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Resumen

La relacion entre Africa y Europa parece estar deteriorandose
justo cuando mas necesaria es. A pesar de los esfuerzos euro-
peos para establecer una alianza intercontinental, por parte afri-
cana subsisten recelos. Otras potencias aprovechan este espacio
para reforzar su presencia en Africa. Las herramientas que la UE
utiliza para mejorar su posicidn respecto al continente no estdn
dando los frutos deseados, posiblemente porque parten de erro-
res de concepcion. El articulo analiza los distintos niveles en los
que actua la UE (politico, econémico, de seguridad y global) y las
asunciones, acertadas y erroneas, en las que se basa esa actua-
cion. Finalmente, propone cambios en la aproximacién al didlogo
entre dos continentes que se complementan y necesitan mas que
nunca.
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Waiting for the Barbarians

Abstract

The relationship between Africa and Europe seems to be dete-
riorating just when it is most needed. Despite European efforts
to establish an intercontinental alliance, Africans remain wary.
Other powers take advantage of this space to strengthen their
presence in Africa. The tools the EU uses to improve its position
vis-a-vis the continent are not bearing the desired fruit, possibly
because they are based on misconceptions. The article analyses
the different levels at which the EU operates (political, econo-
mic, security and global) and the right and wrong assumptions
on which this action is based. Finally, it proposes changes in the
approach to dialogue between two continents that are comple-
mentary and need eachother more than ever.
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1. Introduccién

En 1980, el premio Nobel de literatura sudafricano (y afrikaner),
John Maxwell Coetzee, publicd su novela Esperando a los bar-
baros, una alegoria sobre el régimen del apartheid que tomaba
su titulo de un poema de Constantinos Cavafis de 1904. En el
poema de Cavafis, senadores, pretores y consules se relinen en
el foro para debatir sobre la inminente llegada de los barbaros
a las puertas de la ciudad. Los oradores no hacen discursos, los
legisladores no legislan. Todo eso puede esperar: ya lo haran
los barbaros cuando lleguen. Pero el sol cae y el foro empieza a
vaciarse. El poema termina con estas lineas:

«¢Por qué empieza de pronto este desconcierto

y confusion? (iQué graves se han vuelto los rostros!)
éPor qué calles y plazas aprisa se vacian

y todos vuelven a casa compungidos?

Porque se hizo de noche y los barbaros no llegaron.
Algunos han venido de las fronteras

y contado que los barbaros no existen.

¢Y qué va a ser de nosotros ahora sin barbaros?
Esta gente, al fin y al cabo, era una solucion».

La sensacién de incomprension, de miedo a lo desconocido, de
vértigo ante el cambio que Cavafis retrata en su poema y Coetzee
plasma en su novela, me resultan familiares. Creo que esos senti-
mientos habitan la forma en que desde Europa miramos a Africa.
Y también desde Africa se mira a Europa a través de lentes dis-
torsionadas, manchadas con prejuicios y tintadas por el pasado
colonial. Mientras cada parte discute, en sus respectivos foros,
qué hacer respecto a la otra, ambas olvidan cuanto se necesitan.
Ignoran que cada una puede ser, como dice Cavafis, una solucion
a muchos problemas de la otra.

Africa puede ser una gran oportunidad para Europa. Un conti-
nente joven, con recursos enormes (algunos de ellos indispensa-
bles para nuestra anhelada transicion energética), y con un gran
potencial de crecimiento. Es la ultima frontera de la globalizacidn,
el ultimo rincon del planeta sin integrar plenamente en las cade-
nas de valor globales. Y sabemos por experiencia que cuando
un pais se incorpora a la gran fabrica mundial su prosperidad
se acelera y su pobreza se desploma. China o India deberian
bastar como ejemplos, aunque hay muchos mas. A diferencia de
lo que sucedidé con la incorporacion a la globalizacion de Asia o
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América Latina, Europa estaria a las puertas de la transformacion
de Africa.

Para hacerrealidad ese futuro posible, la Unién Europea ha utilizado
las herramientas que conoce. En materia politica, impulsamos la
democracia y los derechos humanos financiando y apoyando a las
sociedades civiles locales y sancionando a los incumplidores gra-
ves. En el terreno econdémico, firmamos Acuerdos de Asociacion
Econdomica (EPA, segun sus siglas en inglés) y ofrecemos ayuda
al desarrollo. En materia de seguridad, desplegamos nuestras
propias misiones de entrenamiento o financiamos las misiones de
la Union Africana (UA). Gobernando todas estas acciones, mante-
nemos un didlogo permanente entre la Union Europea y la Unidn
Africana, con cumbres cada tres afos.

Los resultados son, por desgracia, magros. Muy por debajo de lo
que cabria esperar de los recursos politicos y econémicos inverti-
dos. Cuando Rusia invadié Ucrania descubrimos que la mitad de
paises africanos ni siquiera eran capaces de votar con nosotros en
la Asamblea General de Naciones Unidas para condenar la agre-
sion. Es evidente que lo que hacemos no funciona como deberia y
que deberiamos hacer cambios. En las lineas que siguen veremos
qué esta fallando en los niveles politico, econdmico, de seguridad
y de politica exterior, y qué podriamos hacer para remediarlo.

2. Las fronteras de la politica: el retroceso de la democracia
en Africa

Mo Ibrahim es un multimillonario sudanés creador de un impe-
rio de telecomunicaciones. En 2006, decidié crear una fundacion
que lleva su nombre y se dedica a promover la democracia en
Africa. La Fundacién Mo Ibrahim otorga anualmente un premio
a los jefes de Estado africanos que abandonan el poder pacifica-
mente tras perder las elecciones, habiendo gobernado democra-
ticamente y con respeto a la separacién de poderes. El premio
estad dotado con cinco millones de ddlares, mas un sueldo vita-
licio de 200 000 dodlares anuales, todo ello concebido como un
incentivo para promover la alternancia pacifica. En los diecisiete
afios que han pasado desde la creacién del premio, se ha otor-
gado solo siete veces y se ha declarado desierto las otras diez. El
ultimo laureado, en 2020, fue Mahamadou Issofou, presidente de
Niger, que abandond voluntariamente el poder tras dos manda-
tos. Su sucesor electo, Mohamed Bazoum, fue depuesto en julio
del pasado afio 2023 por un golpe de Estado.
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Ademas de este premio, la Fundaciéon Mo Ibrahim publica anual-
mente un Indice de Gobernanza en Africa. Durante diez afnos, el
indice reflejé timidos pero sostenidos avances. Desde 2016, lo
que recoge es un lento declive de la institucionalidad democratica
en el continente, que previsiblemente se acelere en el informe de
2023, y que ha visto varios golpes de Estado.

Tras las involuciones autocraticas que siguieron a la «Primavera
Arabe», la inestabilidad en el Sahel ha producido una serie de
golpes de estado en Mali (2020 y 2021), Guinea (2021), Sudan
(2021), Burkina Faso (2022) y Niger (2023). En Chad la muerte
en circunstancias extrafias de Idriss Deby en 2021 fue seguida
por la proclamacién inmediata, al margen de cualquier cauce ins-
titucional, de su hijo como presidente de la Republica. En agosto
de 2023, el presidente de Gabon, Omar Bongo, fue depuesto por
su propia guardia presidencial y sustituido por el general Oligui.
En algunos de estos casos, como los de Chad o el propio Gabdn,
no asistimos a un golpe contra una democracia, sino a la sus-
titucion de una autocracia por otra. En Niger o Burkina Faso,
sin embargo, los Gobiernos depuestos habian sido democratica-
mente elegidos (con todas las deficiencias que se quiera, pero de
forma razonablemente legitima) pocos meses antes.

