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Resumen: Mds alléd de sus referencias a los
principios fundadores del tercermundismo, la
cooperacién Sur-Sur, al igual que cualquier
ofra forma de cooperacién, se caracteriza
por las relaciones entre potencias. Partiendo
de esta consideracion, Africa ha desarrollo-
do en los 0ltimos 15 afios una estrategia que
pone de relieve las capacidades de accién y
de influencia de los estados lideres africanos
para la realizacién eficaz de los obijetivos
comunes en las relaciones del continente con
sus socios externos. Por tanto, el objetivo de
esta contribucién es estudiar cémo se pone en
préctica esta «estrategia de mutualizacién de
las potencias» como respuesta africana —en
particular en el plano juridico-institucional-;
cémo se implementa en materia de coope-
racién SurSur en la era del auge de Asia, y
cudles son sus retos y perspectivas.
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Abstract: Beyond its references to the found-
ing principle of Third Worldism, South-South
cooperation - like all other forms of coop-
eration — is characterised by the relations
between powers. With this in mind, over the
past 15 years Africa has developed a strat-
egy that underscores the capacities of the
leading African states for action and influ-
ence in the effective realisation of common
objectives in the continent’s relations with its
foreign partners. The aim of this contribu-
tion is, therefore, to study how this “strategy
of the mutudlisation of powers” is put into
practice as an African response — at the le-
gal and institutional level in particular, how
it is implemented in terms of South-South co-
operation in the era of the rise of Asia, and
its challenges and prospects.
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La mutualizacién de las potencias: una estrategia africana de cooperacién Sur-Sur

Al plantear la pregunta «;Es el continente africano meramente un terreno de
confrontacién entre Occidentales y Emergentes (...) o0 un continente capaz de
actuar en el escenario internacionalk»', Mputu y Baenda Fimbo (2014) plantean el
principal reto al que se enfrenta Afrlca en la era del desembarco de los emergentes
en el continente, en particular, de las grandes potencias asidticas como China y
la India. En efecto, desde principios del siglo xxi, el sistema internacional estd
experimentando un cambio fundamental: una dindmica caracterizada al mismo
tiempo por la emergencia de los estados continente (China, Brasil, la India) y la
regionalizacién de la economia mundial (Tshiyembe, 2007: 517-527). Ello se ha
traducido en un desplazamiento progresivo del centro de la economia mundial
hacia Asia-Pacifico. Esa parte del mundo, en 2012, ya representaba por si sola el
34% del Producto Interior Bruto (PIB) mundial, una cifra que se prevé llegue a
situarse por encima del 38% en 2017 (Shuo, 2013). Se produce, de esta manera,
una multiplicacién de los polos de poder y de las posibilidades de accién para los
estados (Hugon, 2011) —especialmente para los del Sur— que da lugar, a su vez,
a una intensificacién de las relaciones econémicas y politicas entre los paises en
desarrollo o sus regiones respectivas. Asf, por ejemplo, los intercambios comer-
ciales entre China y Africa pasaron de los 10.000 millones de délares en 2000 a
los 200.000 millones en 2012 (Fontan, 2013), lo que ha convertido al gigante
asidtico en el primer socio comercial del continente. Algo similar ha ocurrido
con los intercambios entre la India yAfrlca, que en 2011 alcanzaron los 32.000
millones de délares (BAfD, 2011), mientras que las ayudas de la India a Africa
superaron los 10.000 millones de ddlares tras la dltima cumbre India-Africa, cele-
brada en Nueva Delhi en octubre de 2015. Estas relaciones pretenden basarse en
los principios tradicionales del tercermundismo: solidaridad, amistad, no injeren-
cia, igualdad y desarrollo de una alianza en la que todos salen ganando (win-win
partnership) (Auregan, 2015: 2). Sin embargo, como escribe Jean-Robert Henry
(1982), la cooperacién Sur-Sur, como «toda politica de cooperacién[,] comporta
también, evidentemente, una parte de “Realpolitik”, ya que de lo contrario peca-
ria de buenismo». Marie Claude Smouts (1998: 136) e Yves Alexandre Chouala
(2003: 53-78) apuntan en la misma direccién al constatar que la cooperacién y
las alianzas son espacios donde reina el realismo (Battistella, 2012: 469-477) y el
poder al servicio de los intereses. Esta constante quedd perfectamente ilustrada
en la dltima cumbre India-Africa, en la que el Estado continente asidtico prefirié
dar prioridad al bilateralismo frente a un encuentro con Africa centralizado en

1. Enfasis afiadido.
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el marco de la Unién Africana (UA)?, al contrario de lo ocurrido en las cumbres
anteriores, de 2008 y 2011.

Estas realidades denotan una evolucién de la cooperacién Sur-Sur que pasa de un
anclaje ideoldgico y politico a cuestiones mds concretas y pragmdticas de desarrollo
econémico y social (Soulé-Kohndou, 2013). Desde esta perspectiva, este tipo de
cooperacién se ha institucionalizado progresivamente, en particular en los grandes
estados emergentes del Sur: China, India, Brasil (Schulz, 2013), en las relaciones
intercontinentales y dentro de los propios continentes (Jaidi, 2010). Ante esta situa-
cién, Africa ha considerado primordial revisar la relacién entre sus nuevas potencias,
con vistas a maximizar sus beneficios y minimizar sus pérdidas. De este modo, si
desde los anos sesenta hasta 2002, las relaciones internacionales africanas (dentro
del continente) se rigieron en gran medida por los principios de soberania y de no
injerencia, la creacién de la UA en 2002 dio lugar a la creacién de instituciones como
el Consejo de Paz y Seguridad (CPS)
de la Unidn, y de programas como la  La «estrategia de mutualizacién de las
Nueva Alianza para el Desarrollo de  potencias» puede definirse como un pro-
Africa (NEPAD) y su prolongacién, — ceso de reconocimiento juridico-institucio-
la «Agenda 2063, asf como sus sub-  nal de las facultades de actuacién y de
programas sobre el desarrollo de las influencia de los estados lideres africanos
infraestructuras, la agricultura, la cien-  como instrumento de defensa y de dafir-
cia y la tecnologfa, etc. Esta dindmica macién eficaz del continente en las rela-
ha estado encabezada por los estados ~ ciones internacionales.
lideres del continente (las primeras
potencias africanas en términos econémicos, militares y diplomdticos), como estra-
tegia de busqueda de una «potencia colectiva»® para hacer frente a los desafios inter-
nos pero también a los externos, como los planteados por la cooperacién Sur-Sur.
Esta dindmica que aqui conceptualizamos como «estrategia de mutualizacién de las
potencias» puede definirse como un proceso de reconocimiento juridico-institu-
cional de las facultades de actuacién y de influencia de los estados lideres africanos
como instrumento de defensa y de afirmacién eficaz del continente en las relaciones
internacionales. Se basa en la armonizacién progresiva de las grandes orientaciones
estratégicas de los estados en las relaciones de Africa con el exterior.

