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La tesis que se desarrolla en las páginas siguientes es sencilla en su formu-
lación, pero exigente en sus implicaciones. En un sistema internacional frag-
mentado, ni Europa ni África tienen interés en encerrarse en sí mismas: si optan 
por un aislamiento defensivo, ambas convergen hacia la marginación. La res-
puesta alternativa no es una alianza retórica ni una asociación construida sobre 
asimetrías renovadas: es lo que el documento denomina autonomía cooperativa 
—coaliciones ni defensivas ni unilaterales con el Sur, para construir bienes co-
lectivos, reinventar el multilateralismo y apoyar un crecimiento y un desarrollo 
recíprocos. Esta postura requiere una base material concreta, condiciones po-
líticas identificables e instrumentos operativos verificables. El documento sos-
tiene que esas bases existen, que esas condiciones son alcanzables y que esos 
instrumentos pueden construirse —partiendo de la Global Gateway, que hoy es 
más que un programa de financiación de proyectos, pero aún no la plataforma 
de coalición estratégica que el momento requiere.

El documento no es un informe técnico ni un manifiesto ideológico. Es una pro-
puesta de reposicionamiento estratégico, dirigida a quienes —en Europa, África 
y el resto del Sur Global— consideran que el sistema internacional debe reinven-
tarse y no simplemente remendarse.

El análisis se desarrolla en cinco etapas. La primera identifica los tres cambios 
estructurales que redefinen el campo de lo posible y aboga por una postura de 
autonomía cooperativa como alternativa al cierre defensivo. La segunda muestra 
las convergencias estructurales que constituyen la base material de una asocia-
ción fundada en intereses recíprocos, y analiza los riesgos de neoextractivismo 
y de desconfianza africana que pueden frustrarla. La tercera identifica las cuatro 
condiciones políticas sin las cuales ninguna asociación estratégica es creíble. 
La cuarta propone el multilateralismo experimental de geometría variable como 
respuesta realista a la crisis del multilateralismo formal. La quinta evalúa la Glo-
bal Gateway como banco de pruebas del salto político necesario e identifica en 
España a un actor capaz de transformar esa propuesta en una coalición europea.

031.
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Los cambios en curso en el sistema internacional tienen distintos ca-
racteres. Pero se alimentan mutuamente hacia una transformación de las con-
diciones para cualquier estrategia de relaciones internacionales. Tres cambios 
estructurales y probablemente irreversibles redefinen el campo de lo posible. 
En primer lugar, se trata de cambios geopolíticos. Un imperialismo transnacional 
redefine las relaciones como relaciones de poder bilaterales entre hegemones y 
vasallos. Otra forma de imperialismo tradicional pretende reconstruir una esfera 
de influencia exclusiva en los territorios circundantes y afirma una narrativa de 
«civilización». En ambos casos se trata de una lógica neocolonial: la subversión 
brusca, la fuerza o su amenaza pretenden sustituir a las normas como lenguaje 
central de un nuevo orden internacional totalizador.

A la redefinición de las relaciones de poder le corresponde una fragmentación 
geoeconómica paralela. Las cadenas de valor globales se están reestructurando 
bajo la presión de crisis sistémicas, tensiones geopolíticas y transiciones tecnoló-
gicas. La economía y la seguridad forman parte hoy de una misma ecuación. Ob-
jetivo: pasar al «friendshoring» —producir donde se puede confiar, no solo donde 
cuesta menos— para rediseñar las geografías industriales e introducir nuevas for-
mas de relaciones selectivas. Naturalmente, es el más fuerte quien establece las 
condiciones para ser «amigo». El dólar mantiene por ahora su posición dominan-
te, pero su hegemonía se cuestiona abiertamente por primera vez como proyecto 
político, no solo como cuestión técnica.

En este contexto de imperialismo político y fragmentación económica, el multila-
teralismo y la cooperación están siendo objeto de un duro ataque porque implican 
normas y el reparto de la soberanía 1 . Las desigualdades y las inseguridades ali-
mentan desconfianzas de diversa índole y los movimientos nacionalistas las ex-
plotan, presentando el multilateralismo como una amenaza a la soberanía o como 
una traba burocrática. Justo en el momento en que sería más necesario. Los retos 
globales se multiplican y se agravan: desastres climáticos, fragilidad sanitaria, 

042.

irreversibles y postura estratégica

2.1.   El panorama se transforma en profundidad 

1 Aunque no son sinónimos, la relación entre multilateralismo y cooperación es de interdependencia: la cooperación al 
desarrollo es uno de los principales «campos de prueba» del multilateralismo, y el multilateralismo proporciona el marco ins-
titucional y normativo en el que la cooperación puede ser eficaz y legítima. En comparación con las relaciones bilaterales, el 
multilateralismo reduce, en principio, la lógica de la mera proyección del poder nacional, y las acciones se debaten y orien-
tan en función de normas colectivas, evaluaciones independientes y criterios consensuados de rendición de cuentas. Para el 
Sur Global, el multilateralismo puede, en principio, aumentar su voz y representación, pero a condición de que se reforme.

a mbiosc
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conflictos, desplazamientos masivos, inseguridad alimentaria, pobreza extrema 
creciente, desigualdades insoportables. Las trampas del desarrollo afectan no 
solo a los países con los niveles de renta más bajos, sino también a aquellos que 
han superado el umbral de la renta media-baja y se quedan estancados —por ra-
zones internas o por asimetrías estructurales externas. Nadie puede salir adelan-
te por sí solo ante la creciente complejidad de los retos globales, y sin embargo 
las instituciones multilaterales corren el riesgo de desmoronarse y hay quienes 
vislumbran el peligro de que el multilateralismo y la cooperación se desvanezcan. 

La crisis es de doble naturaleza. Por un lado, una crisis de recursos: el desman-
telamiento de USAID, los recortes en la ayuda pública al desarrollo por parte de 
varios países europeos —con la notable excepción de España— y la reorientación 
de la AOD hacia prioridades nacionales, como la gestión de los flujos migratorios 
o el apoyo a Ucrania, han erosionado las bases financieras de la cooperación 
«tradicional»2 y del multilateralismo3. (El aumento del gasto en defensa contrasta 
abiertamente con el declive de la acción humanitaria y para el desarrollo). Por otro 
lado, una crisis de sentido: diversos actores se preguntan desde hace años por la 
escasa voz que tienen los países del Sur en los procesos de toma de decisiones 
de la cooperación «tradicional»4 , sobre sus objetivos reales5, sobre el hecho de 
que tiende a privilegiar y sobrecargar los estatutos formales, los mandatos y los 
procedimientos, en detrimento del impacto real. Sin contar que a menudo la coo-
peración se reduce a la financiación y la contabilización6 de los flujos, y se pierde 
el enfoque en las políticas que debería garantizar.

2 Las organizaciones multilaterales de desarrollo (ONU, bancos multilaterales, fondos globales) no se financian única-
mente con contribuciones públicas de la ayuda oficial al desarrollo (AOD) de los países donantes, sino también con otros 
recursos públicos no pertenecientes a la AOD, emisiones en los mercados de capitales, reembolsos de préstamos, con-
tribuciones de países no pertenecientes al CAD que forman parte del Sur Global, fundaciones y el sector privado. A día de 
hoy, la AOD parece seguir siendo el núcleo concesional de la financiación multilateral para el desarrollo.

3 La ayuda pública al desarrollo (APD) disminuyó por segundo año consecutivo en 2025, invirtiendo una tendencia de cre-
cimiento de varios años que había atravesado la pandemia y la respuesta a la invasión rusa de Ucrania. Las contribuciones 
de los miembros del CAD al sistema multilateral de desarrollo se redujeron en más de un 15 % en 2024; las previsiones 
apuntan a una nueva caída de hasta el 30 % para 2027. Las agencias humanitarias están reduciendo sus operaciones, las 
organizaciones multilaterales congelan las contrataciones y aplazan los programas: se trata de una erosión estructural de 
la capacidad de intervención. Cuando los principales financiadores se mueven en la misma dirección, el efecto no es lineal, 
sino sistémico. No solo se ha asistido al desmantelamiento de USAID, sino que el Reino Unido ha recortado los fondos para 
la cooperación casi a la mitad, redirigiéndolos hacia el gasto militar; numerosos países europeos han reducido sus com-
promisos. El aumento del gasto en defensa y el declive de la acción humanitaria y de desarrollo son fenómenos políticos 
relacionados. No obstante, cabe destacar que, en este panorama en declive, España es una excepción significativa, tanto 
porque aumenta los fondos para la cooperación como porque opta por un enfoque diferente en materia de gasto militar.

4 El Sur global es hoy fundamental en la economía mundial, pero sigue estando infrarrepresentado y el sistema multilateral 
sigue reflejando equilibrios de poder obsoletos. Las instituciones clave siguen reflejando las relaciones de poder de la 
posguerra: las cuotas de voto, el veto y los criterios de elegibilidad no reflejan la distribución actual de la población, el PIB, 
las emisiones o la vulnerabilidad.

5 Las cuotas, las normas y los indicadores siguen anclados en el pasado y no reflejan las nuevas realidades económicas y so-
ciales. Los indicadores siguen estando en gran medida vinculados al PIB o al RNB per cápita, tomados como medidas exclu-
sivas o predominantes, ignorando las trampas del desarrollo, las vulnerabilidades climáticas y el bienestar multidimensional.

6 La OMC está paralizada, el Consejo de Seguridad a menudo bloqueado por el veto, la gobernanza de la salud global des-
acreditada por el nacionalismo de las vacunas: la brecha entre las cumbres y los resultados concretos alimenta un fuerte 
déficit de confianza.
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El caso de las Naciones Unidas es emblemático porque los dos tipos de crisis 
tienden a superponerse. Durante varias décadas, el sistema de la ONU se ex-
pandió casi sin interrupciones, pero esa era ya ha terminado7 y ahora se está 
contrayendo, no por una decisión política explícita de los Estados, sino por una 
erosión financiera silenciosa. La contracción estructural de los recursos8, tanto 
en las contribuciones obligatorias como en las voluntarias, está rediseñando el 
sistema en profundidad. Lo hace más rápidamente y de forma más radical que 
cualquier agenda de reforma formal, incluida la UN809, y tanto a nivel de pre-
sencia geográfica como de labor normativa. No se trata de un «invierno fiscal» 
temporal, sino de un cambio de régimen que afecta de raíz a la función ope-
rativa, normativa y analítica del sistema. Si bien es cierto que el sistema de las 
Naciones Unidas necesitaría reformas radicales, es dudoso que de esta manera 
el resultado sea un multilateralismo más coherente y eficaz: lo más probable es 
que sea más pequeño y más fragmentado.

2.2.   El panorama se transforma en profundidad 

Estos cambios no dejan indiferentes ni a Europa ni a África. Exponen a ambas 
regiones a un riesgo real de marginación —con trayectorias y limitaciones dife-
rentes— y las sitúan ante una elección: responder de forma defensiva, replegán-
dose sobre sí mismas, o construir juntas una postura alternativa. Esta sección 
analiza las razones de cada una de las dos opciones y aboga por la segunda.

7 Mopan, «Mapping of Multilateral Organisations’ Response to the Current Funding Environment», 2026, París. 8  Las cifras lo 
dicen sin rodeos: a finales de 2025, el sistema de la ONU se había contraído en aproximadamente un 30 % con respecto al 
pico de 2023 (informe del secretario general de la ONU presentado a los Estados miembros el 24 de junio de 2025), con una 
deuda atrasada récord de 1570 millones de dólares (press.un.org, diciembre de 2025). La reforma UN80 reduce el presupues-
to de 2026 a 3.240 millones —un 15 % menos que el año anterior— y suprime casi 2.700 puestos —discurso del secretario 
general Guterres ante la Quinta Comisión, octubre-diciembre de 2025 (press.un.org). Se trata del recorte más drástico en la 
historia de la organización, llevado a cabo no por una elección política explícita de los Estados, sino por la erosión financiera: 
el multilateralismo se contrae no porque se haya abandonado formalmente, sino porque no se paga.

8

9 La iniciativa de reforma de todo el sistema de la ONU, lanzada por António Guterres en marzo de 2025, sirve para traducir 
en cambios organizativos las ambiciones de relanzar el multilateralismo y la capacidad de la ONU para proporcionar bienes 
públicos globales.