La Unidon Africana adoptdé en 2007 la Carta Africana sobre
Democracia, Elecciones y Gobernanza que prohibe las «transmi-
siones no constitucionales del poder». En aplicacion de esa carta
se ha suspendido el derecho de voto en la UA a Burkina Faso,
Guinea, Sudan, Mali, Niger y Gabdn, pero no a Chad o a dicta-
duras totalitarias como Eritrea (donde el poder no se transfiere
nunca, ni democraticamente ni de ninguna otra manera). Esas
medidas y otras sanciones aparejadas no han tenido efecto sobre
los Gobiernos ilegitimos de los paises sefalados. En los casos
de Mali, Burkina Faso, la Republica de Guinea y Niger, la organi-
zacion regional a la que esos paises pertenecen, la Comunidad
Econdmica de Estados de Africa Occidental (CEDEAO, o ECOWAS,
segun sus siglas en inglés) adoptd severas sanciones e incluso
amenazd, en el caso de Niger, con una intervencion militar.
Ninguna de estas medidas, continentales o regionales, ha logrado
impedir la consolidacion en el poder de los Gobiernos golpistas
en todos los casos sefalados. A la vez, en los Ultimos tres anos,
hemos visto como Etiopia descendia a los horrores de una gue-
rra fratricida, Mozambique veia nacer una insurgencia yihadista
en el norte del pais, la Republica Democratica del Congo (RDC)
volvia a tener que hacer frente a un conflicto armado en sus
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regiones fronterizas con Ruanda y los conflictos de la Republica
Centroafricana y Libia se enquistaban.

Entre 2017 y 2021, fui director general para Africa del Ministerio
de Asuntos Exteriores. En ese periodo se redacté el III Plan
Africa, que planteaba una disyuntiva que sigue vigente. El cre-
cimiento demografico de Africa va a transformar el continente.
Esto no es algo en lo que podamos influir: ya esta sucediendo.
La actual poblaciéon del continente, de unos 1300 millones de
personas, se doblara en los proximos treinta afios. En 2050 Ia
poblacién de Africa estard en torno a 2500 millones de personas
y una de cada cuatro personas del planeta sera africana. Para
cuando acabe el siglo, las proyecciones del Fondo de Naciones
Unidas para la Poblacion estiman que la proporcion se elevara a
uno de cada tres habitantes del planeta. Este crecimiento demo-
grafico es, en si mismo, un potente multiplicador que hara que
todo lo que viene de Africa adquiera redoblada fuerza. Lo bueno
y lo malo. El III Plan Africa identifica este fenémeno como «un
desafio y una oportunidad», porque de Africa emanan tanto
vectores negativos (yihadismo, inestabilidad, migracion irregu-
lar, traficos ilegales) como positivos (juventud, crecimiento eco-
nomico, recursos naturales estratégicos, innovacion). Ante esa
bifurcacion en el camino, el Plan era optimista, y habia razones
para ello. En 2019 se produjeron elecciones democraticas en la
Republica Democratica del Congo por primera vez en su historia
y, a pesar de que todo apunta a que el candidato mas votado no
fue el finalmente proclamado ganador, lo cierto es que se pro-
dujo una alternancia pacifica en el poder, algo que RDC nunca
habia conocido. El conflicto en el Sahel seguia haciendo estragos,
pero todos los paises de la region se habian unido para comba-
tirlo y el apoyo occidental era sélido y militarmente significativo.
Incluso Boko Haram se habia dividido en dos, y su lider histo-
rico, Abubakar Shekau, habia podido por fin reencontrarse con su
Creador. Una de las mas duraderas autocracias del continente, la
de Robert Mugabe en Zimbabue, termind con un golpe de Estado
seguido de elecciones (muy imperfectas, pero preferibles a las
farsas que orquestaba Mugabe). En Kenia, las elecciones de 2022
desembocaron en una transmisién pacifica del poder, superando
los temores a incidentes violentos, como los que se saldaron con
mas de cincuenta muertes tras las elecciones de 2017. Quizd
el mas llamativo ejemplo del avance de la institucionalidad en
Africa fue la repeticion de las elecciones en Malawi en 2020. Un
ano antes se habian celebrado elecciones ganadas por Peter
Mutharika. Su opositor, Lazarus Chakwera, denuncio fraude ante
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el Tribunal Constitucional, que estimd la reclamacion y ordend
la repeticion de elecciones. Casi un afio después de haber sido
proclamado presidente, Mutharika aceptd someterse a nuevas
elecciones, que perdid. Chakwera accedié a la presidencia en un
traspaso pacifico de poderes. En el plano de seguridad, el des-
pliegue en el Sahel cosechaba victorias frente al Estado Islamico
y el conflicto en Republica Centroafricana parecia extinguirse.
Econdmicamente, Africa crecia a buen ritmo y los crecientes pre-
cios de las materias primas significaban para la mayor parte de
paises africanos mas recursos para hacer frente a las demandas
de su creciente poblacion. Ante la disyuntiva que el Plan Africa
se planteaba, la respuesta era prudentemente optimista, porque
habia razones para ello.

En apenas cinco afios, hemos pasado de ese cauto pero ilusio-
nado optimismo a la actual situacion de inestabilidad. ¢Qué ha
pasado? La pandemia del covid-19 en 2020 afectéd con parti-
cular dureza a Africa. No en términos de salud, pues su joven
poblacién resistio el virus mucho mejor de lo que lo hicieron
Europa, Asia o América. El impacto econdmico de la pandemia,
sin embargo, hizo estragos en el continente. Cuando empezaba a
recuperarse, la agresion rusa a Ucrania provocd un aumento de
los precios de alimentos, fertilizantes y petréleo que, de nuevo,
afectd con particular dureza a los paises africanos mas pobres. El
I1I Plan Africa identificaba como estratégicos a tres paises ancla:
Sudafrica, Nigeria y Etiopia. Estos paises eran polos de creci-
miento y estabilidad para sus respectivas regiones. Cinco afios
después, Etiopia se ha transformado en un foco de inestabili-
dad, Nigeria ha sido incapaz de impedir un golpe de Estado en
su vecino del norte y Sudafrica se retrae cada vez mas sobre si
misma. La Unidn Europea practicamente ha salido del Sahel y
Mali se apoya en mercenarios de Wagner para hacer frente a un
yihadismo cada vez mas agresivo y exitoso. La Cumbre ministe-
rial UE-UA, prevista para noviembre de 2023, ha sido pospuesta.
Al parecer, no habia suficiente apetito por ninguna de las dos
partes. Las guerras en Ucrania e Israel parecen absorber todo el
ancho de banda de Occidente, e incluso China pierde fuelle finan-
ciero en Africa. Justo cuando el continente empieza a encontrar
su voz en el escenario global (volveré sobre esto mas adelante),
parece que otras cuestiones acaparan la atencion del planeta. En
Addis Abeba, sede de la Unidon Africana, hay un mantra que se
repite machaconamente: soluciones africanas a problemas afri-
canos. Pues bien, los Ultimos afios muestran la incapacidad de los
africanos de solucionar sus propios problemas. Los conflictos se
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enquistan, la democracia retrocede vy las instituciones regionales
y continentales son impotentes para revertir esta tendencia.

