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En julio de 2010, la Fundación IDEAS, el PSOE y el Congreso Nacional Africano (CNA) 
organizaron la Conferencia “African Progress: el papel y el futuro de las políticas pro-
gresistas en el África subsahariana”. Esta Conferencia reunió a más de cien líderes, 
políticos, estrategas y pensadores del ámbito progresista, procedentes de una vein-
tena de países, la mayoría de ellos africanos. El objetivo de la reunión fue doble: por 
un lado, forjar una nueva alianza progresista con y dentro de África; por otro, contri-
buir a la definición y desarrollo de la agenda progresista del continente.

Este Informe de la Fundación IDEAS representa un paso más en el camino hacia la 
consecución de los objetivos antes mencionados, sobre todo del segundo de ellos. 
En este sentido, lo primero que hay que señalar es que este trabajo constituye, ante 
todo, una llamada a huir de los tópicos en relación con África. El primero de esos 
tópicos es que África es un continente homogéneo, con problemas similares, cuyas 
causas son aproximadamente similares y, por tanto, con necesidad de soluciones 
también relativamente similares. Al contrario, un análisis más detallado de la realidad 
africana, como el que se hace en este Informe, aunque sea en sectores específicos, 
permite ver que, por ejemplo, poco tienen que ver, en cuanto a su desarrollo, países 
como Nigeria con países como Etiopía o Senegal. El primero es un país fuertemente 
dependiente de los recursos naturales, que posee en abundancia. El segundo es, sin 
embargo, un país sin salida al mar, lo que determina en gran medida las estrategias 
para su desarrollo. El tercero es un país costero, con mayores facilidades para co-
nectarse con los mercados internacionales y en el que la pesca ha sido una actividad 
consustancial con la propia identidad del país.

Lo mismo podemos decir en relación con la seguridad alimentaria. Si, como acaba-
mos de decir, África no es un continente empobrecido por igual, tampoco podemos 
afirmar que padezca los problemas consustanciales a la seguridad alimentaria de 
la misma manera. Según un reciente informe publicado por la FAO, más de veinte 
países africanos siguen necesitando asistencia del exterior, pero en contraste con la 
difícil situación por la que atraviesan países como Zimbabue, Benín o Burundi, otros 
países como Malaui y Uganda han logrado reducir en más de la mitad el número de 
personas afectadas por inseguridad alimentaria. 

Finalmente, tenemos la salud humana. De nuevo las experiencias de los países afri-
canos no son exactamente iguales. Hay países en los que los incipientes sistemas 
de atención sanitaria, de corte público o semipúblico por lo demás, han tenido un 
relativo éxito, mientras que en otros muchos países, los sistemas populares, como 
por ejemplo el trueque, siguen teniendo una importancia fundamental a la hora de 
proporcionar herramientas para la salud humana. Estas distintas realidades tienen su 
reflejo tanto en los niveles como en los ritmos a los que han progresado indicadores 
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de salud tan fundamentales como la tasa de mortalidad infantil. Por poner solo un 
ejemplo: la tasa de Mauritania es casi la mitad que la de sus vecinos Níger y Mali, y 
treinta puntos inferior a la de Nigeria, cuya renta por habitante es muy superior a la 
de cualquiera de los otros tres países.

Lo que nos encontramos en África es, por tanto, una realidad dispar y heterogénea, 
muy alejada de las imágenes habituales que sobre el continente se tienen, que tien-
den hacia una suerte de uniformización que impide ver y entender las diferencias 
que existen entre los países africanos y, por tanto, acertar con las herramientas más 
adecuadas para que cada uno de ellos encuentre su propio camino hacia el desarrollo, 
con carácter general. Es sobre esta premisa sobre la que se construye este Informe y, 
en este sentido, la pregunta genérica que pretendemos responder en él es la siguien-
te: ¿cómo pueden las políticas de desarrollo (en general, tanto internacionales como 
las propiamente autóctonas) tener un mejor impacto en África? La respuesta la en-
contraremos, como veremos en estas páginas, en la idea de que para generar progre-
so en África habrá que entender la heterogeneidad de este continente, garantizando 
la seguridad alimentaria y la salud de los africanos y desplegando políticas industriales 
sobre la base de la herramienta que introducimos en este trabajo: el product space. 

En efecto, en el ámbito del desarrollo económico hemos empleado una herramienta 
analítica, el product space, que permite tener una foto mucho más específica y con-
creta de la realidad económica de cada país africano y, sobre todo, de sus posibilida-
des de desarrollo. El product space es una representación gráfica de la situación que 
ocupa un determinado país, o zona, en un imaginario espacio en el que se ordenan 
los productos que se producen y exportan en dicha zona, en este caso, África. Lo 
primero que hace el product space es decirnos cómo se compone ese imaginario es-
pacio de los productos en la zona de referencia. Ese espacio puede estar compuesto 
por productos poco sofisticados (la pesca o la producción de frutas) y por productos 
mucho más sofisticados, como por ejemplo, los ordenadores o los teléfonos móviles. 
Puede haber productos intermedios en cuanto a su sofisticación, como la ropa. En 
segundo lugar, esta representación gráfica de los productos que hay en un deter-
minado espacio nos revela una cuestión crítica desde la perspectiva del desarrollo, 
como son las capacidades que tiene un país determinado para seguir produciendo 
(y exportando) nuevos productos. El conjunto de capacidades de un país nos “habla” 
de sus posibilidades de desarrollo, puesto que determinadas capacidades son mucho 
más “flexibles” que otras a la hora de poder ser reutilizadas para producir otros pro-
ductos más sofisticados en el ámbito del product space. Por ejemplo, será más fácil 
“saltar” a la producción de ordenadores si antes se ha acumulado capital humano y 
tecnológico para la producción de materiales eléctricos y electrónicos, que si sola-
mente se cuenta con capacidades para desarrollar una industria pesquera.
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Por tanto, la cuestión de las capacidades es absolutamente consustancial al análisis 
del product space. Que no espere el lector, sin embargo, recomendaciones genéricas 
en este ámbito. En función de su propia situación en el product space, cada país re-
querirá capacidades específicas y, por tanto, distintas. Mientras un determinado país 
puede requerir, por ejemplo, fuertes inversiones en capital humano, y especialmen-
te, en la formación de ingenieros, otros países quizá necesiten cargar sus tintas en 
la formación de capital tecnológico, mientras que otros deban hacerlo en el ámbito 
del capital físico. La educación juega un papel importante en este sector, como es 
natural. No solo para seguir mejorando los ratios de alfabetización, donde ya se han 
logrado grandes progresos, sino también para generar, desde edades tempranas, ca-
pacidades mucho más específicas. En este sentido, cabe destacar la labor de la Unión 
Africana, que ha puesto en marcha una estrategia para la promoción e impulso de la 
formación profesional, pero también los esfuerzos que están llevando a cabo muchos 
países por integrar las competencias técnicas en el sistema educativo. En el intento 
de acercar a los jóvenes a las habilidades de pre-empleo, algunos países como Gha-
na, Senegal y Suazilandia están incluso incorporando las competencias profesionales 
básicas en la educación primaria. 

Con carácter general, el product space “marca” un camino hacia el desarrollo eco-
nómico. En palabras de los propios patrocinadores de la herramienta, establece un 
starway to development. A partir de los productos que un país produce, se configura 
un camino que ese país debe transitar para ir produciendo productos cada vez más 
sofisticados, con más valor añadido, con más ventajas comparativas y, por tanto, 
más fácilmente exportables. Transitar ese camino imaginario que “marca” el pro-
duct space depende de cada gobierno, de cada país, de la ayuda internacional que 
reciba, de las sinergias que se generen entre el sector privado y el público. Dicho de 
otro modo, la capacidad de desarrollo que un determinado país pueda enervar no 
vendrá de la nada, sino de la actuación concreta y específica de múltiples actores, 
pero fundamentalmente, de los actores gubernamentales, que deberán desarrollar 
políticas industriales destinadas a favorecer que ese país realice el tránsito que le 
corresponda. El product space es, en pocas palabras, un canto a la acción pública 
(esencialmente en materia de política industrial) y una llamada de atención sobre la 
incapacidad que tienen los mercados de generar por sí solos desarrollo económico 
en la dirección adecuada.

De la misma manera que decimos que África es un continente en el que los países 
que lo forman presentan sus respectivas especificidades, este Informe entiende que 
también es posible hablar de “grandes” escollos al desarrollo, específicamente dos: 
la falta de alimentos y la falta de salud. Con inseguridad alimentaria y sin salud es di-
fícil generar desarrollo económico. Como dicen Berta Mendiguren y Ngoko-Zenguet 
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en el capítulo sobre salud humana de este Informe, la salud es al mismo tiempo cau-
sa y consecuencia del a menudo escaso desarrollo económico africano. Pues bien, lo 
mismo se puede decir de la seguridad alimentaria. Ambos, salud y alimentos, consti-
tuyen causas y consecuencias, condicionantes y resultados, de la falta de desarrollo 
económico que muchos países africanos padecen. Y aunque la situación de los dis-
tintos países que conforman el continente africano, sobre todo África subsahariana, 
no es igual, como decíamos antes, desde estas dos perspectivas, en muchos de ellos 
seguimos encontrando problemas notables en los dos ámbitos. De esta manera, y 
como señala la Figura 1, este Informe pretende ir de lo específico a lo general, y una 
vez más recorrer el camino que existe de lo general a lo específico, para poder hacer 
recomendaciones concretas de políticas que puedan formar parte, por ejemplo, de la 
política de Cooperación Española al desarrollo en esta zona del mundo.

En síntesis, la falta de desarrollo económico no es inexorable en África, de la misma 
manera que no lo es su inseguridad alimentaria y las deficiencias que existen en mu-
chos países todavía en términos de salud humana. África no está de ninguna manera 
predestinada al fracaso. Es un continente de oportunidades. Pero para ello debemos 
saber acertar en las herramientas que nos demos para analizar su específica realidad. 
También debemos acertar en la configuración de nuevas recomendaciones para las 
políticas que se desarrollen tanto desde fuera del continente como, sobre todo y 
fundamentalmente, desde dentro del mismo.

Fuente: elaboración propia  

Figura 1. �Ideas sobre África: interrelaciones entre desarrollo económico, 
seguridad alimentaria y salud humana

Desarrollo económico

SaludSeguridad alimentaria

Capacidades
específicas   Educación
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En lo que sigue, resumimos brevemente los aspectos fundamentales de este Infor-
me, así como sus recomendaciones de políticas principales.

Capítulo 1 
Product space, desarrollo económico en el África subsahariana y 
cooperación española al desarrollo 

Al analizar el crecimiento económico de la región subsahariana en los últimos 50 
años se observa que, si bien la región ha atravesado breves episodios de crecimiento 
estable en términos de renta per cápita, se han producido largos periodos de estan-
camiento y contracción que la diferencian del resto de regiones en desarrollo del pla-
neta. Desde finales de los años noventa, África subsahariana ha experimentado de 
nuevo un crecimiento estable, que condujo, antes de que la crisis financiera golpeara 
al mundo en 2008, a un aumento significativo de la renta per cápita en 2009, pero 
que sigue estando lejos del promedio de otras regiones en desarrollo. 

El crecimiento positivo de la renta per cápita en el periodo 2000-2008 es, sin duda, 
motivo de optimismo para muchos expertos en cuanto a las perspectivas de cre-
cimiento de África subsahariana. La mayoría de los autores sostienen que el largo 
periodo de estancamiento y contracción económica se deben fundamentalmente a 
un mal diseño de políticas, especialmente aquellas que han restringido el comercio 
exterior de los países africanos. 

El Informe señala tres retos fundamentales para avanzar en el desarrollo económico 
del continente: la consolidación de la seguridad humana, el fortalecimiento de los 
sistemas de gobernabilidad y la mejora en la actitud y la transparencia de las acti-
vidades y cuentas del sector privado, y más concretamente de las industrias extrac-
tivas, que explotan los recursos naturales en África subsahariana.

El sector privado debe jugar un papel protagonista en el desarrollo económico de 
la región, dada su capacidad de crear empleo y oportunidades económicas en los 
países africanos, mejorar su productividad, dinamizar el crecimiento económico y 
contribuir a la reducción de la pobreza. No obstante, hasta ahora, pocos Estados 
africanos han considerado seriamente hacer de la mejora del clima de inversión y de 
la diversificación de su economía una prioridad para desarrollar el tejido empresarial 
local y atraer la inversión extranjera. Tampoco los donantes tradicionales han 
concentrado sus esfuerzos en apoyar a este sector.
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Transformación estructural y product space 

El product space es un marco analítico de interpretación de las oportunidades de 
crecimiento y transformación estructural de África subsahariana. En este capítulo se 
analiza el desarrollo económico de África subsahariana a través de la evolución de la 
estructura productiva de la región y las perspectivas para una mayor diversificación y 
productos de mayor valor añadido. El desarrollo también requiere una transforma-
ción estructural, es decir, la acumulación de las capacidades necesarias para mejo-
rar el nivel de la producción (mediante la transferencia de recursos) evolucionando 
hacia actividades asociadas con mayores niveles de productividad. 

En este marco analítico, el espacio de producto aparece como una representación 
en red de todos los productos exportados en el mundo. La construcción del espacio 
de producto gira en torno a dos ideas: (i) que la capacidad de un país para exportar 
un producto nuevo depende de su capacidad para exportar productos similares; y 
(ii) que es más probable que los artículos que requieren capacidades similares se 
exporten juntos.

El capítulo analiza la estructura de producto de los países de África subsahariana, 
clasificados en tres grupos mutuamente excluyentes, según dotación y localización: 
(i) dependientes de los recursos naturales (11 países); (ii) no dependientes de los re-
cursos naturales, sin salida al mar (10 países); y (iii) no dependientes de los recursos 
naturales, costeros (17 países). 

Las conclusiones que se extraen del análisis son las siguientes:

•	 La estructura exportadora de los países subsaharianos ricos en recursos prác-
ticamente no ha cambiado en los últimos 45 años. Siguen siendo exportadores 
de muy pocos productos, todos ellos situados en la periferia del espacio de 
producto.

•	 Los países sin salida al mar han conseguido dar el salto a nuevos productos 
de la periferia, pero no han conseguido exportar (con algunas excepciones) 
productos bien conectados situados en el núcleo. 

•	 Los países costeros, en términos agregados, han adquirido una ventaja compa-
rativa revelada en un número significativos de productos no periféricos, en par-
ticular en el sector de la confección; y también han logrado aventurarse con éxito 
en algunos productos del centro del espacio de producto. Sin embargo, los saltos 
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al centro del espacio están marcados principalmente por Sudáfrica. El resultado 
es un espacio de producto que se asemeja al de las economías sin salida al mar.

En definitiva, la escasa estructura productiva de África subsahariana tiene impli-
caciones significativas para sus perspectivas de diversificación. En la actualidad, la 
mayoría de los países de África subsahariana se encuentran en lo que se llama una 
“trampa de producto bajo”. Es decir, su canasta exportadora está deficientemente 
diversificada y compuesta principalmente de productos periféricos, muy comunes 
o exportados por muchos otros países y de poco valor añadido (materias primas, 
por ejemplo), lo que implica la condición estándar de aportaciones o capacidades 
necesarias para su producción. África es, sin duda, la región con una estructura ex-
portadora menos diversificada, pero esto no ha sido siempre así. Hasta principios 
de los años ochenta, la sofisticación de las exportaciones de África subsahariana era 
similar a la de las regiones de Asia oriental y el Pacífico. Sin embargo, la tendencia 
de las dos regiones empezó a divergir en 1982 –la sofisticación de las exportaciones 
de Asia oriental ha alcanzado y ha superado la de América Latina, mientras que la de 
África subsahariana está ahora por debajo de la de Asia Meridional.

La baja sofisticación y estandarización de las exportaciones africanas son reflejo de 
la escasa presencia de la región en el centro del espacio de producto. Por lo tanto, 
el reto clave para África subsahariana en las próximas décadas se encuentra en la 
diversificación y mejora del nivel de su estructura productiva. No va a ser tarea fácil, 
pues lo anterior implica aventurarse en la producción de productos nuevos, más 
sofisticados y menos estandarizados.

El capítulo propone la puesta en marcha de determinadas políticas que, situadas en 
el contexto específico de cada país subsahariano, facilitarán la salida de las trampas 
de productos de bajo valor añadido. Para los países que se encuentran en la trampa 
de producto bajo se hace hincapié en la importancia de acumular nuevas capacida-
des. Esto requerirá capital humano para adquirir competencias, tecnología y cono-
cimiento; un mayor impulso para diversificar y aumentar la sofisticación adoptando 
una visión industrial realista; y la mejora de capacidades organizativas. Por su parte, 
los países que se encuentran en la trampa de productos medios deberían centrarse 
en aumentar el número de productos exportados con ventajas comparativas relati-
vas en el centro de ese espacio de producto.
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Oportunidades de crecimiento y diversificación

África subsahariana no está condenada de antemano a sufrir tasas de crecimiento 
bajas. Los resultados del análisis realizado muestran que para 26 de los 36 países 
de África subsahariana incluidos en la muestra, los índices de crecimiento medios 
previstos para 2010-2030 son superiores a sus índices de crecimiento medios 
respectivos para 1990-2007.

Ahora bien, el crecimiento previsto de la renta per cápita no caerá del cielo. Para 
lograrlo, la hipótesis fundamental es que estos países deberán ser capaces de utilizar 
sus capacidades existentes para obtener una ventaja competitiva revelada en series 
de productos nuevos y más sofisticados, y que no se limitarán a seguir exportando 
más de lo mismo. Desafortunadamente, debido a sus condiciones de partida, este 
proceso será más difícil para la mayoría de los países subsaharianos que para otros 
países de renta media.

El capítulo realiza un análisis en profundidad de las ventajas comparativas reveladas 
para cuatro países, Nigeria, Etiopía, Senegal y Mozambique.

Del análisis realizado se desprende que mientras Nigeria tiene el número más ele-
vado de productos en su serie de oportunidades, estos están “lejos” en relación con 
los productos de las series de oportunidades de Etiopía, Senegal y Mozambique.

En primer lugar, la evidente similitud de las actuales estructuras productivas (expor-
taciones) de los cuatro países (primer espacio de producto, con productos marcados 
en negro) se encuentra en la zona de productos periféricos, similar a la de la región 
en su conjunto, por lo que los productos cercanos corresponden también a produc-
tos periféricos.

En segundo lugar, Etiopía, Mozambique y Senegal mantienen cierta presencia en el 
clúster de confección, que está más cerca del centro. El sector de la confección es 
típico del desarrollo de países que han llevado a cabo una transformación estructural.

En tercer lugar, los productos que tienen una mayor importancia para el crecimiento, 
es decir, los que son muy sofisticados y están estrechamente conectados al resto del 
espacio, no son cercanos.
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¿Qué nos dice el espacio de producto sobre las oportunidades de crecimiento y 
transformación estructural del África subsahariana?

La conclusión del estudio es que los países de esta región están atrapados en la 
exportación de productos no sofisticados, estándares, de bajo valor añadido y defi-
cientemente conectados en el espacio de producto. La representación del espacio 
de producto de la región revela la concentración de la mayoría de los países en pro-
ductos periféricos, y muestra un núcleo escasamente poblado. Las actuales capa-
cidades de la región no son suficientes para dar paso a productos más sofisticados 
y mejor conectados. 

Los productos que están cerca de los actualmente producidos son también productos 
periféricos y, por lo tanto, el salto hacia los mismos no será de gran ayuda para 
mejorar las perspectivas de crecimiento de África subsahariana. 

Por otro lado, las previsiones a largo plazo para la región ponen de manifiesto que 
África subsahariana no está ni mucho menos condenada a un crecimiento lento. 
Pero para elevar las tasas de desempeño económico y, lo que es más importante, 
para mantenerlas, los gobiernos deben implementar políticas públicas que ofrezcan 
incentivos al sector privado para invertir en actividades nuevas y más sofisticadas.

El potencial de desarrollo real de África subsahariana surgirá cuando los países de la 
región dependan menos de las exportaciones de recursos naturales y consigan elevar 
el nivel y diversificación de sus exportaciones.

Oportunidades para la Cooperación Española en África subsahariana

España ha realizado una apuesta estratégica en los últimos años por África subsa-
hariana. El I Plan África 2006-2008, aprobado en la pasada legislatura, sirvió para 
configurar la estrategia de la política exterior de España en el continente africano, 
partiendo del conocimiento de su realidad y potencialidades y de los principios de 
profunda solidaridad y de responsabilidad compartida ante el fenómeno migratorio.
 
En el plano político, España ha realizado un notable esfuerzo para intensificar el 
diálogo con los países subsaharianos, que ha permitido alcanzar un nivel de confianza 
e interlocución sin precedentes. Existe así una agenda común con este continente 
con objeto de dar una respuesta conjunta a retos globales como el cambio climático, 
la pobreza, los flujos migratorios, los tráficos ilícitos o el terrorismo.
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Asimismo, se ha consolidado la presencia diplomática e institucional de España en 
la región con la creación de seis nuevas embajadas, tres en los países más pobres del 
mundo, Sudán, Mali y Níger, y las otras tres en Guinea Conakry, Guinea Bissau y Cabo 
Verde, así como sendas antenas diplomáticas permanentes en Gambia y Liberia/
Sierra Leona y varias oficinas técnicas de cooperación y agregadurías sectoriales. 
Asimismo, España ha realizado un especial esfuerzo en contribuir a la agenda de 
paz, democracia y seguridad del continente, participando en varias misiones de paz 
en países de la región y contribuyendo con 30 millones de euros a la Agenda para la 
Paz de la Unión Africana durante los próximos tres años.

Este esfuerzo de planificación y diplomacia ha venido acompañado de un incremento 
histórico del volumen de la ayuda oficial al desarrollo (AOD) dirigida hacia África 
subsahariana, desde los 150 millones de media anual destinados a la región entre 
2001 y 2004 hasta superar los 1.400 millones de euros a día de hoy, convirtiéndose 
en la principal región destinataria de AOD española. Los sectores prioritarios para 
la Cooperación Española en África subsahariana son los servicios sociales básicos 
(salud, educación y acceso al agua y saneamiento), seguido del sector económico.

El II Plan África 2009-2012 renueva el compromiso de España de construir una 
política global y solidaria hacia –y sobre todo, con– África subsahariana, avanzando 
en el afianzamiento de las actuaciones en materia de gobernabilidad democrática y 
fortalecimiento institucional, paz y seguridad, lucha contra la pobreza, promoción de 
las relaciones económicas y comerciales, migración y desarrollo, todos ellos rasgos 
definitorios de la política exterior de España en África.

La región de África occidental se consolida como región prioritaria en la política ex-
terior española, tal y como aparece reflejado en el II Plan África y en el Plan Direc-
tor de la Cooperación Española 2009-2012. En el marco de este mayor compromiso 
hacia la región, el pasado 22 de junio de 2009 se celebró una reunión de alto nivel 
España-África occidental para abordar, entre otros temas, la consolidación del Estado 
de derecho, la gobernabilidad democrática y el desarrollo institucional; las políticas 
públicas para la consecución de los objetivos de desarrollo del milenio (ODM); el 
fomento de las inversiones en energía e infraestructuras; y la promoción del turismo 
y el comercio. Los temas de derechos humanos, la igualdad de género y la sosteni-
bilidad ambiental y adaptación al cambio climático son objetivos transversales de la 
acción exterior del Gobierno de España en el continente africano.

Entre los compromisos alcanzados en la reunión de alto nivel España-África occi-
dental, España se comprometió a destinar 240 millones de euros en los próximos 
tres años para apoyar las políticas y programas nacionales y regionales, como la polí-
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tica agraria regional de África occidental (ECOWAP) y el Programa de urgencia sobre 
la ofensiva regional para la producción de alimentos y la lucha contra el hambre. Asi-
mismo, el Gobierno de España se comprometió a apoyar los programas de formación 
técnica y profesional en África occidental, la política regional de salud en materia 
de lucha contra la malaria, la Unidad de desarrollo para la preparación de proyec-
tos de infraestructuras de la CEDEAO (Comunidad económica de Estados de África 
occidental) y a celebrar, en el marco de las actividades de Casa África, un encuentro 
empresarial España-CEDEAO para impulsar las relaciones comerciales y consolidar 
los intercambios culturales y turísticos entre África occidental y España.

Según el autor, España debe plantearse completar su actual sistema de coopera-
ción con un apoyo al sector privado e industrial africano, en aquellos segmentos 
de actividad que sean compatibles con la estructura económica de esos Estados. La 
metodología product space puede resultar una herramienta válida para decidir, país 
por país y caso por caso, cuáles son esos sectores.

Además, las actuaciones de la Cooperación Española deben servir para eliminar los 
obstáculos que frenan el desarrollo del sector privado en estos países, tanto polí-
ticos (cuasi-ausencia de Estado de derecho, escasa regulación, rigidez burocrática, 
inseguridad y corrupción), como estructurales (infraestructuras y servicios poco de-
sarrollados o inexistentes, debilidad del sistema jurídico-comercial, etc.) o relativos 
al clima inversor.

En concreto, este Informe propone en relación con este sector las siguientes 
recomendaciones específicas:

1.	 Empleo de la herramienta analítica product space en materia de cooperación 
al desarrollo, en particular en la española. Ello implica asumir la idea de que 
hay que realizar políticas industriales para promover el desarrollo de los paí-
ses africanos que partan de la base de la específica posición que cada país 
ocupe en su respectivo “espacio de producto”, y que, a partir de ahí, sigan la 
línea más adecuada hacia su propio desarrollo. Por tanto, al ser la posición de 
cada uno de ellos diferente, su específica estrategia de desarrollo será espe-
cífica y también diferente.

2.	 Reorientar la política de cooperación al desarrollo, y específicamente, la AOD 
(mundial, española) en materia de desarrollo económico, hacia la potenciación 
de políticas públicas (políticas industriales) que propicien el desarrollo del 
país que se trate. El mercado no traerá por sí solo desarrollo sostenible a 
estos países.
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3.	 Incentivar la reorientación de las políticas públicas de desarrollo de los países 
africanos hacia la promoción de una política industrial consistente con la rea-
lidad económica de cada uno de esos países. Establecer sinergias entre ellas y 
la política de cooperación al desarrollo de los países donantes.

4.	 Incentivar la participación de empresas y particulares en el diseño e imple-
mentación de las políticas públicas de desarrollo económico, en particular las 
de tipo industrial, en los países de que se trate. Crear una Gran Alianza Público 
Privada para el Desarrollo Económico de Africa.

5.	 Coordinar y crear sinergias de 2, 3 y 4, es decir: que las políticas de coopera-
ción al desarrollo y la AOD en materia de desarrollo económico de los países 
desarrollados, las políticas industriales de los países africanos y la Alianza Pú-
blico Privada para el Desarrollo Económico de África vayan en la misma direc-
ción en cada país africano.

Capítulo 2 
Estrategias para la seguridad alimentaria en África subsahariana

Durante las últimas tres décadas, la producción de alimentos se ha incrementado 
sustancialmente a nivel mundial, alcanzándose importantes logros en materia de 
seguridad alimentaria. A pesar de estos avances, aún persiste el reto de erradicar 
el hambre y la desnutrición que todavía hoy sufren más de 850 millones de per-
sonas en el mundo, concentradas especialmente en el Sudeste asiático y en África 
subsahariana.

El capítulo dirigido a analizar la situación de la seguridad alimentaria en la región de 
África subsahariana pone de manifiesto la imposibilidad de aplicar una estrategia o 
modelo único de intervención (one size fits all), a la hora de abordar el problema 
de inseguridad alimentaria en esta región. La realidad de la agricultura en África 
subsahariana, en donde cerca de dos terceras partes de la población viven en el 
mundo rural, es compleja. 

Las características particulares de los agricultores africanos, como su nivel de capaci-
dad productiva (pequeños, medianos), su tipo de actividad (subsistencia, no agrícola 
o comercial), el régimen de tenencia de la tierra, el grado de acceso a los mercados 
o el sector de población implicado en la actividad agrícola; y los factores externos a 
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los que deben enfrentarse para desarrollar su actividad, como las condiciones clima-
tológicas, el grado de conservación del suelo y agotamiento del entorno biológico 
o el acceso a fuentes de agua regulares, sin duda, determinarán el tipo de políticas 
públicas en materia de agricultura y desarrollo rural más eficaces para garantizar la 
seguridad alimentaria de la población. 

Los informes sobre la población que sufre inseguridad alimentaria en África consi-
deran que una parte importante de la población rural pertenece a un grupo que en 
líneas generales se denominan pequeños campesinos, entre los que se encuentra la 
mayor parte de la población pobre; campesinos que producen únicamente para su 
autoconsumo y que quedan a expensas de multitud de factores externos difíciles de 
controlar (restricciones de tierra, climatología, agotamiento del entorno biológico, 
acceso a fuentes de agua y zonas comunales, etc.). Con la progresiva desaparición 
de las áreas comunales y el deterioro de las condiciones de producción para la agri-
cultura tradicional de subsistencia, la mayor parte de los pequeños agricultores se 
enfrentan a una crisis creciente de su forma de sobrevivir. 

Los pequeños y medianos agricultores que cultivan para el consumo y comerciali-
zan los excedentes son un sector clave para la generación de una base de seguridad 
alimentaria local, al mismo tiempo que generan riqueza y empleo. No obstante, su 
actividad depende directamente de la evolución de los precios de los insumos y de 
las importaciones agrícolas que compiten con sus propios productos. Para que las 
intervenciones dirigidas a este grupo de campesinos sean sostenibles deben faci-
litar la provisión de insumos y tecnologías adaptadas, mejorar las condiciones de 
acceso a los mercados, facilitar fuentes de financiación asequibles, proporcionar 
programas de formación y gestión, y controlar la competencia no equitativa de las 
importaciones. 

Los medianos agricultores que aspiran a apropiarse de parte de los beneficios gene-
rados por las grandes cadenas de producción para la exportación deben a su vez eva-
luar los riesgos que ello comporta. La “agricultura de contrato”, como se denomina a 
este tipo de actividad, no deja de ser un alquiler de la tierra y fuerza de trabajo por 
un periodo determinado a un precio convenido, independientemente de la evolución 
de los precios de mercado. Además, el grado de dependencia en la demanda de las 
grandes cadenas es total. Los gobiernos africanos deberán, además de favorecer el 
desarrollo del sector exportador para atraer las inversiones de empresas transna-
cionales, promover el desarrollo de organizaciones de la sociedad civil que, bien 
como asociaciones cooperativas de agricultores o como organizaciones de trabaja-
dores, establezcan unas condiciones básicas de carácter social.
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En general, las políticas de seguridad alimentaria promovidas por los gobiernos 
africanos y las organizaciones regionales deben conseguir una adecuada ponderación 
entre las actuaciones dirigidas a los agricultores de subsistencia –que, a corto plazo, 
no generaran ingresos al Estado, pero sí garantizarán la seguridad alimentaria de las 
poblaciones más vulnerables– y las intervenciones dirigidas a promover la capacidad 
exportadora de los agricultores comerciales. 

En tan solo algo más de tres décadas, ha pasado a vivir en núcleos urbanos el 35% de 
la población africana, pudiendo incrementarse este porcentaje en la próxima década 
hasta el 60%. Esta creciente urbanización no ha venido acompañada de una oferta 
mínima de empleo, por lo que gran parte de la población urbana subsiste a través del 
sector informal o la agricultura urbana y periurbana, a la que se dedican más de 130 
millones de habitantes de las ciudades en África. La mejora en el régimen de tenen-
cia de la tierra, el uso de sistemas de riego sostenibles, la provisión de insumos, el 
acceso a los mercados locales y la institucionalización de las asociaciones de pro-
ductores y cooperativa de consumidores son algunas de las estrategias propuestas 
por los autores para garantizar la seguridad alimentaria en los núcleos urbanos.

Las políticas públicas de los gobiernos africanos dirigidas a la agricultura, el desarrollo 
rural y la seguridad alimentaria deben dar respuesta a los distintos retos a los que 
se enfrentan los agricultores africanos dependiendo de su propia idiosincrasia. Entre 
algunas de las políticas gubernamentales señaladas por los autores cabe destacar: 
los programas de reforma agraria, la puesta en marcha de sistemas de alerta 
temprana efectivos o el aumento de la inversión en investigación, desarrollo e 
innovación agraria –liderada por las universidades y que tome en consideración en 
todo momento la realidad de las comunidades locales, sus usos y costumbres, así 
como sus capacidades y procedimientos–.

Otros actores importantes a la hora de elaborar estrategias de seguridad alimentaria 
en los países africanos son las ONG locales, el sector privado, los organismos regio-
nales y los donantes internacionales. En este sentido, resulta interesante analizar 
los procesos que actualmente se están produciendo en el seno de los organismos 
regionales del continente.

En el nuevo marco institucional de la Unión Africana, surge el programa NEPAD (Nue-
vo Marco de Cooperación para el Desarrollo de África), una iniciativa panafricana que 
pretende dar respuesta a los grandes retos a los que se enfrente el continente africa-
no, como la pobreza, el desarrollo y su escasa representatividad a nivel internacional, 
y que aboga por una mayor coordinación entre los Estados, el sector privado y la coo-
peración internacional. Dentro de este programa, las políticas agrarias se articulan en 
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torno al Programa Integral para el Desarrollo de la Agricultura Africana (CAADP, en 
sus siglas en inglés). En base al programa CAADP, tanto los Estados africanos –previa 
coordinación, aprobación y firma por parte de la sociedad civil, el sector privado, 
donantes y las organizaciones de agricultores– como las comunidades económicas 
regionales (REC, en sus siglas en inglés) se encuentran elaborando sus planes nacio-
nales y regionales de inversión agraria, respectivamente.

Precisamente es en este proceso en el que en la actualidad se encuentra participan-
do la Cooperación Española de manera más activa. En enero de 2005, los miembros 
de la CEDEAO definieron una política agraria común (ECOWAP, en sus siglas en inglés) 
con el objetivo general de “garantizar, de manera sostenible, el desarrollo socioeco-
nómico, la reducción de la pobreza, la creación de empleo –en particular entre la 
población más joven– la dignidad humana, la paz regional y mundial, los alimentos, 
la salud y la libertad para todos”. Para ello, esta política agraria común persigue me-
jorar la eficiencia y eficacia de los cultivos familiares, crear un entorno favorable a la 
participación e inversión del sector privado en la agricultura y conseguir aumentar 
la productividad, diversificar la base productiva y mejorar la competitividad de los 
productos africanos en los mercados regionales e internacionales.

El pasado 12 de noviembre de 2010, el Gobierno de España, en nombre del conjunto 
de la comunidad de donantes, firmó el Pacto Regional de Partenariado para la 
implementación de la política agrícola común (ECOWAP), asumiendo el liderazgo 
de la coordinación de todos los socios técnicos y financieros de la política agrícola 
de la CEDEAO. A nivel nacional, España también ha financiado la elaboración de 
los Planes nacionales de inversión agraria (PNIA) liderados por los países de África 
occidental, de manera bilateral a través de asistencias técnicas, o en el ámbito 
multilateral a través de sus contribuciones al Programa de respuesta rápida de 
alimentos del Banco Mundial (GFRP, en sus siglas en inglés) y el Programa global para 
la agricultura y la seguridad alimentaria (GAFSP, en sus siglas en inglés). 

Estas actuaciones se enmarcan dentro de los acuerdos adquiridos durante la pasada 
reunión de alto nivel España-África occidental, en la que el Gobierno de España se 
comprometió a destinar un total de 240 millones de euros en los próximos 3 años 
para apoyar la puesta en marcha de la política agrícola común y de los progra-
mas prioritarios regionales y nacionales, así como el Programa de urgencia sobre 
la ofensiva regional para la producción de alimentos y la lucha contra el hambre.

En concreto, este Informe propone en relación con este sector las siguientes reco-
mendaciones específicas:
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1.	 Proponer, dentro de la programación del NEPAD,  la consolidación de ini-
ciativas  regionales para apoyar estrategias de medios de vida y facilitar el 
acceso de la población pobre a los recursos naturales, mediante la consoli-
dación de políticas gubernamentales destinadas a la protección de las zonas 
comunales, con vistas a la adopción de un Pacto Internacional para la pro-
tección de las zonas comunales en África, firmado por los Estados donantes 
y los países africanos.

2.	 Dedicar a la seguridad alimentaria el 20% del conjunto de la AOD española, 
con el objetivo específico de mejorar a largo plazo la capacidad productiva 
tanto de la agricultura orgánica como de la química de una forma sostenible.

3.	 Desplegar en el África subsahariana la “Campaña H20”, centrada en dos vecto-
res: seguridad de las fuentes regulares de agua y aseguramiento de su acceso 
a los pequeños y medianos agricultores, sobre todo para la producción de la 
periferia de las ciudades. 

4.	 Creación de una Red internacional de coordinación de las redes de alerta tem-
prana de crisis alimentarias, de crisis climáticas y de plagas y enfermedades. 
Esta Red conectaría a los organismos internacionales de seguridad alimenta-
ria, cambio climático, alerta temprana de plagas y enfermedades con las na-
cionales de los países desarrollados y de los países africanos, y los coordinaría 
entre sí.

5.	 Consolidar una red de investigación sobre desarrollo rural y seguridad alimen-
taria especializada en África, mediante programas de investigación adaptados 
especialmente, que permitan conectar las investigaciones de las universida-
des españolas (y de otros países desarrollados) y africanas con la investiga-
ción procedente de la experiencia de la cooperación.

Capítulo 3 
Salud, enfermedad y sistemas sanitarios y de protección social en África

África acoge el 11% de la población mundial, pero sufre del 24% de la carga mun-
dial de enfermedades, a la cual hace frente únicamente con el 3% de trabajadores 
sanitarios existentes, estas cifras sirven como breve pero esclarecedora radiografía 
de la problemática de la salud en el continente.
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Por su condiciones climáticas, geográficas y sociales la región se encuentra en un alto 
nivel de “riesgo y vulnerabilidad”, convirtiendo a la enfermedad en parte de un ciclo 
en el que el subdesarrollo y las amenazas a la salud se retroalimentan continuamen-
te. Las enfermedades infecciosas y de salud materno-infantil tienen una fuerte inci-
dencia en el continente (paludismo, infecciones respiratorias agudas, diarrea), pro-
vocando un millón de muertes al año en la región subsahariana. El paludismo, una 
enfermedad que puede fácilmente evitarse, supone una pérdida media del 1,3% 
del crecimiento económico en los países de elevada transmisión, representando 
además hasta el 40% de los gastos públicos en salud. Esto sin contar el coste social 
y de oportunidad de los casos de invalidez, secuela de enfermedades o la importante 
cantidad de huérfanos que alberga el continente. 

A las endemias tropicales se suman las que han sido erradicadas en el resto del 
mundo o altamente controladas, con un especial impacto del VIH/SIDA. Se calcula, 
por ejemplo, que el VIH/SIDA disminuye el crecimiento de un país que registra una 
epidemia, entre un 0,5% y un 1,5%, durante un periodo de 10 a 20 años; el 72,2% 
de las víctimas mundiales de esta enfermedad en 2009 eran africanas.

Evidentemente, el mayor problema de la región no son las enfermedades en sí 
mismas, sino la pobreza y los factores estructurales que hacen más difícil hacerles 
frente. A la incidencia de endemias propias de las zonas tropicales y a las enferme-
dades infecto-contagiosas, como la tuberculosis o el VIH, se suman malas condicio-
nes higiénicas, malnutrición e incapacidad física y económica de la población para 
acceder tanto a los servicios médicos como a los tratamientos, además de dificulta-
des derivadas de los hábitos culturales. 

La salud de las poblaciones africanas sufre con más rigor los efectos de la actual su-
bida del precio de los alimentos o los efectos del cambio climático, que trae sequías, 
inundaciones y cambios en los ciclos ecológicos. Es importante reseñar también 
otros factores que afectan la salud africana, como las enfermedades no transmisibles 
que tienen un impacto cada vez más alto. Al igual que en los países desarrollados, las 
enfermedades coronarias, vasculares, el cáncer o la diabetes son causas principales 
de mortalidad prematura, con la diferencia de que no hay una atención eficiente ni 
se desarrollan programas de prevención para reducir su impacto. Finalmente, en la 
mención de las causas de mortalidad hace falta señalar el impacto de la violencia y 
de los accidentes de carretera, que se cuentan como la décima causa de muerte en 
la región.

El modelo hegemónico de atención de las enfermedades en el continente es el bio-
médico, que está marcado por elementos comunes en los sistemas sanitarios sub-
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saharianos, a saber: el peso de la herencia colonial y de las instituciones internacio-
nales, la organización centralista de la pirámide sanitaria, la presencia creciente de 
estructuras privadas, la tensión entre la atención primaria y la hospitalaria, la volun-
tad programática, la dependencia de las disponibilidades presupuestarias, así como 
la ausencia de sistemas de protección sociosanitaria para sufragar gastos sanitarios.

Es decir, a la precaria situación de la población se une la escasa capacidad estatal 
para generar un sistema de salud pública sostenible. Los países africanos destinan 
de media el 5% del producto interior bruto (PIB) a la salud. Los Estados como tal 
hacen frente al 51% de los costes, gasto público que está ampliamente sufragado 
por transferencias de la cooperación internacional. Los sistemas sanitarios africanos, 
además de su intrínseca incapacidad para hacer frente a los desafíos epidemiológicos, 
se han visto afectados por los efectos de los choques económicos externos, que ha 
llevado a generalizar sistemas de recubrimiento de costes (SRC) en los que los gastos 
de salud acaban recayendo, en mayor o menor cuantía, sobre los enfermos, llegando 
hasta el 49% del gasto sanitario según la Organización Mundial de la Salud (OMS), e 
incluso el 60% según otras fuentes.

En muchos casos, la capacidad y voluntad de los Estados africanos para establecer 
y financiar sus sistemas sanitarios y políticas de salud pública se ha visto debilitada 
por la aparición de los fondos verticales, centrados en enfermedades específicas, no 
siempre alineados con las prioridades y sistemas establecidos.

El tema del personal sanitario es especialmente relevante, pues África subsahariana, 
que sufre el 24% de la carga mundial de enfermedad, únicamente cuenta con el 3% 
de trabajadores sanitarios (WHO/VIH/2006.05). Según la ONU, para poder alcanzar 
los ODM en salud en 2015, sería necesario triplicar el número de profesionales 
sanitarios. 

Otro importante problema es el acceso a los medicamentos, por término medio 
un 650% más caros que el precio de referencia internacional en el sector privado, 
mientras que en el sector público (donde los pacientes pagan los medicamentos) el 
coste medio es superior en un 250% al precio de referencia internacional (CEA, 2005).

En la actualidad, ningún país subsahariano cuenta con un modelo de servicio na-
cional de salud, aunque se han hecho avances notables en algunos países en el ca-
mino a la constitución de un sistema público. Entre tanto han surgido como opción 
alternativa los sistemas de mutualidades o seguros de enfermedad comunitarios, 
que operan sobre bases de solidaridad y, en algunos casos, son ejemplo de acciones 
exitosas de codesarrollo, aunque aún con una cobertura muy limitada.
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Con todo, si bien las dificultades son enormes, también se han logrado avances 
notables por lo menos en el reconocimiento de la salud como un derecho humano y 
que como tal corresponde garantizar a cada uno de los Estados. En definitiva, la salud 
está presente en todos los programas de gobierno a través de planes sanitarios a 
largo plazo que siguen las políticas de salud internacional. El compromiso de la 
región con la política sanitaria se estableció como acuerdo internacional en 1978 a 
través de la Declaración de Alma Ata y se reforzó a través de la Iniciativa de Bamako 
de 1983, desde entonces viene reafirmándose en todos los niveles.

Conclusiones sobre la cooperación al desarrollo para la mejora de las 
condiciones de salud en África

Como derecho humano, la salud no puede estar sometida a los embates del merca-
do, ni puede dejarse en manos de los programas verticales que tratan problemáticas 
determinadas, sino que hacen falta visiones globales y enfoques universalistas. 

La región padece enormes problemas de coordinación de los diferentes programas 
de atención sanitaria, muchos de ellos financiados externamente. Los programas 
estatales no siempre consiguen coordinación con los planes verticales de interven-
ción sobre patologías específicas, lo que produce duplicidad de esfuerzos y poca 
coordinación de las iniciativas. No se critica la buena intención de los diferentes pro-
gramas, pero sí la falta de coordinación que derrocha esfuerzos y no permite maxi-
mizar los beneficios de las inversiones, afectando a largo plazo la eficacia de la ayuda. 

La coordinación de los agentes implicados en la mejora de las condiciones de salud 
en África es condición imprescindible para alcanzar los objetivos de desarrollo del 
milenio, y cumplir así con los compromisos de la Agenda de Accra. Esto es espe-
cialmente urgente en el marco del recorte de fondos destinados a la cooperación 
por parte de muchos donantes. La eficacia del gasto se hace imprescindible, más 
aún cuando según los cálculos de la Comisión de macroeconomía y seguridad de la 
Organización Mundial de la Salud el coste de un Programa médico asistencial solo 
necesitaría disponer de 25 dólares de gasto público anual en salud por habitante. Lo 
anterior significa que la correcta gestión de un presupuesto tan limitado por persona 
permitiría prevenir entre el 80% y el 90% de las muertes prematuras, con su conse-
cuente reducción en los gastos asociados para el desarrollo. 

•	 En relación con la Cooperación Española, la salud es sin duda uno de los secto-
res tradicionales prioritarios de acción, tal y como muestran las cifras de AOD 



DT
01

IDEAS sobre África
Desarrollo económico, seguridad alimentaria, salud humana y cooperación española al desarrollo 

28

y queda reflejado en los documentos estratégicos (Plan Director de la Coopera-
ción, Planes anuales de la Cooperación Española (PACI) y Estrategia de salud de la 
Cooperación Española, o el Plan África 2009-2012) y de la presencia de la Coope-
ración Española en África. Actualmente, esta región recibe el 17% de los fondos 
de AOD, el 21% de la cooperación multilateral y el 70% de los fondos previstos 
para ayuda humanitaria. De acuerdo con el PACI 2010, se ha previsto dedicar a la 
salud y a los servicios de salud reproductiva (SSR) una media del 14,2% de la AOD 
a todos los países incluidos en la categoría de “cooperación amplia”, variando en 
el caso africano entre un mínimo del 2% para Cabo Verde y un máximo del 38,7% 
para Etiopía y Níger. Para el año 2012 se prevé destinar al menos un 25% de la 
AOD total a los servicios sociales básicos, en especial a los sanitarios, así como un 
15% a programas de género y salud reproductiva.

•	 Un aspecto que va a requerir atención de forma prioritaria será la mejora de 
la coordinación de la Cooperación Española debido a la multiplicidad de acto-
res y niveles institucionales españoles que actúan en el continente: la Agencia 
Española de Cooperación Internacional para el Desarrollo (AECID), autonomías, 
diputaciones, entidades locales, universidades, sindicatos, organizaciones no gu-
bernamentales para el desarrollo (ONGD), etc. Este es uno de los temas de análisis 
clave del grupo de trabajo en salud y conocimiento que ha puesto en marcha la 
AECID y que está liderado por el Instituto de Salud Carlos III, dentro de la Mesa de 
armonización de salud de la Cooperación Española, que además suscribe la comu-
nicación al Consejo de Europa sobre el papel de la Unión Europea en salud global.

•	 La comunidad internacional ha obtenido avances importantes para la salud de 
los africanos que deben servir de ejemplo sobre el que edificar las nuevas po-
líticas de cooperación. Uno de los resultados más relevantes de la acción inter-
nacional es la disminución del contagio del virus de inmunodeficiencia humana, 
gracias al cual en los últimos 9 años se han evitado 800.000 nuevos casos. Se ha 
mejorado también el acceso a los tratamientos antirretrovirales, ampliando su 
acceso de un 2% en 2003 a un 44% en 2008. En este caso, es importante resaltar 
el lanzamiento de la Plataforma de Tratamiento 2.0 por parte de la OMS, que 
busca favorecer y acelerar el acceso a dichos tratamientos usando las cláusulas 
de flexibilidad recogidas en los acuerdos sobre los aspectos de los derechos de 
propiedad intelectual relacionados con el comercio (ADPIC). 

A pesar de los retos aún vigentes, los progresos indudables en la lucha contra el 
VIH/SIDA y a favor de los enfermos representan un buen ejemplo de las posibili-
dades de mejora mediante una buena coordinación de actores y de un abordaje 
múltiple desde diferentes frentes, ejemplo que debe ampliarse al conjunto de las 
políticas de salud. 
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•	 La agenda de los objetivos de desarrollo del milenio ha marcado ya una pauta 
clara de acción estructural. Es indudable que progresos en los diferentes aspectos 
del desarrollo humano repercuten directamente en el mejoramiento de la salud. 
Por ello, el continuo apoyo y refuerzo de los mecanismos que permitan lograr los 
ODM en los plazos estipulados significará, en definitiva, contribuir a mejorar la 
calidad de vida de los africanos.

En concreto, este Informe propone en relación con este sector las siguientes 
recomendaciones específicas:

1.	 Centrar las estrategias nacionales e internacionales de los países desarro-
llados de fomento de la salud humana en los países africanos en el reforza-
miento de los sistemas sanitarios, particularmente en los de prevención, y 
no tanto en la lucha contra enfermedades específicas.

2.	 Comprometerse, de acuerdo con los objetivos de la OMS, a triplicar el per-
sonal sanitario en África en los próximos diez años.

3.	 Incentivar el brain gain de personal sanitario en África, a través de medidas 
como las siguientes:

a) �Contratación de personal local para los programas de salud, inclu-
yendo partidas para su adecuada formación. 

b) �Numerosos acuerdos comerciales regionales con África incorporan 
claúsulas específicas para incentivar el éxodo de profesionales ha-
cia los países del Norte, debilitando así los esfuerzos por retener 
el personal formado en sus países de origen, especialmente en el 
sector sanitario. Es indispensable, por tanto, colaborar en el es-
tablecimiento de un Código Internacional Global de circulación y 
contratación de profesionales sanitarios, que incluya cláusulas que 
regulen tanto la denominada fuga de cerebros como la contrata-
ción de expatriados sanitarios de países desarrollados para traba-
jar en África.

c) �Apoyo al establecimiento de medidas de empleo público competi-
tivo en el sector sanitario, que podría incluir subvenciones para el 
pago de complementos salariales.
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d) �Puesta en marcha de incentivos para atraer profesionales al área rural, 
incluyendo subvenciones para el pago de complementos salariales.

4.	 Fomentar la producción doméstica de medicamentos de calidad. Para ello, 
España podría asumir un papel más vocal como promotora de la elimina-
ción del artículo 31 de los ADPIC, el cual precisa que los países que consigan 
licencias compulsorias para fabricar localmente los antirretrovirales, solo 
lo podrán hacer si éstas son usadas predominantemente en su mercado 
doméstico, restringiendo la posibilidad de su exportación a otros países sin 
capacidad para su producción, como son la mayoría de los africanos. 

5.	 Creación de un Fondo Mundial para la Salud, financiado con:

a) �La contribución voluntaria sobre los billetes de avión en viajes a 
África subsahariana.

b) �La Tasa sobre las transacciones financieras.

c) �La puesta en marcha de incentivos para aquellas empresas priva-
das que deseen realizar donaciones al mismo.

d) �La contribución voluntaria de las instituciones públicas o privadas.

e) �La adjudicación de un montante de los flujos financieros ilícitos en 
caso de ser descubiertos.

	 Desde el presente Informe se propone asimismo estudiar la posibilidad de 	
	 establecer tasas complementarias: 

a) Sobre el comercio mundial de armamento.

b) Sobre el comercio de artículos de lujo.

c) �Sobre los medicamentos no esenciales vendidos en países desarro-
llados.
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Introducción

En los últimos años, África subsahariana se ha convertido en un área de atención 
preferente para la política de Cooperación Española. Buena prueba de ello es que 
desde 2004 la ayuda oficial al desarrollo (AOD) destinada a este continente se ha 
multiplicado por siete. Pero no se trata solamente de una cuestión de números. La 
medida del cambio de la política española hacia África es no solamente cuantitativa, 
sino también cualitativa. En poco tiempo se ha pasado de un enfoque puramente 
asistencial carente de visión estratégica a un planteamiento radicalmente diferente 
desde el que se aspira a establecer un nuevo marco de relaciones, más profundo y 
global, con nuestros “vecinos” del Sur. 

El Plan África 2009-2012, heredero del primer Plan 2006-2009, es la mejor demostra-
ción de este giro estratégico. Su sola existencia pone de manifiesto la clara intención 
de refundar las relaciones con los países del continente africano sobre bases muy 
distintas a las del pasado. A partir de una estrategia de largo plazo, que tiene como 
principal objetivo promover el desarrollo económico, político y social del continente, 
el Plan África define, por fin, una hoja de ruta que dota de coherencia y continuidad 
a la política española en el continente. Esta política dispone a partir de ahora de un 
plan de acción global que quiere integrar el conjunto de las iniciativas promovidas o 
apoyadas desde los poderes públicos para ponerlas al servicio de tres grandes líneas 
estratégicas: el afianzamiento de la democracia, la lucha contra la pobreza y la coor-
dinación de las políticas migratorias.

El Informe Ideas sobre África hace suyos estos planteamientos y se ofrece como un 
espacio de reflexión para debatir y difundir ideas que contribuyan a seguir avanzando 
por este camino. El proyecto impulsado por la Fundación IDEAS que ahora culmina 
con la publicación de este Informe nace del convencimiento de que nuestro país pue-
de y debe apostar de manera decidida por el desarrollo de África. Por el desarrollo 
que los africanos decidan, siempre que éste sea respetuoso con los tres principios 
rectores que animan nuestra política en el continente: derechos humanos, igualdad 
de género y sostenibilidad medioambiental. 

No se trata de un objetivo meramente declarativo, enunciado desde la ingenuidad o 
el desconocimiento de la realidad africana. Al contrario, se trata de un objetivo tan 
necesario como posible, que se plantea desde la seguridad de que África es mucho 
más rica y tiene mucho más potencial que el que sugieren las imágenes cargadas de 
dramatismo que esporádicamente llegan hasta nosotros a través de los medios de 
comunicación. Todo el trabajo que ha supuesto la elaboración de este Informe ya 
estaría más que justificado simplemente con que contribuyera a desterrar ciertos 
clichés que están tan firmemente arraigados en el imaginario colectivo occidental. 

De todos ellos, posiblemente el más extendido sea el que nos presenta a África como 
el continente de la tragedia, asolado por los cuatro jinetes del Apocalipsis: pobreza, 
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hambre, guerra y enfermedad. Los cuatro actúan en África de manera virulenta. No 
hay que ignorarlo. Pero haríamos mal en pensar que toda la realidad de África se re-
duce a eso. Haríamos mal porque no es cierto y porque aunque el propósito sea bien 
intencionado –sensibilizar y/o denunciar ante la opinión pública el “drama de África”– 
se corre el riesgo de contribuir a alimentar el peor de los males: la desesperanza. Des-
graciadamente, el “afropesimismo” es hoy una opinión generalizada, casi unánime. La 
poca confianza en el futuro de África no siempre se hace explícita y, en ocasiones, se 
intenta edulcorar con alusiones románticas a la belleza de sus paisajes y la calidez de 
sus gentes; pero es una premisa de partida que inocula la acción y prejuzga el análisis. 

Con gran agudeza, Carlos Oya y Antonio Santamaría –coordinadores de Economía Po-
lítica del Desarrollo en África (libro de referencia en castellano)– ponen como ejem-
plo de este pesimismo inconsciente el libro de Robert Guest, exdirector de la revista 
The Economist para África, quien en la presentación de su obra recordaba que África 
también contaba con muchas cosas positivas, pero entre sus ejemplos ninguno hacía 
referencia a factores relacionados con el desarrollo económico y social del continente. 

Este Informe es una invitación para huir del tópico, de la visión de África como un 
continente desahuciado y de la visión de África como un bloque social y económica-
mente homogéneo. África subsahariana es un continente bastante mayor que Euro-
pa, compuesto por 48 países y más de 820 millones de personas, lleno de contrastes 
y marcado por profundas desigualdades. En su historia más reciente, estos países 
han pasado por momentos buenos y malos, combinando los errores con los aciertos, 
los fracasos con las experiencias de éxito. Estas experiencias demuestran que el cam-
bio social es tan posible, tan real y tan problemático como en otros lugares. 

Durante los años posteriores a la descolonización, la renta per cápita de África creció 
a una tasa media anual superior al 5%. En algunos países ese crecimiento fue aún 
más intenso y fue acompañado de cambios de gran calado. Desde principios de los 
sesenta hasta finales de los setenta, la renta aumentó de forma intensa y prolongada 
en países tan dispares como Costa de Marfil (9,5%), Kenia (6,7%), Malaui (6,6%) o 
Tanzania (5,7%). 

Los planes de ajuste estructural, auspiciados por el Fondo Monetario Internacional, 
que siguieron a la crisis mundial de los años setenta, hicieron que en África la contrac-
ción del crecimiento se prolongara hasta mediados de la década de los noventa. Tras 
esta larga fase recesiva, que también sufrieron muchas de las economías latinoame-
ricanas, las esperanzas de la descolonización se diluyeron y la sensación de fracaso 
se extendió por todo el continente. Pero incluso entonces los retrocesos convivieron 
con dinámicas de crecimiento y cambio estructural que no deben desdeñarse. Países 
como Uganda (6,6%), Mozambique (6,2%), Ghana (4,8%) o Islas Mauricio (5,5%) cre-
cieron a buen ritmo desde mediados de los ochenta hasta mediados de los noventa. 
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Desde finales de los noventa, el crecimiento económico ha vuelto al continente de 
forma mucho más generalizada. De 1995 a 2008, el producto africano ha aumentado 
a una tasa del 5,3% anual, llegando incluso al 6,8% en África centrooccidental. Algu-
nos países han seguido embarrancados, otros antes modélicos se han visto atrope-
llados por crisis sociales y conflictos bélicos. Pero, al mismo tiempo, países de gran 
tamaño como Nigeria, pequeños como Ruanda, del norte como Etiopía, del sur como 
Angola, países rodeados de agua como Cabo Verde y países rodeados de tierra como 
Botsuana, se han aprovechado de factores favorables, tanto internos como externos, 
para recuperar una senda de crecimiento cuyo ritmo no tiene nada que envidiar al 
de Asia meridional (6,5%), Asia oriental (4,9%), América central y Caribe (4,2%) y 
América del sur (3,3%).

Transformar ese crecimiento en desarrollo es el reto que nos aguarda. Los éxitos eco-
nómicos han sido casi siempre efímeros. El crecimiento no ha llegado nunca a arrai-
gar con la fuerza suficiente, a tener un carácter endógeno basado en la propia capa-
cidad de las economías africanas para alimentar dinámicas de acumulación y cambio 
estructural. Ni siquiera una economía como Sudáfrica que ha salido extraordinaria-
mente fortalecida de la dinámica expansiva de estos últimos años, hasta convertirse 
en el representante africano de los nuevos poderes emergentes, escapa a muchas de 
las manifestaciones y debilidades estructurales que caracterizan a las economías no 
desarrolladas: pobreza, desigualdades extremas, subempleo, informalidad, dualismo 
productivo, especialización primario exportadora, vulnerabilidad del crecimiento y, 
en fin, grandes dificultades para que el aumento de la renta per cápita se traduzca en 
mejora de las condiciones de vida de la población. 

El reto del desarrollo no es tarea sencilla. Los problemas son múltiples e interrelacio-
nados, los obstáculos se entremezclan y retroalimentan convirtiéndose en una tupida 
tela de araña de la que no es fácil escapar. Pero no hay maldiciones en África. No hay 
nada que condene a los africanos a la pobreza eterna. Lo que hay son realidades que es 
necesario transformar. La corrupción, el clientelismo y las nociones patrimonialistas del 
Estado imperantes entre ciertas elites son realidades que deben ser combatidas, pero 
sin utilizarlas como coartada para sentenciar que el desarrollo en África es misión im-
posible. No hay que olvidar que, en distintas formas, estas lacras también han estado 
(y están) presentes en otras latitudes, sin que ello haya servido de impedimento para 
que en determinadas condiciones se hayan puesto en marcha dinámicas de cambio. 

De la misma forma, el crecimiento demográfico, las divisiones etnolingüísticas y los 
conflictos sociales, por no hablar de la geografía, la climatología o la dotación de re-
cursos naturales (variables habitualmente mencionadas como si fueran la causa últi-
ma del fatal destino de África) pueden ser factores, junto con otros, que dificultan o 
condicionan determinadas estrategias, pero no pueden tomarse por sí mismos como 
obstáculos insalvables. 
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Varios son los ejemplos, dentro y fuera de África, que así lo demuestran. Basta aquí 
citar uno: Botsuana. Pequeño, sin salida al mar, parcialmente desértico y cargado de 
diamantes, ha vencido la llamada maldición de los recursos naturales gracias a un 
buen liderazgo político, una administración eficaz y una estrategia de diversificación 
productiva, que no ha exigido ortodoxias liberalizadoras ni ha obligado a renunciar al 
pluralismo político.

El caso de Botsuana –aunque esté lejos de ser modélico– sirve de muestra para insis-
tir en que cada país debe definir una agenda propia de objetivos y políticas especí-
ficas con el objetivo de vencer aquellos males que le son propios, porque aunque el 
catálogo de problemas es largo, en ningún país se presentan todos al mismo tiempo 
ni se relacionan y actúan de la misma manera, y porque tampoco las capacidades y 
las potencialidades de cada territorio (que también existen y no son poco importan-
tes) se presentan en todos los sitios de la misma manera. 

Lo que no vale es plantear, ante problemas complejos, soluciones generales. Más allá 
de los manuales de buenas prácticas y de las bondades de ciertos modelos institucio-
nales más o menos idealizados, la experiencia histórica demuestra que los procesos 
de desarrollo económico se activan por la acción consciente de actores y grupos de-
terminados, que impulsan y dirigen dinámicas de acumulación, cambio productivo e 
inserción externa, que cuando fructifican se retroalimentan, dando lugar, de forma 
simultánea, a grandes transformaciones económicas y sociales. 

Entre estos actores, el Estado ha tenido siempre una importancia central. Al norte y 
al este, antes y ahora, en todas las experiencias de desarrollo, el Estado ha jugado un 
papel crucial a la hora de establecer las reglas del intercambio y definir los derechos 
de propiedad. Asimismo, se le ha requerido para que asumiera la responsabilidad 
de proveer a la sociedad de bienes y servicios públicos que son imprescindibles para 
el despliegue de la actividad privada. Pero sus ámbitos de actuación nunca se han 
ceñido solamente, de manera estricta, al cumplimiento de estas funciones, que reite-
radamente se señalan en los manuales de economía. Como recuerdan Chang (2004) 
y Stiglitz (2000), entre otros muchos autores, el Estado también ha sido el encargado 
de trazar líneas estratégicas, caminos a seguir, crear (y sesgar) incentivos, facilitar 
recursos técnicos y financieros, apoyar o deshacer alianzas, señalar ganadores, etc. 
Ha sido el responsable, en fin, de impulsar y encauzar, mediante la acción política, los 
procesos destinados a forzar cambios en las estructuras económicas y sociales. 

En este sentido, las políticas dirigidas a la transformación de las estructuras produc-
tivas siempre han tenido una relevancia especialmente destacada. El aplastante do-
minio que durante los últimos años han ejercido las teorías del crecimiento de raíz 
neoclásica obligan a recordar lo obvio: los cambios sectoriales y la reespecialización 
exportadora hacia ramas de mayor valor añadido son causa necesaria del creci-
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miento económico sostenido. La articulación del tejido productivo en torno a una 
base suficientemente diversificada de actividades manufactureras y de servicios 
genera economías de alcance y pone en marcha palancas de arrastre en la cadena 
de valor cuyos efectos multiplicativos son determinantes para el sostenimiento de 
una dinámica endógena y sostenible de crecimiento económico. 