2.2.1.   LOS LÍMITES DE LA INERCIA Y EL REPLIEGUE DEFENSIVO

Europa debe redoblar sus esfuerzos para hacer frente tanto a la redefinición de 
su presencia global como a sus fragilidades internas. 
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La presencia institucional internacional europea sigue siendo importante por 
ahora, pero se ve debilitada por los mecanismos de decisión internos, las alian-
zas del pasado y una lectura a menudo anacrónica del orden internacional. Como 
es sabido, la regla de la unanimidad paraliza la acción europea en Bruselas, don-
de la política exterior sigue siendo un ámbito intergubernamental. También en 
otras instituciones internacionales (Consejo de Seguridad de la ONU, FMI, Banco 
Mundial) la representación europea no es única, sino que se expresa más bien a 
través de una multiplicidad de voces nacionales. Además, Europa ha permane-
cido ligada a una especie de «adhesión mecánica» a la alianza atlántica, alianza 
que, por el contrario, y desde hace ya tiempo, se está erosionando. Esta adhesión 
adquiere cada vez más las características de una «subordinación manifiesta», 
en la que Europa corre el riesgo de quedar reducida a un vasallo, ya muy poco 
«feliz»10 , dado que la protección estadounidense ni siquiera está garantizada, 
como ha demostrado el asunto de Groenlandia. Por último, Europa parece lenta a 
la hora de interpretar las transformaciones en curso en el Sur y, en particular, a la 
hora de implementar políticas consecuentes con el Sur11.

10 En febrero de 2025, el presidente italiano Sergio Mattarella afirmó en la Universidad de Aix-Marsella que Europa corre el 
riesgo de caer en una «vasallaje feliz» si no se convierte en sujeto de la política internacional.

11 Esta lentitud tiene raíces profundas. Una especie de inercia intelectual ha negado durante mucho tiempo que las transfor-
maciones en curso en el Sur estuvieran alterando no solo las jerarquías económicas, sino también los equilibrios de poder 
y las propias formas de concebir las relaciones internacionales. Los cambios —ya perceptibles en los datos de alrededor 
de 2010, cuando el PIB de los países no pertenecientes a la OCDE superó al de los países de la OCDE a paridad de poder 
adquisitivo— se interpretaban como turbulencias pasajeras, destinadas a atenuarse a lo largo de un camino lineal de con-
vergencia hacia el modelo occidental. Esta visión teleológica del desarrollo, que reducía al Sur a destinatario de estándares 
definidos en otros lugares, se tradujo en una cooperación autorreferencial y en foros de decisión de los que los países 
del Sur eran sistemáticamente excluidos o marginados. El resultado es que Europa se encuentra hoy multiplicando los 
malentendidos: ante la inesperada afirmación del Sur Global como sujeto político autónomo, la respuesta predominante 
sigue oscilando entre la defensa de prácticas ya obsoletas y la dificultad para construir alianzas estratégicas que superen 
la distinción entre donantes y beneficiarios.
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Europa debe también resistirse a la tentación, igualmente problemática, de en-
cerrarse en sí misma y de confundir su competitividad con la autosuficiencia y su 
seguridad con el rearme. Tal y como se resume en el informe de Mario Draghi, es 
urgente que Europa relance su productividad y su capacidad tecnológica y que 
se dote de un presupuesto común importante si realmente quiere disponer de 
los medios para financiar sus ambiciones (Pacto Verde, digitalización, reducción 
de las dependencias estratégicas). Su agenda debe, por tanto, prever diversas 
iniciativas sobre el mercado único para completarlo, en línea con el informe de 
Enrico Letta, en materia de tecnologías clave, simplificación, infraestructuras y 
competencias. Sin embargo, y aquí está el quid de la cuestión, el hecho de que la 
«Brújula de la competitividad» y la «Ley de Aceleración Industrial» no incluyan las 
asociaciones con el Sur como parte integrante de esta agenda es preocupante, 
ya que demuestra la falta de un proyecto geopolítico claro.

La realización de la agenda económica no puede prescindir de asociaciones 
rediseñadas y reinventadas con los países del Sur. Aunque solo sea para garan-
tizar el fortalecimiento de las cadenas de suministro, la cooperación en materia 
de infraestructuras y las asociaciones comerciales y de inversión: temas direc-
tamente relacionados con la productividad europea. En cambio, no está claro si 
Europa concibe su proyección exterior únicamente en términos de sus intereses 
competitivos exclusivos, gestionados mediante acuerdos bilaterales12; o si con-
cibe formas de solidaridad estratégica, por ejemplo, para los bienes públicos 
globales y regionales y para una transformación estructural compartida y mul-
tilateral.  En definitiva, existe cierto riesgo de que Europa acabe, más o menos 
conscientemente, cultivando la visión de un mundo encerrado en esferas de 
influencia regionales, sin margen de maniobra entre ellas. Para luego descubrir 
un día que se ha visto reducida a un actor regional confinado y debilitado en un 
mundo que, por el contrario, sigue siendo global. 

El riesgo de marginación no afecta solo a Europa. Aunque con trayectorias y 
limitaciones diferentes, África también se encuentra ante una encrucijada estra-
tégica en lo que respecta a su presencia global.

12 Se menciona explícitamente la primera asociación con Sudáfrica para la seguridad de las cadenas de valor  
y la transición verde. 
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Por un lado, el papel creciente de las economías emergentes y la diversificación 
de socios en las últimas décadas han aumentado la visibilidad del continente13 
(y la competencia a la que debe hacer frente) y, con toda probabilidad, seguirán 
haciéndolo. En los próximos años, la geografía y el contenido de las relaciones 
de África con el resto del mundo seguirán teniendo una importancia crucial a 
la hora de configurar las trayectorias de desarrollo africanas y la capacidad del 
continente para emprender la transformación productiva y la realización de la 
zona de libre comercio continental, que son objetivos centrales de la Agenda 
206314 de la Unión Africana y, en general, de la agenda de desarrollo de los paí-
ses africanos. 

Por otro lado, esta mayor presencia africana tarda en traducirse en un poder de 
decisión proporcional y varios actores se preguntan si existen las condiciones 
para ir más allá de una lógica predominantemente adaptativa15 —limitada a rene-
gociar los términos de la integración existente—. A menudo, las relaciones exte-
riores africanas se han centrado en proyectos o concesiones individuales, orien-
tadas a proteger las cadenas de valor extractivas más que a apoyar objetivos de 
transformación. Un «multialineamiento adaptativo» —que aprovecha la compe-
tencia entre socios sin incidir en profundidad en las estructuras económicas y 
sociales— sigue siendo una estrategia de gestión de las relaciones existentes, 
no de transformación. Puede ampliar los márgenes de maniobra y maximizar las 
oportunidades que ofrecen otros, pero no construye la agencia necesaria para 
reducir la dependencia y redefinir los términos de la integración16.

13 El papel cada vez más importante de las economías emergentes en la economía mundial ha diversificado los socios po-
tenciales de África. Como es sabido, en los últimos veinticinco años, la presencia económica de China en África ha adquiri-
do una dimensión sistémica. El comercio bilateral ha pasado de niveles casi insignificantes a finales de los años noventa a 
convertir a China, después de la Unión Europea, en el socio comercial más importante del continente desde hace más de 
una década. En el ámbito de las infraestructuras, las empresas y los bancos chinos han contribuido a construir o rehabilitar 
miles de kilómetros de vías férreas, carreteras, redes eléctricas y de telecomunicaciones, lo que ha tenido un profundo 
impacto en la conectividad física africana. Entre 2000 y 2019 se firmaron préstamos por valor de unos 150.000 millones 
de dólares.  (Zainab Usman, «What do we know about Chinese lending in Africa», 2021, Carnegie Endowment for Internatio-
nal Peace). Paralelamente, las inversiones directas han crecido hasta superar acumulativamente los 130.000 millones de 
dólares, desplazándose progresivamente del sector extractivo hacia la industria manufacturera y los servicios, con efectos 
relevantes pero desiguales sobre la transformación productiva. Si a esto se suman las relaciones con la India, Brasil y otras 
economías emergentes, no hay duda de que las relaciones con el Sur han sido un factor determinante para acelerar la 
integración africana en la economía mundial.

14 La Agenda 2063 es el plan pluridecenal de desarrollo socioeconómico de África, adoptado en 2015, destinado a transfor-
mar el continente en una potencia global próspera, integrada e inclusiva para 2063. Un elemento clave de esta visión es la 
transformación de las economías africanas, que pasan de ser principalmente exportadoras de materias primas a econo-
mías basadas en procesos productivos de valor añadido, industrialización y diversificación.

15 De hecho, ha habido países africanos que han practicado alineamientos múltiples adaptativos, aprovechando la compe-
tencia entre socios y viéndose a menudo condicionados por la escasa autonomía fiscal, así como por la especialización y 
las trampas relacionadas con los recursos naturales.  Estos gobiernos, también a raíz de intentos frustrados en el pasado, 
han acabado a menudo por dar prioridad al control de los beneficios vinculados a la extracción de recursos, en lugar de a 
los esfuerzos transformadores para apoyar los objetivos de desarrollo, industrialización y diversificación económica.

16 Véase el análisis detallado de la agencia africana realizado por Sofia Scialoja, «African Agency» Revisited, en Develop-
ment Cooperation Review, vol. 8, n.º 1, enero-marzo de 2025.
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La alternativa al cierre defensivo no es la ausencia de estrategia: es una estra-
tegia diferente, basada en coaliciones cooperativas con el Sur en lugar de en 
perímetros exclusivos. Esta postura —que el documento denomina autonomía 
cooperativa— es el concepto que orienta todo el análisis que sigue.

Los países africanos subrayan cada vez más la importancia del mercado interior 
y del comercio intraafricano17. Y, sobre todo allí donde avanza la industrialización, 
insisten en la necesidad de construir coaliciones de socios internacionales que 
sean coherentes con sus propias estrategias de desarrollo a largo plazo. No se 
trata, es decir, de seguir siendo proveedores exclusivos de materias primas y des-
tinatarios de ayuda, sino más bien de convertirse en protagonistas de un proyecto 
de desarrollo propio, de construir misiones de transformación estructural y debatir 
conjuntamente el tipo de inversiones, infraestructuras, tecnologías, energía y ac-
ceso a los mercados.

Ciertamente, Europa no es —ni podría ser— el interlocutor exclusivo. Sin embar-
go, puede convertirse en un socio de peso dentro de una estrategia africana 
plural, a condición de aceptar una lógica de complementariedad y respeto de 
las prioridades definidas por los propios países africanos y de co-diseñar una 
nueva gramática de las relaciones internacionales. Los interlocutores pueden 
ser instituciones continentales africanas; coaliciones formales o informales 
de Estados que converjan en reivindicaciones o prioridades específicas; y, por 
último, Estados individuales que hayan elaborado estrategias nacionales au-
tónomas. En definitiva, un escenario deseable para Europa sería construir una 
autonomía cooperativa: coaliciones con el Sur para crear bienes colectivos, rein-
ventar el multilateralismo y apoyar el desarrollo recíproco.

Las líneas de trabajo son múltiples e incluyen todos los frentes de la política exte-
rior, evitando las tendencias obsesivas a la reductio ad unum. Esos frentes abar-
can desde el comercio hasta la seguridad, pero destacan en particular la diplo-
macia y, sobre todo, las alianzas para una nueva forma de cooperación. ¿Pero qué 
cooperación? No se trata de «hacerlo mejor» ni de salvarla. Se trata de reinventar-
la. En un mundo que tiende a fragmentarse y a competir geopolíticamente, Europa 
corre el riesgo de perder relevancia, a menos que sepa superar definitivamente la 
mentalidad de la ayuda, la tradicional relación donantes-beneficiarios, y sea capaz 
de construir alianzas estratégicas con el Sur.

