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Resumen

En este estudio se analizan las relaciones comerciales entre la UE y los paises del sur
de Africa. Estas relaciones, durante el siglo XX, se basaron en un sistema de
preferencias no reciprocas, hasta que en el afio 2000 se adopta el acuerdo de Cotonou.
En virtud del acuerdo de Cotonou, se firman Acuerdos de Asociacion Econdmica con
las distintas regiones, rompiendo la unidad de los paises ACP (Africa, Caribe y
Pacifico). Finalmente, en el afio 2016 se firmé un Acuerdo de Asociacion Econdmica
entre la UE y el bloque del sur de Africa, conocido como SADC, que es objeto de
analisis en el trabajo. Finalmente, el trabajo explica la valoracion de los resultados del
acuerdo de Cotonou por la UE y analiza las posibilidades de negociacion entre la UE y

los paises ACP al término del acuerdo de Cotonou, en el afio 2020.

Palabras clave: ACP, Cotonou, Acuerdo de Asociacion Econémica, SADC

Abstract

In this paper we look into the trade agreements between the EU and the Southern
African countries. In the 20th century, these relations were base don a non reciprocal
preference system until the adoption in the year 2000 of the Cotonou agreement. The
terms of this agreement meant Economic Partnership Agreements with different regions
so breaking the global ACP (Africa, Caribbean and Pacific) accord. Finally, in 2016 an
Economic Partnership Agreement was signed between the EU and the Southern African
countries, known as SADC, which is analysed in this paper. In conclusion, the paper
considers the results of the Cotonou agreement and the possible future negotiations

between the EU and the ACP countries once the term of this agreement ends in 2020.

Key words: ACP, Cotonou, Economic Partnership Agreement, SADC



1. Introduccion

1.1. Propdsito y contextualizacion del tema

El presente trabajo tiene como propoésito analizar las relaciones comerciales entre la UE
y la region del sur de Africa, recorriendo los distintos acuerdos que se han alcanzado a

lo largo de los Siglos XX y XXI entre ambas partes.

El sur de Africa es una zona geografica que esta en pleno crecimiento que esta
atrayendo inversiones en los ultimos afios. Sin embargo, se trata de una zona que no
puede ser considerada como desarrollada. Para que el desarrollo de esta region sea
sostenible y continuado, es necesaria la plena introduccion de los paises de esta zona en
la economia mundial, haciéndose necesarios acuerdos comerciales con socios

poderosos, como la UE.

Acerca del &mbito temporal que alcanza el estudio, se tratan las relaciones comerciales
de la UE con Africa desde sus inicios hasta la actualidad. El estudio pretende seguir un
recorrido por las distintas modalidades de cooperacion comercial de la UE con el sur de
Africa. Asi, el trabajo comienza analizando los primeros acuerdos comerciales de la UE
con los Paises y Territorios de Ultramar en 1958, hasta desembocar en el Acuerdo de
Asociacion Econémica adoptado por la UE y la region del sur de Africa, que entrd en

vigor en octubre de 2016.

Acerca de la zona geografica que se trata en el trabajo, se analiza la relacion entre dos
bloques: la UE por un lado y el bloque SADC (Southern African Development
Community), por otro. Dentro del bloque SADC, se analizan especialmente aquellos
paises que accedieron a firmar el Acuerdo de Asociacion Econémica con la UE en
2016, es decir, Botswana, Lesotho, Mozambique, Namibia, Sudéfrica y Swazilandia,
cuatro de ellos integrantes de la union aduanera SACU. Sin embargo, a lo largo del
Siglo XX los paises de Africa, Caribe y Pacifico actuaban de forma conjunta en sus
relaciones comerciales con la UE, de forma que el estudio también trata este grupo de
paises, puesto que es una pieza esencial para entender la historia de las relaciones

comerciales entre la UE y los paises africanos.
1.2. Objetivos

- Explicar los distintos acuerdos comerciales adoptados por la UE con los paises de

Africa, integrantes del bloque ACP.



- Analizar el acuerdo de Cotonou, sus principios esenciales, los objetivos y los pilares

sobre los que se fundamenta el acuerdo.

- Explicar la negociacion de los Acuerdos de Asociacion Econdmica en los plazos

fijados por la UE.

- Analizar el Acuerdo de Asociacion Econdmica con los paises del sur de Africa,

destacando el contenido principal y sus objetivos.

- Conocer las motivaciones de la UE a la hora de celebrar los Acuerdos de Asociacion

Econoémica con los paises ACP.

- Explicar los posibles escenarios que se plantea la UE para el futuro de las relaciones

con el grupo ACP tras la expiracion del acuerdo de Cotonou en 2020.
1.3. Metodologia

El trabajo se desarrolla mediante una metodologia cualitativa. La metodologia se basa
en la utilizacion de fuentes secundarias con una revision de la literatura existente sobre

la materia.

Para construir el marco conceptual del tema escogido se llevd a cabo una revision de la

literatura académica existente, tratdndose principalmente de articulos académicos.

La busqueda de fuentes académicas se llevd a cabo a través de plataformas como
Dialnet, Google Scholar o Ebsco. Algunos de los key words que se utilizaron en la
busqueda de la literatura fueron “acuerdo de Cotonou”, “relaciones UE-Africa”,
“acuerdos de asociacion econdmica” o, en inglés, “EPA SADC” o “Cotonou future”.
Acerca del alcance temporal de la busqueda, se llevd a cabo la busqueda de articulos
elaborados en el siglo XXI, dado que el acuerdo de Cotonou fue firmado en el afo

2000.

