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Resumen

El 1 de enero de 2021 se dio inicio parcialmente a las transacciones comerciales en el marco de la Zona
de Libre Comercio Continental Africana (AfCFTA, por su sigla en inglés). Con ello se dio la partida a la
implementacion de la mayor area de libre comercio del mundo en términos del numero de paises
participantes. El principal objetivo del presente documento es evaluar la relevancia del AfCFTA como
modelo para eventuales iniciativas similares en América Latina y el Caribe. En la seccion | se efectda un
analisis comparativo de los patrones de insercion en el comercio mundial de ambas regiones. En la
seccion Il se presenta un panorama del comercio intrarregional en Africa, asi como de sus principales
acuerdos de integracion econdmica y comercial. En la seccion lll se analizan los origenes del AfCFTA,
sus contenidos —tanto en términos de los compromisos pactados como de la institucionalidad
encargada de su implementacion— y los desafios que enfrenta para su plena puesta en vigor. En la
seccion IV se discute la relevancia del AfCFTA para futuros procesos de convergencia entre los distintos
mecanismos subregionales de integracion econémica existentes en América Latina y el Caribe. Por
Ultimo, se ofrecen algunas reflexiones finales.

El estudio concluye que hay tres elementos del AfCFTA que resultan especialmente pertinentes en el
contexto latinoamericano y que debieran considerarse en cualquier iniciativa similar futura en la region:

i)  Su caracter de "acuerdo paraguas" que buscar conectar a las distintas Comunidades
Econdmicas Regionales (CER) africanas, sin pretender reemplazarlas.

ii)  Suenfoque incremental, que serefleja en el concepto de un acuerdo que se va construyendo
en fases sucesivas en vez de en una sola gran negociacion.

iii) Lavision del area de libre comercio como un elemento mas (si bien muy importante) de un
proyecto mas amplio de desarrollo sostenible, que en el caso africano estd plasmado en la
Agenda 2063. Tras esta vision se alinean los propios paises del continente bajo el liderazgo
de la Unidn Africana, las CER y la banca regional de desarrollo.
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Introduccion

El 1 de enero de 2021, tras una postergacion de seis meses debido a los severos efectos de la pandemia del
COVID-19, se iniciaron las transacciones comerciales bajo las preferencias arancelarias pactadas en el marco
dela Zona de Libre Comercio Continental Africana (AfCFTA, por su sigla eninglés). Con ello se dio la partida,
si bien de modo parcial e interino, a la implementacion de la mayor area de libre comercio del mundo en
términos del nimero de paises participantes. El acuerdo constitutivo del AfCFTA fue suscrito el 21 de marzo
de 2018". Hasta abril de 2021, habia sido firmado por 54 de los 55 miembros de la UA (solo Eritrea no lo ha
hecho) y ratificado por 36 de ellos, lo que permitid su entrada en vigor el 30 de mayo de 2019>.

El AfCFTA es uno de los “proyectos insignia” (flagship projects) de la Agenda 2063, adoptada por
los miembros de la UA en enero de 2015 (Comision de la Unidn Africana, 2015). Este documento
establece una hoja de ruta para materializar la vision de un continente pacifico, prospero y altamente
integrado en 2063, al cumplirse el primer centenario de la creacion de la Organizacion de la Unidad
Africana, entidad predecesora de la UA. EI AfCFTA busca aumentar significativamente la integracion
comercial y productiva entre los paises de Africa, y con ello promover la industrializacion y el desarrollo
sostenible del continente. Se trata de un desafio de enorme magnitud, considerando el elevado numero
de conflictos armados aun activos en el continente (Ighobor 2019). Asimismo, Africa es, junto con
América Latinay el Caribe?, la region del mundo con menores niveles de comercio intrarregional. Ambas
regiones comparten otras caracteristicas, como sus elevados niveles de pobreza, desigualdad e
informalidad econdmica y su dependencia de la exportacion de materias primas. Asimismo, ambas
cuentan con un historial de varias décadas de construccion de acuerdos de integracion econdmica, el
que pese a sus logros ha resultado en la fragmentacion de sus respectivos espacios regionales en
multiples bloques subregionales.

El texto del acuerdo se puede consultar en el sitio web de la Unidn Africana, en arabe, inglés, francés y portugués: [en linea]
https://au.int/en/treaties/agreement-establishing-african-continental-free-trade-area.

Véase Trade Law Center (tralac), “Status of AfCFTA Ratification” (actualizado al 15 de marzo de 2021), [en linea]
https://www.tralac.org/resources/infographic/13795-status-of-afcfta-ratification.html.

®  Enestedocumento los términos “*América Latinay el Caribe” y “América Latina” se usardn como sinénimos, a menos que se indique
lo contrario.
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El principal objetivo del presente documento es evaluar la relevancia del AfCFTA como modelo
para eventuales iniciativas similares en América Latina y el Caribe. El resto del documento se estructura
como sigue. En la seccion | se efectya un analisis comparativo de los patrones de insercion en el
comercio mundial de ambas regiones. En la seccion Il se presenta un panorama del comercio
intrarregional en Africa, asi como de sus principales acuerdos de integracidén econémica y comercial. En
la seccion lll se analizan los origenes del AfCFTA, sus contenidos tanto en términos de los compromisos
pactados como de la institucionalidad encargada de suimplementacion y los desafios que enfrenta para
su plena puesta en vigor. En la seccion IV se discute la relevancia del AfCFTA para futuros procesos de
convergencia entre los distintos mecanismos subregionales de integracion econdmica existentes en
América Latina y el Caribe. Por Ultimo, se ofrecen algunas reflexiones finales.
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I.  Africay América Latinay el Caribe: patrones de
insercion en el comercio mundial

Africa y América Latina y el Caribe, dos regiones integradas exclusivamente por paises en desarrollo y
menos adelantados, exhiben importantes diferencias en términos geograficos, demograficos y
econdmicos (véase el cuadro 1). La superficie terrestre de Africa es 1,4 veces la de América Latina y el
Caribe, y su poblacion es el doble de la de ésta, diferencia que se ampliaria considerablemente en las
proximas décadas®. Por su parte, el tamafio de la economia de América Latina y el Caribe —medido en
términos corrientes— es mas del doble de la de Africa, con lo que su producto por habitante supera al
de ésta en mas de cuatro veces. De hecho, mientras que en América Latina y el Caribe solo un pais
—Haiti— esta clasificado como Pais Menos Adelantado (PMA), el 60% de los paises africanos (33) se
encuentra en esa categoria®. Tanto las exportaciones de bienes de América Latina y el Caribe como su
stock de inversion extranjera directa (IED) duplican con creces a los de Africa.

Cuadro1
Africa y América Latina y el Caribe: variables geograficas, demograficas y econdmicas seleccionadas,
2019 o Ultimo aiio disponible

Variable, unidad de medida y afio? Africa América Latina y el Caribe

Superficie (en millones de kilometros cuadrados) 30,4 22,2

Numero de paises 55 33

Poblacién (en millones de habitantes) 1307 644

PIB (en billones de ddlares corrientes) 2,54 5,55

Estructura sectorial de la economia, 2018 Agricultura, caza, pesca Agricultura, caza, pesca

(en porcentajes del valor agregado total) y silvicultura: 16,1 y silvicultura: 5,4
Industria: 30,8 Industria: 27,7
Servicios: 53,1 Servicios: 66,9

Variacion promedio anual del PIB, 2014-2019 2,82 0,05

(en porcentajes)®

PIB por habitante (en délares corrientes) 1946 8.615

*  Lasproyecciones mas recientes indican que en 2050 las poblaciones de Africa y América Latinay el Caribe serian de 762 millones de
habitantes y de 2.489 millones de habitantes, respectivamente, es decir una diferencia de 3,3 veces (Naciones Unidas 2019).

®  Véase “List of Least Developed Countries (as of 11 February 2021)", [en linea] https://www.un.org/development/desa/dpad/wp-
content/uploads/sites/45/publication/ldc_list.pdf.
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Variable, unidad de medida y afio® Africa América Latina y el Caribe
Exportaciones de bienes 470,2 1056,1

(en miles de millones de délares)

Importaciones de bienes 579.,8 1080,7

(en miles de millones de délares)

Exportaciones de servicios 121,9 197,8

(en miles de millones de délares)

Importaciones de servicios 182,1 219,8

(en miles de millones de doélares)

Stock de inversion extranjera directa 954 2263

(en miles de millones de délares)©

Fuente: UNCTAD, base de datos UNCTADSTAT.

® Todos los datos corresponden a 2019 a menos que se indique lo contrario.

® Calculado sobre el PIB en dlares constantes de 2015.

“ Estimado; en el caso de América Latina y el Caribe excluye a los centros financieros del Caribe.

Sin perjuicio de las diferencias ya resefiadas, Africay América Latina y el Caribe comparten varias
caracteristicas que dan cuenta de una insercion poco dinamica en el comercio internacional. En primer
lugar, ambas regiones presentan participaciones reducidas en las exportaciones mundiales tanto de
bienes como de servicios (véase el grafico 1). En el caso de América Latina y el Caribe, su participacion
en las exportaciones mundiales de bienes en 2019 (5,6%) fue practicamente idéntica a la que tenia
medio siglo atras, en 1970 (5,4%). En cuanto a Africa, su peso en las exportaciones mundiales de bienes
se redujo a la mitad en igual periodo, del 5,1% en 1970 a solo 2,5% en 2019. La falta de dinamismo
exportador de ambas regiones es aln mas acentuada en el comercio de servicios, donde sus
participaciones se han mantenido esencialmente estancadas desde 2005, en alrededor de 2% (Africa) y
poco mas de 3% (América Latina y el Caribe). Este pobre desempefio contrasta con el de los paises en
desarrollo de Asia, que en las Ultimas décadas han aumentado notablemente su peso en las
exportaciones mundiales, especialmente de bienes.

Grafico1
Africa, América Latina y el Caribe y paises en desarrollo de Asia: participacion en las exportaciones
mundiales de bienes y servicios
(En porcentajes)

A. Bienes (1970-2019) B. Servicios (2005-2019)

0
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Africa Africa

e Ameérica Latina y el Caribe
Paises en desarrollo de Asia

Ameérica Latina y el Caribe
Paises en desarrollo de Asia

Fuente: Elaboracion propia del autor con informacion de UNCTAD, base de datos UNCTADSTAT.

El bajo dinamismo exportador de ambas regiones se relaciona directamente con su
especializacion exportadora, fuertemente sesgada hacia las materias primas con un bajo grado de
procesamiento. Esto es especialmente notorio en Africa, donde las materias primas representaron en
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promedio el 78% del valor de sus exportaciones totales de bienes entre 1995y 2019 (véase el grafico 2A)®. En
el caso de Ameérica Latina y el Caribe, las materias primas representaron en promedio el 50% de las
exportaciones totales de bienes en igual periodo, mientras que el 50% restante correspondio a las
manufacturas (véase el grafico 2B). Sin embargo, si se excluye a México, el patron exportador regional
cambia de modo drastico, ya que las materias primas aumentan marcadamente su peso: 69% en promedio
entre 1995y 2019, Y 74% en este Ultimo afio (véase el grafico 2C). Esto es asi ya que México es actualmente
responsable de mas de dos tercios de las exportaciones regionales de manufacturas, destinando cerca del
90% de sus envios a América del Norte (véase el grafico 3).

