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Introduccion

Objeto de estudio

La desigualdad econémica es una caracteristica estructural del sistema internacional que se ha visto agra-
vada desde la segunda mitad del siglo XX. A pesar de que la riqueza practicamente se duplicara en los Paises
en Vias de Desarrollo (PVD), el aumento de la poblacién en muchos de ellos ha implicado que la riqueza per
cdpita de esos paises crezca a un ritmo mads lento que el promedio mundial, siendo este especialmente el
caso de Africa Subsahariana.

Con objeto de corregir la situacién de pobreza en los PVD y fomentar su desarrollo y convergencia con los
paises desarrollados surgen en los afios cincuenta y sesenta del siglo pasado las politicas de cooperacién al
desarrollo, que son ademds un importante instrumento de la accién exterior de los Estados y que, desde el
2000, han venido definidas por el marco de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Organizacion
de Naciones Unidas.

Pese a estas politicas y a los recursos invertidos en la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) desde los paises desa-
rrollados durante los dltimos 60 afios, la ayuda destinada al desarrollo a lo largo de la segunda mitad del siglo
XX vio su impacto reducido debido a problemas de eficacia —duplicacién de esfuerzos, altos costes de tran-
saccion o falta de coherencia en las politicas publicas, especialmente en politicas comerciales y politicas de
desarrollo—, volatilidad y fragmentacién. Ademads, la fragilidad institucional y la falta de recursos econémicos
y humanos de los PVD —-muchos de ellos carecen de la capacidad de absorcion de los fondos de ayuda por no
poder ejecutarlos— y la baja calidad democratica de los mismos —lo que se traduce en falta de transparencia
y altas tasas de corrupcion- ha interferido de igual manera en la eficacia de la ayuda.

Con el nuevo siglo, se han multiplicado las iniciativas para tratar de aumentar la eficacia de la AOD, desta-
cando el desarrollo de nuevos instrumentos muy vinculados a dimensiones de gobernabilidad democratica
y refuerzo institucional. Sin embargo, los impactos de las sucesivas crisis acontecidas sobre las economias
desarrolladas desde los afios setenta han reflejado una reduccién de la AOD, por lo que los gobiernos de los
paises afectados han recurrido a otros instrumentos, como los mercados internacionales de capital, para
satisfacer sus necesidades de financiacién, lo que ha provocado un agravamiento de su deuda externa y
problemas estructurales.

Los marcos de mera cooperacién se han considerado insuficientes por los Estados tanto para alcanzar y
cumplir sus objetivos de bienestar como para lograr sus intereses en el &mbito de las relaciones internacio-
nales. En muchas ocasiones, la mera cooperacién internacional es un mecanismo que no llega a comple-
mentar la accién del Estado en su proyeccién internacional, lo que ha dado lugar a la formulacién y puesta
en marcha de determinados esquemas para subsanar esta situacion, preferiblemente econémicos!.

En particular, el continente africano ha mostrado la voluntad de asentar esquemas de integracion regional,
los cuales encuentran sus fundamentos tanto en la necesidad de que se produzca desarrollo econémico
como en asegurar el protagonismo que desean alcanzar los Estados africanos en la escena internacional.
Ejemplos claros son la Unién Africana (UA), principal organismo regional en Africa comprendido por 55 Es-
tados africanos, las Comunidades Econ6micas Regionales (CER) y los organismos subregionales?, que cons-
tituyen el elemento fundamental de la Comunidad Econémica Africana (CEA) -marco general de integraciéon
econdmica continental- establecida en 1991 con el Tratado de Abuja.

Esta necesidad de integracion regional como estrategia de desarrollo ha venido fortalecida por el actual pro-
ceso de globalizacién organizado en torno a bloques regionales de principios de los noventa. El mundo se ha
vuelto mds interdependiente e interconectado, multipolar, complejo y con nuevos desafios, especialmente

1 Castor Miguel DIAZ, “Nuevas perspectivas de las instituciones econémicas en el espacio africano: avances politicos y normativos”, Anuario Espariol
de Derecho Internacional, vol. 28, 2012, pp. 59-104, p. 60, disponible en https://www.unav.edu/publicaciones/revistas/index.php/anuario-esp-dcho-
internacional/article/viewFile/2532/2405.

2 La UA reconoce oficialmente ocho Comunidades Econémicas Regionales (CER): Unién del Magreb Arabe (UMA), Comunidad Econémica de Estados de
Africa Occidental (CEDEAO), Comunidad Africana Oriental (CAO), Autoridad Intergubernamental para el Desarrollo (IGAD), Comunidad para el Desarrollo
del Africa Austral (SADC), Mercado Comtin para Africa del Este y el Sur (COMESA), Comunidad Econémica de los Estados de Africa Central (CEEAC) y
Comunidad de Estados del Sahelo-Sahariano (CEN-SAD). Otros organismos subregionales reconocidos son la Comunidad Econémica y Monetaria de
Africa Central (CEMAC), la Comisién del Océano Indico (COI) y la Unién Aduanera del Africa Meridional (SACU).
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en matera de seguridad y cambio climético®. De este modo, se podria sostener que la integracién regional
representa un instrumento o vector de crecimiento en Africa, una estrategia capaz de resolver los problemas
comunes a los que se enfrenta la regién para asi convertirse en una potencia en el panorama internacional.

Si trasladamos esta argumentacién al marco de relaciones entre Europa y Africa, éstas también se han visto
afectadas por los cambios de la realidad actual. Desde el proceso descolonizador en los anos sesenta, la Co-
munidad Econémica Europea (CEE) y los Estados africanos han impulsado programas de cooperacion en
cuestiones tan diversas como el comercio, la seguridad y el desarrollo, al igual que han creado varios marcos
de cooperacion, entre ellos el llevado a cabo porla CEEy el grupo Africa, Caribe y Pacifico (ACP), desde la pri-
mera Convencion de Lomé en 1975. Este acuerdo entre Europa y sus antiguas colonias fue aclamado como
un “modelo tnico para la cooperacién norte-sur” por su naturaleza juridicamente vinculante, su amplio
alcance, su modelo de instituciones conjuntas y arquitectura de cogestion, asi como un Fondo Europeo de
Desarrollo (FED) especifico que garantizara recursos previsibles, considerdndose todas estas caracteristicas
el “acervo” del modelo UE-ACP*.

Sin embargo, los fundamentos de este marco de cooperacién europeo, asi como su eficacia, también fue-
ron objeto de criticas, por lo que en el afio 2000 se acordé el Acuerdo de Asociacién de Cotont (AAC) con el
objetivo de revitalizar las relaciones de los dos grupos de regiones mediante el refuerzo de la cooperacién
politica, la revision de los acuerdos comerciales poscoloniales y la apertura de cooperacién a otros actores.

Dieciocho afios mas tarde, existe abundante evidencia empirica y reconocimiento generalizado de que la
revitalizacion esperada no ha tenido lugar y que, en todo caso, los fundamentos politicos e institucionales
de las relaciones UE-ACP se han vuelto ain mas fragiles por varias razones, entre ellas la dindmica de regio-
nalizacion sufrida en los tres grupos, especialmente en Africa Subsahariana debido a una mayor asertividad
politica a través de una voz africana unida, una mayor autonomia financiera de la UA y una diversificacion
de los socios politicos y de desarrollo®, lo que ha generado una ambicién de ruptura de la tradicional relacién
asimétrica con la UE.

El Acuerdo de Asociacién entre los miembros del grupo de Estados de Africa, Caribe y Pacifico, por un lado, y
la Unién Europeay sus Estados miembros, por otro lado, firmado en Cotont en junio del afio 2000, expira en
febrero de 2020. A la vista de estos preceptos, las negociaciones sobre el futuro de la asociacién UE-ACP, cuyo
inicio estd previsto para agosto de 2018, serdn el principal acontecimiento de este afio en las relaciones UE-
Africa, pues su reformulacién tendrd un impacto directo en la accién exterior de ambas regiones. Por parte
europea, el debate de las negociaciones se centrara en la futura financiaciéon de la asociacion, especialmente
en lo que respecta al alcance del FED conforme al siguiente Marco Financiero Plurianual (MFP) 2021-2027 y
a las prioridades europeas post 2020. Por parte africana, sin duda esta negociacién tendrd un impacto direc-
to no s6lo a nivel nacional, sino también para las instituciones regionales y continentales en lo que respecta
al alcance de los fondos para la cooperacion internacional ofrecidos por la UE.

De igual manera, tanto la UE como la UA trataran de impulsar sus propias prioridades y valores: mientras
que el grupo europeo se centra en el &mbito de la seguridad y el didlogo politico, el grupo africano se preo-
cupa mads por la vertiente comercial y socioeconémica. Por tanto, el nuevo marco de cooperaciéon dependera
en gran medida de las negociaciones previas, que podrian abrir una via de modernizacion de la relacién, con
una estructura de gobernanza maés equilibrada basada en instituciones continentales equivalentes a ambos
lados del Mediterraneo.

En definitiva, el objeto de estudio de este trabajo consiste en un andlisis de la renovacion de la Asociacion del
Acuerdo post Cotont tomando como variable el fenémeno de la integracion regional africana, asi como su
ambicién de obtener una asociaciéon continental con la UE, optando por la UA como principal portavoz. Para
ello, analizaremos el marco actual del AAC poniendo de manifiesto los resultados obtenidos por el mismo,
tanto positivos como negativos, y entonces procederemos a comparar los supuestos marcos de asociacion

3 Documento de Consulta Conjunto a la Comision Europeay la Alta Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, de 6 de octubre
de 2015, “Hacia una nueva asociacion entre la Unién Europea y los paises de Africa, el Caribe y el Pacifico después de 2020” (JOIN(2015) 33 final), p. 2.

4 Jean BOSSUYT, “ACP-EU relations beyond 2020: engaging the future or perpetuating the past?”, ECDPM, 2017, p. 3, disponible en http://ecdpm.org/wp-
content/uploads/ACP-EU-relations-beyond-2020_final.pdf.

5 James MACKIE, Martin RONCERAY y Lidet TADESSE, “Challenges for Africa-Europe relations: a chance to get it right”, ECDPM, 2018, p. 2, disponible en
http://ecdpm.org/wp-content/uploads/Challenges-2018-A-Chance-To-Get-it-Right-Mackie-Ronceray-Tadesse.pdf.

8 | Instituto Universitario de Estudios Europeos



propuestos por la UE para continuar la futura relacién estratégica con los paises ACP, centrdndonos en las
implicaciones que estos supondrian para la postura africana.

Método de estudio

La primera parte de este estudio se asienta en el método histérico, donde se analizan los datos relevantes
de un tema histérico —en este caso la evolucién de las relaciones entre Africa y la UE- a fin de construir un
relato coherente de los acontecimientos ocurridos en el objeto que se esta estudiando, es decir, el andlisis de
la futura relacién UE-ACP.

En la segunda parte se recurre al método empirico-analitico, es decir, partiendo de la definicién de un pro-
blema -la dindmica de la regionalizacién, en especial la africana, ha generado una ruptura en la tradicional
relacion UE-ACP-, se establece una hipoétesis —como influird esta dindmica en el futuro marco de asociacién
post Cotont 2020, se analizan los resultados y se ponen en conexién con la hip6tesis.

Fuentes de conocimiento

La investigacion de este trabajo se ha elaborado, fundamentalmente, a través del andlisis de fuentes prima-
rias y secundarias.

Por un lado, las fuentes primarias analizadas para dicho estudio incluyen documentos oficiales de la UE y la
UA, asi como de otros organismos internacionales, entre ellos el Fondo Monetario Internacional y el Banco
Africano de Desarrollo. Los documentos de la UE se recopilaron a través del Diario Oficial de la UE, la base de
datos EUR-Lex y la base de datos de la Comisién Europea. La documentacién sobre la Asociacién Estratégica
Africa-UE se ha obtenido desde la pdgina web oficial de la Asociacién.

Por otro lado, las fuentes secundarias utilizadas incluyen articulos y libros académicos publicados, docu-
mentos de trabajo, informes normativos, a destacar las publicaciones del think tank europeo ECDPM (Eu-
ropean Centre for Development Policy Management), asi como paginas web oficiales de otros organismos
institucionales, principalmente la Comisién Europea y el Parlamento Europeo. Todos ellos se han obtenido
a través de bases de datos y catdlogos de bibliotecas.

Plan de exposicion

Tras este capitulo introductorio, el presente trabajo ofrece un resumen general de la evolucién de las re-
laciones UE-Africa establecidas conforme a los marcos de cooperacién, divididos en el norte de Africa y
Africa Subsahariana (Capitulo I). A continuacién, se traza un marco teérico pertinente sobre el crecimiento
econdmico africano y los aspectos que han impulsado dicho crecimiento, centrdndonos en el proceso de
integracion regional y continental. Después, el Capitulo III incluye, por un lado, un anélisis del actual AAC
y, por otro lado, un anélisis de la futura relacién, donde se expondran las nuevas prioridades de ambas par-
tes, asi como los posibles marcos de asociacién propuestos por la UE, valordndolos conforme al proceso de
regionalizacién africano y las implicaciones que éstos tendrian sobre la postura africana. Una vez obtenidos
los resultados, se presentan las conclusiones de la investigacion.

Instituto Universitario de Estudios Europeos | 9



|. Evolucion histdrica de las relaciones Union
Europea-Africa

La historia de vecindad entre Europa y Africa ha supuesto un largo camino que se extiende maés alld de los
origenes del proceso de integracion regional en cada continente. Durante el siglo pasado, las relaciones entre
ambos se han transformado gradualmente desde su tradicional modelo ‘colonizador-colonizado’ hacia un
modelo ‘donante-destinatario’, que a su vez ha ido evolucionando en una creciente relacién multilateral de
‘colaboracion entre iguales’®. En este sentido, convendria destacar que dicha colaboracién posee un matiz
mas retdrico que real debido a que Europa contintia dominando el programa y las negociaciones de la agen-
da regional UE-Africa.

Desde el principio, Africa ha ocupado una posicién estratégica en las relaciones exteriores de Europa. Sin
embargo, la politica africana de la UE, en lugar de perseguir una aproximacién intercontinental, se dividi6 en
dos marcos paralelos —Africa Subsahariana y norte de Africa- los cuales permanecen y coexisten hasta hoy.
Asimismo, a pesar de reconocer la importancia del continente para Europa, la politica africana permaneci6
fragmentada hasta el afio 2000, momento de implantacién del AAC con el grupo ACP.

En la actualidad, la acciéon exterior de la UE hacia el continente africano se orienta, principalmente, a través
de dos grupos regionales. Por un lado, los cuatro Estados africanos pertenecientes a la Asociacion Eurome-
diterrdnea (AEM)’, que a su vez también estan integrados en la Politica Europea de Vecindad (PEV). Por otro
lado, los 45 Estados africanos del grupo ACP?, al cual pertenecen 79 paises de las tres regiones, integrantes del
AACy de los grupos de negociacién de los Acuerdos de Asociacion Econémica (AAE). Ademads, a este escena-
rio de relaciones se afiade la Asociacion Estratégica Africa-UE, plataforma principal de comunicacién actual
entre ambos continentes y en la cual se integran la mayoria de los programas y asociaciones, especialmente
aquellos basados en el &mbito politico y de seguridad. Por ultimo, la UE y Sudéfrica mantienen de manera
paralela un acuerdo bilateral, el Acuerdo de Comercio, Desarrollo y Cooperacién (ACDC), asi como su propia
Asociacion Estratégica UE-Sudéfrica.

.1. Marcos de cooperacion entre Europa y Africa Subsahariana

Las primeras relaciones entre Europa y Africa Subsahariana se remontan al Tratado constitutivo de la Co-
munidad Econémica Europea, el cual regulaba la asociacion de la CEE —Alemania, Bélgica, Francia, Italia,
Luxemburgo y Paises Bajos— con los Paises y Territorios de Ultramar (PTU), la mayoria de ellos africanos. Se
determin6 como objetivo de esta cooperacién la promociéon econémica y el desarrollo social de aquellos
territorios, asi como establecer vinculos econémicos mas cercanos con la Comunidad?®. En cuanto a su finan-
ciacion, el Tratado de Roma estableci6 a este respecto el FEDY, instrumento respaldado por las contribucio-
nes voluntarias de los Estados miembros, implantado por primera vez en 1959.

Sin embargo, la independencia de cerca de una veintena de Estados Africanos y Malgaches —en adelante
EAMA- entre 1960y 1962 hizo necesaria la creacion de un nuevo tratado para el subsiguiente marco de coo-
peracion en el que dichos paises ya no eran dependientes de Europa.

6  Ana-Luise CHANE y Magnus KILLANDER, “EU cooperation with regional organizations in Africa”, Working Paper Leuven Centre for Global Governance
Studies, nim. 197, 2018, p. 4, disponible en https://ghum.kuleuven.be/ggs/publications/working_papers/2018/197chane.

7  Delos diez paises socios mediterraneos, cuatro de ellos son africanos (Egipto, Tinez, Argelia y Marruecos, ademds de Libia en calidad de observador). A la
Asociacion Euromediterrdnea, creada tras la Declaracién de Barcelona de 1995, se le superponen la Politica Europea de Vecindad de 2004 y la Unién por el
Mediterraneo de 2008.

8 Los paises africanos sujetos al AAC son: Angola, Cabo Verde, Comoras, Benin, Botsuana, Burkina Faso, Burundi, Camertn, Reptblica Centroafricana,
Chad, Congo (Brazzaville), Congo (Kinshasa), Costa de Marfil, Eritrea, Etiopia, Gab6n, Gambia, Ghana, Reptblica de Guinea, Guinea-Bissau, Guinea
Ecuatorial, Kenia, Lesoto, Liberia, Madagascar, Malawi, Mali, Mauritania, Mauricio, Mozambique, Namibia, Niger, Nigeria, Ruanda, Senegal, Sierra Leona,
Somalia, Sudéfrica, Suddn, Suazilandia, Tanzania, Togo, Uganda, Zambia, Zimbabue.

9  Versiéon Consolidada del Tratado constitutivo de la Comunidad Econémica, de 25 de marzo de 1957, (DO C 325/35, de 24 de diciembre de 2002), capitulo
4, art.131-136.