A recuperar estos principios básicos, esenciales en los planteamientos de muchos de 
los grandes maestros fundadores de la economía del desarrollo (Hirschmann, Roses-
tein-Rodan, Prebish, Chenery y Syrquin, etc.), hemos querido dedicar el primer capí-
tulo de este Informe. En él presentamos la metodología product space, que recupera 
y revitaliza aquellos fundamentos, sirviéndose de nuevos conceptos y herramientas 
de análisis. 

Product space es fruto de un proyecto de investigación liderado por investigadores 
del Center for International Development (CID) de la Universidad de Harvard, con el 
que han colaborado instituciones de gran prestigio, entre las que se encuentra el 
Banco Asiático de Desarrollo (BAD). Dos investigadores de este organismo –Jesús 
Felipe, lead economist, y Arnelyn Abdon, consultora– son los encargados de presen-
tarnos esta herramienta, que en este Informe aplican al estudio de un conjunto se-
leccionado de economías africanas: Etiopía, Senegal, Mozambique y Nigeria. 

La metodología product space parte de la idea de que la estructura productiva es una 
gran red formada por nodos interconectados con distintos grados de intensidad. En 
el gran espacio de los productos, la zona central es la más densa porque es donde 
las conexiones entre sectores son más inmediatas. Esta facilidad de transmisión se 
debe a que buena parte de las capacidades que se requieren para el desarrollo de 
un sector son comunes a las que son necesarias para la puesta en marcha de otros 
sectores de similares características. Esta “cercanía” hace que sea relativamente sen-
cillo desarrollar un sector aprovechando las capacidades de otro ya existente, y de 
aquél “saltar” a otro y de éste a otro, y así sucesivamente, siguiendo un efecto en 
cadena que hace que el proceso de ampliación de capital y diversificación productiva 
adquiera vida propia. 

No sucede lo mismo en los espacios más periféricos de la malla productiva. Los sec-
tores que ocupan esta parte del sistema están mucho más alejados unos de otros y a 
excesiva distancia del centro, lo que quiere decir que las capacidades que se requie-
ren para el desarrollo de estas actividades son por lo general poco complejas, pero 
escasamente aprovechables para el lanzamiento de nuevos sectores y la fabricación 
de nuevos productos, incluso aunque se trate de sectores contiguos en la cadena 
de valor. En otras palabras, las economías de alcance y los efectos multiplicativos de 
estas inversiones son mucho más reducidos y, por tanto, sus impactos a largo plazo 
sobre el proceso de transformación de la economía son mucho menores. 



38

IDEAS sobre África
Desarrollo económico, seguridad alimentaria, salud humana y cooperación española al desarrollo 

La analogía con el juego de Lego aclara el planteamiento. Las piezas de una caja de 
Lego permiten construir distintos artilugios o variantes de un mismo objeto, pero 
no todas las cajas contienen las mismas piezas, ni ofrecen la misma versatilidad. La 
economía con más potencial de crecimiento será aquélla que disponga de diferentes 
cajas de Lego, cada una de ellas formada por una combinación compleja de piezas 
únicas y otras versátiles, lo que permite idear con pocos elementos productos muy 
variados y exclusivos. 

Históricamente, los procesos de cambio estructural se han dado siempre desde la 
periferia al corazón de la red de los productos, donde se encuentran los sectores que 
disponen de activos complejos pero de gran alcance (las cajas de Lego con piezas más 
versátiles). Por esta razón, este tipo de sectores son los predominantes en todas las 
economías desarrolladas y son los mayoritarios en el comercio internacional, donde 
el grueso de los intercambios viajan en dirección norte-norte, son de carácter intra-
industrial y se basan en el amplio margen para la diferenciación de productos del que 
disponen las industrias situadas en el centro de la red.

Siguiendo el rastro de los procesos de cambio estructural es posible detectar los 
corredores que conectan a los sectores más periféricos con los centrales. Las sendas 
de transformación serán distintas dependiendo del punto de partida, pero desde cada 
tipo de especialización siempre será posible encontrar el camino más habitual por el 
que otros países han avanzando en el camino hacia el centro del tejido productivo. 
Por supuesto, algunos caminos presentan más obstáculos que otros, por lo que el 
punto de partida (el tipo de especialización de la que se parte) puede condicionar en 
gran medida el éxito de la transformación estructural. 

Los avances hacia el corazón del product space nunca se han dado de forma natural. 
Siempre han sido el resultado de una combinación de iniciativas públicas y privadas. 
Las empresas asumen riesgos saltando a nuevos árboles y al hacerlo abren nuevos 
espacios de negocio y crean nuevas capacidades. Esos riesgos los asumen cuando 
perciben oportunidades de rentabilidad y esa rentabilidad depende de que puedan 
ahorrar costes de inversión aprovechando capacidades ya existentes para el desarro-
llo de nuevos productos. Esas capacidades las aportan sectores colindantes, pero no 
siempre son suficientes para que las empresas tomen el riesgo de saltar a un nuevo 
árbol. Los saltos siempre se han dado con el apoyo de políticas industriales que han 
desbrozado el camino aportando bienes públicos específicos que han servido para 
afianzar la expectativa de rentabilidad empresarial. Así es como las empresas han ido 
saltando de unos sectores a otros, creando nuevas capacidades y con ellas nuevas 
externalidades. 

La política industrial rotura las sendas de avance, pero la experiencia también enseña 
que una política industrial que equivoca el camino y las herramientas de desbroce 
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puede causar graves distorsiones. Por ello, es necesario disponer de buenas herra-
mientas que nos informen de los caminos en los que cada país cuenta con más pro-
babilidades de éxito.

Product space es una herramienta novedosa y técnicamente muy sofisticada que nos 
ayuda a particularizar las sendas de cambio más adecuadas para cada país, a partir 
de las características específicas de su composición exportadora. En África, la aplica-
ción del product space se hace especialmente necesaria para acabar con la idea de 
que las economías africanas no pueden aspirar a otra cosa que a suministrar mate-
rias primas por intermediación de las grandes empresas de los países importadores. 

Los resultados del estudio que nos presentan Felipe y Abdon nos abren los ojos ha-
cia otras alternativas. Nigeria tiene a su disposición un gran caudal de rentas proce-
dentes de la exportación de petróleo y gas que bien utilizadas permitirían financiar 
una política de diversificación productiva y bien redistribuidas serían suficientes para 
erradicar la pobreza; mientras que Senegal, Mozambique y Etiopía cuentan entre 
otras cosas con un clúster dedicado a la confección desde el que se podrían dar saltos 
en dirección a otras actividades manufactureras, como en el pasado han hecho otros 
países del Sudeste asiático. 

Como señala José Manuel Albares, jefe del Departamento de Cooperación con África 
Subsahariana en la AECID, que también participa en la elaboración de este capítulo, 
la política de Cooperación Española debe atender a este tipo de análisis para que la 
ayuda oficial sea realmente promotora del desarrollo. Para ello es necesario que esa 
ayuda contribuya a poner las bases de una política orientada a avanzar en la creación 
de nuevas ventajas competitivas y en la puesta en marcha de nuevos sectores de pro-
ducción con capacidad para ganar presencia en los mercados internacionales. Venta-
jas competitivas que no solo pasan por la inversión física y tecnológica, sino también 
por la acumulación de capital humano y la formación de competencias específicas 
vinculadas a los sectores productivos con mayor potencial de desarrollo.

La experiencia histórica también nos advierte de que el desarrollo económico puede 
aportar grandes beneficios, pero éstos no se reparten de manera equitativa, mien-
tras que sus costes (sociales y medioambientales) pueden llegar a ser muy elevados. 
Por ello, el poder político, además de liderar el proceso de cambio, debe ser respon-
sable de ponerlo al servicio de la población, para que se repartan los beneficios y se 
minimicen los costes.

Las políticas de cooperación también tienen que trabajar en esta línea, en colabora-
ción con las autoridades nacionales. El desarrollo como objetivo político y social solo 
se justifica si se entiende como un medio (como un recurso) desde el que ampliar de-
rechos y libertades sociales e individuales: salud, alimentación, educación, vivienda, 
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trabajo, participación política, etc. Ahora bien, en África, la mejora de las condicio-
nes de alimentación y salud no son solo el fin del desarrollo económico, constituyen 
también el punto de partida ineludible si se quiere confiar en que ese desarrollo se 
ponga en marcha. Son prerrequisitos necesarios, porque la enfermedad y el hambre 
son tanto la consecuencia como la causa de la falta de desarrollo. 

Por ello, las propuestas que se recogen en el primer capítulo de este Informe solo 
adquieren sentido cuando se conjugan con las medidas que se proponen en los dos 
capítulos siguientes. En el capítulo dedicado a la seguridad alimentaria en África sub-
sahariana, Antonio Santamaría, especialista en desarrollo rural, pone de manifiesto 
que muchas veces los más afectados por la carestía de alimentos son los propios 
agricultores, especialmente los pequeños campesinos, que son los más expuestos a 
factores externos que ponen en riesgo sus formas de vida. La población cuya alimen-
tación depende de esta agricultura de subsistencia se encuentra amenazada no solo 
por la escasez de tierra y recursos laborales, técnicos y financieros, sino también por 
otros fenómenos que escapan a su control como la carestía del agua, la progresiva 
desaparición de espacios comunales y el deterioro de las condiciones del entorno 
biológico. 

Se ponen así de manifiesto las contradicciones y complejidades del desarrollo, en 
tanto que buena parte de este rápido deterioro del entorno natural sobre el que se 
asienta y del que depende la agricultura tradicional africana está estrechamente re-
lacionado con el desarrollo de una agricultura de mayor productividad, plenamente 
comercial, orientada al exterior, cuya expansión es creciente y quizá también necesa-
ria como fuente de obtención de ingresos vía exportación. 

La inseguridad alimentaria no afecta solo al pequeño campesino, sino también a 
otros agricultores con capacidad para comercializar al menos una parte de lo que 
producen, pero que se enfrentan con otros problemas como el aumento del precio 
de los insumos, la competencia de los productos importados y el creciente dominio 
de las grandes empresas de distribución y comercialización que imponen una fuerte 
presión en precios y calidades a estos productores. Estas cadenas de distribución 
juegan un papel cada vez más relevante en el abastecimiento de las grandes ciuda-
des, pero ese desarrollo no puede darse a costa de poner en riesgo la supervivencia 
de millones de familias cuyos ingresos dependen de la venta de sus productos en los 
mercados locales. Al mismo tiempo no es menos cierto que el aumento de la oferta 
de alimentos destinada al abastecimiento de los mercados internos pasa por la mo-
dernización de esta agricultura semicomercial, pero esa modernización también po-
dría dar lugar a la expulsión de una parte de estas familias hacia las periferias urbanas 
sobrepobladas y, aún peor, al abandono de aquellas que se dedican a una agricultura 
de subsistencia.
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Todo ello pone de manifiesto que tan preocupante es el atraso de la agricultura como 
un desarrollo desordenado de la misma, en el que el progreso de unos pocos se haga 
a costa de quebrar las redes de subsistencia de la mayoría. Al igual que sucede con 
la industria, el desarrollo de la agricultura requiere la puesta en marcha de políticas 
específicas basadas en estrategias integrales y comprehensivas. Porque no todas las 
estrategias son iguales, dependiendo de sus medios y objetivos se pueden alcanzar 
resultados muy distintos y éstos no siempre tienen por qué ser positivos. 

Para que las estrategias de desarrollo agrario no contribuyan a crear más problemas 
que soluciones, deben ser capaces de compatibilizar la modernización del campo y el 
aumento de la producción de alimentos con el respeto a tres principios fundamenta-
les: equidad, resiliencia y sostenibilidad. Para lograrlo, no pueden ajustarse a un mo-
delo único, sino que deben adaptarse a las condiciones de cada país y aprovechar las 
complementariedades entre Estados vecinos. Recientemente, países como Etiopía y 
Mozambique, que en el pasado atravesaron por situaciones críticas, están logrando 
grandes avances en la comercialización de nuevos productos como hortalizas, frutas 
y flores. Claro que, en fuerte contraste con esta situación, un país como Zimbabue, 
que en otro tiempo fue el “granero” de África austral, está sumido actualmente en 
una grave crisis nutricional en buena parte como consecuencia de una reforma agra-
ria económica y políticamente mal planteada. 

A la definición y desarrollo de las estrategias adecuadas es a lo que debe prestar su 
apoyo la política de Cooperación Española. Las intervenciones deben estar lideradas 
por los Estados africanos, evitando la tentación de importar modelos ajenos, pero 
desde fuera también se pueden aportar ideas y recursos. Y se puede actuar en otros 
frentes promoviendo iniciativas globales y regionales que sean coherentes con las 
estrategias nacionales de los países africanos. 

Para Berta Mendiguren y Ngoko-Zenguet, las pandemias que sufre África subsaha-
riana no son males sin cura. Son la consecuencia de las carencias económicas y de 
las profundas desigualdades que sufre el continente. Pero también son la causa de 
que esas carencias y desigualdades se ahonden y se autorreproduzcan. De nuevo, 
el desarrollo de África se encuentra en el trasfondo de este capítulo, dedicado a 
la salud, la enfermedad y los sistemas sanitarios. Un desarrollo que para ponerse 
en marcha tiene que vencer, entre otros, el enorme obstáculo de la enfermedad 
y la pobreza; y que al mismo tiempo debe tener como meta garantizar el cumpli-
miento de derechos y libertades tan fundamentales como el acceso a la salud y la 
alimentación. 

Berta Mendiguren y Ngoko-Zenguet parten de una premisa clara: el acceso a la 
salud no puede ser un servicio que se ofrece para que lo “elija” quien pueda pa-
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gárselo. Al igual que sucede con la alimentación, la salud y su acceso son derechos 
universales. El cumplimiento de esos derechos es el faro que debe guiar cualquier 
proyecto progresista de desarrollo económico y social. Solo los países que cuentan 
con un Sistema Nacional de Salud están en condiciones de garantizar ese derecho. 
Ningún país africano dispone de un sistema de este tipo, pero la herencia colonial 
sentó las bases para su posterior desarrollo. Las restricciones presupuestarias im-
puestas por la aplicación de los planes de ajuste estructural han supuesto un grave 
retroceso en el proceso de maduración de estos sistemas y constituyen un factor 
determinante a la hora de explicar la rápida expansión que durante esos años regis-
traron enfermedades como el VIH/SIDA o las graves dificultades que tienen muchos 
países para erradicar otras como el paludismo o la tuberculosis. 

Determinados enfoques en auge con respecto al desarrollo y la cooperación tienen 
también su manifestación en el ámbito de la salud. Son cada vez más dominantes los 
planteamientos que consideran que el objetivo del desarrollo ha de ser la reducción 
de la pobreza extrema, e insisten en que los programas de ayuda establezcan obje-
tivos y concentren sus esfuerzos en mejorar –aunque sea mínimamente– las condi-
ciones de vida de colectivos concretos. Siendo razonables en muchos sentidos, este 
tipo de recomendaciones no dejan de suponer un preocupante reduccionismo de la 
noción del desarrollo. Visto así, el desarrollo pierde sentido estratégico y dimensión 
global, quedando despojado de su vocación transformadora.

Este fenómeno lo perciben Mendiguren y Ngoko cuando advierten que en la actuali-
dad, aun cuando algunos Estados disponen de más recursos que en décadas pasadas, 
la calidad y el alcance de los sistemas sanitarios y de las políticas de salud pública se 
están viendo debilitadas por la creciente presencia de los fondos verticales, que es-
tán centrados en la lucha contra enfermedades específicas, a partir de las prioridades 
establecidas por los financiadores externos, incluso cuando éstas no están alineadas 
con las necesidades más acuciantes del país receptor. 

Este hecho es una muestra más de las múltiples complejidades y contradicciones que 
encierran las políticas de desarrollo. Es una muestra más de que cada problema ad-
mite respuestas muy diversas, que cada respuesta tiene implicaciones muy distintas 
y que cada opción suele partir de raíces y principios ideológicos diferentes. 

En su conjunto, el tercer capítulo de este Informe ejemplifica a la perfección un prin-
cipio que debería ser de cumplimiento obligatorio: si hablamos de enfermedad en 
África, hablemos también de salud. De la misma forma, si hablamos de hambre, 
hagámoslo también de alimentos y producción agrícola; si recalcamos los fracasos, 
mostremos también los progresos; si insistimos en las fragilidades institucionales, 
destacemos también las iniciativas y responsabilidades públicas. Si somos críticos 
con la realidad africana, reconozcamos también las capacidades y potencialidades 
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del continente. Si planteamos con crudeza los problemas, seamos también claros a 
la hora de hacer propuestas para enfrentarlos.

Este Informe Ideas sobre África analiza dichos problemas, pero lo hace para buscar y 
aportar soluciones. Soluciones progresistas que, desde una perspectiva global, par-
ten de la base de que los auténticos protagonistas del desarrollo de África son los 
africanos y, también, del convencimiento de que el desarrollo de África es una utopía 
realizable.
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1.1 Introducción1

En las últimas cinco décadas, África subsahariana (ASS) (Gráfico 1) ha presentado 
resultados muy negativos, produciéndose un debate generalizado sobre las razones 
que explicaran estos malos resultados. El Gráfico 2 muestra que, si bien la región 
ha experimentado breves episodios de crecimiento sostenido en términos de renta 
per cápita, también se observan largos periodos de estancamiento y contracción. A 
finales de la década de los sesenta, las perspectivas de la región eran prometedoras. 
La renta per cápita crecía a un ritmo de cerca del 5%, y pasó de 489 dólares en 1965 
a 592 dólares en 1974. Pero las ganancias acumuladas durante este breve periodo 
se vieron contrarrestadas por el declive progresivo y la contracción que se inició a 
mediados de los años setenta y que se prolongó hasta mediados de los noventa. En 
1994, la renta per cápita real había caído hasta los 487 dólares, situándose en el mis-
mo nivel que tres décadas antes. Desde finales de los años noventa, la región de ASS 
experimentó de nuevo un crecimiento estable de la renta, que condujo, antes de que 
la crisis financiera golpeara al mundo en 2008, a un aumento significativo de la renta 
per cápita, que pasó de 487 dólares en 1994 a más de 600 dólares en 2009. Aun así, 
este nivel de renta es aproximadamente el mismo que el registrado en 1974 y dista 
mucho del promedio de PIB per cápita de los países de renta media y baja (no alta) 
de Asia oriental y Pacífico (1.927 dólares), América Latina y Caribe (4.673 dólares) y 
Asia meridional (713 dólares)2.

Se trata, sin duda, de un fracaso en materia de desarrollo. El economista de la univer-
sidad de Oxford Paul Collier (2007) se ha referido a la mayor parte de África, y a unos 
cuantos países del mundo (hasta un total de 58 países) como los mil millones de cola, 
un grupo de países de renta baja que han caído en al menos una de las cuatro tram-
pas siguientes: conflictos; dependencia de los recursos naturales; rodeados de malos 
vecinos y sin salida al mar; y presencia de malos gobiernos. No es imposible salir de 

1	 Del presente capítulo, los epígrafes 1, 3, 4 y parte del 8 han sido escritos originalmente en inglés por 
Arnelyn Abdon (consultant, Asian Development Bank) y Jesús Felipe (lead economist, Asian Develo-
pment Bank), bajo el título The Product Space: What does it say about the opportunities for growth 
and structural transformation of Sub-Saharan Africa? Este capítulo ha sido traducido al español 
por Traducción Políglota S.L. Las opiniones expresadas en esos epígrafes por ambos autores no 
necesariamente reflejan las del Asian Development Bank, las de los directores ejecutivos de dicha 
institución o las de los países que representan. Por su parte, los epígrafes 2, 5, 6, 7 y parte del 8 han 
sido elaborados por José Manuel Albares.

2	 Los países de renta no alta son los países cuyo producto nacional bruto (PNB) per cápita se sitúa 
por debajo de los 11.906 dólares (clasificación Banco Mundial 2009). Con arreglo a esta definición, 
Australia, Hong Kong, Macao, Japón, Nueva Caledonia, Nueva Zelanda, Corea y Singapur quedan 
excluidos de Asia oriental y el Pacífico; Bahamas, Barbados, las Antillas Neerlandesas y Aruba, y 
Trinidad y Tobago de América Latina y el Caribe; y Guinea Ecuatorial de África subsahariana. En este 
documento, los términos “países de renta no alta” y “países en desarrollo” se usan indistintamente.
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Fuente: Datos shapefile descargados de http://huebler.info/2009/world_adm0.zip 
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Gráfico 2. �Crecimiento del PIB per cápita en África subsahariana (%)
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estas trampas pero, mientras existan, condicionan las perspectivas de desarrollo de 
los países afectados3.

El crecimiento positivo de la renta per cápita en el periodo 2000-2008 es, sin duda, 
motivo de optimismo en cuanto a las perspectivas de crecimiento de ASS. El creci-
miento empezó a despuntar en 1995-2000, cuando la región alcanzó un crecimiento 
medio del 0,8%. Posteriormente, aumentó hasta el 2,3% durante el periodo 2000-
2005. Los debates reflejados en la literatura han sugerido la posibilidad de que África 
hubiera llegado a un punto decisivo, pudiendo conquistar el siglo XXI. Mientras mu-
chos observadores están de acuerdo en que África ha experimentado un crecimiento 
acelerado y prolongado en los últimos años, muchos otros siguen cuestionando la 
sostenibilidad de dicho crecimiento. 

La sostenibilidad del crecimiento de ASS se puso a prueba cuando la crisis financiera 
sacudió al conjunto de las economías. En 2009, el PIB per cápita agregado de ASS se 
contrajo de nuevo, un 0,7% en esta ocasión. Y, si bien es cierto que muchos países, 
tanto desarrollados como en desarrollo, experimentaron una contracción de la renta 
en 2009, la renta per cápita en Asia oriental, el Pacífico y Asia meridional creció un 
promedio de cerca del 6,5%. 

Muchos estudios han intentado explicar por qué el desarrollo económico parece 
eludir al ASS. Easterly y Levine (1997), por ejemplo, muestran que el alto nivel de 
diversidad étnica de la región es la principal causa del lento crecimiento de Áfri-
ca. Sachs y Warner (1997) concluyen que la implementación de políticas económi-
cas deficientes, en particular la falta de apertura a los mercados internacionales, 
ha desempeñado un papel importante en el lento desarrollo de la región. Bloom 
y Sachs (1998) sostienen que la “geografía extraordinariamente desfavorable” de 
la región está en la raíz de su incapacidad para salir de la pobreza. Artadi y Sala i 
Martin (2003) apuntan otras razones, como los bajos niveles educativos, una salud 
deficiente, un excesivo gasto público y demasiados conflictos militares, como claves 
para explicar lo que califican como la “peor tragedia económica del siglo XX”. 

Collier y Gunning (1999) resumen los diferentes motivos que explican por qué ASS 
ha padecido un “fracaso crónico de crecimiento económico”, dividiéndolos en cua-
tro categorías: destino nacional, política nacional, destino exterior y política exterior 
(Tabla 1). Los autores concluyen que, en el desarrollo de África, el destino desem-
peña un papel menos importante que la política. África no está condenada a un 
crecimiento lento. Los autores sostienen que el largo periodo de estancamiento y 
contracción del crecimiento se debe a las políticas que han restringido el comercio. 

3	 Es interesante señalar que, en 1965, el PIB per cápita medio de ASS era de 489 dólares, significativa-
mente superior al de Asia oriental y el Pacífico (146 dólares) y al de Asia meridional (202 dólares).
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Tabla 1. ¿Qué explica el lento crecimiento de África?

Destino Política

N
ac

io
na

l

Tropical

Mala calidad del suelo

Baja densidad de población

-	 Altos costes del transporte
-	 Elevada dotación de recursos 

naturales per cápita
-	 Alta diversidad etnolingüística

Legado colonial
-	 Economías más pequeñas

No democrática

-	 Expansión del empleo público
-	 Servicios públicos deficientes
-	 Controles económicos; fuerte 

regulación

Ex
te

ri
or

 

La población vive lejos de la costa; sin 
salida al mar

-	 Altos costes del transporte
-	 Barreras comerciales

Dependencia de unas pocas materias 
primas; deterioro de las condiciones 
comerciales

Elevada ayuda per cápita 

Políticas contrarias a las exportaciones

Altas barreras comerciales

Tipos de cambio sobrevalorados

Importante deuda exterior 

 
Fuente: resumen de los autores a partir de Collier y Gunning (1999)

Este capítulo analiza el desarrollo económico de África subsahariana en el contex-
to de una transformación estructural. Concretamente, estudiamos la evolución de 
la estructura productiva de la región. Empleamos el product space (Hidalgo et al., 
2007) para mostrar que la mayoría de los países subsaharianos se encuentran en 
una trampa de “producto bajo”4 (Felipe et al., 2010a), lo que dificulta especialmente 
el proceso de transformación estructural. Utilizando los conceptos que subyacen a 
la construcción del product space, discutimos las oportunidades de crecimiento de 
los países de ASS, y las oportunidades de diversificación de cuatro países, Etiopía, 
Mozambique, Nigeria y Senegal. Este capítulo complementa la literatura existente 
sobre el product space y su aplicación a los países africanos, como hacen Hausmann 
y Klinger (2008) con Sudáfrica; e Hidalgo (2011) con Kenia, Mozambique, Ruanda, 
Tanzania y Zambia. 

El resto del capítulo se estructura de la siguiente forma. La sección 2 analiza, con 
carácter general, cuáles son los grandes escollos del desarrollo económico africano. 
Por su parte, la sección 3 aborda el papel de la transformación estructural en el de-
sarrollo económico. Esta sección introduce también el concepto de product space y 
presenta cómo se sitúa ASS en relación con otras regiones del mundo. La sección 4 

4	 En la versión original en inglés es “low product trap”. Se refiere a productos de baja sofisticación y 
que ofrecen pocas posibilidades para el cambio estructural.
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aborda las oportunidades de crecimiento y diversificación de cuatro países de ASS: 
Etiopía (sin salida al mar), Mozambique (país costero), Nigeria (dependiente de los 
recursos naturales) y Senegal (país costero). La sección 5 trata más específicamente 
de las razones de la presencia española en el ASS. Por su parte, la sección 6 examina 
más específicamente cuáles son las acciones españolas en materia de cooperación al 
desarrollo en África. Adicionalmente, la sección 7 examina cómo se proyecta el aná-
lisis previo de product space a la Cooperación Española al desarrollo. Finalmente, la 
sección 8 extrae una serie de recomendaciones de políticas en este sector.

1.2 Los grandes escollos del desarrollo económico africano

Antes, sin embargo, de analizar cuál es el product space para el ASS, conviene recor-
dar cuáles son los grandes escollos, desde una perspectiva más general, del creci-
miento en África. Desde nuestro punto de vista, éstos serían los siguientes:

A) Seguridad 

La base del desarrollo de cualquier Estado es la consolidación de la seguridad huma-
na, concepto integral que sitúa al individuo en su centro. No hablamos tanto de ga-
rantizar la seguridad del Estado como de garantizar la seguridad del individuo. En ese 
marco, la falta de seguridad en un Estado puede estar originada tanto en la debilidad 
como en el exceso de fuerza de su sistema de seguridad. En ese sentido, la mayoría 
de los conflictos que movilizan la actuación y captan la atención de la comunidad in-
ternacional en África tienen lugar en el seno de los propios Estados, y no entre ellos. 
Además, estos conflictos tienen un gran potencial de propagación, máxime en un 
contexto como el africano, en el que varios Estados comparten los mismos grupos de 
población y organizaciones sociales similares. 

¿Cómo se puede garantizar esa seguridad humana? Para ello y en primer lugar, el 
sistema judicial debe centrar su atención en las acciones que se dirijan a consolidar 
un Estado. No puede haber derecho sin fuerza que lo aplique pero, de igual manera, 
no puede haber fuerza sin derecho que la limite. No se trata de reforzar el sistema 
penal, sino de trabajar especialmente en las instituciones de derecho civil que resuel-
ven los conflictos antes de que se transformen en violencia. Los relativos a la familia 
y a la propiedad son especialmente importantes porque son los más susceptibles de 
conducir a los ciudadanos a tomarse la justicia por su mano.

En segundo lugar, es necesario devolver el control de los sistemas de seguridad a las 
instituciones del Estado. Por un lado, hay que rescatarlos del control de grupos que 
se definan en términos de identidad étnica o religiosa, puesto que un buen número 
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de conflictos surgen precisamente por esos motivos. Por otro lado, para evitar la 
violencia que proviene del reparto de recursos económicos, es esencial apartar a los 
actores encargados de la seguridad de la competición económica. Para ello, hay que 
garantizarles sueldos, gestión de su carrera y estatutos que las definan. Se trata de 
garantizar el futuro a policías y militares a través del Estado y no a través de su arma 
reglamentaria.

Por último, hay una tendencia a entregar la seguridad a organizaciones no estatales. 
En ocasiones, son organizaciones privadas, especialmente en lo que se refiere a re-
cursos naturales, lo cual ha conllevado sistemáticamente un grave fracaso, como en 
el caso de la protección de las minas de diamantes en Sierra Leona, que constituyó 
una etapa crucial hacia la crisis en ese país. 

Paralelamente hay que tratar la fragilidad de la sociedad, si un Estado es débil, con 
frecuencia lo es porque es pobre y no puede ofrecer unos mecanismos de seguridad 
apropiados. Lo cual incita a los ciudadanos a garantizar su propia seguridad. Final-
mente, no hay que olvidar que la reforma del sector de la seguridad es una acción de 
gran complejidad. Las fuerzas de seguridad no tendrán ninguna legitimidad mientras 
que no estén respaldadas por un gobierno legítimo democráticamente aceptado. So-
lamente con esa premisa, Estado de derecho y fuerzas de seguridad dejan de ir en 
paralelo y pasan a coexistir conjuntamente.

B) Gobernabilidad

Como hemos visto, el fundamento de la solidez o de la debilidad de un Estado se en-
cuentra sistemáticamente en la legitimidad del mismo a ojos de su población. Esta le-
gitimidad se define a diferentes niveles: en la capacidad para garantizar la seguridad 
y la justicia para todos, en el respeto de los derechos del ciudadano y en la mejora de 
las condiciones de vida para todos, especialmente a través del acceso a los servicios 
de base que figuran entre los criterios más importantes. 

En África, para muchos individuos, la legitimidad del Estado moderno medido con los 
criterios de legitimidad anteriores no se considera superior necesariamente a otros 
sistemas de gobernabilidad que coexisten con el sistema estatal, como, por ejemplo, 
los sistemas de poder tradicional. Para esas personas, ambos sistemas, tradicional y 
estatal, son dos opciones que se usan según las ventajas que les ofrece cada una. La 
cuestión de la legitimidad de la gobernabilidad está en el centro de la solidez y de la 
estabilidad de los Estados africanos, y si tenemos en cuenta la influencia de las es-
tructuras comunitarias:
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•	 Hay que conseguir el enriquecimiento de la democracia represen-
tativa por la democracia participativa, la cual concede un papel im-
portante a la población en la gestión local.

•	 Es necesario que la sociedad civil tenga la posibilidad de organizar-
se libremente y que tenga espacios autónomos de concertación y 
de negociación.

•	 Debe definirse claramente el reparto de recursos y de gasto públi-
co entre Estado central y entidades territoriales.

C) Recursos naturales

El descubrimiento y explotación de recursos naturales en ASS puede ser un formida-
ble instrumento de desarrollo. Sin embargo, en múltiples ocasiones, esto no es así. 
Muy al contrario, los recursos naturales son fuente frecuente de tensiones e incluso 
conflicto violento en los países de la región. Lo que se denomina como la “maldición 
de los recursos naturales”. 

En este terreno específico la actitud del sector privado es especialmente relevante para 
el desarrollo de ASS. Sin un acompañamiento adecuado, la empresa privada tenderá a 
asegurar su mercado de abastecimiento de manera monopolística, ofreciendo renta-
bilidad a un pequeño grupo de personas del país, aquéllos que controlan las licencias 
de exportación, pero sin generar riqueza ni empleo para la comunidad. Los donantes 
tienen un papel muy relevante que desempeñar en este marco.

En el caso concreto de las industrias extractivas, la situación es especialmente grave 
e importante. El petróleo, el gas o los minerales son factores decisivos de crecimien-
to y reducción de pobreza para los países que los poseen si la gobernabilidad de los 
mismos, en el sentido de acción del gobierno, es buena. En caso contrario, lo que se 
produce es la apropiación de la renta que generan por un pequeño grupo, creando 
una situación de tensión en el seno de la población que puede provocar conflictos 
violentos y, paradójicamente, empobrecer aún más a esa sociedad. Por eso, la trans-
parencia en las actividades y en las cuentas de las empresas extractivas es tan im-
portante, para hacer más difícil el control por particulares de la renta de los recursos 
naturales.

Igualmente, el descubrimiento de recursos naturales, muy especialmente en el caso 
de petróleo o gas, conduce a muchos gobiernos a vivir exclusivamente de esa renta, 
olvidándose de diversificar su economía y planificar de cara al momento en que el 
recurso natural se agote.
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1.3 Transformación estructural y product space

La evolución secuencial de las economías desarrolladas –que pasa de la producción 
de actividades menos sofisticadas a actividades más sofisticadas– pone de mani-
fiesto que el desarrollo económico es no solo un proceso de mejora continua de la 
producción de los mismos bienes, sino que también requiere una transformación 
estructural, es decir, la acumulación de las capacidades necesarias para mejorar el 
nivel de la producción (mediante la transferencia de recursos) evolucionando hacia 
actividades asociadas con mayores niveles de productividad. Este cambio es el que 
conduce a un crecimiento rápido y sostenido, e implica que el desarrollo es un pro-
ceso que depende de la vía adoptada y el único modo de llegar a él es mediante una 
transformación estructural significativa5. 

Algunos estudios recientes de Hausmann et al. (2007), Hidalgo et al. (2007), Hidalgo 
(2009), e Hidalgo y Hausmann (2009), entre otros, ponen el acento en el papel de 
la transformación estructural a la hora de inducir el crecimiento y el desarrollo. En 
sus planteamientos, estos autores subrayan la idea de que los diferentes productos 
tienen diferentes consecuencias para el desarrollo6. Hausmann et al. (2007) mues-
tran que el conjunto específico de productos que exporta un país tiene consecuen-
cias importantes para el modelo de desarrollo. Demuestran empíricamente que, tras 
controlar por factores como la renta per cápita inicial, el nivel de sofisticación de las 
exportaciones de un país constituye un buen indicador del crecimiento futuro. Esto 
supone que el desarrollo debe entenderse como un proceso en el que entran en 
juego no solo la producción de más cantidad del mismo conjunto de productos, sino 
también la introducción de productos nuevos; es decir, el crecimiento sostenido pasa 
por la acumulación de conjuntos de capacidades más complejas. Para analizar el de-
sarrollo y la transformación estructural desde esta perspectiva, Hidalgo et al. (2007) 
han desarrollado una nueva herramienta analítica denominada el product space.

El product space es una representación en red de todos los productos exportados 
en el mundo. La construcción del product space gira en torno a dos ideas: (i) que la 
capacidad de un país para exportar un producto nuevo depende de su capacidad 
para exportar productos similares; y (ii) que es más probable que los artículos que 
requieren capacidades similares se exporten juntos. Hidalgo et al. (2007) captan este 
concepto de similitud entre dos productos observando los resultados comerciales en 
lugar de observar similitudes físicas entre productos o sus aportaciones. Sostienen 
que la producción (y la exportación) de diferentes productos requiere capacidades 

5	 Chang (2009) hace especial hincapié en este punto en su crítica de algunas interpretaciones recien-
tes del desarrollo como reducción de la pobreza.

6	 Este planteamiento no es nuevo. Nicholas Kaldor (1967) y otros (véase también en este sentido Fe-
lipe, 2010) han destacado la importancia de la industrialización. La novedosa y sólida contribución 
de la literatura más reciente radica en los métodos de análisis.
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diferentes y muy específicas, como puede ser el capital humano o físico, el conoci-
miento de los mercados, los sistemas jurídicos, las instituciones, etc. Por ejemplo, 
las capacidades necesarias para exportar piñas con éxito son muy diferentes de las 
necesarias para exportar iPads. Lo que diferencia estas capacidades es que algunas 
de ellas pueden volver a desplegarse fácilmente para la producción y exportación de 
muchos otros productos; es decir, algunos bienes están “más cerca” de otros bienes. 
Del mismo modo, hay muchos otros productos que están “lejos” de otros productos. 
Un ejemplo de ello son los recursos naturales, como puede ser el petróleo, que exige 
capacidades muy específicas que no pueden volver a transferirse fácilmente. 

El product space, con un total de 775 nodos y 1.525 enlaces, se representa en el Grá-
fico 3. Cada nodo (círculo) representa un producto según la clasificación de 4 dígitos 
SITC, Revisión 27. El color de cada nodo corresponde a la clasificación Leamer (Lea-
mer, 1984) a la que pertenece el producto, y el tamaño de cada nodo es proporcional 
al peso del producto en las exportaciones mundiales. El color del enlace que conecta 
dos nodos cualquiera representa el grado de similitud de las capacidades necesarias 
para los dos productos, medida por su proximidad8,9. 

El product space es muy heterogéneo. Los productos periféricos, como el petróleo, 
la pesca, la confección y las materias primas, tienen una conexión muy débil con 
otros productos. En el centro de la red se sitúa un núcleo de productos que tienen 
una estrecha conexión, principalmente maquinaria, productos químicos y produc-
tos que requieren mucho capital (metales). También hay clúster de productos, como 
los de los clúster de confección y electrónica, donde los productos tienen un estre-
cho vínculo dentro de cada clúster pero no están bien conectados con el resto del 
product space.

7	 Número de nodos en el espacio de producto según se establece en Hidalgo, et al. (2007). Represen-
ta las clases de productos disponibles en la serie de datos de Feenstra, et al. (2005). 

8	 La proximidad de dos productos i y j, φij, es la mínima entre la probabilidad de que los países ex-
porten i habida cuenta de que ya exportan j, y la probabilidad de que los países exporten j, habida 
cuenta de que ya exportan el artículo i:

	 donde VCRi, que se definirá formalmente más adelante, es el índice de ventaja comparativa revela-
da de un país a la hora de exportar el producto i. Esta representación se basa en el razonamiento de 
que si todos los países que exportan i también exportan j, entonces estos dos productos deben ser 
muy similares y requieren las mismas capacidades (o similares). Por otra parte, si todos los países 
que exportan i no exportan j, entonces parecería que las capacidades necesarias para exportar i son 
totalmente diferentes de las capacidades necesarias para exportar j.

9	 Esto implica que la distancia física entre dos nodos no tiene ningún significado. No obstante, el 
mapa del espacio de producto se ha dibujado de manera que los pares de productos con mayor 
nivel de proximidad estén cerca uno de otro, y viceversa. Por ejemplo, los productos del sector de 
la confección están agrupados juntos porque su nivel de proximidad entre sí es elevado (en color 
rojo o azul). Lo mismo se aplica a los productos situados en el centro del espacio de producto.

ij = min P VCRi 1 |VCR j 1( ),P VCR j 1 |VCRi 1( ){ }
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La estructura heterogénea del product space tiene importantes implicaciones para 
el cambio estructural. Por lo general, los productos que se encuentran en la periferia 
son menos sofisticados y presentan menor elasticidad de ingresos de la demanda 
de exportaciones que los que se sitúan en el núcleo, lo que indica que no todos los 
productos tienen las mismas consecuencias para el desarrollo económico. El proceso 
de transformación estructural será mucho más fácil para un país que produce bienes 
en el núcleo denso del product space, ya que el conjunto de capacidades adquiridas 
puede volver a ser transferido más fácilmente para la producción de otros productos, 
mientras que el cambio a la producción de otros productos será más difícil para un 
país especializado en productos periféricos. Como media, los productos centrales son 
los más sofisticados y los que están mejor conectados con el resto del product space, 
es decir, estos productos ofrecen más oportunidades de transferir las capacidades 
que contienen, lo que facilita la exportación de un gran número de otros productos. 

Fuente: Hidalgo et al. (2007)  

Gráfico 3. �El espacio de los productos (product space)
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Por tanto, los países que exportan una proporción significativa de bienes centrales se 
enfrentan a perspectivas muy diferentes de las que afrontan países con una reducida 
presencia en el núcleo del espacio. Dicho de otro modo, la posición de un país en el 
product space es indicativa de su capacidad de transformación estructural y, en con-
secuencia, de sus posibilidades de desarrollo económico.

El Gráfico 4 muestra el product space de países de renta no alta en Asia oriental y el 
Pacífico, América Latina y el Caribe, Asia meridional y África subsahariana en 1962 
y 2007. Hemos eliminado los colores de los nodos y los tamaños que representan el 
tipo de producto y su peso en el comercio mundial, respectivamente, para destacar 
únicamente los productos que exporta la región con una ventaja comparativa reve-

Fuente: cálculos de los autores e Hidalgo et al. (2007) 

Gráfico 4. �Mapas de product space, por región
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lada (VCR)10. El mapa de product space está fijado para visualizar la evolución de la 
estructura productiva de la región –los productos exportados con VCR– a lo largo del 
tiempo. Los productos exportados con VCR corresponden a los cuadrados negros. 

Las cuatro regiones partieron, en 1962, como exportadores de productos situados en 
la periferia en 1962. En 2007, el product space había evolucionado ya considerable-
mente. Durante ese periodo, si bien el número de productos exportados con VCR había 
aumentado, ASS había realizado casi exclusivamente saltos “cercanos” a productos del 
sector de la confección muy vinculados y a otros productos periféricos, pero no había 
sido capaz de dar grandes saltos a los productos más sofisticados y más conectados si-
tuados en el centro. Asia oriental, Asia meridional y, en cierta medida, América Latina, 
por otra parte, han cubierto un número significativo de artículos de confección y tex-
tiles. En la región de Asia oriental, China, Malasia y Filipinas, entre otros países, se han 
convertido en importantes eslabones de la cadena mundial de producción electrónica, 
y estos países han conseguido dar el salto a productos situados en el núcleo, diferentes 
de los productos electrónicos, en particular China (Felipe et al., 2010b). 

El Gráfico 5 muestra la estructura de producto de tres subgrupos en África subsaha-
riana. Hemos clasificado los países de la región en tres grupos mutuamente excluyen-
tes, según dotación y localización, como hacen Collier y O’Connell (2007) y Arbache 
et al. (2008). Estos países se agrupan en (i) dependientes de los recursos naturales 
(11 países); (ii) no dependientes de los recursos naturales, sin salida al mar (10 paí-
ses); y (iii) no dependientes de los recursos naturales, costeros (17 países)11.
 
El Gráfico 5 destaca dos importantes puntos en los recorridos seguidos por estos tres 
grupos de países entre 1962 y 2007: (i) el número de productos en el que cada grupo 
ha adquirido una ventaja comparativa (es decir, el grado de diversificación); y (ii) el 

10	 Utilizado la medición de ventaja comparativa revelada (VCR) de Balassa (1965). Se trata del cocien-
te entre el peso de un producto en las exportaciones de un país y el peso de ese mismo producto 
en las exportaciones a escala mundial: 

	 donde, xvalci es el valor de las exportaciones del producto i del país c. A efectos de nuestro aná-
lisis, el país c exporta el producto i con VCR si VCRci≥1. Los datos para calcular las VCR proceden 
de Feenstra, et al. (2005) para 1962-2000 y de la Base de datos estadísticos sobre el comercio de 
mercaderías de las Naciones Unidas para 2001-2007.

11	 El número de países en cada grupo representa solo los países para los que disponemos de datos. 
Dependientes de los recursos naturales: Angola, Camerún, Chad, Congo, Guinea Ecuatorial, Gabón, 
Guinea, Nigeria, Sierra Leona, Sudán y Zambia. Países no dependientes de los recursos naturales, 
sin salida al mar: Burkina Faso, Burundi, República Centroafricana, República Democrática del Con-
go, Etiopía, Malaui, Mali, Níger, Ruanda y Uganda. Países no dependientes de los recursos natura-
les, costeros: Benín, Costa de Marfil, Gambia, Ghana, Guinea-Bissau, Kenia, Liberia, Madagascar, 
Mauritania, Mauricio, Mozambique, Senegal, Seychelles, Sudáfrica, Tanzania, Togo y Somalia.
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número de productos en el núcleo del product space. La estructura exportadora de 
los países ricos en recursos prácticamente no ha cambiado en los últimos 45 años. 
Siguen siendo exportadores de muy pocos productos, todos ellos situados en la pe-
riferia del product space. Los países sin salida al mar han conseguido dar el salto a 
nuevos productos de la periferia, pero no han conseguido exportar (con algunas ex-
cepciones) productos bien conectados situados en el núcleo. Los países costeros, en 
términos agregados, han adquirido una ventaja comparativa revelada en un número 
significativo de productos no periféricos, en particular en el sector de la confección; 
y también han logrado aventurarse con éxito en algunos productos del centro del 
product space. Sin embargo, los saltos al centro del espacio están marcados princi-
palmente por Sudáfrica. De hecho, en el Gráfico 6 excluimos a Sudáfrica del cálculo 
de VCR para los países costeros. El resultado es un product space que se asemeja al 
de las economías sin salida al mar. 

La evolución de los espacios de producto de Asia oriental, Asia meridional y América 
Latina, que se muestra en el Gráfico 4, no se produjo de la noche a la mañana, y des-
de luego contó con una participación deliberada y activa del Gobierno. En el caso de 
China, por ejemplo, Felipe et al. (2010b) sostienen que la aptitud de China para do-
minar y acumular capacidades nuevas y más completas fue inducida políticamente, y 
no resultado del mercado. Este proceso de acumulación subyace al rápido crecimien-
to de China durante la última mitad del siglo. De forma similar en el caso de la India, 

Fuente: cálculos de los autores e Hidalgo et al. (2007)  

Gráfico 5. �Mapas de product space, África subsahariana

Intensivo en recursos Sin salida al mar Costero
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Felipe et al. (2010c) sostienen que el sesgo a favor del sector de la maquinaria pesada 
de la normativa conocida como license-permit raj condujo a un sector manufacturero 
sofisticado y diversificado. Reinert (2009) insiste en que la transición de los países de 
la pobreza a la riqueza durante los últimos 500 años ha sido un proceso de emulación 
de políticas implementadas por quienes habían tenido éxito anteriormente, lo que 
implicaba alguna forma de intervención política, como puede ser la protección de 
una industria naciente. 

La muy dispersa estructura productiva de África subsahariana (Gráficos 4 y 5) tiene 
implicaciones significativas para sus perspectivas de diversificación. La región está 
deficientemente diversificada y sus exportaciones son (principalmente) productos 
periféricos nada exclusivos, es decir, exportados por muchos otros países, lo que im-
plica ubicuidad de inputs o de capacidades necesarias para su producción (Hidalgo 
y Hausmann, 2009)12. En efecto, el Gráfico 7 muestra que los países de ASS, excep-
to Sudáfrica (cuarto cuadrante) y Kenia (primer cuadrante), se sitúan en el segundo 

12	 Es la ubicuidad media de los artículos exportados con ventaja comparativa para cada país. Se calcula como:

	 donde la diversificación es el número de productos exportados por país c con ventaja comparativa y la 
ubicuidad de un artículo i corresponde al número de países que exportan el artículo i con ventaja com-
parativa.

Fuente: cálculos de los autores

Gráfico 6. �Países costeros, excluyendo a Sudáfrica (2007)

1
diversificaciónc

ubicuidadic
i
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cuadrante –baja diversificación y más exportaciones estándar– del espacio diversifi-
cación-carácter estándar. 

La gran ubicuidad y la deficiente diversificación de las exportaciones de ASS subya-
cen a la baja sofisticación de las exportaciones de la región. Siguiendo a Hausmann 
et al. (2007), calculamos el nivel de sofisticación de un producto (PRODY) como una 
media ponderada del PIB per cápita de los países que exportan el producto, en el 
que las ponderaciones corresponden a la ventaja comparativa relativa de cada país 
a la hora de exportar el artículo. En este sentido, la sofisticación o PRODY de un pro-
ducto no es un concepto de ingeniería, sino que ofrece una medida del contenido 
de ingresos de un producto13. Por tanto, usamos PRODY para calcular la sofisticación 
de la totalidad de las exportaciones de las regiones, a lo que Hausmann et al. (2007) 

13        Algebraicamente, PRODY se calcula como: 

	 Cabe observar que la definición que dan Hausmann et al. (2007) de ventaja comparativa revelada 
difiere de la empleada por Balassa (1984) (véase nota a pie de página 8). Hemos calculado PRODY 
como el promedio de los valores PRODY calculados para los años 2003, 2004 y 2005. Hemos calcu-
lado la variable PRODY de 779 productos disponibles (de un total de 786 clases de productos en la 
clasificación de 4 dígitos SITC Rev. 2) durante estos tres años.

Nota: �se han excluido los países con menos de dos millones de habitantes. Las líneas punteadas corres-
ponden a la media respectiva de ubicuidad y diversificación.

Fuente: elaboración propia  

Gráfico 7. �Ubicuidad y diversificación
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se refieren como EXPY14. El Gráfico 8 y la Tabla 2 muestran la escasa sofisticación de 
las exportaciones de ASS. El Gráfico 8 muestra la evolución del nivel de sofisticación 
de las exportaciones de cada región (EXPY). Hasta principios de los años ochenta, 
la sofisticación de las exportaciones de ASS era similar a la de las regiones de Asia 
oriental y el Pacífico. Sin embargo, la tendencia EXPY de las dos regiones empezó a 
divergir en 1982 –la sofisticación de las exportaciones de Asia oriental ha alcanzado 
y ha superado la de América Latina, mientras que la de ASS está ahora por debajo de 
la de Asia meridional–.

En la Tabla 2 mostramos otra medida de la sofisticación de producto o complejidad 
(Hidalgo y Hausmann, 2009). A diferencia del valor PRODY, el cálculo de la complejidad 
de producto no tiene en cuenta las rentas de los países. En lugar de ello, de acuerdo 
con Hidalgo y Hausmann (2009), empleamos un procedimiento iterativo que explota la 
estructura de red observable de los países y los productos que exportan. En este caso, 
la complejidad se asocia con el conjunto de capacidades que requiere un producto. 
Felipe et al. (2011) emplean la metodología propuesta por Hidalgo y Hausmann (2009) 
para calcular el índice de complejidad de 124 países y el índice de complejidad de cada 
uno de los productos de la clasificación de 6 dígitos HS, que comprende más de 5.000 
clases de productos. En la Tabla 2, mostramos el ranking de países de ASS en términos 

14	 El nivel de sofisticación de las exportaciones de un país (EXPY) es la media ponderada del nivel de 
sofisticación de los productos que exporta: 

Fuente: elaboración propia  

Gráfico 8. �Sofisticación de las exportaciones (EXPY)
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Tabla 2. Ranking de complejidad y proporción de las exportaciones (%) por 
cuantiles de complejidad de producto, promedio 2001-2007 

Ranking de 
complejidad

1 2 3 4 5 6

Sudáfrica 36 17,4 15,8 10,0 17,6 18,7 20,6

Sierra Leona 39 4,2 9,1 15,3 6,9 7,4 57,2

Senegal 66 2,2 4,4 3,6 18,1 14,4 57,2

Rep. Centroafricana 68 0,5 1,6 1,2 1,4 3,0 92,2

Níger 70 2,8 2,6 28,2 2,4 12,2 51,7

Burundi 73 3,2 5,0 4,0 8,1 5,2 74,6

Kenia 79 1,3 2,7 3,3 7,4 11,0 74,4

Uganda 84 0,9 3,4 1,9 4,6 10,0 79,1

Zambia 86 0,6 3,4 0,8 25,7 12,4 57,1

Ruanda 87 0,9 1,6 2,0 2,1 2,7 90,8

Burkina Faso 88 0,6 1,0 1,3 2,1 6,5 88,5

Mali 90 0,7 1,3 2,0 2,7 7,0 86,3

Togo 95 1,0 5,0 3,4 4,6 12,1 74,0

Chad 96 0,2 0,3 2,1 0,5 0,3 96,6

Costa de Marfil 103 0,4 3,8 1,3 5,3 11,8 77,3

Rep. Unida de Tanzania 104 0,9 1,1 1,7 3,1 7,8 85,4

Mozambique 105 0,5 0,6 5,8 17,3 50,3 25,5

Benín 106 0,3 3,2 0,7 2,0 11,5 82,3

Etiopía 110 0,4 1,4 0,9 1,8 6,3 89,2

Camerún 111 0,3 0,5 0,5 1,9 7,4 89,4

Ghana 112 0,4 1,0 0,8 4,7 11,4 81,6

Sudán 113 0,2 0,4 0,3 0,4 2,6 96,2

Malaui 114 0,4 0,7 0,8 1,2 4,8 92,1

Angola 115 0,1 0,1 0,1 0,1 0,6 99,0

Madagascar 116 0,4 0,8 1,7 2,2 4,3 90,6

Guinea 118 0,3 0,3 4,1 0,5 15,3 79,5

Congo 120 0,1 0,1 0,1 0,3 2,9 96,4

Nigeria 122 0,1 0,2 0,3 0,6 1,6 97,2

Fuente: cálculos de los autores. Véase Felipe et al. (2011)
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de complejidad y su participación en las exportaciones por grupo de complejidad. Divi-
dimos los productos en seis cuantiles en función de su nivel de complejidad (siendo el 
grupo 1 el más complejo y el grupo 6 el menos complejo) y calculamos su peso en las 
exportaciones totales de cada país. Los resultados muestran que, excepto en el caso de 
Sudáfrica, más del 50% de las exportaciones de los otros 27 países de ASS para los que 
disponemos de datos se encuentran entre los productos menos complejos.

La baja sofisticación y la alta ubicuidad de las exportaciones de ASS son reflejo de la 
escasa presencia de la región en el centro del product space. Como hemos expuesto 
más arriba, los productos del centro están muy conectados con el resto del product 
space, es decir, se trata por lo general de productos de alto recorrido15. Utilizando los 
conceptos de sofisticación y recorrido que subyacen a la construcción del product 
space, Felipe et al. (2010a) llegan a la conclusión de que 29 de los 38 países subsa-
harianos incluidos en su estudio están clasificados como países que se encuentran 
en una trampa de “pocos productos”, 7 están en una trampa de “producto bajo” y 2 
países están relativamente bien posicionados16. Los países en las trampas de produc-
to bajo y productos medios están recogidos en la Tabla 3.

Salir de la trampa, es decir, diversificar y mejorar el nivel de su estructura productiva, 
es el reto clave de ASS. No es tarea fácil. Diversificar y mejorar el nivel de las expor-
taciones implica aventurarse en la producción de productos nuevos, más sofisticados 
y menos estándar. Este proceso puede implicar externalidades en materia de infor-
mación y de coordinación (Hausmann y Klinger, 2007). Además, no existe una única 
política que pueda adaptarse a todos los países de la región, o incluso a grupos de 
países dentro de la región. 

Felipe et al. (2010a) proponen algunas políticas genéricas que, cuando se sitúan en 
el contexto específico de un país, facilitarán la salida de las trampas de malos pro-
ductos. Para los países que se encuentran en la trampa de producto bajo, los autores 
hacen hincapié en la importancia de acumular nuevas capacidades. Esto requerirá 
capital humano para adquirir competencias, tecnología y conocimiento; un mayor 
impulso para diversificar y aumentar la sofisticación adoptando una visión industrial 
realista; y la mejora de capacidades organizativas. Los países que se encuentran en la 
trampa de productos medios, por otra parte, deben centrarse en aumentar el núme-
ro de productos exportados con VCR en el centro de ese product space.

15	 El recorrido de un producto se calcula como la suma de todas las proximidades que llevan a él. Las 
capacidades necesarias para un producto que tiene un alto recorrido son más fáciles de volver a 
desplegar en la producción de otros productos que las de un producto con un recorrido menor.

16	 Estos dos países son las Seychelles y Sierra Leona. El criterio simple empleado en la clasificación de 
países en Felipe et al. (2010a) no está exento de problemas. Mientras que en la mayoría de los casos 
los resultados fueron los que cabía esperar a priori, algunos casos son difíciles de explicar. Por ejem-
plo, países de renta alta como Australia e Islandia están clasificados junto con países de renta baja. En 
cambio, Sierra Leona está clasificado con países de renta alta como Francia, los Países Bajos y España. 
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1.4 Oportunidades de crecimiento y diversificación

Oportunidades de crecimiento. África subsahariana no está destinada a un creci-
miento débil, como han señalado Collier y Gunning (1999), y como demuestran los 
alentadores resultados de la región en materia de crecimiento a finales de los años se-
senta y durante finales de los años noventa. De hecho, las previsiones de crecimiento 
a largo plazo para los países de la región no son sombrías. Felipe et al. (2010d) prevén 
un crecimiento de la renta per cápita utilizando un modelo de regresión transversal 
entre países en el que las bases de un país a largo plazo se determinan a partir de 
sus capacidades acumuladas y su capacidad de llevar a cabo una transformación. 
Felipe et al. (2010d) emplean la sofisticación de las exportaciones, la diversificación 
de las exportaciones y una media que capta las oportunidades del país para un ma-
yor cambio estructural con el fin de prever índices de crecimiento a largo plazo. Los 
resultados muestran que para 26 de los 36 países de ASS incluidos en la muestra, las 
tasas de crecimiento previstas medias para 2010-2030 son superiores a sus tasas de 
crecimiento medias respectivas para 1990-2007 (Tabla 4). 

Tabla 3. Trampas, dotación y localización

Dependientes 
de los recursos 

naturales

No dependientes 
de los recursos 

naturales, sin salida 
al mar

No dependientes de 
los recursos naturales, 

costeros

Trampa de 
producto bajo

Angola
Camerún

Chad
Congo
Gabón

Guinea Ecuatorial
Guinea
Nigeria
Sudán

Zambia

Burkina Faso
República 

Centroafricana
R.D. del Congo

Etiopía
Malaui

Mali
Ruanda
Uganda

Benín
Costa de Marfil

Yibuti
Ghana
Kenia

Madagascar
Mauritania
Mauricio

Mozambique
Togo

Tanzania

Trampa de 
productos 
medios

Burundi
Níger

Gambia
Guinea-Bissau

Liberia
Senegal

Sudáfrica

Fuente: �clasificación dotación-localización de Arbache et al. (2008); clasificación trampa producto de 
Felipe et al. (2010a)
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Tabla 4. Proyecciones de crecimiento, 2010-2030

 Proyección de crecimiento, índice de 
crecimiento anual medio 

 2010-2030 (%)

Índice de 
 crecimiento anual 

medio 1990-2007 (%)
 Bajo - Alto Punto medio*

Angola 3,3 - 4,9 4,12 4,9

Benín 6 - 7,5 6,75 4,5

Burkina Faso 5,2 - 5,7 5,49 5,8

Burundi 5,6 - 7,1 6,33 0,6

Camerún 4,5 - 5,4 4,92 2,3

República 
Centroafricana

4,2 - 4,8 4,52 1,1

Chad 5,1 - 5,5 5,30 5,3

R.D. del Congo 3,3 - 4,7 4,01 3,2

Costa de Marfil 6,3 - 7 6,66 1,4

Yibuti 4,9 - 5,9 5,38 -0,3

Guinea Ecuatorial 1 - 2,4 1,68 20,5

Etiopía 5,5 - 7,4 6,46 4,9

Gabón 1,9 - 3,3 2,56 2,0

Gambia 6,6 - 7,4 7,01 3,9

Ghana 5,9 - 6,9 6,39 4,6

Guinea 5,6 - 7 6,27 3,6

Guinea-Bissau 6,9 - 8,2 7,52 0,2

Kenia 6,4 - 8,1 7,21 2,9

Liberia 8,5 - 10,1 9,31 0,5

Madagascar -7,5 - 8,5 0,51 2,4

Malaui 4,5 - 6,4 5,45 3,1

Mali 4,3 - 4,6 4,42 4,2

Mauritania 4,5 - 5,5 4,96 3,4

Mauricio 1,5 - 2,4 1,91 4,8

Mozambique 3,5 - 6,8 5,14 6,9

Níger 7,5 - 8,5 8,01 2,8

Nigeria 4,1 - 5,2 4,68 3,8

Ruanda 4,3 - 5,4 4,87 3,4

Senegal -6,9 - 8,2 0,65 3,8

Sierra Leona 6,2 - 7,9 7,06 2,4

Sudáfrica 2 - 3,1 2,52 2,3

Sudán 5,7 - 6 5,82 6,5

Tanzania 6,9 - 8,1 7,50 4,3

Togo 7,2 - 8,6 7,86 2,3

Uganda 6 - 7,8 6,89 7,0

Zambia 4,1 - 5,6 4,86 2,0

* Se indican en negrita los países con un índice de crecimiento superior a la media en 1990-2007.
Fuente: Felipe et al. (2010d)
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Es importante señalar que el crecimiento previsto en las rentas per cápita no caerá 
del cielo. La hipótesis fundamental es que estos países serán capaces de utilizar sus 
capacidades existentes para obtener una ventaja competitiva revelada en series de 
productos nuevos y más sofisticados, y que no se limitarán a seguir exportando más 
de lo mismo. Este proceso será más difícil para la mayoría de los países subsaharia-
nos que para otros países de renta no alta. Felipe et al. (2010e) lo muestran de ma-
nera empírica desarrollando el Índice de oportunidades. El Índice de oportunidades 
se basa en las capacidades acumuladas de un país para llevar a cabo una transforma-
ción estructural, y capta el potencial de un país para una mejora de nivel, un mayor 
crecimiento y más desarrollo. El ranking de países según el Índice de oportunidades 
revela que casi todos los países subsaharianos están en la mitad inferior del ranking 
entre los 96 países de renta no alta (Tabla 5). 

Tabla 5. Ranking del Índice de oportunidades (países de renta no alta)

Mitad superior Mitad inferior

1. China 25. Colombia 49. Burundi 73. Bangladesh

2. India 26. Líbano
50. �Rep. 

Dominicana 74. Costa de Marfil

3. Polonia 27. Uruguay 51. Etiopía 75. Madagascar

4. Tailandia 28. Panamá 52. Mozambique 76. Sudán

5. México 29. Georgia 53. Libia 77. Angola

6. Brasil 30. Túnez 54. Uganda 78. Ruanda

7. Ucrania 31. Costa Rica 55. Argelia 79. Congo

8. Indonesia 32. Kenia 56. Irán 80. Turkmenistán

9. Sudáfrica 33. Nepal 57. Togo 81. Rep. Centroafricana

10. Malasia 34. Rep. Kirguistán 58. Bolivia 82. Honduras

11. Rumanía 35. Moldavia 59. Yemen 83. RDP Laos

12. Bulgaria 36. Venezuela 60. Tanzania 84.Papúa Nueva Guinea

13. Filipinas 37. Paquistán 61. Albania 85. Níger

14. Bielorrusia 38. Armenia 62. Chad 86. Mongolia

15. Turquía 39. Guatemala 63. Chile 87. Camerún

16. Argentina 40. Siria 64. Mali 88. Zambia

17. Jordania 41. Senegal 65. Liberia 89. Nicaragua

18. Federación Rusa 42. Azerbaiyán 66. Marruecos 90. Jamaica

19. Egipto 43. Kazajstán 67. Burkina Faso 91. Camboya

20. Letonia 44. Sri Lanka 68. Nigeria 92. Guinea

21. Vietnam 45. El Salvador 69. Ghana 93. Malaui

22. Bosnia y Herzegovina 46. Uzbekistán 70. Tayikistán 94. Benín

23. Lituania 47. Perú 71. Ecuador 95. Mauritania

24. Sierra Leona
48. �Macedonia, 

ARY 72. Paraguay 96. Haití

Fuente: Felipe et al. (2010e)
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Las posiciones de los países subsaharianos, según se indica en la Tabla 5, implica que 
la mayoría de los países de la región no han acumulado un número significativo de 
capacidades. La sofisticación de las exportaciones de la región no es lo suficiente-
mente elevada como para estimular y mantener un crecimiento sostenido. Como se 
ha expuesto más arriba, estos países necesitan urgentemente implementar políticas 
que lleven a la acumulación de capacidades. Pero ¿por dónde empezar? Mostramos 
más abajo cómo se puede utilizar el product space para identificar qué productos 
requieren capacidades que son más similares a las que ya tiene el país.