1.2.2.    Por una autonomía cooperativa

17 Cada año, África debe absorber a unos 29 millones de nuevos incorporados al mercado laboral. El continente ya alberga a 
casi 200 millones de jóvenes de entre 15 y 24 años, lo que lo convierte en la región más joven del mundo. Para 2050, África 
podría representar alrededor del 25 % de la población mundial, mientras que la población en edad de trabajar (15-64 años) 
aumentará en unos 900 millones de personas entre 2015 y 2050. Este incremento representa casi el 85 % del crecimiento 
global de la población activa, mientras que, en el mismo periodo, Europa perderá unos 85 millones de trabajadores y China, 
unos 200 millones. Véase David McNair, editor de Why Europe Needs Africa, 2024; Carnegie Endowment for International 
Peace y Centro de Desarrollo de la Unión Africana y la OCDE, Africa’s Development Dynamics.
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Un momento emblemático de este cambio de postura se produjo en Sevilla, en 
junio, durante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Financiación para 
el Desarrollo. La ausencia de Estados Unidos sirvió de revelador: no supuso una 
ruptura, sino la confirmación visible de una desvinculación ya en marcha. Ante 
este escenario surgieron dos respuestas. Por un lado, la defensiva: reducir las 
ambiciones, remendar un sistema disfuncional, esperar que tarde o temprano 
un hegemón vuelva a garantizar su estabilidad. Por otro, la más exigente y fértil: 
la cooperación debe reinventarse, no remendarse, y las crisis son oportunida-
des para hacerlo —sin esperar un consenso universal poco realista. La Platafor-
ma de Sevilla se inscribe precisamente en esta segunda actitud. No se limita 
a llenar un vacío de liderazgo: propone transformarlo, lanzando iniciativas ope-
rativas concretas a corto plazo y allanando el camino, a medio plazo, hacia una 
arquitectura de la cooperación más equitativa, más legítima y más eficaz.

En este contexto, España ocupa una posición singular y potencialmente decisiva. 
Es el único gran país europeo que ha aumentado su ayuda pública al desarrollo 
en 2024. Ha promovido la Plataforma de Sevilla como espacio de experimenta-
ción multilateral. Mantiene redes históricas de relación con América Latina y con 
diversas zonas de África, y en parte de Asia, que, más allá de algunos rasgos de 
soft power genérico, constituyen una ventaja comparativa real en la construcción 
de coaliciones estratégicas con el Sur. El reto —como se verá en las secciones 
siguientes— es transformar esta ventaja en política europea: demostrando con 
hechos que es posible construir soluciones comunes, que Europa ha entendido 
el mensaje del Sur y que está dispuesta a actuar como socio estratégico para un 
sistema internacional más equitativo y sostenible.
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La autonomía cooperativa no es solo una postura geopolítica: requiere 
una base material. La sección anterior ha subrayado por qué Europa y África tie-
nen interés en construir coaliciones en lugar de encerrarse en sí mismas; esta 
sección insiste en los fundamentos económicos concretos sobre los que puede 
sustentarse esa coalición. En un panorama internacional más fragmentado e 
incierto, Europa busca nuevas bases para su bienestar, su capacidad de innova-
ción y su autonomía. África atraviesa una fase de transformación histórica, mar-
cada por evoluciones internas y macrotendencias globales que redefinen sus 
trayectorias de desarrollo. Los retos que se derivan de ello son diversos, pero 
pueden sugerir soluciones complementarias y convergentes, y constituir la base 

123.

de la asociación

3.1.   Cinco convergencias en torno a los retos estructurales

para una agenda de co-desarrollo estratégico entre ambas regiones.
Los retos que se derivan de ello, tanto en un caso como en el otro, son comple-
jos y se articulan de manera diferente, pero pueden sugerir soluciones comple-
mentarias y convergentes y constituir la base para una agenda de co-desarrollo 
estratégico entre ambas regiones. A continuación mencionamos cinco de ca-
rácter estructural.

La primera se refiere a la paz, el derecho y el sistema internacional de 
normas. La Unión Europea se construyó, en su propio origen, como respuesta 
a la guerra: instituciones comunes, normas vinculantes y la renuncia a la fuerza 
como instrumento de resolución de conflictos han sido los pilares de su arqui-
tectura. África, por su parte, ha invertido con creciente conciencia en arquitec-
turas de paz continentales —desde la Unión Africana hasta el Mecanismo de 
Paz y Seguridad, pasando por las misiones de gestión de conflictos regiona-
les—, reconociendo que la soberanía formal sin estabilidad sigue siendo frágil. 
Ambas regiones han construido sus instituciones sobre la promesa de que las 
normas pueden sustituir a la fuerza como lenguaje de las relaciones entre Esta-
dos. Esta convergencia adquiere hoy un significado totalmente diferente al del 
pasado: en un sistema internacional en el que las potencias revisionistas cues-
tionan abiertamente el derecho internacional, en el que la fuerza y su amenaza 
reclaman el papel de árbitros de las controversias, y en el que las instituciones 
multilaterales se ven debilitadas financiera y políticamente, la defensa de un 
orden basado en normas no es una elección ideológica, sino una condición de 
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supervivencia para quienes no disponen de suficiente poder coercitivo para 
imponerse sin ellas. Para Europa y para la gran mayoría de los países africanos, 
el derecho internacional no es una restricción externa, sino un recurso estraté-
gico: es lo que permite negociar, reclamar y construir coaliciones más allá del 
peso militar y económico. Una cooperación basada en la construcción conjunta 
de normas —comerciales, financieras, climáticas, digitales— responde simul-
táneamente al interés europeo de no quedar reducido a una potencia regional 
y al interés africano de afirmarse como sujeto internacional con capacidad de 
influencia normativa, y no solo de adaptación.

El segundo reto se refiere al clima y a la transición energética. El cambio 
climático es un reto compartido, aunque con intensidades y perfiles de vulnera-
bilidad muy diferentes. Para África, corre el riesgo de amplificar fragilidades ya 
existentes —inseguridad alimentaria, presión sobre los recursos hídricos, ines-
tabilidad de los ecosistemas— y de acelerar las migraciones internas y hacia 
otros continentes18. Para Europa, la multiplicación de los desastres climáticos 
y las presiones migratorias derivadas de ellos representan unos costes econó-
micos y sociales crecientes y difícilmente sostenibles a largo plazo. Al mismo 
tiempo, la transición energética abre oportunidades estratégicas para ambas 
regiones. África dispone de recursos naturales decisivos para la transición glo-
bal —sol, viento, hidrógeno verde, metales críticos como el cobalto y el litio— y 
de un enorme potencial de producción de energías renovables aún muy infrauti-
lizado. Europa necesita diversificar sus fuentes energéticas y construir cadenas 
de suministro fiables para su transición industrial verde. Una cooperación orien-
tada al desarrollo de ecosistemas industriales verdes interconectados —que 
combine inversiones en infraestructuras resilientes, cadenas de transformación 
locales y la creación de empleo cualificado— puede responder simultáneamen-
te a las prioridades de ambas regiones. La respuesta a la crisis climática puede 
convertirse así en un pilar fundamental de una nueva agenda de co-desarrollo 
euroafricano, basada en intereses recíprocos y no en lógicas asistencialistas.

18 África contribuye con menos del 4 % de las emisiones globales de gases de efecto invernadero, pero alberga 27 de los 
33 países más expuestos a los riesgos climáticos a nivel mundial. Los efectos ya son visibles: en algunas regiones del 
norte de África, el cambio climático está reduciendo el crecimiento del PIB per cápita entre un 5 % y un 15 %, mientras 
que las infraestructuras del continente se enfrentan a riesgos climáticos dos veces superiores a los de América Latina y 
hasta cinco veces mayores que los de Europa. La desertificación afecta ya a cerca de dos tercios del territorio africano y 
afecta directamente a alrededor del 65 % de la población. Las zonas costeras también están muy expuestas: aproxima-
damente la mitad de los asentamientos urbanos africanos con una población de entre uno y cinco millones de habitantes 
se encuentran en zonas costeras de baja altitud, especialmente vulnerables al aumento del nivel del mar. En países como 
Senegal, las pérdidas económicas relacionadas con este fenómeno podrían alcanzar entre el 12 % y el 17 % del PIB. En 
algunas regiones del sur de África, un aumento de la temperatura global superior a 2 °C podría reducir las precipitaciones 
hasta en un 40 %, con consecuencias significativas para la producción agrícola y la seguridad alimentaria. Paralelamente, 
los costes de adaptación están aumentando rápidamente: hoy se estiman entre 7 000 y 15 000 millones de dólares al 
año, pero podrían alcanzar los 35 000 millones en 2050 y más de 200 000 millones en 2070, mientras que hacer que las 
infraestructuras sean resilientes al cambio climático puede aumentar los costes de inversión en torno a un 15 %. Véase 
Unión Africana y Centro de Desarrollo de la OCDE, Africa’s Development Dynamics, 2018, 2022, 2023, 2024 y 2025, así 
como el Banco Africano de Desarrollo y el Centro de Desarrollo de la OCDE, African Economic Outlook, 2014.

19 Una mano de obra más numerosa, combinada con la urbanización y el crecimiento de la clase media, puede generar un 
dividendo demográfico, aumentando la demanda interna de bienes y servicios de mayor valor añadido. La urbanización y 
la expansión de una clase de consumidores jóvenes ya están impulsando un fuerte crecimiento de la demanda interna: en 
muchas economías africanas, el consumo final está destinado a aumentar a ritmos superiores al 6 % anual.
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El tercer reto se refiere a la demografía y los mercados laborales. Las dos 
regiones se encuentran en situaciones casi especulares: Europa se enfrenta a un 
rápido envejecimiento de la población y a una contracción estructural de la mano 
de obra; África registra un crecimiento sin precedentes de la población joven y 
de los trabajadores potenciales. Esta asimetría se interpreta a menudo como un 
problema —y lo es, si no se gestiona—. Pero puede convertirse en un recurso es-
tratégico compartido19, siempre que ambas partes aborden seriamente sus impli-
caciones. Para África, el reto no es demográfico en sí mismo, sino productivo: las 
economías del continente deben lograr crear empleo cualificado y formalizado a 
un ritmo muy superior al actual, en el que alrededor de dos tercios de los traba-
jadores permanecen atrapados en formas de empleo precario o en la economía 
informal20. Para Europa, apoyar este proceso es una inversión estratégica, no 
solo un gesto de solidaridad. El mecanismo es claro: una África que crea empleo 
cualificado y formalizado reduce la presión migratoria no controlada, amplía los 
mercados de salida para los productos europeos y construye la mano de obra 
que requieren las cadenas de valor reestructuradas. Estos tres efectos respon-
den directamente a las prioridades europeas de estabilidad, competitividad y re-
siliencia del abastecimiento. Una cooperación diseñada conjuntamente en torno 
a ecosistemas de competencias, formación profesional e innovación productiva 
que cubra la «brecha de competencias» puede así transformar la transición de-
mográfica africana de una fuente potencial de presión en una palanca de integra-
ción económica euroafricana, basada en intereses mutuamente reconocidos.

El cuarto reto se refiere a la urbanización y el desarrollo territorial. África 
está viviendo una de las transiciones urbanas más rápidas de la historia con-
temporánea21, con características peculiares que la distinguen de los proce-
sos de urbanización anteriores. El crecimiento de las ciudades se produce en 
paralelo al crecimiento de la población rural22, se extiende a centros urbanos 
intermedios23 además de a las grandes metrópolis, y a menudo avanza con baja 

19 Una mano de obra más numerosa, combinada con la urbanización y el crecimiento de la clase media, puede generar un 
dividendo demográfico, aumentando la demanda interna de bienes y servicios de mayor valor añadido. La urbanización y 
la expansión de una clase de consumidores jóvenes ya están impulsando un fuerte crecimiento de la demanda interna: en 
muchas economías africanas, el consumo final está destinado a aumentar a ritmos superiores al 6 % anual.

20 África debe convertir el auge demográfico en una «dividendo» y evitar el riesgo de que se convierta en una «bomba de 
relojería». Véase Unión Africana y Centro de Desarrollo de la OCDE, Africa’s Development Dynamics, 2019. La mayoría de 
los ocupados se encuentra en condiciones laborales vulnerables, y una parte significativa de los trabajadores sigue siendo 
pobre a pesar de tener empleo. Las desigualdades de género son especialmente marcadas: solo alrededor del 12 % de las 
mujeres africanas en edad de trabajar tiene un empleo asalariado, mientras que en muchos países más del 90 % de las 
mujeres del sector no agrícola trabaja en la economía informal. La exclusión juvenil también sigue siendo elevada: muchos 
titulados universitarios se enfrentan a tasas de desempleo superiores a las de quienes tienen niveles de educación más 
bajos, y más de tres cuartas partes de los jóvenes comienzan su vida laboral en el sector informal.

21 El nivel de urbanización pasó de alrededor del 14 % en 1950 a más del 40 % en 2016. Un proceso que en Europa llevó 
110 años. Véase AfDB, Centro de Desarrollo de la OCDE, PNUD, African Economic Outlook, 2016.