10 ElFED es el principal recurso europeo de ayuda financiera en los Estados ACP. Con un periodo de duracién de cinco afos, el tltimo FED implantado se
enmarca en el periodo 2014-2020, siendo esta la undécima renovacion del fondo.
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Asi, la CEE y las dieciocho colonias! de las potencias europeas en Africa Subsahariana firmaron la Conven-
ci6n de Yaundé I —financiada por el segundo FED (1964-1969)- el 10 de junio de 1963, con la que se preten-
dia crear un marco legal de relaciones econémicas y politicas. Tras su entrada en vigor el 1 de julio de 1964,
estuvo vigente durante los cinco afos siguientes. El 29 de julio de 1969 se firmo6 la Convencion de Yaundé I1
—financiada por el tercer FED (1970-1975)—, que no entr6 en vigor hasta el 1 de enero de 1971, y su duracién
se extendio hasta el 31 de enero de 1975.

De manera previa a la firma de Yaundé 11, y con el mismo periodo de duracién, entré en vigor la Declaracion
de Arusha, firmada el 24 de septiembre de 1964 con tres Estados de Africa Oriental: Kenia, Uganda y Tanza-
nia'?. La Declaracién de Arusha establecia preferencias comerciales reciprocas entre las dos partes en una
escala algo menor. Ademas, a diferencia de los Convenios de Yaundé, esta cooperacién no proporcionaba
ayuda econémica.

En materia de politica comercial, la Comunidad estableci6 en 1971 el Sistema de Preferencias Generalizado
(SPG)®, instrumento que proporciona a los PVD ciertas preferencias arancelarias para la entrada de sus pro-
ductos elaborados o semielaborados en el mercado europeo™.

Hasta el momento, es conveniente destacar que este primer procedimiento formal de cooperacién poscolo-
nial se estructuraba bajo las relaciones jerarquicas del pasado y se centraba casi exclusivamente en la ayuda
y el comercio’, a pesar de las numerosas revisiones de la Convencién. Ademds, es remarcable que este tipo
de acuerdos y medidas preferenciales a un grupo particular de Paises Menos Avanzados (PMA) no eran po-
sibles conforme a las normas internacionales del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT, del inglés General Agreement on Tariffs and Trade).

Tras la primera ampliacién comunitaria de la CEE con la adhesién de Gran Bretafia en 1973 fue necesaria una
armonizacion de las relaciones entre los paises asociados bajo la Convencién de Yaundé 11 y los 20 paises de
Africa, el Caribe y el Pacifico agrupados en torno a la Commonwealth, con el fin de facilitar a estos tiltimos
las futuras relaciones econémicas dentro de la convencion.

De esta manera, la CEE —ya conformada por Bélgica, Dinamarca, Alemania, Francia, Irlanda, Italia, Luxem-
burgo, Paises Bajos y Gran Bretana— adopt6 la Convencién de Lomé el 28 de febrero de 1975, que establecia
un nuevo acuerdo con los 45 Estados correspondientes al ya formalizado grupo ACP'S, basado en el mante-
nimiento del régimen de libre cambio, la introduccién de un mecanismo de estabilizacién de los ingresos
debidos a la exportacioén, el refuerzo de la ayuda a los PMA y la ampliacién de los Estados asociados a la
gestion de las actividades de cooperacion técnica y financiera!’.

[.1.1. De Lomé | a Lomé IV bis

Desde 1975 hasta el afio 2000, las relaciones entre la UE y ACP se rigieron a través de la Convencién de Lomé,
caracterizada por su constante adaptacion y renovacién. Esta nueva cooperaciéon se fundamentaba en el
principio de asociacion'?, la naturaleza contractual de la relacion y la combinacién de ayuda, comercio y as-

11 Los EAMA integrantes de la Convencion de Yaundé de 1963 son los siguientes: Benin, Alto Volta (Burkina Faso), Burundi, Camertn, Reptblica
Centroafricana, Chad, Reptblica del Congo, Zaire (Republica Democrdtica del Congo), Costa de Marfil, Gabén, Madagascar, Mali, Mauritania, Niger,
Ruanda, Senegal, Somalia y Togo.

12 Kenia, Uganda y Tanzania se incorporaron a la posterior Convencién de Yaundé II.

13 Desde su creacién en 1971, el SPG ha sufrido numerosas revisiones, las cuales han concluido en la elaboracién de tres versiones que la UE utiliza en la
actualidad: 1) SPG; 2) SPG plus (para aquellos PVD que cumplen determinados estdndares sociales y medioambientales); y 3) Programa “Todo salvo
armas” (EBA, del inglés Everything But Arms), en funcionamiento desde 2001 para los PMA.

14 Dieter FRISCH, “The European Union's development policy, A personal view of 50 years of international cooperation”, ECDPM, Policy Management Report
15, 2008, disponible en www.ecdpm.org/pmr15.

15 Annemarie PEEN RODT y Jide MARTYNS OKEKE, “AU-EU “Strategic Partnership”: Strengthening Policy Convergence and Regime Efficacy in the African
Peace and Security Complex?”, Routledge Taylor & Francis Group, African Security, pp. 211-233, p. 2015 disponible en https://www.tandfonline.com/doi/ab
$/10.1080/19392206.2013.8535872journalCode=uafs20.

16 Los 45 Estados correspondientes al grupo ACP son los siguientes: Alto Volta (Burkina Faso), Bahamas, Barbados, Benin, Botsuana, Burundi, Camertn,
Republica Centroafricana, Republica del Congo, Zaire (Reptiblica Democrética del Congo), Chad, Costa de Marfil, Etiopia, Fiji, Gabén, Gambia, Ghana,
Granada, Republica de Guinea, Guinea-Bissau, Guinea Ecuatorial, Guyana, Jamaica, Kenia, Lesoto, Liberia, Malawi, Madagascar, Mali, Mauricio,
Mauritania, Niger, Nigeria, Senegal, Sierra Leona, Somalia, Suddn, Suazilandia, Tanzania, Togo, Tonga, Trinidad y Tobago, Uganda, Samoa y Zambia.

17 Manuel ALCANTARA SAEZ, “El nuevo convenio sobre el comercio y cooperacion entre la CEE y los Estados ACP (Lomé II)”, Revista de Instituciones
Europeas, nam. 7, 1980, pp. 113-125, p. 114.

18 El principio de asociacién consiste en el conjunto de procesos colectivos que integra a las autoridades a nivel europeo, regional y local, a los actores
sociales y a las organizaciones de la sociedad civil en el marco de un programa de cooperacién. Dicha asociacién se aplica a todas las fases del proceso de
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pectos politicos, todo ello con una perspectiva a largo plazo (Lomé I, II y III tuvieron una duracién de cinco
anos y Lomé IV de diez afos)".

El contenido de estos acuerdos se basaba fundamentalmente en el &mbito comercial, con una apertura prac-
ticamente total para los productos originarios de los Estados ACP sin reciprocidad, salvo por lo que respecta
a los protocolos sujetos a una regulacion ad hoc para el comercio de ciertos productos y sectores®.

Con la firma de Lomé I el 28 de febrero de 1975 se incluy6 el Sistema de Estabilizacion de Ingresos de Ex-
portaciéon (STABEX, del francés Systeme de Stabilisation des Recettes d’Exportation), un mecanismo de ayuda
dirigido a corregir los efectos desestabilizadores surtidos por una brusca caida en los ingresos de exportacién
de productos de base no minerales. Ademas, la Convencién priorizé la creacién de infraestructuras, aspec-
to que persistira en las siguientes ediciones. Esta primera convencién estuvo financiada por el cuarto FED
(1975-1980), dotado con 3.000 millones de ECU?'.

La adaptacion de Lomé II, firmada el 31 de octubre de 1979, no introdujo cambios significativos a excepcion
del SYSMIN, sistema de proteccién de la produccién mineral de los Estados ACP?, que ascendian en este mo-
mento a 57 Estados?. Dicha convencion corresponde al quinto FED (1980-1985), de 4.542 millones de ECU.

Sin embargo, Lomé 111, firmado el 8 de diciembre de 1984, se caracterizé por un cambio de perspectiva, pa-
sando de la promocién del desarrollo industrial a un desarrollo basado en la autosuficiencia y la seguridad
alimentaria®!. Asimismo, la convencién contiene por primera vez ciertas referencias relativas a los derechos
humanos, pero solamente en los predmbulos y los anexos®. A esta convencion se anadieron nueve incor-
poraciones de Estados ACP?® y su financiacion se regul6 con el sexto FED (1985-1990), con una cantidad de
7.440 millones de ECU.

No obstante, mientras que el enfoque inicial de la convencién se centraba en el comercio y el desarrollo, con
Lomé IV (23 de noviembre de 1990) se integra la dimension politica de la cooperacién gracias al lanzamiento
de un didlogo politico y un enfoque considerable en materia de derechos humanos, democracia y Estado de
derecho, cuyas referencias ya se pueden apreciar en el texto principal. El séptimo FED enmarcaba su finan-
ciacion (1990-1995), con unos 12.000 millones de ECU%. Ademads, Guinea Ecuatorial y Haiti se incorporaron
ala Convencion.

Lomé IV se extendi6 por un periodo de cinco afios gracias a su revision Lomé IV bis?® (4 de noviembre de
1995), que aspiraba a la obtenciéon de cambios econémicos y politicos mads significativos entre los Estados
ACP con especial interés en el proceso de democratizacion y el ajuste estructural como medio de crecimien-
to econémico. Asimismo, otro cambio importante fue la prohibicién de los movimientos de residuos téxicos
entre la UE y el grupo ACP, asi como una mayor cantidad de dinero para el FED destinada a la cooperacién
descentralizada y a la diversificacién de la economia®. Dicho instrumento de financiacién estuvo dotado
con 13.132 millones de ECU.

programacion, es decir, desde el disefio hasta la gestién y la ejecucion y desde la implementacion hasta el seguimiento y la evaluacion. Esta aproximacion
ayuda a garantizar que la actuacion se adapte a las necesidades y prioridades locales y regionales.

19 Comisién Europea, “The Cotonou Agreement, From Lomé I to Lomé IV bis", Development and Relations with African, Caribbean and Pacific States, 2005,
disponible en http://ec.europa.eu/development/body/cotonou/lome_history_en.htm.

20 Ana MANERO SALVADOR, “Hacia un nuevo modelo de relaciones entre la UE y los paises ACP”, Revista General de Derecho Europeo, nim. 19, 2009, p. 5,
disponible en https://e-archivo.uc3m.es/handle/10016/9218.

21 ECU corresponde a las siglas ‘Unidad Europea de Cuenta), divisa utilizada por la UE (en ese momento la Comunidad) para sus programas de inversiones.

22 Javier DIEZ-HOCHLEITNER, “El STABEX y el SYSMIN en el Convenio de Lomé II. Perspectivas para Lomé 111", Revista de Instituciones Europeas, vol. 10,
ndm. 3, 1983, pp. 929-940, p. 929.

23 Enla Convencién de Lomé II se incorporaron los siguientes paises: Cabo Verde, Comores, Dominica, Islas Salomén, Kiribati, Paptia Nueva Guinea, Santa
Lucia, Santo Tomé y Principe, Seychelles, Surinam, Tuvalu y Yibuti.

24 Comision Europea, “The Cotonou Agreement, From LoméI...”, loc. cit.
25 CHANE y KILLANDER, op. cit., p. 5.

26 Los paises ACP que se incorporaron en 1984 son los siguientes: Angola, Antigua y Barbuda, Belice, Mozambique, Reptiblica Dominicana, San Cristébal y
Nieves, San Vicente y las Granadinas, Vanuatu y Zimbabue.

27 Delos 12.000 millones de ECU, 10.800 correspondian a las contribuciones del FED, pero el resto fue proporcionado por el Banco Europeo de Inversiones
(BEI), organismo encargado de la gestion del Fondo junto con la Comisién Europea.

28 Eritrea, Namibia y Sudéfrica fueron las tiltimas incorporaciones ACP dentro del marco de la Convencién de Lomé.

29 Comisién Europea, “The Cotonou Agreement, From Lomé1...”, loc. cit.
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Ciertamente, los Convenios de Lomé marcaron 25 afios de acuerdos que suponen el mayor marco financiero
y politico de cooperacién norte-sur implantado hasta la fecha. La asociacién caracteristica de la conven-
cién, basada en objetivos y principios compartidos, asi como en beneficios comerciales y financieros, se ha
extendido con el tiempo hasta convertirse en el “acervo”’ de Lomé (Lomé ‘acquis)*®, inherente en los futuros
marcos de asociacion.

[.1.2. Acuerdo de Asociacion de Cotonu

Con la expiraciéon de Lomé IV y la entrada del nuevo siglo, se propone avanzar hacia cambios mads signifi-
cativos en las relaciones UE-ACP. A pesar del éxito de Lomé, es cierto que la cooperacién era mejorable, del
mismo modo que era necesario replantear los nuevos cauces por los que deberia guiarse la relacién debido
ala necesidad de adecuar a las normas multilaterales la cooperacién con los paises ACP3!.

Ademas, tal y como se detalla en el “Libro Verde sobre las relaciones entre la Unién Europeay los paises ACP
en los albores del siglo XXI” de 1996, las preferencias comerciales no eran suficientes para el surgimiento
economico de los Estados ACP, y las medidas de lucha contra la pobreza y la mejora de acceso a los recursos
productivos continuaban siendo una prioridad. Igualmente, el desarrollo econémico obtenido en ciertos
paises se transformé en situaciones de desintegracion social, conflictos y desastres humanitarios. Si a esta
ecuacion se afiade la insuficiente capacidad institucional y financiera de los paises asociados, la efectividad
de la ayuda se vio debilitada.

Paralelamente a la Convencién de Lomé IV bis, el establecimiento del Tratado de Maastricht en 1992 rede-
fini6 las prioridades europeas de cooperacion al desarrollo, siendo estas la promocion de la democracia, la
lucha contra la pobreza, 1a mejora de la competitividad comercial y la eficacia de la ayuda®.

Asi, el 23 de junio de 2000 se firm6 el AAC*, acuerdo juridicamente vinculante concebido por un periodo de
duracion de 20 afios (marzo 2000-febrero 2020), y sometido a revisiéon cada cinco afios*. Se enmarca bajo
tres pilares —didlogo politico, cooperacién econémica y comercial y cooperacion para la financiacién al de-
sarrollo- y se gestiona a través de instituciones conjuntas, lo que ofrece un marco para el didlogo con cada
uno de sus miembros.

En cuanto a su financiacién, la Comunidad agrup6 la totalidad de recursos disponibles y los dividi6 en dos
instrumentos: uno para la proporcién de subvenciones y otro para la proporcion de capitales de riesgo y
préstamos al sector privado. En cuanto al primero, estaba dotado con 10.000 millones de euros®, correspon-
dientes al noveno FED, mds 1.300 millones de euros para programa regionales. Estas subvenciones estaban
gestionadas por la Comisiéon Europea, junto con los correspondientes Estados ACP, mediante un sistema
de programacion evolutiva. En cuanto al segundo instrumento, el FED cre6 el Fondo de Inversion (FI), que
reemplazaba los mecanismos de capital de riesgo y bonificaciones de interés acordados para Lomé IV,
Igualmente, el FED se seguiria concibiendo como un fondo extrapresupuestario plurianual alimentado por
las contribuciones directas de los Estados miembros de la UE.

Finalmente, conforme a la cldusula de revision, el acuerdo ya se ha revisado y adaptado en dos ocasiones
(2008 y 2010%7), asi como sus correspondientes FED (décima y undécima versién), con el principal objetivo
de mejorar la eficacia y la calidad de la asociacién UE-ACP, y concluye el 29 de febrero de 2020.

30 Ibid.

31 Para los marcos de cooperacion establecidos en las décadas anteriores entre Africa y la UE, la adecuacion al sistema multilateral del comercio era una
cuestién pendiente ya que las preferencias comerciales convencionales no eran compatibles con las normas establecidas por el GATT.

32 Comisién Europea, “The Cotonou Agreement, Introduction”, Development and Relations with African, Caribbean and Pacific States, 2005, disponible en
http://ec.europa.eu/development/body/cotonou/lome_history_en.htm.

33 Las primeras incorporaciones al AAC fueron las siguientes: Federacién de Estados de Micronesia, Islas Cook, Islas Marshall, Nauru, Niue y Palaos.

34 El articulo 95 del AAC contiene una cldusula de revisién que establece que el Acuerdo debe adaptarse cada cinco afios, a excepcién de las provisiones
econémicas y comerciales, por las que se establece un procedimiento de revisiéon especial.

35 La nueva caracteristica de este modelo de financiacién es que los recursos no estdn ligados a un propésito especifico, lo que permite su flexibilidad y
reasignacién como sea necesario.

36 ElFI estaba dotado con 2.200 millones de euros y el BEI es el encargado de su gestion.

37 Aunque la primera revisién del AAC se firmé el 25 de junio de 2005, éste no entré en vigor hasta el 1 de julio de 2008. De igual manera, la segunda revision
no entré en vigor hasta el 13 de junio de 2013.
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Con la segunda revision del AAC, la cooperacién se ha ido adaptando a los cambios sobrevenidos en las tl-
timas décadas, mostrando especial interés en asuntos como la integracion regional en los Estados ACP y en
la propia cooperacion; la interdependencia entre seguridad y desarrollo; los ODS, la seguridad alimentaria,
la lucha contra el VIH-SIDA y la sostenibilidad pesquera; el cambio climético; la efectividad de la ayuda; la
nueva relaciéon comercial entre ambas partes tras la expiracién de las preferencias a finales de 2007 a través
de los AAE; la inclusiéon de més actores en la asociacion; o la puesta en marcha de los principios de eficacia
de la ayuda®.

[.1.3. Acuerdos de Asociacion Econdmica

El nuevo marco de relaciones adoptado tras la conclusién de la segunda revisién del acuerdo dio lugar a la
negociacion de los AAE, que van a convertirse en el eje central de las relaciones comerciales con los paises
ACP¥, cuya finalidad consiste en promover la integracion gradual de las economias africanas en los merca-
dos globales?.

Asi, este nuevo marco regulador modificé las relaciones con los paises ACP en tanto que, por un lado, desa-
parece el acuerdo tinico*' y, por otro lado, se deja de lado la no reciprocidad para avanzar hacia un modelo
de relaciones basado en la “reciprocidad asimétrica”®?, que establece a los paises ACP la liberalizacién del
acceso a sus mercados para los productos europeos. Este principio de asociacién asimétrica se basa en la
presuncion de que las partes tienen un distinto nivel de desarrollo y, por tanto, se intenta favorecer la situa-
cién de subdesarrollo en que se encuentra la parte menos favorecida.