Oportunidades de transformación estructural. Los productos que un país exporta 
actualmente sin VCR comprenden su conjunto de oportunidades para una mayor 
transformación estructural. En el contexto del product space, la facilidad de adquirir 
una VCR en estos productos depende de: (i) el grado de diversificación de las actua-
les exportaciones del país; y (ii) el grado de cercanía de las actuales exportaciones 
de un país con su conjunto de oportunidades. Hausmann y Klinger (2006) captan 
este concepto de distancia entre cada uno de los bienes en el conjunto de oportu-
nidades y los actualmente exportados con VCR calculando la densidad17. Se trata de 
una representación de la probabilidad de que un país consiga con éxito exportar un 
nuevo producto, a la vista de su actual conjunto de capacidades. Los Gráficos 9 y 10 
muestran dos representaciones diferentes del conjunto de oportunidades de cuatro 
países de ASS: Etiopía, Mozambique, Nigeria y Senegal. Los Gráficos 9a y 9b (compa-
ración con Alemania, Corea y Singapur) muestran el conjunto de oportunidades en 
el espacio sofisticación-distancia, donde la sofisticación representa la renta o el nivel 
de productividad asociado con un artículo y la distancia es el inverso de la densidad, 
de manera que los productos con una distancia cercana a cero están relativamen-
te cerca. Decimos “relativamente cerca” porque la densidad es específica para cada 
país. Los productos que están “cerca” para un país específico son los que están más 
cerca en relación solo con las exportaciones del país. El Gráfico 10, por otra parte, 
muestra dónde se sitúa el conjunto de oportunidades en el product space, agrupado 
por distancia.

El Gráfico 9a muestra que, mientras que Nigeria tiene el número más elevado de 
productos en su conjunto de oportunidades, éstos están “lejos” en relación con los 

17	 La densidad del artículo j, un producto no exportado con ventaja comparativa, es la suma de proxi-
midades entre el producto j y todos los productos que se exportan con ventaja comparativa, esca-
lada por la suma de todas las proximidades que llevan al producto j:

	 donde                                                 y    denota la proximidad entre bienes i y j. La densidad de cual-

 	 quier producto se sitúa entre 0 y 1. Cuando mayor es la densidad de un producto no exportado con 
VCR, más cerca están sus capacidades necesarias de las capacidades existentes del país. 



69

Product space, desarrollo económico en África subsahariana y cooperación española al desarrollo

productos de las series de oportunidades de Etiopía, Senegal y Mozambique. Esto se 
debe a que Nigeria exporta muy pocos productos con VCR. En 2007, Nigeria exportó 
un total de 318 productos (de los 779 productos de la clasificación de 4 dígitos SITC 
Rev. 2), pero solo exportó 26 con VCR, Etiopía exportó 172 productos, pero solo 75 con 
VCR. Esto quiere decir que sería más fácil para Etiopía que para Nigeria aprovechar 
estas oportunidades.

También merece la pena señalar, en el Gráfico 9a, el equilibrio entre sofisticación 
y distancia de los cuatro países. Esta relación inversa entre sofisticación y distancia 

Fuente: cálculos de los autores  

Gráfico 9a. �Distancia y sofisticación (Etiopía, Senegal, Mozambique y Nigeria)
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Gráfico 9b. �Distancia y sofisticación (Alemania, Corea y Singapur)
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es típica de los países en desarrollo, cuyas capacidades acumuladas están mucho 
más cerca de las necesarias para la producción y exportación de productos poco 
sofisticados (es decir, las exportaciones sofisticadas potenciales están lejos). Merece 
la pena contrastar esto con los conjuntos de oportunidades de países de alta renta 
como Alemania, Corea y Singapur (Gráfico 9b). Estos países han acumulado un nú-
mero significativo de capacidades que pueden ser reutilizadas de nuevo fácilmente 
para la producción y exportación de productos más sofisticados (es decir, las expor-
taciones sofisticadas potenciales están cerca).

El Gráfico 10 muestra dónde se sitúan los conjuntos de oportunidades de Etiopía, 
Mozambique, Nigeria y Senegal en el product space. En primer lugar, clasificamos los 
productos en tres grupos en función de la distancia: cerca, distancia intermedia, lejos. 
Los productos que están cerca son aquellos cuya distancia de las actuales exporta-
ciones se sitúa por debajo de 0,5 desviaciones estándar de la distancia promedio; los 
productos que están a una distancia intermedia son aquellos cuya distancia se sitúa a 
±0,5 desviaciones estándar del promedio; y los productos que están lejos son aquéllos 
cuya distancia se sitúa por encima de 0,5 desviaciones estándar del promedio. En se-
gundo lugar, señalamos los productos –representados por nodos de color– en el mapa 
del product space por grupo. Como referencia, también incluimos el mapa de product 
space que muestra los productos que exporta cada país con ventaja comparativa re-
velada. Cada fila del Gráfico 10 representa a un país. El primer product space muestra 
los productos que el país exporta con VCR (cuadrados negros); y las segunda, tercera y 
cuarta muestran los productos en el conjunto de oportunidades que están cerca (ver-
de), a una distancia intermedia (azul) y lejos (rojo), respectivamente18.

Cabe hacer algunas observaciones. En primer lugar, la evidente similitud de las ac-
tuales estructuras productivas (exportaciones) de los cuatro países (primer product 
space, con productos marcados en negro) es el núcleo escasamente poblado y la pro-
minencia de productos periféricos, similar a la de la región en su conjunto (Gráficos 
4 y 5). Como consecuencia de esta estructura exportadora periférica, los productos 
cercanos (segundo product space, marcado en verde) corresponden también a pro-
ductos periféricos. Por lo general, estos productos no son sofisticados y están defi-
cientemente conectados con otros productos del espacio. Esto supone que confiar 
exclusivamente en cambios a productos cercanos no será de gran ayuda para mejorar 
las perspectivas de crecimiento de ASS. 

En segundo lugar, Etiopía, Mozambique y Senegal mantienen cierta presencia en el 
clúster de confección (véase primer product space). El sector de la confección es tí-

18	 Los primeros 10 productos en función de la sofisticación de cada grupo están recogidos en el Apén-
dice de este capítulo. Este listado debe interpretarse con prudencia. La lista se ha elaborado sobre 
la base de la estructura del espacio de producto sin tener en cuenta las características geográficas 
que restringen la producción y exportación de productos específicos. A título de ejemplo, la lista de 
productos cercanos de un país sin salida al mar puede incluir productos de la pesca. 
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Fuente: cálculos de los autores e Hidalgo et al. (2007)

Gráfico 10. �El conjunto de oportunidades en el product space 
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pico del desarrollo de países que han llevado a cabo una transformación estructural. 
Los países de rápido crecimiento de Asia oriental, por ejemplo, han producido y han 
exportado con éxito una serie diversa de artículos de confección antes de hacer su in-
cursión en la producción de productos más sofisticados, como artículos electrónicos y 
otro tipo de maquinaria. Estos tres países de ASS deben aprovechar los estrechos vín-
culos en el clúster de la confección y los excedentes que este sector puede generar. 

En tercer lugar, los productos que tienen una mayor importancia para el crecimiento, 
es decir, los que son muy sofisticados y están estrechamente conectados al resto del 
espacio, no son cercanos (segunda y tercera columnas). Esto es especialmente evi-
dente en el caso de Etiopía y de Mozambique, donde los productos del centro están 
en todos los casos lejos. ¿Supone esto tal vez que moverse hacia productos del cen-
tro del product space es imposible? En absoluto. Como ya se ha señalado, los países 
pueden fraguar una transformación estructural implementando políticas y facilitan-
do aportaciones públicas que fomenten la inversión privada en nuevas actividades. 
Asimismo, cabe observar que estos países ya exportan los productos del conjunto de 
oportunidades, aunque sin VCR. El problema radica, por lo tanto, en comprender qué 
impide que las empresas exporten más.

1.5 �Cooperación Española al desarrollo en África subsahariana: 
razones de nuestra presencia en África subsahariana

España ha realizado una apuesta estratégica en los últimos años por África subsa-
hariana, cuya perspectiva política se ha plasmado en los distintos Planes África, el 
último de ellos es el actual, que corre de 2009 a 2012. A través de ellos, España ha 
asumido como una de sus principales prioridades de acción exterior el objetivo de 
establecer un nuevo marco, más profundo y global, de relaciones con esta región del 
mundo. La cercanía geográfica de la zona, así como razones políticas, económicas, 
de cooperación al desarrollo, migratorias y de corresponsabilidad en el tratamien-
to multilateral de problemas globales como la pobreza, la amenaza terrorista o la 
preservación del medio ambiente justifican un plan coordinado que incorpora a mu-
chos de los países más pobres del planeta. África subsahariana se ha convertido así 
en una región estratégica para España. En los últimos años ha surgido una auténtica 
agenda común de nuestro país con ese continente. Temas como el cambio climático, 
la lucha contra la pobreza o los flujos migratorios afectan por igual a nuestro país y 
a los países subsaharianos. La solución de los mismos no puede ser más que común 
y conjunta. Igualmente, la lucha contra los tráficos ilícitos y el terro-rismo, especial-
mente en el Sahel, contribuyen a situar al subcontinente entre las prioridades de 
la acción exterior española. Por último, en los últimos años hemos asistido a una 
mayor sensibilización y conocimiento de ASS y de su realidad por parte de nuestra 
ciudadanía, que unido al sentimiento mayoritario de solidaridad hacia los más des-
favorecidos imperante en nuestro país, como reflejan invariablemente las encuestas 
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de opinión, coadyuva a que el ciudadano quiera ver a nuestro país trabajar activa y 
eficazmente en los países menos avanzados del mundo, que se encuentran mayori-
tariamente en esa región.

África es, sin duda, la región más pobre y castigada del Planeta. Ante esta situación, 
desde 2005, España ha hecho del subcontinente una de las grandes prioridades de la 
acción exterior de nuestro país. Por ello, se ha intensificado de manera sustancial el 
diálogo con los países subsaharianos y se ha superado la postergación histórica de la 
región en nuestra política exterior y la tradicional ausencia de nuestra cooperación allí. 
Es cierto que desde los años ochenta la Cooperación Española había desarrollado una 
importante labor en países como Mozambique, Angola o Namibia, pero es desde 2005 
cuando se ha impulsado la actividad española en países como Etiopía o República De-
mocrática del Congo, clasificados como países menos adelantados en su denominación 
oficial, según Naciones Unidas, y estratégicos en el continente. Igualmente, todo Espa-
ña ha entrado con mucha fuerza en todo el África occidental. Todo ello se ha traducido 
en un despliegue sin precedentes sobre el terreno. Se han abierto nuevas embajadas, 
como las de Mali, Níger, Sudán y Cabo Verde, nuevas oficinas técnicas de cooperación, 
como en Etiopía, Mali, Níger, Cabo Verde y República Democrática del Congo, y antenas 
permanentes de cooperación en Santo Tomé y Príncipe, Sudán y Guinea Bissau. 

Del mismo modo, España ha hecho un especial esfuerzo para contribuir a la paz, 
la democracia y la seguridad en el continente. Como ejemplo tenemos la misión 
EUFOR, con la contribución de un contingente militar español para apoyar las pri-
meras elecciones democráticas en la República Democrática del Congo en 2007; o 
la provisión de medios de transporte aéreo en la misión EUFOR-Chad para apoyar 
las Misiones de Paz autorizada por Naciones Unidas en Darfur-Sudán y el Chad, o la 
Agenda para la Paz de la Unión Africana, siendo nuestro país uno de los principales 
contribuyentes, con 30 millones de euros aprobados en 2008 para tres años. 

También en la agenda migratoria, el liderazgo español, tanto en Europa como en 
África, ha sido indiscutible. España ha defendido la adopción de un enfoque global, 
según el cual la lucha contra la inmigración ilegal y las mafias que trafican con per-
sonas deben ir acompañadas de una facilitación de los mecanismos de contratación 
de trabajadores subsaharianos en origen con todas las garantías y la aplicación de 
políticas activas de integración, fortalecimiento de las capacidades para gestionar la 
migración y fomento de acciones de codesarrollo.

1.6 �La Cooperación Española en África subsahariana: ¿qué hacemos y 
dónde estamos?

Sin embargo, lo que realmente ha marcado la nueva presencia española en el conti-
nente africano es el haber situado a la región en el centro de la agenda de coopera-
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ción al desarrollo española. Por primera vez, España tiene una presencia destacada 
en el continente que de forma más lacerante sufre el hambre, las enfermedades y la 
exclusión de amplias capas de su población, especialmente las mujeres, de las opor-
tunidades de desarrollo. Nuestro país, en el periodo 2004-2008, ha incrementado su 
esfuerzo hacia el continente africano de manera sin precedentes, multiplicando por 
siete la aportación a la región subsahariana con respecto a 2000-2003.

Más allá del volumen de ayuda, el enfoque ha variado. España no solo se centra en 
programas bilaterales país a país, sino que apoya los procesos de integración regional 
y subregional en el continente como instrumento válido para el fomento del desarrollo 
socioeconómico de los Estados africanos y para garantizar la paz, la seguridad y la esta-
bilidad de los mismos. Este esquema subregional muestra un mayor refinamiento en el 
análisis y mayor madurez en el enfoque, capaz de superar una visión unitaria del conti-
nente y diferenciar entre distintas regiones. En ese sentido, se han detectado una serie 
de organizaciones regionales que pasan a ser socios preferentes: fundamentalmente 
la Unión Africana (UA) y NEPAD a escala continental y la Comunidad Económica de Es-
tados de África occidental (CEDEAO). Dentro de las subregiones africanas, se reconoce 
a África occidental como la región prioritaria para España, al tratarse de la región en la 
que se encuentran los países “vecinos” de España en África, con los que compartimos 
una agenda común (cambio climático, migraciones, terrorismo y tráficos ilícitos). En este 
sentido, la CEDEAO aparece como la organización subregional preferente, con la que en 
los últimos años España ha reforzado de manera muy importante la relación. Por último, 
todo lo anterior tiene como guía tres objetivos transversales: los derechos humanos, la 
igualdad de género y la sostenibilidad medioambiental y adaptación al cambio climático, 
que impulsan la acción exterior de nuestro país en ASS.

Este despliegue diplomático ha ido acompañado de un incremento de la ayuda ofi-
cial al desarrollo (AOD) en la región, que se ha multiplicado por siete desde los 200 
millones de 2004 hasta alcanzar los más de 1.400 millones de euros a día de hoy. 
Esta contribución de España a la agenda de desarrollo africana parece otorgar a 
nuestro país una mayor credibilidad y capacidad de interlocución en el continente 
que debería ser consolidada en el futuro. Nuestro país ha entrado, por tanto, con 
fuerza en una región compleja, cambiante y que, en buena medida, ha empezado a 
conocer más profundamente hace tan solo unos pocos años. 

También se ha producido un cambio en la tradicional distribución de la AOD, incre-
mentándose las prioridades geográficas de la región hasta 18 países, prácticamente 
los mismos que el despliegue realizado en América Latina, y una distribución de 
recursos creciente para ASS desde 2004. Se puede, por tanto, afirmar que la acción 
exterior española concede un lugar preferente al desarrollo de África subsahariana 
y que el continente africano se ha convertido en una de las prioridades de la Coo-
peración Española en los últimos años. No solo porque el despliegue de oficinas 
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técnicas de cooperación (OTC) en la región sea considerable, con presencia de ellas 
en Angola, Cabo Verde, Etiopía, Guinea Ecuatorial, Mali, Mozambique, Namibia, Ní-
ger, Senegal y República Democrática del Congo, sino porque desde el año 2005, 
España ha incrementado su esfuerzo presupuestario hacia África de una manera sin 
precedentes. En 2007, el continente africano fue ya la principal región destinataria 
de AOD española, con 1.138,6 millones de euros recibidos en términos brutos. Esto 
es, el 40,39% de la AOD española. Desde entonces, la AOD destinada al continente 
ha rondado los 1.400 millones de euros, alcanzando el 0,45 del PIB nacional. De esta 
cantidad, el 55,9% consistió en AOD bilateral y el 44,1% en AOD multilateral. 

Estas ayudas han convertido a África en el segundo mayor receptor de AOD bilate-
ral después de América Latina, con aproximadamente un 33% de la AOD bilateral 
total disponible. Sin embargo, si hacemos un análisis comparado de estos datos, el 
continente africano es el primer receptor de ayuda multilateral de la Cooperación 
Española, esto es, la ayuda que se canaliza a través de las organizaciones internacio-
nales y multilaterales con un 55,81% de la ayuda multilateral total. Asimismo, según 
datos del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), la región de ASS recibió ya durante 
el periodo 2007-2008 el 31,6% de AOD española total19, superando por primera 
vez a la AOD destinada a la región latinoamericana y caribeña en un 1,8%. Esto es 
especialmente significativo, dado que la acción multilateral es uno de los objetivos 
del nuevo Plan Director (2009-2012) de la Cooperación Española y que la aportación 
que el Gobierno de España hace a los diferentes organismos internacionales, que 
en esta etapa apuesta por un multilateralismo activo, selectivo y estratégico, tiene 
como finalidad el apoyo a la comunidad internacional para el cumplimiento de los 
objetivos de desarrollo del milenio (ODM).

En el Gráfico 11 se puede apreciar la evolución de la AOD total bruta destinada al 
continente africano durante el periodo 2004-2008.

El Estado español es un gran donante de ayuda bilateral al continente africano. Esto 
es, la ayuda de Estado a Estado. Aquélla que España otorga a países africanos en 
concreto y que conforma nuestros programas bilaterales de cooperación. Los tres 
principales receptores de la ayuda española bilateral en el subcontinente subsaha-
riano en los últimos años han sido: Mozambique, Etiopía y Senegal.

La AOD bilateral española ha pasado de 28 millones de USD en el periodo 1980-
1989, a 373 millones de USD en 1990-1999, hasta alcanzar los 515 millones en el 
periodo 2000-2008, registrando el mayor aumento de todos los países donantes del 
CAD20 (Gráfico 13).

19	 CAD Estadísticas. Distribución regional de AOD: porcentaje de desembolsos netos.
20	 Estadísticas OECD: en http://www.oecd.org/dataoecd/40/27/42139250.pdf.
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Fuente: elaboración propia a partir de datos de la AECID  

Gráfico 11. �Evolución de la AOD total bruta en África, 2004-2008 
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Gráfico 12. �Evolución de la AOD española en África subsahariana

800

1.000

600

1.200

400

200 158

334

492 470

358

828

293

470

763

273

606

880

411

593

1.004

0
2004

AOD bilateral AOD multilateral Total AOD

2005 2006 2007 2008

A
O

D
 (e

n 
m

ile
s 

de
 e

ur
os

)



77

Product space, desarrollo económico en África subsahariana y cooperación española al desarrollo

Como se puede apreciar en el Gráfico 14, los sectores prioritarios para la Coopera-
ción Española en África son, en primer lugar, los servicios sociales básicos, la gran 
prioridad de nuestra cooperación, seguido por el sector económico. Al primero se 
dedicaron 365 millones de euros en el 2010. En este sector, resultan fundamentales 
tres subsectores: salud, educación y el acceso al agua y saneamiento.

España concentra la mayor parte de su AOD bilateral al subsector de la educación 
como palanca para fortalecer la equidad y la cohesión social en el marco de la lucha 
contra la pobreza. El objetivo general de nuestra cooperación en educación es la 
contribución al logro del derecho a una educación básica, inclusiva, gratuita y de 
calidad, mediante el fortalecimiento de los sistemas públicos de educación y de las 
organizaciones de la sociedad civil21. Así, se destinaron a este objetivo en el año 
2010 un total de 96 millones de euros. 

Otro subsector prioritario es el de la salud, ligada con los ODM que se refieren a la 
reducción de la mortalidad infantil, la mejora de la salud materna y la lucha contra 
el VIH/SIDA, la malaria y otras enfermedades22. A ello se destinaron un total de 75 
millones de euros durante el 2010.

21	 Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperación (2009): Contenidos temáticos de la política para 
el desarrollo en el Plan Director de la Cooperación Española 2009-2012. Líneas maestras. 

22	 Ibíd.

Fuente: elaboración propia a partir de OECD Statistics  

Gráfico 13. Evolución de la AOD bilateral de la Cooperación Española en África
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Por último, la Cooperación Española prioriza el acceso a servicios adecuados de agua 
y saneamiento, a los que se destinaron en 2010 un total de 29 millones de euros. 
Con ello se pretende asegurar el acceso a unos recursos hídricos de mayor calidad y 
el aumento del acceso al agua potable, enfocado a su vez a la mejora de la salud y la 
habitabilidad básica de la población23. 

Los servicios económicos conforman el segundo sector de mayor importancia para 
la Cooperación Española, al que se dedicaron 127 millones de euros en 2010. España 
es el segundo mayor donante bilateral (después de Japón) en el sector económico 
africano, al que destina un 30,4%, del cual un 24,5% se destina al sector energético. 
Otras prioridades son los transportes y los sistemas de almacenamiento24.

En cuanto a los sectores productivos, España es el sexto donante con un 8,4% de la 
AOD bilateral total que se destina a África. La agricultura, los bosques y la pesca son 
los subsectores productivos que reciben mayor apoyo de la Cooperación Española 
(muy ligada a la ayuda en seguridad alimentaria) con un 7,1%25.

Asimismo, dentro del ámbito multisectorial, el medio ambiente es una de las priori-
dades de trabajo de la Cooperación Española en África, siendo uno de los principales 
donantes del PNUMA (Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente); el 
género es otro sector transversal para la cooperación española en África, a través de 

23	 Ibíd.
24	 Estadísticas OECD: en http://www.oecd.org/dataoecd/40/27/42139250.pdf.
25	 Ibíd.

Fuente: elaboración propia a partir de OECD Statistics  

Gráfico 14. AOD bilateral por sectores
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la vía multilateral (UNIFEM, Entidad de las Naciones Unidas para la Igualdad de Géne-
ro y el Empoderamiento de la Mujer) y de proyectos bilaterales en diferentes países. 

Finalmente, la ayuda de emergencia supera cada año los 100 millones de euros, en 
2010 fueron 135 millones de euros, y es canalizada, fundamentalmente, a través 
de organismos multilaterales como el Programa Mundial de Alimentos de Naciones 
Unidas y otros organismos como UNICEF.

1.7 �¿Qué papel puede desempeñar el sector privado e industrial en el 
desarrollo económico africano? Propuestas para la Cooperación 
Española

Sobre la base del análisis que hemos realizado previamente en los puntos 3 y 4 de 
este capítulo, del product space en África subsahariana, y en el marco de Estados y 
sociedades que son en muchas ocasiones frágiles y en desarrollo, cabe preguntarse 
por el papel que puede desempeñar un actor tan fundamental como el sector priva-
do. Sin embargo, pocos gobiernos de Estados africanos han considerado seriamente 
hacer de la mejora del clima de inversión y de la diversificación de su economía una 
prioridad para desarrollar el sector privado y atraer inversores potenciales. 

A su vez, los donantes, incluido España, tampoco han prestado suficiente atención a 
cómo fomentar el surgimiento y enraizamiento de un sector privado e industrial en 
ASS que cree empleo, aporte recursos financieros vía impuestos al Estado y vertebre 
el territorio. Todo ello fundamental para el desarrollo económico, pero también inte-
gral del continente. Los donantes tienden a concentrar su ayuda en el apoyo a organi-
zaciones no gubernamentales y en pocas ocasiones a empresas locales. Sin embargo, 
el sector privado crea empleo y oportunidades económicas, mejora la productividad, 
dinamiza el crecimiento económico y reduce la pobreza. Incluso, ante Estados con 
grandes dificultades para realizar sus tareas tradicionales de políticas públicas en 
materia de salud, agua o educación, la emergencia de un sector privado competitivo 
puede dinamizar la eficacia de las instituciones estatales.
 
Además, en este tipo de Estados, una de las dificultades para evitar o salir de la si-
tuación de conflicto reside en poder ofrecer bienes y servicios a los más pobres, por 
un lado, y en la gestión de las zonas rurales, por otro. En todo ello, el sector privado 
puede desempeñar un papel importante. 

En ese sentido, España debe plantearse completar su actual sistema de cooperación 
con un apoyo al sector privado e industrial africano, en aquellos segmentos de ac-
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tividad que sean compatibles con la estructura económica de esos Estados. No se 
trata solo de apoyar al sector privado, sino de hacerlo de acuerdo con una estrategia 
de diversificación productiva y desarrollo económico. El apoyo español no se limita-
ría solamente al sector privado, sino también al diseño y aplicación de las políticas 
industriales que lo sustentan. El product space ayuda a marcar “sendas a seguir” por 
parte de esa política industrial. La metodología product space puede ser una herra-
mienta válida para decidir país por país y caso por caso cuáles son esos sectores. 

Podemos enumerar las ventajas para un Estado africano de contar con un sector pri-
vado competitivo, lo que supone otros tantos motivos para que España apoye esta 
línea de trabajo en esa dirección de la siguiente manera:

•	 En la medida en que existan servicios fiscales, la renta de la actividad eco-
nómica privada aporta ingresos fiscales y aduaneros vitales para la pro-
visión de bienes y servicios sociales básicos por parte del Estado a sus 
ciudadanos.

•	 El empleo creado por el desarrollo del sector privado permite reducir el 
riesgo de conflicto social y ofrece alternativas viables a la población en 
constante crecimiento del continente, especialmente a los jóvenes. 

•	 El sector privado, a través de la formación, mejora el capital humano, au-
téntica base y, a la vez, motor del desarrollo integral.

•	 Puede contribuir a la mejora institucional a través de la exigencia de mar-
cos reguladores, que dan seguridad a los ciudadanos y calidad en los ser-
vicios a éstos.

A su vez, España debe tener en cuenta que la debilidad institucional del Estado en 
África y el mal clima de inversión hacen poco propicio el surgimiento de un sector 
privado. En esos países, el sector privado se caracteriza por la importancia de las ac-
tividades informales y el bajo nivel de inversión a largo plazo. Por eso, España debe 
considerar acciones que remuevan tres tipos de frenos para su desarrollo, de origen 
político, estructural y de relación con el clima inversor:

Por un lado, frenos políticos que incluyen la cuasi-ausencia del Estado de derecho 
acompañada de una regulación poco apropiada o inexistente, además de rigidez bu-
rocrática, inseguridad y corrupción. 

Por otro lado, frenos estructurales: infraestructuras y servicios poco adecuados, de-
bilidad del sistema jurídico comercial o de la aplicación de las reglas comerciales 
sobre contratos, crédito o derecho de propiedad. 
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Por último, el freno relativo al clima inversor, alto condicionante de la estructura del 
sector privado. Así, la actividad económica privada en estos Estados está dominada 
por pequeñas empresas y microempresas locales del sector informal. Las actividades 
que desarrollan tienen relación con mercados de base como el comercio detallista, 
los hoteles o la distribución de periódicos, actividades todas ellas que presentan una 
estrategia de desarrollo limitada. 

Por tanto, la estrategia para un determinado Estado africano puede contemplar me-
didas de apoyo al sector privado en tres direcciones:

•	 �Medidas que permitan al sector privado ser el motor del crecimiento.

•	 �Medidas que ayuden a diversificar la economía. Éstas deben dirigirse 
principalmente a paliar la fragmentación del mercado para reducir el 
coste del paso del sector informal al formal y a aumentar la competi-
tividad entre empresas. Es aquí donde la metodología product space 
puede ofrecer toda su potencialidad.

•	 �Medidas que incrementen el papel del sector privado en la provisión 
de bienes y servicios.

Por último, en ASS podemos distinguir claramente dos tipos de empresas que nece-
sitan acompañamiento. España puede también jugar un papel:

1) �Empresas que invierten en los Estados africanos para exportar. Las 
más importantes son las industrias extractivas (petróleo, minas…). Es-
tas empresas están dispuestas a intervenir en países, incluso con un 
riesgo muy alto, por la fuerte remuneración que ofrecen ese tipo de 
actividades. No obstante, se debe ser especialmente vigilante con ese 
tipo de empresas del sector extractivo dado que, en ocasiones, refuer-
zan la corrupción y pueden agravar el conflicto.

2) �Empresas que producen localmente bienes y servicios destinados al 
mercado local (empresas hortofrutícolas, telefonía móvil…). Suele ser 
difícil encontrar empresas que acepten el riesgo de un Estado africano 
en el que el tamaño del mercado suele ser pequeño y los costes eleva-
dos. Sin embargo, con el acompañamiento adecuado pueden encon-
trarse operadores, ya que llegar entre los primeros suele ofrecer una 
ventaja comparativa, decisiva para etapas posteriores.

En esa línea entre la empresa exportadora (extractiva) que actúa como 
enclave y la empresa orientada a mercado interno podría haber un 
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apoyo específico a la creación de empresas que contribuyan a impulsar 
las nuevas líneas de la reespecialización exportadora.

1.8 Conclusiones

La mayor parte de los países de África subsahariana se encuentran inmersos en lo que 
hemos denominado en este capítulo la “trampa de producto bajo”. Salir de dicha tram-
pa es el mayor reto al que se enfrentan. No es imposible, existen posibilidades, pero 
esas opciones no vendrán únicamente, ni principalmente, de la mano de las fuerzas del 
mercado. Se necesita que los poderes públicos de cada uno de esos países adopten las 
políticas de transformación productiva adecuada para que estos países puedan salir de 
la trampa antes mencionada. La ayuda de la cooperación internacional será también 
crucial para propiciar el específico cambio que cada uno de esos países requiere.

Más concretamente, en este capítulo hemos estudiado las estructuras productivas 
(exportaciones) de la región subsahariana. La conclusión es que los países de esta 
región están atrapados en la exportación de productos no sofisticados, estándar y 
deficientemente conectados en el product space.

La representación del product space de la región revela la concentración de la mayoría 
de los países en productos periféricos, y muestra un núcleo escasamente poblado. 
Esto tiene implicaciones significativas para la transformación estructural. Las actuales 
capacidades de la región, como revela el product space, no son suficientes para dar el 
paso a productos más sofisticados y mejor conectados. Los productos que están cerca 
son también productos periféricos, y confiar en dar el salto a esos productos no será 
de gran ayuda para mejorar las perspectivas de crecimiento de África subsahariana.

Sin embargo, como muestra el análisis del product space de países como China e 
India, el camino hacia la producción de productos más sofisticados y más cercanos al 
núcleo central del product space es posible. Es interesante constatar cómo en 1962 
la posición de partida de estos países y de los que componen África subsahariana 
era bastante similar, desde la perspectiva del product space, a pesar de lo cual la 
evolución ha sido completamente diferente, mucho más positiva en el caso de los 
dos gigantes asiáticos, y mucho más negativa en el caso de África subsahariana, con 
la importante excepción de Sudáfrica.

Las previsiones a largo plazo para la región ponen de manifiesto que África subsa-
hariana no está condenada a un crecimiento lento. Pero para poner en marcha el 
crecimiento y, lo que es más importante, para mantenerlo, los gobiernos deben im-
plementar políticas y proporcionar aportaciones públicas que ofrezcan incentivos al 
sector privado para invertir en actividades nuevas y más sofisticadas.
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Puede que África subsahariana se encuentre en un momento decisivo, pero sin polí-
ticas capaces de facilitar la acumulación de capacidades, el crecimiento no será sos-
tenible. El momento decisivo real de África subsahariana será cuando los países de la 
región dependan menos de las exportaciones de recursos naturales y consigan elevar 
el nivel de sus exportaciones, así como su diversificación. Hemos hecho hincapié en 
que el proceso no será fácil, pero también insistimos en que no es imposible.

Buena prueba de ello son los cuatro países que han sido analizados con más deta-
lle en este trabajo. Todos ellos cuentan con estructuras productivas (exportaciones) 
muy similares, con un núcleo central escasamente poblado y un claro predominio de 
productos periféricos, que por lo general son poco sofisticados y están deficiente-
mente conectados con otros productos del espacio. Esta situación hace que no sea 
posible confiar exclusivamente en cambios a productos cercanos si se quiere aspirar 
a tener unas buenas perspectivas de crecimiento sostenible. 

Ahora bien, la presencia en Etiopía, Mozambique y Senegal de un clúster de confec-
ción, lo que es típico del desarrollo de países que ya han llevado a cabo una primera 
transformación estructural, hace pensar que se puede enfocar la política industrial 
hacia una mayor profundidad y diversificación de los artículos de confección antes 
de hacer incursiones en la producción de productos más sofisticados, como artícu-
los electrónicos y otro tipo de maquinaria. En el pasado, los países de Asia oriental 
aprovecharon los vínculos en el clúster de la confección y los excedentes que genera 
este sector para saltar más adelante hacia etapas más complejas del proceso de in-
dustrialización.

Sobre la base del análisis del product space que hemos realizado, podemos señalar 
las siguientes recomendaciones que, de forma más específica, se pueden extraer 
para la Cooperación Española al desarrollo económico en esta zona del planeta.

España debe trabajar sobre las siguientes líneas de trabajo:

1)	 De donante a actor. España es desde hace ya varios años uno de los grandes 
donantes internacionales. El crecimiento de nuestra AOD en la región ha sido 
espectacular en los últimos años. Nuestro país es percibido en África subsa-
hariana como un socio fiable y comprometido con el desarrollo africano. El 
reto de nuestro país en el futuro inmediato es ir más allá de ser un gran do-
nante y convertirse definitivamente en un gran actor del desarrollo africano, 
entendido en un sentido amplio e integral y haciendo de todas sus distintas 
políticas hacia África un conjunto coherente. España debe desarrollar una 
línea de trabajo propia de apoyo al surgimiento y enraizamiento del sector 
privado en África subsahariana.
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2)	 De una política de cooperación a una política de desarrollo. Uno de los retos 
de España en los próximos años es pasar de un esquema de cooperación ba-
sado en fuertes incrementos de AOD a otro de auténtico desarrollo. Para ello, 
habrá que redoblar esfuerzos en la calidad de los programas de ayuda y en 
la evaluación de su impacto. Igualmente importante, trabajar en una política 
de desarrollo para África supone tener a la cooperación como centro de esa 
política, pero también integrar coherentemente con ella otras políticas (co-
mercial, pesca…) en busca de un mismo objetivo. Lo anterior supone situar al 
sector privado e industrial como objeto y parte de esa política de desarrollo.

3)	 Las alianzas público-privadas. La AOD es eficaz en el apoyo a políticas pú-
blicas nacionales que reducen la pobreza. No obstante, para conseguir el 
desarrollo económico es necesario un crecimiento sostenible. Esto solo es 
posible con la ayuda del sector privado. Para que África despegue definiti-
vamente, es necesario también que enraíce un tejido industrial y empresa-
rial que genere riqueza y empleo. Para conseguirlo, es necesario que sector 
público y privado trabajen conjuntamente en proyectos de desarrollo que 
generen beneficios empresariales. Los esquemas son variados y van desde 
concursos con financiación pública a los que licita el sector privado africano 
o europeo con contraparte africana, hasta la ejecución de proyectos conjun-
tos con una vertiente empresarial financiada por el sector privado y otra de 
desarrollo financiada por AOD. En este sentido, proponemos la creación de 
una Gran Alianza Público Privada para el Desarrollo Económico de África, 
con participación de países donantes, países de África subsahariana y par-
ticipación del sector privado de ambos tipos de países.

4)	 No perder de vista al sector financiero. Asimismo, es necesario tomar me-
didas de apoyo al sector financiero, dado que es clave para el relanzamiento 
de la economía y de la inversión y, paralelamente, promover el desarrollo del 
sector privado. Ese apoyo se plasma en acciones concretas, como pueden 
ser el apoyo a la reestructuración de los bancos centrales, ofrecer asistencias 
técnicas para la reforma monetaria o prestar apoyo para acceder al crédito.

5)	 Fomentar la responsabilidad social corporativa. Lo anteriormente expuesto 
debe completarse con medidas que reduzcan las externalidades negativas que 
acompañan a las actividades privadas, lo cual se conseguirá comprometiendo 
a dicho sector en prácticas sociales y medioambientales responsables. Igual-
mente, no debe infravalorarse la frustración entre la población tras la implan-
tación de estas empresas: en países en los que el Estado está prácticamente 
ausente en lo que a la prestación de servicios se refiere, las expectativas sobre 
el sector privado pueden ser tan elevadas que produzcan frustración a corto 
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plazo. Esa frustración puede convertirse en conflicto si la empresa no respeta 
sus compromisos o si la repercusión de los beneficios para la comunidad es 
poco visible. Es necesario sensibilizar al sector privado al respecto.

6)	 Las diásporas y los emigrantes pueden ser motor de desarrollo. Tanto las 
diásporas como los emigrantes pueden jugar un papel en el desarrollo eco-
nómico de los Estados de África subsahariana. La inversión de los miembros 
de las diásporas locales, que incluye el envío de remesas, pero también el 
asesoramiento y la formación que pueden prestar, sirven de incentivos al 
desarrollo económico. Tampoco debe obviarse el papel de otras diásporas 
extranjeras, especialmente la china y la libanesa en el caso de África subsa-
hariana, que están ya presentes en el desarrollo económico africano.

7)	 Contemplar el valor de la asistencia técnica en su vertiente más innovado-
ra. Los Estados africanos plantean necesidades acuciantes para el reforza-
miento institucional en sectores claves que mejoren el clima de inversión y 
el surgimiento de un sector privado e industrial, como la reforma del sector 
de la justicia, la recaudación fiscal o el diseño de una administración descen-
tralizada en los que la asistencia técnica se revela como uno de los mejores 
instrumentos de cooperación, siempre y cuando no sustituya los recursos 
locales. La asistencia técnica debe complementarse y responder a las de-
mandas del país socio con nuevas alternativas que no generen dependencia 
y fortalezcan el terreno de las capacidades locales sin condicionarlas. 

8)	 En los Estados en situación de posconflicto, el sector privado puede ayudar 
a la reconstrucción. El apoyo que el desarrollo del sector privado presta a la 
estabilidad puede ser un factor de estabilización en los Estados frágiles o en 
situación de posconflicto. Por eso, debe apoyarse a las empresas privadas 
en sectores directamente competentes de la reconstrucción o que puedan 
implantarse de manera duradera.

9)	 Coherencia de políticas. Hay que involucrar a todos los actores implicados 
en la política de España en el desarrollo africano, tanto públicos como pri-
vados. En un contexto de grandes necesidades y estabilidad precaria como 
el africano, sin una estrategia global clara y definida previamente, nuestra 
intervención solo será parcial o dispersa, reduciéndose en buena medida la 
eficacia de su impacto, sin centrarse en las causas profundas del subdesarro-
llo y sin darse el tiempo necesario para obtener resultados. Ante todo, hay 
que evitar la dispersión cuando no la oposición de iniciativas que mitigan el 
impacto de nuestra política de desarrollo hacia África. El sector privado debe 
ser parte integrante de esa coherencia de políticas.
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10)	Seguir concentrándonos. España debe seguir concentrando su cooperación en 
aquellos sectores y países en los que va ganando experiencia y añadiendo valor 
al desarrollo africano. Igualmente, esa concentración debe buscar la comple-
mentariedad con el resto de donantes para evitar solapamientos innecesarios 
que reduzcan el impacto final de la cooperación internacional. La metodología 
del product space puede ser una herramienta para seleccionar sectores.

11)	Usar los microcréditos para apoyar a los emprendedores africanos sin acce-
so al sistema bancario. Los microcréditos son pequeños préstamos realiza-
dos a prestatarios pobres que no pueden acceder a los préstamos que otorga 
un banco tradicional. Así, los microcréditos posibilitan que muchas personas 
sin recursos y, sobre todo, sin posibilidad de acceso al sistema bancario tradi-
cional, puedan financiar proyectos laborales por su cuenta que les reviertan 
unos ingresos y les permitan subsistir. Son esas actividades, muy unidas al 
mercado local, las que nuestra cooperación debe fomentar.

12)	 Tener en cuenta el enfoque subregional en nuestras acciones bilaterales. 
Dado que una de las características de los Estados africanos es su impacto 
en los países del entorno (flujos migratorios, comercio transfronterizo legal 
e ilegal, desbordamiento de cualquier conflicto por solidaridades étnicas…) 
es necesario integrar el enfoque subregional en el análisis de causas y con-
secuencias del desarrollo económico y asegurarse que ninguna de nuestras 
acciones tiene un impacto negativo en la subregión. Además, lo anterior per-
mite concentrar recursos haciendo más efectiva nuestra acción en la zona. 

13)	Una política no para África subsahariana, sino con África subsahariana. El 
desarrollo de esta región debe brotar de la sociedad africana, de sus Gobier-
nos y sus instituciones. Nuestra labor es contribuir y acompañar a la región 
en este proceso, defendiendo la apropiación de las políticas por parte de los 
países, alineando nuestra acción exterior con las políticas nacionales y armo-
nizando nuestras actuaciones con las del resto de la comunidad internacio-
nal, en aras de una mayor eficacia y calidad de nuestra ayuda.

14)	 África subsahariana no es un bloque, su desarrollo tampoco. Hay que evitar 
la tendencia a considerar África subsahariana como una entidad única con si-
tuaciones y problemas homogéneos. Nada más lejos de la realidad. El grado 
de desarrollo, estabilidad y democratización de los distintos países africanos 
difiere mucho unos de otros. No existen, por tanto, soluciones “estándar” para 
África subsahariana. Nuestra acción en la región debe en todo momento ser 
flexible y adaptarse a las prioridades, las condiciones y las necesidades locales.
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Ethiopia
Prody 

 (2005 PPP $)
Export Value 

('000 USD)

Nearby

Acyclic alcohols, and their derivatives 19,293 1,981

Edible offal of headings 0011-5 and 0015, fresh, chilled or frozen 18,935 225

Fish, dried, salted or in brine; smoked fish 17,889 438

Seeds, fruits and spores, nes, for planting 16,139 164

Other citrus fruits, fresh or dried 14,283 114

Edible products and preparations, nes 13,446 114

Ash and residues, nes 12,997 106

Bovine meat, fresh, chilled or frozen 11,985 225

Fish, fresh or chilled, excluding fillet 10,360 281

Building and monumental (dimension) stone, roughly squared, split 9,377 247

Middle

Glycosides, glands, antisera, vaccines and similar products 27,361 256

Reaction engines 22,479 695

Polyethylene 20,811 169

Surveying, navigational, compasses, etc, instruments, nonelectrical 20,746 434

Parts, nes of machinery and equipment of headings 72341 to 72346 17,721 1,293

Inorganic chemical products, nes 17,635 126

Lighting fixture and fittings, lamps, lanterns, and parts, nes 17,410 131

Tires, pneumatic, new, for motor cars 17,132 704

Metallic oxides of zinc, iron, lead, chromium etc 17,124 145

Cutlery 15,836 119

Far away

Amide-function compounds; excluding urea 29,375 159

Photographic film, plates and paper (other than cinematograph film) 25,859 112

Organic chemicals, nes 24,709 467

Machinery, accessories for type-setting, for printing blocks, etc 24,641 129

Machinery for specialized industries and parts thereof, nes 23,948 124

X-ray apparatus and equipment; accessories; and parts, nes 23,717 551

Parts, nes of the engines and motors of group 714 and item 71888 23,715 520

Chemical products and preparations, nes 22,738 140

Work trucks, of the type use in factories, dock areas, etc 22,585 224

Television, radio-broadcasting; transmitters, etc 21,744 110

Apéndice. �Los diez primeros productos en el conjunto de oportunidades de 
acuerdo con PRODY, por distancia
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Mozambique
Prody 

 (2005 PPP $)
Export Value 

('000 USD)

Nearby

Sulphur (other than sublimed, precipitated or colloidal) 22,658 302

Wire, cables, cordage, ropes, plaited bans, sling and the like 18,403 156

Chemical wood pulp, soda or sulphate 18,053 592

Parts, nes of machinery and equipment of headings 72341 to 72346 17,721 1,124

Aircraft of an unladen weight exceeding 15000 kg 17,105 151

Fibre building board of wood or other vegetable material 16,765 471

Works of art, collectors' pieces and antiques 16,209 214

Seeds, fruits and spores, nes, for planting 16,139 129

Milk and cream, preserved, concentrated or sweetened 15,592 123

Wood of coniferous species, sawn, planed, tongued, grooved, etc 15,388 1,396

Middle

Parts, nes of the aircraft of heading 792 21,688 1,704

Centrifuges 21,379 331

Waste paper and paperboard, etc 21,238 507

Aluminium and aluminium alloys, worked 20,778 257

Base metal indoors sanitary ware, and parts thereof, nes 20,740 130

Picture postcards, decalcomanias, etc, printed 20,644 200

Road tractors for semi-trailers 20,215 470

Parts, nes of and accessories for apparatus falling in heading 76 18,887 110

Refractory bricks and other refractory construction materials 18,306 426

Other electrical machinery and equipment, nes 17,468 1,271

Far away

Sound recording tape, discs 26,415 213

Welding, brazing, cutting, etc machines and appliances, parts, nes 24,468 267

Machinery for specialized industries and parts thereof, nes 23,948 1,098

Medicaments (including veterinary medicaments) 23,588 514

Power hand tools, pneumatic or non-electric, and parts thereof, nes 23,480 328

Other food-processing machinery and parts thereof, nes 23,284 659

Chemical products and preparations, nes 22,738 2,340

Work trucks, of the type use in factories, dock areas, etc 22,585 120

Other non-electric parts and accessories of machinery, nes 22,044 287

Cocks, valves and similar appliances, for pipes boiler shells, etc 21,910 170
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Nigeria
Prody  

(2005 PPP $)
Export Value 

('000 USD)

Nearby

Oxygen-function amino-compounds 26,407 3,013

Sulphur (other than sublimed, precipitated or colloidal) 22,658 278

Equine species, live 22,489 132

Reaction engines 22,479 1,949

Lubricating petroleum oils, and preparations, nes 20,934 107

Polyethylene 20,811 63,198

Aluminium and aluminium alloys, worked 20,778 83,782

Acyclic hydrocarbons 20,244 23,480

Edible offal of headings 0011-5 and 0015, fresh, chilled or frozen 18,935 125

Parts, nes of and accessories for apparatus falling in heading 76 18,887 1,098

Middle

Anti-knock preparation, anti-corrosive; viscosity improvers; etc 29,311 122

Bacon, ham, other dried, salted or smoked meat of domestic swine 27,875 230

Furskins, raw 27,493 306

Watches, watch movements and case 26,269 1,456

Cellulose acetates 24,493 1,545

Complete digital central processing units; digital processors 23,685 19,968

Medicaments (including veterinary medicaments) 23,588 563

Regenerated fibre suitable for spinning 23,483 148

Other colouring matter; inorganic products use as luminophores 23,470 415

Off-line data processing equipment, nes 23,289 200

Far away

Orthopaedic appliances, hearing aids, artificial parts of the body 30,041 117

Amide-function compounds; excluding urea 29,375 1,198

Sound recording tape, discs 26,415 266

Printing inks 25,512 919

Glass in the mass, in balls, rods or tubes (nonoptical); waste 25,391 2,278

Provitamins and vitamins 24,553 231

Welding, brazing, cutting, etc machines and appliances, parts, nes 24,468 546

Printing presses 24,445 6,655

Other polymerization and copolymarization products 24,342 1,490

Other printing machinery; machines for uses ancilliary to printing 24,283 141
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Senegal
Prody 

 (2005 PPP $)
Export Value 

('000 USD)

Nearby

Halogenated derivatives of hydrocarbons 34,628 178

Petroleum gases and other gaseous hydrocarbons, nes, liquefied 25,225 4,806

Albuminoid substances; glues 21,378 459

Lubricating petroleum oils, and preparations, nes 20,934 230

Aluminium and aluminium alloys, worked 20,778 2,227

Surveying, navigational, compasses, etc, instruments, nonelectrical 20,746 340

Acyclic hydrocarbons 20,244 104

Gas, liquid and electricity supply or production meters; etc 19,611 177

Acyclic alcohols, and their derivatives 19,293 1,037

Animals oils, fats and greases, nes 18,779 171

Middle

Other nitrogen-function compounds 28,426 1,369

Printing paper and writing paper, in rolls or sheets 27,779 100

Glycosides, glands, antisera, vaccines and similar products 27,361 2,785

Oxygen-function amino-compounds 26,407 226

Photographic film, plates and paper (other than cinematograph film) 25,859 131

Agricultural machinery and appliances, nes, and parts thereof, nes 24,940 490

Organic chemicals, nes 24,709 578

Parts, nes of the engines and motors of group 714 and item 71888 23,715 261

Medicaments (including veterinary medicaments) 23,588 21,017

Oxygen-function acids, and their derivatives 23,543 148

Far away

Nonmechanical or electrical instruments for physical, etc, analysis 28,779 461

Organo-sulphur compounds 27,575 165

Internal combustion piston engines, marine propulsion 26,738 145

Welding, brazing, cutting, etc machines and appliances, parts, nes 24,468 115

Printing presses 24,445 202

Other polymerization and copolymarization products 24,342 4,433

Machinery for specialized industries and parts thereof, nes 23,948 471

Complete digital central processing units; digital processors 23,685 218

Measuring, controlling and scientific instruments, nes 23,068 114

Paper and paperboard, coated, impregnated, etc, in rolls or sheets 22,936 645

Fuente: Abdon, A. y Felipe J. (2011)



Estrategias para la seguridad 
alimentaria en África 

subsahariana

2





93

Estrategias para la seguridad alimentaria en África subsahariana

“El derecho a la alimentación es el derecho a poder producir o comprar una 
alimentación segura, nutritiva y culturalmente aceptable, no solo para quedar 

libre del hambre sino también para asegurar salud y bienestar. Por el simple 
hecho de haber nacido, todos tienen el derecho a la alimentación. Una persona 

no tiene que hacer nada para ‘merecerla’”.
 

 Barbara Ekwall. Coordinadora de la Unidad de Derecho a la Alimentación, FAO.

2.1 Introducción

Durante las tres últimas décadas, la producción de alimentos ha crecido rápidamente 
y en la mayor parte de los países se han alcanzado importantes logros en seguridad 
alimenticia. A pesar de estos avances, aún subsiste el reto de terminar con el hambre 
que sufren más de 850 millones de personas en el mundo, concentradas fundamen-
talmente en dos regiones: el Sudeste asiático y África subsahariana.

La mayoría de los expertos coinciden en que desde el inicio del presente milenio se 
está produciendo una aceleración de las tasas de crecimiento económico de los paí-
ses africanos, no solo por razones relacionadas con el crecimiento de los precios de 
las materias primas o por la redistribución de los flujos financieros, sino también por 
diversos procesos de desarrollo endógeno (Padayachee y Hart, 2010). Sin embargo, 
tal y como hemos mencionado en el capítulo primero de este Informe, la crisis eco-
nómica ha impactado negativamente en las perspectivas de desarrollo económico 
del África subsahariana, devolviendo a esta zona del planeta a una senda de bajo, 
además de poco sostenible, crecimiento económico.

Dentro de esta dinámica general, los gobiernos africanos están dedicando una aten-
ción especial a la reducción de la pobreza y a conseguir unos niveles crecientes de 
seguridad alimentaria mediante la programación de estrategias nacionales de segu-
ridad alimentaria y la aplicación de políticas destinadas a mejorar la alimentación 
y la nutrición. Además, en el contexto de la globalización se está produciendo una 
intervención creciente de compañías internacionales en la compra de tierras y la pro-
moción de la producción de bienes agrícolas. 
 
Como consecuencia de la suma de todos estos procesos, en la agricultura africana 
se están produciendo una serie de cambios que inciden en las expectativas de su 
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desarrollo futuro, especialmente por lo que se refiere a solucionar la persistencia 
del problema del hambre y las dificultades para acceder a suficientes alimentos por 
parte de sectores de población vulnerables, para los que no solo basta con producir 
más. No es suficiente con aumentar la producción porque también se ven afectados 
por otras cuestiones como el rápido aumento de la población, el deterioro del medio 
ambiente, la pérdida de fertilidad del suelo y las dificultades para acceder a suminis-
tros sostenibles de agua. 

También se debe mencionar que muchas de las situaciones de insuficiencia alimen-
taria están relacionadas con las secuelas de conflictos violentos, ya que las guerras 
generan no solo la destrucción de recursos, sino también el empobrecimiento de las 
poblaciones residentes en las zonas afectadas y el desplazamiento de millones de 
personas. A menudo, la población desplazada pierde sus derechos al abandonar sus 
zonas de procedencia, resultándoles muy difícil acceder a nuevas tierras en las áreas 
donde se refugian, ya que el aluvión de grandes grupos de personas pone a prueba la 
capacidad de inserción en las áreas donde se asientan (Roca, 2011). Desde la década 
de los ochenta, seis de las siete hambrunas más importantes que se han producido 
en África han sido provocadas por un conflicto bélico, cuyas consecuencias sobre las 
condiciones alimentarias de la población se han visto en algunos casos agravadas por 
sequías y otros factores (Patel, 2008). 
 
La medición cuantitativa de algunos de estos factores generales, que afectan direc-
tamente a la actividad agrícola, permite la elaboración de estudios basados en la 
aplicación de modelos económicos. No obstante, su operatividad se ve limitada por 
la gran variedad de situaciones que pueden encontrarse en una realidad tan diversa 
como la africana. En África subsahariana, cerca de dos terceras partes de la población 
vive en el mundo rural, de ellos la mayoría son familias de pequeños campesinos con 
problemas para cubrir sus necesidades alimentarias diarias. Estas necesidades varían 
según las circunstancias locales relacionadas no solo con el medio y su capacidad 
productiva, sino también con el entorno social en el que actúan o el nivel de desarro-
llo económico del país en el que viven. 

Por ello, la primera parte del capítulo está dedicada a analizar algunas de las es-
trategias más representativas de los agricultores africanos, matizándolas de forma 
indicativa con algunos estudios de caso. Gracias a estos estudios de caso podemos 
conocer y poner de manifiesto la enorme diversidad de las condiciones de vida de los 
agricultores africanos, que constituyen la base de un puzzle que hay que investigar y 
ajustar para poder recomponer una imagen verdaderamente cercana a las bases de 
la economía rural.

Por este motivo se ha elegido un criterio de clasificación de la población campesina 
basado en las condiciones en las que los agricultores desarrollan sus actividades, con 
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el fin de poder contar con un método inicial de observación de los problemas más 
frecuentes. Ello nos dará el enfoque adecuado para plantear las posibles soluciones, 
que si bien difieren de las que se pueden plantear en otros sectores, éstas son de 
carácter complementario, tanto por su carácter de producción de subsistencia como 
por sus vínculos con la comercialización de alimentos o productos especializados de 
exportación. 

También se analiza el tercio de los habitantes de los núcleos urbanos, que por sus 
bajos ingresos tienen que dedicar la mayor parte de su renta a la adquisición de 
alimentos. Estos grupos, que están creciendo con gran rapidez, están desarrollando 
diversas estrategias de supervivencia, entre las que destaca la producción de 
alimentos dentro de las ciudades mediante la práctica de la agricultura urbana y 
periurbana, que actualmente constituye una de las principales actividades de la 
denominada economía informal. 

Para poder subsistir, los diversos sectores de la población rural y urbana están des-
plegando sus propias iniciativas, unas para sobrevivir a corto plazo aprovechando 
aquellos recursos a los que pueden acceder de forma más rápida, otras perfilando 
estrategias a largo plazo para participar en los nuevos procesos económicos agrícolas 
y no agrícolas. El conocimiento de toda esta pluralidad de iniciativas es crucial para 
aplicar políticas de desarrollo que sean viables y aceptadas por la población, que 
pueden ser eficaces a corto plazo en medio de la crisis del sistema agrícola africano y 
en el contexto de recesión internacional.

En la segunda parte del capítulo se abordan las iniciativas institucionales a diferentes 
niveles. En el primer apartado se consideran las que desarrollan los gobiernos para 
promover la seguridad alimentaria nacional. En este sentido, destaca la aplicación 
de programas destinados a mejorar las condiciones de acceso a la tierra mediante 
proyectos de reforma agraria, pero también deben ser consideradas otras medidas, 
como las políticas destinadas a conseguir la seguridad alimentaria por medio del es-
tablecimiento de sistemas de alerta temprana y acopio para la constitución de reser-
vas estratégicas, promovidas por las instituciones públicas.

Dentro de esta segunda parte, también se aborda el papel que juegan las universi-
dades en la investigación y el desarrollo, como impulsoras de la aparición de nuevas 
tecnologías que permiten mejorar las condiciones de producción y la productividad 
de la actividad avícola, aportando a los planes de modernización de la agricultura 
instrumentos eficientes y aplicados al contexto africano.

En un segundo apartado se presentan las iniciativas de las ONG africanas en el ámbi-
to de la cooperación, considerando las líneas estratégicas que se centran en el apoyo 
a los medios de vida y la promoción de los proyectos de comercialización. Ocupa un 
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papel relevante en el trabajo de las ONG la consolidación de bancos de cereales y 
centros de acopio, articulados por la sociedad civil. Asimismo, se plantean los aspec-
tos más relevantes que se deben considerar en las relaciones con el sector público y 
privado para el fortalecimiento de los derechos de la población campesina, así como 
el establecimiento de vías de diálogo entre la sociedad civil y las instituciones. 

Finalmente, se consideran las iniciativas suprarregionales que se están consolidan-
do institucionalmente como resultado de los procesos de integración que estén en 
curso en la mayor parte de las áreas de África. Se presenta de forma introductoria el 
Programa integral para el desarrollo de la agricultura en África, resaltando las líneas 
básicas de su programación, así como algunas consideraciones sobre la situación fi-
nanciera, que afectan muy directamente a sus capacidades en temas tan relevantes 
como la constitución de organismos de carácter regional para la prevención y mitiga-
ción de riesgos.

En el tercer apartado se han elaborado unas conclusiones a modo de observaciones 
finales en las que se recogen los aspectos más relevantes de cada uno de los epí-
grafes, cuyos resultados pueden ayudar a comprender los principales problemas a 
los que se enfrentan las estrategias para acabar con la inseguridad alimentaria y la 
desnutrición.

En la última parte del capítulo se presentan algunas propuestas a considerar en la 
elaboración de las líneas estratégicas en la lucha contra el hambre, teniendo en cuen-
ta que este tipo de sugerencias siempre deben ser tomadas con prudencia, pues se 
basan en estudios que son el fruto de investigaciones realizadas en un tiempo con-
creto y lugares determinados, cuyo alcance es relativo en términos generales y que 
siempre pueden ser actualizadas.

2.2 Las condiciones de la agricultura africana

2.2.1 Producción y mercados

En España, la mayor parte de los agricultores cultivan frutas y hortalizas que, casi 
siempre a través de grandes cadenas de distribución, van directamente a los mer-
cados para ser adquiridas y consumidas por los habitantes. Asimismo, se producen 
cereales y tubérculos que se almacenan para poder producir alimentos procesados. 
Esta es la dinámica básica de producción y consumo en todos los países desarrolla-
dos, donde existe un cierto nivel de autosuficiencia alimenticia complementado con 
el recurso a la importación para cubrir la demanda de aquellos bienes en los que 
existe déficit de producción.
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Aparentemente, es un proceso sencillo que funciona con cierta fluidez, pero es ne-
cesario señalar que se ha conseguido después de cientos de años, en los que se han 
formado los mercados internos y establecido las conexiones regionales e interna-
cionales. También resulta imprescindible resaltar que su funcionamiento tiene una 
tendencia al desequilibrio que los gobiernos tratan de corregir constantemente.

Sin embargo, la imagen que nos llega de la situación alimentaria en el África subsa-
hariana es totalmente distinta. En primer lugar, no parece que exista la misma fluidez 
del mercado interno para la oferta y demanda de alimentos, ya que el déficit de ali-
mentos disponibles es muy significativo. Al mismo tiempo, las exportaciones de pro-
ductos tropicales y materias primas agrícolas han venido aumentando en volumen, 
llegando incluso a saturar los mercados mundiales. En definitiva, la imagen que se 
aprecia es de un desequilibrio pronunciado, ya que cada vez se exportan más mate-
rias primas y se importan más alimentos, sin que los gobiernos apenas puedan hacer 
nada para corregir ese desequilibrio. 

Peter Ellis nos advierte de que las observaciones basadas en los simples datos cuan-
titativos no reflejan bien la realidad de la agricultura en África y Carlos Oya apunta 
que incluso desvirtúan los logros y avances de las últimas décadas, generando una 
imagen de agro pesimismo. Esta visión pesimista tiene su origen en la paulatina dis-
minución de la producción de alimentos por habitante que se viene registrando des-
de los años ochenta (WB, ADI, 2005). Sin embargo, esta tendencia negativa debe ser 
matizada. Por un lado, en la mayor parte de los países los sistemas de obtención de 
los datos son muy irregulares. Por otro lado, si se toma la evolución de la producción 
agrícola desde una perspectiva a largo plazo, se puede apreciar que ha crecido el 
2,4% entre 1960 y el 2001 (Oya, 2010). 

Además, el desglose de las estadísticas por regiones y productos demuestra la di-
versidad de situaciones en el sector de los alimentos básicos. En África occidental, el 
volumen de mandioca y ñame ha crecido más que la población; por el contrario, en 
la zona austral la producción de maíz no ha acompañado al aumento demográfico 
en las tres últimas décadas, a pesar de los buenos datos que se registraron en los 
ochenta y noventa. Según las estadísticas de la FAO, los cereales, que representan 
los cultivos más tradicionales, como el sorgo, el mijo y el arroz, han aumentado al 
mismo tiempo que la población, así como el boniato y sobre todo el plátano, que es 
un alimento básico en ciertas zonas del África oriental.

Si además se consideran las actividades como la recolección, la caza y pesca y la 
ganadería, que representan una fuente complementaria muy importante para la ali-
mentación, el resultado general no es tan pesimista como se deduce de las series 
estadísticas de producción por habitante. De hecho, la comparación de estadísticas 
de diversas fuentes ofrece grandes divergencias, por eso el uso de diferentes tablas 
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genera cierta controversia respecto a las conclusiones. Tampoco la evolución de las 
importaciones de alimentos ayuda a esclarecer la cuestión, porque son muy irregu-
lares año por año, de forma que no existe una tendencia clara, sino que las enormes 
diferencias anuales parecen obedecer a situaciones de emergencia en zonas localiza-
das. Por ello, la única conclusión que se puede realizar es precisamente la de que no 
se puede generalizar, ya que, según el momento y los países o regiones, la situación 
alimentaria varía en función de:

•	 Unas condiciones climáticas y de conservación del suelo muy irregulares.

•	 La enorme diferencia de las redes de las infraestructuras de comunicación 
y estructuras de comercio entre las diversas regiones. Por ejemplo, con 
frecuencia dos zonas limítrofes presentan situaciones totalmente diferen-
tes: en un área puede existir un déficit de alimentos grave, mientras que a 
pocos kilómetros hay excedentes de alimentos en abundancia. 

2.2.2 Agricultura y pobreza

Además de la consideración sobre el tiempo y el espacio, es muy importante realizar 
un análisis detallado de los diferentes sectores de población que están implicados en 
las actividades agrícolas. Quiénes y cómo generan la oferta de alimentos procedente 
de la producción interna de cada país tiene especial relevancia por dos razones: la 
primera, porque determina las posibilidades de cubrir la demanda de forma inme-
diata aprovechando la proximidad de los cultivos; la segunda, porque constituye una 
fuente de empleo muy importante en el mundo rural.