Aunque las razones para el optimismo hayan ido diluyéndose,
la pregunta que planteaba el III Plan Africa sigue vigente: ¢sera
Africa dentro de diez o veinte afios el joven continente de oportu-
nidades que a veces se vislumbra o serd un permanente foco de
inestabilidad del que sus propios habitantes intentan huir? Esta
pregunta importa, principalmente porque su respuesta condicio-
nara las vidas de millones de africanos, pero también afectara a
las nuestras. Lo que sucede en Africa no son —ya no son— leja-
nas noticias de un continente exoético. La indiferencia ha dejado
de ser una opcion.

3. Todo se desmorona

El escritor nigeriano Chinua Achebe eligié un verso del poema de
Shelley «El Segundo Advenimiento» para dar titulo a su magni-
fica novela sobre la llegada del colonialismo a Nigeria. «Todo se
desmorona» (Things fall apart, en su titulo original) es un con-
movedor relato del choque de dos mundos. Es frecuente oir como
la conferencia de Berlin fijé en 1885 fronteras arbitrarias que
separaban pueblos africanos en Estados artificiales. Lo que se
escucha menos es la equivalente artificialidad de las instituciones
que los europeos llevaron a Africa, como Achebe retrata descar-
nadamente. Siglo y medio después, las fronteras ya no son tan
arbitrarias. Se puede viajar en un par de horas desde Lagos, la
ciudad mas poblada de Nigeria, hasta Cotonu, la capital de Benin.
Al cruzar la frontera se pasa del inglés al francés, del arroz al pan
(o incluso el croissant), de un espiritu emprendedor a uno mas
bien acomodaticio, de un caos vibrante a una molicie casi rural. Y,
sin embargo, britéanicos y franceses se fueron de esos dos paises
hace mas de medio siglo y, lo que es mas importante, a ambos
lados de la frontera la poblacion pertenece al mismo grupo étnico,
los yoruba. Y no podrian ser mas distintos. Las fronteras nacidas
artificialmente son hoy reales y basta ver un partido de futbol
de la Copa Africana de Naciones para constatarlo. Asi, la coexis-
tencia de distintos grupos étnicos dentro de unas fronteras arti-
ficiales no puede ya servir para explicar los conflictos africanos.
Yo creo que, en realidad, nunca ha servido. Es parte de un cierto
«orientalismol» que pretende explicar Africa a base de clichés

1 W. Said, E. (1978). Orientalismo. Editorial Debolsillo.
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antropoldgicos. ¢Si los conflictos derivan de forzar grupos rivales
a vivir en artificiales Estados compartidos, como se explicaria
entonces que Somalia, donde hay un Unico grupo étnico, practi-
camente no haya conocido otra cosa que la dictadura y la guerra
desde su independencia? ¢O que Sudafrica, donde conviven mul-
titud de etnias muy distintas, pueda ser una democracia pacifica?

Una explicacion mejor, a mi juicio, es la de las instituciones que
los europeos llevamos a Africa. A diferencia de Europa, Africa no
habia conocido apenas imperios. El Imperio egipcio de los farao-
nes, el Imperio Songhai en el Sahel o el Reino del Gran Zimbabue
en Africa austral son excepciones mas que la regla. La norma
general era la existencia de monarquias de reducido tamafo y
poderes limitados. Los reyes y jefes africanos gobernaban, en la
gran mayoria de casos, apoyandose en un consejo que reunia a
los lideres de los distintos poblados y clanes, constituidos en una
suerte de asamblea de notables. A menudo, eran monarquias
electivas, no hereditarias. A la muerte del rey, ese consejo de
notables designaba un sucesor por consenso. Incluso en los rei-
nos mas cohesionados y jerarquizados, como el reino zul( bajo
Dingane o Shaka, existia una asamblea (/ekgotia) ante la que
el rey debia responder. Sin embargo, la colonizacidon impuso en
todo el continente un sistema de monarquia absoluta, sin excep-
cion. El gobernador de cada colonia era un Rey Sol que ejercia
un poder absoluto, sin limitaciones y sin elecciones. En algunos
casos, como el de la administracion del Congo por el rey Leopoldo
de Bélgica, esta realidad era tan cruel como literal. En ningun
caso se dio a las poblaciones locales voz ni voto en la redac-
cion de las leyes que les gobernaban o los impuestos que debian
pagar. Los Gobiernos africanos surgidos de la independencia
adoptaron esa forma de gobierno con la misma naturalidad con
la que aceptaron las fronteras coloniales. Ademas, esta concen-
tracion de poder servia perfectamente a los intereses de los lide-
res de la independencia y sus ambiciones transformadoras. Los
«movimientos de liberacion» mutaron rapidamente en regimenes
de partido Unico. En muchos paises del continente, los partidos
de lideres de la independencia como Nyerere, Machel, Mugabe,
Agostinho Neto o Savimbi siguen en el poder, sin haber conocido
nunca la alternancia.

De los 54 paises de Africa, tres son monarquias (Marruecos,
Esuatini y Lesoto) en las que el rey conserva un gran poder. De las
otras 51 republicas, 36 tienen sistemas presidencialistas y solo
quince tienen regimenes semipresidencialistas o parlamentarios,
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aunqgue solo en siete de ellos tiene el parlamento auténtico poder.
Entre estos siete estan algunos de los paises mas estables del
continente, como Sudafrica, Cabo Verde, Mauricio o Botsuana.
El sistema parlamentario permite la representacion de intere-
ses diversos (étnicos, linglisticos o de cualquier otro tipo) de
forma estructurada y estable. El sistema presidencialista puro,
sin embargo, impone un sistema de «el ganador se lo lleva todo»,
gue deriva rdpidamente en una colonizacion de la administraciéon
por el grupo que apoya al presidente. Puesto que los sistemas
de seguridad social son extremadamente fragiles en la mayor
parte de casos, la seguridad econdmica (e incluso fisica) del
grupo gobernante estd directamente vinculada a su capacidad
para retener ese gobierno. Las coaliciones de esenciales, como
dirian Bruce Bueno de Mesquita y Alastair Smith2, son reducidas
y resulta facil contentarlas mediante la apropiacidon privada de
recursos publicos. Son regimenes extractivos, en la caracteriza-
cion de Daron Acemoglu y James A. Robinson3. La consecuencia
de esto es que los grupos excluidos del poder pierden todo el
poder. Mientras que en un régimen parlamentario retienen una
cuota de influencia, en un régimen presidencialista extractivo de
«coaliciéon pequefia», los que no estan en esa coalicién de esen-
ciales quedan fuera del sistema por completo. Su Unica salida es
la sustitucion del grupo gobernante por el suyo, y la Unica via
para hacerlo es la violenta.