Grafico 2
Africa y América Latina y el Caribe: exportaciones totales de manufacturas y materias primas, 1995-2019
(En miles de millones de ddlares)
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Materias primas = Manufacturas

Las materias primas corresponden a la suma de las siguientes secciones de la Clasificacion Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI),
cuarta revision: o (productos alimenticios y animales vivos), 1 (bebidas y tabacos), 2 (materiales crudos no comestibles, excepto los
combustibles), 3 (combustibles y lubricantes minerales y productos conexos) y 4 (aceites, grasas y ceras de origen animal y vegetal), mas el
capitulo 68 (metales no ferrosos) y los grupos 667 (perlas, piedras preciosas y semipreciosas, en bruto o labradas) y 971 (oro no monetario).
Las manufacturas corresponden a la suma de las siguientes secciones de la CUCI: 5 (productos quimicos y productos conexos), 6 (articulos
manufacturados, clasificados principalmente segun el material), 7 (maquinaria y equipo de transporte) y 8 (articulos manufacturados

diversos), menos el capitulo 68 y el grupo 667 (ambos comprendidos en las materias primas).
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B. América Latinay el Caribe

1200

1000

800

600

400

200

(o]
[}
o
N

1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008

1995
1996
1997
1998
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019

= Materias primas  ®Manufacturas

C. América Latina y el Caribe (excluido México)

800
700
600
500
400
300

200

100

1996
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019

1995
1997
1998

= Materias primas @ Manufacturas

Fuente: Elaboracion propia del autor con informacion de UNCTAD, base de datos UNCTADSTAT.
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Grafico3
México y resto de América Latina y el Caribe: exportaciones totales de manufacturas, 1995-2019
(En miles de millones de délares)
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Fuente: Elaboracion propia del autor con informacion de UNCTAD, base de datos UNCTADSTAT.

En el ambito del comercio de servicios, ambas regiones también comparten importantes
carencias en su estructura exportadora. A nivel mundial, el segmento mas dinamico e intensivo en
conocimiento es el de los denominados “servicios modernos” suministrados mediante plataformas
digitales, y que incluye una amplia gama de servicios empresariales, informaticos, legales, de salud y
educacion, entre otros. Mientras que en 2019 dicho segmento represent6 el 52% de las exportaciones
mundiales de servicios, su participacion en los envios de América Latina y el Caribe y de Africa llegé solo
al 30% y 24%, respectivamente (véase el grafico 4).

Grafico 4
Mundo y regiones seleccionadas: participacion de los servicios suministrables digitalmente

en las exportaciones totales de servicios, 2005-2019
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia del autor con informacion de UNCTAD, base de datos UNCTADSTAT.
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En suma, a nivel agregado tanto Africa como América Latina y el Caribe se caracterizan por su
especializacién exportadora en bienes y servicios de baja intensidad tecnoldgica y contenido de
conocimiento. Ello es el reflejo de carencias ampliamente documentadas en multiples areas, como
educacion, ciencia y tecnologia (véase el grafico 5) e infraestructura. Dicha especializacion genera con
el tiempo —si no hay politicas que la corrijan— menor aprendizaje y menores aumentos de la
productividad que otras actividades mas cercanas a la frontera tecnoldgica (CEPAL, 2020a), tendiendo
asi a autoperpetuarse (efecto candado o lock-in). Esta inercia dificulta a su vez los avances hacia un
desarrollo mas sostenible en términos econdmicos, distributivos y ambientales.

Graficos
Regiones del mundo: gasto en investigacion y desarrollo como porcentaje del PIB, 2010y 2017
(En porcentajes)
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Fuente: UNESCO Institute for Statistics, [en linea] http://uis.unesco.org/en/news/new-uis-data-sdg-9-5-research-and-development-rd.

Otra caracteristica compartida por Africa y América Latina y el Caribe es su reducido comercio
intrarregional. En ambas, la proporcion de sus exportaciones totales de bienes que se dirige a la propia region
se ubico alrededor del 15% en 20197, muy por debajo de los niveles que registran las tres grandes “fabricas”
mundiales: Europa (68%), Asia oriental y sudoriental (51%) y América del Norte (49%) (véase el grafico 6).
Sin embargo, ambas regiones exhiben dinamicas opuestas durante la Ultima década. En el caso de América
Latinay el Caribe, el peso del comerciointrarregional ha caido fuertemente desde su nivel maximo historico,
alcanzado en 2008 (22%). Por el contrario, el peso del comercio intrarregional en Africa, tradicionalmente
mas bajo que en América Latina y el Caribe, muestra una tendencia generalmente ascendente desde 2009,
y a partir de 2015 se ha situado en niveles similares a los de esta Ultima.

Segun CEPAL (2021), en 2019 la participacion de las exportaciones intrarregionales en las exportaciones totales de bienes de
América Latina y el Caribe fue de solo el 12,6%. Sin embargo, en el presente documento se emplearon las cifras de la base de datos
UNCTADSTAT para permitir la comparacion entre regiones.

México, sibien es un pais latinoamericano, también forma parte de la “fabrica América del Norte” junto a Canada y los Estados Unidos.
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Grafico 6

Regiones y agrupaciones seleccionadas: participacion de las exportaciones intra-agrupacion
en las exportaciones totales de bienes, 1995-2019
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia del autor con informacion de UNCTAD, base de datos UNCTADSTAT.

Existen varios factores que contribuyen al bajo comercio intrarregional en Africay América Latina
y el Caribe. Entre los mas destacados se cuentan los siguientes:

Grandes brechas de infraestructura (Sanchez y otros, 2017; Calderdn y otros, 2018), cuyo
efecto se ve agravado por los extensos territorios de ambas regiones®.

Importantes barreras no arancelarias al comercio (CEPAL 2020b, cap. 2; UNCTAD 2019, cap. 1).
Estas son el resultado del elevado costo de los procedimientos exigidos para la circulacion
transfronteriza de mercancias (véase el grafico 7), asi como de los costos asociados al
cumplimiento de requerimientos técnicos, sanitarios y fitosanitarios. En Africa, otra fuente
relevante de barreras no arancelarias al comercio es la dificultad de los operadores econdmicos
para cumplir con las reglas de origen de los acuerdos comerciales (UNCTAD 2019, pp. 34-35).
Como se vera en la siguiente seccidn, esta situacion se ve agravada por la persistencia de
aranceles elevados aplicados al comercio intrarregional.

La abundante dotacion de recursos naturales de ambas regiones determina un patron
exportador orientado principalmente a los mercados extrarregionales. En particular, en las
dos Ultimas décadas el peso de China en las exportaciones totales de ambas ha aumentado
notablemente, lo que refleja la fuerte demanda de materias primas de ese pais™.

10

Por ejemplo, la extensidn territorial tanto de Africa como de América Latina y el Caribe supera en varias veces las de la Unidn
Europea y de la Asociacion de Naciones de Asia Suroriental (ASEAN). Cada una de estas dos agrupaciones tiene una superficie
conjunta de alrededor de 4,5 millones de kilémetros cuadrados.

Entre 2000 y 2019, el peso de China en las exportaciones de bienes de América Latinay el Caribe aumenté del 1% al 12%, y su participacion
en las importaciones creci6 del 2% al 19%. En 2019, el comercio total entre ambas partes llegd a 324.000 millones de délares (CEPAL, 2019).
China es actualmente el sequndo socio comercial de la regién tras los Estados Unidos, y el primero para América del Sur. En el caso de Africa,
elcomercio de bienes con China paso de 10.000 millones de délares en 2000a 192.000 millones de délares en 2019 (Johns Hopkins University
China-Africa Research Initiative, [en linea] http://www.sais-cari.org/data-china-africa-trade). China es el segundo socio comercial de Africa
tras la Unidn Europea, y represent6 el 11% de sus exportaciones y el 16% de susimportaciones de bienes en 2019. Tanto América Latinay el
Caribe como Africa presentan un déficit comercial persistente con China.
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e Debidoasus carencias productivas y tecnoldgicas, ambas regiones no disponen de una oferta
competitiva en diversos segmentos manufactureros, por lo que deben satisfacer su demanda
mediante importaciones desde América del Norte, Asia y Europa.

e En ambos casos, el espacio econdmico regional esta muy fragmentado institucionalmente.
En América Latina y el Caribe, existen cinco acuerdos subregionales principales (véase el
cuadro 2), a los que se suman numerosos acuerdos entre paises individuales y bloques
subregionales. Como se vera en la seccion I, el grado de fragmentacion institucional en Africa
es aun mayor.

Grafico 7
Regiones y agrupaciones seleccionadas: costo medio de exportar e importar un cargamento de mercancias, 2019
(En ddlares)
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Fuente: Elaboracion propia del autor, con datos de Banco Mundial, base de datos Doing Business, [en linea] https://espanol.doingbusiness.
org/es/data/exploretopics/trading-across-borders.

Cuadro 2
América Latina y el Caribe: principales acuerdos subregionales de integraciéon econémica

PIB, 2019 Poblacion, Tipo de integracion
Nombre y sigla Afio d.e, Miembros (en _mlles de 20.19 econdémica y comercial
fundacion millones (en millones alcanzada
de doélares) de habitantes)
Mercado Comun 1960 Costa Rica, El Salvador, 208 45 Unién aduanera incompleta
Centroamericano Guatemala, Honduras, con elementos de mercado
(MCCA) Nicaragua coman
Comunidad 1969 Bolivia (Est. Plur. de) 697 112 Area de libre comercio con
Andina (CAN) Colombia, Ecuador, Pert2 elementos de mercado
comuan

Comunidad 1973 Antigua y Barbuda, 83 19 Unién aduanera incompleta
del Caribe Bahamas, Barbados, con elementos de mercado
(CARICOM) Belice, Dominica, Granada, comudn

Guyana, Haiti, Jamaica,

Montserrat, Santa Lucia,

San Kitts y Nevis, San

Vicente y las Granadinas,

Surinam, Trinidad y Tobago
Mercado Comun 1991 Argentina, Brasil, Paraguay, 2358 266 Unién aduanera incompleta
del Sur Uruguay ® con elementos de mercado
(MERCOSUR) coman
Alianza del 2011 Chile, Colombia, 2 092 229 Area de libre comercio con
Pacifico (AP) México, Peru elementos de mercado

comun

Fuente: Elaboracion propia del autor con informacion de los distintos acuerdos.

? Colombia y Per son miembros de la CAN y la Alianza del Pacifico. Bolivia (Est. Plur. de) es miembro de la CAN y en 2012 suscribié su
protocolo de adhesion al MERCOSUR, el que estd pendiente de ratificacion por el Congreso de Brasil.