Los informes sobre la población que sufre inseguridad alimentaria en África con-
sideran que una parte importante de la población rural pertenece al grupo de los 
“pequeños campesinos”, entre los que se encuentra la mayor parte de la población 
pobre. Tomando como ejemplo Sudáfrica, según los censos elaborados a principios 
de la presente década, el 76% de la población rural es pobre (May, 2000). Este dato 
confirma la observación de la mayor parte de los especialistas, quienes consideran 
que es entre los campesinos donde se encuentran las mayores bolsas de pobreza, 
especialmente entre los pequeños agricultores (Hazell et al., 2010).

Se debe aclarar que no se puede realizar una asociación inmediata entre la condición 
de pequeño agricultor con pobreza e inseguridad alimentaria. En principio, los indica-
dores más simples de medición de la pobreza se refieren a la renta monetaria, mien-
tras que los más elaborados, como el de desarrollo humano, incluyen la educación 
y la salud. Sin embargo, no se suelen utilizar indicadores de pobreza relacionados 
con el consumo de alimentos y los niveles de nutrición. No obstante, es una realidad 
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incuestionable que en el mundo rural una parte importante de la población no tiene 
acceso a suficientes alimentos, bien de forma temporal o persistente. Y, como afirma 
el gran especialista en el tema Keith Griffin, esa carencia está relacionada con la falta 
de ingresos: “La causa fundamental del hambre es la pobreza de grupos específicos 
de población, no la falta generalizada de alimentos. En términos sencillos, lo que dis-
tingue a los pobres de otros es que no tienen suficiente poder adquisitivo o demanda 
efectiva que les capacite para comer lo suficiente” (Griffin, 1987: 5).

Como señalamos en el capítulo 3 de este Informe, una mala alimentación y la desnu-
trición tienen como consecuencia que entre la población más pobre se registren ni-
veles de salud deficientes, haciéndoles vulnerables y disminuyendo su capacidad de 
trabajo (Cervera, 2009). Todo ello cobra una mayor relevancia cuando la necesidad 
inexorable de contar con el esfuerzo físico de todos los miembros de la familia para 
lograr la subsistencia se relaciona con la falta de tiempo para estudiar y, por lo tanto, 
con indicadores de analfabetismo y baja formación escolar. 

Por todo ello, para el bienestar de la población rural el nivel general de salud es 
muy importante. Las enfermedades, sobre todo si son prolongadas, pueden afec-
tar la capacidad productiva de las personas que forman parte de una familia. Baste 
con mencionar que es en la época estacional de lluvias cuando se realizan la mayor 
parte de las labores agrícolas, lo que al mismo tiempo coincide con la aparición de 
la malaria y los brotes más importantes de diversas enfermedades comunes. Por lo 
tanto, en la estación de mayor necesidad de esfuerzo físico, algunos miembros de la 
familia pueden encontrarse incapacitados para colaborar en los trabajos agrícolas. 
Esta situación puede afectar el resultado final de la cosecha y a la cobertura de las 
necesidades básicas alimentarias.

Así pues, aunque la secuencia de factores debe interpretarse con cuidado, y verifi-
carse sobre la base de observaciones directas antes de presuponer una situación de 
insuficiencia alimenticia, no es en modo alguno una asociación poco relevante la que 
existe entre un índice de desarrollo humano bajo y la vulnerabilidad alimentaria. 

2.2.3 Tipos de agricultores

En África subsahariana, la subsistencia de la población rural depende en gran medida 
del equilibrio entre la actividad humana y la conservación de una frágil naturaleza, 
afectada por las altas temperaturas, la escasez de agua, la poca fertilidad del suelo, la 
tendencia a la erosión y la pérdida de biomasa.

Tomando como base la experiencia acumulada, los agricultores han desarrollado en 
cada región distintos sistemas de aprovechamiento de los recursos disponibles. Bus-
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cando la minimización de riegos han venido combinando la agricultura a pequeña 
escala, la ganadería, la recolección, la caza y la pesca como medios para obtener unos 
rendimientos básicos que procedan de diferentes fuentes naturales, mediante una 
explotación sostenible de la tierra. A pesar de las diferencias con los sistemas de los 
países desarrollados, basados en la maximización de beneficios, los sistemas tradicio-
nales de los agricultores africanos se caracterizaban por su capacidad para acumular 
importantes reservas aprovechando los años de abundantes lluvias, garantizando la 
supervivencia en los periodos de sequía.

Se trataba en definitiva de aplicar métodos de apuesta múltiple, que evitaban el ries-
go de depender de una sola fuente de alimentos. Actualmente, la población rural 
no puede conservar sus métodos tradicionales, ya que no son compatibles con el 
sistema internacional que requiere una mayor productividad y beneficios de la ex-
plotación de los recursos. La crisis del mundo rural está relacionada, por tanto, con la 
pervivencia de una gran mayoría de población de pequeños agricultores, herederos 
de unas prácticas tradicionales, que en el nuevo entorno ya no son suficientes para 
garantizar la subsistencia.

El término de pequeños agricultores se ha venido usando para describir  la amplia ma-
yoría de la población rural africana, que practica la agricultura como medio de obtener 
su subsistencia. Sin embargo, en los últimos años, los expertos vienen señalando que 
en esta categoría se incluyen diferentes grupos que se encuentran en situaciones muy 
dispares, cuyos problemas y soluciones no son homogéneos y, por tanto, no pueden 
abordarse de forma general (Cousins, 2010; Oya, 2010; Bernstein, 2004).

Se suelen incluir entre los pequeños agricultores todos aquellos que trabajan una 
superficie comprendida entre menos de una hectárea y cinco hectáreas, siendo los 
más numerosos los que disponen de menos de una hectárea. En principio, dada la 
diversidad de las condiciones naturales y de fertilidad de la tierra, mientras que en 
determinadas zonas con una hectárea se puede obtener una elevada capacidad de 
producción, en otras áreas no se alcanza el mismo volumen de recolección ni con 
cuatro veces más de superficie. 

En cualquier caso, en varios de los trabajos de investigación consultados, las áreas 
de trabajo inferiores a una hectárea son frecuentes en diversas zonas del continente. 
En una investigación realizada en Kenya, Etiopía, Mozambique, Ruanda y Zambia, el 
25% de los campesinos usaban menos de una hectárea, y otro 25% más o menos una 
hectárea (Jayne et al., 2010). En definitiva, la mayor parte de la población rural utiliza 
una exigua porción de tierra para la producción. En el Rural Survey de Sudáfrica del 
año 1999 se recogía el dato de que el 50% de los agricultores que tenían acceso a la 
tierra cultivaban menos de una hectárea, cifra muy significativa para el país más ur-
banizado de África, donde el 50% de la población ya habita en las ciudades. 
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En este sentido, aunque desde una perspectiva diferente, el profesor Ben Cousins, 
de la Universidad de Western Cape en Sudáfrica, considera que el término “pequeño 
propietario” tiene un valor descriptivo relativo, que es necesario ajustar con califi-
cativos como “semisubsistencia” y “semicomercial”, subcategorías que indican las 
diferencias respecto a cómo se combina la tierra, el trabajo y el capital.

Desde este enfoque basado en la propiedad, se pueden establecer algunas catego-
rías básicas que son muy sugerentes:

•	 Aquellos que practican la horticultura en el entorno de las ciudades, en 
parcelas muy pequeñas de menos de media hectárea, para poder com-
plementar su alimentación con su propia producción agrícola. Claramen-
te, estos pequeños propietarios y agricultores pertenecen más al mundo 
urbano que al rural, lo que aconseja que su situación se analice desde los 
enfoques utilizados para analizar la seguridad alimenticia en las ciudades.

•	 Aquellos que trabajan en áreas rurales sobre parcelas reducidas de me-
nos de una hectárea. Este grupo es el más afectado por la escasez de 
alimentos. Su situación tiene su origen en procesos muy diversos que en 
general están relacionados con la secuencia de subdesarrollo que se ha 
registrado en el continente a lo largo del último siglo. 

En Sudáfrica, donde las estadísticas son más precisas, se calculan 4 millones de pe-
queños agricultores de semisubsistencia que producen para el autoconsumo y no co-
mercializan excedentes; de ellos se considera que 3 millones practican la agricultura 
de subsistencia rural, empleando como complemento de su alimentación los produc-
tos de la ganadería, recolección y caza practicadas en las áreas comunales y bosques.

La identificación precisa de los diferentes sectores de agricultores que se enfrentan a 
la inseguridad alimentaria es un punto clave, porque permite analizar con precisión 
el origen de los problemas de cada grupo según sus características. Por otra parte, el 
estudio de las diferentes estrategias que están empleando, según su situación, facili-
ta la valoración de las posibles soluciones.
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2.3 Los agricultores africanos frente a la inseguridad alimentaria

2.3.1 Pequeños agricultores

Características

Tomando como referencia la relación con el mercado, se puede observar la existencia 
de grupos de pequeños agricultores que no venden ni compran en los mercados lo-
cales y que, por lo tanto, se mantienen en una situación de autoconsumo. A menudo 
esta producción propia es insuficiente para garantizar la seguridad alimentaria. Las 
razones que explican esta inseguridad son de dos tipos. Por un lado, la existencia de 
limitaciones técnicas y humanas para cultivar una superficie superior a una hectárea, 
a pesar de disponer del terreno para ello. Por otro lado, la imposibilidad de acceder 
a áreas de cultivo mayores de una hectárea. 

La situación del primer grupo puede explicarse por razones de orden natural, rela-
cionadas con el riesgo que tiene la práctica de la agricultura basada exclusivamente 
en las aportaciones de agua por las lluvias de temporada. La experiencia acumulada 
les ha enseñado que es muy arriesgado confiar en un sistema tan irregular, ya que 
con frecuencia se producen sequías durante varios años seguidos, siendo pocos los 
años que se producen las suficientes precipitaciones para obtener una buena cose-
cha. En consecuencia, los agricultores tratan de minimizar el riesgo, aportando solo 
una cantidad relativamente reducida de tierra y trabajo para una actividad insegura. 
Esta situación es frecuente en zonas del África austral y en la zona norte de la franja 
geográfica del Sahel, donde el avance de la desertificación hace más vulnerables a los 
agricultores ante la falta persistente de lluvias. 

Por ello, dadas las características climatológicas de muchas zonas de África, uno de 
los problemas más frecuentes es la disponibilidad de agua, siendo ello clave para 
el acceso a los alimentos. Por tanto, la gestión y búsqueda del agua representa un 
objetivo de primer orden dentro de las estrategias para superar la insuficiencia ali-
mentaria. 

Para conservar los caudales procedentes de las lluvias y ríos es necesaria la construc-
ción de estructuras físicas de contención para retener y embalsar el agua, la perfo-
ración de pozos que requieren infraestructuras construidas de forma especializada, 
así como su mantenimiento periódico. Si el uso de estos medios no es de carácter 
público, solo se puede asociar su empleo a las plantaciones comerciales de volumen 
medio. En Sudáfrica, la mayor parte de las granjas comerciales cuentan con balsas y 
pozos de extracción, pero su instalación supone un coste que solo se puede abordar 
si se tiene un cierto volumen de producción y venta.
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Por ejemplo, Nuria Duperier, señala que en 2006, en la zona de Naamacha al sur de 
la capital de Mozambique, Maputo, muchos campesinos no podían reproducir su ci-
clo de cultivos porque tras varios años seguidos de sequía habían agotado todas sus 
reservas. Su situación se podría haber evitado si se hubieran dispuesto de los medios 
necesarios para acceder a fuentes de agua regulares, evitándose que abandonasen 
sus tierras de cultivo o las arrendasen a plantadores de la misma zona que, contando 
con un suministro regular de agua, se dedicaban a la agricultura comercial en gran 
escala. 

En suma, las combinaciones entre los cultivos y las técnicas empleadas, así como el 
aprovechamiento de los recursos naturales, son la clave de la subsistencia (Bowyer, 
2007). Los pequeños campesinos africanos son muy adversos al riesgo a la hora de 
tomar decisiones y siempre optan por un sistema de minimización de riesgos, ya que 
una decisión desacertada puede representar la pérdida de la cosecha y generar el 
inicio de una situación de vulnerabilidad, que después de unos años pueda conducir 
a la pobreza y la insuficiencia alimenticia.

Problemas 

a) Restricciones de la fuerza de trabajo

En la agricultura africana convergen dos tipos de dificultades comunes a la hora de 
trabajar la tierra:

•	 Las características del suelo; por ejemplo, los suelos arcillosos típicos de 
las mesetas centrales de África austral son pegajosos y requieren un es-
fuerzo físico extraordinario para trabajarlos. 

•	 Problemas específicos derivados de la climatología. 

Además, en 37 países africanos, que abarcan aproximadamente 10 millones de km2 
de zonas tropicales, se da la enfermedad llamada “nagana” (tripanosomiasis congo-
lesa), que afecta al ganado vacuno y que se transmite a los humanos a través de la 
mosca tse-tse, provocando la que se conoce como enfermedad del sueño. 

Por una parte, la existencia de la enfermedad del sueño impide contar con animales 
de tiro y para el transporte, haciendo que las condiciones de trabajo en actividades 
agrícolas sean especialmente duras y exigiendo un esfuerzo que algunas familias con 
miembros enfermos o ausentes no pueden abordar (Duperier y Santamaría, 2005).

Por otra parte, al no contar con ganado vacuno, no se puede obtener abono de los 
excrementos de los animales para fertilizar la tierra. Además, la dieta alimenticia 
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puede verse afectada por la falta de proteínas, que son un elemento crucial en la 
aportación energética para el rendimiento del trabajo, deteriorando el estado de sa-
lud de una parte importante de la población de la zona. Si, como es muy frecuente, la 
familia campesina está encabezada por una mujer, quien no cuenta con la participa-
ción activa de su marido, bien por enfermedad o ausencia, y tiene a su cargo a varios 
niños y algunos adultos ancianos o enfermos que no pueden aportar prácticamente 
nada de trabajo, la situación se hace especialmente extrema. En estos casos, la mujer 
tendrá que realizar las tareas domésticas, preparar las comidas y mantener el hogar, 
al tiempo que lleva a cabo las actividades agrícolas para producir los alimentos.

En estas condiciones, no le servirá de nada tener a su disposición más tierra, porque 
físicamente no podrá trabajarla; si labra una superficie inferior a una hectárea se 
debe a esta limitación de tiempo y esfuerzo. Si además esta familia reside en una 
zona donde la guerra ha agotado la biodiversidad, con la desaparición de la mayor 
parte de los animales y la vegetación arbórea, el recurso tradicional a la recolección y 
la caza también se encontrará muy limitado (Duperier y Santamaría, 2005). En estos 
casos, no es la falta de tierras la que genera la pobreza, la insuficiencia de alimentos 
y la desnutrición. 

b) Restricciones de tierra

El segundo grupo de población que cultiva menos de una hectárea es el que no pue-
de acceder a una superficie de labor mayor. El origen de esta limitación se debe tam-
bién a razones muy diversas, aunque entre las más comunes se encuentra la mala 
distribución de la tierra, lo que es bastante frecuente en África. Otro caso corriente 
puede ser el resultado del aumento de población y la disminución de tierras disponi-
bles como consecuencia de la presión demográfica. En una investigación realizada en 
36 aldeas de Uganda, una de las principales razones por las que algunos habitantes 
eran pobres estaba relacionada con la división continuada de las parcelas de cultivo 
por cuestiones de herencias y por el agotamiento de la fertilidad del suelo (Krishna 
et al., 2006)

Se debe considerar especialmente la situación de las mujeres. Por cuestión de tradi-
ción, la mujer tiene un acceso limitado a la tierra dependiendo de sus maridos o la 
autoridad paterna familiar, acceso que puede verse afectado por la separación matri-
monial o la desaparición física del cónyuge. La discriminación de género, que persiste 
a pesar de las innovaciones legislativas, se convierte en una limitación de derechos 
que incide especialmente sobre el colectivo de mujeres agricultoras, quienes con fre-
cuencia son las principales productoras de alimentos dentro de los grupos familiares. 
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Estrategias

a) Experiencia acumulada

Considerando conjuntamente los problemas de las familias que no trabajan más de 
una hectárea, ya sea por falta de acceso a la tierra como por otro tipo de problemas, 
la estrategia más común de la población rural africana para hacer frente a la esca-
sez de alimentos se basa en su experiencia acumulada. En cada región y en cada 
área geográfica se ha venido transmitiendo de generación en generación un conoci-
miento tácito sobre el entorno natural y su capacidad de generar fuentes de alimen-
tación. Ante la falta de seguridad alimentaria inducida por las crisis de producción 
agrícola, en los últimos años se ha intensificado la recolección en bosques, praderas, 
zonas húmedas y riveras, de diversos tipos de productos como raíces, tubérculos, 
hojas, hongos, plantas, insectos, pequeños animales, miel y sabia de árboles, frutos y 
semillas, que constituyen no solo una fuente alternativa de alimento con una amplia 
gama de propiedades, sino también productos medicinales. 

También ha aumentado el recurso a la caza y la pesca, que constituyen una actividad 
crucial para la obtención de proteínas, practicada de forma individual o colectiva, e 
incluso por personas especializadas con un rango propio dentro de la jerarquía social 
de cada grupo étnico. Es necesario señalar que la ganadería es una actividad común 
entre todos los pueblos de África; no solo la practica la población especializada de 
la zona saharo-saheliana y África austral, sino también en menor escala todos los 
campesinos donde lo permite la vegetación, el régimen de lluvias y la inexistencia de 
la tripanosomiasis. Entre las familias campesinas, el ganado tiene un valor especial 
como reserva alimenticia y económica, puesto que constituye la verdadera cuenta 
corriente de las familias, y en su caso de cada hombre, puesto que sirve para hacer 
frente a los periodos críticos de oferta de alimentos. La dimensión de la cabaña es la 
base del prestigio social y también la referencia del que se extrae el número de ani-
males con el que se paga la dote para el matrimonio.

La combinación entre las actividades de agricultura, ganadería, recolección, caza y 
pesca ha proporcionado estabilidad al sistema de agricultura de subsistencia de la 
población durante cientos de años. Su funcionamiento a pleno rendimiento requiere 
extensiones de zonas no cultivadas que, bien por ser bosques, zonas de monte bajo, 
praderas, humedales, estepas o áreas de baja fertilidad, permanecen libremente ac-
cesibles para los miembros de las comunidades, que son sus propietarios por el de-
recho consuetudinario. En definitiva, aunque los campesinos no cultiven más de una 
hectárea, sí pueden contar con los recursos que se extraen de las tierras comunales, 
lo que hasta cierto punto supone una ampliación de la superficie disponible, aunque 
estas tierras no estén reservadas para el aprovechamiento exclusivo de una familia 
en concreto.
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Los ríos, lagos y fuentes de agua son un recurso natural clave para la población. El 
acceso a los mismos determina las posibilidades de subsistencia de forma directa-
mente proporcional a su caudal. El agua es imprescindible para beber, pero también 
se usa para las tareas domésticas de limpieza y cocina, así como para la higiene per-
sonal. Además del uso para la vida cotidiana, tiene un valor esencial para la agricultu-
ra; aunque el regadío esté poco extendido, sí está ampliamente difundida la práctica 
de mantener pequeños huertos que muchas familias utilizan como despensa para la 
obtención inmediata de alimentos, así como la supervivencia de todos los animales 
domésticos y la cabaña ganadera.

Las riveras de ríos y lagos son las áreas primarias para el cultivo de determinados 
productos que necesitan abundante agua como el arroz, las plantaciones de árboles 
frutales, las zonas de caza y también de pesca. Por lo tanto, cuando se piensa en el 
valor de las áreas comunales, deben incluirse en ellas los flujos de agua como un ele-
mento esencial para su mantenimiento.

b) Áreas comunales y recursos naturales

Se puede considerar que la obtención de alimentos de la ganadería, la recolección 
y la caza practicadas en las tierras comunales representa la estrategia de último re-
curso para solucionar los problemas alimentarios de la mayoría de la población rural, 
precisamente porque ésta tiene unos conocimientos muy amplios sobre sus posibi-
lidades. Es necesario señalar que son precisamente las familias que tienen limitacio-
nes en las posibilidades de acceso a la tierra o restricciones de fuerza de trabajo las 
que más recurren a la recolección, ya que es un método sencillo y poco arriesgado 
de obtener alimentos, del que además pueden participar niños y ancianos. Por otra 
parte, el aprovechamiento de las áreas comunales es abierto y libre para todos, de 
forma que no existen restricciones de uso. 

La mayor amenaza sobre las áreas comunales se encuentra en el agotamiento del 
entorno biológico, que puede tener su origen en alteraciones climáticas persistentes 
o en una sobreexplotación que acaba degradando la supervivencia de las especies y 
alterando el equilibrio de las áreas esquilmadas (Mbaku, 2004). También la exclusión 
de la población, a la que se priva de su derecho a acceder a las zonas comunales, 
amenaza esta estrategia. Esta limitación de uso puede tener un origen muy diverso, 
como el reparto para el aprovechamiento individual inducido por la presión demo-
gráfica (Fox y Rowntree, 2002), la apropiación por entidades públicas y privadas para 
el establecimiento de plantaciones, o el cierre de zonas delimitadas para convertirlas 
en reservas biológicas o parques (Sunderlin, 2005). 
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Por último, debe señalarse que durante los conflictos y periodos de enfrentamientos 
armados, con la desaparición del control sobre el uso de los recursos, la generación 
de grandes desplazamientos de población refugiada, unidos a los movimientos de 
las fuerzas combatientes, se abusa de los recursos naturales muchas veces hasta la 
extinción, especialmente de los animales y la madera de los bosques.

Diversos estudios han evaluado en Sudáfrica la aportación de ingresos que se obtie-
nen de la venta de productos naturales y de animales, así como los alimentos que se 
consiguen mediante la recolección y la caza, llegando a la conclusión de que tienen 
una importancia cuantitativa extraordinaria, y un valor cualitativo especial para la 
población más pobre (véanse Zolile Ntshona, Delali BK Dovie, Charlie M. Shacleton, 
Stephen Turner, entre otros). 

En este sentido, la desaparición de los bosques por la deforestación, como en Costa 
de Marfil, donde se ha perdido la mayor parte de los recursos forestales, a pesar 
de que constituían una reserva alimentaria de indudable valor, supone la pérdida 
de uno de los capitales naturales más importantes en los sistemas tradicionales de 
subsistencia (Bekale, 2010). Su deterioro progresivo también puede deberse a la in-
troducción de cultivos de plantación, como el café en Etiopía (Quaamari, 2010). 

Este deterioro generalizado de los recursos naturales en África y el aumento de las 
dificultades para acceder a las áreas comunales es un hecho perfectamente conocido 
por la propia población africana, que realiza esta práctica solo cuando su situación 
personal, por razones de enfermedad, edad o condición de género, no les permite 
recurrir a otros medios. Este proceso y su contexto social debe tenerse muy en cuen-
ta, porque es precisamente la población más pobre la que cuenta con el aprovecha-
miento de los recursos naturales como principal estrategia para paliar los déficits de 
alimentos, siendo necesario que las políticas de conservación tengan presente esta 
dinámica social y económica.

c) Medidas sencillas para mejorar el rendimiento de las parcelas

En Mozambique, según los cálculos de Shrimpton, se estima que la pérdida de pro-
ductividad por desnutrición se sitúa entre un 2% y un 3% del PIB. Según los resulta-
dos de un programa de UNICEF que se viene desarrollando desde 2004, las pérdidas 
de productividad provocadas por las deficiencias nutricionales representaban una 
media de 125 millones de dólares por año. Pero el dato quizás más dramático es que 
en un solo año habían fallecido 8.850 mujeres por anemia materna y 208.000 niños 
por desnutrición proteico-calórica (Martins, 2009).
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Para mejorar las condiciones de acceso a los alimentos, también se pueden desarro-
llar estrategias sencillas que no requieren grandes inversiones. La más común es la 
mejora en las condiciones de almacenamiento, ya que se ha podido constatar que en 
algunos casos las estructuras donde se seca y almacenan los tubérculos y cereales 
dejan expuestos los productos a la depredación de animales e insectos, produciéndo-
se pérdidas de la cosecha que pueden alcanzar hasta el 50% de su volumen. La inves-
tigación para revisar y mejorar los métodos de almacenamiento ha proporcionado 
buenos resultados al aumentar la oferta de alimentos. 

Otro método es realizar combinaciones eficientes entre los tiempos de trabajo y ren-
dimientos de diversos productos como mandioca, maíz, judías, productos de hor-
ticultura y frutas. Dado que la principal dificultad es la disponibilidad de tiempo y 
fuerza de trabajo, contar con un producto alimentario básico de alto rendimiento 
respecto al trabajo dedicado es una forma de cubrir las necesidades de ingestión de 
calorías mínimas diarias, destinando el excedente de tiempo a cultivos complemen-
tarios que aporten una variedad de nutrientes y vitaminas para una alimentación 
sana y equilibrada. Esta redistribución del esfuerzo físico para hacerlo más eficiente 
requiere de una investigación que tenga en cuenta las características del entorno 
natural y sus posibilidades de producción.

Otra vía de solución radica en la inversión para mejorar las condiciones de produc-
ción del suelo, desarrollar la ganadería y utilizar insumos que aumenten la producti-
vidad de los cultivos. Estos procesos requieren tanto de la investigación como de una 
disponibilidad de medios financieros que la permita, así como sistemas de extensión. 
Su aplicación es, por tanto, más costosa y, dadas las dificultades financieras de mu-
chos países africanos, de un alcance limitado a medio plazo. 

d) Actividades no agrícolas

Una parte minoritaria de la población que cultiva menos de una hectárea tiene acce-
so a los mercados de alimentos y, por lo tanto, realiza actividades no agrícolas que le 
permite obtener ingresos monetarios complementarios. En la muestra de los cinco 
países ya referida (Jayne et al., 2010), este sector representa aproximadamente el 
15% de la población rural.

Algunos de estos trabajos no agrícolas se basan en el aprovechamiento de los re-
cursos naturales, como son la venta de los animales cazados y la pesca o de plantas 
recolectadas para su uso medicinal. También se incluyen entre las actividades tradi-
cionales la preparación de carbón vegetal o simplemente la venta de madera para la 
combustión en los hogares, que tiene una demanda creciente en las ciudades.
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Se ha recuperado la producción de utensilios de fabricación artesanal de madera, 
cerámica e incluso hierro fundido, a pesar de la competencia de las manufacturas 
baratas procedentes de los países asiáticos. La producción y el comercio de estos 
bienes, a los que se pueden añadir frutas y verduras, representa una fuente alterna-
tiva de ingresos para la población que cuenta con el acceso local a la materia prima, 
los conocimientos para su procesado y las redes de comercialización adecuada. Para 
conseguir esto es de vital importancia la cercanía a las carreteras y vías férreas que 
facilitan el transporte o simplemente la venta directa a los viajeros.

Junto con estas estrategias tradicionales para conseguir dinero, se han desarrolla-
do una serie de actividades no agrícolas nuevas, que actualmente representan una 
fuente muy importante de ingresos para un amplio sector de población, y se estima 
que suponen en torno al 35% del ingreso rural en África (Haggblade et al., 2010). La 
más común es la búsqueda de empleo temporal asalariado en las zonas cercanas, o 
la emigración a larga distancia por un tiempo indefinido para conseguir trabajo en las 
ciudades o incluso en los países desarrollados.

Respecto a las oportunidades de conseguir trabajo estable o por temporada en las 
áreas cercanas, su éxito depende de la extensión de los cultivos comerciales, tanto 
de los más clásicos de tipo tropical como de los nuevos productos ligados a las ca-
denas de las grandes empresas de supermercados, o los más recientes relacionados 
con los cultivos bioenergéticos. 

La emigración es otra válvula de escape más importante para paliar el déficit alimen-
tario. La búsqueda de ingresos alternativos basados en actividades no agrícolas alte-
ra las bases de los análisis que centran solamente en los cultivos las oportunidades 
de la población rural más pobre. Cuando se piensa en la población rural de pequeños 
agricultores, también se deben valorar estas nuevas actividades, especialmente las 
relacionadas con los salarios en el medio rural.

Otra de las formas de obtener ingresos es la participación en el comercio a pequeña 
escala. Esta actividad suele tener un sesgo de género, ya que tradicionalmente este 
tipo de transacciones de pequeña escala y a nivel local entra dentro de la esfera de 
la especialización de las mujeres. Muchas veces los bienes que se ofertan son exce-
dentes de la recolección de frutas o utensilios fabricados artesanalmente cuyo coste 
es muy bajo, por lo que es muy difícil calcular con los métodos normales de coste-
beneficio la verdadera utilidad para los que lo practican. Por eso se ven a lo largo de 
las vías de comunicación pequeños puestos que aparentemente ofrecen productos 
sin una urgencia de comercialización, pero que aún con su reducido nivel de transac-
ción son un ingreso importante para las familias. 
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Una de las actividades más novedosas que se inscriben entre las nuevas estrategias 
son las oportunidades que surgen de la cercanía a zonas turísticas, donde además del 
trabajo en los establecimientos existe una demanda latente por parte de los turistas 
que la población local trata de aprovechar. No debe olvidarse que, en los países que 
han logrado un nivel continuo de crecimiento durante las últimas décadas en África, 
el turismo está presente en todos ellos como un sector muy importante en la pro-
moción del desarrollo. A este respecto existen experiencias muy interesantes relacio-
nadas con la cooperación para la promoción de un turismo sostenible y socialmente 
equilibrado.

También la minería realizada de forma artesanal, aunque es una actividad muy arries-
gada y no siempre practicada dentro de la legalidad, está cobrando un cierto auge 
en el medio rural. Especialmente en aquellas zonas donde la presencia de centros de 
recogida del mineral, gestionados por comerciantes chinos, permite practicar la reco-
lección mediante redes que, partiendo de una escala pequeña, van aumentando por 
rutas determinadas por las que se acaba concentrando un gran volumen de mineral.

Por último, se deben mencionar las transferencias procedentes de las remesas de 
emigrantes y las ayudas del Estado o la cooperación. Éstas permiten mejorar las con-
diciones de producción o acceder a servicios que cubren el bienestar básico de salud 
y educación. Pocos Estados africanos cuentan con recursos para realizar transferen-
cias relacionadas con planes de jubilación o enfermedad, pero en Sudáfrica, donde 
estos pagos tienen cierta relevancia, son una fuente de ingresos muy importante 
para las familias, ya que representan con frecuencia el mínimo vital de renta para 
sobrevivir. 

2.3.2 Los pequeños y medianos agricultores (semicomerciales)

Características

Al igual que sucede en el sector comercial orientado a la exportación, la oferta de ali-
mentos en los mercados locales procede en su mayoría de los excedentes producidos 
por grandes agricultores, que disponen de superficies muy superiores a 5 hectáreas. 
Éstos cuentan con diferentes ventajas de partida, entre las que se puede mencionar 
el aprovechamiento de las economías de escala, el uso de insumos y semillas que 
multiplican los rendimientos de los cultivos, la utilización de maquinaria, el acceso 
a créditos y a ayudas de la Administración, que a menudo se consiguen gracias a las 
relaciones con las instancias de poder. Se da con frecuencia la circunstancia de que 
muchos de los políticos más relevantes son grandes plantadores que producen para 
comercializar.
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En la muestra de cinco países del África oriental ya mencionada, solo un 4% de los 
productores concentraban la venta de la mayor parte del maíz, que es un alimento 
básico en toda la zona (Jayne et al., 2010). Nuevamente tomando como referencia 
Sudáfrica, en la última década del siglo pasado unos 5.000 granjeros blancos vendían 
como media el 94% del maíz cosechado (Bernstein, 1997). En una investigación rea-
lizada en Senegal, solo el 20% de los grandes agricultores controlaban el 50% de la 
tierra y generaban el 50% de la producción (Oya, 2001). 

El éxito de la actividad de este sector altamente productivo está estrechamente rela-
cionado con la evolución de los precios en frontera de las importaciones agrícolas que 
compiten con sus propios productos, especialmente en las zonas cercanas a puertos 
y vías de comunicación. Por otro lado, el subdesarrollo de las infraestructuras actúa 
de una forma ambivalente. Los elevados costes de transporte o la falta de comunica-
ción en temporada de lluvias sirven como una forma de protección de sus mercados 
locales, pero también dificulta la movilidad de los alimentos a larga distancia para 
buscar mejores oportunidades de demanda y precios. Indudablemente, la mejora de 
las comunicaciones que se está produciendo con las inversiones de las últimas déca-
das amplía sus expectativas de mercado y alienta la expansión. También las rebajas 
arancelarias facilitan la movilidad y con ello también se favorece a los consumidores. 

Sin embargo, esta dinámica de ampliación de la dimensión de los mercados a nivel 
regional o la liberalización de las importaciones no siempre es beneficiosa para to-
dos, puesto que se produce una competencia en la que muchos salen perjudicados al 
no poder producir a los precios que se fijan, especialmente con los de las importacio-
nes procedentes de los países desarrollados, o para algunos productos como el arroz, 
o los que proceden de los países asiáticos. Si bien la evolución al alza de los precios 
internacionales durante los últimos años y la devaluación de las monedas originada 
por la crisis les viene proporcionando un cierto respiro.

El segundo grupo de agricultores comerciales lo constituye un número mayor de pro-
pietarios, que utilizan una superficie de más de una hectárea y menos de cinco. Estas 
pequeñas parcelas son labradas para producir bienes agrícolas que se destinan tanto 
al autoconsumo como a la comercialización. Las labores agrícolas las realiza la propia 
familia del campesino cuando residen en la zona, pero ocasionalmente algunas per-
tenecen a personas que están ausentes y no practican la agricultura in situ, sino que 
las explotan con mano de obra asalariada o bajo contratos de aparcería, con el fin de 
aumentar las rentas de los dueños. 

Por lo tanto, socialmente se pueden dividir estos medianos propietarios en dos gran-
des grupos:



112

IDEAS sobre África
Desarrollo económico, seguridad alimentaria, salud humana y cooperación española al desarrollo 

•	 Inversores ausentes que utilizan los rendimientos de las explotaciones 
agrícolas como una forma complementaria de ingresos.

•	 Pequeños y medianos agricultores que residen en la zona o incluso en la 
propia parcela de cultivo, que labran directamente la tierra para obtener 
los medios de subsistencia de su familia y consumen parte de la produc-
ción, comercializando los excedentes cuando es posible. Desde un grupo 
a otro existe una enorme heterogeneidad de situaciones, que siempre se 
deben considerar.

Problemas

Los medianos agricultores no suelen ser los más afectados por la inseguridad en 
la obtención de alimentos, pero sí dan seguridad a los demás al comercializar sus 
excedentes en los mercados locales. En una investigación sobre subsistencia y 
seguridad alimentaria en diez aldeas de Tanzania, se apreció que los propietarios de 
algunos animales y que cultivaban alrededor de 4 hectáreas tenían un nivel apreciable 
de bienestar y seguridad alimentaria. Por el contrario, la población pobre carecía de 
tierras o tenía parcelas muy pequeñas, no tenía animales y, para aumentar sus ingresos, 
dependía de los pagos por realizar trabajos para terceros (Ellis y Mdoe, 2003).

Como sector son muy vulnerables a la evolución de los precios de los insumos que 
utilizan, así como de los productos que venden. Unos afectan a los rendimientos y, 
por lo tanto, a su oferta final, otros a los ingresos y en consecuencia a su capacidad de 
compra. Desde el año 2007 se ha producido una tendencia muy rápida al aumento de 
los precios de ciertos productos agrícolas, que ha repercutido en el poder adquisitivo 
de amplios sectores de población en los países africanos. También se han incremen-
tado los costes de transporte con la elevación de los precios de los carburantes, ade-
más en el contexto de la crisis se están reduciendo los salarios y el nivel de empleo. 
En definitiva, aquellos que en las ciudades o el mundo rural son compradores netos 
de alimentos sufren el doble efecto inducido por tener menos poder adquisitivo y 
por costarles más caro cubrir sus necesidades básicas.

Sobre el origen de la reciente tendencia alcista de los precios en los mercados in-
ternacionales existe un amplio debate. Algunos autores están resaltando que es la 
demanda de los países emergentes la que está generando esta dinámica. Sin embar-
go, otros señalan directamente a los movimientos financieros especulativos como el 
factor más relevante y reclaman una intervención de los gobiernos e instituciones 
internacionales para frenar una especulación que está teniendo unas consecuencias 
tan destructivas socialmente, acrecentando la inseguridad alimenticia y poniendo 
en riesgo algunos de los avances de los últimos años (Ghosh, 2010). Como señalan 
algunos expertos, se está produciendo un aumento de los precios que no está rela-
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cionado solo con la oferta y la demanda, sino con factores ajenos a la producción que 
distorsionan el funcionamiento de todo el sector agrario (Johnston, 2010).

Como consecuencia de este proceso, la población está tendiendo a comprar los ali-
mentos más baratos que suelen ser los menos nutritivos, de forma que no solo por 
la desnutrición, sino también por la deficiencia de micronutrientes, se espera que 
aumenten las enfermedades e incluso la mortalidad en los próximos años (Hauens-
tein et al., 2010).

Este deterioro de la capacidad adquisitiva para abastecerse por el mercado se agu-
diza en los periodos estacionales entre cosecha y cosecha, cuando el suministro pro-
cedente de los propios países no está disponible o se encarece por el exceso ex-
traordinario de la demanda. Así, es posible anticipar que la inseguridad alimentaria 
aumenta de forma extraordinaria en determinadas fechas perfectamente conocidas, 
lo que permitiría adoptar medidas preventivas. Este tema se trata posteriormente en 
las políticas públicas.

Estrategias

a) La producción de alimentos

Precisamente el aumento de los precios internacionales de los productos agrícolas 
ha supuesto una oportunidad para ciertos sectores de estos medianos agricultores. 
Según la investigación de Luarien Uwizeyimana, realizada en las tierras altas del oes-
te del Camerún, el envejecimiento de las plantas y el largo periodo de depresión de 
los precios del café en las últimas décadas del siglo XX indujo el abandono progresivo 
de su cultivo en grandes plantaciones, que ahora los campesinos de la zona han co-
menzado a recuperar para la producción de alimentos (Uwizeyimana, 2009).

Se han aprovechado las redes comerciales e infraestructuras viarias que se cons-
truyeron para comercializar el café y se han formado cooperativas en las que par-
ticipan medianos y grandes agricultores, que con la ayuda de la cooperación, han 
logrado aumentar la oferta para las ciudades. El aumento de los precios de impor-
tación de los alimentos básicos ha convertido en competitiva la producción local. 
También en la zona de Futa Djalon, Guinea Conakry, se está registrando una re-
conversión de la agricultura tradicional hacia la producción “hortícola”, en la que 
se están implicando tanto los grandes plantadores como los agricultores medios, 
“semicomerciales” según la clasificación de Ben Cousins. Juntos han formado una 
federación de agricultores, entre cuyos miembros el 70% son mujeres (Bonnassieux 
y Lamarana Diallo, 2009).
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El desarrollo de este tipo de cultivos también ha sido estudiado en el oeste africano, 
en áreas de montaña como los montes Meru en Tanzania, el Kilimanjaro en Kenya y 
el Elgon en Uganda, donde se dan condiciones naturales favorables y la abundancia 
de agua permite irrigar los huertos, cuyos productos encuentran una clientela en la 
creciente población de las ciudades cercanas. El transporte a los núcleos urbanos se 
ve facilitado por las carreteras que en su día se construyeron para favorecer la comer-
cialización del café (Charlery et al., 2009). 

Por tanto, las infraestructuras, la organización de los agricultores y la ayuda de la 
cooperación han servido, en un contexto de aumento de los precios de ciertos pro-
ductos, para potenciar la iniciativa de estos sectores de agricultores a desarrollar sus 
propias estrategias para asegurar su alimentación y ofrecer excedentes a los consu-
midores de las ciudades y otras zonas a nivel local. 

Esta expansión de los cultivos de los medianos agricultores influye en la oferta de 
empleo, bien sea permanente o temporal, que beneficia a la demanda de los peque-
ños agricultores con problemas, para los que, como ya se ha mencionado, el trabajo 
asalariado es una fuente complementaria de ingresos muy importante.

En principio, muchos especialistas consideran la producción local de alimentos como 
un remedio eficiente para cubrir su insuficiencia, y la oferta de empleo que genera 
una vía para el aumento de la capacidad adquisitiva de la población. Tomando como 
ejemplo las estadísticas de Sudáfrica, en el año 2005, se calculaba que había unos 
200.000 pequeños y medianos agricultores, que generaban una oferta laboral de 
unos 100.000 puestos de trabajo, aunque estos empleos son considerados “oportu-
nidades de valor económico inferior”, porque la remuneración es escasa y el trabajo 
tiene un marcado carácter temporal de tipo estacional, con frecuencia por muy bre-
ves periodos de tiempo (Cousins, 2010).

b) Los nuevos cultivos comerciales

Algunos especialistas han argumentado que los medianos agricultores podrían en-
contrar un aliciente para su expansión por el aumento de la demanda de productos 
específicos y de temporada por parte de las cadenas de abastecimiento de las gran-
des superficies comerciales de los países desarrollados. Este enfoque se encuentra 
respaldado por los análisis del Banco Mundial recogidos en el Informe sobre el de-
sarrollo mundial del año 2008.

Prueba de ello es el hecho de que durante las últimas décadas se viene desarrollando 
la producción de flores y verduras frescas en Kenya, y de frutas y hortalizas en Zim-
babue, Zambia, Gambia, Sudáfrica, Burkina Faso y Senegal. También en el sur de Mo-
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zambique se han establecido agricultores que producen a gran escala frutas y carne 
para el mercado de la vecina Sudáfrica, el único país del continente donde existe una 
amplia oferta de alimentos comercializados por cadenas de supermercados.

Las compañías de distribución o supermercados han aprovechado la liberalización 
para crear sus propias cadenas, en las que se establecen especificaciones de calidad, 
tamaño, aspecto, tratamiento fitosanitario, agricultura biológica, controles, regula-
ciones, volumen de envíos y tiempo de entrega. También los costes de control y los 
riesgos de los cultivos son asumidos por los productores, que trabajan bajo contrato 
de precios fijos, enfrentándose a negociaciones a la baja, porque los grandes super-
mercados pueden elegir entre diversas ofertas. Los plantadores tienen la capacidad 
de participar en estas cadenas, porque pueden reunir información, suficiente capa-
cidad financiera, cuentan con tecnologías de producción intensiva y otras ventajas. 
Su actividad muchas veces está respaldada por los gobiernos, quienes acaban por 
cargar al erario público los costes de promoción y control de este tipo de productos, 
liberando a las grandes superficies de este gasto. En cierto modo, los presupuestos 
de los países productores sirven para subvencionar esta producción, que por otra 
parte representa una oportunidad de diversificación de la exportación, ingreso de 
divisas y empleo. 

Sin embargo, las condiciones para entrar en las redes comerciales de estas cadenas 
hacen muy difícil la participación de los pequeños agricultores. Respecto a las re-
laciones comerciales, se encuentran en una posición de desventaja por la reducida 
escala de su oferta. El sistema de venta por contrato de la cosecha a precios fijados 
previamente les permite participar en el engranaje de las cadenas comerciales, pero 
pagando el precio de perder totalmente su independencia como agricultores, ya 
que esta “agricultura de contrato” o contract farming, como se conoce por su deno-
minación en inglés, no deja de ser un alquiler de su tierra y fuerza de trabajo por un 
periodo determinado a un precio convenido, independientemente de la evolución 
de los precios en el mercado. Por otra parte, su dependencia de la demanda de las 
cadenas es total, ya que la producción no es apta para el consumo interior, por tra-
tarse de productos como flores, verduras y frutas, que por su precio y características 
no están al alcance del poder adquisitivo y consumo alimentario de la población 
rural y urbana. 

Esta forma de agricultura tiene repercusiones sobre la cantidad de horas de trabajo 
que debe proporcionar la familia. En un estudio realizado sobre la producción de 
alubias en la zona del Monte Meru, se puso de manifiesto que las mujeres estaban 
empeorando su calidad de vida al tener que aumentar su aportación de trabajo a las 
parcelas de cultivo destinadas a la comercialización, que para cumplir con los precios 
muy competitivos de los contratos requerían unas aportaciones extraordinarias del 
trabajo familiar. Dándose la circunstancia de que las mujeres, que ya efectuaban las 
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labores correspondientes a la producción y procesamiento de los alimentos diarios, 
debían alargar sus jornadas para que la familia pudiera cumplir con los contratos y 
asegurar sus ingresos colectivos (Dolan, 2001). 

La supervivencia de los medianos agricultores que producen excedentes para ven-
derlos en el mercado es un tema muy controvertido que se viene debatiendo en 
África desde hace años. Si bien el empleo de la familia en estas labores les libera de 
los costes de organizar y ordenar el trabajo de los operarios asalariados, este ahorro 
no es suficiente para compensar otros factores de riesgo como la dimensión relati-
vamente reducida de sus parcelas, que les impide aprovechar economías de escala y 
liberarse de la dependencia climatológica. 

Algunos expertos señalan que la competencia con los grandes agricultores y las con-
diciones impuestas para la comercialización en las cadenas de valor gestionadas por 
las compañías internacionales generan el empobrecimiento de parte de los campe-
sinos que se implican en este proceso. Finalmente, se ven obligados a recurrir a ac-
tividades no agrícolas para completar sus ingresos y poder cubrir sus necesidades, 
destacando el trabajo asalariado en el propio país o la emigración a larga distancia 
(Cristobal Key, 2009).

En opinión del profesor Ben Cousins, la mayor parte de estos medianos campesi-
nos solo puede sobrevivir si se reúnen una serie de condiciones Estas condiciones 
son que la tierra mantenga su potencial agroecológico, se asegure el acceso al agua 
necesaria para la irrigación, se cuente con las fuentes financieras adecuadas, sea po-
sible conseguir insumos y tecnologías adaptadas, existan programas de formación y 
gestión, se pueda contar con mano de obra disponible y se facilite la organización y 
coordinación de los agricultores para acceder a los mercados en condiciones de com-
petitividad (Cousins, 2010). Solo así estos campesinos podrán cumplir con el papel 
que se les atribuye en los programas de desarrollo; esto es, ofrecer empleo, comer-
cializar productos y ofrecer alimentos en los mercados locales a precios asequibles 
para la población.

Se esperaba que con la liberalización la mayor parte de estas condiciones se cum-
plieran, sin embargo después de tres décadas la experiencia ha sido decepcionante, 
debido a la falta de interés de las instituciones financieras privadas (Dorward et al., 
2003). La única posibilidad es el respaldo programado de los gobiernos nacionales 
auxiliados por la ayuda internacional. Esta conclusión no es gratuita, sino el resultado 
de largos años de estudio sobre el terreno. 

Las conclusiones de Ben Cousins sobre el caso sudafricano guarda muchas similitudes 
con otros estudios de caso. En Senegal, la comercialización de la producción e insu-
mos se extendió por todo el país, gracias a la existencia de una red comercial impul-
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sada desde la Administración entre los años sesenta y mediados de la década de los 
setenta. En este periodo se aplicó con éxito un programa de desarrollo en el que se 
facilitó el acceso al crédito, se promovió el uso de insumos y equipo, se difundieron 
nuevas técnicas y la utilización de la fuerza basada en la tracción animal (Oya, 2006). 

2.3.3 Agricultura comercial

Características

En principio puede parecer que la agricultura comercial destinada a la exportación no 
está directamente relacionada con el tema de la seguridad alimentaria. Pero desde 
nuestro enfoque, cualquier iniciativa tiene sus repercusiones en el ámbito de la ali-
mentación. En este sentido, al menos tres cuestiones son especialmente relevantes. 
En primer lugar, el papel que juega la producción tradicional sobre la exportación. 
En segundo lugar, la expansión de los nuevos cultivos, ya mencionados, relacionados 
con las cadenas comerciales de las grandes firmas de supermercados, así como las 
nuevas producciones de plantas bioenergéticas para la producción de biocombus-
tibles. Por último, la rivalidad entre la producción para la exportación y los cultivos 
alimenticios. 

Empezando por este último, si se reflexiona sobre cualquier otro sector de la econo-
mía, a ningún experto se le podría ocurrir que deben predominar de forma exclusiva 
las dinámicas endógenas sobre las relaciones comerciales internacionales. Pero no 
es menos cierto que en el sector alimentario, los países más desarrollados siempre 
han llevado a cabo políticas destinadas a disponer de suficiente capacidad productiva 
para garantizar la autosuficiencia alimentaria. En el caso de la Unión Europea, debe 
señalarse que el proceso de integración ha dedicado una parte muy importante de 
sus recursos comunes a la financiación de la construcción de un sistema agrícola 
común, que se caracteriza por la producción en exceso de determinados bienes, es-
pecialmente alimentos, cuyos excedentes se exportan regularmente.

Es evidente que no se puede reproducir la historia fuera del momento y el lugar, pero 
sí sacar lecciones instructivas de ella. Teniendo en cuenta la experiencia histórica más 
reciente, los países africanos deben intentar conseguir un nivel de seguridad alimen-
taria compatible con su capacidad exportadora, cuya evolución debe ser dirigida por 
los propios gobiernos y las autoridades administrativas que gestionan los procesos 
de integración. Considerando que algunos autores estiman poco concluyente el de-
bate sobre si la agricultura de renta y la producción de alimentos son incompatibles 
(Oya, 2010), la promoción de una política regional equilibrada para conseguir la se-
guridad alimenticia se perfila como la alternativa más factible para compatibilizar 
una evolución favorable de ambos sectores. 
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Este razonamiento, que parece tan sencillo como caminar con los dos pies, es más 
fácil de decir que de poner en marcha. Parte del tema se tratará en otra sección, pero 
indudablemente existe una serie de medidas que deben proporcionar la posibilidad 
de crecimiento a ambos sectores. De momento es necesario señalar que no se puede 
avanzar en la extensión de las políticas de promoción de las exportaciones agrícolas 
a costa de reducir la producción de alimentos para el mercado interno, consideración 
que se traduce en la necesidad de dedicar al menos tantos recursos a este segundo 
objetivo como al primero, siendo incluso necesario en ocasiones darle prioridad, res-
paldándolo tanto con medios financieros y técnicos como naturales y humanos. El 
problema es que hasta ahora los recursos financieros y técnicos se han concentrado 
en la agricultura de exportación, mientras que para los cultivos de alimentación solo 
se ha contado con los recursos humanos y naturales. 
 
Un hecho a considerar respecto a los procesos productivos orientados a la exporta-
ción es que la comercialización exterior se encuentra en una esfera que los países 
africanos no controlan. En los años sesenta, la “era de las independencias”, algunos 
de los productores especializados en la exportación de “cultivos tropicales” forma-
ban parte de instituciones internacionales de estabilización de los precios y la oferta. 
Estas organizaciones internacionales han venido perdiendo efectividad con el avance 
de la globalización en las últimas décadas hasta perder totalmente su capacidad ante 
la Organización Mundial del Comercio.

En los últimos años del milenio pasado se ha registrado la expansión de las grandes 
compañías de comercio y procesamiento de alimentos, especialmente de cultivos 
tropicales, que han pasado a gestionar totalmente los procesos comerciales en con-
diciones de oligopolio, de forma que unas pocas firmas transnacionales cubren la 
demanda de la mayor parte de los países desarrollados, situación que les permite 
operar con ventaja sobre la oferta de los productores africanos (Amanor, 2009). Por 
ejemplo, el café y el cacao lo controlan un número muy reducido de empresas (Ponte 
y Daviron, 2002); en consecuencia, los plantadores africanos deben aceptar las con-
diciones de venta, sin ninguna alternativa para mejorar su posición.

Esta monopolización de las redes de comercio internacional es aún mayor en el caso 
de las cadenas, que han sido expresamente construidas por las grandes firmas de 
supermercados que comercializan al por mayor un número creciente de nuevos 
productos. La dinámica dominante de la concentración de la gestión del comercio 
internacional de bienes agrícolas, que también está llegando a la organización de 
los propios cultivos, plantea una reflexión respecto a cómo se van a estructurar las 
nuevas áreas de producción que puedan surgir en el futuro; por ejemplo, la creciente 
expansión de los cultivos para comercializar agrocombustibles. 
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La producción de biocombustibles ha surgido como una alternativa a los problemas 
ambientales ocasionados por los combustibles fósiles, por la necesidad de disponer 
de nuevas fuentes de suministro ante un horizonte visible de agotamiento de las 
reservas y para terminar con el monopolio de suministro de las petroleras en un con-
texto de una escalada alarmante de los precios del petróleo. 
 
Problemas

Como en cualquier otro sector, la aparición de una nueva forma de obtener un produc-
to plantea una competición y genera expectativas de negocio. Para ser competitiva, la 
producción de energía basada en la agricultura debe lograr organizar el suministro a un 
coste menor que el método de explotación de los yacimientos tradicionales. La existen-
cia de amplias superficies de tierra y de una mano de obra rural abundante es el punto 
de partida para el establecimiento de este nuevo sistema competitivo. El Instituto de 
Investigación sobre las Políticas Internacionales de Alimentación calcula que desde el 
año 2006, entre 15 y 20 millones de hectáreas han cambiado de propietarios, de entre 
las cuales cerca de 2 millones corresponden solo a cuatro países: Etiopía, Ghana, Ma-
dagascar y Mali (Vermeulen y Cotula, 2010).

En este contexto, se está generando una tendencia a la inversión en la compra de tierras 
por grandes compañías e incluso de los gobiernos de algunos países. Las formas de ac-
ceso a la tierra son con frecuencia confusas porque el sistema de uso vigente en muchos 
países combina la superposición del derecho tradicional de las poblaciones con las nue-
vas formas de propiedad promovidas por los intentos de modernización institucional de 
los gobiernos, quienes teniendo la última palabra hacen concesiones cuya legitimidad es 
poco clara ante la población. Es indudable que estas compras se producen porque existe 
la posibilidad de hacerlo, pero en muchos de los procesos de compra no está muy claro si 
quienes tienen el derecho de uso lo están perdiendo sin compensación. 

Por tanto, la ocupación de las áreas dedicadas a los nuevos cultivos no está siendo 
ni transparente ni neutral socialmente. Se está saltando por encima de los derechos 
de la población de la zona, que utiliza las tierras comunales como reservas para los 
sistemas de rotación de la agricultura itinerante. La resistencia de la población en va-
rios países africanos comienza a tener un eco en los estudios sobre la reducción de la 
pobreza. En Tanzania, se viene registrando la oposición de los campesinos al control y 
venta por parte del Estado de las tierras (Bernard Baha, 2010). Los estudios realizados 
sobre los movimientos de población ponen de manifiesto que incluso se está produ-
ciendo una movilización en la sociedad civil en países del oeste de África, como Mali, 
Benín y Burkina Faso (Inna Bagayoko, 2010). 

Pero sobre todo la aparición de los nuevos cultivos acentúa la presión sobre la utiliza-
ción de un recurso natural tan importante como el agua, cuya gestión en el contexto 
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africano es crucial para avanzar en la consecución de la seguridad alimentaria, como 
anteriormente señalábamos. Uno de los grandes atractivos para la compra de tierras 
es que el acceso al agua no está regulado y se puede obtener en tales condiciones 
que los costes son mínimos (Ben Nasar, 2010).

El que los agrocombustibles se presenten como una energía alternativa limpia y ver-
de no es suficiente justificación para aceptar sin más la idea de que con su produc-
ción se están revalorizando tierras baldías. En términos generales se plantea que se 
está estableciendo una competencia con el sector agroalimentario, ya no solo por el 
uso de la tierra, sino también por el destino final de productos como el maíz, la caña 
de azúcar y el aceite de palma. El traspaso del sector alimentario al energético tiene 
una consecuencia inmediata en la disponibilidad de alimentos a nivel mundial, que 
si se realiza de forma rápida y contundente puede ocasionar una alteración súbita de 
los precios, afectando al poder adquisitivo de la población africana más vulnerable. 
Por lo tanto, esta nueva dinámica de producción agrícola puede tener un efecto ne-
gativo sobre la seguridad alimentaria (White, 2010) y también sobre la pobreza, al 
restar activos de subsistencia a las poblaciones vulnerables de África.
 
Respecto a las posibles ventajas, sin entrar en el debate respecto a si constituye una 
verdadera alternativa para los problemas ambientales, un tema de vital importancia, 
hay que mencionar que los nuevos cultivos de biocombustibles concentran sus bene-
ficios únicamente en la actividad comercial, puesto que su implantación procede de 
la iniciativa de compañías que expresamente invierten para producir y que también 
controlan verticalmente todo el proceso comercial hasta la oferta final. Por lo tanto, 
el carácter de la expansión de los nuevos cultivos es cuantitativo, pero es necesario 
calcular exactamente su influencia cualitativa sobre el desarrollo africano.

Estrategias

En definitiva, al valorar en qué repercute sobre la seguridad alimentaria la expansión 
de los cultivos de exportación, tanto los nuevos como los tradicionales, se llega a la 
conclusión de que inciden de manera positiva fundamentalmente en la oferta de 
empleo agrícola, principalmente en los ingresos entre la población rural. Volviendo 
a utilizar los datos estadísticos de Sudáfrica, unos 5.000 grandes agricultores blancos 
y otros 1.000 negros proporcionan 7.000 empleos formales y unos 380.000 empleos 
informales en el procesado de la producción agrícola (Cousins, 2010). También reto-
mando algunas de las conclusiones procedentes de la investigación ya mencionada 
realizada en Senegal, se puede señalar que, con cada crisis del sector agrario, los 
pequeños y medianos agricultores, que sufren con mayor fuerza sus consecuencias, 
deben buscar alternativas para poder garantizar su consumo, incrementándose la 
oferta de trabajadores semipermanentes, llamados “mbindane” (Oya, 2001).
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Desde la perspectiva comercial, algunos autores que son muy críticos con los 
nuevos cultivos surgidos de las tierras recientemente adquiridas, plantean que no 
van a aportar soluciones efectivas a los problemas de alimentación del continente 
africano. Sostienen que dado que la compra de tierras la están realizando grandes 
compañías transnacionales, la experiencia indica que se van a formar mercados 
oligopólicos donde la oferta de alimentos va a estar gestionada por estas grandes 
empresas, de forma que a la población que ha perdido sus posibilidades presentes 
o futuras de acceso a las tierras de uso común solo les queda la alternativa de ser 
contratados como mano de obra en las labores de cultivo (Colmen, 2006).

Debe tenerse muy en cuenta que algunos de los cultivos básicos para las nuevas 
agroenergías, como es la caña de azúcar, necesitan abundantes suministros de agua, 
que es un recurso escaso en muchas zonas del continente africano, por lo que se crea 
una competencia directa entre la población y las empresas inversoras en las zonas 
de nuevas plantaciones (Richardson, 2010). Considerando el ejemplo del estableci-
miento de la compañía que se hizo con el control de 30.000 hectáreas en el distrito 
de Massingir en Mozambique, esta enorme plantación de azúcar para la producción 
de etanol sirvió para generar unos 7.000 puestos de trabajo, pero a cambio se ha pri-
vado a las poblaciones colindantes del acceso al agua, empeorando sus posibilidades 
de subsistencia al dificultar su propia producción de alimentos (Franco et al., 2010). 

Por tanto, la pretensión de que la introducción de los nuevos cultivos se hace desde 
un punto de partida neutral, que aprovecha tierras sin uso, debe ser revisada cuida-
dosamente, como pone en evidencia la difusión del cultivo de la “jatrofa” en Kenya. 
Como resultado de un proyecto promovido por el Gobierno y la cooperación, unos 
1.400 pequeños agricultores introdujeron este cultivo en la zona de Mpeketoni, pero 
ello tuvo un impacto directo inmediato sobre el cultivo de algodón que ya existía en 
la zona (Hunsberger, 2010). En todas las áreas existen alternativas de utilización de 
los recursos, por lo que cualquier elección entre varias opciones debe ser investigada 
y evaluada.

Por otra parte, el proceso de especialización internacional tiende a beneficiar a los 
grandes productores; si el sector agroenergético sigue las mismas pautas de evo-
lución que otros como las bebidas tropicales o los cereales, las grandes empresas 
transnacionales, que ya están implicadas en la propagación de los cultivos, acabarán 
por estructurar cadenas de valor gestionadas en condiciones de oligopolio. Además, 
es posible que inicialmente los medianos y pequeños agricultores encuentren pre-
cios altamente atractivos y remuneradores de su actividad, pero según aumente la 
oferta los precios tenderán a bajar, de forma que poco a poco los ingresos ya no ser-
virán para adquirir los alimentos suficientes para mantener la seguridad alimentaria, 
como ya ha sucedido con los cultivos de exportación tradicionales. 
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Es a partir de este punto en el que los mercados se han estandarizado y existe un ex-
ceso de oferta que las alternativas de producción de alimentos rechazadas para dar 
prioridad a los productos agroenergéticos se mostrarán como una pérdida de capaci-
dad estratégica, originada por el desequilibrio entre el progreso en la producción de 
ambos sectores: el de exportación y el de alimentos.

Es este tipo de enfoques a largo plazo los que deben guiar las intervenciones de los 
gobiernos africanos, para evitar generar desequilibrios que luego costará corregir, 
pero que además tienen unos efectos inmediatos sobre la consecución de la seguri-
dad alimentaria. Desgraciadamente, muchos gobiernos necesitan éxitos inmediatos 
y los ingresos que pueden reportar estas nuevas actividades productivas las hacen 
muy atractivas, a pesar de que existen dudas sobre su capacidad para generar un 
desarrollo sostenible y aliviar la inseguridad alimentaria (Dauvergne y Neville, 2010).
 

2.3.4 Agricultura urbana y periurbana

Características

La existencia de núcleos urbanos es una de las constantes económicas y sociales en 
la historia africana, aunque hasta finales del siglo XX habían tenido una dimensión 
reducida. En algo más de tres décadas ha pasado a vivir en las ciudades más del 35% 
de la población, existiendo una gran disparidad entre las distintas regiones (África 
austral, 59%; África del este, 24%). Aun siendo el subcontinente menos urbanizado, 
es en el que se está produciendo una tasa de urbanización mayor, aproximadamente 
un 3,6% anual. Estimándose que para principios de la década de los veinte el porcen-
taje de población urbana será del 60%.

Como el proceso de industrialización y el sector servicios no están generando una 
mínima oferta de empleo para toda la población que emigra a las ciudades, la mayor 
parte de la población urbana de África subsahariana no tiene un trabajo asalariado re-
gular y obtiene los recursos para subsistir a través del sector informal o sector de sub-
sistencia urbana. Tal es así, que entre las actividades más importantes se encuentra la 
agricultura urbana y periurbana, a la cual se dedican más de 130 millones de habitan-
tes de las ciudades de África (FAO, 2010). En Dar er Salaam, por ejemplo, la agricultura 
urbana representa al menos el 60% de la actividad del sector informal (Cofie, 2003).

La juventud del proceso inmigratorio repercute de forma significativa en los compor-
tamientos culturales de los nuevos habitantes de las ciudades, que en su mayoría aún 
conservan muchas de sus prácticas y costumbres del mundo rural, incluso las primeras 
generaciones nacidas en la ciudad se desarrollan en esta cultura rural-urbana, que 
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según algunos especialistas tiene amplias repercusiones en los comportamientos de 
la producción y consumo de alimentos (Agossou, 2005; Duperier y Santamaría, 2009). 

En general, la mayor parte de la población urbana cuenta con conocimientos y expe-
riencia para la producción agrícola, factor muy importante para atenuar el déficit cró-
nico de abastecimiento que padecen muchas ciudades africanas. En ellas, se practica 
la agricultura y ganadería periurbana en gran escala, así como la urbana a pequeña 
escala, por obvias limitaciones de espacio. 