Las instituciones modernas se enfrentan a las antiguas en un
choque desigual. Como sucede en Europa y en todas partes (de
nuevo, el «orientalismo» no es necesario para explicar Africa), la
cultura y costumbres populares acaban prevaleciendo sobre los
mandatos legales cuando los unos contradicen las otras. Maxime
cuando las leyes tienen tan anémica fuerza. La respuesta occiden-
tal es «fortalecer las instituciones». Vaya por delante que estoy
de acuerdo con tan necesario objetivo. Precisamente, porque los
sistemas presidencialistas de «el ganador se lo lleva todo» ciegan
cualquier espacio institucional para la disidencia, se hace impres-
cindible fortalecer la llamada «sociedad civil». Pero la realidad
es que no sabemos hacerlo. Quizad sea imposible exportar «la
sociedad civil»; quiza esta sea como esas plantas exodticas inca-
paces de sobrevivir en un clima ajeno al de su origen. O, quiz3, la
clave de una sociedad civil fuerte sea, precisamente, que surja de

2 Bueno de Mesquita, B. y Smith, A. (2011). The Dictator’s Handbook. Ed. Public
Affairs.
3 Acemoglu, D. y Robinson, J. A. (2012). Why Nations Fail. Ed. Crown Business.
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forma mas o menos espontanea de esa misma sociedad. Achille
Mbembe describié esto mismo hace un afio en su ensayo, De nou-
veaux fondements intellectuels pour la démocratie en Afrique,?
diciendo que:

«En el mejor de los casos, la mayoria de programas subven-
cionados persiguen, en realidad, la profesionalizacién de las
practicas asociativas [...] Una industria de seminarios y colo-
quios ha nacido, en la que los socios internacionales inculcan
a los lideres de las ONGs locales las reglas elementales de
una buena gobernanza asociativa internacional [...] los cua-
les terminan mas ocupados a llamar a las puertas de donan-
tes de siglas cada vez mas impronunciables y a multiplicar
los proyectos a corto plazo alineados con los objetivos de
los donantes [...] en lugar de dedicarse a producir el capi-
tal social necesario para el surgimiento de una democracia
enddgena».

Nuestros esfuerzos, segun Mbembe, acaban generando unas
«sociedades civiles oficiales» que, en realidad, asfixian y expul-
san a la genuina (o potencial) sociedad civil.

Un proceso similar se desarrolla con frecuencia en torno a las
elecciones. Estas son en ocasiones abiertamente falseadas,
pero eso es cada vez menos frecuente. Hay mecanismos mas
eficaces para garantizar la continuidad en el poder del partido
gobernante sin atraer la atencion de las instituciones regionales
o continentales, o de la propia UE. La votacidon no es falseada,
pero eso no significa que refleje de forma auténtica la volun-
tad popular. Las misiones de observacion electoral de los gru-
pos regionales como SADC, CEDEAO o las de la propia Unidn
Europea acaban constatando la ausencia de violencia o coaccion
a la hora de votar, asi como recuentos de votos razonablemente
fiables. A pesar de ello, seria dificil calificar la eleccion de real-
mente democratica, porque el partido en el poder tiene acceso
a recursos humanos, materiales y financieros de los que la opo-
sicidén carece. Los medios publicos de comunicacién, los escasos
programas de apoyo social, los servicios publicos, la aparen-
temente pulcra legislacion electoral, el censo y el acceso a la
ciudadania, absolutamente todo se pone al servicio del partido
en el poder.

4 Mbembe, A.(2022).«DenouveauxfondementsintellectuelspourladémocratieenAfriques».
Le Grand Continent, 19 de marzo. [Consulta: 2024]. Disponible en: https://legrandcontinent.
eu/fr/2022/03/19/de-nouveaux-fondements-intellectuels-pour-la-democratie-en-afrique/
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Para la Union Europea esta es una realidad debilitante. A dife-
rencia de otros actores internacionales, la UE pone un gran énfa-
sis en la transmision de sus valores y en la calidad democratica
e institucional de sus paises socios. Ante los golpes de Estado
(o, mas generalmente, la fragilidad institucional) en Africa no
sabemos reaccionar. El arsenal de herramientas es relativamente
reducido. Si, cuando se produce el golpe, ya teniamos una impor-
tante cooperacion al desarrollo, la reducimos. Si no la teniamos,
la desplegamos, intentando construir esa sociedad civil a nuestra
imagen y semejanza. En casos suficientemente graves, recurri-
mos a las sanciones, que se han mostrado una y otra vez inefica-
ces e incluso contraproducentes, al crear un «enemigo exterior»
al que desviar toda critica por las deficiencias del régimen san-
cionado. Robert Mugabe culpaba una y otra vez a las sanciones
europeas por el lamentable estado de la economia de Zimbabue,
sin mencionar que en todo el pais solo habia dos personas san-
cionadas: él mismo y su esposa.

Tanto en Espafia como en la Unién Europea, la pregunta mas fre-
cuentemente formulada respecto a la fragilidad institucional de
Africa es ¢qué hacer? Y el abanico de respuestas siempre incluye
propuestas para «hacer mas». Nunca, en mas de veinte afios
tratando con el continente y viviendo en cuatro de sus paises, he
oido a nadie proponer hacer menos. Y, sin embargo, si las raices
de la fragilidad institucional son las que acabamos de apuntar,
lo ldgico seria no hacer nada. Esa es sin duda nuestra respuesta
respecto a las fronteras que Africa heredd de la descolonizacién:
son una realidad a aceptar, no a modificar. ¢éPor qué nos resulta
tan inadmisible la misma respuesta respecto a las instituciones
que la descolonizaciéon legd a los africanos? La respuesta es que
padecemos un claro sesgo de accidén: ante un problema es impe-
rativo actuar. Politicamente, no hacer nada, o hacer menos, es
automaticamente percibido como un fracaso. A pesar de que
empiricamente comprobamos una y otra vez que nuestra hipe-
ractividad no resulta en la mejora de las relaciones entre Europa
y Africa, sequimos disefiando nuevos programas, alin mas ambi-
ciosos que los que en el pasado se mostraron ineficaces, para
alcanzar los objetivos perseguidos. Somos como esos médicos
del siglo XVIII que aplicaban sangrias a los enfermos vy, si estos
no mejoraban, tenian clara la solucién: nuevas sangrias.

Paraddjicamente, los propios africanos nos acusan repetidamente
de injerencia —a veces con razén, a menudo sin ella— e insis-
ten en buscar «soluciones africanas a problemas africanos». Creo
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que es hora de empezar a hacerles caso. No quiero decir con ello
que debamos pasar de la hiperactividad al aislacionismo, sino
que debemos actuar de forma mucho mas paciente y selectiva.
No solo debemos actuar menos, sino actuar mejor. Esto no solo
evitara algunos errores recurrentes, sino que fortalecera nuestra
posicion ante el continente. En la actualidad, nuestra visible nece-
sidad de tener una relacién privilegiada con Africa nos conduce
a una posicion diplomatica debilitada. La relacién estd desequi-
librada, pero no necesariamente en favor de Europa. Africa se
sabe necesaria y, en la actualidad, mas que nunca. Ante la com-
petencia de nuevos actores como China, Rusia, India o Turquia,
los europeos redoblamos nuestra generosidad. El nuevo instru-
mento principal de cooperacién con Africa de la Unién Europea, el
instrumento de Vecindad, Desarrollo y Cooperacion Internacional
tiene una dotacion presupuestaria muy superior al Fondo Europeo
de Desarrollo al que reemplaza. El objetivo de superar la relacidon
donante-receptor sigue siendo inalcanzable, entre otras razones
porque ambas partes estan cdmodas con su papel.

Tenemos que cambiar la forma de hacer las cosas en el plano ins-
titucional, pero, antes de adelantar algunas propuestas concre-
tas, veamos someramente algunos aspectos de nuestra relacion
economica, porque también en ese plano hay varios ejemplos de
acciones contraproducentes.