2. Esta decisién de la India se explica por la importancia que el pais ha querido conceder a sus relaciones con
Marruecos, que no es miembro de la UA pero con quien mantiene intereses econémicos y territoriales
comunes, al contrario que con la Republica Arabe Saharaui Democrética (RASD), miembro de la UA, a
la que ya no reconoce. Todos los estados miembros de la UA salvo la RASD fueron invitados a la cumbre.

3. Enlinea con la idea de «Pax Africana» de Mazrui (1967), o la «potencia colectiva» de Ives Alexandre

Chouala (2005).
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Por tanto, este estudio pretende desarrollar esta hipétesis de la institucionali-
zacién de la Potencia en Africa (haciéndose eco de Ali Mazrui) como herramienta
de defensa y de afirmacion del continente, en el contexto de las reconfiguraciones
geopoliticas, geoeconémicas y estratégicas en las regiones del Sur, pero sobre
todo tratard de poner de relieve lo que se dirime en términos de poder, tanto en
el plano interno como en el externo. Para ello, cabe preguntarse cémo se pone
en prdctica esta «estrategia de mutualizacién de las potencias», como respuesta
africana, sobre todo en el plano juridico-institucional; cémo se implementa y
cudles son sus retos y perspectivas. Para aportar elementos de respuesta a estas
preguntas, este articulo —estructurado en torno al concepto de potencia (en el
contexto africano en particular)— se basa en un enfoque realista de la integracién
(Vennesson y Sindjoun, 2000: 915-940; Grieco, 1996: 251-305), de la coope-
racion, de la interdependencia (Hassner, 1974: 1.249-1.267) y de las alianzas
(Chouala, 2003: 58-78), con frecuencia marcado por una aproximacién instru-
mentalista del derecho internacional (Delabie, 2011: 225-329).

La estrategia de «mutualizaciéon juridico-
institucional» en Africa

La preocupacién por hacer frente a los desafios de supervivencia internos e
internacionales en un contexto de balcanizacién es, efectivamente, el motor de
la integracién africana, que ha llevado en estos dltimos afios a una instituciona-
lizacién decidida de la potencia colectiva de los estados (b), como herramienta
estratégica en las relaciones del continente con las potencias exteriores, incluso
con las del Sur (c). Sin embargo, hay que decir que este «uso estratégico del
derecho» resulta dificil de entender con las teorfas dominantes sobre la inte-
gracién y el poder si no se procede a una contextualizacién (a).

a) Sobre la integracion regional y la potencia: por una
salida de los marcos teéricos fijos

Si bien en este estudio conviven los conceptos de potencia y de integra-
cién regional, es absolutamente primordial preguntarse cémo llevar a cabo
este trabajo cuando se observa que «Africa es la periferia del poder» (Buhler,
2011), el espacio donde el concepto de potencia serfa «inconsecuente» porque
el contenido que se le atribuye es simplemente «complaciente, incluso enga-
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foso» (Abomo, 2013); lo mismo ocurre con las teorfas dominantes sobre la
integracién regional, que tienden a olvidar el poder e ignoran con frecuencia
el contexto africano (Vennesson y Sindjoun, 2000: 918-920)%. Efectivamente,
en referencia al problema del distanciamiento de la cuestién del poder por
las teorfas dominantes de la integracién regional, este se explica por el hecho
de que dichas teorias surgen del estudio de la integracién europea y como
reaccidn a la teorfa realista. Es por ello que David Mitrany (1966 [1944]) o
Ernst Haas (1968, en particular en sus inicios) se centrardn en los factores
econdmicos e institucionales, asf como en la construccién de la paz. No obs-
tante, en la prdctica, el poder o la potencia siguen siendo un factor de estruc-
turacién en las dindmicas integracionistas, como lo estudia Hassner (1974) en
el caso de las relaciones entre Estados Unidos y los estados europeos, y entre
la Unién Soviética y sus satélites; Vennesson y Sindjoun (2000) para el caso
de Sudéfrica en relacién con la integracién de Africa Austral, o el neorrealista
Grieco (1996), que insiste en el instrumentalismo juridico e institucional de
los pequenos estados europeos para preservar sus intereses. Parece que, debido
a las desigualdades entre estados, o a su «vulnerabilidad desigual» (Hassner,
1974: 1.253-1.254), las relaciones de dominacién siguen presentes en los
contextos de integracién.