Otro de los elementos de cambio que trae consigo el modelo de los AAE es que la relacion se va a enmarcar
en el &mbito de la asociaciéon por bloques regionales, estableciéndose pues siete regiones —cinco africanas,
una caribefia y otra pacifica-**. En consecuencia, con este nuevo modelo las negociaciones se han visto frag-
mentadas, pues la negociacion con bloques regionales y el solapamiento de estos, junto con su fragilidad, ha
provocado que apenas se hayan concluido AAE con los paises ACP siendo la mayoria de ellos provisionales,
o que se hayan concluido con algunos de los Estados, o incluso con un tnico Estado* -lo que se conoce
por AAE interinos—, pero no con organizaciones regionales africanas. Ciertamente, el iinico acuerdo formal
hasta la fecha es el AAE CARICOM-UE, acuerdo de asociacion entre la UE y los Estados miembros del Cari-
forum®. En lo que respecta a Africa Subsahariana existen dos AAE interinos, es decir, el AAE SADC-UE y el
AAE CEMAC-UE.

En definitiva, se considera que los AAE no han alterado significativamente las condiciones de acceso a los
mercados pertinentes para muchos productores y proveedores de servicios africanos, y es poco probable
que tengan repercusiones directas importantes, positivas o negativas, en sus perspectivas de participar en
las cadenas de valor regionales y mundiales*.

.1.4. Estrategia Conjunta Africa-UE

Debido a la evolucién del contexto internacional y a la consecuente evolucién de las relaciones entre Africa
y la UE, en diciembre de 2005 se aprobd la creacién de una “Estrategia de la Unién Europea para Africa”.
Esta voluntad politica propici6 a que, durante la segunda Cumbre UE-Africa celebrada en Lisboa (2007), los

38 Comision Europea, “ACP-The Cotonou Agreement”, International Cooperation and Development, 2018, disponible en https://ec.europa.eu/europeaid/
regions/african-caribbean-and-pacific-acp-region/cotonou-agreement_en.

39 MANERO SALVADOR, op. cit., p. 7.

40 Sean WOOLFREY y San BILAL, “The impact of Economic Partnership Agreements on the development of African value chains”, ECDPM, Discussion Paper,
nam. 213, 2017, disponible en http://ecdpm.org/wp-content/uploads/DP213-Impact-EPAs-African-Value-Chains.pdf.

41 El establecimiento de los AAE implica que el marco de relaciones entre la UE y los paises ACP ya no se enmarca solamente en un tnico acuerdo, en este
caso, el AAC, sino que dichos acuerdos de asociacién se complementan al marco de relaciones general.

42  MANERO SALVADOR, op. cit., p. 2.

43 Las regiones de asociaci6n son las siguientes: AAE-Caribe (15 paises), AAE-Pacifico (15 paises), AAE-ECOWAS: Africa del Oeste (16 paises), AAE-CEMAC:
Africa Central (8 paises), AAE-ESA: Africa del Este y del Sur (12 paises), AAE-EAC: Africa del Este (5 paises) y AAE-SADC: Africa Austral (7 paises).

44 MANERO SALVADOR, op. cit., p. 44.

45 Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Reptiblica Dominicana, Granada, Guyana, Haiti, Jamaica, Santa Lucia, San Vicente y las
Granadinas, San Cristébal y Nieves, Surinam y Trinidad y Tobago.

46 WOOLFREY y BILAL, op. cit., p. v.
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lideres de los 27 paises europeos y de los 54 Estados africanos alli reunidos expresaran su intencién de trans-
formar la predominante relacién ‘donante-destinatario’ hacia una cooperaciéon a largo plazo, de intereses
identificados conjuntamente, mutuos y complementarios, basada en los principios de propiedad, asocia-
cién y solidaridad, lo que daria lugar a una nueva fase en sus relaciones®.

De este modo, se cre6 la Asociacion Estratégica Africa-UE, donde se enmarca la nueva Estrategia Conjunta
Africa-UE (JAES, del inglés Joint Africa-EU Strategy). Adoptada por 81 Estados europeos y africanos, el objeti-
vo de esta plataforma —no contractual- se centra en llevar la relacién UE-Africa a un nuevo nivel estratégico,
reforzando el didlogo politico yla mejora de la cooperacién a todos los niveles. Asimismo, el valor afiadido de
la asociacion es su complementacion tanto al marco subsahariano como al de vecindad, integrando también
a paises del norte de Africa bajo la representacién de la UA como una sola Africa.

Ciertamente, el establecimiento de la UA como institucién panafricana constituye un hito en la historia
contemporanea del continente africano, pues con ella se pretende reforzar la unidad africana, garantizar la
paz y la prosperidad en el continente, asi como fomentar la influencia africana en la agenda internacional®.
Es mads, tras la creacion de la JAES, la UA fue designada el interlocutor principal en las relaciones entre la UE
y Africa.

En cuanto a su implementacién, inicialmente se estableci6 el Primer Plan de Accién (2008-2010), seguido
del Segundo Plan de Acci6én (2011-2013), los cuales se centraban en ocho dreas de cooperacién: 1) paz y
seguridad; 2) gobernanza democratica y derechos humanos; 3) integracién regional econ6mica, comercio e
infraestructuras; 4) Objetivos de Desarrollo del Milenio; 5) cambio climdtico; 6) energia; 7) migracién, movi-
lidad y empleo, y 8) ciencia, sociedad de la informacion y espacio.

Durante la cuarta Cumbre UE-Africa, celebrada en Bruselas en 2014, los jefes de Estado y de Gobierno adop-
taron la Hoja de Ruta 2014-2020, centrandose aquella en la implementacién de la JAES en cinco areas de
cooperacion prioritarias: 1) paz y seguridad; 2) democracia, buena gobernanza y derechos humanos; 3) de-
sarrollo humanitario; 4) desarrollo sostenible e integrado, crecimiento e integracién continental, y 5) asun-
tos globales y emergentes.

Finalmente, la JAES se financia a través de dos canales principales. Primero, el Programa Panafricano, que
apoya proyectos con un valor transregional, continental o global afiadido relacionados con las cinco areas de
cooperacion de la Hoja de Ruta. Su instrumento de financiacion es el Instrumento de Cooperacion al Desa-
rrollo (ICD), dotado con 845 millones de euros para el periodo 2014-2020.

Segundo, el Mecanismo para la Paz de Africa, que otorga ayuda a las Operaciones de Apoyo a la Paz dirigidas
por Africa, a la operacionalizacién de la Arquitectura de Paz y Seguridad de Africa (APSA) y a las iniciativas
conforme al Mecanismo de Alerta Temprana (ERM). Se trata del mayor instrumento de implementacién de
paz y seguridad en el marco de cooperacién UE-Africa. Para el periodo 2014-2016, el Mecanismo recibié un
montante total de 1.051 millones euros, de los cuales 750 millones son financiados a través del FED.

En definitiva, este marco de cooperacion se rige en su mayor parte por instrumentos de Derecho indicativo
(cumbres y planes de accioén) e implica a una amplia gama de actores, incluidos no solo los politicos, sino
también los econémicos, las ONG y los miembros de la sociedad civil*®. No obstante, a pesar de las ambicio-
nes perseguidas con la JAES como una colaboracion basada en el interés mutuo y en objetivos estratégicos a
largo plazo que pusiera fin a la hasta entonces relacién asimétrica entre la UE y Africa Subsahariana, la estra-
tegia ha carecido de medios de implementacién y, en la practica, las relaciones entre ambas regiones han se-
guido dependiendo del AAC, por lo que la postura africana se ha visto fragmentada en las agendas europeas.

47 Comisién Europea, “Joint Africa-EU Strategy”, International Cooperation and Development, 2018, disponible en https://ec.europa.eu/europeaid/regions/
africa/continental-cooperation/joint-africa-eu-strategy_en.

48 Ingediend door Olivier UBANANEZA, “The African Union: A valuable partner for the EU? Case Study: The Fight against Irregular Immigration”,
Faculteit Rechtsgeleerdheid Universiteit Gent, Academiejaar 2016-2017, p. 8, disponible en: https://lib.ugent.be/fulltxt/RUG01/002/376/127/RUGO01-
002376127_2017_0001_AC.pdf.

49 Tbid., p. 8.
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1.1.5. Asociacion Estratégica UE-Sudafrica

En un primer momento, la base de las relaciones entre la UE y Sudéfrica se enmarcaron en el Acuerdo de
Comercio, Desarrollo y Cooperaciéon (ACDC) firmado el 26 de abril de 2004. Este acuerdo persigue reforzar
la cooperacion entre las partes, basado en tres pilares —comercio, ayuda al desarrollo y cooperacién-. Final-
mente, la relacion se consolidé tras el establecimiento de una Asociacién Estratégica en 2006 y una Hoja de
Ruta en 2007, a fin de crear una plataforma con visién de futuro que facilite la cooperacion en varios ambitos:
1) pazy seguridad; 2) derechos humanos; 3) buena gobernanza; 4) migracién; 5) cohesion social; 6) energia,
y 7) innovacién. En cuanto a su financiacién, de acuerdo con el MFP para Sudéfrica (2014-2020), se asigno el
ICD como principal instrumento, destinando 241 millones de euros para este periodo de tiempo.

A continuacidn, se presenta una tabla resumen del capitulo I.1.

Tabla 1. Marcos de asociacién UE-Africa Subsahariana.

Nombre del
acuerdo

Fecha de la firma

Objetivos

Fuente de financiacion

Estados miembros

Tratado de Roma

25 de marzo de 1957

Promocion econémicay
desarrollo social de los paises de
Ultramar

FED 1 (1959-1964)
Contribuciones voluntarias
de los Estados miembros

6 Estados miembros
de la CEE
PTU

Convencion de
Yaundé I

10 de junio de 1963

Creacién de un marco legal
de relaciones econémicas y
politicas con los EAMA

FED II (1964-1970)
Contribuciones voluntarias
de los Estados miembros

6 Estados miembros
dela CEE
18 Estados EAMA

Convencion de
Yaundé IT

29 de julio de 1969

Continuacién de la Convenciéon
de Yaundé I

FED III (1970-1975)
Contribuciones voluntarias
de los Estados miembros

6 Estados miembros
dela CEE
21 Estados EAMA

Declaracion de
Arusha

24 de septiembre de
1964

Establecimiento de preferencias
comerciales reciprocas entre

la CEE y los tres Estados Este-
africanos

* La Declaracién de Arusha
no proporcionaba ayuda
econdmica

6 Estados miembros
dela CEE

Kenia, Uganday
Tanzania

Convencion de
Lomé I

28 de febrero de 1975

Creacion de un nuevo marco
de cooperacién adaptado ala
incorporacion de Gran Bretana
y de sus antiguas colonias a la
Comunidad

FED IV (1975-1980)
3.000 millones de ECU

9 Estados miembros
de la CEE
45 Estados ACP

Convencion de

Continuacién de la cooperacion

FEDYV (1980-1985)

9 Estados miembros

Convencion de

4 de noviembre de

econdmicos y politicos mas

13.132 millones de ECU

P 31 de octubre de 1979 | entre la Comunidad y los paises . de la CEE
Lomé II ACP 4.542 millones de ECU 57 Estados ACP
Adaptacién del acuerdo de
cooperacion vigente con un 10 Estados
Convencion de 8 de diciembre de cambio de enfoque hacia FED VI (1985-1990) -
b . miembros de la CEE
Lomé III 1984 el desarrollo basado en la 7.440 millones de ECU
L . 66 Estados ACP
autosuficiencia y la seguridad
alimentaria
Integracion de una dimensién
politica a la cooperacién
Convencion de 23 de noviembre de (giralc ias al lzli,n.zamlento (}e un FED VII (1990-1995) 12. EStEdOS del
Lomé IV 1990 1alogo po fticoy un enloque 12.000 millones de ECU miembros de la CEE
considerable en materia de : 68 Estados ACP
derechos humanos, democracia
y Estado de derecho
Obtenci6n de cambios FED VIII (1995-2000) 15 Estados

miembros de la UE

y comerciales y mejora de la
cooperacion financiera

Lomé IV bis 1995 significativos entre los Estados 71 Estados ACP
ACP
Ampliacién de la dimensién
politica, aumento de la
Acuerdo de participacion, enfoque 15 Estados
Asociacion de 23 de junio de 2000 més estratégico, nuevas FED 1X (2.000_2007) miembros de la UE
p - P 13.500 millones de euros
Cotonu colaboraciones econémicas 77 Estados ACP
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* Los acuerdos comerciales AAE-Caribe,
Acuerdos de Creacion de zonas de libre eliminan las barreras de AAE-Pacifico,
Asociacion 2000- actualidad comercio entre la UE y los paises entrada a los productos AAE-ECOWAS, AAE-
Estratégica ACP divididos en regiones en los merca (?os de ambas CEMAC, AAE-ESA,
AAE-EAC, AAE-
partes. SADC
Acuerdo de . S . 25 Estados
Asociacion de 25 de junio de 2005 Mejora de'la .e,ﬁcama ylacalidad | FEDX (2908_2013) miembros de la UE
P de la asociacion UE-ACP 22.682 millones de euros
Cotonu revisado 79 Estados ACP
Obtencién de un nuevo nivel Programa Panafricano
Estrategia Coniunta gstratégico de la asociacién UE- (845.000 millones de euros) | 27 Estados
ouateg ) 2007 Africa basado en el refuerzo del Mecanismo para la Paz de miembros de la UE
Africa-UE L o . P .
diadlogo politico y la mejoradela | Africa 54 Estados africanos
cooperacion a todos los niveles (1.051 millones de euros)
FED XI (2014-2020)
O dq d N Lo Mejora de la eficacia y la calidad | 305.000 millones de euros 27.Estados
Asociacion de 22 de junio de 2010 L . miembros de la UE
P de la asociacion UE-ACP 26.000 millones de euros
Cotonu revisado L. 79 Estados ACP
adicionales del BEI
: . Crear una plataforma con 27 Estados
Estrateg}a Qonjunta 2007 vision de futuro que facilite la ICD . miembros de la UE
UE-Sudafrica . i - 241 millones de euros -
cooperacion en varios ambitos 1 Estado africano

.2. Marcos de cooperacion entre Europa vy el norte de Africa

En segundo lugar, las relaciones de Europa con el norte de Africa® han seguido una trayectoria distinta, pues
se integran dentro de la actual regién Oriente Medio y norte de Africa® (MENA, del inglés Middle East and
North Africa).

Las relaciones econémicas entre ambos grupos regionales se remontan a la firma de los primeros acuerdos
contractuales de liberalizacién comercial con Terceros Paises Mediterraneos (TPM), es decir, con Grecia y
Turquia en 1962, y con Marruecos y Ttinez en 1969. Sin embargo, tras varios acuerdos bilaterales con ciertos
paises de la ribera sur, la CEE quiso desarrollar un enfoque global y ofrecer a aquellos paises beneficiarios
de concesiones comerciales y acuerdos preferenciales® un marco comun, al igual que cooperacion técnica y
financiera debido a la heterogeneidad e incoherencia de los sefialados acuerdos.

Asi, la CEE lanz6 la primera iniciativa de asociacién multilateral con los TPM, la Politica Global Mediterranea
(PGM)*3, adoptada en la Cumbre de Paris de octubre de 1972 con el objetivo de dotar homogeneidad a los
acuerdos mediante directrices comunes®. No obstante, las consecuencias de la crisis del petréleo de 1973
redirigieron los objetivos de la PGM hacia la estabilidad de la via maritima entre ambas riberas para asegurar
el aprovisionamiento de materias primas, especialmente las energéticas. Bajo este contexto de inestabilidad
con la sucesiva crisis del 1979, la efectividad de la cooperacion se vio debilitada.

Su financiacién se realizaba a través de los llamados “protocolos financieros”: paquetes concedidos a cada
pais resultantes tanto de subvenciones con cargo al presupuesto comunitario como de créditos blandos con-
cedidos por el BEI*®. Los primeros protocolos (1978-1981) estaban dotados con 669 millones de ECU y se des-
tinaron en su mayoria a infraestructura e industria. Los segundos (1982-1986) ascendieron a 1.015 millones

50 Los paises que conforman la subregion Africa del norte son Argelia, Egipto, Libia, Ttinez, Sudan y Marruecos.

51 Laregién MENA estd compuesta por los siguientes paises (aquellos que llevan un asterisco no tienen una consideracién parcial): Arabia Saudji, Argelia,
Armenia*, Azerbaiydn*, Bahréin, Egipto, Emiratos Arabes Unidos, Irdn, Irak, Israel, Jordania, Kuwait, Libano, Libia, Mauritania*, Marruecos, Oman,
Palestina, Qatar, Sahara occidental*, Somalia*, Sudan*, Siria, Ttinez, Turquia*, Yemen y Yibuti.

52 Del mismo modo que los acuerdos con Africa Subsahariana, estos proporcionaban libre acceso de bienes industriales a los mercados europeos y acceso
preferencial para sus productos agricolas, ademads de no ser reciprocos.

53 Los Estados mediterrdneos beneficiarios de la PGM eran los sietes Estados riberefios de las fronteras meridionales de Europa mas Jordania, pero se
excluyeron Libia y Albania. Aunque los Territorios Palestinos no se incluian en la PGM, la CEE proporcioné una asistencia financiera limitada, hasta que
en 1986 se elaboré un acuerdo preferencial otorgado de ciertas concesiones comerciales.

54 Los acuerdos comerciales concluyeron con aquellos firmados con Israel (1972), Ttinez, Argelia y Marruecos (1976), asi como Egipto, Jordania, Siria y Libano
(1977), es decir, todos los paises de las riberas este y sur del Mediterraneo, a excepcién de Libia.

55 José Luis DE CASTRO RUANO, “La Politica Euromediterranea: entre la asociacién y la nueva vecindad de la Europa ampliada”, Universidad del Pais Vasco,
Proyecto de investigacién “El proceso de integracién europea al inicio del siglo XXI. Desde el Tratado de Niza hasta la reforma de 2004: profundizacién,
ampliacién, adecuacioén”, 2003, pp. 139-184, p. 149, disponible en https://dadun.unav.edu/bitstream/10171/22111/1/ADI_XIX_2003_06.pdf.
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de ECU, otorgados a la agricultura. Por tltimo, los terceros protocolos financieros (1987-1991) alcanzaron la
cifra de 1.618 millones de ECU.