4. Estado rico, pais pobre

Hay un experimento muy poco cientifico que hace afios vengo
desarrollando. Consiste en preguntar a mis interlocutores, euro-
peos y africanos, qué porcentaje del PIB de Nigeria creen que
constituye el petrdleo y el gas. Las respuestas nunca bajan del
30 % vy lo habitual es que ronden el 90%. Lo cierto es que los
hidrocarburos son menos del 10 % del PIB de Nigeria. Pero si
son mas del 90 % de sus exportaciones y de los ingresos de
su Gobierno. Mi torpe experimento muestra que confundimos
frecuentemente las necesidades de un pueblo con las de su
Gobierno. Nigeria no depende del petrdéleo, es su Gobierno el
que lo hace. El Gobierno es rico, la poblacion no. Pero lo crucial
aqui es que un Gobierno que no necesita cobrar impuestos a su
ciudadania es un Gobierno que no necesita rendirle cuentas. La
revolucion americana de 1776 tuvo como lema «ningun impuesto
sin representacién». Los colonos americanos se negaban a pagar
impuestos fijados por el parlamento de Westminster, en el que no
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tenian ningun representante. Esto es intuitivo y facil de enten-
der, pero la relacion inversa, menos obvia, es igualmente cierta:
«ninguna representacién sin impuestos». La democracia se ve
debilitada cuando el Gobierno no cobra impuestos a sus ciuda-
danos. Si los ingresos del Estado dependen de la mineria o el
petréleo, rendira cuentas a las empresas extractivas. Si depen-
den de los donantes extranjeros, rendira cuentas a los donantes.
Si el Estado no necesita a los ciudadanos para financiarse, no les
rendird cuenta alguna.

De acuerdo con la OCDE, Nigeria, la mayor economia de Africa,
tenia en 2020 una presion fiscal (medida como recaudacion fis-
cal en proporcion al PIB) del 5,5 %. La media de la OCDE ese
afio fue del 33 %. Para el conjunto del continente africano la
presion fiscal media fue del 16 %. Ademas, el porcentaje de con-
tribuyentes respecto al total de la poblacion es muy reducido y
los mayores contribuyentes son las grandes empresas extracti-
vas. Estas, ademas, tienen vias para reducir legalmente la can-
tidad de impuestos que pagan en los paises en los que operan.
Resumiendo mucho el mecanismo para ello, la matriz con sede
en un pais fiscalmente favorable «vende» a la filial en el pais
africano los derechos de uso de su propia tecnologia o, incluso,
de su marca comercial, por un precio que hace que la filial ape-
nas tenga beneficios, mientras la matriz los absorbe. En inglés
se denomina a estas practicas Base Erosion and Profit Shifting
(BEPS) y la Comision Econdmica para Africa de Naciones Unidas
(UNECA) estimaba en un informe de 20185 que cuestan a Africa
entre 80 000 y 120 000 millones de délares al afio, cantidad a la
que hay que sumar la estimacion que la Comisidon de Naciones
Unidas para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD) hace® de los
flujos ilicitos (estos si son evasidn fiscal, no elusién) de 88 000
millones de ddlares anuales. La cooperacion al desarrollo que
recibe Africa ronda los 50 000 millones de ddlares anuales, con
lo que no llega a la tercera parte de los fondos que Africa pierde
por evasion y elusion de impuestos. Parece, por tanto, que el
énfasis que la Unidn Europea pone en esa dimension de nuestra
relacién con Africa es desproporcionado. Sin embargo, al concen-
trarse en algunos paises concretos, la ayuda al desarrollo puede
acabar constituyendo un porcentaje muy alto de los ingresos de

5 UNECA. (2018). Base Erosion And Profit Shifting In Africa: Reforms to Facilitate
Improved Taxation of Multinational Enterprises.
& UNCTAD. (2020). Tackling Illicit Financial Flows for Sustainable Development in
Africa. Economic Development in Africa Report.
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algunos Gobiernos. Esto nos otorga gran influencia, pero con el
efecto no deseado de que a quienes rinden cuentas los Gobiernos
de estos paises no es a sus ciudadanos, sino a los donantes. La
cooperacion al desarrollo también tiene costes y uno de ellos es
que puede contribuir indirectamente a debilitar las instituciones
democraticas.

Volvamos al ejemplo del sector de los hidrocarburos en Nigeria.
Si ese sector no llega al 10 % del PIB de Nigeria, podemos decir
que Espafia es mucho mas dependiente del turismo, sector que
en nuestro pais supone en torno al 13 % del PIB, de lo que Nigeria
depende del petrdleo. Pero la gran diferencia es que el turismo
es un sector atomizado, con docenas de miles de actores, inten-
sivo en mano de obra relativamente cualificada y con minima
presencia estatal. Es, en suma, todo lo contrario que los secto-
res extractivos. Si juntamos los distintos elementos que hemos
ido viendo, emerge una foto poco favorecedora. Los sistemas
politicos concentran el poder en un grupo pequeno (democrati-
camente 0 no), que no necesita realmente rendir cuentas a sus
ciudadanos porque obtiene sus ingresos por otras vias. A veces,
son los donantes internacionales su principal fuente de ingresos;
otras veces, son industrias extractivas que crean poco empleo y
gue se concentran en unas pocas manos. El acceso a esas indus-
trias extractivas esta regulado por los Gobiernos, con lo que se
cierra el circulo. El Estado, o la élite que lo maneja, acumula
riqueza, mientras el pueblo sigue en relativa pobreza.

No todo el panorama es tan oscuro. En primer lugar, porque
Africa no es un pais y estas (inevitables) generalizaciones encu-
bren notables éxitos econdmicos. Pero, también, porque hay
algunas buenas razones para el optimismo. En mayo de 2019,
entré en vigor el Area Continental Africana de Libre Comercio
(ACALC), que abarca todos los paises del continente —menos
Eritrea— vy liberaliza el comercio para el 90 % de los productos.
El trabajo que queda por delante es enorme. Hay que definir
reglas de origen, establecer un tribunal de resolucion de disputas
comerciales, ampliar los rubros comerciales liberalizados hasta el
97 % vy, sobre todo, crear la necesaria confianza entre los distin-
tos paises africanos. A esto hay que sumar que la infraestructura
del continente esta disefiada para la exportacion hacia el resto
del mundo y no para el comercio intraafricano. Las carreteras y
ferrocarriles se dirigen a los puertos, no hacia otros paises africa-
nos. Sin embargo, la ACALC crea un marco para empezar a trans-
formar la realidad actual. Hoy, el comercio intraafricano ronda el
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15 % de su comercio total, mientras que en la Unién Europea esa
proporcion supera el 60 %. El secretariado de la ACALC estima
que si se lograra elevar el comercio intraafricano a un modesto
25 % del total, el impulso al crecimiento de Africa afiadiria entre
uno y dos puntos porcentuales al crecimiento actual del PIB. El
éxito de la ACALC deberia ser, por tanto, un objetivo central de la
UE. Sin embargo, Europa sigue insistiendo en firmar sus propios
Acuerdos de Asociacion Econdmica (EPA) con las distintas organi-
zaciones econdmicas regionales de Africa. A pesar, ademas, de la
notable renuencia de los socios africanos a firmar esos acuerdos.