El articulo “El futuro de las relaciones entre la Union Europea y Africa Subsahariana:
Cotonou y los Acuerdos de Asociacion Economica” de Marin (2005), resultdé muy util,
ya que trata de forma breve la historia de las relaciones econdémicas entre ambas
regiones y explica de manera muy clara los motivos legales que llevaron a la UE a
modificar las relaciones comerciales con el bloque ACP a partir de Cotonou. Ademas, el
trabajo “Hacia un nuevo modelo de relaciones entre la UE y los paises ACP” de Manero
(2009) fue muy interesante para conocer las negociaciones de los Acuerdos de

Asociacion Econémica entre la UE y los paises ACP. Por otro lado, los articulos “Las



nuevas relaciones econdmicas UE-Africa Austral: el debate sobre los EPA’s como
instrumento de desarrollo para la region” de Bidaurratzaga, Martinez y Colom (2014) y
“;Retirada de ultimo momento? Evaluaciones, opciones y alternativas a los Acuerdos
de Asociacion Econdomica” de Mold (2007) resultan imprescindibles para conocer los
motivos de fondo que impulsaron a la UE a negociar Acuerdos de Asociacion

Econdémica con distintos paises del bloque ACP.

Por otro lado, ademas de la literatura académica, se ha hecho necesario acudir a fuentes
de informacion secundaria de caracter no académico. Principalmente se han utilizado y
analizado informes elaborados por diversos organismos de la UE, Resoluciones del

Consejo, estudios de ONG's y propuestas a la Comision Europea.

Asi, la revision de la literatura académica y otras fuentes secundarias no académicas ha

sido el método utilizado para la elaboracion del presente estudio.
1.4. Estructura
El presente estudio se divide en siete capitulos distintos.

El capitulo 1 se refiere a la Introduccion, en el que se exponen los objetivos principales

del estudio y la metodologia que se ha utilizado para la elaboracién del mismo.

El capitulo 2 explica la Evolucion historica de las relaciones UE-ACP durante el Siglo
XX, donde se lleva a cabo un analisis del inicio de las relaciones entre ambos bloques,
asi como los distintos acuerdos firmados entre ambos y las novedades que se incluyeron
en cada acuerdo. En el ultimo apartado de este capitulo se explica el Sistema de
Preferencias Generalizadas, puesto que es un régimen que se trata a lo largo de todo el

estudio.

El capitulo 3 es el Acuerdo de Cotonou y la negociacion de los Acuerdos de Asociacion
Economica, donde se explican los pilares, objetivos y elementos esenciales del acuerdo
de Cotonou. Por otro lado, se analizan las negociaciones de los distintos Acuerdos de
Asociacion Econdmica recogidos en el acuerdo de Cotonou, en el plazo fijado por la UE
para la negociacion de los mismos. En relacion con este apartado, se explica la solucion
adoptada por la UE para las regiones en las que no se consigui6 celebrar un Acuerdo de

Asociacion Econémica al término del plazo fijado por la UE.

El capitulo 4 se denomina Acuerdo de Asociacion Economica entre la UE y la region
SADC, en el que se aborda el nuevo acuerdo comercial celebrado entre ambos bloques

durante el afo 2016. En este capitulo se explican los objetivos principales del acuerdo,
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asi como el contenido bésico del mismo con las especificidades que incluye para los

distintos paises firmantes del acuerdo.

El capitulo 5 es Motivaciones de la UE para adoptar Acuerdos de Asociacion
Economica, en el que se explican algunos motivos de fondo que llevaron a la UE a
tratar de adoptar estos acuerdos en el menor tiempo posible, mas alla de los motivos

generales expuestos en el acuerdo de Cotonou.

El capitulo 6 es el futuro del acuerdo de Cotonou, donde se analiza la valoracion que
hace la UE del acuerdo de Cotonou, los principales problemas detectados y los
objetivos especificos para el futuro. Ademas, en dicho capitulo se presentan dos
posibles escenarios que se plantea la UE a la hora de afrontar las negociaciones con los
paises ACP para el futuro de sus relaciones tras la expiracion del acuerdo de Cotonou en

2020.

El capitulo 7, Conclusiones, explica las conclusiones extraidas del estudio sobre las

relaciones entre la UE y los paises del sur de Africa.

Por ultimo, aparece una lista con las referencias bibliograficas utilizadas para el estudio

y los anexos.



2. Evolucion historica de las relaciones UE-ACP durante el

Siglo XX

2.1. Inicio de las relaciones comerciales de la UE con los paises ACP

Las relaciones econdmicas y politicas entre la UE y el Africa Subsahariana se han
desarrollado desde 1957 hasta hoy, sobre la base de la combinacion de tres factores:
ayuda al desarrollo, cooperacion comercial y cooperacion politica. El marco de las
relaciones entre la UE y los paises africanos entre 1957 y 1975 puede dividirse en dos
periodos diferentes. El primer periodo comprende de 1958 a 1963. Durante estos afios,
los paises africanos elegidos para la relacion son colonias francéfonas, y forman parte
de los Paises y Territorios de Ultramar (en adelante, PTU). Este régimen de asociacion
entre la Comunidad Econdémica Europea y los PTU establecia un régimen comercial no
reciproco que otorgaba acceso preferente de los productos africanos al mercado europeo
y, por otro lado y de forma paralela al Tratado, se creaba el primer Fondo Europeo de
Desarrollo (FED), con el objetivo de dotar a la Comunidad de los recursos financieros
necesarios para llevar a cabo acciones de cooperacion técnica y financiera con estos
paises. La segunda etapa va de 1963 a 1975, y en estos afnos el marco PTU fue
sustituido por las Convenciones de Yaundé I y Yaundé¢ II, firmadas el 20 de julio de
1963 y el 29 de julio de 1969, respectivamente. Estas Convenciones se firmaron entre la
Comunidad Econdémica Europea, por un lado, y los 18 paises (posteriormente 19 tras la

incorporacion de Mauricio) de la Asociacion de Estados Africanos y Madagascar .