22 África es el único continente en el que la población rural seguirá aumentando en términos absolutos al menos hasta 
mediados de la década de 2030

23 Entre 2000 y 2018, aproximadamente dos tercios del crecimiento urbano se produjeron en aglomeraciones de menos 
de 500 000 habitantes. Aproximadamente tres cuartas partes de la población vive en pequeñas ciudades, centros inter-
medios y zonas rurales adyacentes.
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densidad y sin inversiones adecuadas en infraestructuras —lo que reduce así la 
capacidad de generar economías de aglomeración y producción de valor aña-
dido. Para muchos países africanos, esta urbanización sin industrialización24 
es uno de los nudos estructurales más críticos del desarrollo. Para Europa, que 
cuenta con una larga experiencia en políticas territoriales basadas en el lugar y en 
el desarrollo urbano policéntrico —pensemos en la política de cohesión y en los 
modelos de red de ciudades medianas presentes en Alemania, Italia o, en parte, 
en España—, esta transformación representa tanto un reto como una oportunidad 
de cooperación concreta. Apoyar el desarrollo de corredores entre ciudades, te-
rritorios rurales y sistemas productivos, promover estrategias de industrialización 
ligera y transformación agroalimentaria en las ciudades intermedias, e invertir en 
infraestructuras digitales y logísticas significa contribuir a transformar la urbaniza-
ción africana de  factor de presión en palanca de desarrollo compartido25. Se trata 
de un ámbito en el que la ventaja comparativa europea es real y en el que la coo-
peración puede generar impactos medibles en ambas orillas.

El quinto reto se refiere a la transformación productiva y la reorganiza-
ción de los mercados. La integración en las cadenas de valor globales y la 
capacidad de transformación productiva constituyen quizás el reto socioeconó-
mico más determinante para el futuro de África. África ha crecido en las últimas 
décadas, pero en muchos casos no se ha transformado: ha permanecido en 
gran medida anclada en modelos extractivos y en sectores de baja intensidad 
de conocimiento, con una industrialización fragmentaria y un empleo formal y 
cualificado insuficiente en relación con la dinámica demográfica. La cuestión ya 
no es solo cuánto se crece, sino cómo: sin transformación estructural, el creci-
miento sigue siendo vulnerable a los ciclos de las materias primas, a la trampa 
del «dutch disease», y el empleo sigue siendo precario. Al mismo tiempo, las 
transformaciones en curso en las cadenas de valor globales y la creciente aten-
ción europea a la seguridad del abastecimiento abren un espacio potencial 
para redefinir la relación con el continente africano. Un África que asciende en 
la cadena de valor puede responder simultáneamente a los objetivos de auto-
nomía europea y a los de desarrollo africano. A esto se suma una variable aún 
por definir: la inteligencia artificial está rediseñando los procesos productivos 
con una velocidad y un alcance difíciles de anticipar. Para África, esto represen-
ta al mismo tiempo una oportunidad de dar un salto cualitativo y un riesgo real 
de exclusión, si la transición tecnológica se produce sin las competencias, las 
infraestructuras y las políticas activas necesarias para apropiarse de ella.  

24 Aproximadamente el 61 % del empleo urbano es informal

25 Cabe señalar que la urbanización está contribuyendo, entre otras cosas, a la expansión de los mercados, por ejemplo, 
alimentando una creciente demanda de alimentos procesados y productos con mayor contenido proteico. Este proceso 
está acelerando la transformación del sistema agroalimentario: las actividades posagrícolas, como la transformación, la lo-
gística y la distribución, se están convirtiendo en componentes cada vez más relevantes de las economías urbanas. En este 
contexto, las ciudades intermedias pueden actuar como nodos logísticos entre el campo y las grandes ciudades, centros de 
desarrollo para industrias de alta intensidad de mano de obra como la agroindustria, el sector textil o el turismo, y polos de 
absorción de la migración rural. 26  AfDB, Centro de Desarrollo de la OCDE, PNUD, African Economic Outlook, 2016.



17

La transformación productiva merece un análisis que vaya más allá de lo sinte-
tizado en el párrafo anterior. No se trata simplemente de uno de los cuatro retos 
estructurales enunciados: es un eje que atraviesa a los demás y que contribuye 
a determinar la calidad y la profundidad de la asociación posible entre Europa 
y África. La respuesta a la crisis climática sin industrialización se reduce a una 
transferencia de recursos sin capacidad endógena; la transición demográfica 
sin transformación productiva se convierte en una presión en lugar de una ven-
taja; la urbanización sin una economía urbana transformada genera marginación 
en lugar de aglomeración. Por eso la transformación estructural no es un objeti-
vo africano más entre otros, sino una condición de posibilidad para el resto. Sin 
embargo, la transformación y, en particular, la industrialización ha estado ausen-
te de la agenda oficial del desarrollo durante décadas.

3.2. La transformación productiva: eje de la asociación 

Para Europa, esta incertidumbre abre un espacio concreto de cooperación: no 
transferir soluciones prefabricadas, sino construir junto con África las condicio-
nes para una transformación productiva que incorpore la IA como herramienta 
de desarrollo endógeno, no como una nueva dependencia.
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La presión geopolítica global está empujando a Europa hacia una profunda re-
organización de su estructura productiva y de sus cadenas de suministro. Los 
conflictos en Oriente Medio, además de las consecuencias energéticas direc-
tas, corren el riesgo de producir impactos «indirectos» a través de las cadenas 
industriales asiáticas altamente dependientes de la energía de la región —semi-
conductores, componentes electrónicos, química avanzada— con efectos en ca-
dena sobre la industria europea. Sectores que consumen mucha energía, como 
el aluminio y la producción de fertilizantes, que ya se habían deslocalizado hacia 
el Golfo debido a su alto consumo energético, se ven igualmente afectados. A 
esto se suma la lección de la crisis de las cadenas de suministro durante la pan-
demia y la reorientación industrial estadounidense —desde la Ley de Reducción 
de la Inflación hasta la Ley CHIPS— que introduce fuertes elementos proteccio-
nistas incluso con respecto a los propios aliados europeos.

En respuesta a ello, Europa pretende desarrollar dos tendencias paralelas y com-
plementarias. La primera es el refuerzo de la producción interna —el «made in Eu-
rope»— que se plasma en el Plan Industrial del Pacto Verde, en la Ley Europea de 
Chips, en la Ley de Industria con Cero Emisiones Netas, en la Ley de Materias Pri-
mas Críticas y, más recientemente, en la Ley de Aceleración Industrial. La segunda, 
que nos interesa más directamente aquí y que, sin embargo, parece una opción 
de una estrategia aún en fase de desarrollo, es la reorganización de las cadenas 
de valor dando prioridad a socios fiables: no solo reshoring, sino «friendshoring»26 
—una deslocalización selectiva hacia países con los que se comparten intereses 
estratégicos y acuerdos comerciales. En comparación con la globalización tradi-
cional orientada al coste y la eficiencia, el «friendshoring» introduciría el criterio 
de la «confianza» en la elección de socios: probablemente a un coste mayor y con 
riesgos de fragmentación del comercio mundial, pero con una posible resiliencia 
estructuralmente superior frente a las crisis geopolíticas.
 
En este contexto, África debería adquirir para Europa una relevancia estratégica 
totalmente nueva. El continente posee más del 50% de las reservas mundiales 
de algunos minerales críticos para la transición energética europea —cobalto, 
manganeso, grafito—, mientras que la UE depende estructuralmente de las im-
portaciones. La Ley de Materias Primas Críticas y los nuevos acuerdos bilaterales 
convierten a África en un «socio natural» para la diversificación europea. El poten-

3.2.1.   LOS LÍMITES DE LA INERCIA Y EL REPLIEGUE DEFENSIVO

3.2.1.   EL «FRIENDSHORING» 

26 Se busca reorganizar las cadenas de valor dando prioridad a socios fiables para reducir el riesgo de que las crisis 
geopolíticas (guerras, sanciones, represalias comerciales) interrumpan los suministros críticos. Se trata de una forma 
de deslocalización «selectiva»: no solo se repatrían las actividades (reshoring), sino que se trasladan a Estados con los 
que se comparten intereses estratégicos y acuerdos comerciales. En comparación con las lógicas tradicionales de 
globalización orientadas únicamente al coste y la eficiencia, el «friendshoring» introduce el criterio de la «confianza» 
en la elección de socios, mejorando potencialmente la resiliencia y asumiendo posibles mayores costes y riesgos de 
fragmentación del comercio mundial.
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cial renovable africano —energía solar, eólica, hidrógeno verde, con proyectos ya 
en marcha como las iniciativas entre Alemania y Marruecos— permitiría además 
a Europa «amigabilizar» parte de su suministro energético con bajas emisiones 
de carbono hacia un socio geográficamente cercano, en lugar de depender de 
fuentes menos fiables. A esto se suman sectores manufactureros ya parcialmente 
integrados en las cadenas de suministro europeas —automoción y componentes, 
confección, aeronáutica— que demuestran que el potencial industrial existe y fun-
ciona cuando se dan las condiciones adecuadas.

El potencial de mejora es significativo: desde la extracción y el refinado de mine-
rales (precursores para baterías, componentes para energías renovables) hasta 
la producción industrial de piezas y productos semiacabados, pasando por la 
transformación agroalimentaria para los mercados europeos y las industrias de 
alta intensidad energética —como el acero verde— alimentadas por energías 
renovables locales de bajo coste. Todo esto podría responder al mismo tiem-
po a los objetivos de autonomía estratégica europea y a los de transformación 
estructural africana expresados en la Agenda 2063. La demanda europea de 
materias primas críticas puede traer consigo inversiones y una demanda ga-
rantizada a largo plazo, reforzando el poder de negociación de los gobiernos 
africanos en un contexto de creciente competencia geopolítica por los recursos. 
La competencia entre la UE, China y otros actores ofrece, además, a África un 
margen de maniobra geopolítico real, siempre que los países africanos logren 
coordinarse a nivel regional para maximizar las condiciones de negociación en 
lugar de competir entre sí a la baja.

Las relaciones con socios que se presentan repetidamente como actores 
geoeconómicos en competencia con otros (sobre todo China) corren el riesgo 
de ser percibidas como contingentes: a veces útiles, pero no duraderas. Hay 
dos riesgos concretos que hacen que esta dinámica ya sea visible y que sería 
ingenuo subestimar.

Un primer riesgo es el de un «neoextractivismo»: nuevo en la justificación (a me-
nudo la transición energética), antiguo en la esencia (recursos extraídos sin trans-
formación local). Hasta ahora, la UE se ha centrado en gran medida en el aspecto 
extractivo de la relación con África: la reubicación de la producción manufacturera 
se ha dirigido hacia otras regiones y el potencial africano sigue siendo, en gran me-
dida, infrautilizado. Varios estudios denuncian que muchas asociaciones realizadas 
en el marco del CRMA siguen centradas en la exportación de minerales en bruto o 
semielaborados hacia Europa, sin compromisos vinculantes en materia de instala-
ciones industriales, empleo cualificado, fases posteriores de las cadenas de valor 
en el territorio africano y construcción de ecosistemas industriales regionales. Si 
Europa sigue siendo demasiado prudente en materia de financiación y transferen-
cia tecnológica, no asume compromisos concretos y no adapta los instrumentos 
europeos a los objetivos de la Agenda 2063, su potencial de «friendshoring» corre 

3.2.1.2.   LOS RIESGOS: NEOEXTRACTIVISMO 
Y ANSIEDAD COMPETITIVA
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el riesgo de no resultar lo suficientemente atractivo. Es en este terreno donde se 
mide la diferencia entre una asociación estratégica y una ayuda que, aunque reno-
vada en la forma, reproduce en el fondo las asimetrías del pasado.

Este riesgo está estrechamente relacionado con otro, el de las turbulencias 
que caracterizan actualmente el comercio internacional. Estas turbulencias ali-
mentan una especie de «ansiedad» competitiva que, a su vez, genera descon-
fianza entre los países africanos respecto a las intenciones fundamentales de 
la UE hacia ellos.  Esta «ansiedad» se basa en varias tendencias comerciales 
reales. En primer lugar, la Unión Europea en su conjunto ha sido y sigue siendo 
el principal socio comercial de África, con relaciones preferenciales consolida-
das27 que garantizan un acceso casi libre al mercado europeo para gran parte 
de las exportaciones africanas. Pero en las últimas décadas esta posición se 
ha visto erosionada: desde hace más de una década, China se ha convertido 
en el primer socio individual, con un intercambio comercial con África que se 
ha multiplicado casi por treinta desde el año 2000 hasta hoy, acercándose al 
volumen comercial del conjunto de la UE. La India, Brasil, los países del Golfo 
y otros actores emergentes han reducido aún más la cuota relativa europea. 
Además, África acelera su integración interna a través de la AfCFTA y, en conse-
cuencia, tiende a redefinir sus relaciones comerciales tradicionales. La deman-
da africana de asociación está cambiando de tono: de concesiones otorgadas 
unilateralmente a acuerdos «de región a región», de solicitudes de acceso 
preferencial a reivindicaciones de reciprocidad y más simétricas. Europa debe 
estar preparada para responder en ese sentido. Por último, la política estadou-
nidense de aranceles generalizados, los denominados «aranceles recíprocos» 
y la erosión de la Ley de Crecimiento y Oportunidades para África28 reducen las 
exportaciones africanas hacia EE. UU. y abren espacios comerciales a otros so-
cios, lo que despierta sus expectativas.

