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Resumen

En marzo de 2018, la Unidn Africana dio luz verde al establecimiento de la mayor area de inte-
gracién econdémica del mundo en niimero de paises, el Area de Libre Comercio Continental Africana
(AfCFTA). A junio de 2020, 54 de sus 55 miembros ya han firmado el acuerdo, por lo que el consenso
en su implementacion es practicamente unanime.

El AfCFTA llega en un momento en el que las estrategias de industrializacién y transformacion
econdmica en Africa parecen haber tomado el relevo a los enfoques ortodoxos del ajuste y posajuste
estructural. Entre los objetivos del proyecto figura incrementar el escaso comercio intraafricano, el
impulso de la transformacién econémica, ademas de la creacion de las cadenas regionales de valor
y la incorporacién de firmas africanas a las cadenas globales de valor.

En este articulo, analizamos el potencial de la AfCFTA como instrumento al servicio de estas
estrategias de transformacion econémica, asi como en sus dificultades de implementacion.

Palabras clave: Africa, integracion regional, AfCFTA, industrializacién, transformaciéon econdmica.

Abstract

In March 2018, the African Union gave way to the establishment of the African Continental Free
Trade Area, the largest area of economic integration in the world by number of countries involved.
As of June 2020, 54 out of 55 African Union member countries have already signed the agreement,
thus showing an almost complete unanimity on this topic.

AfCFTA comes up when industrialisation strategies and economic transformation in Africa seem
to have taken over orthodox structural adjustment and post-adjustment approaches. AfCFTA aims to
increase the scarce intra-African trade, boost economic transformation, create the regional value
chains and help African firms to join the global value chains.

In this article, we analyse the AfCFTA potential as a tool for economic transformation strategies,
and the difficulties of its implementation.

Keywords: Africa, regional integration, AfCFTA, industrialisation, economic transformation.
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En inglés, «sustainable and
inclusive economic growth»;
«STI (Science, Technology and
Innovation) driven
manufacturing, industrialization
and value addition» and
«economic diversification and
resilience».

Estos objetivos y estrategias
van en consonancia con lo
establecido en 2015 en los
objetivos 8 y 9 de los objetivos
de desarrollo sostenibles de
Naciones Unidas. Vid. Objetivos
de Desarrollo Sostenible:
http://sustainabledevelopment.
un.org.

1
Introduccion

En marzo de 2018, 44 de los 55 miembros de la Unién Africana
(UA) rubricaron el acuerdo de establecimiento de la mayor area
de integracién econémica del mundo en nimero de paises: el Afri-
can Continental Free Trade Area (AfCFTA) o ZLECAf (por sus siglas
en francés). A junio de 2020, ya son 54 los paises adheridos, man-
teniéndose Unicamente Eritrea fuera del acuerdo; es decir, existe
practicamente unanimidad entre los Gobiernos africanos respecto a
este ambicioso proyecto, que persigue la integracion econémica de
la totalidad del continente, incluyendo no solo el comercio, sino
también las inversiones y los movimientos de personas. El AfCFTA
iba a entrar en su fase operativa en julio de 2020, pero esta fecha
ha sido pospuesta sine die por la crisis de salud publica provocada
por la COVID-19.

El suefio de la unidad africana no es nuevo. Los primeros ante-
cedentes se remontan a la primera gran ola de descolonizaciones
en el continente en los afios sesenta. Desde entonces, el cimulo de
diferentes iniciativas ha convertido a Africa en el continente con
mayor abundancia de proyectos de integracion econdémica regional.
La particularidad del AfCFTA (ademas de su enfoque continental)
estriba en que surge en un momento de retorno a estrategias de
desarrollo orientadas al cambio estructural, con especial acento en
la industrializacién y la incorporacién a cadenas de valor globales.

La estrategia de transformacién socioeconémica del continente
estd contenida en la Agenda 2063 de la Union Africana, aprobada
en 2013 y que plasma las nuevas orientaciones en la hoja de ruta
del desarrollo en Africa. En la primera de las denominadas aspira-
ciones de la Agenda 2063, se incluye un objetivo de transformacion
econdmica que se concreta, entre otras cosas, en «crecimiento eco-
ndémico inclusivo y sostenible»; «produccion manufacturera impul-
sada por la ciencia, la tecnologia y la innovacion, industrializacién,
y creacion de valor afiadido», ademas de «diversificacion y resilien-
cia econdmica» (African Union 2015, p. 15).* Por otra parte, la pro-
pia UA, en su documento Common African Position sobre la agenda
del desarrollo tras los objetivos de desarrollo del milenio, explicita-
mente recoge la «transformacion econdmica estructural para el de-
sarrollo inclusivo y centrado en las personas» como el primer pilar
de su estrategia de desarrollo (African Union 2014, p. 8).2

El establecimiento del AfCFTA es uno de los proyectos emble-
maticos de esta nueva estrategia y estd configurado como un ele-
mento clave al servicio de la estrategia transformadora de la UA.
A diferencia del enfoque neoliberal predominante en los afos no-
venta y principios del siglo XXi1, ahora no se trata de liberalizar
mercados y esperar a que, como consecuencia de ello, se pongan
en marcha procesos de desarrollo. En este nuevo enfoque de la in-
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tegracion econdémica en Africa, el AfCFTA se convierte en instru-
mento al servicio del cambio estructural, y no un fin en si mismo.

En la medida en que las estrategias y politicas orientadas al
cambio estructural parecen volver a estar presentes en Africa Y,
siendo el AfCFTA una pieza importante de esta agenda, analizar la
potencialidad y las limitaciones que la aportacion del AfCFTA tiene
para el cambio estructural es una cuestion relevante. Por ello, en
este trabajo nos preguntamos hasta qué punto el AfCFTA constitu-
ye un instrumento valido de promocién del cambio estructural en
el continente africano en la actualidad. Para ello, en el siguiente
epigrafe se ofrece una sucinta revision de la bibliografia sobre pro-
cesos de cambio estructural, cadenas de valor globales y politicas
publicas; en el tercer epigrafe, se contextualizan, de modo gene-
ral, los procesos de integracion en Africa; en el epigrafe cuarto, se
entra a describir la arquitectura y el contenido del AfCFTA; en el
quinto epigrafe, se analiza su potencial transformador y sus limita-
ciones, asi como sus dificultades de implementacion y, finalmente,
en el quinto y ultimo epigrafe, se ofrecen las conclusiones corres-
pondientes.

2
Cambio estructural, cadenas de valor
globales y politicas publicas

2.1. Desarrollo y cambio estructural en Africa

Por «cambio estructural», entendemos la transformacion de la
economia que se produce cuando hay un desplazamiento de fuerza
de trabajo desde actividades poco productivas a otras mas produc-
tivas. Normalmente, esto se refleja en un proceso de industrializa-
cion, diversificacion productiva y urbanizacién, que permite aumen-
tar la productividad global de la economia y la renta per capita. Esta
ha sido la experiencia histérica de todos los paises desarrollados
con pocas excepciones (Oya 2019, pp. 173-174). Siguiendo a Liny
Monga, «virtually no country evolved from a low- to a high-income
status without simultaneously transforming its economy from agra-
rian or resource-based towards and industry- or services-based
economy» (2014, p. 278).