Desde el punto de vista comercial, ambas convenciones presentaban pocas diferencias
respecto a los acuerdos establecidos en 1958, pero se mantenia el acceso preferencial de
algunos productos africanos exportados junto con los fondos financieros y la asistencia
técnica. Para algunos autores (Hurt, 2003) las Convenciones Yaundé suponen una
continuacion de las relaciones econdmicas coloniales, como una forma de
neocolonialismo orientado al mantenimiento de un sistema de provisiéon de materias
primas a los paises europeos a bajo coste. Con la adhesion del Reino Unido en 1972, el

ambito geografico se extendid a los paises en desarrollo participantes de Ia

" Associated African States and Madagascar (AASM). Formado en 1963 por Costa de Marfil,
Senegal, Mauritania, Togo, Benin, Burkina Faso, Somalia, Republica Centroafricana, Camerun,
Niger, Mali, Madagascar, Chad, Gabon, Ruanda, Burundi, Congo y Reptblica Democratica del
Congo. Isla Mauricio pasaria a formar parte de la Convencion de Yaundé en junio de 1973. La
mayoria de los paises de este grupo eran francoéfonos y antiguas colonias de Bélgica y Francia,
lo que explica el papel clave jugado por este pais en lo que se refiere a la voluntad europea de
asociacion con Africa.
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Commonwealth, que dio lugar al nacimiento del grupo ACP (paises de Africa, el Caribe
y el Pacifico), que se han constituido desde entonces en un conjunto consolidado de
paises en desarrollo (PVD) que, pese a situarse en zonas geograficas distintas, han

actuado de manera unitaria debido a sus caracteristicas comunes.

2.2. Era Lomé (1975-2000)

Los paises de la Comunidad Econémica Europea y los paises del grupo ACP firmaron
el primer acuerdo de cooperacion en Lomé, Togo, en 1975. Lo que movilizo a los paises
de Africa, el Caribe y el Pacifico fueron los lazos de union entre ellos, credndose el
grupo ACP. La ultima pincelada a la constitucion del grupo ACP lo dio la promulgacion

del Acuerdo de Georgetown el 6 de junio de 1975°.

Desde 1975 hasta hoy, las relaciones comerciales entre el Africa Subsahariana y la UE
han estado regidas por una sucesion de Convenciones de Lomé, revisadas cada cinco
afios. Lomé I se firmo en 1975; Lomé II fue firmado en 1981; Lomé III -1984- y Lomé
IV, firmado en 1989 y revisado en 1995 por el acuerdo de Mauricio. Los acuerdos de
Lomé se establecieron entre la UE por un lado y los 69 paises ACP, siendo 48 de ellos
africanos. El contenido de estos acuerdos se basa fundamentalmente en los pilares
basicos de Yaundé: acceso preferencial no reciproco a los mercados europeos, la
asistencia técnica y financiera, acompanados de instrumentos para el mantenimiento de

los ingresos por exportaciones.

Las Convenciones de Lomé establecieron mecanismos de estabilizacion de productos
basicos — los conocidos como STABEX® y SYSMIN® - y una serie de protocolos en los
que se establece una regulacion ad hoc para el comercio de determinados productos —
azlcar, ron, platanos, vacuno y ternera — que han asegurado la compra de cantidades

fijas a precios garantizados y un acceso preferente al mercado europeo.

En el apartado comercial, los paises pertenecientes al grupo ACP se han beneficiado de

un régimen de preferencias comerciales, incluyendo que los productos manufacturados

* El acuerdo de Georgetown cred el grupo de Estados ACP y establecid un consejo de ministros
ACP y un comité¢ de embajadores; se establecié que el funcionamiento de los érganos del grupo
de Estados ACP debia ser administrado por la secretaria de los Estados ACP. Este tratado fue
celebrado por 46 Estados — 37 africanos, 6 caribefios y 3 del Pacifico-.

> El STABEX (estabilizacion de los ingresos por exportacion) inicio sus operaciones en 1975
con la entrada en vigor de la primera Convencion de Lomé entre la Comunidad Europea y los
paises ACP. Es un sistema para compensar la disminucién de los ingresos por exportacion
producidos por fluctuaciones de los precios internacionales de los productos agricolas

* EI SYSMIN es el mismo sistema del STABEX pero aplicado a los productos mineros
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y los agricolas no pertenecientes a la Politica Agraria Comunitaria penetrasen en el
mercado comunitario sin hacer frente a los aranceles aduaneros y sin restricciones
cuantitativas, teniendo en cuenta la inexistencia de clausula de reciprocidad por parte de
los Estados ACP. Por este tratamiento preferencial, méas del 90% de las exportaciones

procedentes del Grupo ACP han tenido acceso libre a los mercados europeos”.

El grupo ACP ha gozado de preferencias comerciales superiores al resto de paises en
desarrollo, aunque este nivel de preferencias se fue deteriorando con el paso de los afos.
Las Convenciones de Lomé¢ eran incompatibles con las normas de la OMC, ya que solo
permite a un pais otorgar preferencias comerciales si lo hace a todos los paises en
desarrollo o a los Paises Menos Adelantados (PMA), y las Convenciones de Lomé no

abarcaban a todos los paises en desarrollo, y tampoco a la totalidad de los PMA.

La opcion para transformar Lomé IV en un acuerdo compatible con las normas de la
OMC era otorgar las mismas preferencias no reciprocas a todos los paises en desarrollo
con niveles de desarrollo parecidos, autorizado a través de la clausula relativa de
habilitacién®. El Sistema de Preferencias Generalizado (SPG) se ha legitimado en el
marco de la OMC al amparo de dicha cldusula de habilitaciéon, y la UE, desde su
creacion, ha ido incrementando las preferencias comerciales en el marco del SPG vy,

ademas, ha ido estableciendo acuerdos bilaterales con numerosas regiones y paises.

Estos aspectos confirieron a Lomé un cardcter econdmico, aunque los temas politicos
fueron mas visibles. Lomé ha sido un marco de didlogo politico creciente entre los
paises ACP y la UE a través de tres instituciones comunes: (i) el Consejo de Ministros
ACP-UE, (ii) el Comité de Embajadores ACP-UE vy (iii) la Asamblea Conjunta ACP-
UE.

También es de destacar que, si bien las tres primeras Convenciones (Lomé I, IT y III) se
basan practicamente en su totalidad en la cooperacion econdémica, la Convencién Lomé

IV introduce criterios politicos referidos al buen gobierno y los derechos humanos como

> El grado de privilegios comerciales es mayor para los productos manufacturados que para los
agricolas. El 100% de los productos manufacturados accede al mercado europeo libre de trabas
arancelarias, mientras que para los productos agricolas esta cifra es del 80%.