Sin embargo, si bien estos trabajos convergen para reconocer que la poten-
cia participa en la integracién regional, ;cémo entender los discursos sobre
su inoperatividad en el contexto africano? A este respecto, cabe senalar que la
tesis del «no sentido» de la potencia en Africa, sostenida por los autores citados
anteriormente, se basa a menudo en los postulados de la crisis del Estado o en
las insuficiencias de este frente a actores transnacionales u otros estados en las
relaciones internacionales (Badie, 2004). Buhler (2011) cita en este punto los
problemas demogréficos, econémicos, sociales, de formacién, de gobernanza
politica y de seguridad; basindose en esos mismos problemas, otros autores,
como Jean-Frangois Fiorina (2013), o Anthony van Nieuwkerk e Ivan Crouzel
(2005) expresan dudas sobre el estatus de potencia de los grandes estados
africanos, como Suddfrica o Nigeria. No obstante, cabe preguntarse si estos

4. Cabe citar, no obstante, a Joseph Nye (1965). Ademds, al contrario de los trabajos acerca de las
teorfas dominantes de la integracién, en particular su olvido de las relaciones de poder, al centrarse
en el contexto europeo, parece que los primeros trabajos de la teorfa intergubernamentalista liberal,
como los de Hoffmann, no ignoran la cuestién de la potencia en la integracién europea; arrojan luz
sobre el papel de Francia y de Alemania como motores (Battistella, 2012: 436-437). En este punto,
se puede admitir que el enfoque realista atenuado que se adopta aqui es muy cercano a esa «teorfa
intergubernamentalista original».
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discursos sobre el Estado «todopoderoso» prestan realmente atencién a los
tltimos desarrollos de las relaciones internacionales y de la realidad del Estado
en Africa. Como advierte Achille Mbembe (1992: 233-256) «es importante
evitar el fetichismo del discurso sobre la crisis del Estado africano» y también
la estadolatria (Sindjoun, 1999: 152), ya que el Estado es una construccién
sociohistérica (Badie y Hermet, 1990: 316) y, por tanto, fruto de un proceso
continuo. Ademds, los problemas planteados respecto a los grandes estados
africanos también se pueden percibir para de las grandes potencias emergen-
tes, como China, la India o Brasil. En el caso de China, Lisbonne-de Vergeron
(2012), observa que «a pesar de [sus] perspectivas y de [su] éxito incuestiona-
ble, el pais sigue siendo una potencia emergente: frente al desafio sin prece-
dentes que representa su desarrollo econémico —el proyecto de construir una
sociedad plenamente avanzada a escala de 1.300 millones de personas—, su

puesta a nivel no estd exenta de difi-
Lo que se produce en el proceso de inte-  cultades importantes. Y con razén ya
gracion africana desde el advenimiento de  que, a pesar de un crecimiento sos-
la UA, con vistas a hacer frente a los pode-  tenido en los tltimos afios, el PIB
rosos socios no africanos, como los del Sur,  por habitante sigue todavia lejos del
es una mutualizacién de estas potencias.  de las grandes economias avanzadas

(en China se situaba en 4.400 ddla-

res en 2010, frente a una media de
34.700 délares en los paises de la OCDE)»’. Estas dificultades importantes de
las que habla la autora son dificultades a las que también se enfrentan la India
y Brasil, a escalas diferentes, y se refieren a cuestiones demogréficas y territo-
riales, a las considerables desigualdades sociales, a la cuestién de la gobernan-
za, de la innovacidn, de la formacidn, a los espinosos problemas energéticos y
medioambientales, etc. (ibidem).

Ademds, hay que sefialar que la existencia de estos desafios no pone en tela de
juicio el lugar ineludible del Estado en las relaciones internacionales en general y en
Africa en particular; por el contrario, denotan su vitalidad en un sistema interna-
cional regional africano de cardcter marcadamente interestatal (Bayart, 1998: 72),
donde la potencia tiene sentido (Sindjoun, 2002: 229-230). De este modo, estados
como Nigeria, Sudéfrica, Etiopia, Argelia, Egipto —y, estos dltimos afios, también
Marruecos y Kenia, como potencias en auge en el tablero continental— se presen-
tan a menudo como potencias regionales africanas, «estados pivote» o hegemones

5. Enfasis afiadido.
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subregionales (en particular Nigeria y Suddfrica)® en diferentes grados (Mazrui,
1994; Luntumbue, 2013; Sindjoun, 2002: 153-156). Se trata, en principio, de
«potencias medias regionales emergentes» (Barbara, 2011) que practican el institu-
cionalismo estratégico y un cierto «poder benigno» o «suave». Este poder benigno,
en el contexto africano, no es unipolar, como puede ser el caso de la «Pax America-
na» en el continente americano (Kupchan, 1998: 40-79), es més bien «multipolar»,
debido a la multiplicidad de los polos de poder en el continente que corresponden a
los sistemas subregionales. Por tanto, lo que se produce en el proceso de integracién
africana desde el advenimiento de la UA, con vistas a hacer frente a los poderosos
socios no africanos, como los del Sur, es una mutualizacién de estas potencias.

Figura 1. Configuracion del sistema internacional regional africano y reparto
de poder

Ambito internacional global

Africa Occidental. Estado
lider y hegemonia: Nigeria
[Senegal = potencia
simbélica)

\l,A E.Ylistema internacional A\L\L

Alfrica Austral. Estado lider
y hegemonia: Sudéfrica

africano

Africa Central.
Sin estados lideres
ni hegemonia

Relacién de influencia competitiva y equilibrada
&— Influencia més fuerte, con pretensién de liderazgo continental

&+ Sin influencia o influencia menor sin pretensién de liderazgo

Fuente: Elaboracién propia.

6. En este punto, es necesario precisar que el empleo del concepto de <hegemonia» (subregional) en
este estudio es resultado de una investigacién publicada por el OCP Policy Center sobre Nigeria
y Sudifrica como potencias medias emergentes en Africa. Dicho anlisis se centra en los compor-
tamientos de estos dos estados y llega a la conclusidn de que estos varfan en funcién de si dichos
estados actian en su subregién (donde mantienen comportamientos hegemdnicos), en el continente
(«gran potencia» en relacién con los demds estados, pero sin hegemonia) o en el 4mbito interna-
cional global (comportamiento de «potencia media emergente»). En sus respectivas subregiones,
su peso econdmico, demogréfico (en particular en el caso de Nigeria), militar y tecnoldgico, asi
como sus influencias en los procesos de integracién y sus reacciones frente a las grandes potencias
convierten a estos estados en potencias hegeménicas subregionales (Kourouma, 2016).
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b) Formulacién juridico-institucional de la mutualizacién de
las potencias