La experiencia africana con los procesos de industrializaciéon y
cambio estructural previa a la etapa del ajuste estructural puede
calificarse de exitosa relativamente, aunque de alcance limitado, y
truncada durante las décadas de los ochenta y noventa, entre otros
factores, por los programas de ajuste estructural. En 1988, la ma-
nufactura representaba el 16,9 % del producto interno bruto (PIB)
del Africa subsahariana y, en 2018, apenas un 10,3 %, en un decli-
ve que forma parte del patréon conocido como «desindustrializacion
prematura» (World Bank Open Data, Rodrik 2015). La emergencia
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social surgida de los programas de ajuste estructural en los afios
noventa tuvo como consecuencia que el foco de atencidon de las es-
trategias y politicas de desarrollo en Africa se centraran en la reduc-
cion de la pobreza, pero ocultando el vinculo fundamental empleo-
pobreza; es decir, que las clasicas estrategias de creacion de empleo
a través de la industrializacion y el cambio estructural quedaron de
lado (Mkandawire 2010). En su lugar, un gran flujo de ayuda proce-
dente de los paises donantes se orientd a politicas sociales y de
fortalecimiento de las instituciones y los sistemas normativos, en lo
gue se conocié como la «agenda del buen gobiernos.

El incremento del precio de las materias primas a principios de
los 2000 alentd el crecimiento del PIB en la mayor parte de paises
africanos, especialmente de aquellos dependientes de la exporta-
ciéon de minerales e hidrocarburos. Al calor de este crecimiento eco-
nomico, se alimentd la narrativa del Africa rising, que se referia a la
emergencia de varios paises africanos (denominados lion kings en
2011 por la revista The Economist), que mostraban tasas de creci-
miento del PIB cercanas al 10%, y que igualaban en crecimiento a
las de los paises emergentes asiaticos, como China e India. En rea-
lidad, se trataba de un patrén de crecimiento con apenas cambio
estructural, derivado de un ciclo expansivo en la demanda y los
precios de los hidrocarburos. En definitiva, si bien las tasas de cre-
cimiento han estado por encima del 4% anual de media durante
este siglo, la traslacidon de este crecimiento a cambio estructural y
a la creacion de empleo decente ha sido limitada por la escasa
transformacion productiva observada. La elasticidad del empleo
respecto al crecimiento en el periodo 2000-2014 apenas se cifré en
el 0,41% de media, por lo que se describe este periodo como de
«crecimiento sin empleo» (jobless growth) (AfDB 2018, pp. 41-42).

2.2. La reconfiguracion de la economia global
y el AfCFTA

Una de las caracteristicas sobresalientes de la economia global
en las ultimas dos décadas ha sido la progresiva fragmentacion de
las cadenas de valor. Asi, el valor de las mercancias se afade en
diferentes localizaciones, de modo que el comercio internacional ya
no es tanto un flujo de mercancias finales sino, cada vez mas, un
flujo de inputs intermedios. Algunos paises en desarrollo, especial-
mente en Asia y singularmente China, han logrado capturar frag-
mentos significativos de estas cadenas de valor globales (CVG), y
ello ha contribuido a su industrializacién y cambio estructural. De
hecho, la integracidon asiatica en las CVG es a menudo citada como
un posible modelo para la promocién de la transformacién econémi-
ca de Africa. La abundancia de fuerza de trabajo y las relativas
exigencias en términos de infraestructuras, capacidades y tecnolo-
gia en algunas industrias abren la puerta a ello (World Bank 2020,
Gereffi 2014).
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El incremento de los costes salariales en la ultima década
en China, asi como una demanda doméstica creciente en Asia,
y el interés de China en invertir y comerciar con Africa, abren
oportunidades en este sentido. Esto, unido a la generalizacion
de las CVG y su fragmentacidon geografica, conduce a pensar en
la posibilidad de que Africa se integre en ellas (Newman y Page
2017).

En el plano de la economia politica internacional, se observan
dos fendmenos que también explican el surgimiento del AfCFTA;
en primer lugar, el desarrollo de las cadenas de valor regionales en
Asia y Europa, que explica que el comercio intrarregional asiatico y
europeo es cada vez mas intenso. Ello ha impulsado la idea segun
la cual las cadenas de valor regionales en Africa son una buena es-
trategia para incorporarse a cadenas de valor globales y que, para
ello, el AfCFTA podria ser un instrumento adecuado (Slany 2017).
En este sentido, el lanzamiento del AfCFTA no puede desligarse del
surgimiento, en la ultima década, de los denominados «acuerdos
comerciales megarregionales» en la economia global. El ahora pa-
ralizado Transatlantic Trade and Investment Partnership (TTIP) en-
tre la Unidn Europea y Estados Unidos, el Trans-Pacific Partnership
(TPP) —que originalmente agrupaba 12 paises del Pacifico que in-
cluian Estados Unidos y Japén— y el Regional Comprehensive Eco-
nomic Partnership (RCEP) —que relne, entre otros, a China, India,
Japon y los miembros de la Association of Southeast Asian Nations
(ASEAN), y es la mayor agrupacion regional del mundo en términos
de PIB— constituyen una muestra de la apuesta por grandes blo-
gues econdmicos que, hasta ahora, amenazaban con marginar to-
davia mas a las economias africanas en su incorporacion a las ca-
denas globales de valor.

En segundo lugar, el AfCFTA toma impulso en un momento en
el que el multilateralismo y la cooperacidon econdmica internacional
estan seriamente en entredicho a nivel global. El repliegue naciona-
lista que se observa en economias importantes como el Reino Unido
(Brexit), Estados Unidos (Trump) o Brasil (Bolsonaro) pone en cues-
tion el marco de cooperacién multilateral necesario para la gober-
nanza de la globalizacion. Como se ha sefialado por algunos autores
(Arslan et al. 2020, Van Bergeijk 2019), estariamos en el inicio de
una etapa de «desglobalizacion», en la que los flujos internaciona-
les de comercio e inversiones se estancaran o incluso declinaran
tras décadas de intenso crecimiento.

La dimension todavia desconocida de los efectos que la crisis
de la COVID-19 tendra sobre la economia global, y el posible replie-
gue de los flujos econdmicos a ambitos regionales y locales, incluso
una vez superada la crisis de salud publica, influira, sin duda, tam-
bién en el futuro proximo en este proceso de reconfiguracién de la
economia global.
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2.3. Politicas publicas y el AfCFTA

La falta de infraestructuras econdmicas es uno de los cuellos de
botella mas importantes para el despliegue del AfCFTA. Infraestruc-
turas de transporte y comunicacién como puertos, puentes, carre-
teras, lineas férreas y telecomunicaciones, concebidas desde una
optica regional, se antojan imprescindibles. Segun un estudio del
Banco Africano de Desarrollo, las necesidades de financiacién de
infraestructuras en Africa se cifran en un rango de 130000 a 170000
millones de ddlares anuales, de los que, en la actualidad, se cubren
62000; es decir, existe una brecha de entre 68 000 y 108000 mi-
llones anuales (AfDB 2018, p. 70).

La segunda de estas politicas es la politica tecnoldgica y educa-
tiva. El reto del cambio estructural y de la incorporacién a cadenas
regionales o globales de valor precisa de un sistema educativo y
tecnoldgico a la altura de los requerimientos de un sistema produc-
tivo cada vez mas tecnificado.

Implicitamente, una de las ideas importantes que incluye esta
recuperacion del objetivo del cambio estructural es la del «Estado
desarrollista». El concepto fue acufiado por Chalmers Johnson
(1982) para referirse al Japon de posguerra, y seria muy aplicable
a otros casos posteriores en Asia oriental, como Corea del Sur y
China, y define un Gobierno en el que sus instrumentos para la im-
plementacion de politicas econdmicas se ponen al servicio de la
transformacién econdmica, mediante intervenciones explicitas en
los mercados, apoyando empresas publicas, y tejiendo alianzas con
el sector privado en favor del desarrollo y del cambio estructural.