®Venezuela (Rep. Bol. de) ingres6 al MERCOSUR en 2012 pero su membrecia fue suspendida en 2017.
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Pese a su reducido peso en las exportaciones totales, el comercio intrarregional es crucial para las
exportaciones industriales de ambas regiones. En el caso de Africa, mientras que las manufacturas
representaron en promedio el 45% de las exportaciones intrarregionales entre 1995 y 2019, su peso
promedio en los envios al resto del mundo llegd solo al 18% en igual periodo (comparense los graficos
8A y 8B). En el caso de América Latina y el Caribe, la diferencia es mucho menos marcada a nivel
agregado, ya que el peso promedio de las manufacturas en los envios intrarregionales y al resto del
mundo entre 1995 y 2019 fue del 55% y 49%, respectivamente (comparense los graficos 8C y 8D). Sin
embargo, y como se evidencio en el grafico 3, el peso relativamente elevado de las manufacturas en las
exportaciones de la region al resto del mundo se explica sobre todo por las exportaciones de México a
sus dos socios norteamericanos: los Estados Unidos y (en mucho menor medida) Canada.

Grafico 8
Africa y América Latina y el Caribe: exportaciones intrarregionales y al resto del mundo
de manufacturas y materias primas, 1995-2019
(En miles de millones de ddlares)
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Fuente: Elaboracion propia del autor con informacion de UNCTAD, base de datos UNCTADSTAT.
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Il. Panorama del comercio intrarregional
y los principales acuerdos de integracion
econémica y comercial en Africa

El comercio intra-africano esta altamente concentrado en pocos paises. Este es el caso particularmente
de las exportaciones: en promedio, entre 2017y 2019 un tercio de ellas provino de Sudafrica, otro tercio
de las economias que se ubican del seqgundo al décimo lugar entre los principales exportadores
intra-africanos, y el tercio restante de los otros 45 paises del continente (véase el grafico gA).
La distribucion por destino de las importaciones intra-africanas también muestra una elevada
concentracion por paises, aunque menor que la de las exportaciones. Al igual que en el caso de éstas,
Sudafrica es el principal importador desde el continente™, pero los 10 principales importadores
representaron solo el 57% del total entre 2017 y 2019 (véase el grafico 9B). En términos relativos, la
importancia del mercado regional varia mucho segun el pais. Cabe destacar la participacion promedio
inferior al 4% que ha tenido Africa en las importaciones totales de la primera y tercera economias del
continente, Nigeria y Egipto, respectivamente, en el trienio 2017 a 2019 (véase el cuadro 3).

En 2019, Sudéfrica fue también el principal origen africano de la IED recibida por el continente (UNCTAD 2020b, p. 28).
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Graficog
Africa: distribucién por origen y destino del comercio intrarregional de bienes,
promedio 2017-2019
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Fuente: Elaboracion propia del autor con informacion de UNCTAD, base de datos UNCTADSTAT.

Cuadro3

(En porcentajes)

Paises de Africa: participacion de Africa en el comercio de bienes, promedio 2017-2019

Participacion

Exportaciones

Importaciones

de Africa
Hasta 4% Sudéan del Sur, Chad, Maldivas, Eritrea, Guinea Maldivas, Liberia, Egipto, Nigeria, Marruecos, Cabo
Ecuatorial, Somalia, Sao Tomé y Principe, Cabo Verde
Verde, Gabén, Comoras, Libia
5% a 9% Guinea Bissau, Liberia, Angola, Argelia, Guinea, Guinea Ecuatorial, Etiopia, Yibuti, Somalia, Libia,
Congo, Marruecos, Madagascar, Burkina Faso, TuUnez, Sierra Leone, Gab6n, Mauritania
Nigeria
10% a 14% Tlnez, Sudan, Gana, Gambia, Camerun, Guinea, Sudan, Angola, Gana, Sudafrica, Kenia,
Seychelles, Egipto, Botsuana, Mauritania Benin, Tanzania, Togo, Madagascar, Comoras,
Seychelles, Mauricio
15% a 19% Etiopia, Benin, Niger, Burundi, Rep. Centroafricana, = Senegal, Argelia, Eritrea, Guinea Bissau, Camerudn,
Costa de Marfil Rep. Centroafricana
20% a 24% Congo (Rep. Dem.), Mauricio, Mozambique Chad, Costa de Marfil, Congo, Gambia, Uganda,
Niger
25% a 29% Sierra Leone, Mali, Ruanda, Sudafrica, Malawi, Sao Tomé y Principe
Zambia
30% a 39% Lesoto, Kenia, Namibia, Tanzania Ruanda, Burundi, Malawi, Mozambique, Burkina
Faso
40% a 49% Senegal, Yibuti, Uganda Mali, Congo (Rep. Dem.)
50% a 59% Zimbabue Zambia
60% o0 mas Esuatini y Togo Namibia, Zimbabue, Sudan del Sur, Botsuana,

Lesoto, Esuatini

Fuente: Elaboracion propia del autor con informacion de UNCTAD, base de datos UNCTADSTAT.

Existen ocho Comunidades Econdmicas Regionales (CER) reconocidas por la UA, a las que se
suman otros acuerdos econdmicos subregionales. El estadio de integracion comercial alcanzado varia
ampliamente entre las distintas CER (véase el cuadro 4). De hecho, algunas de ellas —la Autoridad
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Intergubernamental del Desarrollo (IGAD), la Comunidad de Estados del Sahel-Sahara (CENSAD) y la
Unién del Magreb Arabe (AMU) — no tienen asociado un acuerdo comercial. La Comunidad Econémica
de Estados Centroafricanos (ECCAS) si lo tiene, pero aun no se ha puesto en vigor. En contraste, la
Comunidad de Africa Oriental (EAC) y la Comunidad del Desarrollo de Africa del Sur (SADC) han
eliminado los aranceles para la gran mayoria del comercio de bienes entre sus miembros**. Algunas CER
incluso han establecido uniones aduaneras y adoptado un arancel externo comun hacia terceros. Dos
factores contribuyen a complejizar aln mas la arquitectura institucional de la integracion econdmica en
Africa. Por una parte, no todos los miembros de las CER participan de sus respectivos acuerdos
comerciales. Por otra parte, muchos paises son miembros de dos o0 mas CER (fendmeno que también se
registra en América Latina y el Caribe, pero en menor medida).

*  El100% del comercio entre los miembros de la EAC esta libre de aranceles, al igual que el 97% de las lineas arancelarias entre los 13
miembros del area de libre comercio de la SADC. Por su parte, el 59% de las lineas arancelarias se encuentra exento de aranceles
entre 18 miembros del &rea de libre comercio del Mercado ComuUn de Africa Oriental y del Sur (COMESA), cifra que llega al 200% si
se excluye a Esuatini, Libia, TUnez y Yibuti. En contraste, en el caso de la Comunidad Econémica de Estados de Africa Occidental
(ECOWAS), solo el 25% de las lineas arancelarias se encuentra libre de aranceles (TRALAC 2020b).
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Cuadro 4
Africa: principales acuerdos subregionales de integracién econdémica y comercial
PIB, 2019 Poblacién,
Nombre y sigla® Afio qe Miembros (en _miles 2Q19 Tipo de irjtegracic')n econdémica
fundacién de millones (en millones y comercial alcanzada
de ddlares) de habitantes)
Comunidades Econémicas Regionales
Autoridad Intergubernamental 1996 8 (Yibuti, Eritrea, Etiopia, Kenia, Somalia, Sudan, 287 283 No tiene asociado un acuerdo
del Desarrollo (IGAD) Sudéan del Sur, Uganda) comercial
Comunidad de Africa Oriental 1967 6 (Burundi, Kenia, Ruanda, Sudéan del Sur, 219 190 Unién aduanera con libre comercio de
(EAC) Tanzania, Uganda) bienes entre sus miembros (Sudéan del
Sur no forma parte)
Comunidad Econ6mica de Estados 1983 11 (Angola, Burundi, Cameran, Rep. Centro 244 198 Area de comercio preferencial de
Centroafricanos (ECCAS) Africana, Chad, Rep. Dem. Congo, Guinea bienes (aun no vigente)
Ecuatorial, Gab6n, Republica del Congo, Sao
Tomé y Principe)
Comunidad Econdémica de Estados 1975 15 (Benin, Burkina Faso, Cabo Verde, Costa de 698 387 Unién aduanera con libre comercio de
de Africa Occidental (ECOWAS) Marfil, Gambia, Gana, Guinea, Guinea Bissau, bienes entre sus miembros (excepto en
Liberia, Mali, Niger, Nigeria, Senegal, Sierra algunos productos industriales) ?
Leone, Togo)
Comunidad del Desarrollo 1992 16 (Angola, Botsuana, Comoras, Rep. Dem. 751 354 Area de libre comercio de bienes
de Africa del Sur (SADC) Congo, Esuatini, Lesoto, Madagascar, Malawi, (Angola, Comoras y Rep. Dem. Congo
Mauricio, Mozambique, Namibia, Seychelles, no son parte).
Sudaéfrica, Tanzania, Zambia, Zimbabue) Botsuana, Esuatini, Lesoto, Namibia y
Sudafrica forman una unién aduanera.¢
Comunidad de Estados del 1998 24 (Benin, Burkina Faso, Rep. Centroafricana, 1267 613 No tiene asociado un acuerdo
Sahel-Sahara (CEN-SAD) Chad, Comoras, Costa de Marfil, Yibuti, Egipto, comercial
Eritrea, Gambia, Ghana, Guinea-Bissau, Libia,
Mali, Mauritania, Marruecos, Niger, Nigeria,
Senegal, Sierra Leone, Somalia, Sudan,
Togo, Tunez)
Mercado Comun de Africa Oriental 1994 21 (Burundi, Comoras, Rep. Dem. Congo, Yibulti, 886 583 Area de libre comercio de bienes
y del Sur (COMESA) Egipto, Eritrea, Esuatini, Etiopia, Kenia, Libia, (Esuatini, Rep. Dem. Congo y Somalia
Madagascar, Malawi, Mauricio, Ruanda, no son parte; Eritrea y Etiopia estan en
Seychelles, Somalia, Sudan, Tanez, Uganda, proceso de adhesion).
Zambia, Zimbabue)
Unién del Magreb Arabe (AMU) 1989 5 (Argelia, Libia, Marruecos, Tlinez, Mauritania) 378 103 No tiene asociado un acuerdo
comercial.
Otros acuerdos subregionales
Comunidad Econémica y Monetaria 1994 6 (Camerun, Rep. Centro Africana, Chad, Congo, 95 55 Unién aduanera con libre comercio de
Centroafricana (CEMAC) Guinea Ecuatorial, Gab6n) bienes entre sus miembros
Area Tripartita de Libre Comercio Acuerdo 27 (todos los miembros de la EAC, COMESA y 1 400¢ 800¢ Area de libre comercio de bienes 'y
(TFTA) firmado en SADC) servicios
2015, aun
no vigente

Fuente: Elaboracion propia del autor con informacion de los sitios web de las Comunidades Econdmicas Regionales, UNCTAD (base de datos UNCTADSTAT) y TRALAC (2020b).
® Siglas en inglés; ® Cabo Verde y Liberia no aplican el arancel externo comun; “La Unién Aduanera de Africa del Sur (SACU), creada en 1910; ?Valores aproximados.
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La proporcion del comercio de bienes que se realiza al interior de las distintas CER varia
ampliamente entre ellas. Los menores porcentajes de comercio intra-agrupacion se registran en la
ECCAS, CEMAC y AMU (en todos los casos inferiores al 5%), y los mayores en la SADC (20%) (véase el
grafico 10). En el caso de la AMU y ECCAS, sus bajos niveles de comercio intra-agrupacion son
atribuibles en parte a la ausencia de un acuerdo comercial vigente y al elevado peso de los combustibles
en sus exportaciones (los que se destinan principalmente a mercados extrarregionales), alo que se suma
la cercania geografica a Europa de los miembros de la AMU (UNCTAD 20204, p.8). Por el contrario, la
SADC es la segunda CER con el mayor producto (entre las que tienen asociado un acuerdo comercial) y
la segunda con la mayor poblacion.