En 1992, la PGM fue sustituida por la Politica Mediterrdnea Renovada (PMR), adoptada en la Cumbre de
Maastricht de diciembre de 1991 con motivo de las revisiones de la politica comunitaria hacia los TPM tras
los respectivos ingresos de Espafa, Grecia y Portugal en las Comunidades Europeas. Se adoptaron algunos
aspectos, como afadir ayuda logistica y formativa a la ayuda econ6mica, incrementar el montante de la ayu-
da financiera y fomentar la inversién privada a través de la creacién de joint ventures, la cooperacion sur-sur
y la cooperacién horizontal®®.

A este respecto, conviene destacar que ambas politicas tenian una dimensién puramente comercial y no
puede decirse que impulsaran ciertamente el desarrollo econémico de los TPM®. En particular la PGM, tras
18 afios de implementacion (1792-1990), no obtuvo los resultados esperados, mientras que contribuyé a
aumentar la diferencia de nivel de vida entre las dos orillas del Mediterraneo, asi como la no promocién de
la integracion regional en el sur®.

Por ultimo, los cuartos protocolos financieros aprobados para el periodo 1992-1996 alcanzaron la cifra de
4.400 millones de ECU, los cuales concedieron especial interés a la promocién de proyectos de proteccion
en materia medioambiental®.

[.2.1. Asociacion Euromediterranea

Tan pronto como se adopté la PMR, surgieron nuevas propuestas para seguir adelante con el proceso de
cooperacion con la cuenca mediterrdnea. A pesar de la predominancia de relaciones subregionales especi-
ficas como la Conferencia de Seguridad y Cooperacion en el Mediterrdneo (1990), la Férmula 5+5 (1990) y el
Foro en el Mediterrineo o FOROMED (1995), la UE retom las relaciones multilaterales de mayor alcance a
principios de los 90. Entonces, durante la Conferencia de Barcelona de noviembre de 1995 se lanzé la AEM,
también conocida como la Declaracién de Barcelona.

La AEM supuso un cambio notable en las relaciones euromediterraneas, puesto que se apart6 de manera
radical de las précticas anteriores pretendiendo crear una nueva asociacién entre los 15 Estados miembros
europeos de ese momento y 12 TPM®. El objetivo principal era convertir el espacio euromediterraneo en
una zona de pazy estabilidad mediante la creacion de una asociacion global que aunase bajo el principio de
equidad a todos los miembros sujetos al acuerdo®.

Ademas, la AEM demostraba la predisposicion de la UE de involucrarse activamente en la zona en areas de
politica y seguridad, economia y finanzas, asi como en asuntos sociales y culturales®?. De hecho, los tres ejes
principales o “cestas” los constituian las dimensiones politica, econdémica y sociocultural del proceso, for-
mando aquellas la base de la futura cooperacién en el Mediterrdneo®.

El instrumento multilateral de financiacién creado para este nuevo marco de relaciones fue el MEDA (del

francés MEsures D’Accompagnement), dotado con 6.200 millones de euros en su primera version MEDA 1
(1996-1999), sustituido por su revision MEDA II (2000-2006), con 5.350 millones de euros.

56 0sé Maria CASADO RAIGON, “La Unién Europea en el Mediterraneo”, Coleccién Mediterrdneo Econémico: El futuro de la economia espaiiola, nim. 16,
coord. Juan Velarde Fuentes, 2009, pp. 257-268, p. 258, disponible en http://www.publicacionescajamar.es/pdf/publicaciones-periodicas/mediterraneo-
economico/16/16-282.pdf.

57 Ibid., p. 258.

58 Bichara KHADER, “The European Union and the Arab World: from the Rome Treaty to the Arab Spring”, PapersIEMed, ndam. 17, 2013, p. 14, disponible en
http://www.iemed.org/publicacions-en/historic-de-publicacions/papersiemed-euromesco/the-european-union-and-the-arab-world-from-the-rome-
treaty-to-the-arab-spring.

59 DE CASTRO RUANGO, op. cit., p. 152.

60 Los TPM participantes en la Conferencia de Barcelona fueron Argelia, Chipre, Egipto, Israel, Jordania, Libano, Malta, Marruecos, Territorios Palestinos,
Siria, Tinez y Turquia. Ademds, también participaron los representantes de la Liga Arabe de los Estados Arabes, la Unién del Magreb Arabe (UMA) y
Mauritania, como miembro de la UMA.

61 CASADO RAIGON, op. cit., p. 259.

62 Federica BICCHI, “Euro-Mediterranean relations in historical perspective”, Foundation for European Progressive Studies (FEPS), The Euro-Mediterranean
dialogue: prospects for an area of prosperity and security, 2009, pp. 14-20, p. 17, disponible en http://www.feps-europe.eu/assets/b87820bf-4b3f-4fc4-
a5c8-3787c88fec55/feps_ie_euromed.pdf.

63 CASADO RAIGON, loc. cit.
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Asimismo, con el objetivo de reforzar el desarrollo econémico dentro de la asociacién se creé la Zona de
Libre Comercio Euromediterrdnea en 2010 y se aumento la asistencia financiera de la UE a través del MEDA,
del BEI y de las ayudas de los Estados miembros europeos a los paises de la ribera sur del Mediterraneo®. Sin
embargo, las diferencias politicas y socioeconémicas entre los vecinos de la ribera norte y sur eran induda-
blemente evidentes, lo cual limitaba el avance de las relaciones.

[.2.2. Po

Alavista de las ampliaciones de la Uni6n Europea en los afios 2004 y 2007, la UE pretendia crear una nueva
politica europea que se ajustara mejor a las nuevas fronteras exteriores de la Unién®. Bajo este supuesto se
cre6 la PEV, instrumento que regula las relaciones entre la UE y 16 de sus paises vecinos del este y el sur, entre
ellos Argelia, Egipto, Libia, Marruecos y Ttinez®.

itica Europea de Vecindad

Tras su creacion en 2003 y puesta en marcha en 2004, el objetivo de la PEV consistia en fortalecer la esta-
bilidad, la seguridad y la prosperidad de estos paises vecinos, asi como en establecer unas relaciones mas
cercanas de acuerdo con intereses y beneficios mutuos. Esta ofrece una relacién privilegiada a los paises
vecinos a partir de un compromiso mutuo en torno a la democracia, derechos humanos, Estado de derecho,
buena gobernanza, economia de mercado y desarrollo sostenible®’. Al igual que la AEM, las prioridades de
la PEV son el fomento de la integracion sur-sur y la cooperacién subregional, el avance en las negociaciones
agricolas y de servicios, la consolidacién de un mercado euromediterrdneo de la energia y el desarrollo de
relaciones privilegiadas® a través de los doce planes de accion bilaterales® elaborados por la Unién.

La financiacién de la primera fase se articulé conforme al Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacion
(IEVA), con un presupuesto de 12.000 millones de euros para el septenio de vigencia de las actuales pers-
pectivas financieras 2007-2013%. Tras las revueltas de la Primavera Arabe, la PEV fue sometida a revisién en
2011, estableciendo como lineas de actuacién esenciales la estabilizaciéon de la regiéon en términos politicos,
econdmicos y de seguridad.

Desde la tltima revisién en noviembre de 2015, su principal instrumento de implementacién financiera es
el Instrumento Europeo de Vecindad (IEV), dotado con 15.400 millones de euros para el periodo 2014-2020.
Igualmente, se establecieron nuevas prioridades conjuntas de cooperacion, las cuales se recogen en tres sec-
tores: 1) desarrollo econémico para la estabilizacién; 2) seguridad, y 3) migracién y movilidad.

La Comision ofrece asimismo apoyo financiero en forma de subvenciones a los socios, y el BEI y el Banco
Europeo de Reconstruccion y Desarrollo (BERD) completan este apoyo mediante préstamos’'. Ademds, exis-
ten otros instrumentos relacionados con la PEV que sirven para fomentar el acceso a los mercados, asi como
para mejorar la movilidad y la gestién de la migracion.

1.2.3. Union por el Mediterraneo

Debido a la creciente preocupacion de la estabilidad a las orillas del Mediterrdneo, surge una nueva inicia-
tiva, liderada por Francia, dirigida a relanzar la cooperacion entre los paises del Mediterraneo al margen de
las instituciones de la UE™, lo que se conocié como Unién por el Mediterrdneo (UpM). Durante la Cumbre
de Paris de junio de 2008, la UpM se cre6 mediante la Declaracién Conjunta de la Cumbre de Paris por el

64 Ibid.
65 Ibid., p. 260.

66 Los paises integrantes de la PEV son los siguientes: Argelia, Armenia, Azerbaiydn, Bielorrusia, Egipto, Georgia, Israel, Jordania, Libano, Libia, Moldavia,
Marruecos, Territorios Palestinos, Siria, Ttinez y Ucrania.

67 Jokin Alberdi BIDAGUREN, “La gobernanza democratica y la proteccién de los derechos humanos en la asociacién Africa-UE: ;condicionalidad positiva o
injerencia politica?, Revista de Derecho Comunitario Europeo, ISSN 1138-4026, nam. 38, Madrid, 2011, pp. 129-154, p. 133.

68 CASADO RAIGON, loc. cit.

69 Los paises integrantes de la PEV han acordado un plan de accién con la UE, donde se establecen los programas de reformas politicas y econdmicas, de tres
a cinco afios de duracién. Bielorrusia, Libia y Siria no tienen un plan de accidn, y las negociaciones con Argelia estdn en curso.

70 CASADO RAIGON, op. cit., p. 261.

71 Krzysztof BARTCZAK vy Kirsten JONGBERG, “La politica europea de vecindad”, Fichas técnicas de la Unién Europea, 2018, disponible en http://www.
europarl.europa.eu/atyourservice/es/displayFtu.html?ftuld=FTU_5.5.4.html.

72 CASADO RAIGON, op. cit., p. 262.
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Mediterrdneo, y se concibe como un instrumento complementario a los ya vigentes acuerdos de asociacion
yalaPEV.

La UpM constituye un marco multilateral para las relaciones politicas, econémicas y sociales entre la Unién
y los paises del este y el sur del Mediterrdneo, inspirada en los objetivos definidos por la Declaraciéon de
Barcelona (1995): crear un espacio de paz, estabilidad, seguridad y prosperidad econ6mica compartida, con
pleno respeto de los principios democraticos, los derechos humanos y las libertades fundamentales, fomen-
tando al mismo tiempo la comprension entre culturas y civilizaciones de la regién euromediterrdnea™.

La plataforma engloba a los 28 Estados miembros de la UE y a 15 Estados mediterrdneos™ que representan la
frontera sur de la UE, es decir, el norte de Africa, Oriente Proximo y los Balcanes. Persigue seis objetivos que
buscan la promocién de la integraciéon regional, asi como la paz, la estabilidad y la prosperidad comtn en la
region euromediterrdnea™: 1) descontaminacion del mar Mediterrdneo; 2) seguridad y proteccién de las ru-
tas maritimas y terrestres; 3) proteccion civil; 4) energias renovables; 5) ensefianza superior e investigacion,
y 6) iniciativa mediterrdnea de desarrollo empresarial (en especial las PYMES).

La UpM se caracteriza por su dimension politica y su dedicacion se centra en apoyar el desarrollo de pro-
yectos captando los recursos financieros necesarios, asi como proporcionando asesoramiento politico y téc-
nico. En definitiva, no posee un instrumento financiacién como los marcos anteriores y su metodologia se
compone de tres elementos: foros politicos, plataformas de didlogo y proyectos regionales.

A continuacidn, se presenta una tabla resumen del capitulo I.2.

Tabla 2. Marcos de asociacién UE-norte de Africa.

o Gl Feche% d N Objetivos Fuente de financiacién Estados miembros
acuerdo creacion
Primeros protocolos financieros
(1978-1981)
669 millones de ECU 6 Estados
Politica Global | Ctmbre de Paris | Dotacién de homogeneidad alos Segundos protocolos financieros | miembros de la
Mediterrdnea (19-20 de octubre | acuerdos ya establecidos entre los TPM y | (1982-1986) CEE
de 1972) la CEE mediante directrices comunes 1.015 millones de ECU 7 Estados
Terceros protocolos financieros mediterrdneos
(1987-1991)
1.618 millones de ECU
Cumbre d 12 Estados
Politica umbre de L » . .| Cuartos protocolos financieros miembros de la
. . Maastricht (9-10 | Revision de la politica comunitaria hacia
Mediterranea o (1992-1996) CEE
de diciembre de | los TPM .
Renovada 1991) 4.400 millones de ECU 7 Estados
mediterrdneos
Conversion del espacio MEDAI
Asociacién Conferencia de euromediterrdneo en una zona de paz (1996-1999) 15 Estados
Euro- Barcelona (27-28 |y estabilidad mediante la creacion de 6.200 millones de euros miembros de la UE
s de noviembre de | una asociacién global, que aunase bajo | MEDA II 12 Estados
mediterranea . . > ,
1995) el principio de equidad a todos los (2000-2006) mediterraneos
miembros sujetos al acuerdo 5.350 millones de euros
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sus proyectos
fundamentales

73 BARTCZAKyJONGBERG, loc. cit.

74 Los 15 paises mediterraneos miembros de la UpM son los siguientes: Albania, Argelia, Bosnia y Herzegovina, Egipto, Israel, Jordania, Libano, Marruecos,
Mauritania, Ménaco, Montenegro, Siria —cuya participacién estd en suspenso debido a la guerra civil-, Territorios Palestinos, Ttnez y Turquia.

75 Comisién Europea, “Euro-Mediterranean partnership”, 2017, disponible en http://ec.europa.eu/trade/policy/countries-and-regions/regions/euro-
mediterranean-partnership/.
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II. Andlisis de la integracion regional en Africa
Subsahariana

Desde la segunda mitad del siglo XX, la economia internacional se ha articulado en torno a tres tendencias:
el surgimiento del fenémeno de la globalizacién, el crecimiento de la desigualdad y la consolidacién del
fenémeno de la integracién regional. Ante este panorama, en el que la desigualdad econémica es una carac-
teristica estructural del sistema internacional, los Estados africanos han demostrado un significativo interés
por destacar los aspectos econémicos a la hora de establecer diversas férmulas de cooperacion o integracion
entre los Estados africanos, respondiendo este modelo a dos necesidades —la primera, reforzar la unidad po-
litica a nivel panafricano; la segunda, promover el crecimiento econdémico y el desarrollo— para asi mejorar
los problemas estructurales a los que se enfrentan.

Antes de empezar este apartado, conviene explicar la diferencia entre los conceptos de crecimiento y desa-
rrollo, muy interrelacionados y a veces usados indistintamente de manera erronea.

En primer lugar, el concepto de crecimiento corresponde a una medida cuantitativa determinada por una
mayor produccién de bienes y servicios finales. Se mide a través del Producto Interior Bruto (PIB) real, en el
que se tiene en cuenta la cantidad de bienes y servicios finales, los bienes y servicios producidos, la deuda
agregada, la renta y la produccién. Entendemos por crecimiento el aumento del PIB, producido por varios
factores: factores de produccion, tecnolégicos (I+D+i) y demogréficos.

Existen dos modelos de crecimiento. En la década de los cincuenta, Robert Solow impulsé la teoria del creci-
miento exdgeno, la cual se ha desestimado. Entre los afios ochenta y noventa surge la teoria del crecimiento
endégeno de la mano de Robert Lucas, que se caracteriza por su asignacién al capital humano un papel
importante como fuente de mayor productividad y crecimiento econémico.

En segundo lugar, el concepto de desarrollo hace referencia a una medida cuantitativa y multidimensional,
es decir, basada en 3 dimensiones: la primera, econdmica (crecimiento); la segunda, social (educacidn, sa-
nidad, inclusién y cultura); y la tercera, medioambiental (sostenibilidad). Este concepto se estableci6 en la
Conferencia de Desarrollo Sostenible de Naciones Unidas (2012), también conocida como la Cumbre Rio+20.
Generalmente se mide a través del Indice de Desarrollo Humano (IDH), ademds de otros indicadores enmar-
cados en los ODS como la escolarizacion, la igualdad de género, la mortalidad infantil o la prevalencia del
VIH/SIDA.

En cuanto a los PVD, sus modelos econémicos se articulan en torno a la agricultura de subsistencia; a la
falta de capital humano, de capital fisico (no ahorro) y de consumo; a la fragilidad institucional (impuestos)
e inestabilidad (conflictos, desplazamientos), y a la dependencia externa (AOD, deuda externa, comercio,
tecnologia). En la Gltima década, las posiciones doctrinales sobre las soluciones a los problemas de la efi-
cacia de la ayuda y el consiguiente impulso del desarrollo se han polarizado en torno a dos posturas. Por
un lado, William Easterly apuesta por el modelo del Consenso de Washington, enfatizando la importancia
del comercio equitativo y del desarrollo privado en los PVD. Entiende que el sistema de la AOD es ineficaz y
paternalista y reivindica mayor papel para los actores privados, en particular empresas, sobre todo a través
de la Inversion Extranjera Directa (IED). Por otro lado, Jeffrey Sachs es partidario de la AOD y recupera el
concepto de big push enla salida de la trampa de la pobreza, reivindicando por tanto el aumento de los flujos
de ayuda. Su postura es partidaria de mas eficacia siguiendo los criterios de la Declaracién de Paris de 2005.

Una vez enmarcada esta diferencia, en este trabajo nos posicionamos por utilizar el concepto de crecimien-
to econémico ya que, aunque se han realizado evidentes progresos en el &mbito del desarrollo humano y
econdmico en los paises ACP, las mejoras han sido insuficientes y se han distribuido de manera desigual,
evidenciando la necesidad de avanzar en materia de desarrollo. Por tanto, nos disponemos a analizar el
modelo econémico de los paises de Africa Subsahariana, tomando como base la literatura reciente sobre
el crecimiento econémico en la regién, para poner en contexto la cooperacién UE-Africa, en la que uno de
los pilares fundamentales es el crecimiento econémico integrador y sostenible, inversién y comercio. En
este estudio, nuestra variable corresponde al crecimiento econémico y regional como factor de cambio en
el modelo de relaciones entre Europa y Africa y su repercusién en el futuro marco de asociacién post 2020.
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II.1. La integracion regional como vector del crecimiento econdmico en
Africa Subsahariana

Después de casi dos décadas de fuerte actividad econémica, el crecimiento en Africa Subsahariana empe-
z6 a disminuir considerablemente a partir de mediados de 2014, alcanzando su nivel mds bajo en 2016. A
pesar de la consiguiente desaceleracion de las economias africanas, parece ser que éstas se han mostrado
resilientes a los desequilibrios externos e incluso han cobrado cierto impulso, pues se estima que obtengan
un crecimiento medio de 3,4 % en 2018 con respecto al 2,8 % obtenido en 2017 (véase grafico 1). En general,
dicho crecimiento ha sido mas rapido de lo esperado, especialmente entre las economias no dependientes
de recursos naturales, como por ejemplo Costa de Marfil y Senegal, a través de actividades econémicas de
inversion publica y produccion agricola.
Grifico 1. Crecimiento del PIB real en Africa (2009-2019)
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Fuente: Fondo Monetario Internacional, “Regional Economic Outlook: Sub-Saharan Africa. Domestic Revenue Mobilization and Private Investment”, 2018.