En este sentido, una de las mayores dificultades en la actuali-
dad para reflotar la capacidad de los Estados en Africa es que, pre-
cisamente, fueron debilitados durante las décadas del ajuste. Asi,
los servidores publicos se presentaban caracterizados por su in-
competencia y su inclinacién a las actividades de rent-seeking; algo
que, sin duda, es necesario cambiar (Mkandawire 2001, UNCTAD
2011).

3 ,
La integracion en Africa y los diferentes
planes de la Union Africana

Han pasado ya mas de cinco décadas desde que, de la mano
del principal impulso del proceso de descolonizacion en el continen-
te africano a finales de los afios cincuenta y primeros de los sesen-
ta, se realizardn los primeros llamamientos a la unidad de los paises
recién independizados por parte de diferentes lideres africanos con
un rol destacado en la constitucién de la Organizacion para la Uni-
dad Africana (OUA) en 1963. Asi, muy desde el comienzo de su
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andadura como Estados independientes, ha existido, entre la ma-
yoria de los Gobiernos del continente, la idea de que estos paises
tendrian mas posibilidades de ser exitosos en su camino hacia el
desarrollo de forma conjunta o a partir de diferentes iniciativas co-
lectivas.

Tras diferentes antecedentes fuera de Africa, todo ello lanzd
con fuerza en el continente el denominado «panafricanismo» como
movimiento politico reivindicativo del fin de la colonizacion y de la
unificacion politica y econédmica de los Estados africanos. Es, en
este contexto, donde destacan, entre otras, las figuras de Kwame
Nkrumah, primer ministro de Ghana por casi una década (1957-
1966) o de Julius Nyerere, presidente de Tanzania (1962-1985),
tras alcanzar la independencia sus respectivos paises, ambos fun-
dadores de la OUA, junto a otros presidentes africanos. Una amplia
serie de factores de caracter politico y econdmico no contribuyeron
a hacer facil aquel camino. Entre otros, cabria citar los debates y
diferentes posicionamientos entre unos lideres africanos y otros so-
bre el ideario panafricanista; las reticencias a ceder soberania por
parte de los Gobiernos de los Estados recién creados sobre entes
supranacionales, en un contexto de falta de conciencia nacional y
un modelo de Estado centralizador como respuesta; la inestabilidad
politica vinculada a la sucesion de diferentes golpes de Estado y
diferentes conflictos en el continente en el contexto del enfrenta-
miento bipolar; la escasa y poco vertebradora infraestructura de
transportes entre los paises del continente y, dentro de estos, la
fuerte dependencia primaria exportadora de los sistemas producti-
vos del continente hacia el resto del mundo (Kabunda 2011 y 2001,
Bidaurratzaga y Marin 2006, Bidaurratzaga y Colom 2005).

Junto a esto, los llamamientos a favor de la «autosuficiencia
colectiva» y de la integracién continental en el marco del Plan de
Accion de Lagos (1980) se toparon con la contundente respuesta
por parte del conocido como «Informe Berg» (1981) y la debilidad
y escasa unidad de accion por parte de los Gobiernos africanos. En
este, se evidencia la salida propuesta por los organismos financie-
ros internacionales (Fondo Monetario Internacional y Banco Mun-
dial) a los paises con problemas de balanza de pagos. Asi, de la
mano de los Programas de Ajuste Estructural (PAE) y de la consi-
guiente aceleracion e intensificacion del grado de extraversiéon de
las economias africanas, el ideario panafricanista pasd, una vez
mas, a convertirse en una asignatura pendiente (Colom 2019b,
p. 12; Kabunda 2011; Colom 2006). Algo similar cabria decir res-
pecto a la propuesta de integracion regional/continental recogida
en el Tratado de Abuja® de la OUA (1991) en el contexto de la glo-
balizacion neoliberal y de la apuesta por la apertura de mercadosy 3 gp este tratado se establece el

la liberalizacidn comercial multilateral a nivel global (UNCTAD 2009). objetivo de la creacién de
mercado comun continental
La OUA, débil en términos de recursos, asi como en materia para el aflo 2023, al que se
. . . . . , denominaria Comunidad
organizativa y de funcionamiento, tras casi cuatro decadas de Econdmica Africana (CEA).
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4 Es, en ese mismo afo, cuando

se produce el lanzamiento del
New Partnership for African
Development (NEPAD), con el
objetivo de reforzar la agenda
de integracién regional y
continental mediante la
provision de infraestructuras de
transporte, energia, agua,
tecnologias de la informacion y
la comunicacion, la lucha contra
enfermedades o la preservacion
del medio ambiente, entre otras
iniciativas, a sumar a la
promocién del comercio y las
inversiones intraafricanas
(UNCTAD 2009).

Nos referimos a instituciones
como el Parlamento
Panafricano, el Consejo de Paz
y Seguridad o la Corte Africana
de Derechos Humanos y de los
Pueblos (vid. www.ua.org).
Caso aparte en términos de
antecedentes seria el de la
Southern African Customs
Union (SACU), fundada en
1910, e integrada por las
actuales Sudafrica, Botsuana,
Lesoto, Namibia y Esuatini
(Suazilandia, hasta muy
recientemente), en el contexto
de la creacidén ese mismo

afio de la Unidon Sudafricana,
como antecesora de la actual
Republica Sudafricana, tras
unirse las colonias briténicas de
la regién austral de Africa
(Colonia del Cabo, Natal,
Transvaal y la del rio Orange)
bajo un mismo sistema de
gobierno. Con la excepcion de
Botsuana, estos paises
comparten también una
Common Monetary Area, donde
el rand sudafricano es moneda
de curso legal, pese a que cada
uno de ellos emita también su
propia moneda.

Entre ellos cabria nombrar
Union Aduanera y Econdmica de
Africa del Oeste (UDEAO-1966),
Unién Aduanera y Econdmica de
Africa Central (UDEAC-1964) o
East African Community (EAC-
1967). Junto con ellas, habria
que destacar también la zona
monetaria del franco CFA en la
zona occidental y central del
continente, que se remonta a la
época colonial bajo dominio de
Francia. La actual UEMOA
(Unién Econdémica y Monetaria
de Africa Occidental) y CEMAC
(Comunidad Econdémica y
Monetaria de Africa Central),
con antecedentes en los afios
sesenta tras las
independencias, son creadas
como tales en los aflos noventa
del siglo pasado.

andadura, paso a convertirse en Unién Africana (UA) en 2001, lo
gue conllevdo una serie de cambios, que contribuyen a reforzar
las iniciativas colectivas regionales y continentales.* La decisién
de convertir a la UA en una organizacién con capacidad para es-
tablecer sanciones entre sus miembros y para romper con el pre-
vio principio de «no injerencia», asi como la creacién de diferen-
tes instituciones continentales® en su seno, le dotaron de una
mayor fortaleza y legitimidad para ejercer su mandato integra-
cionista y sus diferentes funciones a nivel continental (Kabunda
2011).

Pese a los limitados logros en el cumplimiento de la agenda de
la integracién regional y continental, en la practica, muy diversas
iniciativas de este tipo se han puesto en marcha en Africa desde el
proceso de descolonizacion® hasta nuestros dias. Los primeros pro-
yectos de integracién se remontan a los afios sesenta entre paises
vecinos con lazos coloniales similares.” Estos, junto con otros de
nueva creaciéon, fueron posteriormente redefinidos o reconstruidos
durante los setenta, los ochenta y los noventa (Kabunda 2011 y
2001, Bidaurratzaga 1998). Y todo ello ha convertido, en la actua-
lidad, a Africa en el continente donde las iniciativas formales de
integraciéon regional son mas abundantes.