Las tendencias comerciales crean una bifurcación del escenario. Por un lado, se 
abre una oportunidad concreta para Europa: consolidar su posición como socio 
de referencia para una África en busca de salidas más estables y previsibles, 
absorbiendo el comercio «desviado» de EE. UU. en los sectores en los que la UE 
ya importa mucho —agroalimentario, materias primas, textil—. Varios gobiernos 
africanos ya han solicitado explícitamente un refuerzo de la asociación con la 
UE, percibida como un actor más fiable de lo que están demostrando ser los 
Estados Unidos. Por otro lado, China ya ha respondido a los aranceles estadou-
nidenses —eliminando sus propios aranceles sobre todas las importaciones afri-
canas y aumentando considerablemente sus compras al continente.

27 De los Convenios de Lomé a los de Cotonú, hasta el Acuerdo post-Cotonú y los Acuerdos de Asociación Económica.

28 Se trata de un programa de preferencias arancelarias unilaterales: EE. UU. concede a un grupo de países africanos el 
derecho a exportar a Estados Unidos miles de productos sin aranceles aduaneros, sin exigir a cambio la plena apertura de 
su mercado. Se adoptó en 2000, se prorrogó en varias ocasiones y ha representado durante más de dos décadas el pilar 
de la política económica estadounidense hacia el África subsahariana. La introducción de nuevos aranceles estadouni-
denses en 2025 (un 10 % de base sobre todas las importaciones más «aranceles recíprocos» más elevados para muchos 
países) ha vaciado de contenido, de hecho, las preferencias de la AGOA.
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Las oportunidades que se abren para Europa son, por tanto, todo menos seguras: 
si no responde con acuerdos e inversiones concretas, corre el riesgo de debilitar 
su presencia en los mercados africanos, pero muchos de sus éxitos dependen de 
cómo se construyan los acuerdos, de cómo se presenten y de la voz que tengan 
en ellos los actores del Sur. Si se guía exclusivamente por la urgencia de la seguri-
dad del abastecimiento y no se corrige, la lógica europea puede dar lugar a acuer-
dos centrados en prioridades europeas —volúmenes, trazabilidad, normas ESG— 
pero poco alineados con los objetivos de industrialización africanos. Además, 
cuando las mismas iniciativas se anuncian simultáneamente como respuesta a la 
competencia sistémica y como propuesta de asociación, el mensaje que llega a 
los socios africanos es que el diálogo con ellos es instrumental para partidas que 
se juegan en otros lugares.

Varios interlocutores africanos se preguntan entonces si existe una asimetría 
real en la definición de las prioridades: la multiplicación de las iniciativas euro-
peas —desde la Global Gateway hasta los nuevos acuerdos comerciales con 
Mercosur y la India— puede parecer menos el inicio de una etapa de codesarro-
llo y más una respuesta defensiva a la presión china y a la volatilidad estadou-
nidense. ¡Y estos interlocutores no son ajenos a la diferencia entre una agenda 
compartida y un campo de batalla en el que se ven envueltos sin haber sido 
consultados! La desconfianza que de ello se deriva puede tener consecuencias 
estructurales. Los gobiernos africanos pueden verse empujados a responder 
seleccionando mesas y alianzas a la carta, maximizando la renta de posición 
que permite la competencia entre las grandes potencias, sin invertir, sin embar-
go, en un marco de cooperación estable con ninguna de ellas.

Salir de esta trampa requiere una señal política concreta, no solo un cambio de 
discurso. Una respuesta operativa podría pasar por un Acuerdo Marco de In-
versiones UE-África —o al menos por un Memorándum de Entendimiento entre 
la Unión Europea y la Unión Africana— que defina principios vinculantes sobre 
contenido local, fases industriales posteriores y transferencia tecnológica como 
condiciones de acceso a los instrumentos de la Global Gateway. No se trataría 
de replicar la experiencia fallida del Acuerdo Multilateral sobre Inversiones de los 
años noventa, elaborado en el seno de la OCDE por un club restringido de paí-
ses ricos: por el contrario, sería un acuerdo construido conjuntamente, con una 
gobernanza compartida entre las dos Uniones. Dicho instrumento tendría tres 
funciones distintas. Establecería un marco estable para los inversores privados 
europeos, reduciendo la incertidumbre regulatoria que hoy frena el compromiso 
industrial. Ofrecería a los países africanos una palanca de negociación colectiva —
región contra región— en lugar de la actual fragmentación bilateral que debilita su 
poder de negociación. Y señalaría que la asociación no se mide en volúmenes fi-
nancieros, sino en compromisos verificables sobre la calidad de la transformación 
productiva. Un observatorio conjunto UE-UA sobre inversiones, con el mandato 
de supervisar y publicar anualmente los impactos —empleo cualificado creado, 
fases industriales activadas, cadenas de valor regionales consolidadas— podría 
constituir el mecanismo institucional ágil que haga que ese acuerdo sea creíble a 
lo largo del tiempo.



22

El crecimiento de África en las últimas dos décadas ha sido significativo, y en algu-
nos países espectacular. Pero a menudo ha sido un crecimiento sin transformación 
estructural: impulsado por materias primas cuyo valor se determina en otros luga-
res; por ciclos de precios exógenos y volátiles; por sectores de baja intensidad de 
conocimiento y con capacidad limitada para absorber mano de obra cualificada. 
El problema no es, por tanto, tanto la cantidad de crecimiento, sino su trayectoria. 
Una región que participa en los mercados globales únicamente como proveedora 
de materias primas se expone a la trampa de la dependencia y a la volatilidad de 
los términos de intercambio, sin acumular las competencias, las instituciones y las 
interdependencias económicas29 que constituyen el verdadero patrimonio a largo 
plazo del desarrollo. Como recuerda Arkebe Oqubay, «el crecimiento sin empleos 
dignos es insostenible; la creación de empleo sin capacidad productiva es igual-
mente insostenible»: sin industrialización y transformación agrícola, el crecimiento 
sigue siendo vulnerable a los ciclos de las materias primas y el empleo permanece 
precario, informal, carente de esa mejora que es la verdadera palanca para reducir 
las desigualdades a lo largo del tiempo.

La Agenda 2063 de la Unión Africana y la implementación de la AfCFTA expresan 
con claridad esta conciencia. Sus objetivos no se limitan a la integración comer-
cial, sino que implican una transformación productiva sostenible: diversificación 
de la base industrial, desarrollo de cadenas de valor regionales, acumulación de 
capacidades tecnológicas y científicas. Comprender esto no significa apresurar-
se a «ayudar a África» con los instrumentos del pasado: significa construir una 
agenda de cooperación basada en intereses convergentes, no en asimetrías de 
dependencia.

3.2.2.   LA TRAYECTORIA AFRICANA

3.2.2.1.   CRECIMIENTO SIN TRANSFORMACIÓN: 
EL NUDO SIN RESOLVER

3.2.2.2.   POR QUÉ TIENE SENTIDO UNA COALICIÓN 
CON EUROPA

El objetivo de un «friendshoring» europeo puede convertirse en una verdadera 
palanca de transformación estructural, siempre que responda a criterios africa-
nos y no solo europeos. Ya se han descrito las ventajas comparativas que ha-
cen de África un candidato obvio para la reorganización de las cadenas de valor 
europeas. Lo que nos interesa aquí es qué pide África a cambio. La demanda 
africana es participar en fases más avanzadas de los procesos productivos: re-
finería, fabricación de componentes, transformación agroalimentaria, montaje 

29 Es la versión contemporánea de lo que Prebisch ya había señalado para América Latina hace 70 años: el crecimiento 
impulsado por las materias primas sin transformación productiva genera dependencia y vulnerabilidad, exponiendo al 
país a precios volátiles y a términos de intercambio desfavorables, sin redes productivas estables.
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industrial. Se trata de un objetivo de eficiencia económica y de reducción de la 
dependencia. El hecho de que África ascienda en la cadena de valor responde 
al mismo tiempo a sus propias necesidades de transformación y a la demanda 
europea de cadenas de suministro más diversificadas y resilientes. La asocia-
ción tiene sentido si ambas partes ascienden, no si una se aprovecha de la otra.
 
Ahora bien, hay que subrayar una implicación crucial que se deriva del objetivo: 
la transformación productiva cambia también la naturaleza posible de la coo-
peración entre África y Europa, y no solo sus contenidos. Una economía basada 
en las materias primas, como es ahora la africana, opera en mercados relati-
vamente impersonales y fungibles: el petróleo, el cobre, el cacao y el litio están 
estandarizados y pueden venderse a muchos compradores en los mercados 
globales. Los productores, cuando son libres de decidir, disponen de un mar-
gen significativo para modificar sus relaciones comerciales, que siguen siendo 
relativamente sustituibles. La fungibilidad de las materias primas da lugar a re-
laciones económicas transaccionales: no requieren coordinación técnica entre 
proveedor y comprador, no generan interdependencias operativas a largo plazo, 
no crean incentivos estructurales para la cooperación.

El panorama cambia radicalmente cuando una región se adentra en los proce-
sos de industrialización30. La producción de bienes intermedios, componentes  
o productos semiacabados implica, en muchos casos, activos específicos31: ins-
talaciones especializadas, competencias técnicas específicas e incluso certifi-
cadas, estándares compartidos con clientes y proveedores, logística integrada. 
Los productos resultantes son menos fungibles y los mercados correspondien-
tes más especializados32. Las empresas deben desarrollar vínculos hacia atrás 
y hacia adelante33: coordinarse con proveedores en las fases iniciales y clientes 
en las fases finales, compartir conocimientos técnicos, garantizar la continuidad 

30 Es cierto que algunos bienes industriales siguen estando relativamente estandarizados —productos siderúrgicos bási-
cos, productos químicos básicos—. En teoría, cabría imaginar que los países y las regiones construyeran internamente, y 
casi de la nada, cadenas de valor completas para luego vender productos finales estandarizados en mercados anónimos. 
Pero, en la realidad, los procesos de industrialización siguen casi siempre un camino diferente. La especialización en 
algunas fases del proceso productivo y la integración en las cadenas de valor pueden facilitar la industrialización porque, 
sin tener que construir toda la cadena de suministro nacional, permiten establecerse y expandir posteriormente las acti-
vidades gracias a los vínculos hacia atrás y hacia adelante. La referencia aquí es a A. O. Hirschman, quien ya en 1958, en 
The Strategy of Economic Development (Yale University Press), insistía en el papel de los vínculos con las industrias aguas 
arriba y aguas abajo que una determinada actividad económica es capaz de activar. La cuestión es, por tanto, qué tipos de 
actividades (y en qué sectores) son más propicias para desarrollar vínculos y generar mejora. De lo contrario, si África se 
queda en fases fácilmente reasignables a otros lugares cuando convenga, la relación con los socios y las posibilidades de 
un mayor desarrollo seguirán siendo frágiles y transaccionales.

31 La especificidad de los activos es el grado en que una inversión tiene mucho más valor dentro de una relación que fuera 
de ella; esto crea un efecto de bloqueo e incentivos para relaciones duraderas. Williamson, O. E. Markets and Hierarchies: 
Analysis and Antitrust Implications. Free Press, Nueva York, NY, 1975 y Williamson, O. E. The Economic Institutions of Capi-
talism, Free Press, Nueva York, NY, 1985.

32 Como sostiene Oscar Williamson, cuando aumentan los activos específicos, las relaciones pasan de intercambios 
puntuales a formas de coordinación más estables (contratos a largo plazo, integración, cogobernanza). Es esta densidad 
organizativa la que distingue una coalición productiva de un intercambio puramente extractivo. Las relaciones a escala 
geoeconómica se ven razonablemente influidas por esta densidad organizativa.