Otro factor positivo es que el actual superciclo de las materias
primas vuelve a beneficiar a Africa. Los precios de muchas de
las exportaciones del continente se encuentran actualmente en
maximos o cerca de ellos. El reto es transformar el incremento
de los ingresos por exportacién en inversiones productivas. La
teoria econdmica predice que, en un continente donde la mano
de obra es abundante y el capital escaso, la primera sera barata
y tendera a migrar hacia otras regiones donde esté mejor remu-
nerada, mientras el segundo recibira un alto tipo de interés, atra-
yendo inversiones desde el extranjero. Es, sin duda, cierto que la
mano de obra africana emigra hacia regiones donde los salarios
son mas altos; lo vemos casi cada dia en los telediarios euro-
peos. Pero como hemos apuntado mas arriba, el capital no fluye
hacia Africa en busca de mejores rendimientos, sino que sale del
continente, legal o ilegalmente. Lo hace por la falta de seguridad
fisica y juridica, la fragilidad de las instituciones y, también hay
que decirlo, por un desconocimiento de las oportunidades que
existen en Africa. El Banco Africano de Desarrollo estima que
Africa necesitara una inversién de 1,2 billones de dolares de aqui
a 2030 para alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Es
decir, 170 000 millones de ddlares al afio. Sin embargo, la inver-
sién extranjera directa en Africa fue de solo 45 000 millones de
dolares en 2022, segin UNCTAD. Sin estabilidad politica e insti-
tucional no hay inversidén y sin esta no hay empleo para la cre-
ciente poblacion joven. El resultado es la creciente tendencia a la
emigracion y el aumento en el nimero de conflictos.

5. La epidemia de conflictos en Africa

Decia Tolstoi que todas las familias felices se parecen, mientras
que las familias infelices lo son cada una a su manera. De igual
modo, los paises estables y prosperos suelen serlo de acuerdo a
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un patrén reconocible de solidez institucional, separacion de pode-
res, apertura comercial, seguridad juridica, clase media amplia y
desigualdad contenida. Los paises en conflicto, sin embargo, res-
ponden cada uno a distintos factores. La crisis en el Sahel tiene
poco que ver con la de RDC o la del norte de Mozambique. Pero,
aunque todas las generalizaciones son falsas (incluida esta), no
hay mas remedio que tratar de esbozar algunos factores comu-
nes a todos los conflictos, porque los hay.

En primer lugar, ya no hay practicamente conflictos internaciona-
les en Africa’. Los conflictos son hoy guerras civiles, insurgencias
armadas, terrorismo islamico o una combinacién de las anterio-
res. Esto revela un primer factor comun a todos ellos: la debilidad
del Estado. Lo cual no significa necesariamente que el aparato
de seguridad civil y militar del Estado sea débil, en ocasiones
es justo lo contrario. Lo que es débil es la capacidad del Estado
para responder a las necesidades de su poblacién, su legitimidad
ante esta misma poblacion o ambas. Ante un Gobierno que no
rinde cuentas a su poblacion, que funciona bajo el principio de «el
ganador se lo lleva todo» excluyendo a los grupos «no afines»,
gue convive con una alta proporcion de desempleo juvenil y que,
sin embargo, acumula riqueza para el reducido grupo en el poder,
el conflicto es muy probable. La contestacion al poder establecido
puede venir desde la poblacidn civil, como sucedié en Sudan en
2019 con las revueltas populares que provocaron la caida del
régimen de Omar Al-Bashir y la instauracién de un Gobierno de
transicion. Pero, tanto en Sudan como en otros paises, el ejército
no suele tardar en tomar las riendas, puesto que son los Unicos
que tienen la indiscutible capacidad de imponer su voluntad por
la fuerza. En 2021, un golpe militar devolvia a los uniformados al
poder en Jartum.

En otras ocasiones, el conflicto nace de la exclusion de un deter-
minado grupo étnico de la riqueza o el poder que se extrae de
la regidn en la que viven. La guerra de Biafra en Nigeria, entre

7 El Gobierno de RDC acusa al de Ruanda de estar detras de algunas de las milicias
que operan en el este de RDC y Eritrea juega un papel claro en la desestabilizacion
actual de Etiopia. Fuera de estas dos excepciones, que en todo caso no son conflictos
internacionales abiertos, el resto de conflictos africanos son nacionales, aunque alguno
de los bandos en liza pueda recibir apoyos desde el extranjero. Los vecinos siempre
tendrén simpatias mas o menos declaradas, pero ya no existen en Africa conflictos
como las dos guerras del Congo a finales de los afios noventa, en las que hasta once
paises tenian tropas desplegadas en el pais centroafricano, la guerra de Etiopia contra
Eritrea, o las guerras del régimen del apartheid sudafricano contra Namibia o Angola.
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1967 y 1970, ya fue un conflicto de este tipo, en el que los ibos
querian la independencia para poder beneficiarse del petréleo de
su subsuelo, en lugar de transferir esa riqueza a las élites hau-
sas y yorubas en el Gobierno. Pero vemos el mismo patréon en
el conflicto del este de RDC, tan rico en minerales como lejano
de la capital Kinshasa, o en el de Cabo Delgado, al norte de
Mozambique. En esa region se han descubierto enormes reservas
de gas natural, cuya explotacién se controla desde la distante
capital del pais, Maputo. Cuando la abundancia de recursos y la
distancia a la capital se combinan con divisiones étnicas o religio-
sas, como sucedié con la guerra de Sudan del Sur (de poblacién
negra y cristiana, frente al norte arabe y musulman), el conflicto
esta servido.

Este esquema de acceso a recursos por un grupo marginado suele
propiciar una tercera caracteristica comun a la mayoria de con-
flictos en Africa. Casi todos son conflictos de baja intensidad, en
los que un grupo insurgente utiliza técnicas de guerra asimétrica.
Este tipo de conflicto hace relativamente ineficaz la respuesta
puramente militar. Esta necesita combinarse con elementos poli-
ticos, econdmicos y sociales para tener impacto, lo cual a su vez
exige unas instituciones sélidas y capaces que, sencillamente, no
existen.

En todos los casos hay un sustrato comun de rivalidades entre
grupos étnicos o religiosos que trae causa de los esquemas poli-
ticos ya discutidos. Cuando la politica crea excluidos (muchos)
e incluidos (unos pocos) y el acceso a los recursos depende del
acceso al poder, la lucha por la supervivencia y la lucha por el
poder son indistinguibles. Incluso cuando el nivel de vida de la
poblacion es relativamente alto para estandares africanos, como
es el caso de Gabdn, si la élite gobernante no procura un reparto
de la rigueza (o de servicios publicos) que alcance a la mayo-
ria de la poblacion, el resentimiento desemboca con facilidad en
un golpe de Estado como el que ese pais sufrié en agosto del
afo pasado. Los militares son en ocasiones recibidos como libe-
radores por una poblacion hastiada que percibe la democracia
como corrupta y al ejército como la solucion. En enero de 2023,
Afrobarometro8 publicé un informe analizando las percepciones
en 34 paises africanos sobre los Gobiernos, la corrupcion y la
democracia. Uno de los resultados mas llamativos es que la

8 Afrobarémeto. (2023). PP85: Africans want more democracy, but their leaders still
aren't listening. Disponible en: www.afrobarometer.org
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proporcion de ciudadanos que prefiere la democracia a cualquier
otro sistema ha venido cayendo desde un ya débil 49 % en 2011
hasta el actual 44%. El apoyo a las elecciones cae en todos los
paises analizados desde 2011, menos en tres (Tanzania, Guinea y
Sierra Leona). En los 34 paises aumenta la percepcion de corrup-
cién en las instituciones.