Ao Numero

Organizacion .. Sede .
de creacion de miembros

UMA 1989 Rabat (Marruecos) 5
COMESA 1981 Lusaka (Zambia) 21
CEN-SAD 1998 Tripoli (Libia) 25
EAC 1999 Arusha (Tanzania) 6
ECCAS-CEEAC 1983 Libreville (Gaboén) 11
ECOWAS-CEDEAO 1975 Abuja (Nigeria) 15
IGAD 1996 Yibuti (Yibuti) 8
SADC 1992 Gaborone (Botsuana) 15
Cuadro 1

Datos basicos de las Comunidades Econémicas Regionales (CER)
Fuente: Marin (2019).

Estas iniciativas superan con creces en numero las que aqui
vamos a destacar, puesto que nos referiremos a los que actual-
mente serian los grupos de integracion regional mas significativos
en el continente, es decir, los ocho formalmente reconocidos por
la Unién Africana (UA). Si bien con diversos antecedentes previos,
las oficialmente denominadas por la UA como Comunidades Eco-
nomicas Regionales (CER) son las siguientes por orden de crea-
cién: la Comunidad Econémica de los Estados de Africa Occidental
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Mapa 1
CER reconocidas por la Union Africana para el AfCFTA
Fuente: Colom (2019a, p. 38).

(ECOWAS-CEDEAOQ) en 1975, la Comunidad Econdmica de los Esta-
dos de Africa Central (ECCAS-CEEAC) en 1983, la Unién del Magreb
Arabe (AMU-UMA) en 1989, la Comunidad de Desarrollo de Africa
Austral (SADC) en 1992, el Mercado Comun de Africa Oriental
y Austral (COMESA) en 1994, la Autoridad Intergubernamental para
el Desarrollo (IGAD) en 1996, la Comunidad de Estados Sahelo-
Saharianos (CEN-SAD) en 1998 y la Comunidad de Africa Oriental
(EAC) en 1999. El tamaio de estas CER varia desde las mas peque-
fas, como AMU-UMA e IGAD, con 5 y 8 paises miembros, hasta las
mas grandes, como CEN-SAD y COMESA, con 25 y 21 respectiva-
mente (véase mapa 1).

La abundancia de iniciativas de integracion en el continente, no
obstante, lejos de poder ser considerada un logro, con frecuencia se

ha traducido en la falta de coordinacion entre organizaciones, en el 8 De los 54 paises africanos
participando en alguna de las

solapamiento de funciones y en la pertenencia de una gran mayoria 8 CER reconocidas por la UA,
de paises del continente (en torno a tres cuartas partes) a dos o 13 pertenecen unicamente a
, . . o una CER, mientras que 29
mas grupos regionales a la vez, configurando lo que, en la biblio- pertenecen a 2 de ellas a la
, . e . 13 a 3 CER
grafia, se ha denominado de manera grafica como el spaghetti bow! Simuténenmente (Uneca/AL/

africano® (UNCTAD 2009, Bidaurratzaga y Colom 2005). ADB 2017).
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Esta abundante casuistica de integracion formal, ademas, no
necesariamente tiene su reflejo correspondiente en términos reales
en cuanto al alto grado de integracién entre las economias africa-
nas. Asi, los limitados avances en materia de integracion en el con-
tinente pueden observarse a diferentes niveles. Uno de los indica-
dores mas comunes para medir el grado de integracion entre
economias centrado en el ambito comercial es el porcentaje de co-
mercio intrazona, donde los principales grupos regionales del conti-
nente exhiben niveles muy inferiores a los del resto del mundo.

Como se observa en el grafico 1, en 2018, el dato de exporta-
ciones intrazona por continentes en Africa fue del 15,86 %, frente al
66,96 % en Europa, el 53,73% en Asia y el 54,27 % en América.
Mas concretamente, la mayoria de las CER del continente africano
presentan, en general, bajos niveles de exportaciones intrazona en
la comparativa con grupos regionales de otros continentes como
Unidon Europea, NAFTA o ASEAN (+3). Pero, asimismo, las CER affri-
canas exhiben grandes diferencias entre ellas, con ECCAS-CEEAC
(1,7%) y AMU-UMA (3%) en el extremo inferior, y SADC (19,7 %)
y EAC (20,3%) en el superior, mas préximas a los valores de Aso-
ciacion de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN) o por encima de
los de Unidn de Naciones Suramericanas (UNASUR).

Estas diferencias vienen a reflejar algunos problemas de la in-
tegracién regional africana, como son la falta de complementarie-
dad en los productos que exportan los paises africanos, el escaso
desarrollo y alto coste de las infraestructuras del transporte y, en
muchas ocasiones, la falta de voluntad politica en llevar a la practi-
ca los compromisos de liberalizacion comercial que se habian asu-
mido en los diferentes tratados que daban lugar a las Comunidades
Econdmicas Regionales.

Mas allad de este indicador en particular, cabria distinguir entre
muy diferentes niveles de progreso entre las CER del continente en
materia de liberalizacién comercial, de capitales, de personas o de
establecimiento de una moneda comun. A ese respecto, destacan
frente al resto los casos de EAC, ECOWAS-CEDEAO, SADC y COMESA
en cuanto al grado de liberalizacion comercial alcanzado entre Es-
tados miembros, asi como en sus proyectos para completar diferen-
tes fases del proceso de integracion, como la uniéon aduanera, la
libertad de movimiento de personas o la unién monetaria.

En concreto, los avances mas significativos realizados por estos
CER son los presentados a continuaciéon (UNECA/AU/ADB/UNCTAD
2019).

La EAC es la que ha conseguido un nivel de progreso mayor en
sus objetivos de integracion, estableciendo un mercado comun
en 2010, que supone el libre movimiento de bienes, servicios y

9 La Unica excepcion al amplios avances en materia de capital y trabajo, asi como el esta-
establecimiento del arancel blecimiento de una moneda comun para 2024. ECOWAS-CEDEAO
comun corresponde a Cabo -, . . )
Verde. forma una union aduanera casi® completa mediante el estableci-
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Exportaciones intrazona (%) 2018
Fuente: elaboracion propia a partir de UNCTADstat.

miento de una tarifa externa comun. Esta es la CER que mas lejos
ha llegado en materia de libre movilidad de las personas, no pre-
cisandose de visado y contando con un pasaporte comun para el
conjunto de los paises miembros y prevé la creacion de una union
monetaria para 2020.° SADC tiene en marcha un area de libre
comercio't desde 2008 y tiene, en su seno, una unién aduanera y
una moneda comun para algunos paises, al incluir a los miembros
de la SACU™? y del area monetaria comun del rand sudafricano.
COMESA es otro proceso destacable por su tamafio, con 21 paises
miembros, aunque es el que viene a solaparse con mas CER en el
continente; de hecho, con todas menos con ECOWAS-CEDEAO.
Tiene como objetivo establecer una moneda Unica para el afio
2025 y ha avanzado significativamente en términos de eliminacion
de aranceles entre sus miembros. Asi, 11 paises han eliminado ya
los aranceles procedentes de otros Estados miembros y trabajan
actualmente en la eliminacidn de otras barreras comerciales (Ma-
rin 2019).