Grafico 10
Comunidades Econémicas Regionales y otros acuerdos comerciales subregionales de Africa: distribucion
por destino y origen del comercio de bienes, 2019
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia del autor con informacion de UNCTAD, base de datos UNCTADSTAT.

ECCAS: Comunidad Econdmica de Estados Centroafricanos; CEMAC: Comunidad Econdmica y Monetaria Centroafricana; AMU: Unidn del
Magreb Arabe; IGAD: Autoridad Intergubernamental del Desarrollo; CENSAD: Comunidad de Estados del Sahel-Sahara; COMESA: Mercado
Comun de Africa Oriental y del Sur; ECOWAS: Comunidad Econémica de Estados de Africa Occidental; EAC: Comunidad de Africa Oriental;
SACU: Unién Aduanera de Africa del Sur; SADC: Comunidad del Desarrollo de Africa del Sur.



CEPAL - Serie Comercio Internacional N° 164 La Zona de Libre Comercio Continental Africana:...

A diferencia de América Latina, en Africa son escasos los acuerdos comerciales entre paises
individuales® y no existen acuerdos vigentes entre las distintas CER. Por ello, la gran mayoria del
comercio entre paises africanos que no forman parte de una misma CER se realiza sobre una base no
preferencial (TRALAC 2020a). De hecho, en esta situacion se encuentran los intercambios entre las cinco
mayores economias africanas: Nigeria, Sudafrica, Egipto, Argelia y Marruecos (véase el cuadro 5). Esto
constituye unaimportante barrera al comerciointrarregional, ya que varias de las principales economias
del continente mantienen aranceles medios de Nacion Mas Favorecida (NMF) superiores al 10%, y que
en algunos casos se acercan al 20% (véase el grafico 11). El arancel externo comun de varias CER se ubica
considerablemente sobre el promedio en el caso de productos como los vehiculos (hasta 25%), las
prendas de vestir (hasta 45%) y la cerveza (hasta 30%) (TRALAC 202043, pp. 22-23). Asimismo, y a
diferencia de América Latina, todavia hay 10 paises africanos** que no son miembros de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) y que por lo tanto no han asumido compromisos vinculantes en cuanto a
los niveles maximos de sus aranceles de importacion.

Cuadros
Régimen aplicable al comercio de bienes entre paises africanos seleccionados

Principales 10 importadores desde Africa (promedio 2017-2019)
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Sudafrica NMF SADC SADC SADC NMF SADC NMF NMF SADC
g Nigeria NMF NMF NMF NMF NMF NMF NMF ECOWAS NMF NMF
‘§ Egipto NMF NMF NMF NMF COMESA NMF COMESA NMF NMF
» Costa de
g Marfil NMF NMF NMF NMF NMF NMF NMF NMF NMF
el
g o Zambia SADC NMF SADC SADC NMF SADC NMF COMESA SADC
o —
;18. Kenia NMF NMF NMF NMF COMESA NMF COMESA NMF COMESA NMF
O~
S S Marruecos NMF NMF NMF NMF NMF NMF NMF NMF NMF NMF
N
%% Argelia NMF NMF NMF NMF NMF NMF NMF NMF NMF NMF
%8 Zimbabue SADC NMF SADC SADC SADC NMF NMF COMESA SADC
c O
a & Angola SADC NMF NMF NMF NMF NMF NMF NMF NMF NMF

Fuente: Elaboracion propia del autor con informacion de TRALAC (2020b).
COMESA: Mercado Comun de Africa Oriental y del Sur; ECOWAS: Comunidad Econémica de Estados de Africa Occidental; NMF:
Nacién Mas Favorecida; SADC: Comunidad del Desarrollo de Africa del Sur.

3 Algunas excepciones son los tratados de libre comercio suscritos por Marruecos con Guinea y Senegal y las preferencias unilaterales

que ese mismo pais otorga a algunos productos exportados por los 11 PMA que forman parte de la ECOWAS (TRALAC 2020b).
Argelia, Comoras, Eritrea, Etiopia, Guinea Ecuatorial, Libia, Somalia, Sudan, Sudan del Sur y Sao Tomé y Principe. Todos ellos,
excepto Eritrea, son observadores en la OMC y la mayoria se encuentra en proceso de adhesion a esta.
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Grafico 11
Paises africanos seleccionados: aranceles medios de Nacién Mas Favorecida, 2019°
(En porcentajes)

Sudafrica
Namibia
Botsuana
Lesoto
Angola
Mozambique
Marruecos
Costa de Marfil
Mali

Senegal
Kenia
Zambia
Etiopia
Argelia
Eqgipto

Congo (Rep. Dem.)

Fuente: Elaboracion propia del autor, con informacion de OMC (2020).
® Los aranceles medios de Etiopia y Zambia corresponden a 2018.

En suma, el espacio econdmico africano muestra una elevada fragmentacion institucional que impide
su pleno aprovechamiento para promover la diversificacion productiva y la industrializacion de los paises del
continente. En este contexto se inserta el proyecto de establecerun Area Tripartita de Libre Comercio (TFTA,
por su sigla en inglés) entre los 27 paises que integran tres CER: COMESA, EAC y SADC. Las negociaciones
para este fin se iniciaron en junio de 2011 y concluyeron con la firma del acuerdo respectivo en junio de 2015.
A febrero de 2021, 10 paises lo habian ratificado, requiriéndose 14 ratificaciones para su entrada en vigor.
El TFTA se inserta en un proyecto amplio de integracion que contempla también el desarrollo conjunto de
infraestructura de transporte, telecomunicaciones y energia. En este sentido, se puede considerar al TFTA
un antecedente directo del AfCFTA, ya que comparte con éste el objetivo de conectara las distintas CER y |a
vision de la integracion econdmica regional como un proyecto estratégico de desarrollo que transciende la
mera eliminacion de barreras al comercio.

* Véase "New Deadline set for Ratification of Tripartite Free Trade Area”, 20 de febrero de 2021, [en linea] https://www.comesa.
int/new-deadline-set-for-ratification-of-tripartite-free-trade-area/.
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Ill. La Zona de Libre Comercio Continental Africana:
principales elementos

A. Antecedentes, objetivos y aspectos institucionales

La decision de establecer el AfCFTA fue adoptada durante la Cumbre de la Unidn Africana celebrada en
enero de 2012 en Addis Ababa (Etiopia), ocasion en la que también se aprobd el Plan de Accion para
aumentar el comercio intra-africano (BIAT, por su sigla en inglés). Este documento identifica los
principales cuellos de botella que dificultan el crecimiento del comercio intra-africano y establece
acciones en siete areas para superarlos: politica comercial, facilitacion del comercio, capacidad
productiva, infraestructura relacionada con el comercio, financiamiento para el comercio, informacion
comercial e integracion de los mercados de factores (UA, 2012).

Existe un vinculo estrecho entre el AfCFTA y el BIAT, ya que se espera que el primero permita
avanzar en superar varias de las barreras que limitan la integracion comercial y productiva entre los
paises africanos. Al mismo tiempo, los miembros de la AU han reconocido que la sola remocion de las
barreras al comercio de bienes y servicios no es suficiente para alcanzar los niveles deseados de
diversificacion productiva e industrializacion en el continente, motivo por el cual el BIAT incorpora
acciones en una serie de ambitos complementarios. Ademas de la complementariedad entre ambas
iniciativas, otro aspecto destacable es que los miembros de [a AU le han otorgado a las CER unrol central
en la implementacion tanto del BIAT como del AfCFTA. De hecho, en el predmbulo del acuerdo por el
que se establece el AfCFTA se reconoce como “bloques de construccion” (building blocs) de esta
iniciativa a las areas de libre comercio existentes dentro de las distintas CER.

Las negociaciones del AfCFTA tuvieron lugar entre 2016 y 2018. Su acuerdo constitutivo se firmo
el 21 de marzo de 2018 en Kigali, Ruanda, y entré en vigor el 30 de mayo de 2019, al alcanzarse las 22
ratificaciones. Sequn lo estipulado en su articulo 3, los objetivos generales del AfCFTA son®®:

6 P . . s
*®  Original en inglés. Traduccién del autor.
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Crear un mercado Unico de bienes y servicios, facilitado por el movimiento de personas para
profundizar la integracion econdmica del continente africano y de acuerdo con la Vision
Panafricana de "Un Africa integrada, préspera y pacifica" consagrada en la Agenda 2063.

Crearun mercado liberalizado de bienes y servicios a través de sucesivas rondas de negociaciones.

Contribuir al movimiento de capital y recursos naturales y facilitar las inversiones basadas en
las iniciativas y desarrollos que estan llevando a cabo los Estados Parte y las CER.

Sentar las bases para el establecimiento de una Union Aduanera Continental en una etapa posterior.

Lograr el desarrollo socioecondmico sostenible e incluyente, la igualdad de género y la
transformacion estructural de los Estados Parte.

Mejorar la competitividad de las economias de los Estados Parte dentro del continente y en el
mercado global.

Promover el desarrollo industrial mediante la diversificacion y el desarrollo de cadenas de
valor regionales, el desarrollo agricola y la seguridad alimentaria.

Resolver los desafios resultantes de las membresias multiples y superpuestas en las distintas
CERy acelerar los procesos de integracion regional y continental.

Para dar cumplimiento a los objetivos generales, en el articulo 4 se establecen los siguientes
objetivos especificos:

eliminar progresivamente las barreras arancelarias y no arancelarias al comercio de
mercancias;

liberalizar progresivamente el comercio de servicios;

cooperar en inversiones, derechos de propiedad intelectual y politica de competencia;
cooperar en todas las areas relacionadas con el comercio;

cooperar en asuntos aduaneros y la implementacion de medidas de facilitacion del comercio;
establecer un mecanismo para la solucion de controversias; y

establecer y mantener un marco institucional para la implementacion y administracion del AfCFTA.