33
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y la calidad de los suministros. Las inversiones tienen horizontes temporales 
largos y no se amortizan sin relaciones estables. Por este motivo, la industriali-
zación —o mejor dicho, un cierto tipo de ella— tiende a generar relaciones eco-
nómicas más densas, cooperativas y estructuralmente menos sustituibles en 
comparación con el simple intercambio de materias primas. Esta crea incenti-
vos recíprocos para las asociaciones tecnológicas, los acuerdos de inversión  
a largo plazo y la cogobernanza industrial: una base material para la colabora-
ción que la cooperación asistencial no ha sabido construir. Por lo tanto, se nece-
sita una estrategia que transforme la industrialización africana en una coalición 
productiva, no en un mero arbitraje salarial.

De aquí surge el fundamento económico de una asociación que no es ayuda, 
ni simple intercambio comercial, sino interdependencia productiva: menos 
sustituible, más cooperativa y, por tanto, más estable en el tiempo. Con la trans-
formación productiva cambia la naturaleza posible de la cooperación, favore-
ciendo formas de cogobernanza industrial, transferencia tecnológica y políticas 
conjuntas que simplemente no tienen sentido —ni incentivos— en una relación 
puramente extractiva. Los países africanos más avanzados en el proceso de 
industrialización pueden tener interés en construir con Europa no una relación 
de conveniencia táctica, sino una coalición estratégica estable: porque la indus-
trialización, por su naturaleza estructural, requiere socios con los que compartir 
horizontes a largo plazo, estándares técnicos, mercados predecibles y capa-
cidad de co-inversión. La competencia entre socios que practica África —y a la 
que tiene todo el derecho— se vuelve más eficaz, y no menos, cuando una de las 
relaciones es lo suficientemente intensa como para generar efectos de arrastre 
tecnológicos, empleo cualificado y capacidad institucional. Esta es la diferencia 
entre el alineamiento múltiple adaptativo y la coalición productiva.

3.2.2.3.   LA COOPERACIÓN COMO DIÁLOGO DE POLÍTICAS

La interdependencia productiva no se construye solo con inversiones y cadenas 
de valor: también requiere instituciones, capacidad reguladora y conocimiento 
de políticas. Es en este terreno —incluida la experiencia de desarrollo territorial 
basado en el lugar— donde la ventaja comparativa europea es quizás la más difí-
cil de replicar por parte de otros socios y la que transforma una relación econó-
mica en una coalición con horizontes compartidos.

Partiendo de la integración regional. Europa ha construido en setenta años una 
realidad de integración sin precedentes: del mercado interior al mercado único, 
ampliándose e incorporando economías con estructuras productivas muy dife-
rentes. Ha elaborado políticas de cohesión territorial que han tratado de reducir 
las diferencias entre regiones centrales y periféricas. Todo ello gestionado por 
instituciones comunes supranacionales y enmarcado en un sólido sistema de 
Estado de derecho.
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Esta experiencia —con sus puntos fuertes y sus puntos débiles— es directamente 
relevante para una región que construye su propia zona de libre comercio con-
tinental y se enfrenta a desequilibrios productivos y territoriales análogos. La 
AfCFTA plantea problemas de armonización normativa, de gestión de las asime-
trías entre países y de construcción de instituciones de coordinación con sufi-
ciente legitimidad política: son problemas que Europa conoce desde dentro.

Lo mismo ocurre con las políticas industriales orientadas a la transformación 
estructural territorial —el tipo de intervención que la ortodoxia del Consenso 
de Washington ha desaconsejado durante mucho tiempo, pero que los países 
europeos han practicado, al menos en parte, también a través de la política 
de cohesión. Compartir este conocimiento es una forma de cooperación que 
no cuesta ayuda, no exige condicionalidades y produce valor real para ambas 
partes34. Pero con una condición fundamental: no se trata de prescribir, sino de 
practicar un diálogo entre experiencias. El desarrollo no es sinónimo de transfe-
rencia unidireccional y exportación de estándares. No puede garantizarse me-
diante una asistencia técnica rutinaria. Debe concebirse como un aprendizaje 
recíproco, un desarrollo de capacidades a través de mesas redondas temáticas 
con modalidades operativas conjuntas.

34 Estos son solo algunos ejemplos. Entre los ámbitos en los que este intercambio es más urgente figura también la trans-
formación tecnológica: un vector transversal de la industrialización africana que amplía las oportunidades para quienes 
están en condiciones de aprovecharlas, pero agrava los riesgos de exclusión para quienes no disponen de las competen-
cias y las infraestructuras necesarias. La revolución del dinero móvil ha transformado el acceso a los servicios financie-
ros saltándose toda la fase de la infraestructura bancaria tradicional. Ciudades como Nairobi, Lagos y Ciudad del Cabo 
emergen como centros neurálgicos para las start-ups en el ámbito de las tecnologías financieras y las energías renova-
bles. Pero la capacidad de dar un salto adelante no es automática: requiere políticas activas e inversiones sustanciales en 
competencias avanzadas —programación, inteligencia artificial, ciencia de datos— donde la demanda crece mucho más 
rápido que la oferta. Es aquí donde la cooperación con Europa puede generar valor real: formación conjunta, movilidad de 
investigadores, colaboraciones entre universidades y empresas tecnológicas. En el ámbito de las infraestructuras, Europa 
combina capacidades tecnológicas con una experiencia regulatoria consolidada —en materia de protección de datos y re-
gulación de los mercados digitales— que puede ofrecer una alternativa creíble a los modelos dominados por las grandes 
plataformas globales, favoreciendo un desarrollo digital más inclusivo y menos expuesto a nuevas dependencias.
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El análisis desarrollado en las secciones anteriores no conduce a una 
conclusión ni optimista ni pesimista. Conduce a una conclusión condicional: una 
asociación estratégica entre Europa y África es posible, pero no es inevitable. 
Depende de decisiones políticas precisas, de cambios institucionales profundos 
y de la capacidad de ambas partes para superar lógicas consolidadas.

La primera condición es la igualdad de voz en la elaboración de la agenda. La 
asociación no puede ser creíble si los países africanos participan en ella como 
interlocutores a los que se consulta, en lugar de como co-creadores. Esta asi-
metría no es una cuestión de estilo diplomático: es estructural. Los principales 
foros en los que se definen las normas de desarrollo, las reglas fiscales globales 
y las condiciones de la financiación siguen estando dominados por los países 
del Norte. La entrada de la Unión Africana en el G20 ha tenido un importante 
valor simbólico, pero el poder de decisión efectivo sigue siendo limitado, mien-
tras que en las instituciones de Bretton Woods los derechos de voto siguen re-
flejando los equilibrios de la posguerra. También los mecanismos operativos de 
la cooperación —qué se financia, en qué condiciones y según qué criterios— si-
guen estando en gran medida en manos de los donantes tradicionales. Mientras 
persista esta asimetría, cualquier propuesta europea, por ambiciosa que sea en 
su forma, se percibirá como una agenda definida en otro lugar y ofrecida a modo 
de consulta, y hasta los instrumentos más avanzados corren el riesgo de ser in-
terpretados como heterodirigidos. Como afirmó Macky Sall en la cumbre UA-UE 
de 2022, África no pide actualizar el software existente, sino construir uno nue-
vo. La legitimidad de la asociación depende de la calidad de la voz africana en 
su definición, más que de la cantidad de recursos movilizados. De ello se deriva 
una implicación incómoda: mientras Europa siga defendiendo, en los foros mul-
tilaterales, estructuras que ella misma reconoce como obsoletas, su credibilidad 
como socio para la reforma de la gobernanza global seguirá estando estructu-
ralmente comprometida. La legitimidad de la asociación se construye también 
ahí: en la disposición a apoyar las reformas que África pide, y no solo a financiar 
los proyectos que Europa propone. 

La segunda condición es una alineación progresiva con los objetivos africa-
nos de transformación estructural, a escala regional. El «friendshoring» europeo, 
las inversiones en el marco de la Global Gateway y los nuevos acuerdos comer-
ciales solo tienen valor estratégico para África si incorporan compromisos vincu-
lantes sobre las fases posteriores —refinado, componentes, transformación agro-
alimentaria, industrias verdes— y no se limitan a la extracción y la exportación de 
materias primas en bruto. A falta de esta alineación, la asociación corre el riesgo 
de reproducir, bajo nuevas formas, la estructura económica del pasado. Pero la 

254.
de posibilidad de una 
coalición euroafricana
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alineación no basta si se limita a una lógica bilateral: los acuerdos fragmentados 
país por país debilitan el poder de negociación africano e impiden la construc-
ción de ecosistemas industriales regionales. Existe, de hecho, una razón estruc-
tural —no solo negociadora— por la que el enfoque regional es indispensable. La 
política industrial contemporánea no es una acción limitada a los Estados consi-
derados individualmente: requiere la coordinación de varios países para perse-
guir objetivos que nadie puede alcanzar por sí solo. Polos industriales regionales, 
cadenas de valor continentales, normas técnicas compartidas, mercados lo su-
ficientemente amplios como para sustentar inversiones de gran escala: ninguno 
de estos objetivos es alcanzable país por país. Europa lo sabe por experiencia 
propia: es la densidad institucional —y no la simple apertura del comercio— lo que 
ha transformado la integración regional europea en un motor de transformación 
productiva. Extender esta lógica a la asociación con África implica apoyar a las 
instituciones africanas de integración —la Unión Africana, la AfCFTA, la Estrate-
gia Africana de Minerales Verdes— no como simples interlocutores, sino como 
espacios en los que se construye una capacidad colectiva de negociación, expe-
rimentación y aprendizaje. Es en este terreno donde se distingue una asociación 
estratégica de una cooperación que cambia de lenguaje sin cambiar de fondo.

La tercera condición es la construcción de una interdependencia produc-
tiva como base material de la asociación. Como se ha subrayado en la sección 
anterior, la industrialización puede generar relaciones cualitativamente diferentes 
del simple intercambio de materias primas: más densas, menos fungibles, estruc-
turalmente menos sustituibles. Esta especificidad de los activos no es un efecto 
colateral de la asociación, sino su condición constitutiva —lo que distingue una 
coalición duradera de una convergencia ocasional de intereses. No se trata de 
preservar la estructura actual de los intercambios, sino de transformarla. De este 
análisis se deriva una orientación operativa precisa: la asociación debe diseñarse 
explícitamente para generar interdependencia, pasando de relaciones extractivas 
a relaciones productivas compartidas. Los proyectos de integración en sectores 
estratégicos —minerales críticos y refinería, energías renovables e hidrógeno ver-
de, agroalimentación transformada, componentes industriales— pueden construir 
ese entramado de relaciones cooperativas que ningún acuerdo comercial, por 
muy eficiente que sea, es capaz de producir por sí solo.

La cuarta condición se refiere a la financiación del desarrollo y al margen 
fiscal. Ninguna transformación productiva es viable sin condiciones financieras 
que la hagan sostenible. La deuda insostenible que pesa sobre muchos países 
africanos —agravada por calificaciones procíclicas que penalizan las inversiones 
precisamente en los momentos de mayor necesidad— limita la capacidad de in-
versión pública y desvía recursos hacia el servicio de la deuda en lugar de hacia 
objetivos de desarrollo. Aproximadamente dos tercios de los países africanos de 
bajos ingresos se encuentran ya en una situación de dificultad de endeudamiento 
o de alto riesgo, según los análisis conjuntos del FMI y del Banco Mundial sobre la 
deuda sostenible. Sin margen fiscal, ni la construcción conjunta de la agenda ni la 
integración productiva son realistas. Durante años, una ortodoxia fiscal restrictiva 
ha limitado el margen para las políticas industriales, la experimentación institu-
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cional y la creación de capacidades públicas: las mismas palancas que los países 
europeos han utilizado en las fases decisivas de su propio desarrollo. Ahora hay 
que abordar con prioridad tres limitaciones sistémicas: los modelos de califica-
ción procíclicos, que reducen el margen fiscal precisamente en los momentos de 
mayor necesidad de inversión; los mecanismos de reestructuración de la deuda, 
aún fragmentados y asimétricos en el trato entre acreedores públicos y privados; 
y la arquitectura financiera global, que penaliza estructuralmente a los países del 
Sur mediante costes de capital sistemáticamente más elevados en comparación 
con unos fundamentos económicos comparables. Una asociación transformado-
ra requiere compromisos concretos en estos tres frentes: desde la revisión de los 
modelos de calificación hasta la movilización de financiación concesional a largo 
plazo, desde el desarrollo de nuevas arquitecturas financieras hasta las cláusulas 
de moratoria y los canjes de deuda por medidas climáticas capaces de liberar 
margen fiscal para la inversión pública.