Después de los antecedentes del Plan de Accidn de Lagos y del
Tratado de Abuja, y tras la transformacién de la OUA en UA, el prin-
cipal hito reciente en cuanto a avanzar hacia el objetivo de la inte-
gracion econdmica para el conjunto del continente fue el lanza-
miento en 2013 por parte de esta organizacion de la conocida como
Agenda 2063. Entre sus grandes objetivos o aspiraciones, esta in-

. ————— - R P
e 66,96

80

10

11

12

Dentro de ECOWAS-CEDEAO y
ECCAS-CEEAC, estan integradas
también las organizaciones
correspondientes a la zona del
franco CFA en ambas regiones,
es decir, UEMOA y CEMAC,
respectivamente (UNCTAD
2009).

Republica Democratica del
Congo y Angola, pese a ser
miembros de la SADC, no
participan hasta el momento
del area de libre comercio.
SACU consta de un singular
modo de redistribucion de los
ingresos aduaneros desde
Sudéafrica al resto de sus
vecinos de la unién aduanera
(los denominados BLNS
member states) establecido
mediante la conocida como
SACU Revenue Sharing
Formula.
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13 En concreto, estos marcos

referenciales a nivel continental
toman las siguientes
denominaciones:
Comprehensive African
Agricultural Development
Programme (CAADP),

The Programme for
Infrastructural Development in
Africa (PIDA), The African
Mining Vision (AMV), Science
Technology Innovation Strategy
for Africa (STISA), Boosting
Intra-African Trade (BIAT),
Accelerated Industrial
Development for Africa (AIDA)
(www.au.int).

cluye conceptos tan extensos como el crecimiento inclusivo, el de-
sarrollo sostenible, la integracidon econémica y politica a nivel con-
tinental, el buen gobierno, la democracia, la justicia, el respeto a
los derechos humanos, la paz y seguridad, el fortalecimiento de la
identidad cultural, la equidad de género, etcétera.

La agenda incluye seis grandes marcos de referencia a nivel
continental para el desarrollo del sector agricola, de las infraes-
tructuras (transporte, energia, agua...), del sector minero, de la
innovacion tecnoldgica, del comercio intraafricano y de la indus-
tria.t? Y, finalmente, en la agenda se definen un total de 15 grandes
proyectos emblematicos para desarrollar en el continente para el
periodo 2013-2063. Estos macroproyectos se concretan en ambi-
tos como los siguientes: la construccion de un tren de alta veloci-
dad, la formulacién de una estrategia en materia de produccion de
materias primas, el establecimiento del Area de Libre Comercio
Continental Africana, el libre movimiento de personas y la creacion
de un pasaporte para el conjunto del continente, el fin de los con-
flictos para 2020, el desarrollo completo del macroproyecto del
embalse del Inga en la Republica Democratica del Congo para la
produccion de energia hidroeléctrica, el establecimiento de un uni-
co mercado de transporte aéreo continental y la formacién de un
Foro Econdmico Africano, asi como de instituciones financieras afri-
canas, la creacion de una universidad virtual, un museo, una enci-
clopedia o un proyecto de ciberseguridad para el conjunto del con-
tinente.

4
Arquitectura y fases para
el establecimiento del AfCFTA

4.1. Fases y puesta en marcha

El Acuerdo para el establecimiento del AfCFTA entré en vigor
tras alcanzar el minimo de ratificaciones requeridas el 30 de mayo
de 2019. Apenas un mes después de la entrada en vigor, se anuncia
gue la sede de la Secretaria del AfCFTA se establecera en Ghana
(varios paises optaban también a la sede, como Egipto, Etiopia y
Senegal). Entre la firma del Tratado en marzo de 2018 y su entrada
en vigor en mayo de 2019, hay un periodo temporal de aproxima-
damente un afo. Anteriormente, el texto del Acuerdo se habia re-
dactado en apenas tres afios. Esta celeridad en el proceso ha sido
recibida con optimismo y se ha valorado como un reflejo del com-
promiso politico de los lideres africanos con el proyecto de integra-
cion. Algunos explican esta rapidez con base en una presion colec-
tiva entre paises, para no «perder el tren» y una cierta competicién
en términos de mostrar al resto de los lideres un mayor sentimien-
to panafricanista.
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En julio de 2019, se celebrd en Niger una cumbre extraordina-
ria de la Union Africana, donde se aprueba la «declaraciéon de Nia-
mey», con importantes compromisos y que introduce nuevos plazos
e instrumentos para la efectiva implementacion del AfCFTA. Se po-
nen en marcha iniciativas como el Observatorio para el Comercio
(AU Trade Observatory). Se establecié inicialmente el inicio de la
fase operativa del Acuerdo el 1 de julio de 2020, de cara a poner en
marcha el calendario de liberalizacion de aranceles para los bienes
y servicios, fecha a partir de la cual entraria en vigor el régimen
comercial AfCFTA. Esta fecha, sin embargo, ha quedado aplazada
como consecuencia del COVID-19, tal y como el secretario general
Wamkele Mene ya ha manifestado recientemente (Ighobor 2020).
Entre los avances institucionales mas recientes, en la cumbre nu-
mero 33 de la Unidn Africana celebrada en febrero de 2020, se ha
designado al sudafricano Wamkele Mene secretario general del
AfCFTA. Sudafrica consigue asi uno de los puestos clave en la nueva
organizacién institucional del AfCFTA, frente a la candidatura pre-
sentada por Nigeria.

4.2. Arquitectura y objetivos del acuerdo

Los objetivos del AfCFTA que se incluyen en el Tratado funda-
cional son ambiciosos. Como es de esperar en este tipo de acuer-
dos de caracter comercial, entre los objetivos principales del acuerdo
gue se recogen en el articulo 3, estd la puesta en marcha de un
mercado Unico africano y la creacién de un mercado liberalizado
para el comercio de bienes y servicios (mediante la eliminacién de
aranceles y barreras no arancelarias) entre paises. Pero, ademas,
el Acuerdo tiene como objetivo la cooperacién en materia de inver-
siones, propiedad intelectual y politica de competencia. Incluye,
ademas, un objetivo mas general de promover el desarrollo socioe-
condmico sostenible e inclusivo, la igualdad de género y la transfor-
macion estructural. Otros objetivos se refieren, ademas, a facilitar
el movimiento de personas, impulsar la competitividad de las eco-
nomias y el establecimiento de un mecanismo de resolucion de di-
ferencias comerciales.

El Tratado cubre de forma especifica los siguientes temas, para
negociar en dos fases:

a) Comercio de bienes (fase I, ya finalizada)
b) Comercio de servicios (fase I, ya finalizada)
c) Inversion (fase II)

d) Propiedad intelectual (fase II)

e) Politica de competencia (fase II)

La estructura del acuerdo es a tres niveles: en un primer nivel,
encontramos el acuerdo marco general, donde se incluyen los obje-

INTEGRACION Y TRANSFORMACION ECONOMICA EN AFRICA: POTENCIAL... E. Bidaurratzaga-Aurre, A. Colom-Jaén, A. Marin-Egoscozabal
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 10, nimero/issue 1 (2021), pp. 216-239. ISSN: 2254-2035_229



tivos, los principios de funcionamiento y las instituciones que se
pondran en marcha, por ejemplo. En el segundo nivel, encontramos
los llamados «protocolos», que serian la parte operativa del acuer-
do, pues recogen los procedimientos, las reglas y las excepciones.
En un tercer nivel, tenemos los anexos, listas y calendarios que
acompafan a los protocolos. En la fase I, se negociaron los proto-
colos para el comercio de bienes y servicios, asi como un protocolo
adicional para la resolucién de conflictos y, para la fase II, se nego-
ciaran los protocolos de inversién, propiedad intelectual y de com-
petencia. En la declaracién de Niamey de julio de 2019, se reafirmo
el compromiso de finalizar la fase II en junio de 2021.