Varios factores han fomentado este crecimiento, entre ellos una mayor estabilidad de la economia mundial,
un aumento de los precios de productos bésicos como el petréleo, los metales y algunas materias primas,
y un mejor acceso a los mercados, lo que se traduce en otras vias posibles de crecimiento para los Estados
africanos mas allé de los recursos naturales y la ayuda exterior.

Si bien se observa cierto crecimiento en Africa Subsahariana, éste dista mucho de ser uniforme. Mientras que
las economias de rapido crecimiento —una combinacién de economias dependientes y no dependientes de
recursos naturales— como Burkina Faso, Costa de Marfil, Etiopia, Ghana, Guinea, Ruanda, Senegal y Tanzania
crecieron a un ritmo del 6 % o mds en 2017, otras experimentaron una reduccion de los ingresos per cédpita
ese mismo afio (véase grafico 2). Ademas, otros paises se ven inmersos en conflictos internos con un drama-
tico coste humanitario, entre ellos Burundi, Reptiblica Democratica del Congo o Sudan del Sur, lo que genera
repercusiones econémicas negativas.

22 | Instituto Universitario de Estudios Europeos



Grafico 2. Niimero de paises con un incremento del PIB real (2000-2019)
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Fuente: Fondo Monetario Internacional, “Regional Economic Outlook: Sub-Saharan Africa. Domestic Revenue Mobilization and Private Investment”, 2018.

Ahora bien, el rdpido crecimiento de aquellas economias que han disfrutado de un crecimiento sostenido
y robusto en los dltimos afios han desempefiado un papel muy importante en términos de demanda de
exportaciones regionales y de creacion de sedes de grupos bancarios regionales. Por tanto, a medida que se
fortalecen los vinculos intrarregionales, los efectos indirectos intrarregionales —a través del comercio, las re-
mesasy los canales bancarios— también estan teniendo un impacto cada vez mayor en los resultados del cre-
cimiento. La transformacién estructural y el aumento de la productividad son evidentes en algunos paises
no dependientes de recursos naturales, por lo que ampliar este proceso a todo el continente es fundamental
para mantener el crecimiento, crear empleo y acelerar la reduccion de la pobreza.

Los vinculos comerciales intrarregionales han cobrado gran importancia dentro del continente: mientras
que el comercio regional representaba el 6 % del total de las exportaciones en los afios ochenta y principios
de los noventa, en 2016 alcanz6 el 20 % (véase grafico 3). En parte, esta evolucion se justifica a través del rapi-
do crecimiento sobrevenido en Africa Subsahariana en las tltimas dos décadas y de los acuerdos comerciales
subregionales que han ayudado a reducir las barreras arancelarias y la integracién econémica, tales como la
SADC, la CEA, la Unién Econémica y Monetaria de Africa Occidental (UEMOA) y la CEMAC (véase gréfico 4).

Grafico 3. Exportaciones totales en Africa Sub-Sahariana por socios (2000-2016)
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Fuente: Fondo Monetario Internacional, “Regional Economic Outlook: Sub-Saharan Africa. Domestic Revenue Mobilization and Private Investment”, 2018.
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Gréfico 4. Comercio intrarregional de las CER en Africa Subsahariana.
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Fuente: Fondo Monetario Internacional, “Regional Economic Outlook: Sub-Saharan Africa. Domestic Revenue Mobilization and Private Investment’, 2018.

Asimismo, el franco CFA -moneda comun de 14 paises africanos de la que Francia asegura el mantenimiento
de un tipo de cambio fijo con el euro- se ha mostrado reticente ante la pérdida de valor frente al délar (entre
el 20 % y el 40 %) de la mayoria de las monedas africanas desde principios de 2015.

Los bancos panafricanos y subregionales son cada vez mds activos en Africa Subsahariana, representando
otra via de efectos indirectos de crecimiento. Concentradas sus sedes primordialmente en Sudéfrica, Togo y
Nigeria, estos bancos se han expandido por la region a través de filiales, adquisicién de bancos més peque-
fios o mediante el establecimiento de sucursales en otros paises més pequefos. Igualmente, las remesas
entre los Estados subsaharianos también estdn adquiriendo una importancia relativa cada vez mayor, pues
las corrientes de remesas hacia Africa Subsahariana han alcanzado niveles elevados en algunos paises, y la
contribucidén de las remesas regionales aument6 a un tercio del total en 2015%.

Ciertamente, los Estados africanos han otorgado un papel muy relevante a la creaciéon de instituciones de
contenido econémico como instrumento para conseguir una integracion econémica continental, ademdas
de la unién politica, entre los Estados del continente. De hecho, estos esfuerzos por crear nuevos merca-
dos, reducir los costes del transporte, armonizar las politicas monetarias y promover soluciones africanas
a los problemas africanos son muy prometedores para acelerar el crecimiento econémico y el desarrollo
humano™.

Desde el punto de vista econémico, un claro ejemplo de la determinacién por crear vinculos regionales es
el lanzamiento del reciente Tratado de Libre Comercio Africano (AfCFTA, del inglés African Continental Free
Trade Area), firmado por 44 Estados africanos el 21 de marzo de 2018 en la Cumbre de Kigali, que podria ge-
nerar beneficios sustanciales a largo plazo, como el aumento de la eficiencia y la productividad gracias a una
mejor asignacion de los recursos; el aumento de las corrientes de inversion y las transferencias de tecnologia
transfronterizas, y una mayor integracién regional, ademads de aumentar el flujo comercial tanto de los pro-
ductos ya existentes como de los nuevos™. Ratificado a dia 27 de mayo por tres Estados africanos™, se espera
que el tratado abarque a los 55 Estados africanos, con un PIB combinado de alrededor de 2.200 millones de
doélares y una poblacion de més de 1.000 millones de personas, pero habrd que esperar a la ratificacion de
al menos 22 Estados miembros para que el acuerdo entre en vigor. El tratado se basa en las negociaciones

76 Ibid., pp. 20-21.

77 Brookings Institution, “Foresight Africa. Top priorities for the Continent in 2018”, 2018, p. 11, disponible en https://www.brookings.edu/wp-content/
uploads/2018/01/foresight-2018_full_web_final2.pdf.

78 Fondo Monetario Internacional, op. cit., p. 22.

79 Keniay Ghana fueron los dos primeros paises que ratificaron el acuerdo el 10 de mayo. El tltimo en ratificar ha sido Ruanda a finales de mayo de 2018.
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de la Zona Tripartita de Libre Comercio en Africa (TFTA, del inglés Tripartite Free Trade Area), formada por
la SADC, el COMESA y la CEA, y tiene el propdésito de alcanzar estos cuatro objetivos: 1) la creacién de una
unién aduanera continental; 2) la expansion del comercio intra africano; 3) la resolucién de los desafios que
plantea la superposicion de las CER, y 4) el aumento de la competitividad®. Con todo ello, se plantea que, a
largo plazo, las funciones comerciales de las CER se consoliden a nivel continental.

Desde un punto de vista social, la introducciéon de un pasaporte africano en 2018 representa una aspiracion
de relevancia para mejorar el transito en la circulacién de personas y mercancias y, por ende, la integracién
regional. De hecho, la apertura de visados es vital para aumentar el comercio, cubrir las brechas laborales,
diversificar las economias y atraer inversiones en el continente®!. Igualmente, la mayor apertura de los paises
africanos a acoger ciudadanos de otros paises africanos tiene evidentes repercusiones en materia migratoria.

Desde el punto de vista politico, sin contradecir que el eje de los esquemas integracionistas en Africa son los
componentes de contenido econémico, la busqueda de la integracion politica estd en los origenes y en el de-
sarrollo de las instituciones econémicas africanas con el fin Gltimo de alcanzar un grado de integracién que
represente la unidad del continente africano. De ahi la prevalencia de la UA como foro desde el que se disefia
el recorrido de la integraciéon econémica en cada una de las regiones africanas®. No obstante, no se puede
considerar todavia como un esquema de integraciéon que incorpore elementos de “supranacionalidad”, pues
sin un ordenamiento comunitario y politicas comunes, su gran debilidad se encuentra en la admisiéon de
todos los Estados africanos sin ninguna condicién de sus capacidades de gestién econdémica o de cumpli-
miento de reglas.

Ademas, para que los beneficios de aquella integracién regional se obtengan por completo, todavia quedan
muchos desafios que afrontar, especialmente aquellos relativos a la carencia de infraestructuras y a la mejora
del entorno empresarial en Africa, de transformaciones estructurales que creen puestos de trabajo moder-
nos y reduzcan la pobreza —especialmente en las economias dependientes de recursos naturales—, asi como
el mantenimiento de una estrategia macroeconémica capaz de combinar el ajuste del tipo de cambio real,
la movilizacién de los ingresos internos y una gestion coherente de la demanda®. Igualmente, permanecen
ciertos factores desestabilizadores del crecimiento, como la rampante deuda externa de la mayoria de los
Estados africanos, la dependencia generalizada de los productos primarios y la latente vulnerabilidad de las
politicas fiscales, especialmente en lo que respecta a la reforma fiscal. A pesar de que la movilizacién de in-
gresos internos ha mejorado sustancialmente en las tiltimas décadas, la relacién entre impuestos y PIB sigue
siendo baja en la mayoria de los Estados africanos.

lll. Objeto de estudio: analisis de la asociacion Union
Europea-Africa post 2020

Las negociaciones formales para resolver el futuro de las relaciones UE-ACP deberian comenzar en agosto
de 2018. Desde la firma del AAC en el afio 2000 se han producido importantes cambios. Entre ellos figuran
las nuevas realidades geopoliticas —del 11-S al auge de Boko Haram en Nigeria y el Sahel-, la dindmica de la
globalizacion y la regionalizacidn, afectadas de lleno por la crisis econémica y financiera de 2008, la crecien-
te heterogeneidad del grupo ACP los cambios internos en la UE —incluyendo la entrada en vigor del Tratado
de Lisboa y el Brexit- y el surgimiento de una Agenda de Desarrollo Sostenible universal para 2030, que tras-
ciende la division comercial norte-sur y exige diferentes medios de aplicacién®.

Asi, la expiracion del acuerdo supone un punto de inflexién para la mejora de la organizacion y la regulacion
de las relaciones entre las partes. Para ello, es necesario versar sobre el modelo de las relaciones, los agentes

80 Fondo Monetario Internacional, loc. cit.

81 Brookings Institution, op. cit., p. 14.

82 DIAZ, op. cit., pp. 90-91.

83 Banco Africano de Desarrollo, op. cit., p. 29.

84 Alfonso MEDINILLA y Jean BOSSUYT, “Charting the course to 2020: fundamental choices for the negotiation of a future ACP-EU partnership”, ECDPM, 2018,
p. 1, disponible en http://ecdpm.org/wp-content/uploads/Charting-the-course-to-2020-Fundamental-choices-for-the-negotiation-of-a-future-ACP-
EU-partnership-Medinillla-Bossuyt-ECDPM.pdf.
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que deben estar implicados y los principios sobre los que basar la cooperacién, los mecanismos necesarios
para mejorar los resultados y la organizacién institucional y el estatuto juridico apropiados para un mejor
respaldo a la puesta en funcionamiento de la asociacion®. Para llegar a este punto, primero es necesario
identificar los puntos fuertes y débiles del actual AACy, conforme a nuestro objeto de estudio, evaluaremos
los resultados centrandonos en las implicaciones que éstos suponen para la postura africana.

I11.1. Evaluacion del Acuerdo de Asociacion de Cotonu actual

En las dos tltimas décadas, tanto la UE como los paises del grupo ACP han evolucionado, lo que se ha tra-
ducido en nuevos intereses y ambiciones que ya no corresponden con aquellos del afio 2000 y el inicio de la
asociacion. A medida que las circunstancias y la relacién existente entre los dos grupos se han ido transfor-
mando, larelacién ha dejado de estar circunscrita ala cooperacion al desarrollo y al comercio y ha empezado
a centrarse en perseguir otros intereses comunes. Por ejemplo, la caracteristica del AAC de 2010 residi6 en
el notable refuerzo de su pilar politico mediante la inclusién de un didlogo politico con los Estados ACP. Sin
embargo, parece que no ha tenido demasiado éxito a la hora de reunir a la UE y el grupo de estados ACP
como socios conjuntos en la escena internacional, como podria ser con el conjunto de paises africanos, cen-
trados mds en los aspectos econémicos que politicos.

Aun asi, el documento de trabajo conjunto de los servicios de la Comisién, de 22 de noviembre de 2016, “Eva-
luacién de Impacto”, adjunta a la Comunicacién Conjunta al Parlamento Europeo y al Consejo “Una asocia-
cién renovada con los paises de Africa, el Caribe y el Pacifico”, evidencia algunos progresos significativos del
AAC en relacién con cada uno de los tres pilares de la asociaciéon, aunque distribuidos desigualmente. En
primer lugar, el AAC ha contribuido a la erradicacion de la pobrezay el desarrollo humano; en segundo lugar,
ha dado lugar a un aumento de los flujos comerciales hacia y desde los paises ACP, asi como su integracion
en la economia global; en tercer lugar, el acuerdo ha apoyado la promocion de la paz y la seguridad y el re-
fuerzo de la democracia y los derechos humanos en varios paises ACP. No obstante, todavia hay que realizar
esfuerzos importantes, entre otras cosas porque algunos de estos logros estdn amenazados por la emergen-
cia de nuevas fuentes de inestabilidad (por ejemplo la explosién demogréfica, los gobiernos autoritarios y el
terrorismo o el cambio climatico)®.

Igualmente, en la evaluacion se considera que la cooperacion UE-ACP en el &mbito internacional es débil, ya
que apenas se ha utilizado en los foros multilaterales. Ahora bien, la asociacién recogi6 resultados positivos
iniciales en la consecucion del Acuerdo de Paris sobre cambio climético, lo que pone de manifiesto el enor-
me potencial de una alianza de 100 paises en negociaciones multilaterales internacionales, a pesar de que en
la mayoria de los casos no ha podido utilizar todo su peso para influir en los resultados®’.

Por otro lado, la evaluacién también sefiala que el AAC no ha sido capaz de percibir en la medida suficiente la
intensificacién de la dindmica regional y la creciente heterogeneidad de los grupos de paises ACP, haciendo
hincapié en la integracién continental africana y la UA. Si bien la asociacién con cada una de las tres regiones
que componen el grupo ACP se ha intensificado al margen del Acuerdo de Cotond, entre ellas la Estrategia
UE-Africa, se considera que ésta no ha servido para abordar esos importantes cambios y que deberian tener-
se en cuenta en cualquier toma de decisiones y construccion institucional relativas a una asociacion futura®.
A este respecto, la evaluacion también subraya que la configuracién institucional actual y su funcionamien-
to, asi como algunos de los procesos operativos, muestran importantes ineficiencias, ya que la inclusiéon de
todos los agentes, tanto estatales como no estatales, ha sido limitada.

Por tultimo, la evaluacién pone de manifiesto la insuficiente aplicacién de algunas disposiciones (especial-
mente en el &mbito de la migracién) y de las instituciones conjuntas y las formas especificas de cooperacion
(por ejemplo, la cogestion), que no han funcionado como se esperaba.

A continuacion, se presenta una tabla resumen del capitulo III.1.

85 Comunicacién Conjunta al Parlamento Europeo y al Consejo, de 22 de noviembre de 2016, “Una asociacién renovada con los paises de Africa, el Caribe y
el Pacifico” (JOIN(2016) 52 final), pp. 26-27.

86 Ibid., p. 27.
87 Ibid.
88 Ibid., pp. 6-7.
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Tabla 3. Resumen de la evaluacién del Acuerdo de Asociaciéon de Cotonti actual

El andlisis del contexto global evidencia la persistencia de situaciones de fragilidad y desigualdad en los paises ACP. Aunque se
1 han realizado claros progresos en el dmbito del desarrollo humano y econémico en los paises ACP gracias a una contribuciéon
pertinente por parte del AAC, las mejoras han sido insuficientes y se han distribuido de manera desigual.

Las dindmicas dentro de los paises ACP repercuten directamente en la UE, lo que plantea serios desafios a su seguridad y limita
2 las oportunidades de mayor prosperidad. A este respecto, las disposiciones del AAC previstas para garantizar la seguridad de la
UE vy facilitar la inversién de la UE en los paises ACP no han funcionado como se esperaba.

Aunque han surgido tendencias de creciente regionalizacién en Africa, el Caribe y el Pacifico, el AAC no ha podido abordar
3 plenamente la profundizacién de esa dindmica regional. Por lo tanto, su eficacia se ha visto obstaculizada por el reconocimiento
limitado de las asociaciones paralelas existentes con regiones y subregiones.

4 El aumento de los desafios globales exige una accién colectiva mds coordinada y ambiciosa. Hasta ahora, la UE y los paises ACP
no han explotado suficientemente el potencial que ofrece una cooperaciéon més estrecha a nivel internacional.

Se requiere la plena participacién de todos los agentes, més alld de los gobiernos nacionales, para abordar todos los desafios
5 previamente identificados. Lamentablemente, la contribuciéon del AAC al fomento de procesos mds inclusivos en todos los paises
ACP se ha considerado inadecuada.

Fuente: Documento de trabajo conjunto de los servicios de la Comision, de 22 de noviembre de 2016, “Evaluacion de Impacto” adjunta a la Comunicacién Con-
junta al Parlamento Europeo y al Consejo “Una asociacién renovada con los paises de Africa, el Caribe y el Pacifico” (SWD(2016) 380 final).