Es en este rio revuelto en el que intentan pescar elementos con
agenda propia, como los grupos yihadistas (ISIS, Al Qaeda, Al
Shabaab) o Rusia a través del Grupo Wagner. A pesar de los
titulares que estos elementos reciben, su presencia es relativa-
mente reducida. Wagner, actualmente en proceso de mutacion
hacia una nueva entidad llamada Africa Corps, bajo un control
mas directo desde el Kremlin, tiene una presencia significativa en
Libia, Mali y la Republica Centroafricana. Influye en otros paises
como Niger, Sudan o Burkina Faso, pero no es (de momento) un
actor real sobre el terreno. Es decir, Wagner (o el Africa Corps,
tanto monta) ten;lria influencia eficaz en, como maximo, seis de
los 54 paises de Africa. El yihadismo, por su parte, afecta a Mali,
Niger, Burkina Faso, Somalia y el nordeste de Nigeria. La insur-
gencia en Mozambique o algunos elementos presentes en Sudan
se presentan como islamistas, pero parece que eso responde
mas a la conveniencia de integrarse en redes globales de apoyo y
suministro que a un sustrato ideoldgico profundo. No quiero con
esto restar gravedad a la influencia yihadista o rusa en Africa,
pero si destacar que esta es menos prevalente de lo que se cree
al considerar la escala continental, y que solo arraigan alli donde
existen conflictos previos. Rusos y yihadistas son, asi pues, sin-
tomas de una enfermedad mas profunda, no su causa.

La respuesta occidental es el despliegue de tropas para entre-
nar a los ejércitos locales, como con las misiones de entrena-
miento de la UE en el Sahel, en la Republica Centroafricana o en
Mozambique, o el uso directo de la fuerza militar, como hicieron
los franceses en Mali (ya retirados) y otros paises del Sahel, y
siguen haciendo los Estados Unidos, con bases en varios pai-
ses africanos, incluyendo una de considerable tamafio en Niger
y otras en Gabdn, Mali y Burkina Faso. La Unién Europea anade
a este despliegue su financiacion de la llamada Arquitectura de
Paz y Seguridad Africana (APSA) de la Union Africana. Esto se
concreta en que cubrimos la factura de la misidon de paz de la UA
en Somalia, AMISOM, asi como otros despliegues de menor enti-
dad. Siempre cabra aducir que, si no fuera por estos esfuerzos
occidentales, la situacidn en el Sahel o el Cuerno de Africa seria
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aun peor, pero lo cierto es que es dificil argumentar que nues-
tros esfuerzos han alcanzado los objetivos deseados (con la Unica
excepcion, quiza, de AMISOM). Una vez mas, nuestras herra-
mientas no parecen adecuarse a nuestros deseos. Y tampoco a
los de los propios africanos.

6. El papel de Africa en el nuevo (des)orden internacional

Segun un estudio® de 2011 sobre los intentos de golpe de Estado
en Africa, estos se producen en oleadas, con la mayoria concen-
trandose en torno a dos fechas, 1966 y 1991. La primera sigue a
la gran oleada de descolonizaciones, que se produjo a comienzo
de los afios sesenta, y la segunda sigue a la caida del Muro de
Berlin y el final de la Guerra Fria. Parece que los golpes de Estado
tienden a producirse cuando soplan lo que Harold Macmillan
llamaba «vientos de cambio». Si aceptamos esta hipdtesis, la
actual «epidemia de golpes», en palabras del secretario general
Guterres, no seria sino un sintoma mas de los movimientos tec-
ténicos que se estan produciendo a escala global.

La primera fractura continental se hizo visible con la votacién en
la Asamblea General de Naciones Unidas condenando la agresion
rusa a Ucrania. A pesar de la amplia mayoria global que apoyd
esa resolucion, Africa se dividié en dos mitades, con una votando
a favor y la otra absteniéndose. Europa y Estados Unidos son
los principales socios de Africa en inversiones, comercio, segu-
ridad, cooperaciéon al desarrollo, educacién, ciencia y cualquier
otra dimensidon que se quiera imaginar, a afios luz de Rusia, China
y otros aliados como Irdn, Cuba o Venezuela. Y si los intereses
apuntaban a un esperable alineamiento con Occidente, los valo-
res lo hacian mas todavia. A fin de cuentas, la agresion rusa a
Ucrania era un ataque imperialista y neocolonialista de libro. Sin
embargo, la mitad de Africa se alineé con esa entidad nebulosa-
mente definida como el «Sur Global» y liderada por dos paises
del norte geografico, tecnoldgico y econdmico, China y Rusia,
ambos con asiento permanente en el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas.

Creo que ese alineamiento no responde a intereses a corto plazo
ni a valores histoéricos. Es mas bien fruto de una critica al «orden
internacional basado en reglas» (OIBR) o, mas bien, a las reglas

9 Powell, J. y Thyne, C. (2011). «Global instances of coups from 1950 to 2010: A new
dataset». Journal of Peace Research, abril.
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mismas de ese ordenl®. Establecidas tras la Segunda Guerra
Mundial, las reglas del OIBR gobiernan las relaciones internacio-
nales, el funcionamiento de las Naciones Unidas y el gobierno de
organizaciones como el Banco Mundial o el FMI. Son los cimientos
de la globalizacion y de la arquitectura mundial de paz y segu-
ridad. Objetivamente, han dado al mundo y, en particular, a ese
Sur Global (incluyendo a algunos de sus mas insignes represen-
tantes, como China o la India), ochenta afios de crecimiento y
(relativa) paz como nunca antes habian conocido. Eso incluye a
Africa, que bajo esas reglas alcanzé su descolonizacién y por pri-
mera vez tiene voz y voto en los asuntos globales. Sin embargo,
la mayoria de paises africanos cuestiona la legitimidad de esas
normas, en cuyo disefio no participaron y que creen que perpe-
tian un desequilibrio en perjuicio de Africa.

La rivalidad global entre Estados Unidos y China, acelerada tras
la invasion rusa de Ucrania, ha desatado fuerzas que, por primera
vez desde 1945, suponen un desafio real a las reglas que gobier-
nan el OIBR. Es en este contexto en el que hay que entender
la posicion de Africa. Por fin, ven una oportunidad de cambiar
normas que creen injustas y, para ello, se alinean con los que las
cuestionan: China y Rusia, pero también Cuba, Venezuela, Iran
y similares. La Ultima cumbre de los BRICS en Johannesburgo
y la lista de paises invitados a unirse a ese grupo es la primera
cristalizacion visible de esta tendencia. Cuestion distinta es que
todos ellos estén de acuerdo sobre qué reglas cambiar y en qué
sentido. En el momento actual, lo Unico que les une es el desafio
a Occidente (o al Norte Global, si se prefiere), pero no hay una
formulacion, siquiera aproximada, de las reglas alternativas que
proponen.

La respuesta de Europa a estos movimientos tectdénicos glo-
bales es buscar una posicion que mantenga nuestros vinculos
con Estados Unidos, pero sin romper del todo los que tenemos
con China, permitiéndonos un cierto grado de autonomia (antes
adjetivada de «estratégica») respecto a ambos. Para ello, nece-
sitamos apoyos y crefamos contar con muchos en Africa. Sin
embargo, aunque sigamos siendo el principal socio de Africa, ya
no somos el Unico. Los paises africanos tienen nuevas opciones
en distintos planos con Rusia, Turquia, India y, sobre todo, China,
por citar los principales. El European Council of Foreign Relations

10 Robredo Rubio, R. (2023). «El mundo desde abajo». Revista de Politica Exterior,
n.0215. Septiembre-octubre 2023.
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celebra cada ano un foro en Berlin para analizar las relaciones
entre la UE y la UA. En el briefing para el foro de 2023 se decia,
descarnadamente, que:

«Los objetivos europeos [para Africa] se definen menos en
términos de intereses duros y mas como proyectos universa-
listas. [...] Europa ve su polltlca exterior como una oferta de
apoyo a Africa, mientras Africa ve ese apoyo como una impo-
sicion. Europa considera sus objetivos como bienes univer-
sales, mientras Africa los ve como parte de un proyecto de
hegemonia occidental que arrastra a Africa hacia un mundo
de competencia global bipolar».