Estas cuatro condiciones delimitan el espacio de lo posible, pero no lo llenan. 
Cómo construir, en la práctica, una acción común en un sistema internacional 
fragmentado —sin esperar a que las condiciones sean perfectas— es la pregunta 
a la que hay que intentar responder.
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Una acción común requiere un marco multilateral, pero, como se ha dicho 
al principio, hoy en día los foros tradicionales del multilateralismo están en crisis, 
sobre todo en cuanto a su funcionamiento y legitimidad —no en cuanto a su ne-
cesidad. Entonces, ¿qué hacer? ¿Cómo evitar que se rompan los cimientos del 
antiguo orden multilateral sin que surja un nuevo mosaico coherente? 

No cabe duda de que hay que intentar, al menos, reformar la ONU y las institu-
ciones de Bretton Woods, como mínimo para defender la legitimidad del mundo 
multipolar. Por ejemplo, hay que apoyar la ampliación y el reequilibrio del Con-
sejo de Seguridad, así como la reforma de las cuotas y la gobernanza del FMI y 
del Banco Mundial. También hay que garantizar la financiación básica con con-
tribuciones más previsibles y plurianuales, que permitan proteger las funciones 
fundamentales del multilateralismo actual, como la normativa, la de generación 
de datos y la de contabilidad. Además, la UE y las instituciones africanas pueden 
acordar condicionar su apoyo a planes de reestructuración coordinados (inte-
rinstitucionales) y no aceptar recortes desordenados. Por último, el margen fis-
cal para el Sur debe construirse no solo a través de fondos concesionales, sino 
también mediante cláusulas de suspensión de la deuda, canjes de deuda por 
inversión, fiscalidad internacional y la revisión del Marco Común35. 
 
Pero quizá, junto a una reforma, sea necesaria una reinvención. Se ha intentado 
en repetidas ocasiones un reformismo que no supere los límites del paradigma 
donante-beneficiario y que se limite a compromisos financieros y ajustes sin 
cambiar la naturaleza fundamental del sistema existente, sin que ello haya dado 
grandes resultados. Quizá sirva para ganar tiempo, pero no para responder a las 
apremiantes cuestiones de representación, gobernanza e impacto. La asime-
tría sustancial no se elimina con fórmulas voluntaristas, sino reconociendo sus 
causas e interviniendo sobre ellas. Entonces, ¿cómo mantener en el horizonte la 
reinvención de la arquitectura multilateral global y, al mismo tiempo, garantizar 
intervenciones urgentes en materia de bienes públicos globales y regionales, sin 
esperar a la gran reforma del «todo o nada»? ¿Cómo complementar el sistema 
universal con prácticas innovadoras y concretas que puedan alimentar progresi-
vamente la reinvención del multilateralismo?

285.
De la convergencia de intereses 
a la acción compartida.

35 El Marco Común del G20 es un sistema que debería coordinar a todos los acreedores (países del Club de París, China, 
otros acreedores bilaterales y, en teoría, también privados); permitir una reestructuración ordenada de la deuda de los 
países en dificultades; y evitar soluciones caóticas o negociaciones separadas. Con el tiempo ha mostrado diversas 
limitaciones: plazos muy largos, escasa participación de los acreedores privados, poca claridad sobre las normas y los 
incentivos, etc. 
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Si la maquinaria multilateral se ralentiza, Europa y África pueden transformar la 
crisis en un banco de pruebas para responder a las necesidades recíprocas y, 
al mismo tiempo, actuar en pro de la reinvención del multilateralismo. Se nece-
sitan coaliciones ad hoc, voluntarias, abiertas, flexibles y experimentales para 
garantizar bienes públicos específicos en temas de gran relevancia (relaciona-
dos con el clima, las migraciones, la seguridad alimentaria y digital, la salud, la 
transformación industrial, la deuda, los costes de las remesas y la reforma de las 
calificaciones crediticias). Plataformas de diálogo que partan de un diagnóstico 
compartido y definan misiones específicas. Que sean de «geometría variable», 
es decir, que se combinen en función del tema y de la geografía del impacto. 
Que permitan practicar una cogobernanza entre el Norte y el Sur, responder di-
rectamente al resentimiento del Sur Global y, basándose en la experiencia, pro-
poner reformas institucionales más generales. Que se basen en la codecisión y 
la coproducción de políticas, normas e inversiones con una gobernanza ligera 
y un seguimiento recíproco basado en evaluaciones de impacto, con nuevas 
métricas y con ciclos continuos de prueba, error, aprendizaje y adaptación local. 
Que valoricen las integraciones regionales como puentes y no como bloques 
opuestos, poniendo en marcha un regionalismo cooperativo que proporcio-
ne el apoyo financiero y organizativo necesario a las iniciativas regionales.

De hecho, ante la lentitud del multilateralismo global o la naturaleza regional de 
ciertos bienes públicos, los Estados ya recurren a coaliciones ad hoc, acuerdos 
regionales e instrumentos de política, con intercambios y normas que pueden 
ser también a medio y largo plazo. Los propios países del Sur reaccionan crean-
do plataformas alternativas, desde los BRICS hasta los bancos regionales de 
desarrollo, y utilizan de forma selectiva tanto los foros tradicionales como los 
nuevos formatos. 

Evidentemente, existen riesgos de crear esferas de influencia cerradas y de pro-
liferación de foros y acuerdos. Por ejemplo, no es baladí utilizar las integraciones 
regionales como pasos hacia una  nueva estructura que se trasladará más tarde 
a los foros universales. No es sencillo potenciar su papel de portavoces regiona-
les y temer al mismo tiempo que puedan convertirse en bloques opuestos. Por lo 
demás, en general, es difícil sentar las bases de la cooperación y la confianza si 
se temen de antemano comportamientos de parasitismo y juegos de suma cero. 
Pero ante posibles deserciones, la asociación entre Europa y África tiene una 
base real de intereses convergentes que no depende de la buena voluntad de las 
partes: depende de la estructura de las relaciones que la industrialización puede 
generar. Como se ha subrayado en la sesión 2, es esta densidad productiva la 
que crea incentivos recíprocos estables para la cooperación. 

El multilateralismo experimental no es una respuesta a la crisis del multilateralis-
mo formal: forma parte de su reinvención práctica. Las coaliciones capaces de 
avanzar por ciclos de experimentación en lugar de esperar consensos globales 
a menudo inalcanzables son la respuesta más realista a un sistema internacional 
que se ha debilitado irremediablemente. Este enfoque resulta especialmente 
adecuado para la asociación euroafricana, llamada a gestionar enormes hete-
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rogeneidades —entre países, sectores y escalas de intervención— sin aplanarlas 
en modelos uniformes. Aplicarlo implica tres aceptaciones que no son eviden-
tes: que algunas iniciativas se pondrán en marcha entre un número limitado de 
países sin esperar consensos universales (la geometría variable); que no todas 
tendrán éxito, y que el fracaso se trate como información útil y no como derrota 
política; y, sobre todo, que el criterio de evaluación principal no sea la coherencia 
formal de los mandatos ni los volúmenes financieros anunciados, sino el impacto 
real —empleo cualificado, desarrollo de cadenas de valor, fortalecimiento de las 
capacidades institucionales—. Este último punto es el más disruptivo: implica una 
ruptura explícita con la cultura de la cooperación que mide el éxito en términos 
de recursos movilizados en lugar de transformaciones producidas. Para Europa, 
el reto consiste en diseñar alianzas que reconozcan las asimetrías con el Sur y 
desarrollen formas de flexibilidad recíproca, de modo que las represalias no solo 
provoquen la salida de las relaciones, sino que ejerzan presión hacia comporta-
mientos más cooperativos.
 

En definitiva, Europa debe tomar una decisión política clara: pasar de ser un «so-
cio correcto» a miembro de una coalición estratégica con África, sin condiciones 
previas. A corto plazo, esto requiere al menos dos cosas. Por un lado, mantener la 
coherencia: alinear la AOD, las garantías, los instrumentos climáticos, la microfi-
nanciación y la financiación de las exportaciones bajo un único discurso. Por otro, 
identificar de inmediato bancos de pruebas concretos, co-presididos con socios 
del Sur, en los que demostrar con hechos que es posible construir soluciones co-
munes. La Global Gateway es el más importante de estos bancos de pruebas —y 
es en ella donde se mide, en la siguiente sección, la distancia entre lo que Europa 
ha construido y lo que exige la asociación transformadora.
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El Global Gateway es probablemente uno de los principales instrumentos 
con los que se mide concretamente si Europa es capaz de dar el salto político 
esbozado en las secciones anteriores. No se trata de defenderlo o criticarlo tal y 
como es: se trata de mostrar en qué debe convertirse para estar a la altura de lo 
que está en juego. Ya no es un programa de ayuda, pero aún no es la plataforma 
de coalición estratégica que requiere una asociación transformadora. Debería 
considerarse, a todos los efectos, parte de la caja de herramientas europea para 
la transformación económica. No en el sentido de proyectar o imponer intereses 
europeos, sino de reconocer la necesidad de construir, junto con los países del 
Sur, y en particular con África, cadenas de valor y procesos de transformación en 
sectores clave, sobre la base de un interés compartido.

La distancia entre lo que es y lo que debería ser no es técnica: es política.

316.
como caso de prueba  
de la asociación 
transformadora

6.1.   ¿Qué es y qué promete?

Lanzada en 2021, la Iniciativa Global Gateway (GG) combina subvenciones, ga-
rantías, préstamos y capital, incluso a través de formas de financiación  mixta. 
Tiene ambiciones financieras significativas con el objetivo, ya parcialmente 
alcanzado, de movilizar hasta 300.000 millones de euros para 2027, de los cua-
les aproximadamente la mitad se destinará a África. En su seno, un mecanismo 
clave es el Fondo Europeo para el Desarrollo Sostenible Plus, que ofrece garan-
tías a las instituciones financieras para mitigar el riesgo y mejorar la financiabi-
lidad de los proyectos, catalizando así el capital privado hacia los sectores que 
se quieren priorizar. El Investment Hub, anunciado en octubre de 2025, aspira a 
convertirse en la plataforma única de acceso para los inversores, coordinando 
en un espacio común a los Estados miembros, los bancos de desarrollo, las 
agencias de crédito a la exportación y el sector privado. Por último, Team Euro-
pe ha tratado de proyectar una mayor coherencia en la acción exterior europea, 
combinando recursos de diversas fuentes en un marco común.
 
Esta arquitectura representa un cambio real con respecto a la cooperación tradi-
cional. África se está beneficiando de inversiones en la producción de vacunas, 
interconectores eléctricos regionales y corredores de hidrógeno verde. El po-
tencial infraestructural está documentado: en África, las inversiones en energía y 
transporte pueden duplicar la productividad industrial y reducir los costes logísti-
cos en las regiones del interior hasta en un 60%. Hay que reconocer este punto 
de partida, sin menospreciarlo, pero también evaluarlo en relación con la prome-
sa: no «mejorar la cooperación tradicional», sino construir alianzas estratégicas.

e l g l obal gate w a y
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Los límites de la GG no son homogéneos. Se estratifican en tres planos distin-
tos, que requieren respuestas diferentes.

El primero es un problema de narrativa y postura geopolítica. La GG se percibe 
simultáneamente como una alternativa a la Iniciativa de la Franja y la Ruta china, 
como una respuesta a la volatilidad estadounidense y como una propuesta de aso-
ciación con África. Esta doble narrativa, que pretende ejemplificar la originalidad 
europea, produce un efecto contraproducente: los países africanos perciben que 
están involucrados en un juego que se juega en otro lugar, no como co-constructo-
res de la agenda, sino como destinatarios de una propuesta elaborada en función 
de las prioridades europeas. El escaso conocimiento de la GG en los países so-
cios —señalado también por el Parlamento Europeo en su resolución de marzo de 
2026— es un indicador revelador: un instrumento genuinamente co-construido con 
el Sur no tendría este problema de visibilidad y percepción. Cuando las mismas ini-
ciativas se anuncian simultáneamente como respuesta a la competencia sistémica 
y como propuesta de alianza, el mensaje que se transmite es que el diálogo con 
África es instrumental para partidas que se juegan en otros lugares.
 