I1.2. Evaluacion del Acuerdo de Asociacion de Cotonu post 2020

La evolucion del contexto mundial, especialmente la profundizacién de la dindmica de regionalizacién en
Africa, el Caribe y el Pacifico, pone de manifiesto la necesidad de revisar el alcance y el formato de la aso-
ciaciéon UE-ACP con el objetivo de forjar un tipo de relacién post 2020 que permita a la UE y a los grupos
regionales perseguir eficazmente sus intereses. Por ello, nos disponemos a evaluar los intereses comunes y
principios compartidos relevantes en el marco de la futura relacién, especialmente entre la UE y Africa.

Antes de todo, es importante sefialar el debate sobre la posible integraciéon del FED dentro del nuevo conjun-
to de instrumentos de financiacién de la accién exterior post 2020 dentro del nuevo MFP. No es posible dis-
cutir en detalle sobre el funcionamiento de las disposiciones de la financiacién, por lo que habré que esperar
a las conclusiones de las negociaciones que se llevardn a cabo en dos meses para ser capaces de hacer un
andlisis mds exhaustivo del modelo de financiacién de la asociacion entre la UE y el grupo ACP post 2020. Tal
y como indica la Comunicacién de la Comisién, “Un marco financiero plurianual nuevo y moderno para una
Unién Europea que cumpla de manera eficiente con sus prioridades posteriores a 2020”: “Una simplificaciéon
y racionalizacion significativas de los instrumentos exteriores podria reforzar mas la eficacia y la eficiencia
del presupuesto dedicado a las relaciones exteriores. Esto podria incluir la integracién del Fondo Europeo de
Desarrollo en el marco financiero plurianual, siempre que eso se refleje en el limite general de gasto y que se
mantengan las flexibilidades existentes.”®.

I1.2.1. Prioridades de la Union Europea

La entrada en vigor del Tratado de Lisboa en diciembre de 2009 supuso la confirmacién definitiva de la vo-
luntad de la UE de convertirse en un auténtico actor global que ya habia empezado a mostrar al crearse el
pilar de la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) en el Tratado de Maastricht de 1992. El Tratado
de Lisboa no sélo diferencia claramente entre una accién exterior, que incluye la politica de desarrollo de
la UE, y una PESC, sino que dota a la Unién de personalidad juridica (articulo 47 TUE) y establece de forma
clara una figura de referencia en la Alta Representante de la UE para los Asuntos Exteriores y las Politicas de
Seguridad, creando ademds un Servicio Europeo de Accién Exterior. A esto se aflade la adopcién de una Es-
trategia global para la politica exterior y seguridad de la Unién Europea en 2013, con cinco prioridades bien
definidas, que se han tenido en cuenta para enmarcar los intereses europeos del nuevo marco de asociaciéon

89 Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, el Consejo Europeo y el Consejo, de 14 de febrero de 2018, “Un marco financiero plurianual nuevo
y moderno para una Unién Europea que cumpla de manera eficiente con sus prioridades posteriores a 2020”, (COM(2018) 98 final), p. 16.
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UE-ACP: 1) la seguridad de nuestra Unién; 2) resiliencia estatal y social de nuestros vecinos orientales y
meridionales; 3) un enfoque integrado de conflictos; 4) 6rdenes regionales de cooperacion, y 5) gobernanza
mundial para el siglo XXI. Asimismo, se tienen en cuenta la revision prevista del Consenso Europeo sobre De-
sarrollo, la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible y el Acuerdo de Paris sobre cambio climético para enmarcar
las futuras relaciones con el grupo ACP.

Asi, los desafios geopoliticos actuales y el nuevo marco juridico resultante del Tratado de Lisboa y las agendas
internacionales marcan inevitablemente la negociacién para el escenario post 2020. Aunque el AAC original
en 2000 contemplaba —junto con las de desarrollo y cooperacién econémica y comercial- una dimensién de
didlogo politico que incluia referencias a la paz y la seguridad y la migracién (articulos 12 y 13), lo cierto es
que en los tltimos afios el foco de la relacién UE-ACP, especialmente con Africa, parece haberse desplazado
desde las cuestiones de desarrollo a los asuntos de seguridad, no necesariamente pasando el desarrollo a ser
secundario, pero si a entenderse en funcién de la seguridad, singularmente de la europea. Esta traslacion co-
mienza a mostrarse con las revisiones del AAC. En concreto, la de 2010 incidia, a la par que en laimportancia
de la integracién regional, reconociendo directamente la dimensién continental africana, en la imposibili-
dad de desarrollo sin un entorno seguro, siendo la seguridad y el desarrollo interdependientes.

En la comunicacién conjunta de la Comisién al Parlamento y al Consejo de la UE “Una asociacién renovada
con los paises de Africa, el Caribe y el Pacifico” de noviembre de 2016, se recogen una serie de prioridades
especificas de negociacion, que son: 1) promover sociedades pacificas y democréticas, la buena gobernanza,
el Estado de Derecho y los derechos humanos para todos; 2) incentivar un crecimiento sostenible e integra-
dor y empleo digno para todos; 3) convertir la movilidad y la migracién en oportunidades y abordar juntos
los desafios, y 4) promover el desarrollo humano y la dignidad; proteger el medio ambiente y luchar contra el
cambio climatico; aunar fuerzas en la escena mundial en ambitos de interés comun.

En lo referente a Africa, la comunicacién va un paso mads all4, pues directamente afirma que “invertir en la
paz, la estabilidad y el desarrollo de Africa no solo beneficia a nuestros socios, sino que también es una inver-
sién en la seguridad y la prosperidad de la propia UE”%. El documento marca cuatro objetivos primordiales
parala asociacion renovada UE-Africa, y se refiere en primer lugar precisamente, en linea con las prioridades
generales para la asociacion ACP, a la paz, la seguridad y la estabilidad, que presenta en el mismo apartado
que la democracia, el Estado de derecho, la buena gobernanza y los derechos humanos, como la primera
prioridad de la UE en relacién con Africa. Los otros tres objetivos son fomentar oportunidades econémicas
mutuas para el desarrollo sostenible, lograr una gestiéon adecuada de la migracién y la movilidad y, por ulti-
mo, el desarrollo humano, que aparece de nuevo enfocado desde la 6ptica de su relacién con la seguridad,
en este caso a través de su vinculacion con los flujos migratorios, que se explicita cuando el documento se
refiere a la pobreza en combinacién con el crecimiento demogréfico®'.

Cabe destacar que el objetivo de fomentar las oportunidades econémicas mutuas se refiere expresamente a
la necesidad de “lograr avances respecto de: la integracion regional africana, a escala continental y regional,
conforme a la Agenda 2063 africana y los objetivos fijados por las distintas regiones, con especial énfasis
en un comercio mas sencillo, unas aduanas modernizadas y unas normas armonizadas; la coherencia de
las normas, y unas infraestructuras sostenibles y eficientes que faciliten la interoperabilidad, la inversién
interior y al acceso a los mercados regionales y mundiales.”. Esta apuesta ya se recogia en el marco del AAC,
cuyo articulo 29 se referia a la cooperacién para una mayor integracién y cooperacion regional. Ahora bien,
desde la puesta en marcha en el afio 2000 del marco de Cotond, la UA se ha convertido en un actor mucho
mads relevante.

Por lo demas, se aprecia que el enfoque recogido por esta comunicacién va en linea con las politicas de la UE
en los dltimos afios, muy influidas por sus percepciones en los riesgos para su seguridad en cuestiones como
el terrorismo, la radicalizacion y el extremismo violento —especialmente tras ataques terroristas como los
sufridos en Francia, Alemania, Reino Unido o Espafia—, o la inmigracién irregular. Entre 2015 y 2017 llegaron
a Europa por las distintas rutas migratorias mediterrdneas al menos 1.562.800 personas (1.015.000 en 2015,
369.300 en 2016 y 178.500 en 2017)%. Aunque en 2015 la gran mayoria de los llegados fueron sirios, en los

90 Comunicacién Conjunta al Parlamento Europeo y al Consejo, de 22 de noviembre de 2016, “Una asociacién renovada...”, op. cit., p. 17.
91 Ibid., p. 20.
92 ACNUR, “Europe Key Data 2017, Arrivals in Europe”, 2018, disponible en https://data2.unhcr.org/en/documents/download/62326.
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ultimos afios muchos de ellos son de paises como Nigeria®, Costa de Marfil, Gambia o Guinea. A raiz de estos
riesgos se han puesto en préctica estrategias politicas como el apoyo al G5-Sahel®, creado en 2014 y con sede
en Mauritania, y a su fuerza regional para la lucha contra el terrorismo en la regién —con una contribucién
inicial a esta de 50 millones de euros—, o el Fondo Fiduciario de Emergencia de la UE para Africa, creado tras
la cumbre de La Valeta de noviembre de 2015 y al que la Uni6n asigné 1.800 millones de euros para actuar a
través de proyectos de empleabilidad y desarrollo directamente en los paises de origen de la migracién y en
otros de transito para reducir la presién migratoria sobre Europa®.

Por tanto, la comunicacién sobre la asociacién post 2020 confirma una tendencia bastante apreciable como
lo es la traslacién del centro de la relacién UE-Africa desde las cuestiones de desarrollo que dominaba la
asociacion ACP y los sucesivos FED, a los asuntos de seguridad, que preocupan especialmente en una UE
inquieta por el terrorismo y los flujos migratorios y que ha sufrido un severo desgaste con la crisis de 2008 y
el auge posterior de fuerzas antieuropeistas. De hecho, estas han logrado, en el caso de Reino Unido, la salida
de uno de los socios clave en el proyecto europeo de integracion.

A continuacion, se presenta una tabla resumen del capitulo III.2.1.

Tabla 4. Prioridades especificas de la Unién Europea en las negociaciones post 2020

Uni6én Europea

Prioridades especificas de la accién exterior

La seguridad de nuestra Uni6n.

Resiliencia estatal y social de nuestros vecinos orientales y meridionales.

Un enfoque integrado de conflictos.

Ordenes regionales de cooperacion.

QL WD | =

Gobernanza mundial para el siglo XXI.

Prioridades especificas UE-ACP

Promover sociedades pacificas y democraticas, la buena gobernanza, el Estado de Derecho y los derechos humanos para todos.

Incentivar un crecimiento sostenible e integrador y empleo digno para todos.

Convertir la movilidad y la migraciéon en oportunidades y abordar juntos los desafios.

Promover el desarrollo humano y la dignidad.

Proteger el medio ambiente y luchar contra el cambio climatico.

|G W N =

Aunar fuerzas en la escena mundial en &mbitos de interés comun.

Prioridades especificas UE-Africa

La paz y la seguridad, la estabilidad, la democracia, el Estado de Derecho, la buena gobernanza y los derechos humanos.

Las oportunidades econ6micas mutuas para el desarrollo sostenible.

La gestion de la migracién y la movilidad.

=W N =

El desarrollo humano.

[11.2.2. Prioridades de la Unién Africana

El continente africano se enfrenta a la elaboracién del marco normativo post Cotonu de forma muy distinta
a como lo hizo al acuerdo de Cotont. En el afio 2000, cuando entré en vigor el AAC, la UA no era todavia una
realidad. La integracion regional en el continente se regia todavia por la OUA, cuyos fines se enraizaban en la
descolonizacién y el no alineamiento mds que en la integracion regional segiin el modelo europeo. Es cierto
que el Tratado de Abuja de 1991 supuso un importante paso para la integraciéon econémica a través de los
progresos de los bloques econémicos subregionales, pero no fue hasta 2002 cuando la UA sustituyé a todos
los efectos a la OUA.

Desde entonces se han dado pasos para que Africa actiie con una sola voz, como la progresiva creacién de
instituciones —desde una Comision Africana a un Consejo de Paz y Seguridad o un Parlamento Panafricano-,

93 Supuso en 2017 la primera nacionalidad en llegadas a Europa por el Mediterrdneo, con un total de 18.253.
94 El23 de febrero de 2018 la UE celebré una conferencia internacional de apoyo a los paises del G5-Sahel.

95 Comisién Europea, “Un Fondo Fiduciario de emergencia de la Union Europea para Africa’, Factsheet, disponible en https://ec.europa.eu/home-affairs/
sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/2_factsheet_emergency_trust_fund_africa_
es.pdf.
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la creacién del AfCFTA el 21 de marzo de 2018 en Kigali, la integracién de la totalidad del continente en la
organizacién con la adhesion el 30 de enero de 2017 de Marruecos, que en 1984 habia abandonado la OUA, o
el establecimiento de una relacion de cardcter mas bilateral con la UE a través de iniciativas como la JAES en
2007 y la celebracion de cumbres UE-UA, la dltima de ellas el 30 de noviembre de 2017 en Abiyan.

Ese desarrollo de una tnica y verdadera organizacién de integracién regional en Africa incluye también el
disefio de una hoja de ruta clara, la Agenda 2063 para la integracién continental, un documento elaborado
en 2013 que recoge la vision estratégica africana, asi como sus objetivos a medio y largo plazo para lograr
en 2063 una unién econémica y monetaria en la que idealmente exista libre circulacién de bienes, servicios,
capitales y pagos y trabajadores.

En concreto, el documento marca siete aspiraciones claras: 1) un Africa préspera basada en el crecimiento
inclusivo y el desarrollo sostenible; 2) un continente integrado, unido en el &mbito politico y basado en los
ideales del panafricanismo y el renacimiento africano; 3) un Africa de buena gobernanza, democracia, respe-
to por los derechos humanos, la justicia y el Estado de derecho; 4) un Africa en paz y seguridad; 5) un Africa
con una identidad cultural fuerte, un patrimonio y unos valores y ética comunes; 6) un Africa cuyo desarrollo
lo protagonicen las personas, que se apoye en el potencial de los africanos, especialmente las mujeres y los
jévenes, y que se preocupe por la infancia, y 7) Africa como un socio y actor global, con capacidad de influen-
cia, fuerte, unido y resiliente.

Estas aspiraciones, es cierto, son de cardcter programaético y tienen caracter muy general y amplio. El docu-
mento comprende sin excesiva sistematizacion indicadores tan variados como lograr la gestion equitativa
y sostenible de recursos hidricos —un grave problema en contextos tan diferentes como la cuenca del lago
Chad o la construccién de la Gran Presa del Renacimiento en Etiopia—, lograr una reduccién acusada de los
crimenes violentos o repatriar los bienes de patrimonio cultural expoliados.

Con todo, y pese a su amplitud, la Agenda 2063 si es més realista y operativa en su parte final, titulada “Una
llamada a la accién”, que sillega a proponer acciones a medio y largo plazo para lograr esas aspiraciones. La
primera de las acciones es la erradicacion de la pobreza, para lo que se refiere no a los fondos de desarrollo,
que tanto han marcado la relacion entre la UE y Africa tradicionalmente, sino a la inversién en capacidades
productivas y la creacién de empleo, en lo que es ya por tanto un cambio discursivo relevante. De forma
similar, al hablar de la necesidad de transformar las economias africanas para lograr mayor crecimiento e in-
dustrializacion, la Agenda 2063 propone la creacion de hubs industriales y el crecimiento del comercio intra
africano, la mejora de la productividad o la creacién de cadenas de valor regionales.

Existen también compromisos y objetivos concretos con un horizonte temporal en materias como la crea-
cién de una zona de libre comercio continental en 2017 —la zona creada finalmente en marzo de 2018 com-
prende 44 paises de los 55 que componen la UA-, o la introduccién de un pasaporte africano en 2018. En este
ambito, la accién de comunidades subregionales es importante. CEDEAO, SADC, EAC y CEEAC, esta tultima
desde noviembre de 2017, han eliminado ya los requisitos de visados a los nacionales de sus paises, algo que
también tiene efectos econémicos positivos. De acuerdo con Anaclet Kalibata, Director General de inmigra-
ci6n y emigracion de Ruanda, desde que en el marco de EAC se adopt6 la medida, ha crecido el namero de
inversores en el pais, con un alza también en las conferencias internacionales celebradas alli*®.

Asimismo, junto con la Agenda 2063, es preciso tener en cuenta otras fuentes para conocer las prioridades
de la UA de cara a la negociacion del marco de relacion post 2020 con la UE. En este caso, el 27 de marzo de
2018 la UA adopt6 una posiciéon comun para las negociaciones del marco posterior a Cotond*. Esa posicion,
que toma como referencia la Agenda 2063, recomienda que el nuevo acuerdo se separe del grupo ACP y se
base en una relacién continente a continente. La posicion se refiere también a la interdependencia entre
Africa y Europa y a la responsabilidad compartida en la construccién de la relacién, algo que también fi-
guraba en la comunicacion de la Comisién Europea sobre la cuestion. En concreto, el documento propone
que la negociacion se base en los siguientes siete elementos: 1) transformacién estructural de las econo-
mias y crecimiento inclusivo; 2) desarrollo referenciado en las personas; 3) migraciones y movilidad; 4) paz

96 Carole KOUASSI, “Afrique — Libre circulation : entre progres et attentes”, Africanews, 2017, disponible en http://fr.africanews.com/2017/12/15/afrique-
libre-circulation-entre-progres-et-attentes/.

97 Unién Africana, “The African Union Executive Council adopts the African Common Position for Negotiations of a new cooperation agreement with the
European Union”, Comunicado de Prensa, 2018, disponible en https://au.int/sites/default/files/pressreleases/34065-other-cap20eu20partnership20pr-
20dkane.pdf.
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y seguridad; 5) ciencia, tecnologia e innovacién; 6) el medio ambiente y cambio climético, y 7) gobernanza,
derechos humanos y adecuada gestién de los recursos. Aunque se incluye una escueta referencia a la inte-
gracion regional como una de las dimensiones introducidas en la relacién UE-ACP en la revision del AAC en
2010, llama la atencién que no haya mds menciones y que no se incluya como uno de los elementos especi-
ficos en los que basar la negociacion.

A continuacion, se presenta una tabla resumen del capitulo I11.2.2.

Tabla 5. Prioridades especificas de la UA en las negociaciones post 2020

Unidn Africana

Prioridades especificas Agenda 2063

1 Un Africa préspera basada en el crecimiento inclusivo y el desarrollo sostenible.

Un continente integrado, unido en el dmbito politico y basado en los ideales del panafricanismo y el
renacimiento africano.

Un Africa de buena gobernanza, democracia, respeto por los derechos humanos, la justicia y el Estado de
derecho.

4 | Un Africa en paz y seguridad.