Parece claro que las herramientas que usamos no nos acercan
a Africa, por lo que reforzarlas no mejorara el actual distancia-
miento. Hay que pensar en alternativas.

7. ¢Qué hacer?

Recapitulando, un buen nimero (no todos) de paises de Africa
padecen una inestabilidad politica que tiene causas estructurales
y frente a la que es dificil hacer algo, al menos a corto plazo. La
fragilidad institucional es un freno al crecimiento econémico vy, a
la vez, un factor propiciatorio de insurgencias causantes de con-
flictos asimétricos de baja intensidad que acaban enquistandose.
En un momento internacional en el que las alianzas se reconfi-
guran, Europa necesita a Africa de su lado. Ademas, nuestras
economias son, en buena medida, complementarias y el enorme
potencial de Africa beneficiaria, en caso de realizarse, despro-
porcionadamente a Europa. Sin embargo, no conseguimos alcan-
zar nuestros objetivos de conjurar las amenazas y materializar
las oportunidades, a pesar de que nuestros intereses centrales
coinciden exactamente con los de los propios africanos. Nadie
se beneficiaria méas de la paz y prosperidad de Africa que ellos.
Hemos visto lo que no estamos haciendo tan bien como seria
deseable, pero, {de qué otra forma podriamos perseguir nuestros
objetivos?

Lo primero es devolver el foco de la conversacion con Africa a
los intereses compartidos. Para ello, cada parte tiene que definir
de forma concreta sus propios intereses, tanto en general, como
respecto a la otra parte. Ninguna de las dos lo ha hecho hasta
ahora. La Agenda 2063 de la UA no es un catdlogo de intereses,
sino de aspiraciones. Por parte de la UE se han definido objetivos
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en materia econdmica, migratoria, de seguridad o de derechos
humanos, pero no existe una jerarquia clara de intereses. Si cada
parte define expresamente lo que busca en la otra, por parte
europea descubririamos que Africa no es necesariamente el socio
que creemos en algunos campos (como, por ejemplo, cambio
climatico, donde a pesar de la retdrica comun las prioridades de
ambos continentes son muy divergentes); y, por parte africana, a
la inversa, se llegaria a la sorprendente conclusién de que Europa
comparte objetivos de alta prioridad para el continente, que,
lejos de ser una imposicién europea, son prioridades africanas
gue también lo son para nosotros.

El resultado de este ejercicio seria la division de los temas en
dos grupos. Uno, en el que los intereses y prioridades coinciden
y sobre los que podriamos trabajar sin prejuicios ni desconfianza.
Otro, en el que nuestros intereses divergen, en mayor o menor
medida. En este campo, el enfoque debera ser transaccional: si
una de las partes accede a las prioridades de la otra, sera a cam-
bio de una cesidn reciproca en otro ambito. Es el enfoque que
adoptan otros socios de Africa, como China o Rusia, con no poco
éxito. En aquellas areas donde no es posible colaborar ni alcan-
zar acuerdos transaccionales, podemos trabajar con geometrias
variables (avanzar solo con aquellos paises que quieran hacerlo,
dejando de lado al resto) o, sencillamente, aceptar que el terreno
no es aun lo bastante fértil como para la siembra. Si los socios
africanos no nos solicitan expresamente apoyo en algin campo
concreto, no se lo demos, puesto que la excesiva generosidad es
percibida como debilidad o, incluso, como imposicion. A fin de
cuentas, si asi es como actuamos con otros paises, {por qué no
hacerlo también con Africa? Si ambos queremos superar el enfo-
que donante-receptor, esta es la formula.

En el plano politico, creo que la UE (y Espafa con ella) deberia
empezar a concebir sus valores como intereses a largo plazo, a
trabajar con la poblacidon y no con sus Gobiernos, mientras la
interlocucidon con cada Gobierno concreto se hace de forma mas
transaccional, centrada en intereses a corto y medio plazo. No
consiste en anteponer los intereses a los valores, como hacen sin
embozo China o Rusia, por ejemplo, sino en articularlos de forma
que unos y otros se refuercen en lugar de anularse. Mientras los
intereses se negocian con el Gobierno, preservando la relacion
bilateral incluso con el mas vesanico de los regimenes (algo que
hacemos sin problema en otras latitudes), podemos introducir
apoyo a la reforma de la administracion publica, el refuerzo de
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los censos, la mejora en la gestién de las finanzas publicas, la
publicidad de las leyes y la transparencia de la administracion
de justicia, por ejemplo. Los medios de comunicacion actuales
permiten influir desde fuera en la informacion disponible para
los ciudadanos de un tercer pais. Hay, en suma, medios eficaces
para crear un ecosistema en el que una genuina sociedad civil
local pueda florecer y crear un contrapeso al poder.

En el plano econdmico, la UE deberia dejar de insistir en los EPAs
y abrazar el ACALC, prestar apoyo técnico y fomentar la integra-
cion africana. Colaborar en el refuerzo de los sistemas fiscales y
en la persecucion de los flujos financieros ilicitos. Aumentando la
transparencia, ademas, mejoramos la competitividad de nues-
tras empresas. China o Rusia compiten mejor en la penumbra.
Ademas, los instrumentos de la UE se pueden orientar preferen-
temente (ya estd sucediendo) a reducir los costes de financia-
cién de la inversion en infraestructuras. Africa necesita capital y
Europa dispone de él.

En el plano de la seguridad, sigamos a las organizaciones regio-
nales, como ECOWAS o SADC y a la propia UA cuando pide
«soluciones africanas a problemas africanos». Replicar exac-
tamente los regimenes de sanciones de estas organizaciones,
sin ir ni un milimetro mas alla (ni mas aca), nos protegera de
acusaciones de injerencia y reforzara a las instituciones africa-
nas. En lugar de sustituir a las misiones africanas de paz debe-
mos financiarlas. Con todos sus defectos, la mision de la UA en
Somalia, AMISOM, ha sido mas eficaz que nuestros esfuerzos en
el Sahel. El apoyo técnico y de inteligencia (medios de comu-
nicacién, drones, imagenes satelitales, inteligencia de sefales,
logistica avanzada, patrullas navales contra la pirateria) tiene
enorme valor para Africa y no acarrea los costes politicos de
poner botas sobre el terreno. Es un apoyo, ademas, que no pue-
den prestarle otros socios con la misma eficacia con que puede
hacerlo la UE.

Por ultimo, en el realineamiento global que estamos atravesando,
Europa y Africa harian bien en descubrir que ambos buscan lo
mismo: no verse arrastrados por la corriente. Ambos persegui-
mos una alternativa a la emergente bipolaridad y deberiamos
poder colaborar para construirla. Europa debe abrirse a ajustes
en las normas del OIBR e incorporar a Africa como se ha hecho
al apoyar el ingreso de la UA como miembro de pleno derecho
del G20. Si queremos una tercera via que garantice a Europa la
autonomia que persigue, necesitamos aliados.
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La palabra «barbaros» tiene hoy un sentido peyorativo que no
tenia en su origen. Los griegos la usaban para describir onomato-
péyicamente (bar-bar) el sonido de lenguajes que no entendian.
Barbaro, por tanto, era aquel que hablaba un lenguaje que no
eran capaces de entender. Hoy, Africa y Europa se hablan sin
entenderse. Somos barbaros los unos para los otros. Solo falta
gue, como escribié Cavafis, descubramos que cada uno puede ser
la solucién a los problemas del otro.
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