El segundo es un problema de concepción del proyecto y de unidad de 
intervención. El GG se presenta principalmente como una cartera de infraes-
tructuras físicas, diseñada en Bruselas sin prestar suficiente atención a las prio-
ridades de los países socios ni a las dimensiones intangibles —capacidad ins-
titucional, ecosistemas productivos, vínculos hacia atrás y hacia adelante—. De 
hecho, no es del todo cierto, pero lo cierto es que menos del 10 % de los proyec-
tos emblemáticos se refieren a la educación y la investigación; menos del 1 % 
de los fondos oficiales para infraestructuras en África se destina a la formación y 
la educación técnica. La lógica del proyecto individual no genera las interdepen-
dencias productivas que requiere una asociación transformadora: un corredor 
ferroviario sin inversiones en competencias, gobernanza y cadenas locales de 
implementación no construye un ecosistema, construye infraestructura.

El tercero es un problema de gobernanza y legitimidad. La gobernanza de 
la GG no está establecida hasta ahora por ley, sino por procedimientos internos 
de la Comisión. El Consejo de la Global Gateway solo se ha reunido dos veces 
entre 2022 y 2025. Los gobiernos, los parlamentos y la sociedad civil de los 
países socios no tienen ningún papel en los procesos de toma de decisiones. 
Las pymes —europeas y locales— se enfrentan a dificultades estructurales para 
participar directamente, ya que la GG está dominada por las grandes empresas: 
una distorsión que limita la creación de valor local y debilita el arraigo territorial 
de las inversiones. La opacidad sobre la metodología de cálculo de los 306.000 
millones declarados como movilizados —cuánto es financiación nueva, cuánto 
es reetiquetado de proyectos preexistentes, cuánto es efecto palanca del sector 
privado efectivamente realizado— debilita aún más la credibilidad del instrumen-
to ante los socios del Sur.

6.2.   Los límites actuales: una ambición aún no realizada
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Lo que se necesita no es tanto una reforma técnica del GG (que, de todos mo-
dos, podría mejorar algunos mecanismos) como, sobre todo, una redefinición 
política del mismo.

El problema de fondo no es el instrumento: es que la asociación con el Sur aún no 
se ha fijado el objetivo explícito de transformarse en una coalición. Los principios 
compartidos existen —autonomía cooperativa, cogobernanza, transformación 
estructural—, pero no se han traducido en mecanismos capaces de orientar la 
acción de la Comisión en la definición de las prioridades industriales, energéticas 
y financieras. Mientras persista esta brecha, el GG seguirá siendo un instrumento 
europeo ofrecido al Sur, no una plataforma construida con el Sur. Las cuatro medi-
das que siguen son la respuesta operativa a este déficit: son interdependientes  
y ninguna es suficiente por sí sola.

El primer paso es la claridad política en cuanto a los objetivos. El GG debe 
redefinirse explícitamente como una plataforma de coalición estratégica con 
el Sur en la que se construya conjuntamente una agenda de transformación 
compartida. Esto requiere una señal política inequívoca: la alineación prioritaria 
del GG con la Agenda 2063 de la Unión Africana, con la AfCFTA y, en general, 
con las prioridades africanas como condición para el diseño de las carteras. En 
concreto, esto significa, por ejemplo, dar prioridad a las inversiones que apoyan 
fases industriales posteriores —refinación, componentes, transformación agroa-
limentaria— frente a las meras inversiones extractivas; y construir las carteras de 
proyectos apoyando los corredores industriales africanos.

La segunda medida, más urgente e importante, es la construcción de una 
gobernanza conjunta e inclusiva, de la que hoy carecemos. El Consejo de la 
Global Gateway debe convertirse en el órgano operativo central con participa-
ción estructural de los países socios —como co-decisores en la definición de 
las agendas, los criterios de selección y los métodos de implementación—. Esta 
distinción no es solo de principio: requiere una elección metodológica precisa. 
La consulta amplia —a través de audiencias, foros y procesos de escucha— tie-
ne valor, pero no produce cogobernanza. La elaboración conjunta requiere un 
círculo más reducido y estratégico: instituciones africanas seleccionadas en 
función de su capacidad operativa y su mandato negociador, involucradas en el 
diseño de los instrumentos antes de que estos se propongan, no después. Es 
la diferencia entre una asociación que se legitima a través de la consulta y otra 
que se construye a través de la coproducción. Llevar este principio a la práctica 
requiere tres condiciones operativas: un puesto permanente en la mesa para los 
socios africanos con funciones de coordinación de carteras; criterios de selec-
ción de proyectos públicos, basados en resultados e integrados con indicadores 
de impacto local —empleo cualificado, cadenas locales, capacidad institucio-
nal— y no solo en volúmenes financieros; y un control democrático real por parte 
del Parlamento Europeo y de los parlamentos de los países socios.

6.3.   El salto necesario: de instrumento a plataforma de coalición
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La tercera medida es la reorientación de las unidades de intervención 
hacia una lógica de ecosistema. El GG no puede ser, ante todo, una sucesión 
de proyectos de infraestructura aislados. Las inversiones que producen trans-
formación productiva no son proyectos individuales, sino paquetes integrados. 
Generalizar esta lógica requiere que cada inversión en infraestructura vaya 
acompañada de: capacidad pública en los países socios (contratación pública, 
regulación, fiscalidad local); instituciones de evaluación y aprendizaje (universi-
dades, centros técnicos, think tanks); cadenas locales de implementación con 
un papel estructural de las pymes locales y europeas; inversiones en capital hu-
mano y formación técnica que precedan —y no sigan— a las inversiones físicas. 
La norma actual, según la cual menos del 1 % de los fondos se destina a la for-
mación técnica, debe invertirse como prioridad en la composición de la cartera. 
Por ejemplo, para demostrar que con los europeos es posible hacer lo que hasta 
ahora ha sido imposible en el ámbito de las IFI.

La cuarta medida es la reforma de la arquitectura financiera. Hay tres 
elementos que son operativamente urgentes. El primero es la creación de un 
Fondo de Riesgo Euro-Africano —un instrumento de garantía y canalización de 
inversiones con gobernanza compartida entre la UE y los actores económicos 
africanos, recursos conjuntos que incluyan capitales africanos, criterios y prio-
ridades definidos conjuntamente—. No se trata de reformar toda la arquitectura 
financiera global, sino de construir un modelo piloto replicable: un fondo abier-
to, sin geografía predefinida, con una evaluación compartida del riesgo que 
integre indicadores de gobernanza transparentes en lugar de métricas finan-
cieras convencionales. Su lógica es experimental en el sentido estricto del tér-
mino: demostrar que la cogobernanza financiera entre el Norte y el Sur es ope-
rativamente posible, y hacerlo a una escala manejable antes de llevar la lección 
a los foros multilaterales más amplios. El segundo es la armonización de todos 
los instrumentos europeos —AOD, asistencia macrofinanciera, fondos climáti-
cos, promoción de las exportaciones, fondos para la competitividad europea— 
bajo una estrategia unificada, con Team Europe transformado en mecanismo 
de programación. El tercero es la gestión explícita del riesgo de que la GG 
agrave la deuda de los países socios: instrumentos como los canjes de deuda 
por clima, las cláusulas de suspensión y una revisión del enfoque del análisis 
de sostenibilidad de la deuda deben integrarse en la arquitectura financiera de 
la GG, y no tratarse como cuestiones separadas de política macroeconómica.
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6.4. El papel de España: de la iniciativa a la propuesta europea

En este contexto, España ocupa una posición que no es fruto de circunstancias 
favorables, sino de decisiones políticas coherentes a lo largo del tiempo. Es el 
único gran país europeo que ha aumentado sustancialmente la AOD en 2024 y 
2025, en contra de la tendencia generalizada de recortes —una decisión que se-
ñala una postura, no solo una cifra presupuestaria—. Ha promovido la Plataforma 
de Sevilla como espacio de experimentación multilateral, demostrando que es 
posible construir arquitecturas de cooperación más justas sin esperar consen-
sos universales. Ha construido, con América Latina y con diversas zonas de Áfri-
ca, redes de relación que van más allá del soft power genérico: son una ventaja 
comparativa real en la construcción de coaliciones con el Sur, porque se basan 
en un diálogo político sin las ataduras coloniales que pesan sobre otros socios 
europeos. Ha adoptado posiciones conjuntas con países del Sur en asuntos po-
líticos delicados, como en el caso de Venezuela, y ha lanzado en Barcelona un 
proyecto progresista que incluye simultáneamente a países del Norte y del Sur 
global. Cuenta con empresas con un potencial concreto de inversión productiva 
en el marco de la Global Gateway. Todo ello no constituye un privilegio, sino una 
responsabilidad y una oportunidad política concreta: la de transformar una posi-
ción singular en una propuesta europea.

La propuesta concreta que España puede aportar dentro de la Unión es la de 
una visión y una estructura diferentes para el Investment Hub: una plataforma 
internacional de cogobernanza en la que los países del Sur tengan voz en pie 
de igualdad a la hora de definir la agenda, los criterios de riesgo y las priorida-
des de inversión —no como meros consultados, sino como co-proyectistas—. 
No se trata de una propuesta técnica, sino de una propuesta política dirigida al 
Consejo Europeo y, posteriormente, a las cumbres África-UE, a los foros multi-
laterales y a las mesas del G20. Una propuesta que demuestre con hechos que 
es posible construir soluciones comunes, que Europa ha entendido el mensa-
je del Sur y que está dispuesta a actuar no como un financiador benevolente, 
sino como un socio estratégico en un sistema internacional más equitativo y 
sostenible. Es en este terreno —no en la retórica de la asociación, sino en la 
concreción de las instituciones construidas conjuntamente— donde se juega la 
credibilidad europea en los próximos años. Y España puede ser el país que de-
muestre que se puede hacer.
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El panorama descrito en este documento no da pie ni al optimismo ni al 
pesimismo. Da pie a una conclusión condicional: una asociación estratégica 
entre Europa y África es posible, pero no es inevitable, y no se construye con de-
claraciones de intenciones. Se construye con decisiones políticas precisas, con 
instituciones diseñadas conjuntamente y con la disposición de ambas partes a 
modificar lógicas consolidadas que hasta ahora han producido transformacio-
nes insuficientes. El momento es propicio no porque el contexto se haya vuelto 
más sencillo —se ha vuelto más difícil—, sino porque la crisis del antiguo orden ha 
puesto de manifiesto los costes de la inercia. La Europa que se defiende cerrán-
dose y el África que gestiona las relaciones exteriores de forma adaptativa sin 
construir una agencia estructural convergen ambas hacia la marginación. La ven-
tana para una alternativa está abierta, pero no lo permanecerá indefinidamente.

Esa alternativa tiene un nombre en el documento: autonomía cooperativa. No 
es un concepto diplomático genérico, sino una postura que implica consecuen-
cias concretas. Implica que Europa comprenda que su futuro y las transforma-
ciones que lo preparan pasan por una alianza y por coinversiones practicadas y 
decididas con el Sur y, en particular, con África. Implica que África se dé cuenta 
de los límites del «multialineamiento adaptativo» como estrategia de desarrollo, 
cuando es, como mucho, una estrategia de gestión de las relaciones existen-
tes. Implica, sobre todo, que ambas partes acepten que la base material de la 
asociación no puede ser extractiva: debe ser productiva, rica en interdepen-
dencias operativas, estructuralmente menos sustituible. Es la industrialización, 
la creación de actividad económica interconectada —no la ayuda, ni el comercio 
de materias primas— lo que genera las condiciones para una coalición estable.

La Plataforma de Sevilla es, en este contexto, un banco de pruebas más que un 
punto de llegada. Demuestra que es posible construir, sin esperar consensos 
universales, arquitecturas de cooperación más justas y legítimas. España, que ha 
promovido esa plataforma y que ocupa una posición singular en la arquitectura 
europea —por sus redes de relación con el Sur, por la coherencia entre la AOD y 
su postura política, por su capacidad de dirigirse simultáneamente a interlocuto-
res del Norte y del Sur—, tiene la responsabilidad de transformar esa apuesta en 
una propuesta europea concreta. No como líder en solitario, sino como facilita-
dor de una coalición que a Europa le interesa construir, y que el Sur tiene todo el 
derecho a co-diseñar. El criterio de éxito no será la retórica de la asociación: será 
la calidad de las instituciones construidas conjuntamente, la densidad de las in-
terdependencias productivas generadas y la medida en que las voces africanas 
hayan contribuido a definir la agenda —no solo a comentarla—.

366.
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