Un Africa con una identidad cultural fuerte, un patrimonio y unos valores y ética comunes.

Un Africa cuyo desarrollo lo protagonicen las personas, que se apoye en el potencial de los africanos,
especialmente las mujeres y los jévenes, y que se preocupe por la infancia.

7 | Africa como un socio y actor global, con capacidad de influencia, fuerte, unido y resiliente.
Prioridades especificas UE-ACP

Transformacion estructural de las economias y crecimiento inclusivo.

Desarrollo referenciado en las personas.

Migraciones y movilidad.

Pazy seguridad.

Ciencia, tecnologia e innovacion.

Medio ambiente y cambio climético.

N O |G s W N

Gobernanza, derechos humanos y adecuada gestion de los recursos.

I.2.3. Posibles escenarios de asociacién entre la Unién Europea y el grupo Africa, el Caribe y el
Pacifico post 2020

La UE, en el documento de trabajo conjunto de los servicios de la Comisién, “Evaluacién de Impacto”, ad-
junta a la Comunicaciéon Conjunta “Una asociacién renovada con los paises de Africa, el Caribe y el Pacifico”,
recoge una serie de escenarios de posible aplicacién al nuevo marco de asociacién UE-ACP en concordancia
con sus nuevos objetivos. Se presentan, en lineas generales, dos alternativas: por un lado, la posible no con-
tinuidad de un acuerdo formal entre la UE y los 79 paises ACP una vez expirada la asociacién en 2020; por
otro lado, la idea de preservar una relacién juridicamente vinculante que comprenda una serie de &mbitos
de cooperacién interrelacionados, pero al mismo tiempo adaptada a la nueva realidad y alineada con los
nuevos objetivos.

Sin embargo, de entre todas las opciones, la idea de establecer una asociacion en exclusiva con Africa queda
descartada. Tal y como se explica en la evaluacién, esta opcién requeriria unir a todos los paises de Africa
—norte de Africa, Africa Subsahariana y Sudéfrica-, que actualmente se enmarcan en diferentes marcos ju-
ridicos, instrumentos y politicas, para permitir un enfoque més coherente y continental en determinados
ambitos (paz y seguridad y migracién). La UE considera que esta opcién no daria lugar a ningtin acuerdo con
los paises del Caribe y el Pacifico, lo que llevaria a la pérdida de los aspectos positivos del AAC y, mds impor-
tante, iria en detrimento del papel de la UE a nivel mundial al reducir el alcance de alianzas estratégicas con
un grupo mds amplio de paises®.

98 Documento de trabajo conjunto de los servicios de la Comision, de 22 de noviembre de 2016, “Evaluacién de Impacto” adjunta a la Comunicacién Conjunta
al Parlamento Europeo y al Consejo “Una asociacién renovada con los paises de Africa, el Caribe y el Pacifico” (SWD(2016) 380 final), p. 25.
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111.2.3.1. Escenario 1. No asociacion

Esta primera opcién presume que no seria necesario ningin marco juridico especifico de asociacién post
2020, pues se estima que las politicas y las estrategias actuales de la UE son adecuadas para alcanzar las
nuevas prioridades de la Unidn. Asi, las futuras relaciones con los paises ACP tras la expiracién del AAC se
basarian en las iniciativas temdticas y regionales ya existentes y en la aplicacién de los acuerdos internacio-
nales suscritos por la UE y sus paises socios, por ejemplo en materia de comercio, agricultura, investigacion
o educacion, entre otros.

De esta manera, la relacion de la UE con los 79 paises que actualmente forman el grupo ACP se dividiria en
tres grupos, adaptédndose a las diferentes estrategias de cada regién: Africa se inscribiria en la JAES de 2007,
el Caribe en la Asociacion Estratégica Caribe-UE de 2012 y el Pacifico en la Estrategia para una asociacién
reforzada con las Islas del Pacifico de 2006. Por otro lado, los 39 paises que pertenecen al grupo de los PMA¥
continuarian beneficidndose de las disposiciones especiales sobre comercio y ayuda internacional, entre
ellas el programa EBA, dedicado a este grupo especifico.

La UE deberia entonces adoptar acciones especificas para cada grupo de paises, lo que se podria traducir
en un enfoque mds personalizado para Africa al canalizar todas las lineas de actuacién UE-Africa a través
de la JAES. Sin embargo, es probable que, en comparacién con el marco AAC actual, los paises africanos,
y en especial los PMA, se encontrarian en una posicion mds vulnerable al perder los mecanismos de im-
plementaciéon especificos que ofrece una asociacion —desarrollo del sector privado, cooperacién comercial,
paz y seguridad, etc.—, lo que podria provocar una mayor marginalizaciéon de aquellos. Los paises africanos
podrian ver reducido su papel en el panorama internacional, asi como el papel de los agentes integrados en
el AAC, puesto que los derechos y obligaciones mutuos ya no se definirian en ningtin acuerdo juridicamente
vinculante.

Los gobiernos nacionales seguirian siendo los principales interlocutores de la UE, pero las organizaciones
regionales del grupo ACP también se tendrian en cuenta y podrian cobrar mayor importancia en la nueva
asociacion. Por otro lado, las relaciones con los socios se enmarcarian en el enfoque general que la UE ha ido
adoptando respecto de las organizaciones de la sociedad civil y las autoridades locales.

Si bien el escenario ya muestra la voluntad de la UE por desarrollar la dindmica de regionalizacién en las
relaciones, la evaluacién no especifica hasta qué punto las organizaciones regionales, en el caso africano, las
CER, y continentales, es decir, la UA, podrian tener un impacto significativo en la posible asociacién enmar-
cada por la JAES. Entendemos que, al ser la UA el interlocutor principal en las relaciones entre la UE y Africa
através de esta plataforma, su representacion de la unidad del continente africano aumentaria el grado de la
integracién econémica continental, ademds de la unién politica, entre los Estados del continente.

En materia de financiacion, se estiman tres posibilidades, aunque no exista en la actualidad ningtin funda-
mento juridico o politico para aquellas y mucho dependera de los debates sobre el siguiente MFP. En primer
lugar, el actual FED podria mantenerse como acuerdo intergubernamental entre los Estados para financiar
la cooperacion geogréfica con los paises ACP (en cuyo caso el actual sistema permaneceria fuera del presu-
puesto de la UE); en la segunda hipétesis, los paises ACP estarian cubiertos por el sucesor del ICD, en cuyo
caso seria necesario incrementar sustancialmente el presupuesto (los recursos totales del actual FED ascien-
den a 30.500 millones de euros para el periodo 2014-2020); la tercera posibilidad seria la de crear un nuevo
instrumento para la cooperaciéon con los paises ACP dentro del presupuesto de la UE!.

En el caso de que el FED pasara a ser presupuestario, el Mecanismo para la Paz de Africa, creado conforme al
Articulo 11 del AAC, no seria posible dentro del presupuesto de la UE, pues con él se cubren gastos militares
y relacionados con la defensa (Articulo 41.2 TUE); sin un marco juridico (AAC) y financiero (FED), este Me-
canismo dejaria de existir. En materia comercial, no se prevé ningtin instrumento especifico para los paises
ACP, aparte de los AAE, pero éstos recibirian el mismo trato que otros paises del mismo nivel de desarrollo a
través del SPG.

99 Los paises africanos que se enmarcarian en este sistema preferencial son Angola, Benin, Burkina Faso, Burundi, Cabo Verde, Comoras, Eritrea, Etiopia,
Gambia, Guinea, Guinea-Bissau, Guinea Ecuatorial, Lesoto, Liberia, Uganda, Mali, Niger, Reptiblica Centroafricana, Reptblica Democrética del Congo,
Ruanda, Santo Tomé y Principe, Sierra Leona, Tanzania, Togo, Madagascar, Malawi, Mauritania, Mozambique, Somalia, Suddn, Zambia y Yibuti.

100 Documento de trabajo conjunto de los servicios de la Comisién, de 22 de noviembre de 2016, “Evaluacién de Impacto...”, op. cit., p. 28.
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La pérdida del Mecanismo para la Paz de Africa supondria un paso atrés en la cooperacién en materia de paz
y seguridad. Cabe recordar que desde su creacion en 2004 la UE ha canalizado a través de ella més de 2.700
millones de euros. Una hipotética retirada de esos fondos debilitaria no sélo la seguridad africana, sino tam-
bién la europea, algo que, tal y como establecia la comunicacién “Una asociacién renovada con los paises de
Africa, el Caribe y el Pacifico”, la UE ha establecido como prioritario para su marco de relacién con los paises
ACP, y singularmente con los africanos, en los préximos afos.

A continuacioén, se presenta una tabla resumen del capitulo I11.2.3.1.

Tabla 6. Resumen del escenario 1

Escenario 1. No asociacion

e Ausencia de un acuerdo formal tinico.
e Tres estrategias regionales independientes:
o JAES para los 48 paises africanos.
o Asociacion Estratégica Caribe-UE para los 16 paises del Caribe.
o Estrategia para una asociacién reforzada con las Islas del Pacifico para los 15 paises del Pacifico.
e Los 39 PMA seguirian beneficidndose de las disposiciones especiales en materia de comercio y ayuda internacional.

Financiacion

e Tres posibilidades:
o EIFED podria mantenerse como acuerdo intergubernamental (fuera del presupuesto de la UE).
o Los paises ACP estarian cubiertos por el sucesor del ICD (se necesitaria aumentar el presupuesto).
o Se crearia un nuevo instrumento de cooperacion para los paises ACP dentro del presupuesto de la UE.

Implicaciones para la region africana

e Positivas: e Negativas:

o Enfoque més personalizado y adopcién de acciones es- o Pérdida de los mecanismos de implementacion especificos.
pecificas para Africa. o Aumento de la vulnerabilidad de los paises africanos.

o Canalizacién de todas las lineas de actuacién UE-Africa o Marginalizacién de los paises africanos, en particular los PMA
através de la JAES. o Reduccién del papel de los paises africanos en el panorama

o Refuerzo del papel de la UA al ser el interlocutor princi- internacional.
pal para Africa en la JAES. o No especificacion del papel de los organismos regionales y de

su impacto en la relacion.

1I.2.3.2. Escenario 2. Nueva asociacion

Esta opcidn supone la adopcion de un nuevo acuerdo de asociacién juridicamente vinculante entre la UE y
los paises ACP, que se enmarcaria en los principios generales de la accién exterior de la UE y en las politicas
especificas de la UE discutidas en el escenario 1, también aplicables a este escenario.

Dentro de esta opcién de una nueva asociacion, se han identificado tres sub-apartados que pudieran cum-
plir adecuadamente con las nuevas prioridades, que difieren del marco previo AAC en lo que respecta a
los nuevos contenidos y agentes considerados. Igualmente, para alcanzar estas prioridades, cada uno de
los sub-apartados dispone de un disefio organizativo propio, donde varia la mayor o menor dindmica de
regionalizacion.

En términos generales, en este escenario la nueva asociacion se alejaria del ambito de aplicacion del AAC
actual, centrado principalmente en la erradicacion de la pobreza y la integracion de los paises ACP en la eco-
nomia mundial, para promover una asociacién con objetivos mas amplios, basados en valores compartidos
e intereses mutuos, en la que la UE pudiera promover mejor sus intereses econémicos y politicos con mayor
claridad, especialmente en materia de seguridad y prosperidad europeas, aunque preservando al mismo
tiempo los valores y principios clave del AAC. Por ejemplo, se propone un enfoque mds especifico —aunque
diversificado- del desarrollo sostenible e integrador de los paises ACP, unas disposiciones mas estrictas ca-
paces de abordar los crecientes retos de seguridad para la UE, asi como la creacion de las condiciones ade-
cuadas para un aumento de la inversion, particularmente de las pequefias y medianas empresas europeas, a
fin de diversificar las oportunidades econémicas en las nuevas relaciones de la UE con los paises ACP.

Por tanto, se prescindiria de los tres pilares y ahora la asociacion se basaria en una serie de principios que
sirvieran para comprometer y hacer trabajar juntos a ambas partes hacia ciertos objetivos. Los principios
fundamentales de la nueva asociacion serian: 1) didlogo; 2) mutua rendicién de cuentas; 3) amplia participa-
cion de los agentes estatales y no estatales, y 4) apropiaciéon. Ademds, la asociacién contaria con una serie de
principios de subsidiariedad y complementariedad que reflejen e integren las dindmicas regionales, velando
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por que el didlogo politico y la toma de decisiones tengan lugar en el nivel de responsabilidad mas adecuado,
ya sea el nacional, el regional, el continental o ACP en su conjunto®.

Este escenario incluiria a los 79 paises ACP, pero permitird la entrada de nuevos miembros, en particular los
nueve PMA que no forman parte del acuerdo, los seis paises del grupo Pequefios Estados Insulares en De-
sarrollo (SIDS de sus siglas en inglés Small Islands Developing States) no ACP y los cinco paises del norte de
Africa, que en la actualidad estdn cubiertos por la PEV y forman parte ademads de la UpM. Por lo que se refiere
a estos ultimos, se indica expresamente en el documento que esta inclusién no deberia afectar a su estatuto
de vecindad ni a sus acuerdos de asociacién con la UE.

No obstante, no se especifican las implicaciones que tendria unirse al acuerdo AAC. A pesar de que el norte
de Africa esté mirando cada vez mds hacia el sur, resulta verosimil suponer que estos paises no deseen per-
der su marco de cooperacion privilegiado con la UE a través de la PEV. No obstante, es notorio el hecho de
que el norte de Africa y el resto del continente estdn conectados, especialmente a través del Sahel y merced
a las rutas migratorias actuales, como prueba el hecho de que el Fondo Fiduciario de La Valeta cuente con
una “ventanilla” destinada al norte de Africa. La existencia de diferentes marcos juridicos, instrumentos y
politicas de la UE hacia los paises africanos puede conllevar duplicidades, incoherencias e ineficacia en sus
politicas hacia Africa.

Como en el escenario 1, los gobiernos de los paises socios seguirian siendo los principales interlocutores
de la UE a nivel nacional. Sin embargo, la nueva asociacién, al adoptar un enfoque mas global y promo-
ver el principio de apropiacién democrética de los agentes no estatales ademds de los gobiernos centra-
les, permitiria una mayor participacion de aquellos, como por ejemplo la sociedad civil y los interlocutores
econdmicos y sociales, incluidos el sector privado y las organizaciones sindicales. También incluiria nuevas
disposiciones para facilitar una mayor participacién de otros agentes vinculados al Estado, en particular las
organizaciones regionales, los parlamentos nacionales y las autoridades locales. A este respecto, presupone-
mos que la UA tendrd una mayor participacién, pero en lo relativo a las CER no se especifica como encajarian
en este modelo, puesto que no disponen de un estatuto formal en las estructuras institucionales UE-ACP%2,

En definitiva, se considera que la nueva asociacién deberia adoptar una dindmica de regionalizacién més
profunda para abordar los problemas al nivel mas adecuado, por lo que se proponen tres variantes para de-
terminar en qué medida es mds probable que se alcancen los nuevos objetivos, ya sea con todos los paises
ACP o, mas bien, mediante enfoques mds regionalizados.

Escenario 2.1. Acuerdo comun revisado (todos los paises ACP)

Esta opci6on mantiene el disefio institucional del AAC actual, aunque ya no se estructuraria en sus tres pi-
lares, sino que se basaria en los nuevos principios, donde se identifican los valores comunes, principios y
actores, por un lado, y una serie de 4reas de cooperacion aplicables a todos los paises ACP asi como nuevas
disposiciones de colaboracién en el ambito internacional.

Escenario 2.2. Acuerdos regionales separados (Africa, el Caribe y el Pacifico)

Esta opcién implica acuerdos por separado con las tres regiones. También en este caso, cada una de las nue-
vas asociaciones regionales se desvincularia de los tres pilares del actual AAC, siguiendo la misma estructura
de principios explicada en el escenario 2.1.

Escenario 2.3. Tres asociaciones regionales separadas bajo un paraguas comun

Esta opcién prevé un acuerdo con los paises ACP, pero con dos componentes: 1) un marco general en el
que se enumeren los valores, principios e intereses comunes y se identifiquen las vias de cooperacién en el
ambito internacional; 2) tres asociaciones regionales separadas (Africa, el Caribe y el Pacifico), en las que se
detallan las prioridades especificas para las tres regiones, con vistas a adaptar mejor las acciones a contextos
especificos.

Segtin indica la evaluacién, la opcién preferida por la UE corresponde al escenario 2.3., “tres asociaciones re-
gionales separadas bajo un paraguas comun”. Segun las previsiones de la UE, este nuevo formato facilitaria,
por una parte, la promocién de una serie de normas y valores en todos los paises ACP, asi como de la coope-
racion UE-ACP en el &mbito internacional gracias a la aproximacion de los paises no ACP pertenecientes a

101 Comunicacién Conjunta al Parlamento Europeo y al Consejo, de 22 de noviembre de 2016, “Una asociaciéon renovada...”, op. cit., p. 30.

102 Jean BOSSUYT, “ACP-EU relations beyond 2020: engaging the future or perpetuating the past?”, ECDPM, 2017, p. 8, disponible en http://ecdpm.org/wp-
content/uploads/ACP-EU-relations-beyond-2020_final.pdf.
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los grupos PMA, SIDS y norte de Africa. Por otra parte, al tener en cuenta las dindmicas de regionalizacién y
la creciente heterogeneidad de los paises ACPB se permitiria tomar medidas més adecuadas para cada region.
Ademas de preservar los elementos del actual AAC, esta opcién permitiria establecer las condiciones ade-
cuadas para que la UE alcance sus nuevas prioridades y mejorar las perspectivas de aplicacion de la Agenda
203013,

Entendemos que con este modelo se prevé una cierta descentralizacién de la toma de decisiones y de aplica-
cion en las distintas regiones. Sin embargo, no queda claro dénde se situard el epicentro del nuevo sistema.
Bajo este modelo, parece ser que ambos niveles, es decir, el marco general ACP y las asociaciones regiona-
les —la JAES en el caso de Africa—, coexistirian, incluso en 4mbitos en los que se podrian superponer (cam-
bio climético, migracion, etc.), lo que podria generar tensiones a nivel institucional, duplicidades y costes
adiciones.