Entendida como «la consagracién, por el derecho internacional africano
(Bipoun-Woum, 1971) y las instituciones continentales, de capacidades de
actuacion e influencia comunes de los estados africanos, que confiere a los mds
importantes de estos una legitimidad para actuar en nombre del conjunto, a
fin de hacer frente a sus desaffos comunes» (Delabie, 2011: 225), la formu-
lacién juridico-institucional de la mutualizacién de las potencias en Africa
representa una forma de instrumentalizacién estratégica y un uso pragmdtico
del derecho (ibidem, 225-329). Esta integra y legitima a la potencia en el
proceso de integracién como una herramienta de accién eficaz. La formula-
cién juridico-institucional de la mutualizacién se inscribe, asi, en el marco
del proceso de «continentalizacién administrativa» de Africa (Tchikaya, 2014:
16-17; Kouvibidila, 2011) emprendida tras los procesos de independencia (a
partir de los afios cincuenta-sesenta) y basada en la conciencia de la vulnera-
bilidad de los nuevos estados, a titulo individual, en el sistema internacional,
y de la necesidad de accién comiin bajo un liderazgo continental (Nkrumah,
2001 [1963]; Kaba, 1991: 169). Este liderazgo, descuidado durante un largo
periodo de estancamiento de la integracién africana bajo la Organizacién de la
Unidad Africana (OUA) —debido a divergencias ideoldgicas, confrontaciones
de intereses estratégicos, politicos y personales—, volvia a convertirse en una
cuestién crucial a finales del siglo xx (Cillier ez 2/, 2015: 1), en un contexto
internacional marcado por el «regionalismo competitivo» (Tshiyembe, 2012:
11y 29; Deblock, 2005; Ludovic, 2014: 121-138), la existencia de espacios
de expresién del poder (Zaki, 1994: 127) y una importante revitalizacién de
la cooperacién Sur-Sur (Hugon y Pereira, 2011: 7-206).

De este modo, la dindmica de «<mutualizacién de las potencias» fue impulsa-
da desde las cumbres de la OUA en Dakar (Senegal), en 1992; en Ouagadougou
(Burkina Faso), en 1998, y en Argel (Argelia) y Sirte (Libia), ambas en 1999.
En la declaracién de esta tltima cumbre, conocida como Sirte 1, se relanzé
la idea de constitucién de la Unién Africana. La metamorfosis del sistema
institucional africano se caracteriza entonces por la afirmacién de liderazgos
estatales convergentes, aunque en competencia (Kouvibidila, 2011: 253-254).
Asi, sobre la base de su peso econémico —con cinco de las seis primeras econo-
mias del continente—, militar —los cinco primeros ejércitos africanos (Global
Fire Power, 2016)— y/o demogrifico —entre las siete mayores poblaciones de la
regién (Central Intelligence Agency, 2015)—, los estados de Nigeria, Sudifrica,
Argelia, Egipto y Etiopfa —y Senegal, simbélicamente— se afirman como las
«locomotoras de la construccién africana» (Lecoutre, 2004: 141). Ello queda
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ilustrado por su iniciativa en cuestiones importantes, su contribucién finan-
ciera, que pesa mucho en la definicién de los intereses comunes africanos, y
su atribucién de la facultad de defender estos intereses frente a los socios de
Africa como China y la India (Chouala, 2003: 69; Cillier ez 4/, 2015). En este
sentido, cabe sefialar el papel determinante de estos estados en la creacién de
la UA, que se basé en los discursos del «renacimiento africano» de Tabo Mbeki
(expresidente de Sudifrica) y de los «Estados Unidos de Africa» del lider libio
Muamar el Gadafi, con el objetivo principal de la realizacién de «una Africa
integrada, préspera y pacifica (...) que represente una fuerza dindmica en el
escenario internacional» (Agenda 2063). En este contexto, el Consejo de Paz y
Seguridad (CPS) fue presentado como un auténtico espacio de consagracién y
de legitimacién del poder de estos estados lideres, que ocupan en el mismo un
lugar casi permanente y estdn llamados a favorecer que se aborden las cuestiones
de seguridad en el continente (Lecoutre, 2009: 6-9), a pesar de las debilidades
financieras y logfsticas que se han puesto de manifiesto recientemente en Mali y
en la Republica Centroafricana (Tardy, 2013). Asimismo, es necesario subrayar
el lugar importante de la Comisién de la Unién Africana (CUA), que pretende
ser una fuente de dinamizacién y una fuerza de propuesta y de accién. Asi,
segun sus estatutos, la CUA representa a la UA y defiende sus intereses, elabora
los planes estratégicos, estudios, proyectos de posiciones comunes de los estados de
la UA en las negociaciones internacionales, coordina y armoniza las acciones de la
UA con las comunidades econdmicas subregionales (articulo 3). En esta linea, ha
elaborado tres planes estratégicos desde 2004. El dltimo de estos planes, el de
2014-2017, tiene como principal objetivo favorecer la puesta en préctica de
la Agenda 2063 (UA, 2016) y la Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa
(NEPAD, 2016; Signé, 2013) centrdndose en objetivos prioritarios concretos.
Estos dos grandes programas estratégicos para el continente se han elaborado
bajo la direccién de los estados lideres del continente (Signé, 2013: 95-103).
En primer lugar, la NEPAD fue impulsada por Sudéfrica, Nigeria, Argelia y
Senegal en 2001; consta de numerosos ejes que se ocupan, en particular, de la
agricultura, la industrializacidn, la paz y la seguridad, entre otros, en Africa. Por
lo que respecta a la Agenda 2063, en segundo lugar, constituye «la prolonga-
cién l6gica y natural de la NEPAD y de otras iniciativas de este tipo, como el
Plan de Accién de Lagos, el Tratado de Abuja» (Ouattara, 2015). Sin embargo,
a diferencia de estos, esta agenda pretende estar mds cerca de las realidades,
ya que en su elaboracién han participado conjuntamente la Agencia de pla-
nificacién y coordinacién de la NEPAD y del Banco Africano de Desarrollo
(BAfD), la Comisién Econémica para Africa (CEA) de las Naciones Unidas y
la sociedad civil africana. Asimismo, para su materializacién, se elaboran y se
someten a evaluacién planes estratégicos mds concretos a 10 afos (UA, 2016).
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De este modo, este impulso juridico-institucional pragmdtico supone la for-
malizacién de la estrategia de «<mutualizacién de las potencias» e inicia una rup-
tura con una determinada concepcidn tradicional de la integracién poco abierta a
la légica de la potencia; sin embargo, no es suficiente para hablar de la existencia
de una «potencia colectiva» o considerar a la propia UA como una potencia
(Nguembock, 2014). Efectivamente, como hemos expuesto anteriormente, las
potencias «locomotoras» africanas se sitdan en este caso mds bien en una légica
instrumentalista frente a la UA, que en una situacién de verdadera transferencia
de poderes. Asimismo, se mantienen como potencias medias emergentes (en
algunos casos), divididas por sus propios intereses, a menudo divergentes incluso
frente a potencias emergentes como China o la India. Asi, mientras que Thabo
Mbeki criticaba los aspectos neocolonialistas de la presencia china en Africa,
Obassandjo (expresidente de Nigeria), por su parte, vefa en ello una dominacién
benévola (Mputu y Baenda Fimbo, 2014: 252-253). Sin embargo, para evaluar
mejor el alcance de esta estrategia, conviene analizar su puesta en préctica en el
dmbito de la cooperacién Sur-Sur.