En el articulo 5 se estipula que el AfCFTA se regira por los siguientes principios:

el liderazgo de los Estados miembros de la Union Africang;

reconocimiento de las areas de libre comercio existentes dentro de las CER como "bloques de
construccion" del AfCFTA;

geometria variable;
flexibilidad y trato especial y diferenciado;
transparencia y divulgacidn de informacion;

preservacion del acervo (acquis)’;

17

Este principio se refiere a la necesidad de preservar el grado de integracion alcanzado dentro de las distintas CER. El mismo se
desarrolla en el articulo 19, donde se dispone que los Estados Parte del AfCFTA que sean miembros de otras CER, acuerdos
comerciales regionales y uniones aduaneras, y que hayan alcanzado entre ellos niveles mas altos de integracion regional que bajo
el propio AfCFTA, mantendran esos niveles méas altos entre ellos. Este principio se vincula directamente con el reconocimiento de
las CER como “bloques de construccion” del AfCFTA.
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e Trato de Nacion Mas Favorecida (NMF);
e Trato Nacional;

e reciprocidad;

e liberalizacion sustancial;

e consenso en latoma de decisiones; y

e las mejores practicas en las CER, en los Estados parte y en los convenios internacionales
vinculantes para la Unidn Africana.

La coordinacion e implementacion del AfCFTA esta a cargo de su Secretaria, que tiene su sede en
Accra, Gana. La Secretaria es responsable de convocar reuniones, monitorear y evaluar el proceso de
implementacion y otras funciones que le asignen el Comité de Altos Funcionarios, el Consejo de
Ministros y la Asamblea, maximo organo decisorio del acuerdo. Las decisiones de estas tres
instituciones sobre asuntos sustantivos se adoptaran por consenso. En circunstancias excepcionales, un
Estado miembro podra solicitar al Consejo de Ministros quedar exento de cumplir una obligacion bajo
el acuerdo del AfCFTA. Si dicha solicitud no obtiene consenso, ella podra ser aprobada por las tres
cuartas partes de los Estados miembros.

Un Estado podra retirarse del AfCFTA transcurridos cinco afos desde su entrada en vigor para
ese pais. El retiro se hara efectivo transcurridos dos afos desde la fecha de la notificacion respectiva.
Por otra parte, el acuerdo del AfCFTA sera sometido a revision por sus miembros cada cinco afios desde
su entrada en vigor. Los objetivos de este ejercicio seran garantizar su efectividad, alcanzar una
integracion mas profunda y adaptarse a los nuevos desarrollos a nivel regional e internacional.

La arquitectura del AfCFTA contiene cinco “instrumentos operativos” que apoyaran la
implementacion del acuerdo: el régimen de origen, las concesiones arancelarias (ambos se abordan en
la seccion B.2), un mecanismo continental en linea para reportar, monitorear y eliminar barreras no
arancelarias (BNA)™, el Sistema Panafricano de Pagosy Liquidacion (PAPSS) y el Observatorio Africano
del Comercio (OAC)™. El PAPSS es un proyecto que la UA estd desarrollando en colaboracion con el
Banco Africano de Exportacion e Importacion (Afreximbank), y cuyo objetivo es crear una
infraestructura centralizada de pagos y liquidacion para el comercio intra-africano en monedas
nacionales. Con ello se espera facilitar los pagos en el comercio intrarregional y promover su
formalizacidn. Por su parte, el OAC es un portal en linea cuyos principales objetivos son monitoreary
evaluar el grado de implementacion del AfCFTA y proveer estadisticas actualizadas e inteligencia
comercial para los operadores econdmicos y gobiernos de la region®°.

*® Véase [en linea] https://tradebarriers.africa/. Mediante esta plataforma, las empresas de todo tamafio y los comerciantes informales

pueden informar sobre cualquier obstaculo que encuentren al comerciar dentro de Africa, como retrasos excesivos en los
procedimientos transfronterizos, requisitos engorrosos de documentacion y cobros de tarifas ad hoc en la frontera, entre otros.
Véase [en linea] https://au.int/en/african-continental-free-trade-area.

Véase [en linea] https://ato.africa/en. Este sitio web ha sido desarrollado por el Centro de Comercio Internacional (ITC) con
financiamiento de la Union Europea. Al concluir este documento, el sitio aun no se encontraba plenamente operativo.
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B. Contenidos del acuerdo

1.  Arquitectura general

El acuerdo que establece el AfCFTA es de un alcance temético amplio. En su articulo 6 se establece que
abarcara el comercio de bienes y servicios, la inversion, los derechos de propiedad intelectual y la
politica de competencia (en febrero de 2020 se acordo agregar el tema del comercio electrénico). Los
compromisos nacionales y las disposiciones adoptadas sobre cada una de estas materias estan —o en
algunos casos, estaran— contenidos en sus respectivos protocolos y sus anexos. Si bien el acuerdo tiene
entre sus objetivos especificos la liberalizacion del comercio de bienes y de servicios, en el caso de la
inversion, los derechos de propiedad intelectual y la politica de competencia el objetivo es mas
impreciso (cooperar en esos temas). Por lo tanto, no existe claridad sobre si las negociaciones respecto
de este sequndo grupo de temas daran lugar a compromisos juridicamente vinculantes.

Las negociaciones del AfCFTA contemplan un enfoque escalonado. Segun el cronograma
original, al momento de entrar en vigor el acuerdo constitutivo también lo hicieron los protocolos sobre
comercio de bienes, comercio de servicios y solucion de diferencias, es decir, los elementos basicos del
area de libre comercio. Posteriormente se continuaria con las negociaciones sobre inversion, propiedad
intelectual y competencia (fase Il) y comercio electronico (fase ll) (véase el diagrama 1). La entrada en
vigor de cada uno de los protocolos de las fases Il y I1l esta sujeta a su ratificacion por los miembros del
AfCFTA, segun el mismo procedimiento aplicable al acuerdo constitutivo. A la fecha, los miembros del
AfCFTA no han previsto el inicio de negociaciones para la liberalizacion de sus regimenes de
contratacion publica®.

Dada la complejidad de las negociaciones, la gran cantidad de participantes y la necesidad de los
miembros de las CER de coordinar posiciones, se han producido retrasos en el calendario previsto. De
hecho, al momento de concluirse este documento (abril de 2021) alun no habian concluido las
negociaciones sobre los dos aspectos esenciales de cualquier area de libre comercio de bienes: las
concesiones arancelarias y el régimen de origen asociado a éstas. Asimismo, tampoco habian concluido
las negociaciones sobre compromisos especificos de liberalizacion en materia de servicios. Por ende, los
protocolos sobre comercio de bienes y de servicios, si bien estan formalmente en vigor, se encuentran
en una condicion mas similar a la de acuerdos marco que a la de instrumentos plenamente operativos.

En diciembre de 2020 los miembros de la AU fijaron como plazo el 30 de junio de 2021 para
concluirtodaslas negociaciones pendientes de la fase |, y el 31 de diciembre del mismo afio para concluir
las negociaciones de las fases Il y lll. Asimismo, acordaron un régimen interino para permitir el inicio
parcial de operaciones comerciales sujetas a las preferencias arancelarias del AfCFTA el 1 de enero de
2021 (Erasmus 2021a). Este régimen se aplica solo entre paises que hayan presentado ofertas finales de
desgravacion arancelaria que se ajusten a las modalidades previamente acordadas, y solo respecto de
aquellos productos para los cuales ya se hayan acordado las reglas de origen relevantes. Al 1 de enero
de 2021, 29 paises habian ratificado el acuerdo constitutivo del AfCFTA y presentado ofertas de
liberalizacion arancelaria. Sin embargo, segun informaciones de prensa, solo tres paises —Gana,
Sudafrica y Egipto—contaban con la documentacion aduanera necesaria para comenzar a comerciar
bajo las preferencias del AfCFTA en enero de 2021 (Ighobor, 2021).

21

Tampoco existen compromisos sobre contratacion publica en ninguno de los Acuerdos de Partenariado Econémico (EPA) suscritos por
paises y CER africanos con la Union Europea. Véase [en linea] https://ec.europa.eu/trade/policy/accessing-markets/public-procurement;/.
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Diagrama 1
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2. Protocolo sobre comercio de bienes

Las modalidades de desgravacion arancelaria aprobadas en junio de 2017 disponen que cada pais
miembro del AfCFTA elimine sus aranceles para al menos el g7% de las lineas arancelarias: el go% de la
categoria general y el 7% de la categoria sensible. En el caso de la categoria general, la desgravacion se
efectuara de modo lineal en 5 aiios, excepto para los miembros que son Paises Menos Adelantados, que
laimplementaran en 10 afios. En el caso de la categoria sensible, la desgravacion se efectuara de modo
lineal en 10 y 13 afios, respectivamente, en ambos casos con un periodo de gracia de 5 afios. Por Ultimo,
todos los miembros del AFCFTA podran excluir de la desgravacion arancelaria a un maximo del 3% de
las lineas arancelarias (véase el cuadro 6). Dado que el comercio intra-africano se concentra en un
numero relativamente reducido de productos (UNCTAD 202043, p. 33), en diciembre de 2018 se acordo
que las lineas arancelarias excluidas no podran representar mas del 10% del valor de las importaciones
de cada pais desde Africa.

Cuadro 6
Modalidad de desgravacion arancelaria de la Zona de Libre Comercio Continental Africana
Cobertura Periodo de transicion
. (en porcentajes) (en afios)
Categoria De las lineas De las importaciones Paises que no son PMAP
arancelarias PMAP
General? 90 90 5 10
Sensible 7 10¢ 13¢
Exclusion 3 10 Sin reduccion Sin reduccion
arancelaria® arancelaria®

Fuente: UNCTAD (2020a), cuadro 1.

? La desgravacion se realizara en cortes anuales de igual magnitud.

® Paises Menos Adelantados.

© La desgravacién se inicia en el sexto afo.

9| as exclusiones se revisaran cada cinco afios con vistas a su eventual inclusion.

Las tasas base para el proceso de desgravacion seran los aranceles NMF aplicados para cada
pais y los aranceles externos comunes aplicados en el caso de las uniones aduaneras. Hasta marzo de
2021, 41 paises habian presentado sus ofertas de desgravacion arancelaria: Malawi, Mauricio, Santo
Tomé y Principe y los miembros de las siguientes uniones aduaneras: CEMAC, EAC, ECOWAS y SACU
(tralac 2021). Estas deben presentar ofertas conjuntas dado que poseen un arancel externo comun,
por lo que previo a su presentacion debe verificarse una negociacidn entre los miembros de cada
unidn aduanera. Las negociaciones arancelarias del AfCFTA se llevan adelante con el apoyo de un
portal en linea creado especialmente para tal efecto.

Ademas de los instrumentos de defensa comercial previstos en los acuerdos de la OMC
(salvaguardias, derechos antidumping y derechos compensatorios), el protocolo sobre comercio de
bienes contempla la figura de las salvaguardias preferenciales®*. Estas podran ser aplicadas por un pais
miembro del AfCFTA a las importaciones procedentes de otros paises miembros en casos en que se
registre un aumento repentino de las importaciones desde esos paises en condiciones que causen o
amenacen causar un dafo grave a los productores nacionales de productos similares o directamente
competidores. La operacionalizacion de este mecanismo sera materia de un anexo sobre instrumentos
de defensa comercial. Por otra parte, un miembro del AfCFTA podra imponer medidas para proteger
una industria naciente que tenga importancia estratégica a nivel nacional, siempre que haya adoptado
medidas razonables para superar las dificultades relacionadas con ella®. Estas medidas se aplicaran de
forma no discriminatoria y durante un periodo determinado, segun directrices a ser desarrolladas por el
Consejo de Ministros del AfCFTA. Las disposiciones sobre salvaguardias preferenciales e industrias

22

Articulo 19 (Salvaguardias preferenciales).