® La clausula de habilitacion, oficialmente “Decision sobre el trato diferenciado y mas
favorable, reciprocidad y mayor participacion de los paises en desarrollo” se adopt6 en el marco
del GATT (Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio), y permitia a los
miembros desarrollados otorgar un trato diferenciado y mas favorable a los paises en desarrollo.
La clausula de habilitacion es el fundamento juridico del Sistema Generalizado de Preferencias
(SGP), en cuyo marco los paises desarrollados ofrecen un trato preferencial sin reciprocidad a
los productos originarios de paises en desarrollo.
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condicionantes de las ayudas financieras. En las negociaciones de Lomé II, la UE quiso
incluir aspectos relativos a los derechos humanos que serian finalmente adoptados a
partir de Lomé III y mayoritariamente en Lomé IV, produciéndose esta incorporacion
progresiva de los aspectos politicos a pesar de la reticencia de los paises ACP, basada

en razones de injerencia en la soberania nacional.
2.3. El fin de la era Lomé: causas de la transformacion del sistema

Las relaciones de cooperacion basadas en las Convenciones de Lomé habian cosechado
mas fracasos que triunfos, que llevd a una necesidad de reforma del sistema de
colaboracion existente. Este proceso de reforma que llevo del sistema Lomé al Acuerdo
de Cotonou, se inici6 con un proceso de consulta sobre el futuro de las relaciones entre
la UE y los paises ACP en el seno de la Comision Europea. Como resultado de este
proceso de consulta, se publico, el 14 de noviembre de 1996, el Libro Verde sobre las
relaciones de la UE con los paises ACP (Green Paper on Relations Between the
European Union and the ACP Countries on the Eve of the 21st Century, Challenges and
Options for a New Partnership). En este documento de analisis se plantearon diversas

cuestiones y opciones para el futuro en las relaciones de la UE con los paises ACP.

El mencionado Libro Verde de la Comision exponia en su prélogo las razones
econdmicas y politicas sobre las que se debia debatir para llevar a cabo un cambio en
las relaciones de estos dos bloques, después de la expiracion de Lomé IV en el afo
2000. Acerca del prologo del Libro Verde, alli se menciona que el documento tiene por
objeto la reflexion y el debate, sirviendo como elemento preparatorio para las futuras
negociaciones entre la UE y los paises ACP. Igualmente se especifica en el prologo que
el objetivo final es conseguir revitalizar la relacién entre ambos bloques, ofreciendo a
los paises ACP nuevas posibilidades de éxito. Por otro lado, el prologo también destaca
la necesidad de aumentar las exigencias politicas en la negociacion del futuro Acuerdo

de Cotonou.

Tras la publicacion del Libro Verde y el debate que el mismo suscitd, la Comision
adoptd una Comunicacion’, en octubre de 1997, estableciendo orientaciones para la
negociacién del futuro Acuerdo de Cotonou. En esta Comunicacion, la Comision
establecid cinco objetivos principales para la negociacion del acuerdo, tales como (i) el

refuerzo de la dimension politica, (ii) la lucha y erradicacion de la pobreza como punto

7 Comisién Europea (1997): _Orientaciones para la negociacién de nuevos acuerdos de
cooperacion con los paises de Africa, del Caribe y del Pacifico (ACP), 1997.
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central del acuerdo, (iii) la integracion economica a través de Acuerdos de Asociacion
Econdmica (AAE) reciprocos, (iv) revision de los modos de gestion de la cooperacion
financiera y (v) unidad del grupo ACP, aunque con diferenciacion geografica a través

de AAE.

Tanto en el Libro Verde como en la Comunicacidn, se hace evidente una postura a favor
del cambio del sistema Lomé, con un nuevo replanteamiento de las relaciones entre la

UE y los paises ACP, considerado necesario en base a tres argumentos principales.

El primero de los argumentos para el replanteamiento de la era Lomé se debe a la
heterogeneidad de los paises ACP. Este argumento es esencial, ya que a lo largo de los
afios de cooperacion de la UE con los paises ACP, algunos de los paises integrantes del
grupo se habian desarrollado considerablemente en el dambito econdémico y politico,
mientras que otros paises del grupo habian experimentado una marginacion econdmica,
sin desarrollo alguno en este &mbito. Es por ello que en el Libro Verde de la Comision
se resalta este punto, estableciendo la posibilidad de dividir en grupo ACP en distintos
subgrupos y de relacionarse de manera diferente con la UE. En este punto, los paises del
Africa Subsahariana eran los que presentaban una mayor inestabilidad, tanto politica
como econdmica ya que, aunque estos paises comenzaron a implementar reformas en el
ambito politico y econdmico, no habia transcurrido tiempo suficiente para ver los
resultados en esos paises. Es precisamente este tipo de desigualdades existentes entre
los paises ACP lo que exigia un cambio de actuacion por parte de la UE a la hora de

negociar el nuevo acuerdo con estos paises.

El siguiente argumento bésico para iniciar un nuevo marco de relaciones UE-ACP esta
basado en el aspecto comercial de los acuerdos. Si bien el sistema de preferencias
comerciales establecido por las Convenciones de Lomé iba dirigido a fomentar las
exportaciones de los paises ACP al mercado comunitario, el resultado de la aplicacion
de la politica comercial de Lomé no logrd los resultados esperados. Ademas de no
lograr un incremento de las exportaciones de los paises ACP al mercado europeo, se
consiguiod el efecto contrario en alguna regiones como la africana, con una importante
disminucién de las exportaciones de esta region al mercado comunitario. En el Libro
Verde de la Comision aparecia reflejado como los paises africanos habian reducido sus
exportaciones al mercado europeo a la mitad en un periodo de tiempo de 20 afos,

representando sélo un 3% de las importaciones del mercado europeo.
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La UE consider6 que el fracaso de las exportaciones al mercado comunitario europeo se
debian a una serie de razones concretas: (i) escasez en el desarrollo de infraestructuras y
ausencia de espiritu empresarial; (ii) bajos niveles de capital fisico y humano; (iii)
escaso nivel de ahorro y de inversion; (iv) sectores financieros subdesarrollados; (v)
elevada dependencia de un nimero reducido de bienes basicos proclives a la fluctuacion

de precios; y (vi) el deterioro sustancial de los términos comerciales de intercambio.