¢) La puesta en practica de la estrategia de mutualizacion
de las potencias

Como se ha expuesto anteriormente, la eleccidn de los estados lideres africa-
nos de poner en comun su capacidad de accién y de influencia para defender
los intereses del continente y permitir su afirmacién internacional, en particular
en el marco de la cooperacién Sur-Sur, no puede limitarse a la implantacién
de herramientas de actuacién como la UA y sus mecanismos. Estos diferentes
instrumentos comunes, dirigidos directa o indirectamente por estas potencias
africanas, constituyen el marco en el que se inscriben las alianzas que estable-
cen las organizaciones africanas y los estados con sus socios del Sur. Desde
esta perspectiva, la UA ha establecido varias alianzas estratégicas, tanto a nivel
intercontinental como entre Africa y algunas potencias emergentes (UA, 2016).
Asi por ejemplo, en el ano 2000 se constituyé el Foro para la Cooperacién entre
Chinay Africa (FOCAC, por sus siglas en inglés), del que la CUA es miembro
de pleno derecho, al igual que los estados. Celebradas ya cinco sesiones (entre
2000 y 2015), el FOCAC es una plataforma de didlogo y de consulta donde
en los diferentes planes estratégicos se exponen las prioridades africanas. Pero
esta alianza se materializa sobre todo a través del establecimiento de acuerdos
y de proyectos concretos. De este modo, la alianza Africa-China es un impor-
tante instrumento para la concrecién de los programas de industrializacién y
de infraestructuras (que forman parte de las ocho prioridades de la Agenda
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2063) impulsados por la NEPAD a través de su Programa de Desarrollo de las
Infraestructuras en Africa (PIDA), que dio lugar a la firma, el 27 de enero de
2015, por parte de la CUA y China de un protocolo de acuerdo para un amplio
proyecto de infraestructuras destinadas a unir las capitales africanas mediante
autopistas, trenes de alta velocidad y enlaces aéreos (Polle ez al., 2015). Segin
la presidenta de la comisién, Nkosazana Dlamini-Zuma, este proyecto gigante
moviliza ya a equipos sino-africanos en varios paises y constituye el punto de
partida de la Agenda 2063. Es necesario sefialar, asimismo, la existencia de
muchos otros proyectos con miras integracionistas en cuya realizacién China
participa activamente, como la presa de Suapiti en Guinea (con un coste de
1.380 millones de délares) para el Africa Occidental, el proyecto de electrifica-
cién en Cote d’Ivoire, el ferrocarril Djibouti-Etiopia, o el ferrocarril Mombasa-
Nairobi que llegard, con el tiempo, a las demds capitales de la subregién. En
esta misma linea, esta alianza se

centra en la creacién de zonas La eleccion de los estados lideres afri-
industriales y econémicas especia- canos de poner en comun su capacidad
les como las seis ya implantadas en  de accién y de influencia para defender
Egipto, Zambia, Nigeria, Etiopfay los intereses del continente y permitir su
Mauricio (FOCAC, 2016). Yendo afirmacién internacional, en particular en
mds lejos, la dltima reunién del el marco de la cooperacién Sur-Sur, no
FOCAC (en 2015) ha constituido  puede limitarse a la implantacién de he-
un Fondo para Cooperacién China-  rramientas de actuacién como la UA y sus
Africa sobre capacidad industrial, mecanismos.

dotado con 10.000 millones de

délares. A estos dmbitos altamente estratégicos para Africa, se suman el de la
modernizacién de la agricultura africana y la formacién cientifica.

A la vista de lo expuesto, que dista mucho de ser exhaustivo, cabe senalar la
voluntad de los estados africanos de orientar sus relaciones con China hacia sus
prioridades con el fin de sacar el mdximo provecho. No obstante, el posiciona-
miento de los actores (China financia todo y Africa presenta sus necesidades y
espera la financiacién) pone en tela de juicio la naturaleza verdaderamente estra-
tégica de las herramientas africanas, que parecen carecer de medios de actuaciéon
(en particular financieros). Podrfamos destacar otros limites en el marco de las
metas de esta alianza. Ahora bien ;difiere la alianza India-Africa de la alianza
China-Africa?