*  Articulo 24 (Industrias nacientes).
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nacientes pueden entenderse como “valvulas de escape” orientadas a permitir a los miembros del
AfCFTA asumir compromisos de desgravacion arancelaria relativamente ambiciosos.

En todo acuerdo comercial, las preferencias arancelarias negociadas forman un todo indivisible
con lasnormas de origen que deben cumplirse para acceder a ellas. Especialmente en los acuerdos entre
paises en desarrollo, suele plantearse una disyuntiva sobre el régimen de origen mas idoneo, en
particular sobre el nivel de exigencia de las reglas por producto. Las reglas relativamente estrictas
incentivan en principio la produccion regional, pero en la practica pueden terminar desincentivando el
uso de las preferencias, sobre todo por parte de las mipymes (y especialmente si el margen preferencial
no es muy grande). Por el contrario, las reglas relativamente laxas pueden incentivar el uso de las
preferencias pero desincentivar la agregacion regional de valor, especialmente en regiones como Africa,
que cuentan con limitadas capacidades productivas y que por ende dependen en gran medida de
insumos importados desde el resto del mundo. El analisis se complejiza por el hecho de que los procesos
productivos varian ampliamente entre industrias y paises. En efecto, un mismo criterio de origen (por
ejemplo, el cambio de partida arancelaria) puede ser considerado exigente en una industria pero de facil
cumplimiento en otra, o incluso valorarse de modo distinto en la misma industria de dos paises distintos.

Los dilemas sobre el régimen de origen no han sido ajenos a la negociacion del AfCFTA. Por los
motivos ya expuestos, no existe un régimen “ideal”. Sin embargo, en una regién como Africa pareceria
preferible partir con un régimen de origen relativamente poco exigente y, a medida que la region
desarrolla mayores capacidades productivas, moverse hacia uno mas estricto. Esto, por supuesto,
requiere la puesta en aplicacion de politicas industriales que promuevan la creacion de dichas
capacidades, de forma paralela con la liberalizacion arancelaria.

En un estudio reciente, la UNCTAD concluye que las reglas de origen del AfCFTA debieran ser
simples (es decir, claras y comprensibles), transparentes, predecibles y facilitadoras del comercio
(UNCTAD 2019, p. 68). Asimismo, se plantea la opcion de establecer mas de un criterio de origen para
un mismo producto. Segun el estudio, en un contexto de empresas heterogéneas, la posibilidad de
elegir entre criterios alternativos permitiria a cada empresa elegir aquella opcidn que mejor se ajuste a
sus propia realidad productiva (ibid., p. 164). También se sugiere establecer un régimen de origen
simplificado para los envios valorados por debajo de un cierto umbral, como una forma de apoyar a las
empresas que realizan transacciones transfronterizas de pequefia escala (ibid., p. 200).

En cuanto a los criterios de calificacion de origen para los productos no completamente
obtenidos, el AfCFTA incluye los siguientes cuatro, de uso habitual en la mayoria de los acuerdos
comerciales preferenciales: valor agregado, contenido de material no originario, cambio de clasificacion
arancelaria, y procesos productivos especificos (Naumann 2021, p.22). Segun un informe presentado a
la Unidn Africana en diciembre de 2020, para entonces se habia alcanzado un acuerdo sobre las reglas
de origen aplicables a aproximadamente el 81% de las lineas arancelarias, esperandose concluir con el
resto dentro del plazo previsto del 30 de junio de 2021 (ibid., p.6) **. Los productos para los cuales resta
por acordar las reglas especificas de origen pertenecen principalmente a las categorias de alimentos
(lacteos, azucar, jugos, productos del mar, tabaco, grasas animales y vegetales), textiles y confecciones,
productos de cuero y productos de la industria automotriz (ibid., p.35).

El anexo sobre reglas de origen incluye una clausula de acumulacidn, que permite considerar
como originarios a los insumos procedentes de todos los paises miembros del AfCFTA (ibid., p.24). Esta
posibilidad es crucial para promover la formacion de redes productivas en el continente. Cabe notar que
el régimen de origen del AfCFTA coexistira con los ya existentes dentro de las distintas CER, y por lo

*  Las reglas por producto ya acordadas se detallan en un apéndice del anexo 2 al Protocolo sobre Comercio de Bienes: [en linea]

https://www.tralac.org/documents/resources/cfta/4312-appendix-iv-to-annex-2-afcfta-agreement-rules-of-origin-agreed/file.html.
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tanto seria de particular importancia para el comercio y la integracion productiva entre paises
pertenecientes a distintas CER.

3. Protocolo sobre comercio de servicios

El protocolo sobre comercio de servicios del AfCFTA abarca las cuatro modos de suministro definidos en el
Acuerdo General sobre Comercio de Servicios (AGCS) de la OMC: comercio transfronterizo (modo 1),
consumo en el extranjero (modo 2), presencia comercial (modo 3) y presencia de personas fisicas (modo 4).
Como es habitual en la mayoria de los acuerdos preferenciales que abarcan el comercio de servicios, se
excluyen del alcance del protocolo la contratacion publica y los derechos de trafico aéreo, asi como los
servicios directamente relacionados con el ejercicio de éstos*. También siguiendo la practica habitual,
se reafirma el derecho de los paises miembros a regular los sectores de servicios en el interés publico y
a otorgar subsidios a sus proveedores de servicios.

El protocolo incluye disposiciones orientadas a evitar las practicas anticompetitivas, incluidas las de
empresas que cuenten con el monopolio de la provision de un determinado servicio en el territorio de un
miembro del AfCFTA. Asimismo, se prevé la posibilidad del reconocimiento mutuo de las calificaciones
educativas o profesionales aplicables a los proveedores de servicios entre los paises miembros.

La liberalizacion del comercio de servicios se realizara mediante rondas sucesivas de
negociaciones basadas en la modalidad de peticion y oferta. Los compromisos nacionales de
liberalizacion se presentaran bajo la modalidad de lista positiva, utilizada también en el AGCS. Esta
consiste en que cada pais listara expresamente aquellos sectores y modos de suministro en donde
asumira compromisos en materia de trato nacional y acceso a los mercados. En una primera etapa, se
han definido cinco sectores prioritarios: servicios financieros, viajes, transporte, servicios empresariales
y comunicaciones, debido a su importancia para el buen funcionamiento del AfCFTA. Hasta diciembre
de 2020, 34 paises habian presentado ofertas iniciales®.

En el caso del trato nacional, se dispone que cada parte otorgara a los servicios y proveedores de
servicios de cualquier otra parte un trato no menos favorable que el que otorga a sus propios servicios y
servicios similares en todos los sectores inscritos en la lista respectiva (sujeto a las condiciones y
calificaciones establecidas en ella)”’. En los sectores donde las partes contraigan compromisos de
acceso a los mercados, como norma general no podran mantener ni adoptar limitaciones: al nUmero de
proveedores de servicios; al valor total de las transacciones de servicios; al nUmero total de operaciones
de servicios; y al nUmero total de personas fisicas que pueden emplearse en un sector de servicios en
particular o que un proveedor de servicios puede emplear. Tampoco podran mantener ni adoptar
medidas que restrinjan o requieran tipos especificos de entidad legal o empresa conjunta a través de la
cual un proveedor de servicios puede suministrar un servicio, ni tampoco fijar limitaciones a la
participacion de capitales extranjeros®.

*  ElMercado Unico de Transporte Aéreo Africano (SAATM, por su sigla en inglés) es, al igual que el AfCFTA, un proyecto insignia de
la Agenda 2063 de la Unidn Africana que apunta a la liberalizacion de la aviacion civil en todo el continente. EI SAATM fue lanzado
en 2015.

Véase Asamblea de la Unidn Africana, “Decision on the start of trading under the African Continental Free Trade Area (AfCFTA)”,
5 de diciembre de 2020, parrafo 11, [en linea] https://www.tralac.org/documents/resources/cfta/s247-au-assembly-thirteenth-
extraordinary-session-on-the-afcfta-decision-and-declaration-5-december-2020ffile.html.

Articulo 20 (Trato nacional).

Articulo 19 (Acceso a los mercados).
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4. Protocolo sobre solucion de diferencias

El protocolo sobre solucion de diferencias se aplicara a las controversias®® que puedan surgir entre las
partes en relacion con sus derechos y obligaciones bajo el acuerdo constitutivo del AfCFTA3°. El
protocolo replica en gran medida las normas e instituciones del Entendimiento sobre Solucion de
Diferencias de la OMC. Como es habitual en la mayoria de los acuerdos comerciales preferencialesy en
la propia OMC, se privilegia la busqueda de soluciones a las diferencias mediante la celebracion de
consultas entre los paises involucrados, pudiendo también recurrirse a los buenos oficios, la conciliacion
y la mediacion. En caso de que no se pueda resolver una diferencia de esta forma, la parte afectada
puede solicitar la constitucion de un panel arbitral ad hoc®, lo que también se ajusta a la practica
habitual. Como norma general, un panel debera emitir su informe final en un plazo maximo de cinco
meses, y de un mes y medio cuando se trate de “casos de urgencia”, incluidos aquellos relativos a
productos perecibles®*. En ningun caso un panel podra demorar mas de nueve meses en emitir su
informe final.

La principal diferencia entre el AfCFTA y la mayoria de los acuerdos preferenciales es la existencia de
una instancia de apelacion. En efecto, al igual que en la OMC, las partes en una diferencia tendran la
posibilidad de apelar el informe del panel arbitral ante un Organo de Apelacion (OA) de caracter permanente.
Tal como su contraparte de la OMC, el OA del AfCFTA tendra sieteintegrantes, de los cuales tres participaran
en cada caso que se le someta. Sus integrantes no podran tener afiliacion con ningun gobierno y serviran por
un periodo de cuatro afios, renovable por una vez. Laapelacion no debera exceder los 9o dias, y en suinforme
el OA podra mantener, modificar o revertir los hallazgos y conclusiones legales del panel. Los informes del
OA se adoptaran automaticamente a los 30 dias de su circulacién, a menos que el Organo de Solucién de
Diferencias (OSD) del AfCFTA decida por consenso no hacerlo.

Cuando un panel o el OA concluyan que una medida es incompatible con el acuerdo constitutivo
del AfCFTA, recomendaran que el pais que ha adoptado esa medida la ponga en conformidad con el
acuerdo, de modo analogo a lo que ocurre en la OMC. Una innovacion introducida por el protocolo es
que el panel o el OA podran sugerir formas de poner la medida en conformidad con el acuerdo del
AfCFTA. La compensacion y la suspension de concesiones u otras obligaciones son medidas temporales
a disposicion de la parte agraviada en caso de que las recomendaciones y resoluciones aceptadas del
OSD no se implementen dentro de un periodo razonable.