Por otro lado, el fracaso de Lomé en el ambito comercial también se debe al
debilitamiento del sistema de preferencias comerciales. Este debilitamiento del sistema
se debe principalmente al crecimiento de las preferencias comerciales constituidas a
favor de otros paises, a través de acuerdos bilaterales que firm6 la UE con distintos

paises.

El tercer argumento que impulsé el cambio en las relaciones de la UE con los paises
ACP se refiere a la incompatibilidad de las politicas comerciales llevadas a cabo por la

UE con las normas de la OMC.

Como antesala a este punto, conviene explicar los principios basicos del GATT
(General Agreement on Trade and Tariffs), que estaban siendo vulnerados por las
politicas comerciales de la UE con los paises ACP en la época de las Convenciones de
Lomé. El GATT fue creado en 1947 para regular el comercio internacional, asi como
los aranceles. Dentro de los principios bésicos del GATT encontramos el principio de
no discriminacion y el principio de reciprocidad, mediante el cual los paises
beneficiados por una reducciéon de los aranceles por parte de un pais miembro deben
llevar a cabo reducciones arancelarias sustancialmente equivalentes. Por otro lado, el
principio de no discriminacion recogido en el art. 1 del GATT establece que los paises
miembros no pueden conceder en materia comercial condiciones mas favorables a unos
paises frente a otros. Como excepcion a este principio, se permite que los Estados
celebren acuerdos regionales, sometiéndose esta unién aduanera a determinados

requisitos.

A pesar de introducir estos principios basicos, el GATT, al que se habian sumado
numerosos paises en desarrollo (PED), aceptd que no podia tratar de igual manera a
todos los Estados, ya que debia facilitar el crecimiento econémico de los PED, por lo
que debia dispensar un trato especial hacia estos paises. En 1968, el Secretario General

de la UNCTAD, Raul Prebisch, propuso crear un sistema no-reciproco de preferencias
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arancelarias para los PED. Como fruto de esta realidad, en la que se debia apoyar a los

PED, se introdujo el principio de no-reciprocidad en las relaciones comerciales.

Por otro lado, de manera provisional en 1971 y de forma definitiva en 1979, se
introdujo la clausula de habilitacién, que permite a los paises miembros desarrollados
otorgar un trato diferenciado y mas favorable a los paises en desarrollo, lo que supone el
incumplimiento del principio de no discriminaciéon y la aceptacion de acuerdos no
reciprocos con estos paises. Sin embargo, dicha cldusula esta sometida a la aplicacion
de estas preferencias a la totalidad de los paises en desarrollo, sin posibilidad de
discriminaciéon de unos paises frente a otros. Es en este contexto cuando se
establecieron los Sistemas de Preferencias Generalizadas (SPG), que se abordan mas

adelante.

Asi, las politicas de preferencias comerciales establecidas por las Convenciones de
Lomé no eran compatibles con los principios esenciales del GATT, ya que no
respetaban el principio de no discriminacion. Como se ha mencionado anteriormente, el
principio de no discriminacion presentaba una excepcion para el caso de la creacion de
una unidon aduanera, sometida a determinados requisitos. Acerca de esta excepcion, para
tratarse de una unidén aduanera o una zona de libre comercio, la relacion comercial
deberia tener un carécter reciproco. Sin embargo, esta relacion no es reciproca, de
manera que no podra acogerse a la excepcion al principio de no discriminacion. Sobre la
clausula de habilitacion explicada previamente, la politica comercial de la era Lomé
tampoco cumplia los requisitos para su aplicacion, puesto que es necesario el mismo
trato para todos los paises en desarrollo. Sin embargo, la UE incumplia esta condicion,
puesto que estaba otorgando preferencias comerciales a los paises ACP, que no cubrian
la totalidad de los paises en desarrollo. En resumidas cuentas, estaba llevando a cabo
una politica de preferencias comerciales discriminatoria y, por tanto, contraria a las

disposiciones de la OMC.

Sin embargo, aunque las politicas comerciales de la UE eran contrarias a los principios
de la OMC, el sistema pudo aplicarse por las exenciones solicitadas a las normas de la
OMC. Asi, la UE, para la celebracion del Acuerdo de Cotonou, requirio de una
exencion (waiver) por parte de la OMC, en vista de las preferencias otorgadas a los
Estados ACP en algunos productos. Como resultado de la solicitud, la excepcion se
extendié a lo largo del periodo de preparacion del nuevo acuerdo, hasta el 31 de

diciembre de 2007.
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A la vista de estos argumentos, parece claro que existia la necesidad de modificar el
sistemas de las relaciones UE-ACP, ya que era un sistema fracasado e incompatible con

las normas seguidas por la OMC.
2.4. El Sistema de Preferencias Generalizadas

El Sistema de Preferencias Generalizadas de la UE es un instrumento comercial de la
politica comunitaria de ayuda al desarrollo. E1 SPG es un régimen comercial autbonomo
a través del cual la UE proporciona un acceso preferencial no reciproco al mercado
comunitario de productos originados en paises en desarrollo, mediante la eliminacion
parcial o total de los aranceles comunitarios. Acerca del origen de este sistema, fue en
1971 cuando la CEE llevo a cabo el primer SPG. Como punto de partida, se optd por
una reduccion arancelaria en cantidades limitadas de productos, que posteriormente fue
reemplazado por un sistema conocido como modulacién arancelaria, que consistia en
otorgar preferencias limitadas para cantidades ilimitadas de productos. Con el paso de
los afos se redujeron las cuotas, y los productos considerados no-sensibles podian
entrar libremente al mercado europeo, mientras que el resto de los productos estaban
sometidos a bajos aranceles. Es importante destacar que los productos protegidos por la

Politica Agraria Comun (PAC) no se incluyeron en el SPG.

En el afio 2002 los SPG se ve modificado, ya que se elaboré el Reglamento CE
2501/2001 del Consejo, por el que se introducia el nuevo esquema del SPG. En este
Reglamento, la UE modifico las definiciones de los SPG y los productos fueron
calificados unicamente como sensibles y no sensibles. Ademas, algunos sectores como
el textil y la pesca fueron beneficiados por este nuevo Reglamento, al recibir mas

facilidades comerciales.