Los cultivos que se desarrollan en el interior de las ciudades utilizan espacios baldíos, 
solares destinados a la construcción, los márgenes de carreteras, áreas cercanas a 
aeropuertos, espacios públicos y privados no ocupados momentáneamente por vi-
viendas, terrenos públicos o comunales, parques y jardines de instituciones públicas 
como colegios y hospitales, así como los jardines de las viviendas privadas. La prácti-
ca de la agricultura dentro de las ciudades se realiza de forma flexible y muy versátil.

Problemas

La agricultura periurbana ocupa el espacio periférico y las parcelas se trabajan y 
abandonan en función de la seguridad que pueden proporcionar los títulos de acce-
so al uso, que usualmente no existen. El acceso al suelo es una fuente de conflictos 
constante entre los primeros ocupantes y los recién llegados, porque las formas de 
asentamiento suelen ser la ocupación sin contrato o negociaciones con las autorida-
des locales. 

Con la llegada continua de nuevos inmigrados que tratan de situarse lo más cerca 
posible del centro, las zonas de cultivo disminuyen o desaparecen para trasladarse a 
nuevas áreas donde no existe tanta presión demográfica. Con la distancia aumentan 
los costes de transporte, almacenamiento, acceso al agua y otros consumos, surgien-
do nuevos conflictos. La consolidación de los derechos y la urbanización estable es 
uno de los objetivos más frecuentes de la cooperación que se ha especializado en 
este sector. También los gobiernos han tratado de legislar sobre el uso de la tierra, 
pero la aplicación de las leyes resulta muy complicada, como se han puesto de mani-
fiesto en el caso de Mozambique (Duperier y Santamaría, 2009).

Además de la tierra, el otro elemento crucial para la actividad es el agua, cuyo em-
pleo en grandes cantidades está relacionado con el abastecimiento urbano como 
fuente de suministro. A pesar de la irregularidad y deficiencias del abastecimiento en 
muchas ciudades, como en Kinshasa, donde la población se refiere al problema en un 
tono desenfadado, definiéndolo en términos coloquiales como que “los grifos están 
en huelga” (Mudzo, 2004). 
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Los vertidos y pérdidas en las canalizaciones son útiles para la actividad agrícola, 
aunque con frecuencia no están tratadas y por su carácter residual pueden tener re-
percusiones sanitarias en el consumo de los alimentos. Sorprendentemente, su uso 
no es considerado un riesgo por los productores, sino que por el contrario consideran 
que los residuos disueltos en el líquido constituyen algún tipo de fertilizante mineral 
u orgánico que mejora las condiciones de fertilidad del suelo (Gaye y Niang, 2002). 
Sin entrar en más detalles, a partir de esta observación se puede apreciar que el uso 
de los recursos naturales básicos, como la tierra y el agua, tiene en la ciudad una pro-
blemática propia diferente de la rural.

Estrategias

La agricultura urbana y periurbana contribuye de una forma decisiva a la seguridad 
alimentaria y a la mejora de los niveles nutricionales. Por una parte, el autoconsumo 
permite ahorrar en gastos para la alimentación, que entre la población pobre de las 
ciudades absorben entre un 60%-80% de la renta familiar, y entre las familias muy 
pobres esta proporción alcanza el 90% (Steckley y Muleba, 2001). Por otra parte, 
también tienen gran importancia los ingresos de dinero que generan las ventas de 
los excedentes. 

Dependiendo de las circunstancias familiares y la capacidad de producción de 
la tierra, se cultivan alimentos básicos tradicionales como cereales, tubérculos y 
legumbres. En segundo lugar, si se tiene acceso a fuentes de agua, se practica la 
horticultura y arboricultura de frutales. También se practica la ganadería de caprino 
y ovino que se adapta mejor a las posibilidades de alimentación que ofrece el 
entorno urbano.

Aunque no es lo más frecuente, existen casos de explotaciones de tipo comercial 
trabajadas por aparceros o mano de obra asalariada que pertenecen a propietarios 
absentistas con recursos, para los que esta actividad es una fuente más de ingre-
sos. Suelen tener acceso a algún medio de irrigación e invierten poco en mejorar 
la productividad, siendo el sistema de explotación intensivo en fuerza laboral. Los 
trabajadores trabajan en condiciones de aparcería, con la ayuda de la propia familia 
e incluso de la familia propietaria en épocas de cosecha. En las explotaciones se com-
binan la horticultura con el cultivo de tubérculos y cereales, que en su mayor parte 
se dedican al consumo propio, pero que también generan pequeños excedentes co-
mercializados de diferentes formas, pocas veces por la vía de los mercados, dado su 
escaso volumen y, por lo tanto, con unas reducidas economías de escala.

En el caso de la producción de subsistencia, la mayor parte de las parcelas tienen 
menos de una hectárea y las labores agrícolas se realizan por los miembros de la 
familia por turnos o de forma constante, según los requerimientos de la producción 
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(Benard, 2007). Por lo general, la reducida dimensión de las parcelas se relaciona con 
la situación de pobreza y vulnerabilidad alimentaria que sufre la mayor parte de los 
habitantes de las ciudades, quienes al no contar con ingresos regulares están sujetos 
a continuas variaciones en su nivel de ingresos. 

Las explotaciones cuyos propietarios no utilizan el trabajo familiar ocupan a trabaja-
dores que en algunos casos pueden ser aparceros remunerados en especie y también 
ocasionalmente con dinero. Hasta cierto punto, sus problemas se parecen a los de los 
medianos agricultores del mundo rural y también su oferta de empleo y alimentos 
contribuye a la mejora de la seguridad alimentaria a nivel local. La comercialización 
cuenta con la ventaja de que las zonas de producción se encuentran insertas en las 
mismas áreas donde se produce el consumo (Ba, 2005), lo que es muy importante 
teniendo en cuenta que existen grandes dificultades para la continuidad del sumi-
nistro eléctrico y, por lo tanto, no se pueden utilizar cadenas de refrigeración para la 
conservación de los alimentos.

Los agricultores y familias que se dedican a la agricultura periurbana se enfrentan al 
problema de la competencia de las importaciones baratas de productos alimenticios. 
Como muchas de las capitales africanas son puertos de mar o nudos de comunica-
ción, la oferta de alimentos importados es constante. Por lo tanto, sus posibilidades 
de comercializar sus excedentes son menores que las de los medianos agricultores 
o pequeños agricultores semicomerciales, que operan en mercados locales de áreas 
lejanas o mal comunicadas. Por eso aprovechan las redes sociales de relaciones de la 
economía informal, funcionando dentro de los sistemas de solidaridad y reciprocidad 
con un valor añadido de carácter social, donde se intercambian productos a crédito 
y basándose en la confianza mutua. Este marco institucional permite acceder a los 
alimentos aunque no siempre se pueda pagar inmediatamente.

Con el aumento de los precios a escala internacional, especialmente de los cereales, 
se ha reducido la competencia exterior, beneficiando a los agricultores africanos; 
pero el resultado final es que la mayor parte de la población ha visto encarecerse 
los alimentos básicos, procedan de donde procedan. En el contexto de la crisis, la 
respuesta de los habitantes ha sido disminuir el consumo y recurrir en la medida de 
lo posible a la producción propia, por lo que el cultivo de estos productos en las ciu-
dades previsiblemente aumentará.

La producción urbana y periurbana es decisiva para conseguir la seguridad alimenta-
ria de la población de las ciudades. El aumento de su productividad depende directa-
mente de factores como la mejora en la seguridad de la tenencia de la tierra, el uso 
de sistemas de riego sostenibles, el acceso a insumos, las facilidades de entrada en 
los mercados y la institucionalización de asociaciones de productores y cooperativas 
de consumidores. El primer paso para consolidar este avance hacia la sostenibilidad 
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depende en gran medida de la actitud de los gobiernos, que hasta ahora han conside-
rado este sector de la agricultura de forma muy secundaria dentro de sus programas 
de desarrollo.

2.4 Las instituciones africanas frente a la inseguridad alimentaria

2.4.1 Políticas gubernamentales

Acceso a la tierra y reforma agraria

Después de dos décadas de intentar aumentar la producción y la comercialización 
de excedentes desde enfoques de oferta, no se ha conseguido solventar el déficit 
alimentario que sufre parte de la población rural y urbana. En consecuencia, durante 
esta última década se han vuelto a introducir una serie de iniciativas legislativas que 
apuestan por la modernización de la agricultura, con el objetivo de reducir la pobreza 
y garantizar la seguridad alimenticia. 

a) El retorno de los programas de reforma

Un ejemplo de esta nueva dinámica son los procesos de reforma agraria, que se en-
cuentran en marcha en algunos países y en otros no han pasado de ser una ley sin 
publicar. La remodelación de las formas de acceso a la tierra y el conjunto de medidas 
que deben acompañar su distribución han sido consideradas históricamente como 
una medida modernizadora en los enfoques de desarrollo, cuya estrategia básica ha 
estado influida, sin duda, por los enfoques del análisis institucionalista de moda en 
los últimos años. Desde esta perspectiva se planteaba que las instituciones tradi-
cionales de acceso a la tierra y las áreas comunales dificultaban el desarrollo y, por 
tanto, obstaculizaban el crecimiento de una producción suficiente para alimentar a 
la población.

Como solución adicional se ha propuesto de nuevo en los últimos años la necesidad 
de promover una reforma agraria en los países del continente. Es necesario resaltar 
el término “de nuevo”, porque esta opción ya estuvo relativamente “de moda” en 
los años sesenta, pero fue abandonada una década después. La pertinencia de pro-
mover la reforma agraria como sistema para impulsar la modernización del mundo 
rural es uno de los ejemplos más claros de la falta de persistencia de las estrategias 
de desarrollo. 
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El primer paso de la reforma se centra en transformar los sistemas tradicionales de ac-
ceso a la tierra basados en la costumbre y la propiedad comunal, en sistemas dotados 
de una mayor seguridad jurídica que permita la aparición de un mercado de tierras 
basado en la propiedad fundamentalmente privada, y con ello un mercado financiero 
ligado a las hipotecas sobre la propiedad. Estas medidas permiten alcanzar al mismo 
tiempo dos objetivos: una nueva definición de los derechos sobre la tierra y el acceso 
a la financiación necesaria para modernizar el sistema productivo rural africano. 

Las instituciones financieras internacionales, los medios académicos y ciertos secto-
res de la cooperación han puesto su empeño en impulsar la reforma agraria en todos 
los países africanos como forma inmediata de acabar con la pobreza y también redu-
cir la inseguridad alimentaria (World Bank, 2003). En consecuencia, diversas institu-
ciones internacionales como el Banco Mundial, la FAO o el Fondo Internacional para 
el Desarrollo de la Agricultura, así como numerosas organizaciones no gubernamen-
tales, vienen impulsando desde mediados de los noventa la realización de reformas 
en los sistemas de acceso a la tierra y la seguridad en la tenencia, aportando medios 
financieros para su consolidación.

Por otra parte, volviendo a a las instituciones africanas, algunos gobiernos conce-
den a la reforma agraria un marcado carácter político al plantearla como una forma 
de satisfacción de las reivindicaciones de la población rural, que complementa los 
motivos de equidad con los más puramente económicos de proporcionar medios de 
subsistencia a sectores que se encuentran en la pobreza. Es el caso de las antiguas 
colonias, donde el reparto de tierras entre colonos y algunos grupos reducidos de 
africanos generó una exclusión significativa de la mayor parte de los campesinos. 
Entre ellos destacan Kenya, Zimbabue, Zambia, Namibia y Sudáfrica, como países 
más señalados, donde las formas de uso tradicional de la tierra tienen un carácter 
marginal y, por tanto, la reforma se tiene que plantear sobre la base de los sistemas 
de propiedad privada ya existentes. 

Pero en la mayoría de los países africanos siguen predominando las formas de acceso 
basadas en el derecho de uso según la tradición de cada zona. La diversidad de situa-
ciones en muy amplia, contando con una gran variedad de programas de reformas 
ya en marcha, que van desde la erradicación del sistema de propiedad feudal de los 
nobles en Etiopía (Woldemariam, 2006), pasando por países como Angola, Mozam-
bique y Ruanda, donde la distribución de la tierra está relacionada con los desplaza-
mientos de población provocados por la guerra y la recuperación de un impulso de la 
actividad agrícola para promover la seguridad alimentaria, hasta el caso más peculiar 
de los conflictos surgidos por los derechos generados por los métodos de aparcería 
de los plantadores en Costa de Marfil. 
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Por lo general, la reforma agraria, diseñada como una modernización basada en la 
extensión de los sistemas de propiedad privada, plantea un conflicto con las formas 
tradicionales de acceso y uso de los recursos de las áreas comunales. Debe recordar-
se que no solo se trata de dividir y apropiarse de parcelas de cultivo, sino también del 
acceso al agua, así como del tratamiento que se da a las zonas de bosque, pastos y 
otras áreas de uso común que representan una fuente de alimentos e ingresos muy 
importante, especialmente para la población más vulnerable, como ya se ha señala-
do (Shackleton y Shackleton, 2004). 

b) Problemas y experiencias

Teniendo en cuenta la complejidad y la diversidad de situaciones en el acceso a la 
tierra, un diagnóstico simplista que pretenda solucionar con una receta mágica de 
libre mercado los problemas que se plantean no es más que una utopía. De forma in-
troductoria, se pueden clasificar tres tipos de políticas de reforma agraria generales:

•	 Las que deben atender a los criterios de equidad en el reparto y uso de 
la tierra. 

•	 Las que se plantean como preservar las áreas comunales que no solo re-
presentan importantes reservas de diversidad biológica, sino también el 
sustento de sectores de población vulnerables. 

•	 Las que atendiendo a criterios de eficiencia buscan nuevas formas de or-
ganizar la producción que resuelvan los problemas de autoabastecimien-
to y seguridad alimentaria. 

Respecto al establecimiento de un método seguro de tenencia de la tierra, se puede 
señalar que en un país como Sudáfrica, donde el sistema de propiedad privada basa-
do en el registro catastral está muy extendido, la organización de la distribución por 
el funcionamiento de la oferta y la demanda está funcionando de forma muy lenta, 
y casi dos décadas después de iniciarse la reforma son pocos los africanos que han 
accedido a una propiedad en condiciones de explotarla adecuadamente. 

La reforma dirigida por “el mercado” resulta mucho más compleja cuando existen 
formas de tenencia colectivas, y prácticamente inviable, desde el punto de vista de 
los costes económicos, cuando se tiene que proceder a la identificación catastral y re-
gistro de las tierras. Sin embargo, la renovación legislativa puede inducir importantes 
cambios para sectores de población determinados. 
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Las leyes y costumbres tradicionales discriminan a las mujeres en el acceso a las 
tierras, supeditando sus derechos a los de los maridos e hijos, especialmente por 
todo lo que se refiere a los derechos sucesorios. La oportunidad que supone una 
legislación no discriminatoria planteada en las leyes de reforma no es fácil que se 
materialice, pero tiene un interés primordial el que se consiga, porque en las familias 
son las mujeres quienes se encargan básicamente de la producción de alimentos. 
Por otra parte, los procesos migratorios, enfermedades y empleo rural dejan con 
frecuencia a las mujeres a cargo de la producción del sustento básico. 

La inseguridad en el acceso a la tierra o incluso los cambios frecuentes de parcela 
de cultivo en función de la posibilidad de acceso obstaculizan su capacidad de con-
solidar las labores de cultivo y suman una dificultad más al logro de la seguridad ali-
mentaria. Por ejemplo, en el proceso de reforma sudafricano, las labores de cultivo 
y el trabajo de las mujeres en el mundo rural están muy relacionados con la promo-
ción de sectores que previamente se consideraban marginales y estaban claramente 
discriminados (Andrew, 2007). En este sentido, el establecimiento de derechos de 
propiedad a título individual sirve para romper con la idea generalizada de que bas-
ta con atribuir los derechos a la familia. Numerosos estudios han demostrado que 
dentro de la familia existe una división jerárquica basada en costumbres que no con-
fieren los mismos derechos a todos sus miembros (Tabese, 2003).

También se debería considerar la necesidad de incidir directamente en las formas de 
tenencia que proceden de las vías tradicionales, porque con el paso del tiempo se 
viene demostrando que la reforma basada en un modelo de propiedad privada simi-
lar al de los países desarrollados puede tardar siglos. Por otra parte, existen nume-
rosas voces de expertos que no ven incompatibles las formas de usos tradicionales 
con el reconocimiento formal de los derechos de acceso actuales (Colin, 2009). Por 
supuesto, este es un camino más difícil, que necesita estudios detallados de las cir-
cunstancias caso por caso, pero que probablemente sea más corto y eficiente.

Los casos estudiados en Sudáfrica demuestran que no existe una vía única y que la 
intervención de las autoridades locales es imprescindible, incluyendo formas de par-
ticipación en la elección de los sistemas de gestión y las personas que los gobiernan. 
En un contexto de participación democrática, el método puede parecer lento pero al 
final es seguro. En Sudáfrica no solo se ha revalorizado la intervención de los ayunta-
mientos y jefaturas tradicionales, sino que también han aparecido nuevas institucio-
nes como las “asociaciones de propiedad comunal” (Santamaría, 2007). 

La conservación de las áreas comunales que coinciden con reservas naturales plan-
tea también un modelo de gestión que compatibilice el uso de los recursos con la 
actividad turística, que no se debe olvidar que puede representar una vía potencial 
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de desarrollo. Existe un amplio debate respecto a cuáles deben ser las formas de 
gestión participativas más eficientes y que al mismo tiempo más puedan beneficiar a 
la población, especialmente a los sectores más desfavorecidos. Las experiencias son 
diversas y con resultados variados, pero se está avanzando en sistemas que superen 
un enfoque solo biológico de la conservación del medio natural (Turner, 2004).

Teniendo en cuenta que la pobreza y la inseguridad alimentaria son dos problemas 
acuciantes entre la población rural en todos los países africanos, no debe extrañar 
que en los programas de reforma agraria ambos objetivos figuren de forma priorita-
ria. En cualquiera de las reformas en curso como la de Sudáfrica, Zimbabue o Nami-
bia la redistribución de tierra para el alivio de la pobreza es un punto prioritario de 
los programas.

Por ello, la idea de dividir grandes fincas en unidades menores para el asentamiento 
de pequeños campesinos está implícita en el espíritu de las reformas, no solo por su 
valor social de equidad, sino también por la necesidad económica de aumentar la 
oferta de productos agrícolas. En general, los gobiernos africanos cuentan con presu-
puestos muy reducidos para hacer frente al desarrollo de la agricultura (Hall y Aliber, 
2010). Tal es así que los problemas surgen cuando hay que concretar quiénes son los 
beneficiarios de la reforma: ¿debe darse prioridad a los pequeños agricultores que 
producen para su subsistencia en régimen de autoconsumo, o bien la reforma debe 
centrar sus esfuerzos en los medianos agricultores que cubren sus necesidades bási-
cas y venden excedentes comercializables?

Recurriendo al estudio realizado sobre una muestra de tres países de África austral, 
se aprecia que si bien los programas se iniciaron atendiendo a los dos objetivos, con 
el paso del tiempo ha venido ganando importancia en la dotación de recursos y de-
finición del contenido de las reformas el último de ellos; esto es, el desarrollo de un 
sector de medianos agricultores que generan empleo y producen para el mercado 
(Cousins y Scoon, 2010).

En principio, puede parecer que esta última alternativa es la más completa y guarda 
cierta racionalidad con los objetivos de eficiencia económica y viabilidad de las inver-
siones que se realizan. Pero uno de los peligros que siempre amenazan la puesta en 
práctica de las políticas de desarrollo en África son las enormes diferencias del con-
texto social y político en las que se desenvuelven, que con frecuencia distorsionan la 
efectividad de aquellas medidas que desde nuestra racionalidad parecen totalmente 
coherentes, pero a las que les falta ajustarse a las especificidades del contexto en el 
que se van a implementar. 
 
Además, la reforma agraria debería liberar a un cierto número de población de 
sus labores agrícolas para traspasar su capacidad productiva a otros sectores, 
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facilitando la modernización de la agricultura al posibilitar la concentración de tierras 
y las economías de escala más eficientes. Sin embargo, en el contexto africano la 
emigración del campo a la ciudad no se encuadra en un proceso de absorción de 
mano de obra y obtención de ingresos regulares por la vía de los salarios. Todo lo 
contrario, los habitantes de las ciudades son una rama de los grupos familiares que 
realizan otras actividades en la economía informal o segunda economía, como la 
denominan en Sudáfrica. Existe una vinculación de actividades complementarias y 
relaciones de continuidad entre la población del campo y la ciudad, que deja sin 
resolver de forma definitiva la cuestión de la modernización (Bernstein, 2004).

En los países de la muestra (Sudáfrica, Zimbabue y Namibia), los gobiernos se han 
venido decantando por favorecer al sector de medianos agricultores que aparecen 
como una alternativa más viable, relegando los objetivos de alivio de la pobreza y se-
guridad alimentaria. Así están dejando sin resolver los problemas de un amplio sec-
tor de población cuya situación de inseguridad alimentaria es acuciante. La opción 
se complica si además se introduce el factor político, ya que en muchos de los países 
los cuadros políticos y de la Administración sacan ventaja de su posición adquiriendo 
tierras, que deben restarse de las que se encuentran disponibles para el reparto.

Esta dinámica que se inscribe dentro de las prácticas de clientelismo y corrupción 
existente en diferentes grados según los países, provoca que parte de los recursos 
disponibles, incluida la tierra, pasen a manos de grupos que ya están en una buena 
situación económica y que tan solo buscan ampliar su base de negocios, restando 
espacio y repercusiones sociales de los programas de reforma. Aunque los plantado-
res que han obtenido por este método nuevas tierras cumplan con los requisitos de 
viabilidad y eficiencia, los objetivos de bienestar y equidad se desvirtúan, porque la 
alternativa que se ofrece a la mayor parte de la población rural del área es tan solo la 
de trabajar en las nuevas plantaciones, en vez de laborar en sus propias tierras. 

c) Reforma y seguridad alimentaria

Como ya se ha mencionado, en la mayor parte de África subsahariana un reducido 
número de productores generan la mayor parte de la oferta de alimentos. El caso 
más extremo es el de Sudáfrica, donde a principios de los noventa el 94% de la oferta 
de cereales provenía de unos cinco mil granjeros blancos (Bernstein, 1997). 

En todas las reformas se contempla el objetivo formal de distribuir tierras a pobla-
ción que carece del capital básico para producir para su sustento, también se confía 
en que muchos de estos pequeños campesinos se conviertan en medianos agriculto-
res capaces de ofrecer excedentes en los mercados, especialmente para la demanda 
urbana. 
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En todos los programas el alivio de la pobreza y los progresos en la consecución de 
la seguridad alimentaria tienen un papel muy destacado. Ahora bien, no existe un 
acuerdo rotundo sobre la posibilidad de hacer compatibles ambos objetivos. Es más, 
la evolución de la reforma agraria en Sudáfrica, que es la que con gran diferencia ha 
contado con más medios y respaldo institucional, demuestra que con el tiempo las 
políticas gubernamentales se decantan a favor de crear un sector de productores 
comerciales, pasando de una primera fase en la que destacan los objetivos sociales a 
una segunda en la que se priorizan los objetivos económicos guiados por las políticas 
de oferta (Hall, 2010).

El alivio de la pobreza y la seguridad alimentaria, obtenida mediante la producción 
para el autoconsumo de la población más desfavorecida, pasa por proporcionar a 
estos grupos activos de tierra medios financieros y asesoramiento técnico, lo que re-
sulta costoso y genera bajos rendimientos, debido a que no hay economías de escala 
en parcelas de cultivo tan reducidas. Se plantea así con toda su crudeza el problema 
de los pequeños campesinos que cultivan menos de una hectárea. A ello hay que 
añadir acontecimientos como los acaecidos en Zimbabue, donde la reforma agraria 
ha inducido un conflicto por la tierra que ha culminado con una pérdida traumática 
de la capacidad de producir y abastecer el mercado, lo que no deja de ser una lección 
a considerar, ya que se ha generado una desconexión entre producción y oferta. 

Existen dos posibilidades para que la distribución de activos entre la población pobre 
resuelva el problema de su inseguridad alimentaria:

•	 Que los gobiernos intervengan disponiendo de medios suficientes para 
que un amplio sector produzca para autoabastecerse, a sabiendas de que 
a medio plazo no generaran excedentes. 

•	 Que se presupuesten los medios para financiar la agricultura comercial 
entre todos los beneficiarios de la reforma, de modo que a medio plazo un 
cierto número de agricultores habrán fracasado y traspasado sus tierras 
a los que han tenido éxito, proceso que en definitiva tiende a generar 
fundamentalmente una clase media de agricultores que trabajan más de 
una hectárea.

En el primer caso, se puede efectivamente aliviar la pobreza y asegurar la alimenta-
ción, si se considera compatible el proceso de reforma con el mantenimiento de las 
formas tradicionales de explotación de los recursos naturales y la agricultura de sub-
sistencia. El coste económico se justificaría por los beneficios sociales obtenidos (Cou-
sins, 2010). En el segundo caso, si un elevado número de beneficiarios de la reforma 
fracasara, al vender sus tierras se volverían a convertir en pobres y su único recurso 
de subsistencia sería el trabajo asalariado en el mundo rural o la emigración. Actual-
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mente, en países como Kenya, Namibia y Sudáfrica, se está produciendo esta última 
dinámica. Parece que se avecina un periodo de transformación social en el que predo-
minarán las “uvas de la ira” en el mundo rural, si no se toman las medidas adecuadas.

Las decisiones de los gobiernos africanos respecto al sector agrícola tienen una im-
portancia crucial en la elaboración de las directrices de política económica, ya que 
intervienen las influencias de sectores comerciales y productivos con un gran peso 
social. Por otra parte, los gobernantes tienen que mantener un cierto nivel de le-
gitimidad social, ya que la población rural hoy en día tiene derecho a voto. Adicio-
nalmente, las presiones exteriores procedentes de condicionamientos económicos y 
también políticos tienen un peso no despreciable. Como consecuencia de la suma de 
estos factores, las políticas de los gobiernos se han caracterizado más por el intento 
de resolver problemas a corto plazo que por cimentar el desarrollo de la agricultura 
a largo plazo. De esta forma, aumentando la vulnerabilidad de la población rural más 
pobre, se ha retrocedido en la consecución de unos niveles aceptables de seguridad 
alimentaria.

Los sistemas de alerta temprana y seguridad alimentaria

Los politólogos especializados en África consideran muy relevantes las relaciones 
clientelares que gobiernan en parte la redistribución de los ingresos y el poder. Por 
tanto, no es de extrañar que su influencia se extienda a los análisis sociales y econó-
micos, donde se considera que siempre existen grupos de interés que tienen un peso 
considerable en la toma de decisiones sobre las políticas económicas, en este caso 
las relacionadas con la intervención en la agricultura (López y Hathie, 2000). Sin em-
bargo, estas relaciones no se pueden considerar como una simple función lineal, un 
caso ilustrativo de su complejidad es el establecimiento de los sistemas de seguridad 
alimentaria y de alerta temprana en la zona del Sahel.

Con las independencias, los Estados del Sahel desarrollaron políticas públicas in-
tervencionistas, orientadas a la autosuficiencia alimentaria y al control de las fluc-
tuaciones excesivas de los precios de los alimentos. Se consideraba que, para evitar 
las fluctuaciones excesivas de los precios alimentarios, el Estado debía planificar 
las inversiones sociales, de transporte y productivas, e intervenir en el mercado de 
alimentos con importantes reservas de cereales. Dado que la mayoría de los países 
no podían movilizar suficiente ahorro doméstico, se consideraba que la ayuda ali-
mentaria era indispensable para ejecutar los programas de inversión (Club du Sahel 
Secretariat, 1996).

Con el ajuste aplicado al sector agrícola, llegó también la afirmación del enfoque de 
seguridad alimentaria, es decir, del acceso físico y económico a unos alimentos sufi-
cientes y adaptados. Dicho cambio de orientación política se vio reafirmado por dos 
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grandes sequías, en 1973 y 1984, que llevaron a reconsiderar las políticas públicas so-
bre alimentación en los Estados del Sahel. Las políticas de seguridad alimentaria han 
venido manteniendo el eje de promoción del sector agrícola, pastoral y alimentario, 
basado esencialmente en la extensión de tierras y aumento de los rendimientos agrí-
colas, aplicado en las décadas anteriores, aunque con inversiones cada vez meno-
res, para cubrir las necesidades de una población en rápido crecimiento. La nueva 
orientación se fundamenta en la utilización de reservas nacionales, los intercambios 
comerciales regionales y la ayuda alimentaria en caso de crisis. Por otra parte, sobre 
todo en la década de los ochenta, se creaban mecanismos de prevención y mitigación 
de crisis alimentarias.

Los sistemas de alerta temprana cubren una serie de indicadores de producción (pro-
yecciones de cosechas, estado del ganado y situación vegetal) y realizan un segui-
miento de los precios de los mercados primarios y secundarios (ganaderos y agríco-
las). En base al análisis de estos datos, evalúan los niveles locales de vulnerabilidad y 
recomiendan acciones pertinentes en caso de detección de crisis localizadas: ayuda 
humanitaria (distribución de alimentos, transferencias en metálico y tratamiento de 
la desnutrición), redes de seguridad para la protección social (precios subvenciona-
dos, empleo estacional y bancos de cereales) o de fomento agrícola (distribución 
de semillas y microcréditos). Los donantes juegan un papel esencial en el análisis e 
interpretación de la información, en la toma de decisiones estratégicas, así como en 
el uso de los recursos financieros y reservas.

Sin embargo, las crisis alimentarias de los últimos años están mostrando importantes 
debilidades de estos mecanismos y de sus respuestas. En un contexto internacional 
de creciente volatilidad de los precios de los alimentos, los principales problemas 
que presenta el sistema surgen, en primer lugar, por su funcionamiento interno, ya 
que los indicadores están excesivamente centrados en el análisis de la producción y 
los términos del intercambio en el ámbito de los mercados locales. En segundo lugar, 
las respuestas se muestran inadecuadas porque las reservas nacionales han sido in-
suficientes desde finales de los noventa, en parte por la falta de capacidad de los go-
biernos, pero también por la fatiga de los donantes. Además, la producción regional 
ha sido escasa y, sin embargo, parte de los alimentos se han dirigido hacia los países 
costeros porque los precios eran más elevados.

También las respuestas se han visto afectadas por los desacuerdos internos sobre los 
principios directores al surgir diferencias en la interpretación de los indicadores, de-
bido a que algunos gobiernos en periodos electorales, o estando pendientes de reali-
zar las negociaciones para la renovación de préstamos con las instituciones financie-
ras internacionales, consideraban las cifras inadecuadas para sus intereses políticos, 
mientras que las agencias humanitarias y las instituciones de desarrollo mantenían 
unas valoraciones diferentes según sus propios criterios. 
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La liberalización de las transacciones ha puesto de manifiesto el peso cada vez ma-
yor de los flujos regionales, donde los grandes comerciantes han demostrado que 
pueden acumular reservas, transportar grandes cantidades de cereal y vender en el 
mejor momento, en términos de precios, a los mejores compradores, incluso impi-
diendo la recomposición de las reservas nacionales. Esta dinámica afecta a las con-
sideraciones sobre aspectos como la pobreza y la inseguridad alimentaria, de forma 
que a veces no se han solucionado las crisis incluso en zonas con excedentes de 
producción. 

El avance hacia la consolidación de la seguridad alimentaria en economías subde-
sarrolladas plantea una gran diversidad de contenidos de las acciones gubernamen-
tales, que requieren tomar decisiones sobre opciones que ya no son habituales en las 
economías desarrolladas. La más reciente, que ha creado una amplia polémica, es la 
venta de una gran superficie de tierras de cultivo a grandes compañías extranjeras, 
que las dedican a la producción de alimentos dirigidos a la exportación, o bien al 
cultivo de biocombustibles (McMichael, 2010).

Los gobernantes no pueden tomar en cuenta solamente las necesidades de inversión 
para el desarrollo de la economía, porque si solo se favorece a los grandes agricul-
tores, las intervenciones de los gobiernos generan subdesarrollo e incrementan la 
diferenciación social en el mundo rural, desperdiciando las oportunidades reales de 
beneficiar a la población. La capacidad legal de intervención de las Administracio-
nes Públicas es siempre muy superior a la de los colectivos de población que se ven 
afectados por las ventas de tierras. Tomando el ejemplo de Mozambique, la venta de 
cerca de 30.000 hectáreas para los biocultivos ha trastocado los planes de realojo de 
los habitantes establecidos en una zona declarada parque natural en el distrito de 
Massingir, que se han visto privados de parte de las tierras en las que se pretendía 
reasentarlos (Vermeulen y Cotula, 2010). 
 
Resulta paradójico que mientras, por un lado, se extienden los cultivos para los bio-
combustibles, por otro lado, varios gobiernos han decidido rebajar los aranceles de 
las importaciones y reducir los impuestos indirectos, ante la inquietud social que 
está provocando la continua subida de los precios de los alimentos. Algunos Estados, 
como Sudáfrica, que cuenta con mayores recursos presupuestarios, han establecido 
subsidios para la población más vulnerable (Anseeuw, 2010). Los movimientos alcis-
tas de los precios en los últimos años constituyen un reto extraordinario para las polí-
ticas de los gobiernos africanos, que nuevamente se ven en la coyuntura de emplear 
recursos en la aplicación de medidas de urgencia en detrimento de los programas de 
desarrollo a largo plazo.
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Investigación y análisis para la acción

El gran reto de los gobiernos africanos para consolidar la seguridad alimenticia es 
aumentar la producción de forma sostenible sin provocar el empobrecimiento de 
los sectores más vulnerables. Con frecuencia se argumenta que a veces es necesario 
que algunos habitantes padezcan un retroceso en sus niveles de vida para poder 
aplicar medidas de modernización; este enfoque se complementa con la idea de que 
esta pérdida de bienestar es pasajera y se acaba solucionando con el tiempo. Este 
tipo de argumentos son bastante controvertidos y objeto de un largo debate, pero, 
sin duda, es necesario un conocimiento más ajustado de la realidad y el verdadero 
alcance de los procesos de modernización para llegar a la afirmación de que el “fin 
justifica los medios”.

La idea de arrasar los sistemas de producción tradicionales suele partir de las oficinas 
de tecnócratas y cuadros administrativos que carecen del más mínimo conocimiento 
del conjunto de los problemas que se dan en la realidad. Esta es una crítica que se 
ha convertido en un enfoque incorporado a la propia elaboración del conocimiento 
sobre el desarrollo de la agricultura por reconocidos expertos como Marc Dufumier, 
Robert Chamber y Rene Dumont, que cuestionan las posibilidades reales de resolver 
los problemas del sector, sin considerar las condiciones socioeconómicas. En el III 
Encuentro internacional con universidades africanas celebrado en octubre de 2010 
en la Universidad de las Palmas, varios expertos africanos en desarrollo sostenible 
expusieron la necesidad de recoger las prácticas tradicionales que existen en el me-
dio rural, para analizar y reutilizar las que son útiles, antes de que se pierdan ante 
la marea de imposiciones técnicas procedentes de los planes elaborados lejos de la 
realidad africana. René Dumont insistía en que: “no había logrado comprender nunca 
un determinado tipo de agricultura hasta que lo había visto por sí mismo” (citado en 
Marc Dufumier, 2007). En definitiva, reclamaba el acercamiento a la realidad y a la 
investigación como parte fundamental de los métodos de trabajo para promover el 
progreso de la agricultura.
 
En medio de esta controversia surge una cuestión básica que entra dentro de la es-
fera pública y las prioridades de las políticas gubernamentales, el tema de la educa-
ción superior y la investigación básica universitaria. Durante las últimas décadas, las 
universidades han venido perdiendo recursos y capacidad docente en todo el conti-
nente. La austeridad impuesta por los planes de ajuste, la falta de oportunidades de 
trabajo digno y bien remunerado, el bajo nivel de los conocimientos que se trans-
mite, han convertido a muchas instituciones de educación superior en verdaderos 
supervivientes, con el carácter testimonial de un pasado mejor.

Desde principios del milenio se está revalorizando la importancia de la educación 
universitaria. Algunos países, como Angola y Mozambique, por citar los más cer-
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canos culturalmente, están tratando de construir una red de centros universitarios 
que faciliten el acceso en todas las regiones. Pero no solo basta con disponer de 
medios materiales y financieros. Un profesor con capacidad de transmitir un cono-
cimiento útil socialmente tiene que formarse e investigar. El tema de la formación 
excede los límites de este trabajo, pero la investigación es un medio crucial para 
mejorar la capacidad de resolver el problema de la seguridad alimentaria.

A finales del siglo pasado, con las restricciones presupuestarias y el afán de liberalizar 
los mercados a toda costa, desaparecieron las instituciones que se encargaban de 
mediar en las transacciones de los productos comerciales y que, además, eran los 
núcleos de investigación sobre las condiciones de producción y las mejoras aplicables 
a la actividad agrícola, desde las semillas al combate de plagas y el mantenimiento de 
la fertilidad del suelo. 

En el sector agrícola africano, las escasas experiencias de investigación han logrado 
resultados notables. La difusión de las investigaciones realizadas sobre la mandioca 
ha posibilitado su enorme extensión de forma rentable en toda el África occidental, 
donde el volumen de producción se ha multiplicado por cuatro en tres décadas.

Respecto al arroz, un cereal que se consume cada vez más en el continente y que se 
debe importar en grades cantidades, con la consiguiente dependencia del exterior 
para cubrir su demanda, se ha investigado y desarrollado una nueva variedad New 
Rice for Africa (Oya, 2010), que está mejor adaptada a las condiciones ambientales. 
También en este caso se ha producido un incremento de la producción de casi cuatro 
veces para toda África en el periodo mencionado (FAO).

En la facultad de Ciencias de la Universidad Eduardo Mondlane de Mozambique, se 
está investigando sobre la obtención de sustancias bioactivas a partir de cáscaras de 
gambas. Con ellas se pueden tratar las semillas de hortalizas y verduras, para que 
sean más resistentes a las enfermedades e insectos, aumentando así los rendimien-
tos de la producción (Skripets et al., 2009).

Sin duda, quedan muchos ajustes técnicos pendientes para realizar una extensión 
adecuada de estas innovaciones a muchas de las zonas geográficas del continente; 
pero además del desarrollo técnico, la difusión de las nuevas variedades o cualquier 
otro avance para la producción, es imprescindible tener en cuenta el contexto social. 

Con frecuencia, la aplicación de nuevas tecnologías fracasa por no considerar las 
reglas y usos de las sociedades donde se pretenden implantar. Las investigaciones 
sobre los resultados sociales son imprescindibles para garantizar la sostenibilidad de 
cualquier programa. Puede mencionarse, a título de ejemplo, la falta de atención que 
se ha prestado a los temas sociales en la creación de reservas y parques naturales. 
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Los movimientos para la conservación de espacios naturales que sirvan de reservas 
biológicas tienen una amplia acogida en los medios de comunicación. Además, gozan 
de la simpatía de amplios sectores de población a escala mundial y cuentan con un 
respaldo financiero en aumento, que, aunque insuficiente, ha permitido consolidar 
un movimiento internacional para la conservación de la naturaleza en África. Sin em-
bargo, en muchos casos cuando se procede a la creación de estas reservas se excluye 
a la población que vive en el entorno del acceso a recursos que son vitales para su 
subsistencia, especialmente la recolección y la caza, que son la reserva alimentaria 
de la población más pobre. Pocos proyectos incluyen una investigación sobre los re-
sultados del establecimiento de barreras entre la población y el entorno natural, que 
con frecuencia va acompañado de desplazamientos humanos. En muy pocas oca-
siones los recursos presupuestados tienen partidas específicas para abordar estos 
problemas de forma adecuada. Nuevamente nos encontramos en una situación en 
la que la aplicación de un programa de desarrollo genera subdesarrollo para ciertos 
grupos de población. 

La investigadora Nuria Duperier, durante una visita al parque natural de Quirimbas, 
en la provincia de Cabo Delgado de Mozambique, pudo apreciar que se habían pro-
ducido una serie de exclusiones y traslados de población, cuyos cultivos se han visto 
afectados por la falta de control de los animales, poniendo en peligro su subsisten-
cia. La creación de un espacio natural reservado que finalmente se convierte en un 
campo de batalla entre los animales y las personas afecta a largo plazo a la propia 
sostenibilidad del parque y también a la subsistencia de los habitantes de la zona.

En nuestras sociedades, los progresos en la producción son resultado de procesos 
previos de investigación y desarrollo. De la misma forma, para promover la seguridad 
alimentaria en el continente africano resulta imprescindible que las universidades 
puedan tener equipos de investigadores, tanto en las áreas técnicas como sociales, 
que den soporte a los programas de desarrollo en el mundo rural, que recojan y 
evalúen las aportaciones que se puedan derivar de la experiencia acumulada por la 
población rural, que ordenen los resultados y que finalmente los conviertan en cono-
cimiento para su transmisión.

En el II Encuentro internacional de universidades con África, las conclusiones del gru-
po de trabajo sobre crisis alimentaria y lucha destacaban que: “la investigación debe 
priorizarse y orientarse hacia los problemas más agudos, apoyándose en la realidad 
de las comunidades locales y desarrollando procesos de adaptación y capacitación 
adecuados a las prácticas y capacidades preexistentes sin perder de vista los aspec-
tos socioculturales y de género relevantes”.

La educación, especialmente la universitaria, es un ámbito público en el que solo el 
Estado tiene capacidad para organizar la docencia y garantizar su calidad, además de 
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encarrilar sus investigaciones y la transmisión de conocimiento hacia las necesidades 
sociales. La política de los gobiernos destinada a la esfera de promoción de las uni-
versidades, aunque pueda parecer menor, es una apuesta a largo plazo de la que no 
se puede prescindir. 
 
Como se puede apreciar en este capítulo, por los temas que se han abordado, la 
necesidad de la intervención del Estado para resolver los problemas de seguridad 
alimenticia es crucial. Los sectores de la actividad pública en los que se ve implicado 
son muy diversos y amplios, pero el primero que es necesario contabilizar es el de la 
obtención de los recursos financieros y humanos para implementar los programas de 
acción, restricción que, sin duda, nos remite a la cuestión de la debilidad financiera 
de los Estados africanos, tema que está siendo ampliamente debatido en la actuali-
dad, ya que como muchos otros temas, rebasa los límites de este trabajo. 

2.4.2 Las ONG africanas y la cooperación en el ámbito rural

La enorme variedad de ONG africanas que trabajan en el ámbito del desarrollo rural 
se puede agrupar de dos maneras en base a su forma de actuar. Una gran mayoría, 
siguiendo el enfoque de medios de vida, trabaja en el apoyo a las estrategias de me-
dios de vida de los agricultores; es decir, ayudándoles a producir más, a comercializar, 
a añadir valor a la producción. Otro grupo de ONG, y entre ellas redes regionales, tra-
bajan en incidencia política para cambiar el papel que los Estados y el sector privado 
tienen en el desarrollo rural. El Estado, según el enfoque de derechos, es el principal 
titular de obligaciones, es decir, es responsable de que el derecho a la alimentación 
se cumpla. El sector privado tiene igualmente su papel allá donde el mercado funcio-
na de forma eficiente, pero necesita regulación y vigilancia que lo obligue a cumplir 
las leyes.
 
Muchas ONG combinan ambos tipos de acciones. Por un lado, porque los proyectos 
son fuente de financiación que les permite trabajar en incidencia política, por otro, 
porque así ponen en práctica el tipo de acciones que creen que deben llevarse a cabo 
y de los que se debe tomar ejemplo, y también porque en ocasiones los proyectos 
crecen tanto que ganan en influencia política y económica.

Apoyo a las estrategias de medios de vida

La mayoría de las intervenciones en medios de vida en la agricultura están com-
prendidas dentro de cinco grandes áreas de acción: mejorar la manera en que se 
produce, garantizar el acceso a la financiación, proveer infraestructuras básicas, 
asegurar el acceso a los recursos naturales y ofrecer información que facilite la 
toma de decisiones. 
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Las ONG que trabajan en el primer grupo son mayoritarias, dadas las limitaciones con 
las que se encuentran los productores africanos. Se centran en la mejora de la tecno-
logía para aumentar la producción, tanto en cultivos de primera necesidad como de 
renta, y además que se haga de una forma más sostenible. En ocasiones promueven 
la diversificación hacia la horticultura, la pequeña ganadería o actividades no agrope-
cuarias, asegurando la disponibilidad de ingresos en una estación de carestía como 
la de la siembra. 

El aumento de la producción agrícola se alcanza por dos vías: el aumento de la 
productividad o el de la superficie cultivada. El aumento de los rendimientos agrícolas 
en un tercio reduce la pobreza en una cuarta parte (Thirtle et al., 2001). En África se 
dan algunas de las producciones promedio más bajas en cereales: 300 y 400 kg/ha en 
sorgo y mijo. El aumento de la productividad, es decir, conseguir mayor rendimiento 
por hectárea, es crucial. Las ONG promueven el aumento de la productividad 
mediante sus propios especialistas en extensión agraria, introduciendo semillas 
mejoradas o facilitando el acceso a fertilizantes mediante subsidios o la organización 
de compras conjuntas, introduciendo técnicas agroecológicas para el cultivo o 
aumentando el uso de fertilizantes químicos, controlando plagas y reduciendo las 
pérdidas poscosecha.

En África subsahariana, el uso promedio de fertilizantes era de 8 Kg/ha, comparado 
con los 100 Kg/ha en Asia y los 78 Kg/ha en América Latina (Morris et al., 2007). 
Esta escasa utilización de los fertilizantes se debe tanto a problemas en el lado de la 
oferta, porque las redes de distribución comercial son muy limitadas, como a limita-
ciones del lado de la demanda, relacionadas con la baja capacidad de compra de los 
agricultores. En un continente donde se han dado pocos excesos en el uso de ferti-
lizantes y pesticidas, el uso de métodos agroecológicos no se promueve tanto como 
en América Latina. 

Sin embargo, ante el problema de agotamiento de los nutrientes, muchas ONG pro-
mueven usos de los recursos naturales utilizando técnicas de agricultura sostenible. 
Un ejemplo de este tipo de trabajo es el programa Regreening the Sahel, que ha re-
habilitado entre 200.000 y 300.000 hectáreas de tierra agrícola en la meseta central 
de Burkina Faso, que ha significado la producción de 80.000 toneladas adicionales de 
comida, suficientes para mantener a medio millón de personas en la región. En el sur 
de Níger, se estima que las inversiones de los agricultores han transformado cinco 
millones de hectáreas de tierra, mejorando la seguridad alimentaria de dos millones 
y medio de personas (Reij et al., 2009).

La otra estrategia para aumentar la producción es cultivar más extensión: se con-
sidera viable el cultivo de más tierra, cuando existiendo tierra disponible pueden 
utilizarse medios técnicos y humanos para ampliar la superficie de labor. Muchos 
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hogares responden a la falta de fuerza laboral para labrar la tierra cultivando menos 
superficie. Empleando la azada hacen falta 500 horas de trabajo para preparar una 
hectárea, frente a 60 si se usa arado de bueyes (Sims y Keinzle, 2006). Muchas orga-
nizaciones promueven el uso de arados mejorados tirados por bueyes, allí donde la 
tripanosomiasis lo permite. En este sentido, es muy importante la capacitación de 
veterinarios populares (ganaderos formados en técnicas básicas de veterinaria), cuya 
intervención aumenta las posibilidades de supervivencia del ganado, siendo ésta una 
actividad ampliamente apreciada.

Proyectos de comercialización y transformación

En áreas donde se dan las condiciones climáticas para una buena respuesta a esta 
mejora tecnológica, el aumento de la producción tiene que ir seguido de la comer-
cialización, aunque no siempre es posible realizar la venta de los productos de forma 
inmediata. Por diversas razones, muchos proyectos se han encontrado con que el 
aumento de la producción no ha tenido una salida adecuada al mercado. 

La formación de cooperativas para la comercialización está muy extendida en toda 
África. En algunos países, como Tanzania, que salieron algo escaldados de monopo-
lios estatales, el cooperativismo ha tenido un gran retroceso, pero en muchos otros 
podemos encontrar ejemplos de cooperativas de comercialización como la UGCPA 
en Burkina, que manejan miles de toneladas de maíz anualmente. La mayor parte de 
proyectos de comercialización tratan de incluir mecanismos para eliminar interme-
diarios y disminuir los costes de transporte mediante la venta conjunta. También, al-
gunos tratan de ofrecer información sobre los precios aprovechando las tecnologías 
de comunicación como la radio y los teléfonos móviles.

Añadir valor a la producción es una manera obvia de aumentar los ingresos. La 
transformación es una actividad que ejercen en su mayoría las mujeres. Aunque 
hay productos “masculinos”, cuando hay procesado que necesita mano de obra 
intensiva son las mujeres las que se ocupan. Las ONG promocionan el cultivo de 
productos como el anacardo, la manteca de karité, las frutas secas, aceite de girasol 
o cacahuete, entre otros. Es frecuente encontrar organizaciones donde la mano 
de obra es femenina, pero los cuadros intermedios y dirección están compuestos 
únicamente por hombres. 

Los bancos de cereales

Una de las soluciones más promovidas por las ONG africanas es la organización de 
bancos de cereales. Su nivel de complejidad varía mucho. De ser almacenes donde 
se guardaban los cereales hasta llegar a la temporada de escasez, han pasado a ser 
organizaciones con múltiples funciones, entre las que destacan además del almace-
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namiento, la provisión de créditos, la compra conjunta de insumos, los préstamos de 
grano antes de la cosecha y la entrega de maquinaria a crédito. 

Los bancos de cereales intentan reproducir para beneficio de los productores lo que 
la economía institucional ha llamado “transacciones entrelazadas” (interlinking tran-
sactions), que se dan entre comerciantes y agricultores, y que consiste en vincular la 
entrega de fertilizantes y semillas a crédito y después saldar las deudas pagando con 
la cosecha. Esta relación suele funcionar siempre en detrimento del agricultor, por 
lo que se ha intentado mejorar con los centros de acopio, cuyos resultados han sido 
diversos.

Los centros de acopio manejan activos y pasivos junto con la obligación de poder 
responder a necesidades de caja a lo largo de todo el ciclo. Sin embargo, en mu-
chas ocasiones no se tienen en cuenta los costes que soporta un centro de acopio 
(Kent, 1998), ni la dificultad de conjugar su visión social con la visión empresarial 
(Teyssier, 2002). Hay, además, una relación coste-beneficio que no es puramente 
económica. La tasa de fracaso de los centros de acopio se supone alta. Kent (1998) 
menciona que supera el 80%, siendo numerosos los problemas que dificultan su 
supervivencia (Intermón Oxfam, 2009). 

De acuerdo con Coulter (2007), hay unos costes ocultos en la participación en centros 
de acopio, como aquellos en los que incurren los individuos por la pérdida de auto-
nomía al ceder su iniciativa al grupo. También hay que considerar el coste de opor-
tunidad del tiempo usado en reuniones y comunicaciones con otros miembros del 
grupo, y el coste de hacer cumplir los comportamientos acordados con los responsa-
bles, personal contratado y demás miembros. La toma de decisiones, como cuando 
fumigar, cambiar de intermediarios, o rechazar aquellos productos que no cumplen 
estándares, siempre suponen un conflicto en una comunidad pequeña. Estos costes 
ocultos, cuando quien acopia solo entrega dos o tres sacos, hacen que mucha gente 
piense que no compensa asociarse a un centro de acopio.

Otros problemas son más difíciles de controlar. Uno es el riesgo de que todos los 
agricultores pierdan la cosecha al mismo tiempo, debido a una sequía o una inunda-
ción. El otro es el riesgo del precio, a veces se tiene que vender la cosecha a un precio 
menor del que se compró. Según la experiencia de los centros de acopio de Intermón 
Oxfam en Burkina Faso y Tanzania, esto ocurre un año de cada tres o cuatro. Enton-
ces, los centros de acopio pierden parte de su capital. Si esto ocurre con frecuencia, 
lo pierden todo. La mayor parte de las veces estas pérdidas están provocadas por 
intervenciones estatales en el comercio, como la prohibición de exportaciones, que 
deprime los precios al final de temporada. 
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Sin embargo, los centros de acopio que sobreviven consiguen ofrecer servicios que 
responden a las principales necesidades de los agricultores: crédito, insumos y com-
pra a precios satisfactorios. Sin estas tres condiciones no es de extrañar que la mayo-
ría de productores estén desconectados del mercado y se limiten a la producción de 
subsistencia. Según Barret (2007), en una revisión que abarca una docena de países 
africanos, en la mayoría de ellos las cifras de productores que son vendedores netos 
están por debajo del 25%, y en varios casos están cerca del 15%.

Cambios mediante la incidencia política

El creciente reconocimiento del enfoque de derechos ha llevado a muchas ONG afri-
canas y a redes regionales a trabajar en incidencia política. Como en el ejemplo ante-
rior de los centros de acopio, sin un ambiente económico adecuado, unas reglas del 
juego claras y un apoyo a los pequeños agricultores no es posible esperar que éstos 
prosperen. Tras la ola de liberalización de los noventa, a finales de la década de 2000 
se ha producido un reconocimiento de la necesidad de un papel fuerte por parte del 
Estado. Especialmente en el mundo rural, la liberalización no ha alcanzado los frutos 
esperados y el sector privado ha sido incapaz, o no ha tenido la voluntad de cubrir los 
vacíos dejados por la retirada del Estado. 

Los Estados africanos firmaron en 2003 la declaración de Maputo, por la que se com-
prometían a que el gasto público en agricultura llegara al menos al 10% del presu-
puesto. En 2011, solo ocho de 53 cumplen con este compromiso (Scidev, 2011). Las 
ONG africanas que trabajan en incidencia pretenden en general un aumento de la 
inversión no solo en el entorno económico, sino también en la agricultura familiar, in-
cluyendo las políticas comerciales. Para lograr este objetivo hacen falta dos trabajos 
previos: primero, conseguir el empoderamiento de los pequeños productores rurales 
–y especialmente de las mujeres– para que puedan alcanzar sus derechos mediante 
la negociación con los Estados y el sector privado; segundo, convencer a los gobier-
nos de que la agricultura familiar tiene futuro, y que la seguridad alimentaria nacio-
nal no pasa por la promoción de la agricultura comercial a gran escala, porque ésta 
no garantiza la alimentación a los pequeños productores. 

El trabajo de incidencia en África tiene características especiales que vienen dadas 
por el predominio de los regímenes autoritarios con la libertad de expresión limita-
da. Esto no significa que no existan organizaciones de base que tengan sus reivindica-
ciones propias ni que no se dé la incidencia, sino que sigue sus canales particulares, 
menos evidentes que los que se dan en América Latina. En África, la población está 
más habituada a la negociación y a la presión de baja intensidad, en detrimento de 
otro tipo de movilizaciones más típicas de América Latina, como las manifestaciones 
y protestas callejeras. 
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En muchos casos, las organizaciones campesinas son herederas de regímenes de 
partido único y han funcionado como paraestatales o sindicatos verticales durante 
decenios. Persiste en ellas la reticencia a enfrentarse directamente con el gobierno y 
buscan canales paralelos, pero en ocasiones la distancia entre dirigentes y bases es 
mucho mayor que la que hay entre dirigentes y gobierno.

Las ONG africanas han ido entrando poco a poco en la reivindicación de derechos 
económicos. Su escasa fuerza en la mayoría de países ha hecho que las ONG inter-
nacionales trabajen en muchas ocasiones directamente, sin contrapartes africanas, 
o bien funcionando con éstas como sucursales (ACCORD, Afrique Verte). De estos 
proyectos nacen a veces organizaciones africanas autónomas, que con el tiempo van 
asumiendo el protagonismo. 

Relaciones con el sector privado

Las posiciones de las ONG con respecto al sector privado son muy variadas, pero una 
característica que se puede encontrar en varios países, a diferencia de las posturas 
americanas, es que no se da una oposición frontal al sector privado como fuente de 
todos los males. 

En África, el estatismo como sistema económico predominó desde la independencia 
hasta los noventa. Muchos campesinos no tienen buen recuerdo de las empresas 
paraestatales (marketing boards) de comercialización de productos agrícolas, casi 
siempre como monopolio, que pagaban precios bajos, daban el crédito escaso y con 
retraso y entregaban los insumos cuando ya había empezado la temporada. Salir de 
sistemas socialistas que no produjeron en su mayoría buenos resultados les ha dado 
una confianza en el sector privado que éste todavía no merece. 

Igual que en el caso anterior, la negociación entre productores y sector privado es 
una característica africana. Las interprofessions, por ejemplo, son una institución de 
moda, promovida por los donantes, deseada por algunos Estados e idealizada por 
los productores (Lothoré y Delmas, 2009). Son organizaciones que agrupan a todos 
los actores de una cadena de valor (por ejemplo, maíz, arroz, lácteos), en donde se 
establecen acuerdos para organizar el mercado, “estructurar” la cadena y facilitar las 
relaciones entre los actores de la cadena y los poderes públicos (Broutin, 2009). Su 
funcionamiento real está lejos del ideal: los grandes comerciantes tienen mucho más 
poder que los pequeños productores, quienes no tienen fuerza para negociar precios 
favorables. La dispersión de la cadena influye, ya que cuando existen muchos produc-
tores y muchos comerciantes se hace más difícil el funcionamiento. Por el contrario, 
mejora cuando hay pocos compradores y los vendedores están agrupados en pocas 
cooperativas, como es el caso de la “interprofesión” del tomate industrial en Senegal.
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2.4.3 Las instituciones suprarregionales

La integración de los países africanos figura entre el ideario de los padres de la inde-
pendencia en sus primeras textos; sin embargo, tan solo ha sido un mito hasta hace 
poco más de un decenio. Los procesos de integración regional no llegaron a ponerse 
en funcionamiento, salvo aquellos organizados por una economía poderosa desde el 
exterior, como las áreas monetarias del franco CFA o la estrategia de supervivencia 
del sistema del Apartheid en África austral, que logró consolidar una unión aduanera.

Desde el inicio del milenio, numerosos jefes de Estado han vuelto a plantear y to-
mar iniciativas que finalmente se han materializado en la refundación del movimien-
to integrador, confirmado por la creación de la “Unión Africana” (UA). En el plano 
económico, uno de sus principales objetivos es impulsar los procesos de integración 
regional para alcanzar una unión continental recogida en el tratado para el estable-
cimiento de la “Comunidad Económica Africana”. Considerando el valor que se con-
fiere al desarrollo económico en los procesos de integración, se concibe el progreso 
de los diferentes sectores desde una perspectiva que permite vincular la integración 
con la seguridad alimentaria.

En el nuevo marco institucional de la UA, se ha diseñado el “Nuevo marco de coope-
ración para el desarrollo de África”, al que con frecuencia se hace referencia por sus 
siglas en inglés (NEPAD). Sin entrar en los detalles de la estructura institucional en 
la que se basa, ni su capacidad de gestión, cabe resaltar que en su programación se 
considera que es imprescindible la colaboración entre los Estados africanos, el sector 
privado y la cooperación internacional. Por lo tanto, sus objetivos se están fijando en 
función de un enfoque que tiene en cuenta la situación de subdesarrollo de la que 
parten los países que participan en los diferentes programas.

Esta filosofía de escasez de medios y dificultades estructurales impregna el diseño de 
las políticas orientadas al sector agrícola, que se concretan en el “Programa integral 
para el desarrollo de la agricultura africana” (CAADP), aprobado por los jefes de Esta-
do y de gobierno en la ciudad de Maputo en junio del 2003. El objetivo fundamental 
es relanzar el desarrollo de la agricultura africana para mejorar el medio ambiente, la 
seguridad alimentaria, las condiciones de vida, aumentar la producción y el comercio 
entre los países africanos. Para progresar en su consecución, se considera que el va-
lor de la producción agrícola en los países que participan en el programa debe crecer 
un mínimo de un 6% anual, y que para ello los gobiernos africanos deberán invertir 
al menos un 10% de sus presupuestos nacionales en el sector agrario.

Las dinámicas de integración generan importantes tensiones por la delegación de so-
beranía que los gobiernos tienen que realizar. En el caso de la agricultura, esta cesión 
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de la iniciativa se considera justificada porque en el contexto de la globalización es 
más fácil alcanzar diversos objetivos desde áreas económicas integradas.

No deja de ser tentador intentar señalar las posibles similitudes que puedan existir 
entre los programas del CAADP y las políticas que se han desplegado en la Unión 
Europea por medio de la política agraria común (PAC), pero en realidad son más las 
diferencias que las coincidencias, ya que la estructura de la que se parte es muy dife-
rente y el camino a recorrer es totalmente distinto. Pero si en algo coinciden los pro-
gramas es en la consolidación de la seguridad alimentaria, que en el caso africano se 
denomina como restauración, ya que históricamente las situaciones de los actuales 
déficits crónicos de alimentos son una novedad de finales del siglo XX.

El programa elaborado por el secretariado del NEPAD se estructura en cuatro áreas 
de trabajo:

•	 Aumentar las áreas de cultivo mediante una gestión sostenible de suelo 
y agua.

•	 Mejora de las infraestructuras rurales y capacidades relacionadas con el 
acceso a los mercados.

•	 Aumentar la oferta de alimentos, reducir el hambre y mejorar los siste-
mas de prevención de las crisis alimentarias.

•	 Impulsar la investigación agrícola, divulgación y adopción de tecnología.

En los textos publicados por los organismos africanos que se encargan de la aplica-
ción del programa se hace una referencia constante a que el desarrollo debe con-
seguir de forma prioritaria la eliminación del hambre, así como la reducción de la 
pobreza y la inseguridad alimentaria.

Una de las grandes diferencias con la dinámica europea en la aplicación de los progra-
mas es que se orienta tanto a los países como a las acciones que conjuntamente adop-
tan las regiones en proceso de integración. Otra diferencia que es necesario resaltar 
es que se menciona de forma insistente la atención especial con que se deben aplicar 
medidas que beneficien a los pequeños agricultores y la importancia de los enfoques 
de género para mejorar las condiciones de las mujeres como agricultoras. Así como la 
cuestión de la gestión sostenible de los recursos naturales básicos.

Los programas del CAADP se aplican a dos niveles. En las estructuras nacionales, 
donde un equipo país coordina, gestiona y supervisa el proceso, donde los gobiernos 
lideran y en los que se debe contar con el sector privado, organizaciones de agricul-
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tores y ONG. El segundo nivel corresponde a las comunidades económicas regionales 
(REC, por sus siglas en inglés), que elaboran también sus propios planes regionales 
de inversión.

El proceso de programación y aplicación del CAADP pasa por tres etapas:

1.	 La primera denominada pre-compact, en la que realiza el inventario, aná-
lisis y diagnóstico que sirven de base para la definición de las estrategias 
que a largo plazo deben promover el crecimiento agrario y la reducción 
de la pobreza. 

2.	 En la segunda denominada compact (hasta el momento se han firmado 
20 compact nacionales y uno regional, el de CEDEAO) se define el marco 
general para la aplicación de la agenda de desarrollo agrario. En el do-
cumento que se elabora se especifican los principales compromisos por 
parte de los signatarios (gobiernos, donantes, sector privado, sociedad 
civil y organizaciones de productores). 

3.	 En la tercera, denominada post-compact, se elaboran los Planes nacio-
nales de inversiones agrícolas (PNIA) y se definen los instrumentos de 
financiación para la ejecución de las inversiones.

Dadas las restricciones presupuestarias que tiene la mayor parte de los países africa-
nos, aquellos gobiernos que cuentan con mejores condiciones financieras tienen un 
peso político apreciable en la toma de decisiones. Por otra parte, se concede especial 
relevancia a la movilización de recursos procedentes de la cooperación internacional, 
incluso en términos de gestión, ya que se señala la especial importancia de las insti-
tuciones financieras internacionales para gestionar la captación de medios y coordi-
nar el reparto de la asistencia entre los diferentes programas. Esta es una cesión de 
la gestión económica poco frecuente, cuya práctica se contradice con el espíritu de 
las declaraciones de la UA, en las que se proclama la intención de aumentar la inde-
pendencia del exterior en la programación del desarrollo africano. 