5. Protocolos sobre inversion, competencia, propiedad intelectual
y comercio electrénico

Al momento de concluirse este documento, las negociaciones de los futuros protocolos sobre inversion,
competencia, propiedad intelectual y comercio electronico se encontraban em sus inicios. Segun lo
estipulado en el articulo 4(c) del acuerdo constitutivo del AfCFTA, el objetivo perseguido en esas areas
es la cooperacidn entre los Estados miembros, pero no se indica en qué consistiria esta. Dado que uno
de los principios rectores del AfCFTA es la preservacion del acquis (articulo 5), cabe suponer que se
buscara construir a partir de los avances registrados dentro de las CER (Chidede 2021).

El régimen que se adopte respecto de la IED en el marco del AfCFTA sera crucial para alcanzar el
objetivo de aumentar la integracion productiva entre los paises africanos. Esto es asi ya que la formacion
de cadenas regionales de valor frecuentemente trae aparejado el establecimiento de fabricas, centros
de investigacion, centros de distribucion u otras unidades productivas mediante la llegada de IED.

*  Enesta seccion los términos controversia y diferencia se usaran de modo intercambiable.

Un miembro del AfCFTA que haya invocado las reglas y procedimientos del Protocolo con respecto a un asunto especifico no podra
invocar otro foro para la solucion de controversias sobre el mismo asunto. Solo los Estados miembros del AfCFTA pueden iniciar
una controversia en el marco del Protocolo, que es de caracter exclusivamente intergubernamental.

El panel tendra tres integrantes en controversias entre dos paises, y cinco en aquellas entre tres o mas paises.

En el protocolo no se define “caso de emergencia”, excepto la referencia a los productos perecibles.

31
32



CEPAL - Serie Comercio Internacional N° 164 La Zona de Libre Comercio Continental Africana:...

Asimismo, dicho régimen debera ser consistente con los compromisos de liberalizacion que adopten
los miembros del AfCFTA en el Protocolo sobre Comercio de Servicios, especificamente respecto del
modo 3 de suministro.

Varias CER africanas (AMU, COMESA, ECOWAS y SADC) ya han adoptado acuerdos regionales
de inversidn. Asimismo, en 2016 los miembros de la UA adoptaron el Codigo Panafricano de Inversion
(PAIC, por su sigla en inglés), con el objetivo de que sirva como guia para la negociacion de futuros
tratados de inversion®. El PAIC contiene “disposiciones modelo” sobre proteccion de la inversion
extranjera, asi como respecto de la solucion de controversias, incluida la posibilidad de recurrir a
mecanismos inversionista-Estado. Este instrumento se distingue de otros tratados sobre inversion por
su mayor énfasis en las necesidades de desarrollo del Estado anfitrion. Por ejemplo, contrario a la
practica habitual en muchos tratados de proteccion de inversiones y capitulos sobre inversion de
acuerdos comerciales, el PAIC autoriza la introduccion de varios tipos de requisitos de desempefio a la
inversion extranjera. Asimismo, se estipulan diversas obligaciones de los inversionistas en materia
laboral, ambiental y de combate a la corrupcion, entre otras.

Dado que el PAIC es el resultado de un proceso que conto con la participacion del conjunto de los
miembros de la UA, dicho instrumento podria constituir una referencia importante para el futuro
Protocolo sobre Inversion del AfCFTA. Independientemente de si esto ocurre, dos temas cruciales sobre
los que no existe claridad aun son si las disposiciones del Protocolo seran vinculantes o no, vy si ellas
abarcaran la proteccion de las inversiones, las obligaciones de los inversionistas, la facilitacion de las
inversiones3*, o todas esas areas. Al respecto, Chidede (2020) sostiene que las disposiciones del
Protocolo debieran ser vinculantes y tener un alcance tematico amplio para otorgar la necesaria
predictibilidad a la gobernanza de la IED en el marco del AfCFTA. Por su parte, Erasmus sostiene que es
improbable que el Protocolo contenga disposiciones sobre solucion de controversias inversionista-
Estado, un mecanismo que se ha vuelto crecientemente controvertido en Africa y a nivel mundial
(Erasmus 2021b, p 13).

Respecto de los otros temas considerados en las fases Il y 1ll, COMESA, EAC, SADC, ECOWAS y
ECCAS han adoptado regimenes regionales de competencia que podrian servir de referencia para el
protocolo respectivo del AfCFTA. Por el contrario, todavia ninguna CER ha adoptado marcos
normativos sobre el comercio electroénico, al tratarse de un tema mas reciente y cuya regulacion a nivel
mundial y regional esta en pleno desarrollo?.

3 Véase https://au.int/sites/default/files/documents/32844-doc-draft_pan-african_investment_code_december_2016_en.pdf.

La facilitacion de las inversiones engloba un conjunto de medidas orientadas a agilizar los procedimientos y mejorar la transparencia
y previsibilidad de los marcos legales y administrativos aplicables a la IED en cada pais. Desde septiembre de 2020 se desarrollan en
la OMC negociaciones con el objetivo de alcanzar un acuerdo multilateral sobre facilitacion de las inversiones. Los resultados de
este proceso podrian aportar elementos para el futuro Protocolo sobre Inversion del AfCFTA.

En este tema también se desarrollan negociaciones en la OMC que podrian aportar elementos al futuro protocolo del AfCFTA.
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IV. ¢Es el AfCFTA una referencia relevante
para América Latina y el Caribe?

En las seis décadas transcurridas desde que los paises de América Latina y el Caribe comenzaron a
negociar acuerdos de integracion econdémica regional, han sido escasas las iniciativas de una ambicion
comparable con la del AfCFTA. Los intentos iniciales, desarrollados durante la década de 1960 en el
marco de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALALC), apuntaban a la conformacion de un
mercado comun con la participacion de los paises sudamericanos y México, pero excluyendo a
Centroamérica y el Caribe. Estos esfuerzos no prosperaron, dando lugar a la priorizacion de los
proyectos de alcance subregional. Asimismo, gradualmente se fue conformando una red de acuerdos
bilaterales—conocidos como Acuerdos de Complementacion Econdmica—en el marco de la Asociacion
Latinoamericana de Integracion (ALADI), entidad sucesora de la ALALC.

Varias décadas mas tarde, |a fallida iniciativa del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA),
impulsada por los Estados Unidos, tuvo por objeto la creacion de un area de libre comercio que
trascendia a la regién, al incorporar a ese pais y a Canada3®. Por Ultimo, durante la primera década del
presente siglo estuvo en discusion la iniciativa de establecer un area de libre comercio sudamericana, a
partir de la convergencia entre la Comunidad Andina, el MERCOSUR y Chile. Dicho proyecto, surgido
en el marco de la entonces Comunidad Sudamericana de Naciones?¥, ni siquiera alcanzo la etapa de la
negociacion ya que no generoé consenso entre los paises miembros. Desde entonces, basicamente se
han abandonado los planes de avanzar hacia un acuerdo de integracion econdmica y comercial de
alcance continental.

A primera vista, la arquitectura institucional de la integracion econémica en América Latinay en
Africa puede no parecer muy distinta, ya que en ambas se observa una fragmentacion del espacio
regional en varias agrupaciones de alcance subregional. Sin embargo, existen dos diferencias
importantes. En primer lugar, mientras que en Africa el comercio entre las distintas CER se conduce en

% Herreros (2019) discute las implicancias de la experiencia del ALCA para el proyecto del AFCFTA.

3 Posteriormente rebautizada Unidn de Naciones Sudamericanas (UNASUR).
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su gran mayoria sobre una base no preferencial, en América Latina existe una densa red de acuerdos
preferenciales que vinculan a los miembros de las distintas agrupaciones. En segundo lugar, los paises
latinoamericanos han suscrito un numero mucho mayor de acuerdos comerciales con socios
desarrollados que los paises africanos. A continuacion se abordan las implicancias de estas dos
diferencias para la construccion de acuerdos de alcance regional.

Debido a que existe una red mucho mas desarrollada de acuerdos preferenciales entre los paises
latinoamericanos que la existente en Africa, las barreras que enfrenta el comercio entre ellos son
menores. La CEPAL estima que en 2019 el arancel promedio aplicado al comercio intrarregional en
América Latina habria sido de solo 2%, mientras que en 2015 el equivalente arancelario promedio de
diversas medidas no arancelarias habria sido cercano al 4% (CEPAL 2020b, p. 86-87). Las elevadas
barreras arancelarias y no arancelarias prevalentes en el comercio intra-africano pueden explicar en
parte el impulso politico sostenido que ha recibido el proyecto del AfCFTA, pese a los grandes
obstaculos que debe enfrentar para su materializacion. En contraste, la percepcion de que las barreras
al comercio intra-latinoamericano son bajas probablemente ha contribuido a la renuencia de los paises
de la region a embarcarse en un proceso analogo al AfCFTA, especialmente considerando las grandes
complejidades politicas y técnicas que este involucraria.

Si bien en promedio las barreras al comercio intra-latinoamericano no parecen elevadas, subsisten
varios “eslabones faltantes” (entendidos como ausencia de acuerdos preferenciales). El mas importante
es el que involucra a las dos mayores economias de la regidn, Brasil y México. A agosto de 2020, Brasil
ofrecia preferencias arancelarias a México en solo el 18,2% de todas las lineas arancelarias, mientras que
en sentido opuesto la proporcion llegaba al 18,5% (CEPAL 2020b, p. 91). Mas alla del tema arancelario, la
region esta lejos de conformar un espacio econémico integrado. Las normativas sobre temas como la IED,
los subsidios, las compras publicas y los reglamentos técnicos y sanitarios difieren de modo importante
entre las distintas agrupaciones subregionales, y en algunos casos incluso entre los miembros de una
misma agrupacion.

La adopcion en julio de 2018 de un plan de accidn para la convergencia entre las dos mayores
agrupaciones econdmicas latinoamericanas, la Alianza del Pacifico y el MERCOSUR, buscaba generar
un gradual acercamiento entre ellas en dmbitos como la facilitacion del comercio y la inversion, la
cooperacion regulatoria y la agenda digital, entre otros. Sin embargo, hasta la fecha los avances son
minimos. En este contexto, la region enfrenta en los Ultimos afios un preocupante proceso de
“desintegracion” comercial (y por ende productiva). En efecto, la participacion del comercio
intrarregional en las exportaciones totales pasd de un maximo historico del 22% en 2008 a cerca del 12%
en 2020, su menor nivel desde comienzos de los afios noventa (CEPAL 2020b, p. 84).

En materia de negociaciones comerciales con socios extrarregionales, 25 de los 33 paises de
América Latina y el Caribe poseen acuerdos comerciales vigentes con la Unidn Europea, y 11 de ellos
también los poseen con los Estados Unidos. Estos dos socios han desarrollado modelos de acuerdos que
difieren notablemente en aspectos como el tratamiento de la propiedad intelectual, la inversion
extranjera, los servicios, el comercio electroénico, y los vinculos entre el comercio, los derechos laborales
y el medio ambiente, entre otras dimensiones. La coexistencia de estos dos modelos puede haber sido
un factor que ha dificultado visualizar los contenidos de un eventual acuerdo regional. Ello, por cuanto
algunos paises y agrupaciones han construido sus propios acuerdos de integracion regional siguiendo
en buena medida el modelo estadounidense (principalmente los paises centroamericanos y los
miembros de la Alianza del Pacifico), mientras que otros lo han hecho con mayores elementos del
modelo europeo (en particular los miembros del MERCOSUR)32.