En el afo 2012 se adoptd el Reglamento SPG 978/2012, publicado el 31 de octubre de
2012 y que es de aplicacion desde el 1 de enero de 2014. Este Reglamento conllevo la
salida del sistema de un importante conjunto de paises, centrdndose esta nueva
regulacion en los paises menos desarrollados. Los motivos de salida de los paises son la
renta de los mismos, o que éstos ya se benefician de otro tipo de preferencias otorgadas

por la UE.

De esta forma, con la regulacion vigente actualmente, se dan tres regimenes
preferenciales otorgados por la UE, mediante la reduccion total o parcial de los
aranceles a las importaciones de productos de los paises que se benefician de este
sistema. Los regimenes son los siguientes:
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(1) El régimen SPG general, mediante el cual la UE otorga a los beneficiarios de este
sistema una reduccion arancelaria de 3.5 puntos del arancel para los productos sensibles

y una exencion arancelaria para los productos no sensibles.

(i1) El régimen especial de estimulo del desarrollo sostenible y la gobernanza (SPG+), a
través del cual la UE concede una exencion arancelaria para todos los productos
cubiertos por este régimen, a paises considerados vulnerables y que ratifiquen y
apliquen 27 Convenciones internacionales sobre derechos humanos, laborales, medio

ambiente y buen gobierno.

(ii1) El régimen especial a favor de los paises menos desarrollados, también llamado
EBA (Everything but Arms). En virtud de este régimen, la UE concede una exencion
arancelaria total a la totalidad de productos originarios de los Paises Menos Adelantados

(PMA), excepto las armas.

Tabla 1. Esquema de las relaciones entre la UE y los paises ACP

1957-1963 Asociacion con los PTU
1963-1968 Convencion Yaundé |
1969-1974 Convencion Yaundé 11
1975-1980 Convencion Lomé I
1981-1985 Convencion Lomé 11
1086-1990 Convencion Lomé 111
1991-2000 Convencion Lomé IV
2000-2020 Acuerdo de Cotonou

Fuente: elaboracion propia
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3. El Acuerdo de Cotonou y la negociacion de los Acuerdos de

Asociacion Economica

3.1. Acuerdo de Cotonou: objetivos, elementos esenciales y dimensiones del

acuerdo

El fracaso del modelo Lomé desembocé en la firma de un nuevo acuerdo entre la UE y
los paises ACP. Tras la expiracion del acuerdo de Lomé y después de casi dos afios de
negociaciones, la UE y los paises ACP firmaron el cuerdo de Cotonou el 23 de junio de

2000, aunque entrd en vigor el 1 de abril de 2003.

Los objetivos del acuerdo de Cotonou, recogidos en el art. 1 del mismo, son la
reduccion y progresiva erradicacion de la pobreza y la integracion de los paises ACP en
el comercio internacional. El acuerdo tiene tres pilares en los que se basa para la
consecucion de sus objetivos. Los pilares del acuerdo son la cooperacién econodmica, el

desarrollo y el didlogo politico.

Acerca de la dimensién politica del acuerdo, el articulo 9 recoge los elementos
esenciales sobre los que se sustenta el acuerdo: el respeto por los Derechos Humanos, la
democracia y el Estado de Derecho. Ademas, el acuerdo de Cotonou afiade otro
principio basico, la buena gobernabilidad. Estos principios basicos del acuerdo indican
la necesidad de erradicar la corrupcién en los paises ACP para que puedan desarrollarse
social y economicamente. Para lograr erradicar la corrupcion, en el acuerdo se establece
la cldusula de condicionalidad politica, ya incluida en Lomé IV. En virtud de esta
clausula recogida en el acuerdo, la UE puede interrumpir la cooperacién econdémica y
financiera hacia los paises ACP, en caso de vulneracion de los elementos esenciales del
acuerdo. Por tanto, si los paises ACP vulnerasen los Derechos Humanos, la democracia
o el Estado de Derecho, la UE podria activar la clausula de condicionalidad e

interrumpir sus ayudas.

En el marco de las relaciones UE-ACP, fue Lomé¢ III el primer acuerdo que incluy6 los
Derechos Humanos como un elemento fundamental de la politica de la UE hacia los
paises ACP, aunque no incluia una clausula de condicionalidad. El acuerdo Lomé¢ IV
establece en su articulado la relacion entre Derechos Humanos y desarrollo, pero no se
recoge la posible suspension de las ayudas comunitarias en caso de incumplimiento por
parte de los paises ACP. El punto de inflexion en materia de Derechos Humanos se

produce con la resolucién del Consejo Europeo del 28 de noviembre de 1991, en el que

18



se define la clausula de condicionalidad democratica. Segun la resolucion del Consejo,
la clausula democratica “es un instrumento que, insertado en los acuerdos de
cooperacion con terceros paises, permite proporcionar y defender los derechos humanos
y las libertades fundamentales, el cual se ha de centrar en el individuo, si estos faltan el
desarrollo no es completo ni posible”. En las relaciones entre la UE y los paises ACP,
con la revision de Lomé IV en 1995, se establecen como elementos esenciales de la
cooperacion el respeto por los Derechos Humanos, la democracia y el Estado de
Derecho y se introduce la clausula de condicionalidad democratica, que se mantiene en
el posterior acuerdo de Cotonou. En el caso del acuerdo de Cotonou, la clausula de
condicionalidad no supone una paralizacion automatica de los fondos comunitarios en
caso de incumplimiento por parte de los paises ACP. Asi, si se incumplen los elementos
esenciales del acuerdo, la UE abre un periodo de didlogo en el que se pretende alcanzar
una solucion entre las partes y solo en caso de no alcanzarla, se promueve la imposicion
de sanciones. Por tanto, la clausula de condicionalidad en el acuerdo de Cotonou no
pretender imponer sanciones a los paises que incumplan los elementos esenciales,

puesto que ésta siempre es la Gltima opcion.