7. Para mds informacién sobre las acciones de la NEPAD en las poblaciones, véase el informe anual
de la NEPAD para el afio 2015 (NEPAD, 2016).
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Al Imagen de la alianza Africa-China, la que une a Africa y la India, instituciona-
lizada a través del Foro India-Africa (tres entre 2008 y 2015), también cuenta con
las herramientas de la estrategia de mutualizacién de las potencias. Definida a nivel
de la UA en términos de visién y de prioridades (por la Agenda 2063 y sus planes
estratégicos de puesta en préctica a 10 afios), esta alianza se materializa en los esta-
dos y en el plano continental a través de proyectos y de avances en los intercambios
comerciales, que se han multiplicado en estos 15 dltimos afos y se han duplicado
en los dos dltimos afios (2014 y 2015), llegando a los 72.000 millones de ddlares
(segtin la Declaracién final de la tercera cumbre, celebrada en 2015). Ademds de
esta faceta comercial, marcada por el establecimiento de aranceles preferentes a la
exportacién para 34 estados africanos, esta alianza estratégica se centra, en el caso de
Africa, en los dmbitos tecnologlcos (aplicados a la salud, la agricultura y la industria).
En este sentido, cabe mencionar el proyecto panafricano e-Network, financiado por

la India con 125 millones de ddlares
Si en un primer momento la estrategia y lanzado en 2008, que une a univer-
de mutualizacién de las potencias deja  sidades y hospitales indios y africa-
ver una profundizacién progresiva de la  nos (48 estados) en los dmbitos de la
integracién africana hacia la definicion  e-educacién, la e-medicina y la VIP-
de una estrategia global; la afirmacién  connectivity (comunicacién entre los
de una responsabilidad, de una potencia  gobernantes) (India Africa Connect,
en construccién, sobre un trasfondo rea- 2016). La iniciativa India-Africa por
lista, pragmético, y una asuncién de los la Ciencia y la Tecnologfa surgié en
asuntos africanos por la UA, sigue siendo el mismo contexto, con el objetivo de
bastante fragil. reforzar tres institutos africanos (en

Ttnez, Benin y Gabén) y programas
de movilidad en el émbito de la investigacién para investigadores africanos (309 en
2013); cinco viveros de empresas de alimentacién; un centro tecnoldgico (Ghana),
y cinco centros de tecnologfas de la informacién en Africa. Los parques tecnolégi-
cos de Mozambique, Cote d’Ivoire, Cabo Verde y Swazilandia forman parte de la
misma estrategia (Ministerio de Asuntos Exteriores de la India, 2013). Ademis, la
India estd llamada a participar en la realizacién de las infraestructuras en el conti-
nente a través del programa PIDA, como bien ilustra la intervencién del presidente
senegalés Macky Sall (presidente del Comité de Orientacién de la NEPAD) en la
tercera cumbre India-Africa (2015), quien insisti6 en la contribucién del gigante
asidtico en la financiacién del programa PIDA. Parece, en este sentido, que la alianza
«estratégica» India-Africa no es muy diferente de la alianza entre China y Africa: el
continente presenta sus necesidades y espera la financiacién.

De este modo, si en un primer momento la estrategia de mutualizacién de las
potencias deja ver una profundizacién progresiva, pero esencial, de la integracién
africana hacia la definicién de una estrategia global e integrada de cooperacién
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internacional —que manifiesta un cambio de comportamientos y de actitudes
politicas de los dirigentes del continente (Signé, 2013: 19), la afirmacién de una
responsabilidad, de una potencia en construccién, sobre un trasfondo realista,
pragmdtico (Chouala, 2003: 69-77), y una asuncién de los asuntos africanos por
la UA (Tshiyembe, 2007: 521), sigue siendo no obstante bastante frdgil, debido
a la gran dependencia de Africa de sus socios asidticos del Sur y, sobre todo,
a una ausencia implacable de medios de actuacidn, en particular financieros,
movilizados en el plano local. Para profundizar mejor en este anlisis critico, debe
abordarse la cuestidon de lo que estd en juego en la estrategia de mutualizacién
de las potencias en Africa.

Retos y perspectivas de la estrategia africana
de mutualizacion de las potencias

A priori, la estrategia de mutualizacién de las potencias bajo el paraguas de
la Unién Africana en los albores del siglo xx1 se presenta como una opcidn vital
para Africa (c). No obstante, se ve debilitada por los retos tanto a nivel interno
(a) como externo (b).

a) Los retos de orden interno

La estrategia de mutualizacién de las potencias, segin se expone en este
estudio, tiene que ver, ante todo, con la cuestién del liderazgo continental. La
puesta en prictica de esta herramienta es su principal reto. En efecto, desde
el nacimiento de los estados africanos en los afios cincuenta y sesenta y hasta
hoy en dia, este liderazgo ha estado esencialmente fragmentado. La historia
recuerda las fechas del 25 de mayo de 1963 (creacién de la OUA), de Sirte 1
en 1999, de Lomé en 2000 (creacién de la UA) y todos los encuentros que
se celebraron hasta 2007% (por citar solo algunos), en los que los jefes de Es-
tado africanos permanecieron divididos en dos campos principales o en dos