Para entender esta intromisión, que algunos especialistas podrían considerar una 
nueva concesión al dominio exterior, quizás haya que valorar los niveles de debilidad 
institucional que existen en muchos de los países, especialmente por lo que se re-
fiere a personal cualificado y estructuras básicas. Además, algunos de los gobiernos 
están sometidos a una estrecha observación por las organizaciones que se dedican 
a realizar informes comparativos sobre transparencia y buena gestión, de forma que 
recurrir a la intervención de organismos financieros internacionales, como el Banco 
Mundial o el Banco Africano de Desarrollo, sirve para difundir una imagen de eficien-
cia y transparencia, aunque sea a costa de renunciar a la soberanía sobre la gestión 



148

IDEAS sobre África
Desarrollo económico, seguridad alimentaria, salud humana y cooperación española al desarrollo 

de las finanzas. En todo caso, es necesario señalar que, según aumenta la interven-
ción financiera de países e instituciones que no son africanos, crece la posibilidad de 
que la programación se vea influida por los intereses de los donantes, especialmente 
de los comerciales, a pesar de las buenas intenciones y el ambiente de cooperación 
que existe en las relaciones exteriores con África. 

Dentro de esta dinámica se han creado fondos multilaterales que ofrecen apoyo a la 
ejecución de los PNIA, como el GAFSP (Global Agriculture Food Security Program), 
gestionado por el Banco Mundial, que ha recibido financiación para los siguientes 
países: Ruanda (50M$), Sierra Leona (50M$), Togo (39M$), Etiopía (51,5M$), Níger 
(33M$) y otros tres países no africanos. Otra institución que se ha establecido es el 
Multi-Donor Trust Fund (MDTF), también gestionado por el Banco Mundial.

Los gobiernos africanos se enfrentan a una tensión constante en sus decisiones sobre 
sus planes de inversiones agrícolas, ya que con frecuencia los programas generales 
del CAADP entran en conflicto con sus propios programas. Dificultad a la que se 
añaden los problemas creados por las rebajas arancelarias y facilidades comerciales 
que deben aplicarse para avanzar en los proyectos de integración regional. Además 
de este nivel de confrontación entre los objetivos generales y los particulares de 
cada país, están los que surgen por el mapa de integraciones tan complejo que 
actualmente hay en el continente, donde con frecuencia cada país se ve envuelto 
en diversas dinámicas. Por otra parte, también surgen dificultades por las posibles 
contradicciones entre la programación de cada área de integración y la preparada a 
una escala continental por el propio CAADP.

Por ejemplo, en enero de 2005 los países de África occidental en el marco de CEDEAO 
definieron una política agrícola común (ECOWAP, por sus siglas en inglés), cuyo obje-
tivo final era alcanzar la soberanía alimentaria de la región a través de la integración 
regional y la adopción de niveles apropiados de protección de la frontera regional. En 
junio de 2009, España adquirió el compromiso de apoyar al ECOWAP, dotando con 
80 millones de euros al Global Food Response Programme (GFRP), fondo también 
gestionado por el Banco Mundial.

La CEDEAO no dispone de ningún mecanismo que regule la estabilidad de los precios 
de los alimentos ni su correcta distribución geográfica. En la producción regional in-
fluyen una variedad de factores, como los tipos de cambios (fundamentalmente con 
la moneda de Nigeria), las diferencias en las políticas públicas del sector agrícola, los 
precios en los mercados internacionales y los conflictos que han desestabilizado los 
mercados de cereales en la región. En la política agrícola de la CEDEAO (ECOWAP) 
se establece la convergencia de las políticas nacionales en materia agrícola y uno de 
sus objetivos es asegurar la seguridad alimentaria de la población urbana y rural. En 
2008, con la crisis de los precios de los alimentos, la cumbre de jefes de Estados y de 
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Gobiernos, miembros de la CEDEAO, adoptaba la “Ofensiva regional para la produc-
ción alimentaria y contra el hambre”, que buscaba acelerar la puesta en marcha de 
la ECOWAP. 

Por otra parte, también existen instituciones e instrumentos regionales de preven-
ción y mitigación de riesgos, organismos que nacieron después de las sequías de 
1973 y 1984 en el Sahel. Entre ellos destacan el Comité Interestatal de Lucha contra 
la Sequía en el Sahel (CILSS) y el Club del Sahel y de África del Oeste de la OCDE, que 
juegan un papel importante en el análisis de datos regionales. El CILSS, que reúne 
a 9 países (Burkina Faso, Chad, Cabo Verde, Gambia, Guinea Bissau, Mali, Maurita-
nia, Níger y Senegal), dispone de su propio mecanismo de alerta temprana: Aghry-
met, que se encarga de supervisar las campañas agrícolas en los países del Sahel que 
componen el CILSS (con boletines mensuales, que incluyen datos medioambientales, 
previsiones pluviométricas y proyecciones de producción). El CILSS tiene un marco 
estratégico de seguridad alimentaria.

2.5 La Cooperación Española frente a la inseguridad alimentaria

2.5.1 Desarrollo, inversión y volumen de ayuda

Los países menos desarrollados (PMD) africanos padecen un serio déficit de inver-
siones para promover el crecimiento. Durante la última década del siglo pasado, las 
inversiones directas solo representaron el 0,9 % del PIB africano, mientras que la 
ayuda oficial al desarrollo supuso el 18% (Fitzgerald, 2003). Los flujos provenientes 
de la cooperación siguen siendo la principal fuente de financiación externa y, por lo 
tanto, su aumento representa un elemento cuantitativamente positivo. En el ámbito 
del desarrollo rural y la lucha contra el hambre, se ha contribuido a los programas 
de ECOWAP con 33 millones de euros para la seguridad alimentaria en Níger, 50 mi-
llones de euros para Sierra Leona y  39 millones para Togo. Adicionalmente, se han 
aportado 15 millones a Níger para inversiones agrícolas.

Desde este primer enfoque puramente cuantitativo, el volumen de los recursos con 
los que cuenta la cooperación es un factor crucial para que exista un punto de partida 
sólido para el cumplimiento de sus objetivos. Por ello, sería deseable que se mantu-
viera la tendencia a considerar: “la prioridad estratégica y política de las relaciones 
con África” (Plan África 2009-2012), que ha dado lugar a un importante aumento de 
la financiación para el desarrollo. Tal es así que en solo cuatro años se ha multiplica-
do por más de tres veces el volumen de la ayuda oficial al desarrollo presupuestado 
por el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperación (Ministerio de Asuntos Ex-
teriores y de Cooperación, 2009). 
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Ahora bien, el profesor Jonh Weeks considera que: “para generar un sistema más efi-
ciente de ayuda al desarrollo sería necesario realizar tres cambios fundamentales: 1) 
aumentar el nivel de ayuda; 2) reducir las fluctuaciones en dicha ayuda; y 3) suprimir 
los procedimientos de condicionalidad sobre las políticas” (Weeks, 2007). 

El ejemplo de la reforma agraria en Sudáfrica es una buena prueba de las limitaciones 
de un enfoque exclusivamente cuantitativo. En primer lugar, porque las instituciones 
financieras privadas corrientes no se han interesado por la producción agrícola a pe-
queña escala y ha sido el Estado quien ha tenido que cubrir institucionalmente, y de 
forma pública, este vacío de oferta. En segundo lugar, porque ha quedado claro que 
la disposición de medios adicionales de dinero no tiene el mismo significado entre la 
población pobre de pequeños agricultores que para los medianos agricultores semi-
comerciales que venden excedentes de producción.

En el Plan África se menciona la puesta en marcha de un fondo de concesión de mi-
crocréditos que cuenta con programas en Angola, Senegal y Mali, y la proyección de 
extenderse a Mozambique y Sudáfrica. La cooperación de nuestro país lleva años par-
ticipando en la promoción de los préstamos para el desarrollo en el mundo rural en 
América Latina, pero la presencia en África es más reciente y, sin duda, debe atender 
a las diferencias culturales y socioeconómicas que presentan los africanos. Para ello, 
basta con observar atentamente sus propias iniciativas, comprobando que todos los 
sectores, desde los más pobres hasta los más acaudalados, utilizan los sistemas colec-
tivos de ahorro rotativo, que vienen dando magníficos resultados desde hace mucho 
tiempo, fenómeno frente al que la cooperación no debe permanecer al margen.

Por lo tanto, los sistemas propios de ahorro deben considerarse también como un 
instrumento de la cooperación junto con los programas de microcréditos. No debe 
olvidarse que, desde las independencias, la principal fuente de financiación del cre-
cimiento en África ha sido el ahorro y la inversión interna, a la que se debe añadir 
en las últimas décadas las transferencias privadas procedentes de las remesas del 
ahorro de los inmigrantes. En las líneas estratégicas presentadas en el último Plan 
África, se mencionan facilidades financieras para el establecimiento de las empresas 
españolas en el continente, pero quizás debería también mencionarse la concesión 
de este tipo de facilidades para los emprendedores africanos, que pueden convertir-
se en socios potenciales no solo en el propio continente, sino también al aprovechar 
su estancia durante los periodos de inmigración.

Muchos de los inmigrantes proceden de zonas rurales y la capitalización de medios 
que realizan durante su diáspora sirve para transferir medios financieros y técnicos, 
cuando vuelven a los lugares de origen. Las políticas de promoción de estudios y faci-
lidades financieras pueden empezar en los lugares de residencia, con la ventaja que 
representa la cercanía, y contar con interlocutores africanos que conocen tanto su 
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realidad como la nuestra. Una de las asignaturas pendientes de la agricultura africa-
na es el establecimiento de pequeñas empresas para el procesamiento de alimen-
tos, que podría encontrar en esta área un impulso para su expansión.

Entre los años 1996 y 2001, el pago de la carga de la deuda fue equivalente al 85% 
del monto de la ayuda al desarrollo (Weeks, 2007). Esta sangría monetaria es, sin 
duda, una de las amenazas más importantes que pesa sobre el desarrollo, pero tam-
bién sobre la eficiencia de la ayuda, por eso la condonación de parte de la deuda y 
la reconversión de sus pagos en aportaciones para impulsar los programas de alivio 
de la pobreza es una de las dinámicas más constructivas en las que se han compro-
metido la ayuda internacional. La participación de la Cooperación Española en estos 
programas se alinea con este movimiento más amplio y se han empleado más de 247 
millones de euros en el periodo 2006-2009 (Seguimiento del PACI 2009). En principio, 
el destino de este dinero no es la inversión física, sino la mejora de la educación y las 
condiciones de vida de la población, por tanto, es una inversión en capital humano 
de la mayor importancia.

Aún quedan varios pasos que dar en el ámbito de la financiación directa al desa-
rrollo en África, porque también existe una noción muy clara, constatada por las ci-
fras estadísticas, de que África es un exportador neto de capitales y capital humano, 
sangría que representa un voluminoso impacto negativo sobre las posibilidades del 
continente. No es el tema de este Informe la salida legal o ilegal de dinero de África, 
ni la corrupción, pero sí son factores que inciden de forma muy negativa sobre el 
desarrollo y, por lo tanto, sobre la evolución de la pobreza. Respecto a esto último 
se puede señalar que: “si la corrupción existe es porque en un determinado ámbito 
del espacio público los intereses privados se han logrado sobreponer a los objetivos 
colectivos; incluso en ocasiones la corrupción se expresa en una apropiación por par-
te de intereses privados de recursos o capacidades que debieran estar destinados a 
objetivos públicos”(Alonso, 2011). 
 
Según señalan diversos expertos en este tema, las responsabilidades están reparti-
das entre los evasores de los países africanos y los que reciben o alientan la evasión 
en los países desarrollados. El control de la corrupción entra dentro del sector de 
financiación del desarrollo en los PMD. Existen convenios internacionales contra la 
corrupción promovida por las Naciones Unidas y la OCDE, que no solo es necesario 
ratificar, sino también aplicar con instrumentos adecuados dentro de cada país. 

En definitiva, existen una variedad de ámbitos para la actuación de la cooperación 
en el sector de la financiación del desarrollo. Algunos de ellos deben ser analizados 
de forma pormenorizada e incorporados a las líneas estratégicas de los programas 
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según se van consolidando dentro de la práctica cotidiana, aumentando el acerbo de 
instrumentos financieros con los que se puede contar. Pero también existen aspectos 
cualitativos respecto a la financiación de la cooperación, como aplicar políticas de 
discriminación positiva respecto a los PMD, que no cuentan con facilidades de acceso 
a las inversiones directas ni líneas de crédito de las instituciones financieras privadas 
(Valpy FitzGerald, 2003), especialmente para los países africanos que tienen proble-
mas de seguridad alimentaria. 

2.5.2 Desarrollo endógeno y cooperación

Uno de los intelectuales africanos más influyentes en las últimas décadas ha sido el 
profesor Joseph Ki-Zerbo, quien en una publicación recordaba que: “una de las mejo-
res llaves para reconocer correctamente los problemas africanos y para promover de 
forma válida su resolución, es el concepto de desarrollo endógeno” (Ki-Zerbo, 1992). 
Esta perspectiva sitúa la iniciativa de los africanos en el centro del pensamiento y de la 
acción para resolver los problemas del continente. 

Después de revisar algunas de las estrategias más importantes que están aplicando los 
gobiernos africanos, a las que se suman las iniciativas de las ONG, no cabe la menor duda 
de que existen unos interlocutores activos que se ocupan de buscar soluciones para el 
problema de la seguridad alimentaria. Desde un enfoque rigurosamente respetuoso con 
la cultura e iniciativas africanas, la cooperación podría suministrar una cierta cantidad de 
medios financieros a los países y abstenerse de cualquier otra intervención, cediendo el 
paso a las dinámicas endógenas y renunciando a cualquier influencia exógena.

Si algún gobierno de un país desarrollado anunciase esta medida, el nuestro, por 
ejemplo, sería inmediatamente calificado de inocente y surgirían numerosos razona-
mientos en contra de esta decisión. Los argumentos en contra se basarían fundamen-
talmente en el riesgo que representa la corrupción, la debilidad de las instituciones, 
la falta de técnicos con suficiente formación y algunos factores más que incidirían de 
forma definitiva sobre la eficacia de la ayuda, anulando en su mayor parte cualquier 
resultado positivo. Sin duda, los oponentes políticos del gobierno que hubiera tomado 
esta medida ridiculizarían su política exterior.

Un ejemplo tan sencillo como el expuesto pone de manifiesto que, por un lado, la 
cooperación tiene un valor político para los países receptores, que puede medirse 
por la autonomía de la que disponen para organizar el uso de los recursos propios 
y ajenos, mientras que, de otro lado, también tiene un significado político para los 
países donantes. Sería necesario dedicar mucho especio al debate sobre si la coope-
ración ayuda a fortalecer el Estado o mina su consolidación institucional. Este es un 
tema muy interesante, pero que queda fuera de los objetivos de este capítulo.
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Es necesario mencionar que se pide a los gobiernos africanos buen gobierno y trans-
parencia para que la cooperación encuentre un marco que permita una aplicación 
eficaz. Esta solicitud y el discurso que acompaña la medición de la transparencia son 
considerados un trato vejatorio por muchos africanos. Este tipo de injerencias exte-
riores no son bienvenidas por ningún país; baste recordar las oleadas de indignación 
que están levantando entre la población de algunos países de la Comunidad Europea 
los comportamientos de las agencias de calificación de solvencia y estabilidad finan-
ciera para el pago de las deudas.

Los recursos destinados a promover el fortalecimiento institucional de las Adminis-
traciones Públicas tiene mejor prensa, sobre todo entre la incipiente clase de pro-
fesionales e intelectuales que en la esfera privada y pública se benefician del em-
pleo que proporciona la cooperación, así como de los programas de formación (Oya, 
2010). La mayor parte de estas iniciativas tiene importantes repercusiones, como es 
por ejemplo la formación de agentes tributarios para consolidar un sistema imposi-
tivo que sirva para consolidar la autonomía financiera de los Estados africanos. Todas 
las líneas de la cooperación europea y española que se orienten a estos objetivos son 
bien vistas por la opinión pública y los medios de comunicación. 

Por otra parte, las demostraciones de mejora institucional por parte de los países 
donantes es también un elemento favorable a la imagen de la cooperación, tan im-
portante como el aumento de recursos destinados a África. Ya que se viene pidiendo 
a los gobiernos africanos que elaboren planes para organizar sus políticas de desarro-
llo, resultaba indispensable que también se procurase la reorganización de nuestra 
política de cooperación. En este sentido, un precedente muy importante ha sido la 
elaboración de los sucesivos Plan Director, a los que ha seguido la preparación de un 
plan específico para África, que además es revisable e incorpora de un periodo a otro 
las experiencias acumuladas. Sin entrar en el debate de los contenidos y prioridades, 
que sin duda pueden ser objeto de controversia, la mera existencia del último Plan 
África representa una mejora institucional de organización para la cooperación que 
han apreciado claramente los gobiernos de los países receptores. 

Respecto al problema de la seguridad alimentaria, cabe constatar en primer lugar 
que la estrategia de lucha contra el hambre se incorporó a otras estrategias secto-
riales destinadas a mejorar la calidad de la ayuda (Balsega Bayo, 2008). Además del 
fortalecimiento de las estrategias, debe mencionarse que también la financiación se 
ha beneficiado del aumento de los recursos. En este sentido, conviene diferenciar 
entre la ayuda alimentaria propiamente dicha y los programas para la seguridad ali-
mentaria no vinculados al desarrollo rural y la sostenibilidad ambiental. El peso en el 
presupuesto de esta última partida se ha triplicado en los cuatro últimos años, mien-
tras que la de desarrollo rural ha aumentado más de un 50%. También han ganado 
influencia los programas que tienen como objetivo garantizar el derecho al abasteci-
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miento y el fortalecimiento de las comunidades locales para la gestión de los recur-
sos, línea que ha multiplicado por ocho su presupuesto en el periodo de referencia.

Además, el Plan África aborda de forma muy concreta temas que hasta ahora habían 
quedado en la sombra dentro de la cooperación. Uno de ellos es la nueva dinámica 
de integración política y económica. El tema de la unidad africana ha sido siempre 
uno de los máximos referentes del avance en la promoción de un desarrollo endó-
geno. El Plan de Lagos, que en 1980 propusieron los gobernantes africanos como 
alternativa a los planes de ajuste estructural, tenía como eje principal conseguir un 
desarrollo centrado en las necesidades de los países y la población, contando con 
los propios recursos. Después de décadas de ajuste, algunos de los planteamientos 
de aquel acuerdo histórico se han recuperado en la carta constitucional de la Unión 
África, pero sobre todo están muy presentes en los planes específicos de integración 
de las diversas regiones.

El Plan África 2009-2012 contempla la cooperación en el proceso de fortalecimiento de 
la integración, tanto a nivel continental como regional, con programas específicos para 
las cuatro comunidades más importantes. Como ya se ha mencionado tanto desde los 
programas elaborados por la NEPAD como a nivel de cada región, se espera poder abor-
dar los problemas alimentarios de forma amplia y con mayores recursos. Aparte de las 
dificultades que siempre acompañan los procesos de integración, la combinación de 
producción y comercio de productos agrícolas es un tema especialmente delicado, en 
el que la cooperación debe funcionar con mucho tacto, un buen nivel de información y 
sobre todo de coordinación. A tenor de las indicaciones del Plan África se han aportado 
medios financieros y técnicos para la promoción de la seguridad alimentaria en la 
Comunidad Económica de los Estados del África occidental (CEDEAO), como forma de 
cooperar en el plan de desarrollo rural del programa agrícola de esta comunidad.

También a escala internacional, teniendo en cuenta que la seguridad alimentaria 
es un problema de la mayor importancia para la población africana, se organizó en 
Madrid en enero del 2009, una reunión de alto nivel sobre seguridad alimentaria, 
convocada por el Gobierno de España y Naciones Unidas. Como resultado de esta 
reunión se acordó apoyar la constitución de una Alianza Global para la Agricultura, la 
Seguridad Alimentaria y la Nutrición.

Merece una mención especial el acuerdo de utilizar las universidades y otros cen-
tros de investigación para promover la investigación científica y tecnológica agroali-
mentaria y rural en materia de desarrollo, así como impulsar la generación de cono-
cimiento local en materia de lucha contra el hambre (Plan África 2009-2012). 
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2.5.3 Cooperación e investigación 

La descolonización de las mentes es un lema que difundieron los intelectuales afri-
canos después de las independencias para señalar que no bastaba con la indepen-
dencia política para convertir en plena realidad la descolonización. Pero también se 
reclama la descolonización de las mentes en la concepción del desarrollo. Para el 
profesor Mahamadou Quedraogo, antiguo ministro de comunicación y cultura de 
Burkina Faso, la ineficiencia de los esquemas de desarrollo aplicados en África está 
relacionada con la concepción de iniciativas y acciones que no han sido adaptadas 
a la realidad del terreno. Para él, las soluciones llave en mano son la expresión del 
desconocimiento de la realidad africana (Quedraogo, 1998).

La cooperación tiene que cubrir unos objetivos que inducen a la aplicación de es-
trategias que han sido elaborados en base a los conocimientos acumulados en los 
países donantes. En su evolución influye frecuentemente la necesidad imperiosa de 
actuar con carácter de urgencia ante acontecimientos catastróficos imprevistos o si-
tuaciones de emergencia que requieren una intervención inmediata. Por otra parte, 
existe un amplio debate sobre la necesidad de superar los horizontes de los plantea-
mientos a corto plazo, para proporcionar estabilidad a los procesos de desarrollo. 

Considerando que la solución de los problemas alimentarios está relacionada con el 
desarrollo rural, cuya promoción requiere estrategias a largo plazo, uno de los ele-
mentos claves para su eficacia es el conocimiento profundo de las realidades diver-
sas y complejas en las que se va a actuar. Enrique de Loma-Osorio, coordinador del 
programa especial de la FAO para la seguridad alimentaria en Centro América, señaló 
durante un congreso en Córdoba que: “La implementación de una estrategia de lucha 
contra el hambre requiere priorizar acciones dirigidas a la investigación, sensibiliza-
ción y fortalecimiento de capacidades humanas e institucionales que permitan gestio-
nar y orientar las actuaciones de manera adecuada…” (De Loma-Osorio, 2009).

Nos encontramos ante la confluencia de tres dinámicas que se deben tener en cuen-
ta a la hora de elaborar las estrategias, sobre todo en el momento de poner en prácti-
ca las líneas de cooperación. La primera es superar el desconocimiento de la realidad 
africana. Esta superación se ha de hacer por medio de la segunda dinámica, que es 
la investigación metódica sobre dicha realidad. Ésta se complementa con la tercera, 
que es la experiencia práctica de los agentes que ponen en marcha los proyectos.

El presidente del comité científico del II Encuentro internacional de universidades 
con África expresó en el acto de inauguración que: “El incremento previsto de la 
ayuda oficial al desarrollo española en África debe ir acompañado de una mayor 
exigencia de calidad, para lo que resulta imprescindible la búsqueda de espacios de 
complementariedad y coordinación entre los actores, incluyendo las universidades, 
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que pueden contribuir de forma eficaz aportando aquello que específicamente pue-
den realizar como centros especializados de enseñanza superior y de investigación” 
(Hernández Tristán, 2009). 

El Plan África de lucha contra la pobreza considera la necesidad de dotar a la Coo-
peración Española de un caudal investigador sobre el desarrollo y su impacto en el 
continente. Por otra parte, entre las líneas de acción se menciona la apropiación y 
utilización del conocimiento científico para mejorar las condiciones de vida. También 
se señala en el epígrafe sexto la necesidad de impulsar el papel de las universidades 
en los procesos de desarrollo mediante el patrocinio de los encuentros entre univer-
sidades africanas y españolas.

Uno de los retos futuros de la cooperación en nuestro país es la institucionalización 
de las dinámicas de colaboración para la investigación entre las instancias de coope-
ración, ONG y universidades, para hacer converger la experiencia práctica con el mé-
todo riguroso de investigación, en un marco de cooperación interuniversitaria con las 
universidades africanas que son las depositarias del acerbo de conocimiento técnico 
y cultural del continente.

2.6 Conclusiones

En este apartado pasamos a resumir las principales ideas del capítulo. En el siguien-
te epígrafe presentamos, a la luz de estas conclusiones, un conjunto de propuestas 
de acción, en la que habrán de implicarse tanto las instituciones africanas como las 
políticas de cooperación internacional. Las ideas más destacables del capítulo son:

•	 Los pequeños y medianos agricultores que cultivan para su consumo y 
comercializan parte de su producción son un sector clave para la genera-
ción de una base de seguridad alimentaria local. La comercialización de 
alimentos desde la agricultura enclavada en el mundo rural es la vía más 
rápida de promover la convergencia entre los beneficios generados por 
el aumento de la oferta y la satisfacción del exceso de demanda. Pero su 
progreso está mediatizado por la evolución de los precios, especialmen-
te de los costes de los suministros que utilizan para la producción, del 
transporte de los bienes y de la competencia de las importaciones. La 
condición absolutamente necesaria para que sean sostenibles los progra-
mas de desarrollo rural es la intervención para facilitar la provisión de los 
insumos, mejorar las condiciones de acceso a los mercados, proporcionar 
fuentes de financiación asequibles y controlar la competencia no equita-
tiva de las importaciones. 
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Con la progresiva desaparición de las áreas comunales y el deterioro de 
las condiciones de producción para la agricultura tradicional de subsisten-
cia, la mayor parte de los pequeños agricultores de subsistencia se en-
frentan a una crisis creciente de sus formas de vida. Por ello, la conserva-
ción de las áreas comunales de las que se extraen los recursos naturales, 
consideradas como el último recurso para la mayor parte de la población 
pobre, debe ser un objetivo prioritario, al mismo nivel que la promoción 
de la producción. De hecho, la propia población rural lo ha situado al mis-
mo nivel que las otras alternativas.

•	 La agricultura comercial ha pasado por diversas fases históricas de cre-
cimiento en función de la evolución de los precios y la demanda a nivel 
internacional. Los nuevos productos que se están cultivando de forma 
creciente pasarán por el mismo proceso una vez rebasada la fase inicial 
innovadora. Desde una perspectiva a largo plazo, cuando los mercados 
comiencen a saturarse, los pequeños y medianos agricultores estarán 
en una posición difícil de sostener frente a la competencia de las gran-
des plantaciones. El fortalecimiento de los mercados locales, especial-
mente de alimentos, representa una alternativa que puede funcionar en 
el futuro, al mismo tiempo que consolida una estructura de producción 
estratégica para solucionar el problema de la seguridad alimentaria.

•	 Los medianos agricultores contemplan la posibilidad de entrar a formar 
parte de las cadenas de producción para la exportación, como una elec-
ción alternativa a producir para los mercados locales. Esta opción debe 
plantearse desde un enfoque a medio plazo, puesto que la participación 
en las cadenas de comercialización internacionales de la agricultura co-
mercial a gran escala es una vía de aumento de los beneficios, pero tam-
bién obliga a cumplir con las especificaciones de calidad de los productos 
y conlleva riesgos, como el que representa la errática evolución de los 
precios internacionales. Por otra parte, está claro que no pueden incorpo-
rarse a este sector todos los pequeños y medianos agricultores.

En consecuencia, los gobiernos, además de favorecer el desarrollo del 
sector exportador desde su perspectiva de producción para atraer las in-
versiones de las empresas transnacionales, deben promover mediante el 
desarrollo de las instituciones de la sociedad civil las organizaciones que 
bien como asociaciones cooperativas o como organizaciones de trabaja-
dores establezcan unas condiciones básicas de carácter social. 

Por otra parte, la organización y consolidación de redes para la comercia-
lización internacional de ciertos productos puede ofrecer la oportunidad 
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de competir, siempre que con una visión de futuro se consoliden cadenas 
de comercialización enmarcadas en las dinámicas de comercio equitativo. 
En este sentido, juegan un papel muy importante las iniciativas de la so-
ciedad civil, las ONG, los gobiernos y la ayuda internacional.

•	 La agricultura urbana está sometida a la presión constante que supone 
la remodelación urbanística de los núcleos densamente habitados, por lo 
tanto, salvo consideraciones de higiene y producción en condiciones de 
salubridad, no es posible planificar políticas de promoción a largo plazo. 
Representa fundamentalmente una solución de urgencia para resolver el 
déficit alimentario de la población.

•	 La agricultura periurbana se enfrenta al mismo problema, pero se puede 
señalar que su situación en la periferia de las ciudades permite preservar 
espacios para esta actividad, si se organiza una planificación urbanística 
en la que se prevea su conservación. Su mayor problema es el acceso a 
la tierra, porque se encuentra en una constante inseguridad respecto a 
los títulos y derechos sobre las parcelas de cultivo, ya que como mucho 
existen acuerdos verbales con autoridades tradicionales o titulares de de-
rechos de uso, aunque incluso esta situación es muy precaria.

El interés por mantener la producción periurbana está relacionado con que 
representa el medio inmediato de resolver los problemas de déficit de ali-
mentos entre los residentes. Se podría hablar de una solución de cercanía, 
su localización y el empleo de redes de distribución permite ahorrar costes 
de transporte e intermediación de forma que la oferta de los productos re-
sulta muy asequible. Por otra parte, tanto las formas de pago como los pre-
cios se forman en base a las relaciones sociales que existen entre producto-
res y consumidores, de modo que son capaces de cubrir una demanda que 
se caracteriza por la escasa liquidez y el poco poder adquisitivo.

La promoción de la agricultura periurbana requiere la intervención de las 
administraciones locales, tanto para mejorar las condiciones de los culti-
vos, especialmente las sanitarias, como para mejorar la seguridad en las 
condiciones de acceso al suelo. Existe ya una experiencia acumulada de la 
cooperación para la mejora de las condiciones de producción y el aumen-
to de los rendimientos, siendo necesario trabajar desde enfoques a me-
dio plazo para coordinar estos programas con la seguridad en la tenencia 
de la tierra, para garantizar su sostenibilidad.

•	 Los gobiernos africanos cuentan con pocos recursos y se enfrentan cons-
tantemente con situaciones de emergencia, que con frecuencia absorben 
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la mayor parte del presupuesto y la ayuda de la cooperación. La conso-
lidación definitiva de la seguridad alimentaria solo puede realizarse me-
diante la promoción de un desarrollo rural que requiere una visión espe-
cífica a largo plazo. Como sugiere el profesor Jaime Cervera, “la mejora 
en la alimentación de los pobres tiene un mayor impacto que la mejora 
económica general”, por lo tanto, es necesaria la elaboración de estrate-
gias en las que la lucha contra el hambre se considere como una de las 
partes más importantes del propio proceso de desarrollo. 

Dentro del conjunto de las opciones para la promoción del desarrollo ru-
ral existen muchas líneas de trabajo: la reforma agraria, las políticas pro-
ductivas, las campañas nutricionales, la promoción de la investigación y 
el desarrollo para fortalecer la transmisión del conocimiento en el sector, 
las políticas medioambientales, la promoción de las exportaciones o la 
atracción de inversiones. 

La lista de objetivos es muy larga. Sin embargo, se pueden establecer al-
gunas medidas básicas; primero, la estabilidad de los enfoques y su visión 
desde perspectivas a largo plazo; segundo, la discriminación positiva en la 
dotación de presupuestos para las actuaciones que a medio y largo plazo 
constituyen la base de la resolución del déficit alimentario; tercero, el 
mantenimiento de la iniciativa sin dejarse arrastrar por las modas coyun-
turales de la cooperación internacional, que responden a los cambios en 
las condiciones económicas y políticas de los países donantes.

•	 Los proyectos de cooperación que desarrollan las ONG africanas tienen 
valor por sí mismos, aun cuando estén destinados solo a mejorar los medios 
de vida de los agricultores. Los proyectos que se realizan tienen la capacidad 
de producir beneficios y, además, sirven de ejemplo para posibles políticas 
públicas. Sin embargo, solo se conseguirá la seguridad alimentaria de los 
agricultores más pobres –y especialmente de las mujeres– si los Estados re-
toman su papel de apoyo a la agricultura que tuvieron en los años sesenta, 
pero corrigiendo los excesos y errores de entonces (sobre todo la distorsión 
de los mercados y la falta de un papel para el sector privado). Por eso, cada 
vez más, las ONG africanas trabajan para conseguir que el Estado y el sec-
tor privado cumplan como titulares de obligaciones dentro del enfoque de 
derechos, potenciando a las organizaciones campesinas. Estas últimas tie-
nen como reto la incorporación plena de las mujeres, como responsables de 
gran parte de la producción agropecuaria y la transformación de alimentos.

La incidencia política es una actividad que debe apoyarse desde la coope-
ración. La mayor parte de las estrategias de medios de vida no funcionan 
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si no hay una política pública paralela que las apoye. Para ello, también 
es necesario que se adapten los requisitos utilizados habitualmente para 
proyectos de desarrollo, ya que la mayor parte del gasto procede de las re-
muneraciones de personal en detrimento de la inversión y la investigación.

•	 Se debe destacar el papel de la participación de las universidades en la 
recolección de la experiencia acumulada convertida en conocimiento 
tácito que se puede reciclar y transmitir para aumentar la eficiencia de la 
cooperación. Además, para una mejora del conocimiento sobre los con-
textos sociales, la consideración y aprovechamiento de las técnicas loca-
les útiles se puede convertir en vehículo de entendimiento para encontrar 
un lenguaje común en el diálogo de la cooperación con la población rural, 
estableciendo un punto de encuentro ante la invasión violenta de nuevas 
técnicas, que con frecuencia se aprecia como agresiva para las prácticas 
tradicionales, generando reacciones de rechazo e inseguridad.

•	 La existencia de una estrategia de producción agrícola que proporcione 
una seguridad alimentaria a los países desarrollados, incluso en periodos 
de crisis, es un ejemplo que los países africanos deben considerar como 
un antecedente. Los logros obtenidos en Europa durante el proceso de 
integración indican que existe una vía de consolidación de la seguridad 
alimentaria, que se puede establecer en base a los acuerdos y políticas 
de integración regional.

•	 Los diferentes programas e instituciones que se encargan de promover la 
solución de los problemas de inseguridad alimentaria deberían tener una 
mayor prioridad dentro de las políticas gubernamentales y de la coopera-
ción. Siendo necesario observar que la gestión directa de los programas 
por las propias instituciones de la UA es un paso que tarde o temprano 
se debe dar. En consecuencia, la consolidación de las instituciones africa-
nas es muy importante, ya que inspirará confianza a la población, que en 
algunos casos ve los procesos de integración como algo lejano y ajeno.

2.7 Propuestas estratégicas para la promoción de la seguridad alimentaria

El alivio de la pobreza y la inseguridad alimentaria debe basarse en el seguimiento de 
tres grandes líneas estratégicas: conservación de los recursos naturales, aumento de 
la producción y desarrollo de actividades no agrícolas; destinando medios al cumpli-
miento de los tres de forma ponderada según las circunstancias de cada área o región.

A continuación, concretamos una serie de propuestas para la acción en los tres ám-
bitos, no sin antes advertir que, como se ha mencionado con insistencia a lo largo de 
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este capítulo, la diversidad de las condiciones naturales y situaciones sociales en Áfri-
ca dan a las perspectivas generales un valor relativo, siendo necesario recurrir a las 
observaciones directas en cada caso para poder enfocar de forma nítida la realidad. 
Al presentar de forma breve unas líneas estratégicas se corre el riesgo de caer en este 
tipo de generalizaciones. Por lo tanto, estas recomendaciones precisas se conciben 
solo como unas llaves que abren las puertas desde las que se deben observar las 
diferentes realidades con precisión, para poder conocer en detalle las circunstancias 
concretas de los problemas alimentarios en cada zona y sus posibles soluciones. 

Los objetivos y recomendaciones son las siguientes:

•	 Ante la expectativa de que en medio siglo la población africana se du-
plique, no queda otra alternativa que duplicar la producción de alimen-
tos como mínimo, por lo que a largo plazo la promoción de un sector 
agrícola más eficiente y productivo debe considerarse como el objetivo 
prioritario. 

•	 Ahora bien, ese objetivo no debe en ningún caso servir de coartada para 
empujar a la pobreza a los pequeños agricultores, quebrando su sistema 
de subsistencia sin ofrecer una alternativa inmediata. En este sentido, la 
preservación del medioambiente no es obligada solo por el alto valor bio-
lógico del entorno natural, sino porque supone la conservación de grandes 
áreas comunales, que aportan una buena parte de los rendimientos de 
subsistencia a bajo coste. Por tanto, la línea estratégica para mejorar la 
seguridad alimentaria entre la población pobre de pequeños agricultores 
debe basarse en una combinación de medidas de corto plazo, que deben 
servir para mantener el acceso a los recursos naturales, con otras de me-
dio plazo que posibiliten la mejora de la capacidad de producción de una 
forma sostenible. Para ello, proponemos, dentro de la programación del 
NEPAD, la consolidación de iniciativas regionales para apoyar estrategias 
de medios de vida y facilitar el acceso de la población pobre a los recursos 
naturales, mediante la consolidación de políticas gubernamentales des-
tinadas a la protección de las zonas comunales, con vistas a la adopción 
de un “Pacto internacional para la protección de las zonas comunales en 
África”, firmado por los Estados donantes y los países africanos.

•	 El desarrollo de estrategias de supervivencia basadas en las actividades no 
agrícolas pone de manifiesto que para la mayor parte de la población rural 
ya no es posible subsistir y obtener suficientes alimentos solo de las labores 
agrícolas. Por lo tanto, la mejora en las condiciones alimentarias de la pobla-
ción debe contar con estas actividades como alternativa y elaborar una es-
trategia de promoción de las actividades que generan empleo y ocupación. 
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•	 La experiencia de la “revolución verde” en Asia no se debe considerar un 
ejemplo a seguir, por la variedad de pequeños sistemas agroecológicos 
que suponen condiciones naturales y sociales muy diferentes a las asiá-
ticas. Pero la promoción de la agricultura comercial para los mercados 
locales sí se vislumbra como un pilar básico para avanzar en la seguridad 
alimentaria. Una línea estratégica para promover la oferta de exceden-
tes por los pequeños y medianos campesinos consiste en promocionar la 
mejora de los métodos de producción, recurriendo tanto a la agricultu-
ra orgánica como a la química, y recuperando las técnicas tradicionales 
compatibles con las modernas. Para el logro de este objetivo propone-
mos que se dedique un 20% de la AOD española a la seguridad alimen-
taria, con el objetivo específico de mejorar a largo plazo la capacidad 
productiva tanto de la agricultura orgánica como de la química de una 
forma sostenible. Se trata, en definitiva, de combinar lo mejor de cada 
método de forma sostenible, consiguiendo priorizar las acciones que cu-
bran las necesidades locales con los recursos disponibles sin poner en pe-
ligro las reservas biológicas. Para que esta ayuda sea efectiva y estabilice  
los programas debe enmarcarse dentro de una visión a largo plazo, con la 
que estén comprometidas las ONG africanas y españolas.

•	 Además, tanto a nivel local como nacional, la comercialización de la pro-
ducción agrícola solo avanzará con el incremento de la red viaria, que 
permitirá trasladar los excedentes de alimentos de las localidades con 
exceso a las deficitarias. Por otra parte, la convergencia entre la produc-
ción y la demanda se puede ver favorecida por las medidas destinadas 
a mejorar el contexto social del que depende el funcionamiento de la 
oferta: formación de organizaciones y cooperativas que aseguren un ac-
ceso equitativo al mercado. Esta misma estrategia puede considerarse 
como un factor clave a la hora de considerar la incorporación de los me-
dianos agricultores a la producción para las cadenas de productos de ex-
portación, tanto de los cultivos tradicionales como de los nuevos, incluso 
de los más recientes, como los bioenergéticos. Aunque también debe 
considerarse que, para cumplir con las especificaciones técnicas para 
participar en las cadenas de exportación, los agricultores deben contar 
con ayudas de extensión y financiación que fortalezcan sus posiciones 
como productores.

•	 Una estrategia para la promoción de la agricultura periurbana es necesa-
ria, porque la consolidación de esta producción “cercana al consumidor” 
tiene un efecto inmediato sobre la seguridad alimentaria entre la pobla-
ción urbana. La promoción de la agricultura periurbana debe centrarse 
en la seguridad del acceso al suelo y su principal insumo básico, que es el 
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agua. Por tanto, proponemos desplegar la “Campaña H2O”, centrada en 
dos vectores: seguridad de las fuentes regulares de agua y aseguramien-
to de su acceso a los pequeños y medianos agricultores, sobre todo para 
la producción de la periferia de las ciudades. 

•	 Todos los gobiernos africanos están aplicando políticas y programas que 
representan el paso del compromiso político sobre los derechos de la ali-
mentación a la acción para avanzar en la seguridad alimentaria. La coope-
ración bilateral hace mucho que realiza programas de apoyo presupues-
tario para reforzar las dinámicas endógenas. Las estrategias de moderni-
zación de la agricultura que contemplan temas tan delicados socialmente 
como los procesos de reforma agraria, o la orientación de las líneas de los 
programas nacionales para la seguridad alimentaria, son ámbitos en los 
que se debe respetar la iniciativa africana, que en todo caso se puede ver 
reforzada con recursos humanos y financieros. Quizás para estabilizar el 
desarrollo, se deba establecer una preferencia, según las condiciones es-
pecíficas de cada país, por los programas que tienen un enfoque centrado 
en los objetivos a largo plazo del desarrollo rural.

•	 La cooperación “interunivesitaria” es fundamental para reforzar las ac-
tividades de investigación, ayudando a la acumulación y transmisión del 
conocimiento, tarea para la que las universidades africanas tienen un dé-
ficit considerable de capital humano y, sobre todo, financiero. Cada técni-
ca tradicional revisada y recuperada, y cada nueva técnica adaptada para 
su aplicación en el medio es un pilar fundamental para garantizar una 
producción agrícola sostenible y respetuosa con el medio ambiente.

•	 La investigación sobre las mejoras políticas a adoptar en África es muy 
necesaria. La cooperación internacional debe destinar recursos a la in-
vestigación adaptada a este campo, estableciéndose un ámbito diferen-
ciado tanto por lo que respecta a los trámites como a los requisitos, ya 
que se debe contemplar la necesidad de una flexibilidad presupuestaria 
y la colaboración con las contrapartes, incluyendo las universidades. En 
este sentido, proponemos consolidar una red de investigación sobre de-
sarrollo rural y seguridad alimentaria especializada en África, median-
te programas de investigación adaptados especialmente, que permitan 
conectar las investigaciones de las universidades españolas (y de otros 
países desarrollados) y africanas con la investigación procedente de la 
experiencia de la cooperación.

•	 En el ámbito de la cooperación se ha demostrado la utilidad de la existen-
cia de grandes institutos que realicen la investigación para el desarrollo, 
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tanto por parte de los países donantes como de los africanos. En este 
sentido, las instituciones que ya existen en varios países europeos han 
servido para transmitir los resultados de las investigaciones y coordinar 
los esfuerzos de los especialistas, así como de recoger las aportaciones 
de la experiencia acumulada de las ONG.

•	 Respecto a la integración africana, el proyecto de crear la Comunidad 
Africana cuenta con un instrumento económico específico que es el 
NEPAD, en cuyo programa se incluye una política de desarrollo agraria 
común, que es la CAADP, con una línea centrada en el objetivo de 
alcanzar la seguridad alimentaria. En todos los procesos de integración 
regional en curso se producen colusiones entre los objetivos nacionales 
y supranacionales, que con frecuencia representan una pérdida de 
tiempo y medios financieros. El fortalecimiento de las instituciones y  la 
disponibilidad de expertos para evitar que se dupliquen los programas 
con objetivos contradictorios es uno de los instrumentos básicos para 
alcanzar la complementariedad entre los sectores agrícolas de cada 
país miembro. Además, estimamos necesario que se cree una Red 
internacional de coordinación de las redes de alerta temprana de crisis 
alimentarias, de crisis climáticas y de plagas y enfermedades. Esta Red 
conectaría a los organismos internacionales de alerta en materia de 
seguridad alimentaria, cambio climático, plagas y enfermedades con las 
nacionales de los países desarrollados y de los países africanos, y las 
coordinaría entre sí.

•	 En el contexto de la crisis, en cada Estado se refuerza la tendencia a de-
fender prioritariamente sus intereses en perjuicio de los más vulnerables, 
que es donde se encuentra la mayor parte de la población pobre que sufre 
por no poder producir o acceder a suficientes alimentos. La consideración 
en los foros internacionales de los problemas de los Estados africanos y 
la defensa de los programas para atenuar la inseguridad alimentaria son 
una forma más de establecer un marco adecuado para su solución en el 
ámbito de las relaciones económicas internacionales. 



Salud, enfermedad 
 y sistemas sanitarios y de 
protección social en África
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3.1 Introducción

En el presente capítulo analizaremos algunas de las principales problemáticas exis-
tentes en torno a la salud en África con el fin de ofrecer propuestas innovadoras. 

Nos acercaremos a los principales rasgos de su perfil epidemiológico, abordando tras 
ello no solo los diferentes sistemas médicos existentes, sino también los sistemas de 
protección sociosanitario articulados a lo largo de la historia con el fin de facilitar el 
acceso a dichos sistemas. Asimismo y de forma transversal, abordaremos el compro-
miso de la comunidad internacional con dicha situación.

Ahora bien, antes de dar paso a su contenido estimamos imprescindible exponer las 
dos premisas ideológicas de las que parte el análisis: 

•	 La salud y su acceso es un derecho humano universal. 

•	 La enfermedad es causa y consecuencia del bajo nivel de desarrollo 
humano.

3.1.1 Premisa nº 1. La salud y su acceso: un derecho humano universal

La realidad se analiza, interpreta y se actúa sobre ella en función de “las gafas que 
nos pongamos para ello”. Es así que partimos de la premisa ideológica de que la sa-
lud y su acceso son un derecho humano universal. Y un derecho a garantizar por los 
Estados. Una premisa irrenunciable para todo progresista.

Una premisa ideológica de carácter universal que precisa para su defensa de su tra-
ducción a nivel jurídico en toda una serie de instrumentos de carácter internacional 
(véase el Apéndice 1 de este capítulo), regional y nacional que devuelvan a los Estados, 
y no a los individuos o solo a estos, la obligación de su satisfacción. A este nivel debe 
destacarse el artículo 12 del Comité de derechos económicos, sociales y culturales de 
1990 que confirma “la obligación de todo Estado de garantizar un mínimo que permita 
al menos cubrir el nivel esencial (…) no pudiendo ningún Estado, bajo ninguna circuns-
tancia, justificar el no cumplimiento de dicha obligación, la cual no es derogable”.

Tampoco hemos de olvidar cómo en el caso concreto de África ésta se ha dotado ya 
de instrumentos propios para su defensa como la Carta Africana de Derechos de 
1986 (en su artículo 16) o el propio NEPAD. Determinadas regiones han desarrollado 
Protocolos específicos como el Tratado COMESA de 1993 o el Protocolo en salud de 
la SADC de 1999. Asimismo, como en el caso español, muchos de estos países han 
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integrado el derecho a la salud26 en su Carta Magna, sea en su preámbulo o en su 
cuerpo. Es el caso de Mali, Senegal, Etiopía, Madagascar, Malaui, Ruanda, Senegal, 
Sudán o Uganda. 

En todo caso, la defensa de dicho derecho y su acceso universal se trata de una pre-
misa identitaria de la Unión Europea, incluido nuestro país, como queda expuesto 
en una comunicación reciente sobre su rol en la salud global (CE, 2010: 128), que fue 
impulsada durante la Presidencia española. En ella, la UE se reafirma en considerar 
como una de sus misiones el “proteger y promover la salud como un derecho hu-
mano para todos (…) habiendo acordado unos valores comunes de solidaridad para 
una cobertura equitativa y universal de la atención sanitaria de calidad” (CE, 2006). 
Un modelo social, el europeo, considerado un ejemplo a nivel internacional. 

Una premisa identitaria europea que debe hacerse realidad no solo a nivel interno, 
sino también en terceros países, incluidos los africanos. Aquí cabe recordar cómo ya 
el Tratado de Funcionamiento de la Unión Europea especifica que la Unión y los Es-
tados miembros favorecerán la cooperación con terceros países y las organizaciones 
internacionales competentes en materia de salud pública, y que al definirse y ejecu-
tarse todas las políticas y acciones de la Unión se habrá de garantizar un alto nivel de 
protección de la salud humana. 

3.1.2 �Premisa nº 2. La enfermedad: causa y consecuencia del limitado nivel de 
desarrollo humano

Otra premisa básica a la hora de acercarnos a la situación sanitaria de África, con una 
visión progresista y en pos de su mejora, consiste en partir del postulado de que la 
enfermedad no solo es un freno al desarrollo, sino también consecuencia del mis-
mo. Y ello, a pesar de que en numerosos análisis e intervenciones se obvia, o bien 
resulta dificultoso, analizar junto con los aspectos sanitarios otros elementos clave 
que también inciden sobre la calidad de vida de las personas, como el impacto de 
una enfermedad o el limitado acceso a los servicios sociosanitarios. Además, suele 
haber dificultades a la hora de concretar la vinculación directa existente entre las 
privaciones que sufren amplios colectivos de un país y la expansión de una determi-
nada patología. Dichas dificultades ponen de manifiesto la necesidad de abordar la 
enfermedad, en todo contexto, desde un enfoque integral como el que consideramos 
nos aporta el paradigma del desarrollo humano. 

26	 Además, algunas Constituciones africanas incluyen otros derechos relacionados directamente con 
la salud, como el derecho al agua y servicios médicos básicos, el acceso equitativo a los servicios 
sociales o a la rehabilitación en caso de discapacidad física y/o mental.
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De un lado, partimos del postulado de que toda enfermedad supone un freno al 
desarrollo, al atentar contra las capacidades y oportunidades de las personas, 
familias, comunidades y/o naciones, contra su capacidad de agencia y libertad, 
actuando como una potente fuente de privaciones. Unas privaciones que al aumentar 
incrementan su vulnerabilidad favoreciendo comportamientos y contextos de riesgo. 
En el lenguaje de las agencias internacionales (ONUSIDA, 2001), hablaríamos de 
impacto de la enfermedad sobre el desarrollo humano. Impacto no solo sobre las 
personas que tienen una condición de salud dada, sino también sobre sus familias, 
comunidades e incluso a nivel nacional. Y es que determinadas patologías, como 
las que veremos que prevalecen en la región africana, estarían entre otros aspectos 
afectando las tendencias demográficas de los países, su economía, la seguridad 
nacional o los servicios esenciales que son capaces de ofrecer (el caso paradigmático 
es el del VIH/SIDA).

De otro lado, no hay que olvidar que la enfermedad aparece igualmente como fruto 
del subdesarrollo, en la medida en que las privaciones relacionadas con el desarrollo 
humano contribuyen a su expansión, al aumentar la vulnerabilidad de los sujetos y 
sus contextos. La influencia de la situación epidemiológica debe analizarse en rela-
ción con las siguientes privaciones:

•	 Las de carácter socioeconómico, como la pobreza, las desigualdades, o 
los fenómenos migratorios.

•	 Las de carácter sociocultural, como las relaciones de género o ciertas nor-
mas, valores y prácticas culturales.

•	 La falta o limitado acceso a servicios fundamentales, en especial los de 
carácter educativo, sanitario o social. 

•	 El estigma, la discriminación asociados y/o el no respeto a los derechos 
humanos.

•	 Y las de carácter sociopolítico, como la escasa gobernanza, la inestabili-
dad política, la falta de institucionalidad o el limitado empoderamiento 
de la sociedad civil.

Es así que el enfoque del paradigma del desarrollo humano (PDH) centrado no solo en 
los individuos, sino en especial en sus contextos, nos abre nuevas ventanas de análi-
sis de la enfermedad en países de limitado desarrollo como los africanos. Se trataría 
en definitiva de analizar no solo las causas inmediatas de las enfermedades (como 
ha sido durante tiempo la perspectiva de análisis desde el paradigma de las ciencias 
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de la salud), sino también sus causas implícitas y estructurales. En el lenguaje de las 
agencias internacionales (ONUSIDA, 2001), hablaríamos de riesgo y vulnerabilidad. 

En definitiva, los conductores de una enfermedad en una sociedad concreta precisan 
ser entendidos analíticamente como una combinación de privaciones, comporta-
mientos y contextos de riesgo que se retroalimentan, situando a los individuos en 
diferentes grados de vulnerabilidad que frenan a su vez su desarrollo humano.

En todo caso, la Agenda de Acción de Accra (AAA) del 2008 ha subrayado el papel 
central de la reducción de la pobreza y de los derechos humanos en las políticas de 
desarrollo, así como la importancia de los derechos humanos, la igualdad de género 
y la sostenibilidad ambiental para alcanzar resultados duraderos. 

Además, dicha bidireccionalidad no debe tampoco ser analizada fuera del contexto 
de globalización que caracteriza la época contemporánea y en relación con otros 
conceptos clave como el de seguridad humana27. Se ha de entender que la disemina-
ción de determinadas enfermedades (en especial las infecciosas), así como su impac-
to sobre la salud global, debe ser reinterpretada en relación con la política exterior e 
intereses estratégicos –de cada país y de todos los países– y desde una aproximación 
a la salud en la que se asuma la situación epidemiológica de África como un reto glo-
bal de la humanidad. 

Se precisa, en definitiva, adoptar modelos analíticos multicausales con un enfoque 
universalista, interdisciplinario, pragmático y que ponga su énfasis en aprehender 
la salud como un espacio de gobierno, donde interactúan diferentes actores con in-
tereses y agendas diversas, en muchos casos no relacionados directamente con la sa-
lud como los migratorios, económicos o de securitización. En todo caso y como bien 
señala Dubresson (2003): “Vista la complejidad del estado de crisis y de cambio del 
África subsahariana, toda geografía de la crisis y de la ayuda debe fundir el análisis 
de otras ramas disciplinarias al mismo tiempo que integra una dimensión espacial, 
concreta, de los desajustes observados: África es plural (...). Llevar a buen término 
una investigación o una intervención implica conocer datos fundamentales sobre el 
medio y sus hombres”.

Unas premisas de análisis e intervención de carácter progresista que han sido defen-
didas desde la OMS. Recordemos: “se entiende la salud como un derecho humano 
fundamental, así como un instrumento básico para el desarrollo, cuya responsabi-
lidad es pública tanto a nivel local como internacional”. Además la AAA de 2008 ha 
subrayado el papel central de la reducción de la pobreza y de los derechos humanos 

27	 Véase, en este sentido, Antonio Estella, Aida Torres y Alicia Cebada, “El debate sobre la Estrategia 
Española de Seguridad”, Fundación IDEAS, DD 18/2010.
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en las políticas de desarrollo sanitario, así como la importancia de los derechos hu-
manos, la igualdad de género y la sostenibilidad ambiental para alcanzar resultados 
duraderos. 

Un posicionamiento igualmente defendido desde la política pública exterior espa-
ñola, incluida la dirigida hacia África, y ello ya desde la Ley 23 de Cooperación Inter-
nacional para el Desarrollo de 1998. Es así que por ejemplo la estrategia de salud 
de la Cooperación Española 2008-2010 consideraba la salud como un instrumento 
para el desarrollo, un objetivo del mismo y un derecho humano fundamental. Ambos 
enfoques (el de derechos humanos y el de desarrollo humano) constituyen dos de 
las bases fundamentales28 de la política común y compartida de desarrollo que se 
mantiene en el actual Plan Director de Cooperación 2009-2012. Un posicionamiento 
recordado tanto en el Plan África 2009-2012 como en el actual PACI 2011.

3.1.3 �Marco técnico-normativo e institucional del posicionamiento de la comuni-
dad internacional con la situación sanitaria de África. El caso español

Más allá de ambas premisas, que como hemos visto han sido asumidas, al menos a 
nivel discursivo, por la comunidad internacional, y antes de dar paso a la exposición 
concreta del panorama sanitario de dicho continente, es preciso señalar cómo ésta 
se ha dotado de un marco técnico-normativo e institucional dinámico que guía el 
compromiso y actuaciones de los diferentes actores del desarrollo, en especial en 
los que respecta al continente africano que, como veremos, es el que soporta mayor 
carga de enfermedad y pobreza. 

De modo general, el compromiso internacional con el desarrollo se rige en la ac-
tualidad por el marco común establecido en el año 2000 por la Asamblea General 
de Naciones Unidas a través de la Declaración del Milenio operacionalizada en los 
objetivos de desarrollo del milenio (ODM). Un documento marco que, aunque no 
específico para África, dedica a la salud tres de dichos objetivos: los ODM 4, 5 y 
6. Documento completado posteriormente mediante una campaña mundial para la 
realización de los ODM en África. Un compromiso global actualizado en septiembre 
de 2010 en la cumbre de la Asamblea General de NN UU en la que se adoptó la Re-
solución 65/1. “Cumplir la promesa: unidos para lograr los objetivos de desarrollo 
del milenio y el Programa de acción para conseguir los ODM en 2015”. Además, en 
diciembre de 2010 dicho organismo aprobó la resolución “Alcanzando los ODM en 
201529 y más allá” para las personas con discapacidad. Y ello sin olvidar el marco 

28	 Junto con el enfoque de desarrollo sostenible, el participativo y de empoderamiento, el de género 
y el de proceso.

29	 Visto que al menos el 20% de las personas en extrema pobreza sufre de algún tipo de discapacidad.
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teórico de análisis específico del ámbito de la salud aprobado en la Conferencia y 
Declaración de Alma-Ata (1978), la Estrategia de salud para todos (1981) y la Carta de 
Ottawa para la promoción de la salud (1986). 

Un sector, el de la salud, caracterizado no solo por la multiplicidad de factores que 
inciden sobre el mismo, sino también, especialmente en el caso africano, por la mul-
tiplicidad de agentes institucionales presentes, con la dificultad de coordinación que 
ello conlleva (estimando la OCDE que existiría una media de 17 donantes por cada 
país receptor, e incluso en países como Senegal se alcanza la cincuentena de do-
nantes bilaterales presentes). Asimismo se asiste a una multiplicidad de iniciativas 
globales en salud, más de 140 a nivel mundial, muchas de las cuales se dirigen hacia 
planes verticales contra enfermedades infecciosas específicas. Igualmente se han ar-
ticulado estructuras globales de coordinación específicas como el GH830, la Alianza 
internacional en pro de la salud (IHP)31 (que en países como Etiopía estarían teniendo 
un gran éxito), o la Iniciativa por la salud en África (HHA)32. 

Ahora bien, tampoco hemos de olvidar la existencia de un marco técnico-normativo e 
institucional interno al continente africano. Por un lado, se debe señalar la existencia 
de una Estrategia de salud para África 2007-2015 y una Declaración sobre salud y 
desarrollo sostenible (Declaración de Johannesburgo), coordinadas por la Unión Afri-
cana. Una estrategia centrada en fomentar iniciativas que favorezcan el acceso a me-
dicamentos genéricos, la producción local de mosquiteras impregnadas y la mejora 
de los sistemas de vigilancia. Además, hay que destacar la prioridad dada al Plan de 
fabricación regional de medicamentos; una institución que, recordemos, cuenta con un 
órgano específico dedicado a este tema, el Comité salud, trabajo y asuntos sociales. Por 
otro lado, el NEPAD cuenta con un grupo de trabajo específico y un Programa de salud 
cuyas prioridades se sitúan en el ámbito de los recursos humanos, haciendo asimismo 
especial incidencia en los vínculos existentes entre pobreza y salud. Mientras, el BAD 
prioriza en sus acciones la atención primaria en salud (APS), los SSR, la salud materno-
infantil, así como la lucha contra el VIH/SIDA, el paludismo y tuberculosis. Asimismo, y 
a nivel subregional, la CEDEAO y la CEMAC han articulado cada una su agencia espe-
cializada en salud, o la ECOWAS y la SADC una estrategia propia. Además, desde 1987, 
existe la Organización Oeste Africana de la Salud (OOAS).

Un marco técnico-normativo e institucional múltiple que en busca de una mayor efi-
cacia de la ayuda ha sido complementado desde 2005 por la conocida como Decla-

30	 Grupo informal de las autoridades de las ocho principales organizaciones en salud.
31	 Creada en el 2007 está encabezada por la OMS y el BM, participando 15 países africanos y 10 países 

donantes. Su importancia es clave, pues trata de concertar los intereses de receptores y donantes 
con el fin de alcanzar los ODM.

32	 Se trata de un mecanismo que apoya a países de la región africana para la consecución de los ODM de 
salud. Está compuesto por el Banco Africano de Desarrollo, ONUSIDA, FNUAP, UNICEF, la OMS y el BM.
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ración de París, actualizada en 2008 por la AAA. A nivel europeo se ha aprobado en 
2007 un código de conducta sobre complementariedad y civisión del trabajo, con 
el cual se ha comprometido nuestro país. Aunque ya desde la citada Declaración de 
París países como Tanzania o Uganda están aplicando estrategias de asistencia con-
junta de donantes. 

Estos documentos-marco rigen, y habrán de regir en los años sucesivos, las diferen-
tes agendas de desarrollo, incluida la de España y, por supuesto, el caso específico 
que aquí nos ocupa: la salud y su acceso en África. 

El caso español

En lo que se refiere al caso específico de nuestro país, son cuatro los documentos 
marco internos que principalmente rigen las políticas de cooperación33 sanitaria de 
España en África. Uno específico para la región y tres generales. 

El primero de ellos, y específico para África, es el actual Plan África 2009-2012, que 
es el segundo de estas características que ha sido diseñado por nuestro país. Ello se 
debe a que no es hasta comienzos de este siglo que este continente se convierte en 
“una prioridad estratégica y política de la acción exterior española” pasando de reci-
bir unos 150 millones de euros anuales de AOD entre 2001 y 2004, a 1.190 millones 
en 2007, lo que equivale al 40% de la AOD española. En concreto, en salud, la AOD 
en 2008 representó el 8,67% de la AOD.

Este documento marco se compone de seis líneas de trabajo34 y once diferentes 
sectores de intervención, de los cuales uno es el de la salud, con el que se espera 
“contribuir de manera eficaz a establecer las condiciones para mejorar la salud de 
las poblaciones, en especial aquellas en mayor situación de pobreza y vulnerabili-
dad, fomentando el desarrollo humano sostenible”. Asimismo, el ámbito sanitario 
es evocado de modo transversal en otros sectores, como el de políticas de género y 
desarrollo. Sus objetivos concretos en el ámbito de la salud son:

33	 Entenderemos por Cooperación Española el término adoptado por el propio MAE (2010): “la ayuda 
oficial al desarrollo (AOD) reembolsable y no reembolsable, canalizada a través de diversas ac-
ciones a nivel bilateral, multilateral y la cooperación descentralizada, así como a través de otros 
agentes relevantes como las ONGD y las universidades”. 

34	 Estas son, a saber, “el apoyo a procesos de paz y seguridad, la consolidación democrática e insti-
tucional, la lucha contra el hambre y la pobreza, la promoción de inversiones y relaciones comer-
ciales, el desarrollo socioeconómico sostenible, la asociación migratoria, el refuerzo de la relación 
multilateral España-África y con la Unión Europea, la consolidación de la presencia política e insti-
tucional y el crecimiento de nuestra diplomacia pública a través de Casa África”.
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•	 La reducción de la carga de enfermedad del continente, en especial entre 
la población más vulnerable y bajo un enfoque de salud pública.

•	 La conformación, consolidación y sostenibilidad de sistemas de salud efi-
caces y equitativos, sensibles a la diversidad cultural y en base a un enfo-
que de derechos humanos y de género.

•	 El desarrollo de recursos humanos suficientes y motivados.

•	 La accesibilidad de la tecnología y suministros sanitarios.