Aunque se pretende evitar la imposicion de sanciones, si que existen casos en los que se
han dado. El caso mas reciente, dentro del acuerdo de Cotonou, fue Zimbabue en el afio
2002. Se constatd la violacion de Derechos Humanos por parte del gobierno del pais y
la UE inici6é el periodo de didlogo recogido en el acuerdo de Cotonou. Al mes de
comenzar las consultas, la UE consider6 que la actuaciéon de Zimbabue suponia una
violacion de los elementos esenciales recogidos en el articulo 9 del acuerdo. Tras dicha
consideracion, la UE adopto la Decision 2002/148/CE, por la que declar6 la violacion
de los elementos esenciales del acuerdo de Cotonou por parte de Zimbabue y procedi6 a
la imposicion de sanciones a dicho pais, que gozaron de gran amplitud, con congelacion
de fondos o restriccion de acceso al territorio de la UE a miembros del gobierno
zimbabuense. Es el caso mas reciente de imposicion de sanciones, que ademas es
caracteristico por la rapidez y la contundencia con la que actué la UE, imponiendo

importantes sanciones al pais.

Sin embargo, la cldusula de condicionalidad democratica es objeto de numerosas
criticas, dada la subjetividad que existe en su aplicacion. Al tratarse de una clausula que
debe interpretar la UE, su aplicacion viene marcada en muchas ocasiones por los

intereses politicos comunitarios, dejando de lado el verdadero objetivo de la cldusula,
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que es garantizar el respeto a los principios fundamentales comunitarios. Asi, la UE es
consciente de la violacion de elementos esenciales por parte de paises con los que tiene
acuerdos, pero se niega a activar esta cldusula por los intereses economicos y politicos
en esos paises. Un claro ejemplo es el de Rusia, pais con el que la UE tiene distintos
acuerdos econdmicos y en los que se han constatados distintas violaciones de elementos
esenciales, como ocurri6 en el caso del conflicto con Chechenia. Sin embargo, a pesar
del conocimiento de la UE sobre el incumplimiento de los elementos esenciales del
acuerdo, nunca se abrid el procedimiento para una posible imposicion de sanciones
(Ubeda de Torres, 2009). Otro ejemplo de la doble politica seguida por la UE en la
materia, es el distinto tratamiento que reciben los paises subdesarrollados y los paises de
primer mundo. Asi, Ubeda de Torres sefiala el trato privilegiado que recibieron paises
como Australia o Nueva Zelanda, en cuyos acuerdos no estd presente la clausula de
condicionalidad democratica porque fue rechazada por ellos, al considerar que la UE no

debia pronunciarse sobre el respeto a los Derechos Humanos de estos paises.

Por tanto, la clausula de condicionalidad democratica se ha generalizado en los acuerdos
de la UE con terceros paises y se hace necesaria su inclusiéon. Sin embargo, existen
numerosos problemas e inconsistencia en la aplicacion de la clausula, marcada por
intereses politicos, en lugar de preocuparse por el fondo de la clausula, es decir, el

respeto a los elementos esenciales.

El acuerdo, para garantizar el didlogo politico, crea tres grandes instituciones conjuntas.
La primera institucion es el Consejo de Ministros, formado por representantes del
Consejo y la Comision de la UE y de los gobiernos de los paises ACP. La funcion
principal de esta instituciéon es conducir el didlogo politico y adoptar decisiones
vinculantes para las partes del acuerdo. La segunda institucién, el Comité de
Embajadores, prepara las reuniones del Consejo y supervisa la implementacion de las
clausulas del acuerdo. Por ultimo, la Asamblea Paritaria estd compuesta por
parlamentarios de ambas partes y sirve como foro de didlogo entre los paises,

debiéndose convocar esta institucion un minimo de dos veces al afio.

El segundo pilar del acuerdo de Cotonou es el desarrollo, también entendido como
cooperacion financiera. La cooperacion financiera establecida en el acuerdo de Cotonou
es una continuacion de los fondos FED (Fondos Europeos de Desarrollo), con el
objetivo de promover el desarrollo de los paises y erradicar la pobreza, objetivo

primordial del acuerdo.
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El ambito comercial del acuerdo de Cotonou difiere sustancialmente del ejecutado
durante la era Lomé. El objetivo de la cooperacion comercial establecida en el acuerdo
tiene como objetivo la integracién progresiva de los paises ACP en la economia
mundial, dando lugar a la reduccion de la pobreza en estos paises, tal y como expone el

articulo 34 del acuerdo.

El modelo de Lomé, basado en la no reciprocidad de los acuerdos, da lugar a un sistema
reciproco. El acuerdo de Cotonou apuesta por la adopcion de Acuerdos de Asociacion
Econémica con grupos regionales. Por tanto, la UE considera la integracion regional de
los paises ACP como el punto de partida para la integracion de estos paises en la
economia mundial. La adopcién de acuerdos de asociacidn econdmica con grupos
regionales da lugar a la creacion de zonas de libre comercio, poniendo fin al sistema

Lomé, basado en un acuerdo general no reciproco con todos los paises ACP.

Sin embargo, la integracion regional de los paises ACP para la negociacion de los
Acuerdos de Asociacion Econdmica ha sido dificultosa, especialmente en el caso de los
Estados africanos. El principal problema al que se ha enfrentado la UE en la
negociacioén con grupos regionales es el solapamiento que se produce entre los grupos,
con multitud de paises que forman parte de dos grupos regionales al mismo tiempo.
Ante estas dificultades, la UE seleccion6 abordd la negociacion de los Acuerdos de
Asociacion Econémica en Africa a través de varios procesos. En Africa Central con la
Comunidad Econdémica y Monetaria de Africa Central (CEMAC); en Africa Occidental
con la Comunidad Econémica de Estados de Africa del Oeste (ECOWAS) y el sur de
Africa con la Comunidad de Desarrollo de Africa Austral (SADC). Igualmente, dentro
del sur de Africa hay paises que negocian a través del grupo ESA, correspondiente al
sur y este del continente africano. Esta diversidad de grupos supuso un problema a la
hora de afrontar las negociaciones, puesto que los paises africanos debian situarse en
uno de los procesos seleccionados por la UE para negociar. Estos problemas se han
manifestado en la adopcién de los acuerdos, ya que en el caso del grupo SADC
unicamente seis de los catorce miembros que lo forman han firmado un Acuerdo de

Asociacion Econémica con la UE (Marin, 2005).