4.3. Las reglas de origen

El establecimiento de reglas de origen es un tema fundamental
cuando se elaboran los contenidos de cualquier acuerdo comercial,
pues determinaran los requisitos que los productos han de cumplir
para esclarecer su procedencia. Asi, los productos que no cumplan
las reglas de origen y, por tanto, no sean considerados regionales
seran estimados procedentes de un pais tercero y se les aplicarian
aranceles mas gravosos. En el Tratado fundacional, se establecen
dos categorias de productos: a) productos enteramente obtenidos
y b) productos suficientemente procesados:

a) Productos enteramente obtenidos (wholly obtained): se re-
fieren a productos considerados como totalmente produci-
dos en otro pais africano, entre los que estarian, por ejem-
plo, los productos minerales como el petréleo, las plantas y
los animales vivos.

b) Productos suficientemente procesados (sufficiently worked
or processed): son los productos que, tras la aplicacion de
las reglas de origen, se consideraran igualmente proceden-
tes de otro pais africano.

Sobre estas dos categorias de productos a) y b), se aplicaran
las exenciones arancelarias pactadas, por considerarse originarios
de otro pais africano. Por otro lado, el Acuerdo del AfCFTA es muy
claro en considerar, por ejemplo, que el ensamblaje de piezas, la
pintura de productos, el coloreado del azucar, el planchado de tex-
tiles, el embalaje para el transporte, el pelado de vegetales o frutos
secos (entre otros) son insuficientes para la obtencion de un certi-
ficado de origen. En definitiva, salvo para los productos enteramen-
te obtenidos en paises africanos, el resto deberan cumplir unos
requisitos que tendran que ver con el valor afadido aportado en
cada pais, o la procedencia de los materiales o inputs necesarios
para su producciodn final, a la hora de determinar su origen africano,
o de paises terceros. El «certificado de origen», o «declaracién de
origen», se establece en funcién al cumplimiento de estas normas,
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y es una prueba documental que confirma que un producto, en par-
ticular, puede recibir el tratamiento comercial preferente.

En la declaracién de Niamey, se sefiala explicitamente que la
fase operativa tendra que iniciarse con un acuerdo previo sobre las
reglas de origen. Esta preocupacion, en relaciéon con las reglas de
origen, ha sido expresada por varios lideres africanos, entre ellos el
presidente sudafricano Ramaphosa. Asi, Sudafrica viene reclaman-
do estrictas reglas de origen, en parte para proteger sus manufac-
turas en el nuevo entorno del AfCFTA, donde productos procedentes
de paises no africanos (por ejemplo, China) pudieran acabar acce-
diendo a mercados africanos con la consideracidon de «regionales».

4.4. La geometria variable

La geometria variable es un concepto que se refiere a la estra-
tegia que permite acomodar diferentes visiones en un proceso de
negociacion de un acuerdo, pues habilita diferentes opciones para
los miembros y permite asi avanzar en la toma de decisiones. Esto
permite un cumplimiento de los compromisos en diferentes veloci-
dades, para poder acomodar un tratamiento preferente y diferen-
ciado a unos paises frente a otros. En el marco del AfCFTA, la geo-
metria variable se contempla de forma especifica entre los principios
qgue figuran en el articulo 5 y permitird, entre otros aspectos, un
tratamiento diferenciado y preferente, como se explica a continua-
cion, a los paises mas desfavorecidos del continente. Este trata-
miento diferenciado es uno de los elementos mas importantes para
poder reducir los efectos negativos que, en todo proceso de libera-
lizacién, genera el aumento de la competencia sobre los paises y
sectores con economias y sectores productivos mas vulnerables.

Tal y como acordaron los ministros de Comercio africanos en la
reunion de El Cairo de 2018, los paises tendran que eliminar el 90 %
de los aranceles que se aplican a los productos que importan de
otros paises africanos. Los paises podran mantener la proteccidn
arancelaria para los denominados «productos sensibles», que seran
elegidos por los propios paises de forma individualizada. A los diez
afnos, sin embargo, se debera proceder a una eliminacion total de
aranceles. Aplicando el principio de geometria variable, para los
paises africanos considerados PMA, este periodo de liberalizacién
sera mas amplio (entre trece y quince afios), y el porcentaje de li-
beralizacidon podria ser menor al 100%. La geometria variable per-
mitird, ademas, a los paises presentar sus propios calendarios y
plazos dentro del proceso general de liberalizacion comercial. Entre
los paises que estan solicitando ya este tratamiento diferenciado,
esta el denominado G6: Etiopia, Madagascar, Malaui, Sudan, Zam-
bia y Zimbabue. Estos paises han solicitado ya una extensién del
periodo de eliminacion de aranceles, frente al resto de los paises
africanos, a quince anos, solicitando el margen mas amplio posible
que se contempla en la propia normativa del Acuerdo.
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5
El potencial del AfCFTA y sus dificultades

5.1. Las perspectivas de transformacion
economica del AfCFTA

El AfCFTA se plantea como un instrumento al servicio de un
objetivo de transformacion econdmica del continente, tal como se
define en la Agenda 2063. En este contexto, por «transformacion
econdmica» se entiende un proceso de cambio en el tipo de activi-
dades econdmicas hacia aquellas de mayor productividad y genera-
doras de mayor valor afiadido; por ejemplo, pasando de agricultura
de subsistencia a agricultura comercial, manufactura o servicios
como turismo. El crecimiento econdmico derivado de estas activida-
des mas productivas tendrd bases mas sdlidas que el que mera-
mente se deriva del incremento del precio de las materias primas,
algo que ha venido sucediendo desde principios de este siglo en
muchos paises de Africa con el denominado «superciclo de las ma-
terias primas» (2000-2014), periodo durante el cual sus precios se
incrementaron significativamente.

En la dltima década, se han multiplicado los informes oficiales
y trabajos académicos en torno a la cuestion de la transformacién
econdmica en Africa. Tras dos décadas de programas de ajuste es-
tructural auspiciados por el Banco Mundial y el FMI, y basados en
dar mas protagonismo al mercado y garantizar cierta estabilidad
macroeconomica, ahora el enfoque de la transformacion de las ca-
pacidades productivas toma el relevo. La experiencia asidtica
de cambio econdmico —especialmente de China, aunque también de
Corea del Sur y Japdén— tiene una influencia clara en este enfoque
emergente sobre el desarrollo en Africa (Colom 2019b, p. 16).

En este retorno a enfoques heterodoxos del desarrollo que tu-
vieron cierto predicamento en Africa con anterioridad a la era del
ajuste estructural, también hay que incluir la idea del Estado desa-
rrollista; es decir, que el proceso de desarrollo no debe guiarse uni-
camente por las fuerzas del mercado, sino que deben ser los Go-
biernos los que deben liderar el proceso de desarrollo. En este
sentido, el AfCFTA como apuesta transformadora implica un fuerte
liderazgo publico, dejando atras el enfoque mas liberal y menos
estatista de los programas de ajuste estructural.