Si bien puede entenderse la preocupacion de la UE por adoptar un marco juridicamente vinculante para las
tres asociaciones regionales, se evidencia que lo que la UE entiende como “acervo” de Cotonu es diferente
de lo que muchos paises africanos quieren preservar en la asociacion UE-ACP. El didlogo politico y las dis-
posiciones de condicionalidad son asuntos controvertidos en los circulos africanos y en gran medida no han
dado resultados sobre el terreno'®, por lo que no queda claro que con este modelo los intereses africanos se
vean impulsados.

Igualmente, esta doble composicién supondria que, mientras que la asociacién UE-Africa se basaria en la
JAES y serviria como documento de orientacion para el continente, los aspectos clave de toma de decisiones
y aplicacion se dividirian entre los paises subsaharianos (que tendrian que seguir el nuevo marco juridico de
la asociacién UE-ACP) y los del norte de Africa (que continuarian rigiéndose por su propio marco de vecin-
dad), lo que se traduce en la continuacién de la fragmentacién en las relaciones UE-Africa.

Por otro lado, la UE estima que tener un marco de asociacion evitaria el coste de rechazar cualquier tipo de
asociacién con los paises socios conjuntamente y podria preservar el “acervo” de Cotonq, sobre todo en lo
que respecta a los elementos esenciales y el vinculo con los AAE!®. Sin embargo, como se ha indicado con
anterioridad en este trabajo, se cuestiona si las preferencias comerciales han beneficiado a los paises ACP.
Ademas, se afirma que los AAE han dafiado la produccion agricola y la seguridad alimentaria en los paises
ACP'¢, por lo que cabe suponer que el mantenimiento de ciertos aspectos del actual ACP dificultan la mo-
dernizacion del acuerdo y su verdadera adaptacion a las necesidades regionales.

En lo que respecta a la opcion preferida por la UA, ésta ha declarado que busca una relacién con la UE por
separado. Si tenemos en cuenta todos los aspectos mencionados anteriormente, podriamos considerar que
el escenario 2.2., “acuerdos regionales separados” es el que mejor encajaria con la postura africana por varias
razones. Por un lado, se ha demostrado que el mantenimiento de un marco juridicamente vinculante es mas
atractivo para los paises africanos, ya que se desconoce el alcance que tendra el siguiente FED conforme al
nuevo MFP. Por otro lado, este modelo permitiria a la UE mantener un acuerdo con el Caribe y el Pacifico, a
la vez que priorizaria la regionalizacién de cada uno de los grupos de paises, pudiendo en cada caso perso-
nalizar la asociacién conforme a los objetivos e intereses comunes.

A continuacién, se presenta una tabla resumen del capitulo I11.2.3.2.

103 Documento de trabajo conjunto de los servicios de la Comision, de 22 de noviembre de 2016, “Evaluacién de Impacto...”, op. cit., pp. 65-66.
104 BOSSUYT, op. cit., p. 13.
105 Comunicacién Conjunta al Parlamento Europeo y al Consejo, de 22 de noviembre de 2016, “Una asociacion renovada...”, op. cit., p. 29.

106 Documento de trabajo conjunto de los servicios de la Comisién, de 22 de noviembre de 2016, “Evaluacién de Impacto...”, op. cit., p. 84.
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Tabla 7. Resumen del escenario 2

Escenario 2. Nueva asociacion

e Acuerdo de asociacion juridicamente vinculante entre la UE y ACP, con objetivos més amplios, basados en valores compartidos e
intereses mutuos, en el que la UE pudiera promover mejor sus intereses econdmicos y politicos con mayor claridad.

e Seincluiria a los 79 paises ACP, pero se permitird la entrada de nuevos miembros no ACP de las tres regiones (PMA, SIDS y norte de
Africa).

e Seadoptaria una dindmica de regionalizacién mds profunda para abordar los problemas al nivel mds adecuado, teniendo en cuenta
tres sub-apartados.

e Se prescindiria de los tres pilares para basarse ahora en:
o Principios fundamentales: 1) didlogo; 2) mutua rendicién de cuentas; 3) amplia participacion de los agentes estatales y no esta-

tales, y 4) apropiacion.

o Principios de subsidiariedad y complementariedad.

Escenario 2.1. Acuerdo comun revisado (todos los paises ACP)

e Semantiene el disefio institucional del actual AAC, aunque ya no se estructuraria en sus tres pilares, sino que se basaria en los nuevos
principios.

Escenario 2.2. Acuerdos regionales separados (Africa, Caribe y Pacifico)

e Tresacuerdos por separado con las tres regiones, en cada cual las nuevas asociaciones regionales se desvincularian de los tres pilares
del actual AAC, siguiendo la misma estructura de principios explicada en el escenario 2.1.

Escenario 2.3. Tres asociaciones regionales separadas bajo un paraguas comun

e Acuerdo con los paises ACP, pero con dos componentes:
o Unmarco general en el que se enumeren los valores, principios e intereses comunes y se identifiquen las vias de cooperacién en
el &mbito internacional.
o Tres asociaciones regionales separadas (Africa, el Caribe y el Pacifico), en las que se detallan las prioridades especificas para las
tres regiones.

Implicaciones para la region africana (escenario 2.3.)

e Positivas: e Negativas:
o Adopcién de una dindmica de regionalizacion o Duplicidad de recursos, plataformas, agentes e instituciones al man-
mds profunda. tener la cooperacién con el norte de Africa bajo la PEV y la UpM.
o Mayor consideracion de los contenidos y agentes o Preservacion del “acervo” de Cotonda.
implicados. o Incertidumbre acerca de las CER.

o Eliminacién de la estructura basada en tres pi-
lares, insuficiente para abordar la problemaética
africana.

o Mayor participacién de la UA.

o Completa integracién continental con la acepta-
cién de los paises del norte de Africa.

l11.3. Consideraciones finales

Antes de concluir, conviene realizar una serie de precisiones sobre los documentos consultados para esta
investigacion, especialmente aquellos relativos a la futura asociacion UE-ACP. Si bien la comunicacién con-
junta “Una asociacién renovada con los paises de Africa, el Caribe y el Pacifico” y el documento de trabajo
conjunto “Evaluacién de Impacto” adjunto a la comunicacién han servido como documentos de referencia
respecto del objeto de estudio, no se pueden considerar como una evaluacién independiente, ya que han
sido elaborados por una de las partes implicadas.

Aun asi, se observa que los informes procuran realizar un anélisis critico acerca del asunto en cuestion,
ya que reconocen la incapacidad de “aprehender en la medida suficiente la intensificaciéon de la dindmica
regional y la heterogeneidad cada vez mayor de los paises socios, como puede apreciarse entre los més ne-
cesitados (PMA o paises fragiles) y entre los paises mds avanzados (paises de renta media, etc.)”'”". En este
caso, los documentos reflejan l6gicamente la posicién de la Comision, su evaluacion y aquellas cuestiones
que considera prioritarias de cara al futuro de la asociacion.

Pese a que la posicion de la UE esté en los mencionados documentos, la negociaciéon del marco post Cotont
es un proceso complejo que comprende a una pluralidad de actores, no sélo al continente africano, donde
incluso pese a la integracion regional y el éxito que ha supuesto la creacion de la UA existen posiciones di-
versas, en particular respecto del interés de los paises del norte de Africa de conservar el marco de relaciones
privilegiado que supone la PEV. Todo ello hace suponer que las negociaciones serdn complejas, aunque es en

107 Comunicacién Conjunta al Parlamento Europeo y al Consejo, de 22 de noviembre de 2016, “Una asociacién renovada con los paises de Africa, el Caribe y
el Pacifico” (JOIN(2016) 52 final), p. 27.
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interés de todos los implicados el renovar una asociacién que la UE se plantea no ya inicamente en términos
politicos, comerciales y de desarrollo, sino cada vez méas enfocada hacia la seguridad y las migraciones.

Conclusiones

Las conclusiones que se han extraido de este trabajo son las siguientes:

1. Laaccién exterior de la UE hacia el continente africano se ha dividido en los tiltimos afios en dos marcos
paralelos: por un lado, la dirigida a los paises del norte de Africa a través de la PEV y la AEM; por otro lado,
la orientada a los paises de Africa Subsahariana a través del AAC, celebrado en el afio 2000.

2. El AAC, que abarca el grupo ACP, se concluy6 por un periodo de 20 afios, articuldndose en tres pilares:
didlogo politico, relaciones comerciales y desarrollo —financiado a través del FED, de carécter extrapre-
supuestario—, y gestiondndose a través de instituciones conjuntas.

3. Sin embargo, en las dos tltimas décadas, tanto la UE como los paises del grupo ACP han evolucionado,
lo que se ha traducido en nuevos intereses, nuevos riesgos y oportunidades que ya no se corresponden
con aquellos del afio 2000 y el inicio de la asociacion.

4. A medida que las circunstancias y la relacién existente entre los dos grupos se han ido transformando,
la relacién ha dejado de estar circunscrita a la cooperacion al desarrollo y al comercio, que la marcaron
en un inicio, optando la UE por introducir gradualmente el didlogo politico, que incluye cuestiones de
derechos humanos y aspectos democraticos de la gobernanza, una dimensién no siempre del agrado de
algunos socios ACP.

5. Peseasu contribucién a los dmbitos de desarrollo y el comercio bilateral, el AAC ha revelado tener deter-
minadas deficiencias, entre ellas una distribucién desigual de los logros, una insuficiente participaciéon
de actores no estatales y, sobre todo y desde nuestra perspectiva de estudio, la incapacidad de percibir
en la medida suficiente la intensificacion de la dindmica regional de los grupos de paises ACP, especial-
mente en lo que respecta a la integracion continental africana con la UA y la incorporacion de la JAES.

6. Lasnegociaciones para el marco posterior a 2020 deben comenzar en agosto de 2018, y se plantean con
diferencias significativas respecto al marco actual en tanto ala forma como al contenido de la asociacion.

7. Respecto ala forma, el avance de la integracién regional, sobre todo en Africa, hace que algunos actores
hayan planteado la asociacién en términos distintos. Los paises africanos, en su posiciéon comtin de
marzo de 2018 defienden una relacién continental, UE-UA, basada en la JAES de 2007, que dejaria fuera
de la ecuacion a los paises del Caribe y el Pacifico.

8. Respecto al contenido, la UE ha orientado el futuro marco, a través de documentos de la Comisién como
la comunicacién “Una asociaciéon renovada con los paises de Africa, el Caribe y el Pacifico”, hacia el
ambito de la seguridad, dando especial relevancia a asuntos como la lucha contra el terrorismo y la
radicalizacion, las migraciones y dos cuestiones muy relacionadas con este tltimo punto, como son el
cambio climdtico y la empleabilidad de la juventud, cuestion que ya estd entre las prioridades europeas
y africanas a través de la JAES y, mas recientemente, del Fondo Fiduciario de La Valeta establecido en
noviembre de 2015.

9. Por otro lado, uno de los mayores puntos de debate sobre el nuevo marco de asociacién post 2020 recae
en el modelo de financiacién de las relaciones UE-ACP en el nuevo MFP 2021-2027. En la actualidad esta
abierta la discusi6n sobre una posible integracion del FED en el presupuesto ordinario de la UE. Desde
el punto de vista de nuestro objeto de estudio, ello tendria importantes implicaciones en la cooperacién
con los paises africanos, dado que quedaria excluido de su aplicacién el Mecanismo para la Paz de Afri-
ca, principal instrumento de seguridad UE-Africa.

10. En relacién precisamente a ese nuevo marco de relaciones post Cotonu se presentan dos posibles es-
cenarios: por un lado, la no continuidad de un acuerdo formal entre la UE y los 79 paises ACP una vez
expirada la asociacién en 2020 (escenario 1); por otro lado, la idea de preservar una relacién juridica-
mente vinculante que comprenda una serie de &mbitos de cooperacion interrelacionados, pero al mis-
mo tiempo adaptada a la nueva realidad y alineada con los cuatro nuevos principios de la asociacion
segun figuran en la comunicacién de la Comision “Una asociacién renovada con los paises de Africa, el
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Caribe y el Pacifico”: 1) didlogo; 2) mutua rendicién de cuentas; 3) amplia participacion de los agentes
estatales y no estatales, y 4) apropiacion (escenario 2).

11. De entre todas las opciones, ya desde el primer momento la UE rechaza la idea de establecer una asocia-
cién en exclusiva con Africa. Al tiempo, pese a que la posicién comtin expresada por la UA el pasado mes
de marzo indica que la organizacién es favorable a un acuerdo de asociacién UE-UA, parece verosimil
suponer que los paises del norte de Africa no desearian perder su marco de cooperacién privilegiado con
la UE a través de la PEV y la UpM. No obstante, es notorio el hecho de que el norte de Africa y el resto del
continente estdn conectados, especialmente a través del Sahel y merced a las rutas migratorias actuales,
como prueba el hecho de que el Fondo Fiduciario de La Valeta cuente con una “ventanilla” destinada
al norte de Africa. La opcién de una asociacién UE-UA requeriria unir a todos los Estados africanos, in-
cluidos los del norte de Africa, a fin de conseguir una accién continental mds coherente y eficaz. Por el
contrario, la existencia de diferentes marcos juridicos, instrumentos y politicas de la UE hacia los paises
africanos puede conllevar duplicidades, incoherencias e ineficacia en sus politicas hacia Africa.

12. Elescenario 1 presume que no seria necesario ningin marco juridico especifico de asociacion post 2020.
Ante este modelo, la UE deberia adoptar acciones especificas para cada grupo, lo que se podria traducir
en un enfoque mds personalizado para Africa al canalizar todas las lineas de actuacion a través de la
JAES. Sin embargo, la pérdida de los mecanismos de implementacion especificos que ofrece una asocia-
cién podria provocar un desplazamiento hacia los margenes de los Estados africanos més vulnerables al
verse reducido su papel en el panorama internacional, por el Mecanismo para la Paz de Africa en el caso
de que el FED pasara a ser presupuestario. Al no existir un marco juridico paralelo de asociacién ACP
que lo sustente, supondria un paso atras en la cooperacion en materia de paz y seguridad, debilitando
tanto la seguridad africana como la europea, algo que parece ir en contra de las prioridades declaradas
de la UE en su politica y su accion exterior.

13. El escenario 2 supone la adopcién de un nuevo acuerdo de asociacion juridicamente vinculante entre
la UE y el grupo ACP, donde se adopta un enfoque més sensible a la integracion regional, apostando por
abordar los problemas de cada region al nivel mds adecuado, proponiéndose tres variantes. De los tres
escenarios, la opcion preferida por la UE corresponde al tercero —tres asociaciones regionales separa-
das bajo un paraguas comutn-, puesto que este formato facilitaria tanto la promocién del “acervo” ACP
como la adecuacion a las condiciones particulares de cada regién. Bajo este modelo, la intencién parece
ser que el marco general ACP y la JAES coexistan, incluso en &mbitos en los que se podrian solapar. La
UE pretende combinando estos dos marcos tener mayor flexibilidad para perseguir sus objetivos, ahora
bien, la falta de clarificaciéon en cuanto a la toma de decisiones podria generar tensiones a nivel institu-
cional, duplicidades y costes adicionales. Igualmente, esta doble composicién podria suponer una con-
tinuacién de la fragmentacion en las relaciones UE-Africa, ya que aquellos paises del norte de Africa que
no se integren en el futuro AAC continuarian rigiéndose por su propio marco de vecindad. Por dltimo,
se evidencia que lo que la UE entiende como “acervo” de Cotont es diferente de lo que muchos paises
africanos quieren preservar en la asociacion UE-ACP, por lo que no queda claro que con este modelo los
intereses africanos se vean impulsados.

14. Teniendo en cuenta la disposicién de la UA por obtener una relacién especifica y separada con la UE, se
podria considerar que la segunda variante —acuerdos regionales separados con Africa, el Caribe y Paci-
fico- seria la opcién que mads se aproximaria a los intereses africanos por varios motivos, entre ellos el
mantenimiento de un marco juridicamente vinculante, que resulta mds atractivo que la no asociacién
al desconocerse el alcance del siguiente FED conforme al nuevo MFP, y la mayor personalizacién de la
asociacién con cada grupo de paises, permitiendo al mismo tiempo a la UE mantener un acuerdo con el
Caribey el Pacifico. Igualmente, este escenario no parece adverso para la UE, més bien al contrario, pues
le permitiria centrarse en su asociacién con Africa en cuestiones de seguridad que importan a ambos
continentes como la lucha contra el terrorismo o las migraciones, dimensiones que estdn ausentes en
su mayoria en la relacién con los paises del Caribe y el Pacifico, tanto por su lejania geografica como por
su naturaleza.

15. Sin duda, el afio 2018 se presenta como la verdadera oportunidad para que Europa y Africa logren una
asociacién mds coherente, debatiendo principalmente las limitaciones politicas, institucionales y finan-
cieras de los marcos que hoy en dia regulan su cooperacion.
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Resumen: Con el nuevo siglo, y pese a la multiplicacién de iniciativas destinadas a aumentar la eficacia
de la ayuda al desarrollo, los marcos de mera cooperacién se han considerado una estrategia de desa-
rrollo insuficiente. Ante la necesidad de buscar férmulas de cooperaciéon capaces de resolver problemas
comunes, el continente africano ha ido estableciendo esquemas de integracion regional entre sus Esta-
dos, los cual ha afectado al marco de relaciones entre Europa y el grupo Africa, Caribe y Pacifico y a su
actual Acuerdo de Asociacion de Cotont, que expira en 2020. A la vista de estos preceptos, la dindmica de
regionalizaci6n africana ha generado una ambicién de ruptura de la tradicional relacién asimétrica con
la UE, lo cual tendra un impacto directo en las negociaciones sobre el futuro del acuerdo, cuyo inicio esta
previsto para agosto de 2018.

Abstract: Despite the multiplication of initiatives aimed at increasing the effectiveness of development aid
during this century, frameworks of mere cooperation have been considered an insufficient development
strategy. The African continent, in need of formulae for cooperation capable of solving common
problems, has been establishing regional integration schemes between its States, which have affected the
framework of relations between Europe and the African, Caribbean and Pacific countries and its current
Cotonou Partnership Agreement, which expires in 2020. In view of these precepts, the dynamic of African
regionalisation has generated the ambition to break with the traditional asymmetric relationship with the
EU, which will have a direct impact on the negotiations on the future of the agreement, which is scheduled
to begin in August 2018.

Palabras clave: Cooperacion al desarrollo, integracion regional, Africa, Unién Europea, post Cotont.

Keywords: Development cooperation, regional integration, Africa, European Union, post Cotonou.
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