•	 El desarrollo de sistemas de I+D.

•	 La participación de la población en el diseño de dichos sistemas.

•	 El desarrollo de condiciones de habitabilidad saludables.

Unos objetivos cuya consecución se ha previsto articular no solo a través de estrate-
gias bilaterales de cooperación con países de la región (como es el caso de Etiopía, 
Ghana, Mali, Mozambique, Níger, Senegal, Sudán), sino en especial a través de una 
fuerte apuesta por la presencia y aportación a organismos y fondos multilaterales en 
base a la estrategia de cooperación multilateral aprobada por el Gobierno español 
en 2008. 

Asimismo, se apuesta por apoyar de forma creciente al sector de las ONGD, princi-
palmente a través del establecimiento de convenios plurianuales, dándose el caso 
de que en países como Senegal el 70% de la AOD habría sido ejecutado a través de 
estos agentes. A este respecto, se debe señalar que el aumento de financiación pú-
blica conlleva un movimiento de la misma hacia los países y sectores con mayor pre-
sencia de ONGDS: “los países africanos que más fondos oficiales reciben de la coo-
peración oficial española, según el PACI 2007, son Marruecos, Mozambique, Kenia, 
Senegal, Mauritania, Namibia, Sudán y Etiopía. Según el PACI 2008, esta lista también 
encuentra coincidencias con los países en los que las ONGD estatales españolas han 
decidido aumentar su presencia: Marruecos, Mozambique, Argelia, Etiopía, Senegal, 
República Democrática del Congo, Kenia, Sudan, Población Saharaui, Mauritania y 
Mali”, CONGAD (2010: 93). Igualmente, se ha realizado una apuesta por el empleo 
de nuevos instrumentos, como el apoyo presupuestario y el apoyo sectorial (Sector 
Wide Approach), especialmente en el sector salud (iniciado de modo piloto en Mo-
zambique y continuado en la actualidad en países como Guinea Bissau y Etiopía). 
Evaluaciones recientes muestran el rol líder que estaría jugando la OTC española en 
Etiopía (GEA, 2011).
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Pero dicho Plan África 2009-2012 es por supuesto tributario de los documentos mar-
co de la Cooperación Española, que no están centrados en un área geográfica, es 
decir, tanto de la estrategia de salud española como del ya tercer Plan Director de 
la Cooperación Española.

Es así que los citados objetivos del Plan África coinciden con los señalados en el Plan 
Director de cooperación 2009-2012 (MAE, 2009: 123) y ello en base al marco teórico 
de la APS y en pos de la consecución de los citados ODM. Este Plan apuesta igualmen-
te por la cooperación multilateral, dando continuidad a los sectores de intervención 
prioritaria de los planes directores anteriores, incluido el de la salud, y que en lo que 
se refiere a prioridades geográficas otorga un rol central a África subsahariana. Un 
plan que apuesta asimismo por reforzar el partenariado con las instituciones regio-
nales, como la UA, el NEPAD o la CEDEAO, o las financieras, como el BAD. Así, por 
ejemplo, la aportación de España a este último organismo para el periodo 2005-2007 
se ha elevado a 68 millones de euros.

En lo que se refiere a la estrategia de salud, la cual data de 2008 y cuya revisión está 
siendo finalizada con vistas al periodo 2011-2013, se basa en el ya citado marco teó-
rico de la APS. La Estrategia de salud para todos, así como la Carta de Ottawa, inci-
den en la gestión de la salud pública, así como en la necesidad de intervenir sobre los 
determinantes generales de la salud. Asimismo aboga por apoyar el desarrollo de sis-
temas de salud “capaces de poner la tecnología y el conocimiento actual y futuro al 
alcance de toda la población, especialmente la más vulnerable”. Y ello en base a dos 
elementos clave: una financiación predecible, suficiente, planificada y sostenible, y 
recursos humanos suficientes, motivados y capacitados. Sus líneas estratégicas son: 

•	 La disminución de la carga de enfermedad: salud sexual y reproductiva, 
salud infantil, enfermedades prevalentes (SIDA, tuberculosis, malaria) y 
olvidadas, así como la atención sanitaria en emergencias.

•	 La mejora de los servicios básicos de salud, a través del fortalecimiento de 
los sistemas de salud, de los recursos humanos, así como de la participa-
ción ciudadana en los mismos.

•	 La mejora al acceso de medicamentos, suministros y tecnología sanitaria.

•	 El desarrollo de sistemas de I+D.

Para el caso específico del África subsahariana se fijó como eje estratégico el apoyo al 
NEPAD y en concreto a su política de salud para todos. La Estrategia de salud pivota sobre 
la mejora de los servicios, con especial énfasis en los recursos humanos y el acceso a me-
dicamentos esenciales. Igualmente hace hincapié en apoyar en la región la lucha contra 
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el VIH/SIDA, tuberculosis y malaria, así como las enfermedades olvidadas y las acciones 
de salud sexual y reproductiva. Se insiste igualmente sobre la necesidad de formación y 
coordinación de actores a través de acciones como el ya inactivo Programa Vita. 

Por último, se debe señalar que estos tres documentos marco encuentran expresión 
actualizada anualmente en el Plan Anual de Cooperación. En el caso concreto del 
PACI 2011, aprobado por el Consejo de Ministros el pasado 4 de marzo, se reafirma 
la apuesta de nuestro país por un “multilateralismo activo y eficaz”, así como el 
protagonismo creciente que ha de tener el instrumento de apoyo presupuestario. 
Asimismo, se debe destacar la prioridad dada a la búsqueda de mecanismos de fi-
nanciación innovadores y al compromiso por la calidad de la ayuda, para cuya con-
secución se prevé entre otros instrumentos el establecimiento de un total de nueve 
marcos de asociación con países de África subsahariana entre 2010 y 2012 (Angola, 
Cabo Verde, Etiopía, Guinea Ecuatorial, Mali, Mozambique, Namibia, República De-
mocrática del Congo y Senegal).

Un plan de nuevo centrado en la agenda de la Declaración del Milenio y que si bien 
para este año no señala a la salud como una de sus prioridades temáticas35, confirma 
la necesidad de mantener “el esfuerzo de los últimos años en políticas sociales y de 
igualdad, en sectores sociales básicos y en igualdad de género”. Este compromiso 
encuentra su traducción en el volumen de recursos asignados, habiéndose previsto 
destinar en 2012 al menos un 25% de la AOD a los servicios sociales básicos, en es-
pecial los sanitarios, así como un 15% a programas de género y salud reproductiva. 
Mientras, el PACI 2010 ha previsto dedicar a la salud y los SSR una media del 14,2% de 
la AOD a todos los países incluidos en la categoría de “cooperación amplia”, variando 
en el caso africano entre un mínimo del 2% para Cabo Verde y un máximo del 38,7% 
para Etiopía y Níger. Ese porcentaje asciende hasta el 26,2% para los países de aso-
ciación focalizada, oscilando desde el 21,1% de Gambia al 64,2% destinado a Guinea 
Ecuatorial. Por último, esta asignación es del 12,5% para los países de consolidación 
(con un 15,8% de Namibia es el único país subsahariano de la lista) (CIDOB, 2010).

Y ello en un contexto de crisis económica que provoca que en 2012 no se podrá 
alcanzar el compromiso español de un 0,75% de AOD neta, pues para 2011 ésta se 
limitará a un 0,4%, equivalente a un volumen total de 4.233,71 millones de euros, 
aunque se espera lograr este objetivo en 2015. Hay que señalar que de dicho presu-
puesto se prevé dedicar un 17%, es decir, 717 millones de euros a África subsaha-
riana. En lo que se refiere a la ayuda multilateral destinada a esta región, ésta será 
de 290 millones de euros, lo cual supone un 21% del total (1.390 millones de euros). 
En el caso concreto de la ayuda humanitaria, África será beneficiaria del 70% de los 
fondos previstos (PACI, 2011).

35	 Efectivamente, el actual PACI se centra en la lucha por el derecho a la alimentación, la lucha contra 
el cambio climático y la lucha por la consecución de los recursos necesarios.
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Por último, se ha de destacar no solo la “juventud”, tanto de los marcos técnico-nor-
mativos como de la presencia de la Cooperación Española en África, sino en especial 
la multiplicidad de actores españoles presentes que hacen difícil su coordinación, 
especialmente necesaria vista la multiplicidad de niveles institucionales participan-
tes en acciones de cooperación: la Administración General del Estado, autonomías, 
diputaciones, entidades locales, universidades, sindicatos, ONGD… Esta situación es 
motivo de preocupación y uno de los temas de análisis clave (junto con otros como 
la coherencia de políticas o la ineficacia de la ayuda) del Grupo de trabajo en salud 
y conocimiento que ha puesto en marcha la AECID y que liderado por el Instituto de 
Salud Carlos III, dentro de la Mesa de armonización de salud de la Cooperación Espa-
ñola, ha tenido como insumo clave la ya citada comunicación al Consejo de Europa 
sobre el papel de la Unión Europea en salud global.

A partir de estos elementos (visión, presupuestos y marco técnico-normativo e ins-
titucional) damos paso al análisis concreto de los principales rasgos de la situación 
epidemiológica y sociosanitaria de África, como realidad sobre la cual interviene di-
cha comunidad internacional y desde la que se sustentan las propuestas del presente 
Informe.

3.2 Parte analítica

3.2.1 Panorama epidemiológico

África, y en especial África subsahariana, resulta ser por razones geográficas, cli-
máticas, ecológicas, demográficas, económicas e históricas la región mundial con 
mayor carga de enfermedades. Si bien esta región cuenta únicamente con el 11% de 
la población mundial, sufre sin embargo el 24% de la carga de enfermedad global 
(IFC, 2007). En términos de “años de vida ajustados en función de la discapacidad” 
(AVAD), la carga global es la mayor del planeta, de modo que el “coste de oportu-
nidad” de la enfermedad en esta región puede ser caracterizado como “inhumano 
e inaceptable” (Sebastián, 2006). El Apéndice 2 de este capítulo nos muestra dicha 
problemática en relación con el medio ambiente.

Enfermedades infecciosas y salud materno-infantil

En términos generales, el estado sanitario de la población africana se caracteriza por 
una fuerte incidencia de las enfermedades infectocontagiosas, siendo las principa-
les causas de consulta en los servicios sanitarios biomédicos, tanto en adultos como 



178

IDEAS sobre África
Desarrollo económico, seguridad alimentaria, salud humana y cooperación española al desarrollo 

en niños: las infecciones respiratorias agudas (IRA), las diarreas y peligros fecales36 
y, en especial, el paludismo37. Todas ellas enfermedades muy relacionadas con las 
condiciones locales de desarrollo humano limitado. Debe destacarse el caso con-
creto del paludismo que, a pesar de ser una enfermedad evitable y curable, provoca 
la muerte de un millón de personas al año, el 90% de ellas en África. Según la OMS, 
la incidencia mundial en 2008 (último año del que se tienen estadísticas) se elevaría 
a 247 millones de afectados, el 86% de los cuales se encuentran en dicho continen-
te. Además, África subsahariana sigue registrando en dicho año el 72% del total de 
nuevas infecciones a nivel mundial (NN UU, 2010). Los niños siguen siendo quienes 
mayor riesgo corren de fallecer, muriendo 1 cada 30 segundos. El paludismo supone 
una pérdida media del 1,3% del crecimiento económico en los países de elevada 
transmisión, hasta el 40% de los gastos de salud pública, entre el 30% y el 50% de las 
hospitalizaciones, y hasta el 60% de las consultas externas38.

Asimismo, es preocupante el impacto de la invalidez derivada de afecciones como la 
meningitis, la rubéola, la carencia en yodo, la avitaminosis o las cataratas. Por el con-
trario, la prevalencia de la lepra, la rubéola, o la tos ferina estaría en clara regresión.

Junto con las grandes endemias, hay que anotar la alta prevalencia de la malnutri-
ción infantil y la elevada mortalidad materno-infantil. Aunque algunos países han 
logrado alcanzar tasas similares a las de los países desarrollados (es el caso de Cabo 
Verde, Mauricio o Seychelles) y otros pocos países han realizado avances significati-
vos en la reducción de la mortalidad materna, neonatal e infantil (Bostuana, Eritrea, 
Etiopía, Malaui, Mozambique, Níger o Tanzania), la mayoría del continente tiene el 
triste récord de registrar las tasas más elevadas del mundo, en especial África del 
oeste y central. Las principales causas de mortalidad materna son las hemorragias 
y la hipertensión. Además, menos de la mitad de las mujeres subsaharianas reciben 
atención por parte de personal sanitario capacitado. 

Ante dicho panorama epidemiológico, la comunidad internacional ha articulado los 
ODM 4 y 5, así como una hoja de ruta para su consecución. En el último informe ela-
borado por el PNUD en 2010, señalaba que con respecto al ODM 4, reducir en dos 
tercios la mortalidad de los niños menores de 5 años entre 1990 y 2015, las tasas de 
mortalidad infantil más altas continúan encontrándose en África subsahariana, en el 

36	 La situación de enfermedades como el cólera ha empeorado claramente desde la década de los 
noventa. Entre 150.000 y 200.000 casos son contabilizados anualmente en 30 países de la región. 
Un elemento que de nuevo nos muestra el vínculo existente entre enfermedad y condiciones de de-
sarrollo humano siendo el acceso al agua un elemento clave (potabilidad e higiene) a nivel sanitario. 

37	 En http://www.who.int/mediacentre/factsheets/fs094/es/index.html (última consulta 17/04/2011).
38	 En http /www.who.int/malaria/wmr2008/WMR08-news-summary-SP.pdf (última consulta 17/04/2011).
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que uno de cada siete niños de esa zona del mundo murió antes de los cinco años de 
edad. Si bien, desde 1990 la mortalidad de los menores de 5 años en África subsaha-
riana ha disminuido un 22%, la tasa de declinación anual es insuficiente para satisfa-
cer la meta propuesta. Con respecto al ODM 5, reducir un 75% la tasa de mortalidad 
materna entre 1990 y 2015, África subsahariana ha realizado pocos progresos. En 
1990, un 41% de las mujeres que dieron a luz recibieron atención por parte de perso-
nal de salud capacitado, mientras que en 2008 ese porcentaje se había incrementado 
solo cinco puntos porcentuales, situándose en el 46%. Además, el acceso a atención 
sanitaria durante el parto es especialmente difícil en las zonas rurales y con pocos 
recursos en África subsahariana, aunque la cobertura ha mejorado a un ritmo mayor 
para las mujeres de las áreas rurales (Calero, 2010; PNUD, 2010).

Además, la OMS ha establecido un documento ad hoc para la región, Child Survi-
val: a Strategy for the African Region, adoptado en 2006. Por su parte, la Comisión 
On Women’s Health in the African Region trata desde 2009 de establecer evidencias 
científicas sobre los beneficios socioeconómicos de la inversión en la salud de las 
mujeres. 

Nuevas (VIH/SIDA), viejas (tuberculosis) y olvidadas enfermedades (ETD) 

A las enfermedades endémicas tropicales propias de la región se suman enfermeda-
des inexistentes o ya erradicadas en otras regiones del mundo (como la tuberculosis) 
o bien altamente controladas (como el VIH-SIDA), cuya mayor incidencia se da en los 
países africanos. Su importancia se deriva del elevado coste de estas enfermedades 
en términos de desarrollo, así como de esperanza y calidad de vida. 

a) El VIH/SIDA

El panorama sanitario mundial se vio profundamente perturbado en la década de los 
ochenta, y en especial el subsahariano, con la emergencia de una nueva enfermedad, 
el VIH/SIDA. Aunque se trata de una enfermedad evitable, solo en 2009 provocó 1,3 
millones de muertes en África subsahariana, equivalentes al 72% de las defunciones 
a nivel mundial. Asimismo, esta región acoge el 69% de las nuevas infecciones. Las 
estadísticas de ONUSIDA 2010 no dejan lugar a dudas (Tabla 6), siendo especialmente 
preocupante la situación de las mujeres que constituyen el 59% de los adultos subsa-
harianos afectados. Por ejemplo, en el país del África occidental con mayor prevalencia, 
Costa de Marfil, el porcentaje de mujeres infectadas (1,5%) entre los adultos jóvenes 
(15-24 años) era en 2009 el doble que el de los hombres (0,7%). Mientras, en Kenia la 
probabilidad de contraer la enfermedad entre mujeres de 15 y 19 años triplica la de los 
varones (ONUSIDA, 2010). Otro de los elementos más preocupantes hace referencia 
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al VIH/SIDA pediátrico39. En todo caso, se trata en su mayoría de infecciones hetero-
sexuales, aunque se observa un rápido crecimiento de la transmisión parental entre 
consumidores de drogas en países como Kenia y Sudáfrica. Existe de todos modos una 
amplia diversidad entre países y dentro de cada país.

En todo caso, la zona más afectada es el África meridional, que acoge al 35% de los 
subsaharianos afectados y a los nueve países con mayor prevalencia a nivel mun-
dial (con prevalencias superiores al 10%). Suazilandia, con una prevalencia del 26% 
entre adultos (15-49), fue el país del mundo más afectado en 2009. Asimismo, se cal-
cula que alrededor de 1,8 millones de sudafricanos han muerto desde que comenzó 
la epidemia. En el África occidental y central, la prevalencia se ha mantenido estable, 
reduciéndose en países como Zimbabue, Mali o Costa de Marfil. Estos datos contras-
tan con los de África septentrional, que es la región con más baja prevalencia del 
mundo (0,1%).

Además, el VIH/SIDA sigue siendo un grave desafío para el desarrollo, la salud y la 
seguridad. A nivel macroeconómico, los efectos son especialmente negativos en el 
sector agrícola, industrial y público, calculándose que durante un periodo de 10 a 20 
años el VIH/SIDA disminuirá el crecimiento económico de los países con epidemia 
generalizada entre un 0,5% y un 1,5%. A nivel familiar y comunitario, se estima que 

39	 Mapa incidencia del SIDA en menores de 15 años http://www.unaids.org/en/KnowledgeCentre/
HIVData/mapping_progress.asp.

Tabla 6. Estadísticas sobre VIH y SIDA en 2009 (estimaciones) 

SUBSAHARIANA
(millones de personas)

MUNDIAL
(millones de 

personas)

Adultos (15+) y niños que viven con VIH 22,5 33,3 

Adultos (15+) que viven con VIH 20,3 30,8 

Mujeres adultas (15+) que viven con VIH 12,1 15,9

Menores de 15 años que viven con VIH 2,3 2,5

Nuevas infecciones en adultos (15+) y niños 1,8 2,6 

Prevalencia en adultos (15-49) (%) 5,2% 0,8%

Muertes en adultos (15+) y niños 1,3 1,8 

Número de huérfanos 14,8 16,6
 

Fuente: ONUSIDA, 2010
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cerca de 14,1 millones de menores subsaharianos han perdido uno o ambos pro-
genitores a causa del SIDA. En Suazilandia, por ejemplo, la esperanza de vida habría 
descendido a la mitad (37 años) entre 1990 y 2007 (ONUSIDA-OMS, 2009).

En este caso, el compromiso internacional se ha concretado en el ODM 6 y la De-
claración de compromiso UNGASS. Antes, la comunidad internacional ya se había 
movilizado a través de Iniciativas diversas como la Internacional AIDS Vaccine (1996) 
o la International Partnership for Microbicides (2002). Las crecientes inversiones del 
Fondo mundial contra el VIH-SIDA, tuberculosis y malaria y del BM han posibilitado 
múltiples intervenciones, como son los programas preventivos que han contribuido 
a reducir el número de nuevas infecciones de 3 millones en el 2001, a 2,2 millones en 
el 2009. El porcentaje de mujeres jóvenes (15-24 años) embarazadas con VIH se ha 
visto igualmente reducido desde el 2001, y en siete países subsaharianos el descenso 
ha igualado o superado el objetivo del 25% establecido en dicha Declaración (ONUSI-
DA, 2010). En lo que se refiere a la terapia antirretroviral (ARV), los progresos son 
espectaculares aun cuando el camino a recorrer aún es largo. La disponibilidad de los 
ARV se ha multiplicado por 8, alcanzado en el 2008 al 44% de los adultos y niños (en 
2003 la cobertura regional era solo del 2%). Dicha mejora en el acceso al tratamiento 
habría permitido entre 1996 y 2008 un aumento estimado de 2,3 millones de años de 
vida en África. Sin embargo, la cobertura sigue siendo mayor entre adultos, de modo 
que en diciembre de 2009 se estimaba que únicamente 355.000 menores de 15 años 
estarían recibiendo tratamiento (WHO, 2010b). 

Ante dicha situación, ONUSIDA y la OMS han lanzado en julio del 2010 la Plataforma 
de tratamiento 2.0 con el fin de favorecer y acelerar el acceso a los ARV, conscientes 
de que uno de los principales obstáculos es justamente el precio de las terapias y abo-
gando para ello por la introducción de las cláusulas de flexibilidad recogidas en los 
acuerdos Trade Intelectual Property Statements. Recordemos cómo en el caso del VIH/
SIDA, dichas flexibilidades han permitido ya que durante la “última década el precio 
anual del los ARV de primera línea haya descendido de modo fabuloso, pasando de 
unos 10.000 U$/persona en el 2000 a unos 116 U$/persona en el primer cuatrimestre 
de 2010”. Asimismo, el mecanismo interno de la OMS sobre precios globales muestra 
cómo los precios de los regímenes de primera línea habrían decrecido alrededor de un 
40% entre 2006 y 2008, y un 60% entre 2008 y marzo de 2010 (WHO et al., 2010).

b) La tuberculosis 

Esta enfermedad cuenta con una elevada mortalidad, estimándose en 1,7 millones 
las defunciones en 2007, incluidos 0,38 millones de personas coinfectadas por el VIH, 
de las cuales el 79% viven en África. Después de Asia, África subsahariana es la región 
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más afectada por la coinfección, al concentrar el 31% de los casos, con una incidencia 
de 363 personas por cada 100.000 habitantes. En 2009, se calculaba que en la región 
habían aparecido 1,6 millones de nuevos casos, con una media de 600.000 muertes 
anuales. De los 22 países más afectados, 9 son subsaharianos y 11 acumulan el 50% 
de los casos de coinfección. En 2007, Nigeria (0,47M) y Sudáfrica (0,46M) fueron res-
pectivamente el cuarto y quinto país con mayor número de casos. Si bien el número 
de hombres afectados es superior, la tuberculosis aparece como la primera causa de 
muerte en mujeres en edad de procrear. Además, estaría creciendo la incidencia de 
la tuberculosis farmacorresistente, siendo Sudáfrica uno de los países más afectados 
(WHO, 2009).

De nuevo se trata de una enfermedad directamente ligada a la pobreza y que afecta 
sobre todo a adultos jóvenes en sus años productivos, estimándose que una persona 
puede llegar a perder entre el 20% y el 30% de sus ingresos anuales por enfermedad. 
A nivel macroeconómico se calcula una reducción de unos 12.000 millones de dóla-
res en los ingresos de las comunidades más pobres (OMS, 2008).

En lo que respecta al compromiso de la comunidad internacional, los ODM en su 
Meta 6.C (NN UU, 2010) hacen especial referencia a la tuberculosis, aunque ya des-
de 1997 se había puesto en marcha la Global TB Vaccine Foundation. Además, en 
2006 la comunidad internacional estableció una alianza mundial cuya estrategia se 
denomina “Alto a la tuberculosis”, la cual está contribuyendo a lograr avances muy 
significativos. Los fondos destinados a su lucha han crecido de modo continuo, al-
canzando en 2009 los 3 billones de dólares. El 72% de dichos fondos se dedicaron a 
tratamientos a través de la Estrategia de lucha contra la tuberculosis, calculándose 
que, entre 1995 y 2008, 32 millones de enfermos recibieron tratamiento. Asimismo, 
cabe destacar los esfuerzos presupuestarios de países como Sudáfrica y Etiopía que 
son los dos únicos países que en la región no tuvieron déficit de financiación de esta 
enfermedad en 2008. Igualmente, debe señalarse que el porcentaje de subsaharia-
nos sometidos a pruebas de detección se ha cuadriplicado, pasando del 8% al 35%. 
Mientras, Ruanda (76%) y Malaui (64%) alcanzaron las tasas más altas en pruebas de 
detección. En 2006-2007 Kenia ha sido el único país de la región en alcanzar el ob-
jetivo de una tasa de detención de casos de al menos el 70%, con un porcentaje de 
éxito en el tratamiento de al menos el 85% de los nuevos casos positivos detectados 
(WHO, 2009).

c) Las enfermedades tropicales desatendidas (ETD)

Alrededor de mil millones de personas están afectadas por una o más de las enfer-
medades tropicales desatendidas, conocidas como ETD. Son denominadas así por la 
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OMS, pues afectan principalmente a las poblaciones más pobres de las zonas rurales 
más olvidadas, los suburbios o zonas en conflicto de los países de más bajo desarrollo 
humano. 

Actualmente se maneja una lista que varía entre 13 y 16 enfermedades, en especial: 
el dengue/dengue hemorrágico, la dracunculosis (o gusano de Guinea), la trepano-
matosis endémica, la enfermedad de Chagas, la esquistosomiasis, filariasis linfática, 
la helmintiasis transmitidas por el suelo (ascariasis, anquilostomiasis y tricuriasis), la 
leishmaniasis, la lepra, la oncocercosis, el tracoma, la tripanosomiasis humana afri-
cana (o enfermedad del sueño) y la úlcera de Buruli.

Enfermedades que la pobreza propicia y mantiene, y que reciben poca atención, 
pues los afectados gozan de escasa influencia política. Por ejemplo, la filariasis afecta 
a más de 1,3 billones de personas en el mundo, de las cuales un tercio se encuentran 
en África, corriendo el riesgo de infectarse unos 500 millones de africanos, a pe-
sar de tratarse de una de las seis enfermedades potencialmente eliminables a nivel 
mundial, según la OMS40. La enfermedad del sueño, para la que se calculan 300.000 
afectados en este continente, resulta ser una afección mortal si no se trata, motivo 
por el cual se cobra unas 50.000 vidas al año (Médicos Sin Fronteras, 2010). Esta 
enfermedad constituye un preocupante problema de salud pública en países como 
Chad, Congo, República Democrática del Congo, República Centroafricana, Malaui, 
Uganda, Tanzania y Costa de Marfil, de igual forma que la úlcera de Buruli tiene par-
ticular incidencia en Costa de Marfil y Guinea. 

En todo caso, algunos países de África subsahariana han tomado ya cartas en el asun-
to y elaborado planes especiales. Es el caso de Níger, que desde noviembre de 2006 
cuenta con un plan específico que está siendo un éxito y cuyos objetivos principales 
son la reducción de la mortalidad debida a la bilarciosis, a los gusanos intestinales, la 
eliminación de la filariosis linfática y el tracoma, así como el refuerzo de la vigilancia 
epidemiológica de la oncocercosis (MSP NIGER, 2008). 

Por parte de la comunidad internacional, la OMS cuenta desde 2007 con una Es-
trategia Global sobre enfermedades tropicales desatendidas 2008-2015, centrada 
en el respeto a los derechos humanos, cuyos principios son: el derecho a la salud, 
los sistemas sanitarios existentes como base de las intervenciones, una respuesta 
coordinada del sistema, integración y equidad, control intensificado de las enferme-
dades tropicales desatendidas, junto con políticas favorables a los pobres. También 
podemos destacar documentos de referencia como el elaborado en el 2008 por esta 
institución global junto con el Carter Center, conocido como Integrated control of the 
neglected tropical diseases. A neglected opportunity ripe for action. 

40	 En http://www.who.int/mediacentre/factsheets/fs102/en/index.html#. Última consulta 20/05/2011.
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Asimismo, se han puesto en marcha iniciativas globales dirigidas a alguna de dichas 
ETD. Es el caso de la Iniciativa internacional contra el tracoma (1999), de la Alianza 
global para la eliminación de la filariosis linfática (2000), de la Declaración de Ya-
moussoukro (2008) y de la Declaración de Cotonou contra la Úlcera de Buruli (2009), 
o el Plan estratégico de la lucha contra la lepra de la OMS. Dos claros casos de éxito 
de dicha movilización internacional han sido el de la dracunculosis, con un 97% de 
reducción de casos desde el año 1986 (aunque aún existen focos en 13 países subsa-
harianos), y el de la lepra, con un 90% menos de casos que hace 20 años (en especial 
en siete países africanos).

Finalizaremos recordando que, aunque pueda parecer sorprendente y reciba escasa 
atención tanto por parte de las autoridades subsaharianas como de la comunidad in-
ternacional, determinadas enfermedades crónicas como la hipertensión, la diabetes 
o el cáncer suponen no solo una carga creciente en dichos países (y, en la mayoría de 
los casos, inasumibles), sino también una de las primeras causas de muerte, al igual 
que sucede en los países de mayor ingreso (Tabla 7) . 

Así, la OMS ya en 2001 mostraba cómo las enfermedades cardiovasculares suponían 
el 9,2% del total de muertes en África frente a un 8,1% en 1990, e informaba de que 
más de 20 millones de personas sufrían en el continente de hipertensión, con una 
prevalencia de entre el 25% y el 35% en adultos de 25-64 años41. A dichas enferme-
dades hay que añadir la carga de la enfermedad derivada de la violencia de género 
o de problemas relacionados con la salud mental, aunque países como Ghana están 
desarrollando planes específicos y leyes que pueden servir de modelo a otros países. 

En todo caso, y en especial desde 2008, la Comisión de los determinantes sociales 
de la salud ha subrayado la importancia de mejorar la calidad de vida de las perso-
nas, así como la necesidad de revertir las desigualdades económicas y de género, 
mostrando el vínculo indisociable existente entre desarrollo humano y salud.

41	 En realidad, solo el 20% de las muertes por enfermedades crónicas ocurren en los países desarrollados.
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Tabla 7. Causas de mortalidad

Países en vías de desarrollo 
(PVD)

Países desarrollados 
 (PD)

1º Enfermedad cardiovascular Enfermedad cardiovascular 

2º Enfermedad cerebro vascular Enfermedad cerebro vascular

3º IRAS Cáncer tráquea, pulmón, 
bronquios

4º VIH/SIDA IRAS

5º Condiciones perinatales Enfermedad pulmonar 
crónica

6º Enfermedad pulmonar crónica Cáncer de colon y recto

7º Enfermedades diarreicas Alzheimer y otras demencias

8º Tuberculosis Diabetes

9º Malaria Cáncer de pecho

10º Accidentes de carretera Cáncer de estómago

Fuente: López et al. (2006)

3.2.2 Panorámica de los sistemas médicos y estrategias actuales de desarrollo

Como todas las sociedades, las africanas han dado respuesta a la enfermedad en 
cada momento histórico a través de diferentes sistemas médicos, incluido el biomé-
dico. Centraremos nuestro breve análisis en este último, visto que, a pesar de ser el 
más reciente y de carácter importado, es el modelo hegemónico en el continente a 
nivel de políticas sanitarias nacionales e internacionales. 

A pesar de existir claras diferencias entre países, así como en el interior de los mismos42, 
podemos subrayar la presencia de una serie de elementos comunes a los sistemas 
sanitarios subsaharianos: el peso de la herencia colonial y de las instituciones interna-
cionales, la organización centralista de la pirámide sanitaria, la presencia creciente de 
estructuras privadas, la tensión entre la atención primaria y la hospitalaria, la voluntad 
programática, la dependencia de las disponibilidades presupuestarias y la ausencia de 
sistemas de protección sociosanitaria con los que sufragar los gastos sanitarios.

42	 Además, y como bien señalan Gobbers y Pichard (2000): “la vida sociopolítica puede transformar 
rápidamente la fisonomía de un sistema de salud. Por ejemplo, en el caso de un país en guerra. 
A la inversa, cambios aparentes en la elección de la organización política no se traducen en posi-
bilidades inmediatas para el ciudadano, como puede ser el paso de una economía dirigida a una 
economía liberal”. 
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Sistemas sanitarios 

La biomedicina en África es largamente tributaria de la herencia colonial. Tanto 
es así que podemos afirmar que su modo de organización actual supone una conti-
nuación de lo iniciado por las autoridades coloniales y en clara interrelación con los 
diferentes estilos de colonización (en especial la indirect rule británica y la adminis-
tración directa francesa). Los primeros contactos de las poblaciones subsaharianas 
con la biomedicina se remontan a la época colonial. En dicho periodo se protegía la 
salud de las tropas, colonos y misioneros. Entre los indígenas se trataba de prevenir 
la peste, la fiebre amarilla o el tifus, siendo la atención primaria en la mayoría de 
territorios gratuita. Las capitales ven nacer dispensarios (el de Saint Louis-Senegal, 
primer hospital del África francófona, data de 1836) y en el siglo XX se ponen en 
marcha puestos de salud fijos, así como una medicina móvil para hacer frente a las 
grandes endemias que afectan a las zonas rurales. 

En el momento de las independencias (década de los sesenta), los nuevos Estados 
se vieron obligados a gestionar una carga para la que no estaban preparados, aun 
cuando una de las promesas clave de los nuevos gobiernos nacionalistas fuera la 
mejora de las condiciones de vida, para lo que era prioritario el acceso a la salud. 
Muestra de ello es el hecho de que este sector fuera prioritario en las inversiones de 
los primeros gobiernos poscoloniales, independientemente del bloque geopolítico 
al cual se adscribiera cada país. 

Durante largo tiempo, la estructura organizativa prolongó el esquema colonial que 
pivotaba en torno a la atención de grandes endemias, aunque suprimiendo los ele-
mentos que más recordaban la herencia colonial, como las unidades móviles, ponien-
do en su lugar el acento en la organización de centros hospitalarios universitarios 
(CHU) y en la salud materna e infantil. Se realizaron grandes inversiones en el de-
sarrollo institucional y en la formación de personal, manteniendo la lógica de la he-
gemonía biomédica colonial, siendo escasas las inversiones públicas en los sistemas 
médicos tradicionales propios de cada contexto. Podemos afirmar que los servicios 
biomédicos funcionaron durante esta época correctamente, ganándose la confianza 
de la población. Sin embargo, continuaron siendo insuficientes y, a pesar de dicho 
compromiso político, su acceso equitativo encontró numerosos obstáculos, como las 
capacidades financieras reducidas de los Estados, las disparidades existentes entre 
zonas urbanas y rurales, o la situación de pobreza generalizada de sus poblaciones.

Dicha situación se vio empeorada por la grave crisis en la que se vio sumida África 
subsahariana a principios de los ochenta, que llevó a sus gobiernos a aceptar los pla-
nes de ajuste estructural (PAE) propuestos por el FMI. Planes que impusieron como 
solución la supresión de funcionarios, la reducción de salarios o que los costes del 



187

Salud, enfermedad y sistemas sanitarios y de protección social en África

sistema sanitario pasaran a ser sufragados directamente por los usuarios, a través 
de estrategias como el denominado sistema de recubrimiento de costes43. 

Paralelamente, todos los gobiernos establecieron planes sanitarios a largo plazo 
inspirados en las políticas de salud internacional regidas por la Declaración de Alma 
Ata de 1978 que, firmada progresivamente por los diferentes países africanos, de-
fiende la salud como un derecho humano universal y fundamental, la cual fue re-
forzada en 1983 en la Iniciativa de Bamako. Paradójicamente, todo ello tenía lugar 
en el seno de dicha drástica reducción de gastos, que supuso el inicio de un éxodo 
masivo de personal cualificado hacia Occidente. Recortes que se tradujeron asimis-
mo en un abandono de las infraestructuras y un deterioro masivo del sistema, que 
no se vio acompañado de una adecuada política pública. Al mismo tiempo, comenzó 
a desarrollarse una oferta privada de atención sanitaria que paradójicamente reci-
bía inversiones públicas bajo presión de los PAE. Y todo ello sin verse sustentado en 
el desarrollo de un sistema de protección social que diese respuesta a la situación 
de pobreza estructural y al proceso de empobrecimiento general de la población, 
agravado por las políticas de devaluación monetaria y la inflación creciente. Fruto 
de ello fue el incremento de la automedicación, de los medicamentos falsos y el 
curanderismo.

En dicho clima de dificultades financieras crecientes y con el fin de poder seguir ase-
gurando sus misiones preventivas, curativas y promocionales, desde la década de 
los noventa la mayoría de los Estados optaron por el establecimiento de un paquete 
mínimo de actividades (PMA) que incluye:

•	 A nivel preventivo: la vacunación, la seguridad de las transfusiones y la co-
bertura de la mujer embarazada (incluida contra la anemia y paludismo).

•	 A nivel curativo: patologías locales variables según el contexto, pero rara-
mente enfermedades crónicas como la diabetes. 

•	 A nivel promocional: actividades en relación con el VIH/SIDA, la PF o la 
educación nutricional. 

En la actualidad, la pirámide sanitaria, que a nivel administrativo se caracteriza igual-
mente por su centralismo, organizándose a nivel periférico en direcciones regionales 
y departamentales de la salud, se compone en líneas generales de:

43	 Este sistema consiste en la autofinanciación del sistema sanitario a través del pago por parte del en-
fermo de los medicamentos y de todo acto y material, así como de la participación de la comunidad 
a la construcción y mantenimiento de los dispensarios y maternidades. Se establecen así fondos 
rotatorios, alimentados en un primer momento por el Estado y/o la comunidad internacional, que 
son recuperados con el citado pago por los pacientes.
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•	 Estructuras de primer nivel o periféricas: hace referencia al distrito sani-
tario (concepto promovido por la OMS y UNICEF) dirigido por un médico 
y que comprende como mínimo un centro de salud de referencia (CSRef) 
y una red de dispensarios destinados a ofrecer el citado PMA, que pueden 
verse complementados a nivel de poblados por maternidades rurales. 
Unos dispensarios y maternidades centrados en la salud materno-infantil, 
así como en las patologías recurrentes a nivel periférico y que, debido a la 
limitada accesibilidad geográfica de los CSRef y hospitales, han ido inclu-
yendo progresivamente la cirugía menor (hernias, cesáreas…) y la aten-
ción a patologías que hasta fecha reciente estaban a cargo de estructuras 
especializadas.

•	 Las estructuras de referencia de segundo nivel compuesto de hospitales 
generales que corresponden a la región sanitaria.

•	 Las estructuras nacionales especializadas en una enfermedad (instituto 
dermatológico, de cardiología…) o en un ámbito de la salud pública (labo-
ratorio nacional, instituto de higiene…). 

•	 El nivel central con hospitales de tercer nivel y centros hospitalarios uni-
versitarios (CHU).

Además de esta estructura general, todos los países han establecido planes de de-
sarrollo sociosanitario, programas de aplicación junto con múltiples planes vertica-
les centrados en patologías específicas que a menudo gozan del apoyo de la comu-
nidad internacional, como los ya citados anteriormente: planes de vacunación, de 
control de lucha contra el paludismo, contra el VIH/SIDA, planes de salud mental, de 
lucha contra la ceguera, de calidad, de lucha contra las infecciones nosocomiales, 
etc. Ahora bien, en muchos casos la voluntad programática de los Estados africanos 
ve interferida su propia organización por el apoyo externo dado a dichos planes 
verticales, debido a que a menudo se trata de un apoyo no siempre alineado con 
las misiones y prioridades cotidianas, y sometido a una multiplicidad de calenda-
rios paralelos en función de la institución internacional que los apadrina (jornada 
nacional de vacunación, jornadas nacionales de vacunación, contra el SIDA, contra 
el tabaco, contra el cáncer, de la mujer…).

Ahora bien, aunque los sistemas sanitarios subsaharianos se han ido adhiriendo de 
forma progresiva a la ya citada Iniciativa de Bamako, dando prioridad a la atención 
primaria44 y habiendo organizado dicho PMA, en la práctica se da una clara tensión 
entre ésta y la atención hospitalaria. Gran parte de estos países dedica de facto un 

44	 Voluntad internacional reafirmada en la Carta de Ottawa (1986), la Declaración de Yakarta (1997) 
y la Declaración de Ouagadougou sobre atención primaria de salud y sistemas de salud en África 
(2008), así como a nivel regional en la Declaración de Alger de investigación para la salud en la re-
gión africana, y en la Declaración de Libreville sobre salud y medio ambiente.
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alto porcentaje de su limitado presupuesto a la creación y mantenimiento de es-
tructuras hospitalarias, así como al pago de los recursos humanos a expensas de 
la Administración Pública. Una tensión que repercute en la calidad de la atención 
sanitaria y que a nivel periférico se traduce, por ejemplo, en el hecho de que gran 
parte de las estructuras de primer nivel en estos países están gestionadas por un/a 
enfermero/a y/o matrona, aunque inicialmente estuviera previsto que esa labor la 
llevara a cabo un médico. Una dificultad que la implementación de algoritmos de 
diagnóstico y tratamiento ha venido en algunos casos a compensar mejorando la 
calidad de la atención. De todos modos, a nivel hospitalario y a pesar de dicha con-
centración de recursos, éstos continúan siendo insuficientes, lo que se traduce, por 
ejemplo, en limitaciones del gasto en higiene favoreciendo el desarrollo de infeccio-
nes nosocomiales. 

Asimismo, los sistemas sanitarios subsaharianos también cuentan con déficits en in-
fraestructuras y tecnología sanitaria, en especial en lo que se refiere a laboratorios 
y tecnología nuclear. Paralelamente se constata una gran fragilidad a la hora de ges-
tionar los sistemas de información sanitaria, aunque países como Eritrea, Gambia, 
Níger o Tanzania han realizado avances importantes. En todo caso, la escasa informa-
tización, el limitado acceso a Internet e incluso la falta de electricidad son hándicaps 
fundamentales.

Otro de los problemas endémicos de los sistemas sanitarios subsaharianos es la crisis 
de personal. Aunque, como hemos dicho anteriormente, África subsahariana sufre 
del 24% de la carga mundial de enfermedad, únicamente cuenta con el 3% de traba-
jadores sanitarios (WHO/VIH/2006.05) El personal es escaso en todo el continente 
y en todos los sectores. Ninguno de los países cumple el ratio de 2,5 profesionales 
sanitarios (médicos, enfermeras y parteras) por 10.000 habitantes, necesario para 
cumplir los ODM según la OMS. Los países con una mayor densidad de médicos son 
Nigeria y Cabo Verde. Las desigualdades se agravan al concentrarse en el ámbito 
urbano, estimándose el número total de profesionales disponibles en la región en 
alrededor de 590.198 frente a los 1.408.190 necesarios, lo cual se traduce en la ne-
cesidad de un incremento del 139%. Las desigualdades por género son igualmente 
patentes a este nivel. Una penuria en personal sanitario agravada por la epidemia 
del VIH/SIDA, pues por ejemplo en Bostuana, entre 1999 y 2005, un 17% de los tra-
bajadores sanitarios han muerto a causa de dicha enfermedad (WHO AFRICA, 2010). 

A nivel formativo no todos los países cuentan con instituciones. Algunas facultades 
tienen un rol internacional y ciertas especialidades solo son posibles fuera del con-
tinente. Además, no es raro que los cursus universitarios se vean alterados por la si-
tuación sociopolítica de los países. No obstante, se están produciendo claras mejoras 
en este aspecto en países como Benín, Burkina Faso, Costa de Marfil, Cabo Verde, 
Etiopía, Ghana, Mali, Mauritania o Nigeria.
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Una vez en ejercicio, las condiciones de trabajo deficitarias, así como la escasa retri-
bución, lleva a numerosos profesionales sanitarios bien al doble empleo (público-pri-
vado), o bien al éxodo, en lo que se ha venido en denominar como fuga de cerebros 
y que constituye una de las mayores fragilidades de los sistemas biomédicos subsa-
harianos. Se calcula que cada año salen 23.000 profesionales sanitarios para trabajar 
en los países ricos. La OMS estima que por cada 100 médicos que trabajan en África 
subsahariana, hay 23 que trabajan en países de la OCDE, en especial en EE UU, Gran 
Bretaña, Alemania y Canadá. Por ejemplo, en el año 2004 estaban trabajando en EE 
UU 2.158 médicos nigerianos y en Gran Bretaña 7.487 doctores sudafricanos (WHO 
ÁFRICA, 2007). En varios países subsaharianos más de la mitad de sus médicos se han 
expatriado: un 75% en Mozambique, un 70% en Angola, un 63% en Liberia, un 56% 
en Ghana, un 52% en Tanzania o un 51% en Zimbabue (PNUD, 2007). A dicha fuga 
hay que añadir el éxodo interno de numerosos profesionales que prefieren traba-
jar en sus propios países para la cooperación internacional que ofrece sueldos más 
atractivos, aunque a menudo muy inferiores a los de los expatriados. Y ello a pesar 
de que según la ONU, para poder alcanzar los ODM en salud en 2015, sería necesario 
triplicar el número de profesionales sanitarios. 

Ante dicha situación, la comunidad internacional y, en concreto, la OMS en su labor 
de líder mundial ha tomado la decisión estratégica de concentrar sus esfuerzos en re-
forzar el leadership y los sistemas de salud, dando especial relevancia a los recursos 
humanos mediante el apoyo de centros de excelencia de formación sanitaria, con 
módulos de refuerzo de los sistemas sanitarios o iniciativas a nivel de salarios como 
primas de acompañamiento. Para ello, ha puesto en marcha desde diciembre de 2010 
el Observatorio Africano de la Salud (AHO). Asimismo, la Unión Europea ha estable-
cido desde 2006 el Programa para la acción en la crisis en recursos humanos en los 
países en desarrollo, 2007-2013, en respuesta al llamamiento de la OMS. Éste ha sido 
igualmente el tema eje del Global Forum on Human Resources for Health, celebrado 
en Kampala en 2008. Paradójicamente, numerosos acuerdos regionales de comercio 
con la región africana incorporan medidas específicas para favorecer dicho éxodo. 

Respecto a los medicamentos, procedentes en su mayoría de laboratorios de países 
desarrollados o de India, son comprados y vendidos a precios aún más elevados que 
en origen y ello en un contexto de empobrecimiento creciente. Tal es la situación que 
se calcula que “los medicamentos son por término medio un 650% más caros que 
el precio de referencia internacional en el sector privado, mientras que en el sector 
público (donde los pacientes pagan los medicamentos) el coste medio es superior en 
un 250% al precio de referencia internacional”. Y ello a pesar de que desde la década 
de los ochenta la mayoría de países subsaharianos han adoptado las ya citadas De-
claración de Alma Ata e Iniciativa de Bamako, desarrollando políticas farmacológicas 
basadas en la disponibilidad permanente de medicamentos esenciales genéricos 
(MEG) en un intento de mejorar su accesibilidad. 
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La mayoría de países subsaharianos tienen como principales fuentes de aprovisio-
namiento a organismos públicos de carácter industrial y comercial, y a un sector pri-
vado constituido por mayoristas, farmacias y depósitos privados. Los medicamentos 
destinados a las oficinas de farmacia son importados en su mayoría a través de un 
número limitado de grandes distribuidoras (en general no más de cinco por país) 
y ello de forma reglamentaria, siendo necesaria una autorización previa. Además, 
existen en algunos países industrias farmacéuticas que producen y acondicionan una 
gama limitada de medicamentos a base de productos importados. Otra fuente, en su 
mayoría de especialidades, son los proyectos de cooperación, así como las donacio-
nes de sus ciudadanos residentes en el exterior. No hay que olvidar tampoco el peso 
del sector informal no autorizado (mercados y vendedores ambulantes), incluidos 
los medicamentos tradicionales. Existe incluso una relación directa con el sector for-
mal a través de importaciones fraudulentas realizadas por las farmacias privadas o a 
través de vendedores ambulantes que se aprovisionan en los depósitos, jugando un 
rol de consejeros, ofreciendo una atención personalizada que muchas veces los far-
macéuticos no ofrecen. Por ejemplo, en Camerún se calcula que alrededor del 40% 
del mercado farmacéutico no pasa por las farmacias. Además, estos vendedores son 
accesibles a cualquier hora del día y en ocasiones tienen un nivel de estudios supe-
rior al de muchos empleados de farmacia (CEA, 2005: 15).

Los actores privados de la salud y otros sistemas médicos

Los Estados no son los únicos prestatarios de servicios sanitarios biomédicos, sino 
que encontramos igualmente una creciente presencia de estructuras privadas, tanto 
lucrativas como no. Entre los no lucrativos, desde finales de los ochenta asistimos a 
la proliferación de centros de salud de gestión asociativa o comunitaria (CSCOM). 
Éstos son una respuesta de la población frente a los ya citados recortes presupues-
tarios fruto de los PAE. Se trata de centros concertados con el Estado, cuya calidad 
de cuidados, accesibilidad financiera y geográfica son una clara alternativa a la oferta 
pública. Ejemplo de ello son los casos de Benín, Burkina Faso, Costa de Marfil, Mali o 
Senegal. Sin embargo, la experiencia muestra que las derivas son importantes siendo 
necesario un control creciente del Estado. En todo caso, la accesibilidad a gran parte 
de dichos CSCOM sigue siendo reducida por razones diversas, como un “limitado 
acceso económico, la lejanía de los centros y las malas condiciones de transporte, 
el marco sociocultural, la proximidad de otras formaciones sanitarias privadas con 
una supuesta mejor mesa técnica, la inestabilidad del personal, o la presencia de la 
medicina tradicional como alternativa a los CSCOM” (Mahamat, 2011).

En algunos países con presencia histórica de organizaciones confesionales se ha op-
tado por delegar la salud a las mismas, como en el caso camerunés, en el que “el 
sector privado no lucrativo concentra el 30,5% del gasto sanitario (…). Los centros 
confesionales concentrarían el 23% del gasto sanitario de los cameruneses frente a 
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un 14,6% en la sanidad pública (…)”. Sin embargo, dicho desentendimiento creciente 
del Estado habría dado lugar a un “proceso de balcanización de los servicios sanita-
rios, en el que el Ministerio de Salud ha ido cediendo el liderazgo y en muchas zonas 
ha sido relegado a un rol de observador” (CEA, 2005: 13). Tampoco hay que olvidar 
cómo desde la década de los noventa se asiste a una presencia creciente de ONGD 
de países desarrollados que ofrecen asistencia.

En lo que se refiere al sector privado lucrativo, se asiste igualmente a una proli-
feración de clínicas privadas, aunque pocas dispongan del personal y la tecnología 
adecuada. El elevado coste de sus prestaciones les hace ser accesibles a una minoría 
social compuesta en gran parte por expatriados, grandes comerciantes o altos fun-
cionarios. En muchos casos se roza incluso la ilegalidad, pues quien se dice médico 
puede que sea únicamente enfermero o auxiliar de clínica. Asimismo, encontramos 
un sector de medicina de empresa, que cuenta con dispensarios propios o mutuali-
dades gestionadas directamente y dirigidas exclusivamente a sus empleados, aunque 
debido a la crisis este sector está reduciendo su presencia.

Junto con el sistema biomédico, tanto en su vertiente pública como privada, encon-
tramos la importante presencia milenaria de otros sistemas médicos, a los cuales 
continúa recurriendo cotidianamente la población subsahariana. Sistemas médicos 
en los cuales se insertan concepciones ancestrales sobre la salud, la enfermedad y 
la atención que es necesario conocer a la hora de intervenir en el ámbito sanitario, 
aunque se realice desde la biomedicina, ya que la manera en que concibe la salud y la 
enfermedad cada sociedad tiene un efecto directo sobre su comportamiento frente a 
la misma, la adherencia terapéutica o la demanda de cuidados y, por ende, juega un 
papel clave en el éxito de toda política, programa y/o proyecto sanitario, incluida la 
consecución de los ODM.

Aun cuando existe una gran diversidad, en África predomina una concepción global 
de la salud y de la enfermedad. La enfermedad aparece a la vez como un mal físi-
co, individual y comunitario, que atañe a la cohesión social. Se inscribe dentro de 
las categorías del infortunio y del desorden social al amenazar el equilibrio social. 
Concierne a la familia y al grupo y supone un equilibrio con la comunidad presente 
y con la de los difuntos. A menudo, se considera que una persona está enferma solo 
cuando hay síntomas reconocibles, y ello puede tener consecuencias graves en el 
caso de enfermedades con fase asintomática como es el VIH/SIDA, pues si no hay 
enfermo no hay búsqueda de atención. Lo importante es que se defina a la persona 
como asistible. 

Las enfermedades son en todo caso interpretadas: el individuo y su grupo social se 
preguntan: ¿por qué? y sobre todo ¿por qué a mí? Se busca una doble causalidad: físi-
ca y sobrenatural, pues el “yo” está inscrito en un mundo visible e invisible. La enfer-
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medad se explica de modos diversos que condicionan su terapéutica: una desgracia, 
una sanción (por haber trasgredido el orden social y cósmico, llevando como corolario 
la culpabilidad y marginación del enfermo), un desequilibrio (en el interior del propio 
enfermo, entre éste y la sociedad, entre el micro y el macrocosmos). La enfermedad 
puede ser personalizada: fruto de envidias, de la cólera de los muertos, del mal de 
ojo, de la brujería. Por ejemplo, entre los Beti y Fang, el origen de una enfermedad pa-
rasitaria puede encontrase en la brujería realizada por una persona que habría intro-
ducido el gusano con el fin de atacar el corazón o el hígado. O el caso del paludismo, 
que como enfermedad “del pájaro”, asociada a la presencia de convulsiones, ha sido 
documentada a lo largo y ancho del continente, y en especial en Mali, Burkina Faso, 
Congo, Uganda, Tanzania y Sudáfrica. El enfermo, al haber estado en contacto con “el 
pájaro”, contiene el principio activo para combatirlo, aunque el tratamiento a menudo 
provendrá de los árboles en los cuales éste vive. 

Además, dichas concepciones, como en la biomedicina, se acompañan de especialistas, 
estructuras y terapéuticas específicas. De modo simplificado podemos distinguir entre 
sistemas populares de tradición animista y sistemas de tradición árabe-musulmana.
 
Los sistemas de tradición animista se nutren del saber popular propio a cada comu-
nidad, compartiendo una serie de rasgos comunes (Mendiguren, 2007). De un lado, 
su transmisión se realiza de modo oral. El especialista que se ocupa de la salud es 
el curandero, que identifica, explica y trata la enfermedad a partir de la cosmovisión 
de su sociedad, recurriendo a la adivinación. Su misión: restaurar el citado orden 
social. Existen igualmente matronas, hueseros, barberos que junto a los curanderos 
tienen otros roles más allá del sanitario: conflictos familiares, bodas o influencia so-
bre jefes políticos y religiosos. Tras determinar su origen, el traditerapeuta clasifica 
la enfermedad y decide la modalidad terapéutica, basándose principalmente en la 
fitoterapia o en productos animales y minerales. Para males menores usa pociones, 
infusiones y cataplasmas, amuletos o sacrificios y, en caso de gravedad (como locura, 
parálisis o ceguera), recurre a rituales. Unos rituales que a pesar de la colonización 
y los procesos de evangelización no han desaparecido, como es el caso del culto te-
rapéutico Ngil entre los Fang, el Melan en Camerún o el ritual Ndeep de los Lebou 
en Senegal. Este último, por ejemplo, se efectúa en caso de enfermedad grave. Se 
trataría de una ceremonia de identificación del Rab (espíritu) que ha producido la 
enfermedad. Una vez identificado se acuesta al enfermo cerca de su animal preferido 
y se cubre a ambos con un paño blanco. Tras ello, la comunidad comienza a bailar 
hasta que el enfermo queda agotado y supuestamente sanado. 

Los sistemas de tradición árabe-musulmana se encuentran especialmente en las zo-
nas de mayoría musulmana. No excluyen recurrir a antepasados y genios, teniendo 
igualmente un carácter global e integrador. De carácter urbano y nacido en Oriente 
medio, se ha transmitido tanto por vía oral como escrita, teniendo sus principales 
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“centros transmisores” en las universidades, escuelas coránicas y medersas. Sus es-
pecialistas: los marabúes. Su terapéutica se basa en el Corán u otros textos del pro-
feta, utilizando igualmente la fitoterapia. Asimismo, elaboran amuletos protectores 
contra accidentes, embarazos, impotencia o mal de ojo. 

A dichos sistemas endógenos y precoloniales hay que añadir la presencia reciente de 
otros sistemas médicos como el chino, que en muchos casos acompaña los proyec-
tos de cooperación de este último país con los hospitales públicos subsaharianos, y 
que han dado lugar paralelamente a la instalación de clínicas privadas en las que se 
practica la acupuntura y prescriben terapéuticas procedentes de China. También se 
da el caso, en especial en las zonas urbanas, de prácticas de sanación a través de la 
astrología, el hinduismo, las iglesias evangélicas y el cristianismo profético, etc. 

Tanto es así que, en función de la enfermedad de la que se trate, de sus representa-
ciones sociales y culturales, de las diferentes accesibilidades de los sistemas médicos 
en cada lugar o momento, la población africana responde al infortunio a través de un 
claro ejemplo de sincretismo y pluralismo terapéutico.

�Integración, restricciones presupuestarias y limitaciones de acceso a los sistemas 
médicos 

Conscientes de dicha articulación por parte de la población de los sistemas tradi-
cionales con la biomedicina y, en especial, como veremos, de la a menudo inacce-
sibilidad financiera al sistema biomédico, las autoridades sanitarias africanas e in-
ternacionales han tratado de integrar dichos sistemas con el biomédico. De hecho, 
dicha integración constituye una de las principales preocupaciones de la OMS desde 
los años sesenta, contando numerosos países subsaharianos con políticas específi-
cas animadas por el Programa de medicina tradicional de la OMS45 actualizado en 
numerosas ocasiones, la última en el 2009 y cuyas conclusiones se recogen en la 
Declaración de Beijing (OMS, 2009). Una Declaración que “reconoce la medicina tra-
dicional como uno de los recursos de los servicios de atención primaria de salud que 
podría contribuir al mejoramiento de los resultados sanitarios, incluidos los ODM”. 

Desde la década de los setenta se han organizado numerosas asociaciones de tra-
diterapeutas en el continente impulsadas por la adopción en 1978 de la citada De-
claración de Alma Ata, que recomienda la inclusión de los sistemas populares y tra-
dicionales en las políticas farmacéuticas nacionales. En la actualidad, casi todos los 
países de la zona han previsto en sus programas de desarrollo sanitario la apertura 
de establecimientos especializados en medicina tradicional, así como la valorización 
de las prácticas no dañinas y eficaces como vías privilegiadas de integración entre sis-

45	 La política de la OMS respecto a la medicina tradicional fue presentada oficialmente en la cuadra-
gésima cuarta Asamblea mundial de la salud de 1991 (OMS/TRM/98.1, 2000).
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temas. Eso sí, dejando en todo caso un lugar hegemónico a la biomedicina, viniendo 
los sistemas tradicionales a ser un complemento, en especial en tiempo de crisis y/o 
de inaccesibilidad a los MEG. Algunos de dichos establecimientos son centros cola-
boradores de la OMS, como el Traditional Medicine Research Institute en Khartoum 
(Sudán), o el INRSP de Bamako-Mali.

Ahora bien, a pesar de la presencia creciente de estructuras privadas, ya sean bio-
médicas o no, la financiación del sistema sanitario de estos países es en su mayoría 
pública, y por ende, víctima desde la década de los ochenta de los recortes del FMI. 
Se depende igualmente del funcionamiento global de la economía, lo cual limita las 
posibilidades presupuestarias de las leyes de finanzas públicas aprobadas por los Par-
lamentos. Además, y a pesar de haberse beneficiado muchos de estos países desde 
la década de los noventa del apoyo del BM para establecer planes de consolidación 
de gastos sociales, gran parte de sus presupuestos se dedica al pago de salarios.

En la actualidad, los países africanos gastan una media del 5% de su PIB en salud. 
El Estado asume un 51% de ese coste, al que sin la cooperación internacional difí-
cilmente podría hacer frente. Solo Argelia y Cabo Verde han alcanzado la norma de 
gastos de salud superiores a 34 dólares por habitante necesarias para la consecución 
de los ODM. Tan es así que la mayoría de los Planes de desarrollo sociosanitario 
africanos reconocen que el Estado no puede hacer frente solo a todos los gastos 
sanitarios. Y ello a pesar de que dichos gobiernos se comprometieron en el año 2001 
en la Declaración de Abuja a dedicar al menos un 15% de su presupuesto al sector 
salud. Mientras, el aporte internacional se sitúa en media en un 26%, variando desde 
el 1% de Argelia hasta el 75% de Ruanda. El 49% restante recae sobre el ya citado 
sector privado (ONGD, estructuras confesionales, seguros privados) y, en especial, 
sobre la población, lo que lleva a que, aun cuando las condiciones de accesibilidad 
cultural y geográfica se cumplan, muchos africanos no puedan hacer uso del sistema 
biomédico por no poder pagarlo, o bien porque su país no cuenta con un adecuado 
sistema de protección sociosanitaria46. 

Efectivamente, la cuestión clave reside no solo en el nivel de desarrollo del sistema 
biomédico, sino en hasta qué punto éste es accesible. Pues bien, antes de analizar 
el aspecto clave de su accesibilidad financiera es preciso previamente fijar nuestra 
atención en otros dos aspectos: la accesibilidad cultural y geográfica. 

Un aspecto clave, y a menudo olvidado, es la accesibilidad cultural. De un lado, en-
contramos la barrera lingüística, especialmente importante en atención primaria, en 
donde a menudo la anamnesis es el único elemento diagnóstico. Otro tipo de inac-
cesibilidad cultural es la derivada de las desigualdades de género. Por ejemplo, en 
determinados contextos, una mujer puede rechazar ser atendida por personal mas-

46	 En http://www.who.int/bulletin/africanhealth/en.
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culino, o bien existen barreras relacionadas con la cultura, los valores y concepciones 
eje de cada sociedad, que pueden llevar a que una población no acuda a un dispen-
sario, paradójicamente, por el hecho de ser gratuitas. Incluso puede ocurrir que en 
una comunidad rural se cuente con los recursos biomédicos necesarios para el nivel 
de atención al que corresponde según la planificación sanitaria y que, sin embargo, la 
población no acuda por considerar insuficiente su calidad. Por ejemplo, el hecho de 
que un pueblo de 3.000 habitantes no cuente con un ecógrafo puede llevar a la po-
blación a tratar de iniciar un éxodo terapéutico hacia aquellos lugares de la pirámide 
sanitaria que gocen de dicha tecnología, aun cuando desde el punto de vista médico 
no se precise de ello (Mendiguren, 2006). Otro aspecto clave es la accesibilidad geo-
gráfica del sistema biomédico, que no siempre es la adecuada, pues aun cuando las 
políticas nacionales se basan en la ya citada atención AP, la realidad muestra cómo 
son escasas las estructuras y recursos en el medio rural, en especial los humanos.

Pero el aspecto fundamental en la mayoría de ocasiones es la inaccesibilidad finan-
ciera del sistema biomédico. Inaccesibilidad debida a la dificultad del enfermo y de 
sus redes sociales para pagar las prestaciones biomédicas, los medicamentos, e in-
cluso el precio del transporte, alojamiento y manutención, en caso de tener que ser 
trasladado fuera de su lugar de residencia. Tal es así que a nivel periférico y a pesar 
de la política de precios de estructuras como los CSCOM, las poblaciones más pobres 
no pueden acceder. Una situación que exacerba las desigualdades entre pobres y 
ricos, pues ni los primeros pueden a menudo acceder a la salud, por no poder pagar 
el gasto que supone, ni los ricos contribuyen a compartir el riesgo con los pobres y 
otros grupos vulnerables, pues no suele existir un sistema impositivo redistribuidor. 
En el caso de tener que ser hospitalizados, en la mayoría de las situaciones los enfer-
mos deben pagar no solo su estancia en el hospital, sino también los medicamentos 
y consumibles (incluidos los necesarios para las intervenciones quirúrgicas). Para de-
terminados actos deben adquirir lo que se denomina un “kit operatorio”, como pue-
de ser el caso de una apendicitis o un parto. Las familias deben igualmente preparar 
la comida del enfermo y lavar sábanas y ropa.

