cabo avances sig-
nificativos en materia de fomento de Libertades y de Derechos Humanos. Por
ello, podemos concluir que el esfuerzo europeo hacia Africa ha sido entera-
mente ineficiente, incluso en su afdn de promover integraciones de cardcter re-

#- Por ejemplo, el ACP Business Forum, el esquema de asistencia econémica UE-ACP,
la consultora DIAGNOS, etc...
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gional, pues a pesar de que estas son establecidas poco a poco, en multitud de
ocasiones se hallan enfrentadas entre si. Incluso la Organizacién de la Unidad
Africana (OUA) se ha visto obligada a repensarse y se convirtié en Unién
Africana (UA) tras la Conferencia de Durban en 2002.

Launidad tampoco ha sido nota destacable de las politicas europeas hacia
Africa. Y ello ha ido en detrimento de la coherencia de sus estrategias. A la
hora de ejecutar decisiones comunes hacia la region, los intereses de los EM
han jugado papeles mas influyentes que los de la Uni6n al completo. Especial-
mente complejo es el papel jugado por Francia como «gendarme de Occiden-
te» en la region, que le ha llevado no inicamente a mantener relaciones privi-
legiadas con diferentes paises francofonos de la zona, sino incluso a intervenir
militarmente cuando la defensa de sus intereses lo han exigido, como ocurrio
en Costa de Marfil en el afio 2002. Actitudes similares, aunque en menor nivel,
se han dado de manos del Reino Unido, de los Paises Nordicos o de los Paises
Bajos. La UE ha sido incapaz siquiera de coordinar todas sus politicas de Co-
operacion al Desarrollo, lo que ha ido en detrimento de la consecucién de los
objetivos propuestos y por ende, del requisito de la unidad.

Incoherencias se han dado también en los textos de los Acuerdos de Lomé
o Cotonu, que establecen mecanismos de salvaguarda contra la incursion afri-
cana en sus economias (minima, en todo caso) a través de las ya estudiadas
clausulas de condicionalidad, lo que en cierta manera se contrapone al objeti-
vo de erradicacion de la pobreza. Una pobreza que es practicamente global en
la region. Del mismo modo los tratamientos diferenciados al grupo de «Paises
Menos Desarrollados». Una critica que no puede hacerse al establecimiento de
los ya explicados mecanismos comerciales de Cotonu que, a pesar de repre-
sentar un incremento de las dificultades para Africa y una cierta dominacién
por parte de 1a UE, son totalmente compatibles con la OMC, organizacién in-
ternacional de incuestionable influencia a la que tanto los EM como la CE per-
tenecen a través de un acuerdo mixto.

Estas mismas criticas pueden realizarse al Acuerdo de Cotonti en lo que
respecta a sus Principios Fundamentales. La diferenciacion a la que haciamos
referencia va en detrimento de la igualdad de los socios, aunque es ciertamente
plausible la idea de potenciar las economias de aquellos paises que se hallan en
peor situacién humanitaria. Aun asi, el punto que hace referencia al apropia-
cién de estrategias de desarrollo «en sus economias y sus sociedades» queda
un tanto vago, habida cuenta del poder que ejercen las «condicionalidades ne-
gativas» a la hora de proceder politicamente. En aquellos paises que muestran
una permanente falta de respeto por los Derechos Humanos y la Democracia,
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ademds, es dificil que se cumpla el tan citado criterio de la participacién de la
sociedad civil.

No obstante todo esto, es dificil concluir con la afirmacion de que las Re-
laciones Exteriores de 1a Unién Europea han representado ningtin fracaso en el
marco de los acuerdos de Lomé y Cotonti. Como se ha sefialado a lo largo del
estudio, nunca ningtin Estado ni Organizacién Internacional se ha arriesgado a
llevar a cabo un programa tan atrevido de relacidn politica y econdémica en tér-
minos similares, con el niicleo de paises del Africa subsahariana. Es indispen-
sable destacar que, si bien estos mecanismos puedan haber representado un
fracaso relativo, todo el potencial comercial y econdmico de la UE no parece
implicar un auge de su capacidad politica y su influencia diplomadtica,* sin
embargo, representan la base sobre la cudl continuar trabajando para elaborar
una politica de prestigio en materia de Cooperacion al Desarrollo, e incluso
eventualmente, para contribuir a la integracién progresiva de la region de
paises del Africa subsahariana en el actual mundo de flujos globalizados.
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