8. En la cumbre Sirte 11 (celebrada en Libia en 2001) se planteé la cuestion del reforzamiento de la
capacidad africana. Los encuentros (cumbres o reuniones) de Durban en 2002, Addis Abeba en
2004, Abuja en 2005, Jartum en 2006 y Abuja en 2006 abordaron el mismo tema.
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visiones principales de la integracién africana. Por una parte, los federalistas
o maximalistas, entre los que se encontraban Kwamé Nkrumah, Sékou Touré
(o el Grupo de Casablanca) en los afos sesenta y, posteriormente, Muamar
el Gadafi y Abdoulaye Wade, desde 1999; por otra parte, los gradualistas y
minimalistas, entre los que se encentraban los presidentes Félix Houphouét
Boigny, Léopold Sédar Senghor (o el Grupo de Monrovia) y, a partir de los
afos noventa, los presidentes Thabo Mbeki u Olusegun Obassandjo. M4s all4
de las oposiciones idealistas-realistas o pragmdticos, se trataba de una lucha
por el prestigio personal de los jefes de Estado que representaban cada campo
(Lecoutre, 2007). Asi, Gadafi propondria ser el presidente de los Estados Uni-
dos de Africa y alojar su sede en su capital, Tripoli (Kouvibidila, 2011: 269).
Pero, mds alld de eso, los estados africanos, en particular los mds importantes,
han practicado un institucionalismo estratégico y un instrumentalismo juridi-
co individuales, en el propio marco de las acciones colectivas. As{ ocurre con
Nigeria, Argelia, Etiopia, Senegal (potencia eminentemente simbdlica), Egip-
to y Sudéfrica (a partir de los afios noventa); estos paises se apoyan en su peso
econdémico, militar, su influencia simbdlica y cultural, y destacan en el tablero
regional por su constancia en la toma de iniciativas, la financiacién de la UA o
la participacién en operaciones militares. A excepcién de Senegal, se los consi-
dera los «cinco grandes» (big five) que «configurardn inevitablemente el futuro
del continente por (...) su papel histérico como lideres regionales», no obstan-
te, entre ellos, «la cuestion del liderazgo regional [individual] es clave» (Cillier
et al., 2015: 1), especificamente entre Nigeria y Suddfrica. Ello se traduce en
luchas diplomdticas entre estos estados sobre asuntos africanos en los que se
espera una posicién comun. Ese fue el caso de los espinosos asuntos de Libia
(en la votacién, en 2011, de la Resolucién 1973 del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas) y de Cote d’Ivoire (en la crisis postelectoral de 2010).
En este dltimo caso, la oposicién entre Suddfrica y Nigeria fue intensa, y arras-
tré a los estados y a las organizaciones de sus respectivas subregiones. Esta
confrontacién (diplomdtica) se cerré con una cierta victoria de Nigeria (y de
Africa Occidental), marcando as{ su territorio, su 4mbito exclusivo (Darracq,
2011: 361-374). Existe, por lo tanto, una disputa de los estados lideres y entre
estos. En el caso del Magreb, hay que sefialar la predominancia de Argelia, que
sigue utilizando las instancias de la UA para alejar a Marruecos (Tchikaya,
2014: 44-45), pais al que se ha opuesto en el asunto del Sdhara Occidental y,
diplomdticamente, en el conflicto del Sahel (Roche, 2014). Este conflicto no
solo no favorece la integracién del Magreb, sino que también constituye un
verdadero freno a la realizacién del Plan de Accién de Lagos y de la Agenda
2063, que son instrumentos importantes en la estrategia de mutualizacién de
las potencias en el continente.
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Ademds, se plantea la espinosa cuestién de la financiacién por parte de Africa
de sus propios planes estratégicos. Con pérdidas por desvio a fondos ilicitos
(procedentes de la corrupcidn, las actividades criminales, el blanqueo de capi-
tales, la evasién fiscal, etc.) de entre 854.000 millones y 1,8 billones de délares
(entre 1970 y 2008), o entre 50.000 millones y 148.000 millones de délares
al afio (CEA, 2014), Africa sigue muy limitada por la ausencia de financiacién
local de sus ambiciones, lo que conduce a resultados mitigados en la puesta en
préctica de programas como los de la NEPAD (NEPAD, 2016) o a una mayor
dependencia de la ayuda al desarrollo, como la aportada por China y la India.
El otro reto interno es la presencia de una estrategia propia de cada Estado
africano frente a los emergentes, a pesar de los esfuerzos de la CUA de definir
una estrategia global (Lalbahadur ez 4/, 2015). Esta opcién bilateralista es con
frecuencia la via privilegiada por las potencias extranjeras del Sur, lo que da lugar
a un debilitamiento de los mecanismos creados (UA, NEPAD, CPS, etc.) como
herramientas de actuacién.

b) Los retos asociados a las potencias del Sur no africanas

«China evita un cara a cara con una Africa reunida» (Tshiyembe, 2012: 9)
porque, como sefiala Philippe Hugon (2011: 45-63) «el crecimiento econémico
y el poder politico 1mphcan, para China y la India, una visién estratégica geopo-
litica y una expansién territorial de la que Africa forma parter. En efecto, al
contrario que el conjunto africano, carente de soberania tnica y que estd todavia
construyendo su estrategia global, los gigantes asidticos emergentes (China y la
India, en este caso, elegldas por su preeminencia) disponen de una visién y de
herramientas estratégicas mds elaboradas en sus relaciones con Africa. China, por
ejemplo, centraliza sus mecanismos y estrategias de intervencién econémica en
Africa desde 2003: ha fusionado tres ministerios; creé el China Business Council,
en 2005, y el China-Africa Development Fund (CADEF), en 2007, y ha publicado
tres libros blancos sobre su politica exterior respecto a Africa entre 2006 y 2012
(Auregan, 2015: 4-5). Esta ventaja que tienen China e India como estados con-
tinente sitda a Africa ante grandes retos de coordinacién de las acciones de una
multitud de pequefios estados, sin verdadero poder de negociacién o de influen-
cia (Tshiyembe, 2007: 524). Se trata de un reto crucial sobre todo teniendo en
cuenta que en esas relaciones Sur-Sur «el multilateralismo se despliega bajo el
prisma del bilateralismo» (Auregan, 2015). Desde esta perspectiva, la existencia
de grandes foros como el FOCAC o la Cumbre India-Africa no impide cons-
tatar, sobre el terreno, que las principales prioridades de los estados continente
asidticos son, sobre todo, las siguientes: los recursos africanos, la captacién del
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mercado interior para sus productos o las infraestructuras (Chanda, 2015; Mputu
y Baenda Fimbo, 2014: 258; Chaponniére, 2013: 89-105). Esta es la razén por la
que China y, en menor medida, India mantienen relaciones mds importantes con
los «paises [africanos] poco diversificados y abiertos, petroleros y/o mineros como
Argelia, Nigeria, Angola, Guinea Ecuatorial, Gabén, Guinea, Zambia, Niger,
etc.» (Hugon, 2011:45-63). Suddfrica es una excepcidn, si bien sus exportaciones
a China siguen estando dominadas esencialmente por los productos mineros.
Una de las consecuencias mds llamativas de esta estrategia frente a Africa es
«mantener al continente en su papel de proveedor de materias primas» (Mputu y
Baenda Fimbo, 2014: 252), con una «primarizacién» creciente de las exportaciones
africanas hacia China: del 81% en 1995 al 96% en 2007, mientras que las expor-
taciones chinas de productos de baja tecnologfa han pasado del 47% al 39%. Estos
intercambios no solo no favorecen la industrializacién de Africa (Hugon 2011:
52), sino que generan una mayor competencia entre sus estados y organizaciones
subreglonales lo que puede ralentizar la integracién de Africa y, por tanto, poner
en tela de juicio la estrategia africana en construccién de mutualizacién de las
potencias. Por ello, muchos analistas, africanos o no, incluso jefes de Estado como
Thabo Mbeki consideran que las relaciones entre Africa y estas potencias presenta
el riesgo de una reproduccién de las relaciones tradicionales Norte-Sur (Mputu y
Baenda Fimbo, 2014: 252, 258). Para hacer frente a este nesgo y maximizar los
beneficios para Africa (ya reales) de esta cooperacién Sur-Sur, Africa debe profun-
dizar en esta estrategia de mutualizacién de las potencias como opcién de futuro.