Asimismo, recordemos cómo los medicamentos suponen un gasto elevado para las 
familias. Por ejemplo, en Mali si bien el coste de la prestación es el más bajo posible 
(entre 300 y 600 FCFA47), el coste de la receta en DCI es en ocasiones superior a 500 
FCFA, lo cual no está al alcance de la mayoría de la población, en un país en el que el 
69% vive por debajo del umbral de la pobreza (KONATE, 2003: 22). Resulta paradig-
mático el caso del VIH/SIDA, pues como bien señala Garay (2008: 10) “sigue siendo 

47	 FCFA: franco de la comunidad financiera de África. Es la moneda de curso legal de determinados 
países subsaharianos introducida en las colonias francesas en 1945. Existe el FCFA del África occi-
dental (Benín, Burkina Faso, Costa de Marfil, Guinea Conakry, Mali, Níger, Senegal y Togo; y el FCFA 
del África central (Camerún, República Centroafricana , Chad, República del Congo, Gabón, Guinea 
Ecuatorial. 1 euro equivale en ambos casos a 655,957 FCFA.
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inadmisible la flagrante situación de medicamentos vitales a precios inasequibles 
para el 95% de la población afectada (…)”. Una situación que, por ejemplo, ha lleva-
do las discusiones sobre la lucha contra el VIH/SIDA al ámbito de las negociaciones 
de comercio y los acuerdos sobre patentes de medicamentos, habiendo cedido los 
dirigentes políticos (incluidos los españoles) en las negociaciones de Doha a los in-
tereses de las grandes multinacionales farmacéuticas, pues se adoptó el uso solo 
como último recurso de las licencias obligatorias para la producción o exportación/
importación de genéricos exentos de respeto a patentes.

Dificultades de acceso económico para la gran mayoría de la población subsaha-
riana, vistas sus limitadas condiciones de desarrollo, y todas ellas ligadas al mismo 
problema: el de financiación de los sistemas sanitarios acompañado de unos casi 
inexistentes Estados de bienestar que hagan realidad el acceso universal y equita-
tivo al derecho a la salud. Este es en definitiva el gran reto desde la época de las 
independencias.

3.2.3 Panorámica de los sistemas de proteccion sociosanitaria y perspectivas de futuro

Antes de presentar el limitado desarrollo de los sistemas de protección sociosanitaria 
en África es preciso no olvidar la existencia desde antaño de estrategias propias de 
protección social articuladas por estas sociedades con el fin de asumir, entre otros, 
los gastos derivados de la atención a la enfermedad. Y que en muchos casos son aún 
la única vía para sufragar los gastos ligados a la salud.

Los sistemas populares: solidaridad y trueque

En el ámbito de la salud resulta clave la puesta en práctica de uno de los valores 
ancestrales de las sociedades africanas: la solidaridad. Tal es así que los gastos aso-
ciados a la enfermedad son asumidos, en la medida de lo posible, por los miembros 
de la red social de la persona enferma. Solidaridad que ayuda a cubrir el coste de 
los actos médicos, del material sanitario y medicamentos y, en su caso, los gastos de 
desplazamiento, alojamiento y manutención del enfermo. Asimismo, las personas 
cercanas al enfermo se encargan de preparar un régimen alimenticio adecuado y, en 
caso de ser necesario, le sustituyen en sus tareas, ya sean domésticas, agrícolas, etc. 
Solidaridad que a menudo encuentra su límite en caso de que la enfermedad origen 
del gasto sea interpretada como consecuencia de la ruptura de una norma o tabú 
por parte del enfermo, o bien cuando se considera que el enfermo cuenta con sus 
propios medios. Solidaridad fragilizada en el medio urbano, que aunque no desapa-
rece se asienta sobre bases más débiles debido a que la presión del grupo entra en 
competencia con otras obligaciones y factores externos, como la creciente pobreza 
o los conflictos. Es la solidaridad intergeneracional hacia los ascendientes y la ba-
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sada en vínculos religiosos la que muestra una mayor resistencia. Solidaridad que, 
en definitiva, podríamos calificar como un sistema popular de protección social, y 
cuyas principales características son “el ser muy general, muy vivaz (colectivos nue-
vos emergen continuamente) y muy selectiva (la solidaridad es activa en el seno del 
colectivo pero no respecto a los extranjeros) con los que no se comparte los criterios 
comunes de identidad y por consecuencia de inserción. Es integradora y excluyente” 
(Vuarin, 1993).

También se debe señalar que si la opción terapéutica elegida es alguno de los siste-
mas que hemos venido a denominar tradicionales, cabe la posibilidad de practicar 
el trueque o el pago diferido, lo cual facilita la accesibilidad a los cuidados. Tal es así 
que la remuneración de las prestaciones ofertadas tanto por el curandero como por 
el marabú equivale a un don. El enfermo no está obligado al pago, si bien puede agra-
decer sus servicios a través de una ofrenda cuya naturaleza y montante no son nego-
ciados de antemano, dependiendo de la reputación y de los recursos monetarios del 
paciente. La concreción de la ofrenda puede ser en dinero o en especie: una gallina, 
un cordero, una cabra... Un sistema de trueque que posibilita el acceso financiero a 
dichos sistemas médicos. 

Sistemas de prepago tradicionales y modernos

Pero ante la enfermedad, y con el fin de poder acceder al sistema biomédico (que 
no contempla el trueque), las sociedades africanas han organizado igualmente siste-
mas de prepago que pueden ser definidos en el contexto de esta región como una 
maquinaria para socializar los gastos de salud. Éstos no son asumidos individual-
mente (o en su caso por la red social inmediata) cada vez que se acude al médico, 
sino que el gasto es asumido por un colectivo que reparte, en función de las necesi-
dades de cuidados de algunos de sus miembros, un recurso financiero global gene-
rado por cotizaciones permanentes. Unos sistemas de prepago que existen tanto en 
la forma tradicional como en la moderna, con carácter público o privado. El grado 
de desarrollo de uno y otro sistema en cada país dependerá de factores diversos, 
como el nivel de desarrollo económico y social, la estructura social propia de cada 
momento histórico, los valores culturales dominantes, el concepto vigente de salud, 
enfermedad y sistema médico, o la valoración social de los profesionales sanitarios.

Comenzaremos exponiendo los sistemas de prepago de carácter tradicional. Es el 
caso, por ejemplo, de las tontines48, fondos de ahorro con un orden de reembolso 
rotatorio preestablecido y revisable que se organiza entre personas de condición si-
milar (estudiantes, comerciantes, mujeres), adaptándose a sus necesidades. Sin em-
bargo, la experiencia muestra cómo “las sumas movilizadas por esta forma popular 

48	 Véase, en este sentido, Calero Serrano, J. (2010): Microfinanzas, microcréditos y género en Senegal, 
Fundación IDEAS, Documento de Debate, 17.
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de ahorro, muy corriente en África del oeste, son raramente consagradas a gastos de 
orden terapéutico” (Werner, 1996)49.

Otro ejemplo a destacar de sistema de prepago son los fondos de ahorro comunes 
no rotatorios organizados por un grupo de afines como, por ejemplo, los migrantes 
de una región, poblado o barrio instalados en medio urbano, ya sea en el propio país 
o en el extranjero. Se trata de sistemas de prepago en los que sus miembros cotizan 
periódicamente con el fin de responder a cualquier infortunio individual (enferme-
dad o muerte) de modo colectivo. Algunas de estas asociaciones se han implicado en 
los problemas de salud de sus comunidades de origen más allá del caso individual y 
han comenzado a financiar con dichos fondos y, desde la década de los setenta, dis-
pensarios y maternidades en sus poblados de origen, y a donar medicamentos con 
los que suplir el vacío o escaso compromiso del Estado. Son un ejemplo de lo que se 
han venido en denominar acciones de codesarrollo.

Por otro lado, el desarrollo de sistemas de prepago modernos de protección social 
por los Estados africanos ha sido débil, ya que al contrario de lo que ocurriera en 
Occidente tras la época colonial, no ha emergido una sociedad con un nivel salarial 
tal que vinera a suplir, poco a poco y de modo organizado, la ya citada solidaridad tra-
dicional. Unos sistemas que como veremos pueden ser de carácter público o privado, 
con un fin lucrativo o no.

Como ya señaláramos, en la época colonial la atención sanitaria y durante los prime-
ros años de independencia era gratuita en aquellos países bajo regímenes de corte 
socialista (Angola, Mali, Mozambique), los cuales trataron de mantener dicha gratui-
dad e intentaron desarrollar un modelo cercano a un servicio nacional de salud50. 
Sin embargo, la no disponibilidad de financiación suficiente llevaría a estos países 
a la pérdida progresiva de la gratuidad. Estos y otros países de corte no socialista 
acabaron desarrollando, a partir de la década de los setenta, incipientes modelos de 
seguridad social51 conformados por cajas de seguridad social, herederas de estruc-
turas ya iniciadas durante la época colonial por las metrópolis correspondientes. Así, 
en el área francófona se creó en 1958 en Dakar (Senegal) la primera caja de jubila-
ción y enfermedad, denominada IPRAO, que reagrupaba al conjunto de territorios 
del África Occidental Francesa (AOF). Con la independencia, los diferentes gobiernos 

49	 Werner, J. F. (1996) “De un itinéraire a l’autre ou les incertitudes du savoir ethnographique”, en 
Benoist, J. (ed) Soigner au pluriel. Essais sur le pluralisme médical. Paris: Karthala.

50	 En el modelo de Servicio Nacional De Salud, como es el caso español, la cobertura es universal y 
financiada con los presupuestos del Estado. Los principios de universalidad, equidad, integridad 
garantizan el acceso a todos los servicios así como una atención individual, colectiva y medioam-
biental que abarca la prevención y la promoción de la salud. 

51	 El modelo de seguridad social se caracterizaría por un sistema de seguros obligatorios con cober-
tura asociada a la actividad productiva, regulada por el Estado el cual ejerce una función tutelar 
velando por cubrir prácticamente toda la población. 
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pusieron en marcha estructuras propias en cada país bajo la apelación de Institutos 
Nacionales de Previsión Social (INPS). Dichos organismos se encargaron de la orga-
nización de las cajas de seguridad social dando protección a menudo únicamente a 
los asalariados (modelo de seguridad social) que son una minoría en estos países. 
Ahora bien, se da igualmente el caso de que se organicen cajas de seguridad social, 
en especial en el área anglófona, que no cubren el riesgo de enfermedad, herederas 
de las legislaciones puestas en marcha antes de la independencia, que en ningún 
caso tuvieron en cuenta dicho riesgo, visto que los colonos se beneficiaban de la 
cobertura sanitaria de su país de origen. En la actualidad, ningún país subsahariano 
cuenta con un modelo de servicio nacional de salud, pero países como Ghana, Kenia, 
Mali, Nigeria o Zambia destacan por su avance en el desarrollo de sistemas de segu-
ridad social.

Ahora bien, durante los años ochenta, bajo el peso de la crisis económica y la presión 
del FMI, los gobiernos africanos se vieron obligados a recortar sus presupuestos so-
ciosanitarios debilitando sus incipientes modelos de seguridad social que derivaron, 
debido a la pobreza creciente y presión de los PAE, en un modelo liberal de seguros 
privados52, sistema que responde más a un sistema privado cercano al modelo ame-
ricano, en el que los gastos de salud han acabado recayendo, en mayor o menor 
cuantía, sobre los enfermos a través de diferentes fórmulas, en especial el ya citado 
sistema de recubrimiento de costes (SRC), que representa hasta el 49% del gasto sa-
nitario según la OMS, e incluso el 60% según otras fuentes.

Además, bajo el efecto de los citados PAE, el sector informal de la economía continuó 
creciendo, lo cual supuso una limitación creciente para la capacidad de los sistemas 
impositivos de estos países que son imprescindibles para el desarrollo de todo sis-
tema de protección sociosanitaria independientemente del modelo elegido, ya que 
se trata de redistribuir la riqueza generada para financiar desde lo público el sector 
sanitario. Asimismo, dicho sistema impositivo se ha visto fuertemente debilitado por 
la evasión fiscal. En aquellas regiones de gran peso migratorio, la situación presenta 
características propias, pues no solo la agricultura y el sector informal son mayori-
tarios, sino que un gran número de jóvenes en edad de cotizar se encuentran en el 
extranjero. Por ello, paradójicamente quienes se benefician más del gasto público y 
de las subvenciones son los sectores más pudientes o menos pobres: los asalariados. 
Al mismo tiempo, aparece un mercado creciente de compañías de seguros privados 
a las que solo puede acceder una minoría adinerada. 

Ahora bien, se está igualmente desarrollando una opción a medio camino entre el 
sistema tradicional y el moderno, entre un sistema público y otro privado: las mutua-

52	 El modelo liberal de seguros privados se caracterizaría por la no intervención del Estado (excepto 
para los casos de indigentes), el acceso a los servicios a partir de la contratación de pólizas privadas 
reguladas por las leyes del mercado coexistiendo una financiación pública y privada. 
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lidades o seguros de enfermedad comunitarios53. Se trata de sistemas intermedios, 
asociativos, no lucrativos, de adhesión voluntaria y gestión democrática, basados 
en la solidaridad de sus miembros (ATIM, 1998). Su presencia es especialmente re-
marcable en países como Benín, Nigeria, Senegal, Ruanda, Ghana, Burkina Faso, Ke-
nia, Mali, Uganda, Lesoto o Guinea, aunque su cobertura es aún muy limitada: una 
media del 8,2% de la población (Waelkens y Criel, 2004). Unas mutualidades regidas 
en todo caso por códigos de la mutualidad locales inspirados a menudo en los de la 
correspondiente metrópoli.

A pesar de la tradición “comunitaria” y asociativa del contexto subsahariano, estas 
mutualidades de salud nacen en la mayoría de los casos, no de las iniciativas loca-
les, sino pilotadas por organismos externos, especialmente en el África del este y 
austral. Algunos autores explican este hecho como una consecuencia de una cultura 
gubernamental y una tradición más explícita de prestación de cuidados sanitarios 
por parte del Estado en dicha región. Mientras, en África occidental y central es más 
común que las mutualidades surjan de una demanda local con una dinámica crecien-
te que está dando incluso lugar a hermanamientos con mutualidades europeas, en 
especial belgas y francesas. Además, numerosas ONGD del Norte estarían prestando 
su apoyo.

En todo caso, podemos distinguir diferentes modalidades de mutualidades para fa-
cilitar su análisis. De un lado encontramos las mutualidades de tipo corporativista, 
cuya adhesión se hace sobre una base profesional. Se trata generalmente de emplea-
dos del sector formal, a menudo del sector público. Pueden ser nacionales o regiona-
les con un número de miembros variable, que puede ir de una centena (como es el 
caso de la Mutuelle des agents de l’Office national de la santé des travailleurs de Bur-
kina Faso) a más de 150.000 (como la Teachers’ Welfare Fund en Ghana) (Waelkens 
y Criel, 2004). Éstas están surgiendo en África desde finales del periodo colonial. Por 
ejemplo, en 1957 se creó ya la primera mutualidad del AOF, la de correos y telecomu-
nicaciones. En los ochenta, bajo presión sindical se asiste a una explosión en todo el 
continente, en especial en sectores como el de la enseñanza y la cultura. En algunos 
casos, incluso han adquirido una función sociopolítica, contribuyendo a la caída de 
dictadores y al inicio de procesos democráticos, como fue el caso de Mali, en donde 
su antiguo presidente, A. O. Konaré (1992-2002), fue uno de los fundadores de la 
mutualidad MUTEC en 1983. Se trata de un tipo de mutuas de resistencia parecidas 
a las que surgieron a principios del siglo XX en Europa. 

En los últimos años se intenta igualmente desarrollar mutualidades del sector infor-
mal con adhesión por sector profesional. Es el caso de Senegal, en donde desde los 

53	 En la literatura anglosajona, la denominación es la de Community Health Insurance (seguro-en-
fermedad comunitario) y en la francófona el de Mutuelles de santé (mutualidades de salud). En la 
actualidad, gana terreno el término de microseguros en ambas áreas lingüísticas.



202

IDEAS sobre África
Desarrollo económico, seguridad alimentaria, salud humana y cooperación española al desarrollo 

sindicatos se está propiciando el desarrollo de este tipo de mutualidades, por ejem-
plo, en el sector pesquero o del transporte.

Otro tipo son las mutualidades comunitarias que cubren un territorio “x” (un pue-
blo, un barrio, una ciudad) y son gestionadas por sus miembros. Son el tipo más nu-
meroso y surgen especialmente a partir de los años noventa54, a menudo a iniciativa 
de la comunidad internacional o del propio Estado como un modo de organizar a la 
población con el fin de dar respuesta a unos gastos de salud crecientes. 

Se han organizado igualmente mutualidades basadas en una pertenencia étnica o una 
red social tradicional. Por ejemplo, la Mutualidad Dakwena de Burkina Faso fue creada 
en 1991 por un grupo de jóvenes que “tras su ceremonia de iniciación han querido 
marcar dicho evento por una organización de carácter social” (Fonteneau, 2000).

Existen igualmente mutualidades que nacen a iniciativa del prestatario. Es el caso de 
mutualidades organizadas por los gestores de un hospital de distrito. Por ejemplo, la 
Mutualidad Ilera de Porto-Novo en Benín que nace por iniciativa de un médico del 
hospital de distrito sin ningún apoyo externo (Diop, 1998). En África del este varios 
hospitales han intentado ya su puesta en marcha con mayor o menor éxito al no con-
tar con apoyo exterior. 

Un ejemplo exitoso de mutualidad con apoyo de los donantes lo tenemos en Nige-
ria con el denominado “Modelo Shonga”. Estas mutualidades emplean el dinero de 
los donantes para subsidiar la preadhesión de una población sin cobertura, de bajos 
ingresos y residente en medios rurales. El hecho de ser la ayuda internacional la que 
financia, en vez de los beneficiarios, tiene como objetivo crear en dichas poblaciones 
una demanda creciente de modelos de prepago, al mismo tiempo que se refuerza la 
calidad de los cuidados ofertados mediante el pago de los prestatarios en función de 
su capacidad y rendimiento. Una experiencia que está atrayendo el interés de otros 
donantes.

Ahora bien, independientemente del tipo de mutualidad, la realidad nos muestra 
que se trata de un modelo que cuenta aún con muy pocos usuarios. Las razones de 
la escasa adhesión a los sistemas mutualistas las podemos encontrar en la reducida 
capacidad financiera de las poblaciones, la limitada confianza de la población en 
el éxito de este tipo de estructura, la no siempre adecuada calidad de los cuidados 
ofertados, la influencia del contexto estructural y sociocultural, así como las diná-
micas y relaciones sociales en las cuales operan, que a menudo no son tenidas en 
cuenta por los operadores externos encargados de su implementación.

54	 Aunque encontramos ya casos de mutualidades comunitarias desde la década de los setenta.
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Asimismo, los organismos internacionales, en especial el BM y la Organización Inter-
nacional del Trabajo (OIT), han desarrollado conceptos como el Fideicomiso Social 
Mundial (Global Social Trust), planteado como experiencia piloto en Namibia, donde 
están encontrando dificultades para su puesta en marcha. Sin embargo, en Ghana 
se ha testado un sistema en el que de modo voluntario mutualistas de Luxemburgo 
sostienen un fondo que permite sufragar una parte del sistema de protección socio-
sanitario ghanés (OIT, 2008).

Ahora bien, tanto el modelo de seguridad social como el liberal de seguros privados 
(no así el de servicio nacional) deja sin acceso a la salud a una gran mayoría de la 
ciudadanía y en especial a los más pobres. Es por ello que desde los años noventa los 
gobiernos africanos, conscientes del proceso de pauperización de sus ciudadanos, 
han puesto especial hincapié (al menos sobre el papel) en la necesidad de poner 
en práctica la solidaridad en materia sanitaria con los grupos más desfavorecidos 
y vulnerables. Han reiterado su objetivo de garantizar una financiación equitativa y 
permanente del sistema sociosanitario, para lo cual han previsto un mayor desarrollo 
de fondos de asistencia sanitaria para los indigentes (a menudo a financiar y ges-
tionar a nivel municipal). Sin embargo, en la mayoría de los países estos fondos no 
han podido ver la luz debido de nuevo a la falta de recursos financieros, humanos y 
de estructuras institucionales. La razón principal es la dependencia del presupuesto 
estatal en salud de unas economías frágiles, lo cual limita las posibilidades abiertas 
por las leyes aprobadas en los parlamentos. Dicha situación se ve agravada por el 
hecho de que, como ya hemos señalado, continúan siendo los más pobres los que 
tienen más dificultades para movilizar redes de solidaridad tradicional con recursos, 
por lo que en la mayoría de ocasiones la población se ve obligada a endeudarse o a 
vender sus bienes entrando en un ciclo de descapitalización que aumenta aún más 
su vulnerabilidad ante la enfermedad. Otra posibilidad es renunciar a la asistencia u 
optar por un sistema médico que permita el pago diferido o el trueque.

Además, las políticas sociales no solo han “olvidado” la cobertura sanitaria, sino tam-
bién otros aspectos vinculados con la lucha contra la pobreza y las condiciones de 
desarrollo humano que son tanto origen como consecuencia de la enfermedad. Es 
el caso de problemas sociales como el trabajo de menores, los niños de la calle, la 
prostitución o la droga, para los cuales los trabajadores sociales son escasos y sus 
medios muy limitados. 

Sin embargo, de la necesidad imperiosa y el limitado coste de los sistemas de pro-
tección sociosanitaria nos hablan datos como los expuestos por Garay (2006), según 
el cual “existe una clara relación entre la financiación pública hacia estos servicios 
básicos, y los niveles de mortalidad infantil (…). La correcta gestión de 20-30 euros 
por persona y año podría conseguir una cobertura universal y en equidad de los ser-
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vicios básicos preventivos y curativos que pueden evitar un 80-90% de esas muertes 
prematuras (…)”. 

La comunidad internacional ha calculado que el coste de un PMA completo sería 
de unos 25$ de gasto público anual en salud por habitante. Se trata del concepto 
de umbral mínimo elaborado en 2001 por la Comisión de Macroeconomía y Salud 
(CMS) de la OMS (WHO, 2001). Un coste que incluiría los gastos recurrentes de un 
sistema de salud, la gasolina para transporte, salarios dignos a un personal suficiente 
en número y formación, medicamentos esenciales, así como una gestión descen-
tralizada y participativa de los recursos y servicios. En la actualidad, incluyendo la 
ayuda exterior, los países en vías de desarrollo (PVD) están invirtiendo una media de 
20,3$ en 2004. Si nos referimos al gasto de sus propios gobiernos, éste era de 9,6$. 
Problemas de financiación debidos principalmente a la limitada capacidad interna 
para recaudar tasas domésticas para la salud, dada la baja capacidad económica de 
la población, el peso de la economía informal y la fragilidad de sus sistemas fiscales. 

En todo caso, tanto los países africanos como los donantes coinciden en la necesidad 
ineludible de desarrollar sistemas de protección sociosanitaria con el fin de hacer rea-
lidad el derecho universal a la salud a través de sistemas de prepago que permitan re-
distribuir los riesgos entre diferentes categorías socioeconómicas y perfiles de riesgo.
 
Posicionamiento internacional: hacia una financiación de la salud no ligada a pagos 
directos por los servicios

Conscientes de dicha necesidad, de sus consecuencias y de sus propios límites, varios 
países subsaharianos han pedido ya a la comunidad internacional apoyo técnico para 
desarrollar sistemas de seguridad social con el fin de aumentar el nivel de protección 
sociosanitaria de sus poblaciones. 

De un lado, la comunidad internacional ha comenzado a priorizar en su agenda dicho 
problema desde principios del siglo XXI, pudiéndose señalar varios hitos y actores:

•	 2004: se pone en marcha el Germany-ILO-WHO Consortium on Social 
Health Protection con el fin de coordinar el soporte técnico internacional 
en el campo de la protección sociosanitaria y la financiación sostenible de 
la salud. 

•	 Mayo 2005: la Asamblea Mundial de la Salud adopta la Resolución Sus-
tainable health financing, universal coverage and social health insurance 
en la que insta a los Estados miembros, incluidos los africanos, a abolir las 
tasas de pago de salud y basar la financiación en otros sistemas basados 
en impuestos o seguros.
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•	 2005: la “Comisión para África” promovida por el Reino Unido recomien-
da que los gobiernos africanos anulen las tasas para los cuidados básicos 
de salud, para lo cual se requiere firmes compromisos de ayuda por parte 
de los donantes. 

•	 Julio de 2005: tiene lugar la cumbre del G-8 en Gleneagles, en la que se 
comprometen a apoyar los cuidados básicos de salud gratuitos en los paí-
ses menos desarrollados. Las recomendaciones del Proyecto del Milenio 
incluían la abolición de tasas de pago por servicios de salud antes del final 
del 2006, lo cual no se ha hecho realidad.

•	 Diciembre 2005: tiene lugar la Conferencia internacional sobre el seguro 
de salud social en los PVD. También se pone en marcha la Iniciativa Global 
P4H, que trata de ser la continuación de dichas Conferencias buscando 
poner en marcha una intermediación para proporcionar destreza técnica 
a los países socios, pero sin concretar instrumentos para su financiación. 
Además, dicha Iniciativa busca no solo ayudar a los PVD a desarrollar sis-
temas de financiación de la salud, sino que al mismo tiempo éstos sean 
respetuosos con sus tradiciones y deseos. Diversos países africanos la 
componen, entre ellos Burundi, Etiopía, Kenia, Mozambique o Zambia.

•	 2006: el Dutch Health Insurance Fund comienza a dar apoyo a institucio-
nes africanas a través de subsidios para programas de seguros sociales 
dirigidos a poblaciones de riesgo VIH/SIDA. 

•	 2007: la OIM desarrolla una Campaña global para la seguridad social y la 
protección para todos, definiendo una estrategia con el fin de acelerar el 
logro de la cobertura universal.

•	 Marzo 2007: tiene lugar la Conferencia sobre protección de la salud social 
en los países en desarrollo con el fin de reflexionar sobre la mejora y sos-
tenibilidad de los sistemas de protección.

•	 2008: se celebra en Ouadougou la Conferencia Internacional sobre AP y 
sistemas sanitarios en África complementada por la Declaración de Libre-
ville sobre salud y medioambiente.

A nivel europeo los dos países que han mostrado un mayor interés en apoyar a los 
PVD, en especial a los africanos, en su búsqueda de modelos de protección social de 
salud, son Francia y Alemania. Igualmente, la Unión Europea ha puesto de mani-
fiesto su posicionamiento en la reciente comunicación titulada “Commission Staff 
Working Document, Global Health responding to the challenges of globalisation”, 
The EU Role in Global Health. Brussels (CE, 2010b). La política de la UE en materia de 
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salud tiene en cuenta la influencia de la pobreza sobre la salud, prestando especial 
atención a las enfermedades relacionadas con la pobreza y las carencias de personal 
sanitario. Además, la UE plantea el desafío de la cobertura universal (garantizar el 
acceso a los servicios sanitarios para todos) afirmando que: “en todas sus medidas 
y políticas exteriores e internas, la UE debe aplicar los principios y valores comunes 
de solidaridad en la perspectiva de una cobertura equitativa y universal de unos 
servicios sanitarios de calidad (CE, 2010b).

Paralelamente, diversas ONGD, en especial MSF, Save the Children Fund e Intermón 
Oxfam, estarían desarrollado destacables labores de lobby para la implementación 
de sistemas de protección sociosanitaria en los PVD.

Ahora bien, el problema estriba en cómo pasar de las declaraciones a la financiación 
y ejecución. El camino viene en todo caso marcado a nivel regional en las direcciones 
estratégicas 2010-2015 del Comité Regional África de la OMS (WHO ÁFRICA, 2010b), 
que apuntan en la misma dirección de refuerzo de la AP, de los recursos humanos así 
como de los sistemas de protección sociosanitaria.

Otros desafíos a la salud en África

Pero los avances en salud y en su acceso son igualmente tributarios de la situación so-
cioeconómica internacional. La actual crisis económica puede frustar todos los com-
promisos de los países donantes que aludiendo a “razones internas” han comenzado 
a congelar e incluso reducir su ayuda. Muestra de ello son los programas internacio-
nales dirigidos a erradicar o paliar enfermedades. Por ejemplo, el Fondo Mundial de 
Lucha contra el SIDA, la tuberculosis y la malaria ha anunciado que por problemas 
presupuestarios probablemente se vea en la obligación de tomar la decisión de apo-
yar únicamente los tratamientos para PVVS en fase terminal, o la interrupción en 
el suministro de fondos para el control y las campañas de vacunación, poniéndose 
en riesgo los avances logrados en el control de enfermedades como el sarampión. 
Además, cabe mencionar que el proceso de liberalización creciente del comercio 
internacional en África puede acelerar dichos efectos, calculándose que países como 
Kenia o Sudán van a perder anualmente ingresos por dicha liberalización, estimados 
en 100.000 y 70.000 millones de dólares, respectivamente (Karingi et al., 2005).

También cabe mencionar que el alza registrada en el coste de los precios de los pro-
ductos de la canasta básica desde 2008 ha puesto al borde de un cataclismo al con-
tinente, creciendo el número de casos de malnutrición y activándose los sistemas de 
alerta de crisis alimentaria en países como Níger, Nigeria o Mauritania. Asimismo, las 
fluctuaciones del coste de la energía estarían frenando el desarrollo de la economía 
formal y, con ello, la posibilidad de establecer sistemas redistributivos que permitan 
financiar sistemas de salud y de protección sociosanitaria adecuados y sostenibles.
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Otros grandes retos, esta vez internos, son los movimientos migratorios internos cau-
sados por el boom demográfico, que desde las independencias ha multiplicado por 
cuatro la población africana. Tal crecimiento de la población, muy superior al creci-
miento económico, representa un continuo desafío para el sistema de salud africano. 
A todo ello hay que unir que la situación de pobreza de su población (ODM 1), su 
bajo nivel educativo (ODM 2), la situación de desigualdad de la mujer (ODM 3) y el 
impacto del cambio climático (ODM 7) influyen sobre el estado de salud, provocando 
todo ello, según el Banco Mundial, que en los próximos años unos 100 millones de 
africanos caigan en la extrema pobreza. Y todo ello sin hablar de los efectos sobre la 
salud de los constantes conflictos políticos existentes en algunos países de este con-
tinente. Todo ello configura un futuro social y sanitario poco halagüeño, pero como 
bien dice un proverbio Wolof: “El hombre es el remedio para el hombre”. Como par-
te de dicho camino, demos paso a la parte propositiva del presente capítulo.

3.3 Parte propositiva

Como hemos visto, muchas son las iniciativas puestas en marcha a nivel interna-
cional, regional y local para la mejora de la salud en África, pero escasos han sido 
los avances conseguidos. Para impulsar estos avances cabe proponer una serie de 
propuestas progresistas que permitan llevar a cabo una acción mejor orientada de 
nuestro país en el contienente africano. 

Ahora bien, hoy más que nunca y sumidos en la citada crisis económica, nuestras 
propuestas han de buscar maximizar su impacto minimizando el coste. Por ello es 
imprescindible centrarnos en una serie limitada de objetivos, pero, como veremos, 
de carácter estructural. 

3.3.1 Propuestas idealistas

I. �El primer paso que hay que dar es realizar un debate ideológico, tanto en nuestro 
país como a nivel internacional (incluida la Internacional Socialista), en el que por 
supuesto participaran tanto países del continente africano como de la Unión Euro-
pea, sobre tres elementos claves:

•	 Cómo se ha de entender, traducir e implementar el derecho humano a la 
salud a nivel universal, y ello defendiendo, como en el presente Informe, 
que su garante ha de ser cada Estado y no actores internacionales, como 
viene sucediendo en el caso de enfermedades como el VIH/SIDA. Una 
responsabilidad que ha de implicar la obligación de promover, defender y 
proteger dicho derecho humano.
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•	 Qué modelo de sistema sanitario deseamos apoyar y el papel que éste 
debería desempeñar en el conjunto de sistemas sanitarios ya presentes 
en el continente africano. Si partimos de la premisa ideológica de que la 
salud es un derecho, ello implica también la obligación tanto del Estado 
como de la Comunidad Internacional de garantizar el acceso a sistemas de 
salud públicos de calidad.

•	 Qué modelo de sistema de protección sociosanitaria apoyar en los países 
africanos. Se precisa de un debate internacional sobre el modelo desea-
ble y posible. Defendemos en el presente Informe que desde un punto 
de vista progresista solo cabe una única opción, y es la de una cobertura 
sanitaria universal de gestión y financiación estatal, es decir, un modelo 
público de servicio nacional de salud basado en la ideología socialdemó-
crata, como es el caso de nuestro país.

 
•	 Asimismo se precisa un debate sobre los principios que han de inspirar 

tanto el modelo de sistema médico como de protección sociosanitaria. Es 
necesario, junto con los principios de universalidad y solidaridad, incluir 
los principios de equidad (en el acceso, en la distribución de recursos y 
de los gastos), calidad, eficiencia tanto micro como macro, participación 
comunitaria y sensibilidad por la diversidad cultural.

En ese debate ideológico, tanto España como la UE se encuentran en una adecua-
da situación de expertise, dado que su sistema sanitario universal es marca iden-
titaria de su modelo social. El caso español además ha de servir de claro ejemplo 
de cómo un país aún en vías de desarrollo y en plena transición democrática, pero 
ávido de libertad y equidad, optó por desarrollar un sistema médico de calidad y 
un sistema de protección social de cobertura universal, que hasta el momento ha 
ido avanzando para hacer realidad el derecho a la salud en nuestro país. 

Este debate también nos ha de permitir entender que la lucha por dicho derecho 
es una lucha global en la medida en la que dada la actual situación de crisis econó-
mica estructural se están aprobando medidas que implican un desmantelamiento 
progresivo del Estado de bienestar, especialmente en lo que se refiere al sistema 
de salud y al nivel de cobertura del sistema de protección sociosanitaria. 

3.3.2 Propuestas legislativas

Pero un derecho no deja de ser un sueño si no se le dota de la regulación necesaria. 
Por ello, presentamos las siguientes propuestas:



209

Salud, enfermedad y sistemas sanitarios y de protección social en África

II. �Apoyar toda iniciativa para la defensa internacional del derecho a la salud y su 
acceso a nivel jurídico.

Aunque la iniciativa ha de ser liderada por actores africanos, proponemos poner 
a disposición de la comunidad internacional la experiencia española mediante la 
creación de un grupo internacional de juristas especializados en el derecho a la 
salud a nivel global y, en concreto, en el continente africano, con el objetivo de 
facilitar y apoyar su aplicación y exigencia por parte de los ciudadanos y sus re-
presentantes públicos, tanto a nivel interno de cada país como en las relaciones 
de cada Estado con el exterior. A este respecto resulta imprescindible que dichos 
expertos logren: 

•	 La inclusión del derecho a la salud y a su acceso en las Constituciones 
de todos los países africanos, devolviendo al Estado la obligación de ser 
su garante. En el caso de que dicha inclusión ya exista pero únicamente 
a nivel de preámbulo, ésta ha de pasar a formar parte del cuerpo mismo 
de la Carta Magna para que pueda verse acompañado de medidas que la 
garanticen.

•	 La adopción de leyes generales sanitarias que desarrollen dicho derecho.

•	 Definir una carta de derechos y obligaciones tanto de los países pobres 
como ricos, velando para que éste se articule como un derecho y no como 
una opción de caridad.

•	 Poner a disposición de los países africanos los organismos jurídicos inter-
nacionales, regionales y locales necesarios que velen por la defensa de 
dicho derecho en toda negociación bilateral y multilateral. Dos ejes clave 
sobre los que han de intervenir estos organismos son:

•	 Negociaciones sobre comercio internacional: 

- �Por un lado, se deberá apoyar la modificación de las legislacio-
nes nacionales africanas con el fin de que éstas permitan el uso 
de todos los elementos de flexibilidad contenidos en los TRIPS 
(incluidos aquellos reconocidos por la Declaración de Doha y la 
decisión de la OMC del 30/08/2003). 

- �Por otro lado, España defenderá en los foros internacionales (y 
apoyará a aquellas organizaciones que luchen por ello) la ex-
clusión del sector salud de los servicios liberalizados en las ne-
gociaciones de los EPAS, así como la prioridad de la protección 
de la salud pública y, en especial, el acceso a los medicamen-
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tos. Una exigencia de la que ya hay precedentes en la región 
africana, como la cláusula incluida en el IEPA (Interim Economic 
Partnership Agreement) de los países que conforman la SADC 
(Southern African Development Community’s), o algunos casos 
de terapias para patologías concretas, como sucede con el VIH/
SIDA, donde las flexibilidades de los TRIPS han permitido mejo-
rar claramente el acceso al tratamiento. 

-� �Por último, España deberá abanderar en los foros internacio-
nales la eliminación del artículo 31 de los TRIPS, el cual precisa 
que los países que obligan a los países a conseguir licencias para 
poder fabricar localmente los ARV. Actualmente, solo lo podrán 
fabricar sin licencias si solo fabrican predominantemente para 
su mercado doméstico, restringiendo la posibilidad de exportar 
los ARV a otros países sin capacidad para su producción, como 
son la mayoría de los africanos. Y todo ello a pesar de la modifi-
cación realizada por la OMC a los TRIPS el 30/08/2003, que abre 
la puerta a su exportación hacia países de limitado desarrollo. 
Este tema está sujeto a múltiples controversias e interpretacio-
nes restrictivas, aunque en el caso de Ruanda este mecanismo 
ya ha sido invocado con el fin de poder importar genéricos des-
de Sudáfrica. 

- �Dichas flexibilidades tendrían que aplicarse no solo para en-
fermedades que como el VIH/SIDA han retenido la atención 
internacional, sino también respecto a cualquier patología y, 
en especial, para las más olvidadas, tan o más letales, y cuyos 
medicamentos continúan teniendo un elevado coste, especial-
mente en los países africanos. Es el caso, como hemos visto, 
del paludismo, las ETD, la hipertensión o la diabetes.

•	 El ámbito de las negociaciones que regulan el flujo de profesio-
nales sanitarios y ello en ambos sentidos, tanto de profesionales 
africanos hacia países desarrollados como de expatriados: 

- �Exigiendo y colaborando en el establecimiento de un Código In-
ternacional global de circulación y contratación de profesiona-
les sanitarios que incluya cláusulas que regulen tanto la deno-
minada fuga de cerebros como la contratación de expatriados 
sanitarios de países desarrollados para trabajar en África. 
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- �Respecto al primer caso de figura, se abogará por el estableci-
miento de una serie de medidas como:

- �La prohibición de contratar un profesional de un país afri-
cano si existe penuria en su país de origen para el mismo 
nivel de calificación.

- �La posibilidad de contratación de modo temporal (necesi-
dad de definir el periodo máximo) y, en vistas de su espe-
cialización, estableciéndose una tasa que ha de repercutir 
sobre el país de origen. Por ejemplo, se puede exigir que 
la marcha de un profesional solo sea posible si se financia 
su sustitución, así como la formación de al menos un nue-
vo agente a nivel local.

- �Acuerdos bilaterales sobre el reconocimiento mutuo de 
diplomas.

Respecto al caso de los profesionales sanitarios procedentes de países desarrolla-
dos que son contratados como expatriados ,generalmente en proyectos de coope-
ración, dicho Código deberá igualmente incluir cláusulas que regulen su presencia 
para que ésta no entre en competencia con el personal local. Por ejemplo:

•	 Se evitará su contratación si existe a nivel local un candidato con las mis-
mas capacidades para desempeñar el puesto.

•	 Se exigirá su conocimiento de la lengua local, así como su formación an-
tropológica sobre las concepciones y prácticas locales en torno a la salud, 
la enfermedad y la atención.

•	 Se alinearán sus salarios a los del personal local, aun cuando puedan reci-
bir una prima complementaria por expatriación. 

Un Código a respetar igualmente a nivel de acuerdos bilaterales y de coopera-
ción, y ello por todos los actores de la cooperación siendo cada Estado garante 
de ello (Administración central, descentralizada, local, universidades, ONGD, etc.). 
Además deberá incluir el Código Deontológico Internacional elaborado por la OMS.

A este respecto, conviene señalar que existen códigos a nivel de los países de la 
Commonwealth y de las Islas del Pacífico, que establecen entre otros aspectos 
una serie de prácticas justas y equitativas, defienden los derechos de los trabaja-
dores de la salud e impiden emplear extranjeros, en caso de penuria de personal 
en el país de origen. 
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3.3.3 Propuestas sobre investigación y desarrollo

Otro elemento clave, y a menudo olvidado en la cooperación, es el apoyo a la inves-
tigación. Es por ello que se propone priorizar la financiación de:

III. �Acciones de mejora en el conocimiento de la realidad sociosanitaria del conti-
nente, como pueden ser: 

•	 Las encaminadas a la mejora de los sistemas de información sanitaria de 
los países africanos.

•	 La inclusión del análisis antropológico sobre la realidad contextual de los 
diferentes sistemas médicos y de protección sociosanitaria presentes en la 
escena africana, con el fin de intervenir de modo fundado en las mismas y 
superar obstáculos, como la ya citada falta de adhesión a las mutualidades.

IV. �Apoyo financiero prioritario para labores de investigación en el desarrollo de 
medicamentos, pruebas diagnósticas y vacunas que hagan referencia a aquellas 
patologías predominantes en África, en especial el paludismo, las formas pediátri-
cas del VIH/SIDA, la tuberculosis farmacorresistente y las ETD. 

Un apoyo financiero acompañado de cláusulas jurídicas que obliguen a todo labo-
ratorio instalado sobre nuestro territorio a dedicar al menos el 1% de su investiga-
ción a las patologías con mayor presencia en el continente africano. 

V. �Apoyo a la realización de trabajos de investigación que favorezcan la realización 
del citado Código de conducta para la contratación de profesionales sanitarios, 
puesto que hasta el momento no existen trabajos de carácter científico sobre las 
consecuencias de los acuerdos bilaterales o las reglas de deontología.

3.3.4 Propuestas de refuerzo institucional y de capacidades

Además de exigir derechos y avanzar en el conocimiento y su concreción terapéutica, 
es imprescindible reforzar las instituciones ya existentes, así como las principales ca-
pacidades propias de todo sistema de salud. Por ello, proponemos: 

VI. �Centrar los esfuerzos en reforzar los sistemas sanitarios existentes y no úni-
camente centrarse en enfermedades concretas, pues como bien señala Garay 
(2008: 13): “se ha orientado la salud hacia la lucha contra enfermedades concre-
tas, cuando debe ser un enfoque global de servicios según demandas y necesi-
dades. Y paradójicamente, este, el mejor intencionado de los daños, le ha dado 
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vía libre a la globalización neoliberal para usurpar a los Estados esta función, y 
para dejar el derecho humano a la atención a la salud parcelado y destruido, y a 
expensas del mercado y las buenas intenciones para mitigar sus efectos”. 

VII. �Apoyar la labor de las instituciones encargadas de velar por la salud tanto a nivel 
global como regional: la OMS y, en especial su oficina en África, su naciente Ob-
servatorio Africano de la Salud (AHO) y el Observatorio de los recursos humanos 
sanitarios. Asimismo, se apoyará la estrategia de salud de la Unión Africana e 
iniciativas reciente Plataforma de Tratamiento 2.0.

VIII. �Contribuir al refuerzo de los sistemas de salud africanos a través de tres ejes 
prioritarios:

•	 Priorizar la herramienta del apoyo presupuestario, como así se acordó en 
la Declaración de París y de Accra. 

•	 Luchar contra la corrupción en el interior de estas instituciones promo-
viendo prácticas transparentes en la asignación de los recursos financie-
ros, así como en la contratación de los recursos humanos en función de 
criterios de competencia técnica, y no otros como el parentesco, favores 
políticos, etc.

•	 Promover recursos humanos de calidad en los sistemas de salud africanos 
a través de dos estrategias prioritarias como complemento del citado Có-
digo de contratación al exterior:

- �Contribuir a frenar el éxodo de personal sanitario del sector pú-
blico al privado en el interior de los países africanos apoyando el 
establecimiento de medidas como la equiparación de los salarios 
del sector público con los del sector privado, dando recursos finan-
cieros a los ministerios africanos de salud y estableciendo incen-
tivos para conseguir más personal sanitario en las áreas rurales. A 
este respecto, señalar como acciones exitosas en este ámbito las 
ya realizadas en países como Benín, Kenia, Malaui o Uganda.

- �Apoyar la formación tanto de nuevas generaciones de profesio-
nales sanitarios como la formación continua de los profesionales 
ya en ejercicio. Se priorizará la formación de especialistas en las 
ramas deficitarias de cada país, lo cual no solo permitirá una aten-
ción de calidad, sino que también evitará costosas evacuaciones 
sanitarias. 



214

IDEAS sobre África
Desarrollo económico, seguridad alimentaria, salud humana y cooperación española al desarrollo 

IX. �Reforzar, o en su caso apoyar, la creación de agencias nacionales del medicamen-
to en los países africanos, así como apoyar la producción local de medicamentos 
que garanticen el acceso a medicamentos de calidad. 

X. �Priorizar el desarrollo de sistemas de protección sociosanitaria universales en los 
países africanos. A este respecto, vista su experiencia, España podría aportar asis-
tencia técnica y profesionales experimentados en la puesta en marcha de nuestro 
sistema de protección sociosanitaria.

Ideológicamente, hemos optado por la consecución del derecho universal a la 
salud a través de garantizar el acceso universal a sistemas médicos de calidad, 
gracias al desarrollo de sistemas de protección sociosanitaria bajo el modelo de 
sistema nacional público. No obstante, para resolver el problema de su financia-
ción, se propone el apoyo a un sistema intermedio de protección sociosanitaria 
que combine la responsabilidad estatal con la puesta en marcha y/o refuerzo de 
sistemas de prepago tanto modernos como tradicionales. Para ello, se recomienda 
impulsar:

•	 Sistemas alternativos basados en dinámicas sociales centenarias de ges-
tión del riesgo, como son las ya citadas tontines.

•	 Sistemas de microcréditos con fondos de gestión de riesgo social. 

•	 Establecimiento de incentivos para la creación de mutualidades en el sec-
tor informal.

•	 Y apoyo a las estrategias de los propios países africanos para el desarrollo 
y/o fortalecimiento de estructuras de subsidios para indigentes. 

A este nivel, se puede trabajar sobre las lecciones aprendidas de ejemplos como 
Ruanda, que es considerada por la comunidad internacional como un ejemplo 
exitoso en dicho ámbito, habiendo logrado avances importantes en un corto pe-
riodo de tiempo gracias al apoyo de la universidad y desarrollando un sistema 
descentralizado. 

XI. �Financiar aquellas intervenciones que promuevan la participación activa de los 
colectivos de enfermos y sus familias para exigir que los Estados asuman y hagan 
realidad el derecho a la salud, a sistemas sanitarios de calidad y sistemas de pro-
tección sociosanitaria universales.

Pero todo ello conlleva un elevado coste, y más en tiempo de crisis.
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3.3.5 Propuestas a nivel de financiación

Si hemos partido de la premisa de que la salud y su acceso son dos derechos univer-
sales, de ello se deriva la obligación de su satisfacción. Un derecho cuya obligación de 
satisfacción hemos optado ideológicamente por otorgar a cada Estado, que de forma 
subsidiaria puede recibir el apoyo de la comunidad internacional. Para que ello sea 
una realidad, es necesario generar recursos suficientes y sostenibles que permitan 
hacer frente al coste del sistema sanitario y de protección sociosanitaria, teniendo 
en cuenta que para garantizar el acceso universal a cuidados sanitarios de calidad se 
requiere un gasto público por persona de 25 euros anuales.

Para ello, es preciso tomar medidas orientadas a la construcción de un sistema glo-
bal de gestión del riesgo de enfermedad, en el que los Estados pobres se comprome-
tan a avanzar en dicho derecho, al mismo tiempo que los Estados ricos paguen una 
contribución que favorezca dicho avance. Ahora bien, para ello es imprescindible que 
exista la voluntad de ambas partes de compartir los riesgos de salud. Esa voluntad 
es necesaria para concretar el nivel de contribuciones que ha de corresponder a 
los países ricos y una aportación de los países pobres que sea justa y acorde con sus 
recursos.

XII. �Una primera medida que hay que tomar para contar con dicha voluntad es valer-
nos justamente del citado debate ideológico, así como de todo el arsenal jurídico 
internacional anteriormente descrito, con el fin de obligar a los Estados a dar 
respuesta a dicho derecho. Asimismo, se deberán incorporar ciertas cláusulas en 
la ya citada Carta internacional de derechos y obligaciones, tanto de los países 
pobres como ricos, respecto a su puesta en práctica. En dicha Carta deberían 
explicitarse medidas como:

•	 Se interrumpirá la ayuda al desarrollo si no se asume el compromiso de 
Abuja de destinar al menos el 15% del presupuesto a financiar la salud. 
Los Estados deberán readjudicar parte del presupuesto de defensa hasta 
llegar a dicho porcentaje.

•	 Los países desarrollados que no estén cumpliendo con el compromiso de 
destinar a la ayuda al desarrollo el 0,7% deberán reequilibrar igualmente 
su presupuesto readjudicando parte de su presupuesto de defensa.

•	 Los Estados estarán obligados a cumplir con los principios para la eficacia 
de la ayuda de la Declaración de París y de Accra.

•	 Los países se comprometerán a no acoger dinero procedente de la venta 
de armas a los países africanos ni de la evasión de fondos de los mismos. 
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XIII. �Asimismo, se apoyará el trabajo del Banco Mundial y el denominado Grupo pilo-
to sobre las contribuciones de solidaridad, o Grupo de Conakry, para la creación 
de un Fondo Mundial de la Salud55, fondo a alimentar no solo con el incremento 
de los fondos procedentes de la AOD, sino también con los obtenidos a través de 
mecanismos innovadores como:

•	 La contribución voluntaria sobre los billetes de avión.
 
•	 La controvertida tasa sobre las transacciones financieras.

•	 La puesta en marcha de incentivos para aquellas empresas privadas que 
deseen realizar donaciones al mismo.

•	 La denominada contribución voluntaria del 1% de solidaridad numérica, 
que consiste en el compromiso voluntario de toda institución pública o 
privada de incluir dicha tasa en sus convocatorias públicas.

•	 La adjudicación de un montante de los flujos financieros ilícitos en caso 
de ser descubiertos. Desde el presente Informe se propone asimismo el 
establecimiento de tasas complementarias: 

		  - Sobre el comercio mundial de armamento.

- Sobre el comercio de artículos de lujo.

- �Sobre los medicamentos no esenciales vendidos en países desarrollados.

Asimismo, España apoyará el trabajo de establecimiento de un mecanismo con 
valor jurídico para determinar el nivel de contribuciones de los países ricos y de 
asignación a los países en vías de desarrollo. En la actualidad, ya existiría un me-
canismo en fase de prueba elaborado por IDA (International Development Asso-
ciation) y basado en el PIB ajustado56. 

XIV. �Pero no basta con el establecimiento de un Fondo Mundial de la Salud y de meca-
nismos para su funcionamiento, sino que hay que avanzar hacia la autosuficien-
cia de los países africanos, y ello precisa apoyar el establecimiento de otro tipo 
de medidas más allá del ámbito sanitario. Anteriormente hemos señalado que 
las razones principales de la falta de recursos financieros en los Estados africanos 
se deben a la pobreza de sus habitantes, el peso de la economía informal y la 

55	 Se trataría de un fondo mundial, tipo el FMI, pero centrado en la salud y liderado por la OMS.
56	 Para mas detalles, consultar International Development Association (2005) Additions to IDA resour-

ces: Fourteenth replenishment. Report from the Executive Directors of IDA to the Board of Governors. 
Available: http:⁄⁄siteresources.worldbank.org/ IDA/Resources/14th_Replenishment_Final. pdf.
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fragilidad de sus sistemas fiscales. Por ello, la clave estará en incidir en aspectos 
no puramente sanitarios y centrarse en medidas que promuevan el desarrollo 
económico de sus poblaciones, apoyando toda medida, como las presentadas 
en el apartado 1 del presente capítulo. En todo caso:

•	 España priorizará las iniciativas y medidas que favorezcan la formalización de 
la economía en dichos países, siendo clave el desarrollo de infraestructuras. 

•	 Asimismo, realizará asistencia técnica a los países africanos para la con-
solidación de sistemas fiscales redistributivos y la aplicación de distintas 
modalidades de recaudación y asignación de recursos. Una es, como en 
España, el asegurar la financiación del derecho a la salud, no en base a las 
cotizaciones de la Seguridad Social, sino directamente de los impuestos. 
De este modo los principios de solidaridad y equidad son respetados. 

Se apoyará, en el proceso de tránsito hacia dicho sistema, la eliminación progre-
siva de las estrategias de cobertura sanitaria desarrolladas previamente por cada 
país (mutualidades, etc.). Además, como en España, se propone incorporar un 
sistema que permita un aumento de los recursos destinados proporcional al cre-
cimiento económico. El reparto territorial se realizará por criterios poblacionales. 

•	 Se apoyará el establecimiento de impuestos internos sobre:

- �Las exportaciones, visto que son una de las principales vías de entra-
da de dinero.

- �Sustancias que contribuyen a determinadas enfermedades, como el 
alcohol y el tabaco.

- �La extracción de plantas para la industria farmacéutica, con exencio-
nes cuando se dirijan a la producción nacional de medicamentos.

Además, se apoyará la capacitación de agentes para la lucha contra el fraude 
fiscal, así como para la gestión transparente de los recursos. Una gestión sobre 
la que tendrá que tener un control directo el Parlamento con la participación de 
sindicatos y organizaciones patronales.En todo caso, se precisará el concurso de 
todos los actores tanto internacionales como nacionales con el fin de llegar a ga-
rantizar el acceso universal.
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3.4 Conclusiones: intervenir en salud a través del desarrollo humano

Acabaremos el presente capítulo como empezamos, recordando que la manera más 
eficaz de apoyar el acceso a la salud es interviniendo sobre las privaciones que favo-
recen su expansión, y en especial sobre: 

•	 La inclusión del derecho al agua y al saneamiento como parte del derecho 
a la salud, ya que, como hemos visto, gran parte del perfil epidemiológico 
africano se deriva de su falta. 

•	 Las actividades preventivas y educativas relacionadas con el acceso al 
agua, el saneamiento y la seguridad alimentaria. 

•	 Los aspectos socioeconómicos y culturales que favorecen las desigual-
dades, incluidas las de género.

•	 Los ámbitos adecuados para el desarrollo de sistemas democráticos.

•	 Las medidas destinadas a la lucha contra el cambio climático.

La intervención sobre estas cuestiones, así como el apoyo de aquellas iniciativas 
que faciliten su medición, son imprescindibles porque combatir la pobreza, las 
desigualdades, el no respeto de los derechos humanos y la modificación de de-
terminadas concepciones culturales y estructuras sociales, son una condición sine 
qua non si queremos frenar el avance de la enfermedad y su carga, no solo en 
el contexto africano, sino a nivel global. En una palabra, cambiar el curso de la 
preocupante situación sociosanitaria en África precisa de un cambio estructural 
global, incluido un nuevo orden internacional y un modelo económico alternativo.
 
En dicho camino y recordando que “el hombre es el remedio para el hombre”, 
quedamos invitados a dar respuesta a la invitación del Dr. Luis Gomes Sambo, 
director regional de OMS África, según el cual: 

“�La salud es reconocida como un componente esencial del desarro-
llo humano. Esto ha de crear numerosas oportunidades para mejo-
rar la salud de la población, aumentar la calidad de vida y asegurar 
un futuro mejor (…). La mejora de la salud en África es una respon-
sabilidad compartida. Invito a todos los líderes de la región, a los 
partenaires y donantes a unirse a nosotros en este desafío.”
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Año Marco jurídico internacional
1945 Carta de NN UU, art. 55
1948 Declaración Universal de DD HH, art. 25

1950
Consejo de Europa, Convención para la 

Protección de los DD HH
1961 Carta Social Europea

1965
Convención Internacional sobre la 
Eliminación de todas las formas de 

Discriminación Racial

1966
Pacto Internacional de los Derechos 

Civiles y Políticos

1966
Pacto Internacional de los Derechos 

Económicos, Sociales y Culturales 
(PIDESC)

1979
Convención Eliminación de toda forma de 

Discriminación de las Mujeres

1984
Convención contra la Tortura y otros 
Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o 

Degradantes
1990 Convención Derechos del Niño

1990

Convención Internacional sobre la 
Protección de los Derechos de Todos 
los Trabajadores Migratorios y de sus 

Familiares

1990
Committee on Economic, Social and 

Cultural Rights, art. 12

1993
Declaración y Programa de Acción de 

Viena

2000
Committee On Economic, Social and 

Cultural Rights

2001
Declaración de Abuja HIV/AIDS, 

Tuberculosis and other Related Infectious 
Diseases

2001
Comisión de Macroeconomía y Salud 

(CMS) de la OMS

2006
Convención sobre los Derechos de las 

Personas con Discapacidad

Apéndice 1. �Principales hitos del marco jurídico internacional para el fundamento 
de la salud como un derecho humano universal

Fuente: elaboración propia
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Apéndice 2. �Carga de enfermedades relacionadas con el medio ambiente, 
en AVAD por cada 1.000 habitantes, 2002

Fuente: Prüss-Üstün y Corvalán, 2006  
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Son muchas las propuestas que emanan de los capítulos previos. Sin embargo, 
hemos seleccionado las quince propuestas (cinco por cada capítulo) que nos pa-
recen más fácilmente traducibles a recomendaciones políticas. Son las siguientes:

Desarrollo económico

1)	 Empleo de la herramienta analítica product space en materia de cooperación 
al desarrollo, en particular en la española. Ello implica asumir la idea de que 
hay que realizar políticas industriales para promover el desarrollo de los paí-
ses africanos, que partan de la base de la específica posición que cada país 
ocupe en su respectivo “espacio de producto”, y que, a partir de ahí, sigan la 
línea más adecuada hacia su propio desarrollo. Por tanto, al ser la posición 
de cada uno de ellos diferente, su estrategia de desarrollo será específica y 
también diferente.

2)	 Reorientar la política de cooperación al desarrollo, y específicamente, la AOD 
(mundial, española) en materia de desarrollo económico, hacia la potencia-
ción de políticas públicas (políticas industriales) que propicien el desarrollo 
del país que se trate. El mercado no traerá por sí solo desarrollo sostenible a 
estos países.

3)	 Incentivar la reorientación de las políticas públicas de desarrollo de los países 
africanos hacia la promoción de una política industrial consistente con reali-
dad económica de cada uno de esos países. Establecer sinergias entre ellas y 
la política de cooperación al desarrollo de los países donantes.

4)	 Incentivar la participación de empresas y particulares en el diseño e imple-
mentación de las políticas públicas de desarrollo económico, en particular las 
de tipo industrial, en los países que se trate. Crear una Gran Alianza Público 
Privada para el Desarrollo Económico de África con participación de países 
donantes, países de África subsahariana y participación del sector privado 
de ambos tipos de países.

5)	 Coordinar y crear sinergias de 2, 3 y 4, es decir: que las políticas de coopera-
ción al desarrollo y la AOD en materia de desarrollo económico de los países 
desarrollados, las políticas industriales de los países africanos y la Alianza Pú-
blico Privada para el Desarrollo Económico de África vayan en la misma direc-
ción en cada país africano.
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Seguridad alimentaria 

1)	 Proponer, dentro de la programación del NEPAD,  la consolidación de iniciati-
vas  regionales para apoyar estrategias de medios de vida y facilitar el acceso 
de la población pobre a los recursos naturales, mediante la consolidación de 
políticas gubernamentales destinadas a la protección de las zonas comuna-
les, con vistas a la adopción de un Pacto Internacional para la protección de 
las zonas comunales en África, firmado por los Estados donantes y los países 
africanos.

2)	 Dedicar a la seguridad alimentaria el 20% del conjunto de la AOD española, 
con el objetivo específico de mejorar a largo plazo la capacidad productiva 
tanto de la agricultura orgánica como de la química de una forma sostenible.

3)	 Desplegar en el África subsahariana la “Campaña H20”, centrada en dos vecto-
res: seguridad de las fuentes regulares de agua y aseguramiento de su acceso 
a los pequeños y medianos agricultores, sobre todo para la producción de la 
periferia de las ciudades. 

4)	 Creación de una Red internacional de coordinación de las redes de alerta tem-
prana de crisis alimentarias, de crisis climáticas y de plagas y enfermedades. 
Esta Red conectaría a los organismos internacionales de alerta en materia de 
seguridad alimentaria, cambio climático y plagas y enfermedades con las na-
cionales de los países desarrollados y de los países africanos, y las coordinaría 
entre sí.

5)	 Consolidar una red de investigación sobre desarrollo rural y seguridad alimen-
taria especializada en África, mediante programas de investigación adaptados 
especialmente, que permitan conectar las investigaciones de las universida-
des españolas (y de otros países desarrollados) y africanas, con la investiga-
ción procedente de la experiencia de la cooperación.

Salud humana

1)	� Centrar las estrategias nacionales e internacionales de los países desarrolla-
dos de fomento de la salud humana en los países africanos en el reforza-
miento de los sistemas sanitarios, particularmente en los de prevención, y no 
tanto en la lucha contra enfermedades específicas.
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2)	� Comprometerse, de acuerdo con los objetivos de la OMS, a triplicar el perso-
nal sanitario en África en los próximos diez años.

3)	� Incentivar el brain gain de personal sanitario en África, a través de medidas 
como las siguientes:

a. �Contratación de personal local para los programas de salud, inclu-
yendo partidas para su adecuada formación. 

b.  �Numerosos acuerdos comerciales regionales con África incorporan 
cláusulas específicas para incentivar el éxodo de profesionales ha-
cia los países del Norte, debilitando así los esfuerzos por retener el 
personal formado en sus países de origen, especialmente en el sec-
tor sanitario. Es indispensable, por tanto, colaborar en el estableci-
miento de un Código Internacional Global de circulación y contrata-
ción de profesionales sanitarios, que incluya cláusulas que regulen 
tanto la denominada fuga de cerebros como la contratación de ex-
patriados sanitarios de países desarrollados para trabajar en África. 

c. �Apoyo al establecimiento de medidas de empleo público competi-
tivo en el sector sanitario, que podría incluir subvenciones para el 
pago de complementos salariales.

d. �Puesta en marcha de incentivos para atraer profesionales al área 
rural,  incluyendo subvenciones para el pago de complementos sa-
lariales.

4)	� Fomentar la producción doméstica de medicamentos de calidad. Para ello, 
España podría asumir un papel más vocal como promotora de la elimina-
ción del artículo 31 de los ADPIC, el cual precisa que los países que consigan 
licencias compulsorias para fabricar localmente los antirretrovirales (ARV) 
solo lo podrán hacer si éstas son usadas predominantemente en su mercado 
doméstico, restringiendo la posibilidad de su exportación a otros países sin 
capacidad para su producción, como son la mayoría de los africanos. 

5)	 Creación de un Fondo Mundial para la Salud, financiado con:

a) �La contribución voluntaria sobre los billetes de avión en viajes a Áfri-
ca subsahariana.

b) �La tasa sobre las transacciones financieras.

c) �La puesta en marcha de incentivos para aquellas empresas privadas 
que deseen realizar donaciones al mismo.
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d) ��La contribución voluntaria de las instituciones públicas o privadas.

e) �La adjudicación de un montante de los flujos financieros ilícitos en 
caso de ser descubiertos.

Desde el presente Informe se propone asimismo estudiar la posibilidad de esta-
blecer tasas complementarias: 

a) Sobre el comercio mundial de armamento.

b) Sobre el comercio de artículos de lujo.

c) �Sobre los medicamentos no esenciales vendidos en países desarro-
llados.
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