#®  De hecho, la iniciativa del ALCA fue un intento por parte de los Estados Unidos de construir un acuerdo continental sobre la base

del modelo que en aquel entonces representaba el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Esto fue resistido por
varios paises de la region, conduciendo a su abandono en 2005.
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En comparacion con América Latina, los paises africanos han suscrito un numero menor de
acuerdos comerciales de tipo Norte-Sur. Casi todos ellos han sido suscritos con la Union Europea (UE),
ya sean acuerdos de asociacion (en el caso de los paises del norte de Africa) o acuerdos de partenariado
econdmico (EPA, por su sigla en inglés), en Africa subsahariana3. A la fecha, 19 paises africanos poseen
acuerdos vigentes con la UE, y 15 estan en proceso de ratificarlos*°. En contraste, solo un pais
(Marruecos) ha suscrito un TLC con los Estados Unidos**. En consecuencia, Africa no ha enfrentado
—al menos no con la misma intensidad que América Latina— el problema de tener que “optar” entre
dos modelos distintos al construir sus propios acuerdos de integracion regional. En este sentido, los
paises africanos han contado con mayores grados de libertad en el disefio del AfCFTA que los que
tendrian los paises latinoamericanos si se embarcaran en un ejercicio similar.

En un primer examen, el acuerdo del AfCFTA no parece contener compromisos de liberalizacion
en bienes y servicios mas profundos que los incluidos en muchos acuerdos comerciales suscritos entre
paises latinoamericanos (si bien para hacer una evaluacidon completa se requeriria conocer el resultado
de las negociaciones de fase | aun en curso). Asimismo, los paises latinoamericanos registran avances
importantes con respecto a Africa en la regulacién de materias como el comercio electrénico (que en el
caso del AfCFTA se espera incorporar a futuro) y las compras publicas (sobre cuya incorporacion aun no
se ha tomado una decision).

Sin perjuicio de las consideraciones anteriores, una iniciativa similar al AfCFTA podria hacer un
aporte significativo a la profundizacion de la integracion econdmica en América Latina. Con el AfCFTA,
los paises africanos parecen haber encontrado una solucion pragmatica a una pregunta que es
igualmente relevante en el contexto latinoamericano: ;como lidiar con los problemas derivados de la
coexistencia de acuerdos bilaterales, subregionales y un eventual acuerdo regional? En vez de pretender
reemplazar los acuerdos alcanzados dentro de cada CER por las nuevas reglas y compromisos del
AfCFTA, se ha dispuesto que los regimenes existentes dentro de cada CER se mantengan vigentes,
siempre que provean un grado mayor de liberalizacion del comercio entre sus miembros que el
resultante del propio AfCFTA. Asi, éste, mas que un acuerdo de alcance verdaderamente continental,
operaria como un mecanismo para “conectar” a las distintas CER. Como se mostré en la seccion I, este
objetivo, aunque puede parecer modesto, no lo es, ya que hasta ahora las relaciones comerciales entre
las principales economias africanas se conducen principalmente sobre una base no preferencial.
Analogamente, un acuerdo de similares caracteristicas en el contexto latinoamericano permitiria
conectar a los paises y agrupaciones que hoy no disponen de acuerdos preferenciales entre si mediante
un conjunto comun de reglas aplicables al comercio y a la IED, y sin que ello implique renunciar a los
avances alcanzados dentro de cada agrupacion subregional.

Para que un eventual acuerdo similar al AfCFTA efectivamente estimule la integracion productiva
entre los paises latinoamericanos, su régimen de origen adquiere una importancia critica. Se trata de un
tema complejo, por los trade-offs mencionados en la seccion Il y también porque en la region coexiste una
variedad de regimenes de origen con importantes diferencias en sus niveles de exigencia (Contreras 2021).
En este contexto, pareceria preferible que un futuro acuerdo regional comience con un régimen de origen
relativamente poco exigente para incentivar la participacion de las economias de menor nivel de

¥ En el plano comercial, los EPA se distinguen de los acuerdos de asociacidn en que, pese a que ambos son acuerdos de apertura

reciproca, en el caso de los EPA esta es asimétrica. Es decir, la desgravacion arancelaria por parte del socio en desarrollo es menor
y mas lenta.
“° Véase Comision Europea, “Negotiations and agreements”, [en linea] https://ec.europa.euftrade/policy/countries-and-regions/
negotiations-and-agreements/.
En julio de 2020, Kenia y los Estados Unidos iniciaron negociaciones para la suscripcion de un TLC bilateral, el que se considera
podria constituir un modelo para futuros acuerdos comerciales de este Ultimo pais con paises africanos. Las negociaciones se
encuentran interrumpidas desde que una nueva Administracion asumiera funciones en los Estados Unidos en enero de 2021. Por
otra parte, a la fecha solo un pais africano (Mauricio) ha suscrito un TLC con China, el que entré en vigor el 1 de enero de 2021, y
ninguno ha suscrito acuerdos con Japdn y la Republica de Corea. Esto marca un claro contraste con América Latina, donde varios
paises tienen acuerdos vigentes con esos tres socios y otras economias asiaticas.

4
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desarrollo, transitando gradualmente hacia uno mas estricto a medida que la region desarrolle mayores
capacidades productivas. Tal como se indicé en la seccion Il respecto del AfCFTA, esta transicion requeriria
la implementacion de politicas industriales —idealmente coordinadas— que promuevan la creacion de
dichas capacidades.

Cabe destacar que los paises africanos han logrado movilizar el apoyo técnico y financiero de
multiples organismos internacionales al proyecto del AfCFTA. En este contexto, se destaca el rol del
sistema de las Naciones Unidas. Por ejemplo, la Comisién Econdmica para Africa (ECA) esta
colaborando con la Comision de la Union Africana y varios socios para promover la ratificacion e
implementacion del AfCFTA en los paises africanos, la sensibilizacion en torno al acuerdo y el apoyo
técnico a las negociaciones*®. El Secretariado del AfCFTA cuenta también con el apoyo del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), que ha destacado el potencial del acuerdo para apoyar
la recuperacion postpandemia y el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible®.

En suma, hay tres elementos del AfCFTA que resultan especialmente pertinentes en el contexto
latinoamericano y que debieran considerarse en cualquier iniciativa similar futura en la region:

i) Su caracter de "acuerdo paraguas" que buscar conectar a las distintas CER, sin pretender
reemplazarlas.

ii) Su enfoque incremental, que se refleja en el concepto de un acuerdo que se va
construyendo en fases sucesivas en vez de en una sola gran negociacion.

iii) La vision del area de libre comercio como un elemento mas (si bien muy importante) de un
proyecto mas amplio de desarrollo sostenible, que en el caso africano estd plasmado en la
Agenda 2063. Tras esta vision se alinean los propios paises del continente bajo el liderazgo
de la Unidn Africana, las CER y la banca regional de desarrollo.

“* Véase [en linea] https://www.uneca.org/african-trade-policy-centre.

Véase “AfCFTA and UNDP announce new partnership towards inclusive growth in Africa”, [en linea] https://www.undp.
org/contentf/undp/en/home/news-centre/news/2021/AfCFTA_UNDP_new_partnership_inclusive_growth_Africa.html.
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V. Reflexiones finales

Ningun area de libre comercio en el mundo hasta ahora se ha acercado a la escala y el nivel de
complejidad del AfCFTA. Baste notar que este proyecto no solo abarca en la actualidad a 54 paises, sino
también a cuatro areas de libre comercio ya operativas (SADC, COMESA, ECCAS y AMU), a cuatro
uniones aduaneras (ECOWAS, EAC, SACU y CEMACQ) y al futuro acuerdo tripartito entre SADC,
COMESA vy la EAC. Asi pues, existe una tension inherente entre el gran impulso politico detras del
proyecto del AfCFTA y la dificultad de alcanzar acuerdos en todos los temas necesarios para el pleno
funcionamiento del area de libre comercio entre mas de 5o paises con niveles de desarrollo e intereses
muy dispares. En este contexto puede entenderse la decision de poner en aplicacion mecanismos
interinos que permitieron iniciar algunas transacciones comerciales en el marco del AfCFTA, pese a que
las negociaciones arancelarias y del régimen de origen ain no concluyen.

Al momento de finalizar este documento, persiste una elevada incertidumbre sobre la plena
puesta en aplicacion del AfCFTA. En efecto, el inicio de las operaciones comerciales en enero de 2021
tiene hasta ahora un valor principalmente simbdlico. Se trata de un arreglo parcial (puesto que aun son
muy pocos los paises que se encuentran en condiciones de utilizarlo) e interino (ya que aun no concluyen
las negociaciones sobre los dos aspectos basicos de cualquier acuerdo comercial: las concesiones
arancelarias y las reglas de origen). Resta por verse si serd posible concluirlas en el plazo estipulado del
30 de junio de 2021, que es el mismo fijado para finalizar las negociaciones de los compromisos de
liberalizacion en los cinco sectores priorizados de servicios.

Ya en el sequndo semestre, se ha fijado el 31 de diciembre de 2021 como plazo para concluir
las negociaciones sobre inversidn, propiedad intelectual, competencia y comercio electrénico.
Dada la complejidad que revisten todas estas materias, en el corto plazo convendria concentrar los
esfuerzos en concluir las negociaciones sobre los aspectos aun pendientes en materia arancelaria 'y
de origen, de modo de permitir la plena puesta en marcha del area de libre comercio de bienes. Esto
resulta indispensable para la credibilidad del proyecto del AfCFTA. Pese a las innegables
dificultades involucradas, el compromiso politico mostrado por los paises africanos, reflejado en el
alto numero de ratificaciones del AfCFTA, permite abrigar esperanzas de que las negociaciones de
la fase | podran concluirse exitosamente. Ello marcaria un éxito notable en la historia de los
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proyectos de integracion Sur-Sur. La plena entrada en vigor del AfCFTA podria también contribuir
significativamente a materializar el lamado que ha hecho la Unidn Africana a “silenciar las armas”
en el continente.

América Latina y el Caribe y Africa han compartido histéricamente similares problemas
estructurales que han obstaculizado su desarrollo. Uno de ellos es la escasa integracion comercial y
productiva intrarregional. En un contexto mundial que apunta hacia una mayor regionalizacion de la
produccion y el comercio, la entrada parcial en vigor del AfCFTA no puede ni debe pasar inadvertida
para la region, menos aun cuando esta atraviesa por un preocupante proceso de “desintegracion” desde
mediados de la década de 2010. Los notables avances ya alcanzados en el proyecto del AfCFTA, si bien
insuficientes, son muestra de que un proyecto integrador de gran escala entre paises en desarrollo y
menos adelantados es posible. Es de esperar que los paises de la region superen la inercia y sigan este
notable ejemplo.
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