Ademas del escaso crecimiento econdmico generado en el mar-
co de los programas de ajuste estructural, otra de las razones que
explican el cambio de enfoque es el reto demografico en Africa: las
proyecciones de Naciones Unidas para el conjunto del continente
indican que la poblacién pasara de los actuales 1256 millones de
personas a 2489 en 2050, el doble. El salto de escala es remarca-
ble, con lo cual, en cualquier politica de desarrollo que se pretenda
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desplegar en el continente, se deben tener en consideracion estos
datos. El flujo de jovenes que ano tras ano se incorporan al merca-
do laboral es masivo; de ahi la urgencia de orientar las politicas
publicas a la movilizacion de recursos y la transformacién econémi-
ca, fomentando la creacién de empleo productivo y un patréon de
crecimiento inclusivo (Colom 2019b, p. 9).

El AfCFTA se concibe como un instrumento mas de apoyo al
proceso de reindustrializacion del continente, en la medida en que
las exportaciones industriales son las que potencialmente mas se
pueden beneficiar de ella, contrarrestando la dependencia de la ex-
portacidon de materias primas. Estas, especialmente petroleo y gas,
representan los principales rubros de exportacion de Africa: el 76 %
de las exportaciones africanas fuera del continente consisten en
materias primas (datos para 2010-2014). Sin embargo, en lo que
se refiere al comercio intraafricano, el 61 % de las exportaciones
africanas hacia otros paises africanos consisten en manufacturas y
otros productos industriales como bienes de capital (2010-2014).
En consecuencia, si el AfCFTA va a reforzar el comercio intraafrica-
no, ello ird a favor de las exportaciones industriales, fomentando la
diversificacion productiva (Colom 2019a).

Con este objetivo de diversificacion, la aprobacion del inicio de
las negociaciones conducentes a la firma del AfCFTA en 2012 vino
acompafada por parte de la UA del lanzamiento del programa BIAT
(Boosting Intra-African Trade). Por otra parte, en la Agenda 2063,
también se engloban programas de transformacion productiva como
AIDA (Accelerated Industrial Development for Africa, aprobado en
2008) y PIDA (Program Infrastructure Development for Africa,
2012).

En la actual configuracion de la economia global, la mayor par-
te del comercio internacional no consiste en productos acabados,
sino en productos intermedios que se incorporan a cadenas de va-
lor internacionales. La fragmentacion de la produccién es una ca-
racteristica de la actual economia mundial. Numerosas empresas
multinacionales han venido fragmentando su cadena de produccién
desde los afios noventa, deslocalizando procesos (offshoring) o
subcontratando la provision de determinados inputs a otras em-
presas localizadas en cualquier punto del globo (outsourcing). Bien
administrada, ello representa una oportunidad para la transforma-
cién econdmica de los paises en desarrollo. En buena medida, el
éxito exportador de China se ha venido basando en su incorpora-
cion en estas cadenas de valor globales. El grado de participacion
de Africa en estas cadenas de valor globales es escaso, ni siquiera
en el sector del agribusiness en paises con alguna potencialidad,
como en el caso del cacao en Costa de Marfil, Ghana, Nigeria o
Camerun, de modo que estos paises continlan esencialmente ex-
portando el cacao en bruto sin ninguna elaboracion. Si bien puede
resultar dificultoso para Africa insertarse en cadenas de valor glo-
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14 Tanto en COMESA como en la

EAC, ya en 2007 se pusieron en
marcha sendos marcos de
Simplified Trade Regimes,
destinados a facilitar el pequeno
comercio transfronterizo, con
resultados positivos en
términos de mayor
formalizacion, incremento de la
actividad y mayor seguridad
para las mujeres implicadas en
este tipo de comercio.

bales, si puede resultar mas realista la construccion de cadenas de
valor regionales.

En este sentido, el AfCFTA también se concibe como una opor-
tunidad para fomentar la aparicion de dichas cadenas de valor re-
gionales; es decir, en la medida en que la integracién comercial
entre paises africanos va a favorecer los intercambios, ello puede
constituir un impulso para «regionalizar» procesos de produccion
industriales y que aparezcan cadenas de valor regionales, tenden-
cia que puede resultar agudizada ahora como consecuencia del
COVID-19. Argelia, Angola, Egipto, Nigeria y Sudéafrica lideran el
comercio intraafricano, pero sus exportaciones intraafricanas ape-
nas incorporan valor anadido procedente de otros paises africanos.
En Egipto, por ejemplo, solo el 0,8% del valor afadido de sus ex-
portaciones hacia Africa procede de otros paises africanos; es decir,
hay margen para la expansion de estas cadenas de valor regionales
en el marco de la AfCFTA, con el objetivo final de orientar la econo-
mia hacia la transformacion estructural (UNECA 2015, pp. 102-
110). De esta forma, y segun las visiones mas optimistas, una com-
pleta implementacién operativa del AfCFTA generaria la aparicidon
del Factory Africa (Fofack 2018), con el consiguiente efecto de crea-
ciéon de mas empleo y de reduccion de la dependencia comercial del
exterior. Para este proceso, las normas de origen que contemple el
Tratado AfCFTA son fundamentales, pues son las que permitiran
discriminar del trato comercial preferente a aquellos productos que
no tienen una suficiente proporcion de contenido regional, lo que
fomenta el establecimiento de estas cadenas de valor regionales.

Por otro lado, en los impactos esperados sobre la equidad de
género, el AfCFTA se esta planteando como una oportunidad para
realizar analisis en profundidad del papel de las mujeres en la eco-
nomia de los paises africanos (UNECA 2020). Asi, por ejemplo, se
estima que el 70% del comercio informal transfronterizo en Africa
es llevado a cabo por mujeres. La naturaleza informal de esta acti-
vidad supone que las mujeres sean especialmente vulnerables
al acoso, la violencia, la confiscacién de las mercancias e incluso al
encarcelamiento. Con la reduccién prevista de aranceles, podria
mas atractivo operar a través de canales formales y, por lo tanto,
con mayor proteccion. Si a esto le afiadimos la también prevista
simplificacién de los procedimientos aduaneros, el resultado final
puede tener un sesgo de género positivo.*

5.2. Las inevitables dificultades de implementacion
del AfCFTA

Los problemas que enfrenta el comercio intraafricano, a menu-
do, tienen poco que ver con los aranceles. Si observamos qué su-
cede con las barreras no arancelarias, estas pueden ser costosas y
obstructivas para las pequefas y medianas empresas, asi como
para el comercio informal transfronterizo, protagonizado principal-
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mente por mujeres. Los procedimientos administrativos en las
aduanas a menudo no son claros; estan sujetos a arbitrariedades
por parte de las autoridades, que derivan frecuentemente en pe-
qguefas corruptelas y pérdida significativa de tiempo. Ello implica no
solo a las mercancias, sino también a los procedimientos del paso
de personas, y a la inspeccion de contenedores y camiones. Una
vez superadas las aduanas, los constantes controles policiales en
las carreteras tampoco ayudan a los intercambios comerciales y la
circulacién de personas. Si bien la AfCFTA incluye provisiones acer-
ca de barreras no arancelarias relativas a estandares técnicos, sa-
nitarios y fitosanitarios, el funcionamiento de las aduanas a menu-
do es una barrera mayor.*> Por otro lado, el arancel medio aplicable
al comercio intraafricano es de apenas el 6%, un nivel moderado,
pero que esconde numerosos picos tarifarios en sectores que po-
drian promover la diversificacidon productiva a partir del comercio.