c) Las perspectivas de la mutualizacion de las potencias en
Africa: necesidad de profundizacion y desarrollo de medios
solidos

La existencia de un liderazgo africano fuerte es necesaria para la defensa y la
afirmacién internacional del continente; de ahi la pertinencia de la estrategia de la
«mutualizacién de las potencias profundizada». Pero, para ello, Africa deber4 revisar
algunos principios fundadores del orden internacional africano (Tchikaya, 2014:
54), surgido de los procesos de independencia, como los principios de soberanta,
igualdad, autodeterminacién, no injerencia en los asuntos internos de un Estado e
intangibilidad de las fronteras (Carta de la OUA o Acta Constituyente de la UA).
La dindmica pragmdtica de reconocimiento del papel de los estados lideres (que se
trasluce en la NEPAD, el Consejo de Paz y Seguridad de la Unién y la Agenda 2063)
implica una desacralizacién de los principios fundadores y su adaptacién a los desa-
fios actuales. Se tratard, ante todo, de fundar la integracién africana post-2015 sobre
el principio de «cosoberania o soberanfa compartida», que responde a las exigencias
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de una biisqueda real de potencia colectiva, esto es, de una capacidad global de accién
internacional; ello implica también reforzar los poderes de la CUA en la elaboracién
de estrategias comunes (Tshiyembe, 2007: 6) y su verdadera implementacién en
los estados, en sinergia con las comunidades econémicas subregionales que deben
integrarse juridicamente en la arquitectura de la UA, lo que conducirfa a una mayor
armonizacién de las acciones e instrumentos africanos frente a los socios asidticos
del Sur (China e India). También es necesario abordar con pragmatismo la cuestién
del Sdhara Occidental que, al frenar la integracién del Magreb (Belkhodja, 2015),
sigue siendo una de las fuentes de divisién segura de los estados africanos (ONU,
2014), mientras que Marruecos se presenta cada vez mds como un actor esencial en
el continente, a pesar del impacto de su ausencia en el seno de la UA (Cillier ez al,
2015: 1; GRIPB, 2014; Mignot, 2014).

Y lo que es mds importante, debe sefialarse, como lo hace Tshiyembe (2012),
que no es suficiente solo con iniciar
planes estratégicos ambiciosos sin  Se trataré de fundar la integracién afri-
financiacién. En este punto, la crea- cana post-2015 sobre el principio de
cién en 2014, en Malabo, del Fondo  «cosoberania o soberania compartida»,
Monetario Africano (Panapress, que responde a las exigencias de una
2014), impulsado por los estados busqueda real de potencia colectiva; lo
lideres africanos, tiene como objetivo  que conduciria a una mayor armoniza-
consolidar un liderazgo econémico ¢ién de las acciones e instrumentos afri-
del continente y deberd tener como  canos frente a los socios asidticos del Sur
corolario la implantacién de otras ins-  (China e India).
tituciones financieras como un Banco
Central Africano. Desde esta perspectiva, Africa deberd dotar de eficacia a sus ins-
trumentos jurfdicos para una buena gobernanza, con el fin de limitar, o incluso de
eliminar, el flujo de fondos ilicitos cuyo papel en la crisis de recursos locales no tiene
discusién. A continuacién, podria procederse a la puesta en prdctica efectiva de las
medidas de deduccidn fiscal sobre los billetes de avidn, las habitaciones de hotel y los
SMS en los teléfonos méviles, o sobre las importaciones, adoptadas respectivamente
en 2014 y en 2016 por los jefes de Estado africanos (Les Echos/AFP, 2016) con el

fin de favorecer la financiacién de la UA y de sus mecanismos.

Conclusion

Sin 4nimo de exhaustividad, este estudio ha pretendido dar cuenta y analizar,
como dindmica nueva, «la estrategia de mutualizacién de las potencias en Africa
para la defensa de los intereses del continente y su afirmacién frente a los gigantes

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.114, p. 133-156. Diciembre 2016
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

149



La mutualizacién de las potencias: una estrategia africana de cooperacién Sur-Sur

asidticos» como China y la India. Asi, ademds de demostrar la operatividad del
concepto de potencia en la integracién africana, esta reflexién arroja luz sobre
la modalidad de organizacién estratégica progresiva de un Africa consciente de
los retos de poder en la cooperacién Sur-Sur y en busca de una estrategia glo-
bal bajo un liderazgo continental. En este sentido, al destacar las herramientas
desarrolladas para ello, como la NEPAD o la UA, y su puesta en prictica en el
continente, en el marco de las alianzas con los estados continente asidticos, se ha
puesto de manifiesto a la vez la necesidad y las debilidades de esta estrategia. En
efecto, ademds de por encontrarse en sus inicios, la mutualizacién de las poten-
cias sigue siendo frdgil debido a la crisis de medios financieros locales africanos
y a las luchas de liderazgo interafricanas, asi como a las estrategias geopoliticas y
geoecondmicas de los socios asidticos. Por ello, esta reflexién hace hincapié en la
necesidad de un cambio de los principios fundadores de la construccién africana
hacia una verdadera cosoberania; asimismo, la movilizacién de los recursos inter-
nos, mediante la implementacién de instrumentos juridicos de buena gobernanza
y la creacién de instituciones financieras africanas, permitirfan profundizar en
esta estrategia, la dnica capaz de asegurar la respetabilidad de Africa ante sus
socios del Sur.

Traduccién del francés: Paloma Valenciano
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