En relacion con las normas de origen, se debe senalar que el
AfCFTA tendrd que evitar, por un lado, que estas sean demasiado
complejas, de tal forma que puedan usarse como medidas protec-
cionistas, al tiempo que suficientemente restrictivas para fomentar
las cadenas de valor regionales entre paises miembros del area.
Ademas, las reglas complejas pueden ser un obstaculo para empre-
sas pequefias y medianas, y pequefios comerciantes y agricultores.
Teniendo en cuenta que el AfCFTA es, de momento, una agregaciéon
de distintas agrupaciones regionales, la armonizacion de las dife-
rentes reglas de origen vigentes en cada una de ellas se antoja una
tarea vital y, al mismo tiempo, compleja, para que estas no sean un
obstaculo para las empresas pequefias y medianas, y pequeios
comerciantes y agricultores.

Otro tema que puede resultar igualmente complejo en el marco
del AfCFTA tiene que ver con los mecanismos de defensa de los
propios paises africanos ante importaciones masivas y repentinas
de productos, o dumping comercial, que puedan perjudicar a las
industrias locales. Algunos gobiernos pueden, actualmente, accio-
nar mecanismos de defensa comercial de limitacién de importacio-
nes que, de hecho, ya estan contemplados en la Organizacion Mun-
dial de Comercio (OMC). Aqui surge esa dificultad adicional, pues
solo los paises mas avanzados econdmicamente en el continente

tienen mecanismos de defensa comercial vigentes —Egipto, Ma- o
15 En la Tripartite Free Trade Area

rruecos, Sudafrica y Tunez—. Existe otro grupo de 11 paises fir- —que engloba COMESA, EAC y
mantes del AfCFTA que no forma parte de la OMC vy, por lo tanto, no SADC—, se ha puesto en

. marcha un mecanismo de
cuenta con esta cobertura legal.'® El mecanismo de defensa comer- supervisién y eliminacién de las
cial en el marco de la AfCFTA no esta definido con precision, por lo barreras no arancelarias, que

] ) , B incluye un servicio de atencion
que hacerlo es una necesidad, especialmente para los paises mas de quejas para personas

L . . . individuales (http://
débiles y con menos recursos para aplicar este tipo de medidas. tradebarriers.org).

16 Argelia, Comoras, Eritrea,

Ya se ha mencionado, ademas, la falta de infraestructuras eco- Guinea Ecuatorial, Etiopia,
némicas como uno de los mas importantes cuellos de botella para Libia, Santo Tome y Principe,
. ;.. Somalia, Sudan del Sur, Sudan
el despliegue en la practica del AfCFTA, Infraestructuras de trans- y Sahara Occidental.
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porte y comunicacién como puertos, puentes, carreteras, lineas fé-
rreas y telecomunicaciones, concebidas desde una dptica regional,
se antojan imprescindibles y, de hecho, trascienden el Acuerdo.

Asimismo, cabe destacar las dificultades para que Nigeria se
uniera a la iniciativa. Como en todo proceso de integracion econémi-
ca, hay ganadores y perdedores, de modo que, si no se perciben de
manera clara los beneficios o los mecanismos de compensacion para
los sectores potencialmente perjudicados, pueden surgir las dudas
entre los posibles paises participantes. El caso de Nigeria es el mas
llamativo, ya que es el pais mas poblado del continente (191 millo-
nes), y su PIB es el mayor de Africa (17 % del total). Nigeria cuenta
con un mercado interno importante, y la compleja economia politica
del pais ha hecho de Nigeria un pais proteccionista —abierto Unica-
mente a ECOWAS—. Las razones oficiales que, en su momento, es-
grimid el Gobierno para no unirse a la AfCFTA son que todavia debia
culminarse la ronda de consultas con diferentes actores econémicos
(patronales y sindicatos) en los diferentes Estados que componen la
estructura federativa del pais. Las razones de fondo obedecian, mas
bien, al temor a abrir una economia con, hasta ahora, un significati-
vo componente proteccionista (Berahab y Dadush 2018).

Finalmente, la tremenda incertidumbre generada sobre los efec-
tos de la crisis del coronavirus, tanto a nivel global como en el con-
tinente en particular, hace imprevisibles las consecuencias sobre la
implementacion del acuerdo, sus efectos sobre la actividad econé-
mica, el comercio intrarregional o las posibles respuestas protec-
cionistas por parte de diferentes Gobiernos del continente.

6
Conclusiones

Africa cuenta con una amplia tradiciéon en materia de integracion
desde la era de la descolonizacion hasta nuestros dias que, con inde-
pendencia de sus resultados no siempre muy significativos, ha eviden-
ciado la apuesta constante durante décadas por parte de diferentes
Gobiernos africanos por la accién colectiva y alguna forma de ideario
panafricanista. En ese contexto, la puesta en marcha del AfCFTA ha
supuesto un hito inédito en el continente y ha generado optimismo y
grandes expectativas, tanto fuera como dentro de él. De hecho, la vi-
sién critica exhibida en el pasado por diferentes organismos interna-
cionales se torna ahora esperanzadora y optimista al respecto.

Tal y como se ha expuesto en este trabajo, el potencial de la
creacién de esta area de libre comercio para el conjunto del conti-
nente es amplio a diferentes niveles, como el posible aumento de
los bajos niveles de comercio intrarregional, las mejoras en la situa-
cion y dindmicas de las mujeres africanas, la diversificacion de las
estructuras productivas de sus economias y la generacién de em-
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pleo o de mayor valor afiadido mediante la integracién en cadenas
globales o regionales de valor.

Sin embargo, la mera liberalizacion de los intercambios comer-
ciales entre las economias del continente no es garantia automatica
de ninguno de estos efectos potenciales y, en ese sentido, el conti-
nente se enfrenta a una amplia serie de desafios complementarios a
todo ello. Mas alld de la reduccion arancelaria correspondiente, la
negociacién de unas adecuadas reglas de origen entre todos los pai-
ses integrantes del acuerdo, la necesaria armonizacién y racionaliza-
cién de los solapamientos existentes entre diferentes CER, o el hacer
frente de forma eficaz al gran déficit en materia de infraestructuras de
transporte, comunicaciones y energia que la gran mayoria de los pai-
ses del continente padecen en la actualidad, se antojan ineludibles a
la hora de hacer realidad los supuestos beneficios potenciales.

No cabe duda de que el AfCFTA no nace en la ldgica de proyec-
to estrella aislado a modo de «bala magica» que todo lo resuelve,
sino de una amplia estrategia a medio/largo plazo de transforma-
cion estructural de la mano de la Agenda 2063. Pero sera necesario
que los diferentes grandes marcos de referencia y macroproyectos
establecidos en dicha agenda avancen también a la vez que se pro-
duce el proceso de reduccidén arancelaria consiguiente a nivel conti-
nental. Y, para ello, se precisa también de una apropiada estrategia
en materia de politica industrial a nivel nacional, regional y conti-
nental, que evite dejar todo en manos de los mercados.

Finalmente, es importante no olvidar que los analisis en trazos
gordos sobre el AfCFTA parecen olvidar, con frecuencia, la realidad
de las «diferentes Africas», y de la forma tan diferente que un pro-
yecto de estas caracteristicas afectara a economias de tan diferente
nivel de competitividad, diversificacion productiva y desarrollo. Los
consiguientes avances en materia de integracidon continental, mas
alla del AfCFTA, deben tener en consideracién que, bien por la via
de los mercados (movilidad de las personas), bien por la de meca-
nismos redistributivos ad hoc (fondos para infraestructuras,
mecanismos de redistribucion de aranceles externos comunes,
etc.), la apropiada distribucion de los costes y beneficios de la inte-
gracion continental es fundamental para que el AfCFTA pueda ser
considerado un proyecto deseable al servicio del desarrollo y de la
necesaria transformacion econdmica del continente africano.
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