Por tanto, el acuerdo de Cotonou fue definido como un acuerdo para lograr Acuerdos de
Asociacion Economica con distintos grupos regionales dentro de los paises ACP, que
permitiera la creacion de zonas de libre comercio, finalizando asi con el modelo Lomé,

basado en preferencias comerciales no reciprocas.
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3.2. Negociacion de los Acuerdos de Asociacion Economica en el plazo fijado por la

UE (2002-2008)

Los Acuerdos de Asociacion Econdmica que busca alcanzar el acuerdo de Cotonou son
acuerdos de libre comercio que son compatibles con las reglas de la OMC, a través de
los cuales se pretende reducir la pobreza en los paises ACP (art. 34.1. del acuerdo de
Cotonou). Estos acuerdos suponen la liberalizaciéon de los mercados africanos a la
entrada de productos comunitarios (Marin, 2008). Sin embargo, el acuerdo de Cotonou
establece un trato diferenciado para los PMA (Paises Menos Adelantados), los cuales
podran abstenerse de firmar AAE y recibir el tratamiento EBA (Everything but Arms),
explicado en el punto anterior. Los AAE permiten el acceso de los productos de los
paises ACP al mercado comunitario, con un régimen especial para los productos de los

paises considerados PMA.

La negociacion de los AAE con los paises ACP comenz6 en 2002, siguiendo el articulo
37 del Acuerdo de Cotonou, que recoge el mandato de negociar estos acuerdos en el
tiempo fijado por la UE. La UE tenia prevista la conclusion de los distintos AAE para
diciembre de 2007, pero la realidad ha sido bien distinta. Durante los inicios de las
negociaciones, las posturas de la UE y los gobiernos africanos fueron opuestas. Desde la
Comision de la UE se mantuvo una postura inflexible sobre la necesidad de concluir los
AAE para el inicio de 2008. El principal argumento expuesto por la Comision Europea
para fijar esta fecha limite era que el 31 de diciembre de 2007 expiraba la exencion
concedida por la OMC a la UE para seguir aplicando el sistema de preferencias no
reciprocas de Lomé. En linea con la expiracion de la exencion, la UE presionod
afirmando que, en el caso de no alcanzar un AAE para el inicio de 2008, los paises que
no fuesen considerados PMA, al no poder continuar con el sistema Lomé, deberian
acogerse al SPG, un régimen menos ventajoso para sus intereses. Por el contrario, la
gran mayoria de los gobiernos africanos y estamentos sociales adoptaron una postura
contraria a la seguida por la UE. Desde esta postura se insistia en la flexibilizacion de
los plazos de negociacion, puesto que muchos paises africanos no se encontraban en las
condiciones sociales y politicas necesarias para acometer la negociacion de un AAE.
Igualmente, se insistié en la biisqueda de formulas alternativas a los AAE, puesto que la
UE incluyd en la negociacion determinados temas que los Estados africanos no eran
capaces de afrontar. Por tanto, la mayor parte de los paises africanos pretendian

extender el plazo de las negociaciones por la dificultad de los acuerdos, limitar el
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contenido de los acuerdos y buscar alternativas a los mismos. Desde diversos
organismos civiles como ONG’s se plantearon diversas alternativas a los AAE,

exponiendo a continuacion las mas destacadas:

- Continuacién de la aplicacion del modelo Lomé a partir de 2008: esta propuesta se
basaba en solicitar una ampliacion de la exencion concedida por la OMC a la UE, para
continuar aplicando el sistema Lomé y permitir a los paises africanos contar con mas
tiempo para negociar los AAE. La principal ventaja de esta alternativa es la dilatacion
de los plazos de negociacion de la AAE, pero suponia un inconveniente considerable
para la UE tener que solicitar una nueva prorroga de la exencion, por lo que finalmente

no se llevod a cabo.

- Utilizacion de sistemas comerciales alternativos a los AAE, con el mantenimiento de
la no reciprocidad: esta propuesta se basaba en una diferenciacion de los paises segun
sus niveles de desarrollo. Desde esta posicion se propuso el mantenimiento del régimen
EBA para los paises PMA, mientras que los paises que no son considerados PMA se
beneficiarian del sistema SPG+ En virtud del sistema SPG+, los productos de paises en
desarrollo que apliquen 27 convenciones internacionales sobre DDHH, buen gobierno,
medio ambiente y derechos laborales, se benefician de una exencidén arancelaria no
reciproca. Incluso se lleg6 a plantear la posibilidad de crear un sistema SPG++, en que
los paises no PMA se beneficiarian de mayores ventajas comerciales que bajo el sistema
SPG+. Desde las instituciones sociales se veia esta propuesta como la mejor alternativa
a los AAE, ya que, aunque no suponia el mismo sistema de preferencias que Lomé,
contaba con ventajas importantes para los paises africanos, al mismo tiempo que se
eliminaban los posibles efectos negativos de los AAE y evitaban las negociaciones
aceleradas. Igualmente, estas alternativas a los AAE son compatibles con las reglas de
la OMC, de manera que el argumento de la Comision sobre la expiracion de la exencion
del sistema preferente no tendria cabida en esta propuesta. Es por ello que algunos
autores (Marin, 2008; Mold, 2007) entienden que la falta de alternativas a los AAE fue
por motivos de voluntad politica de la UE, y no por inexistencia de formulas

alternativas viables que fueran mas beneficiosas para los paises ACP.

- Otra opcion que se planted desde los organismos sociales y que finalmente fue la que
la UE llevo a cabo fue la adopcion de acuerdos interinos o EPA light, con obligacion de
negociar AAE plenos en el futuro. Se propuso comenzar en 2008 pero tratando en los

acuerdos temas comerciales unicamente, sin incluir otros asuntos mas complejos y de
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dificil negociacion, como disposiciones del sector servicios, las normas de propiedad

intelectual o la inversion.

En definitiva, la UE utilizé aquella alternativa que mas le convenia a sus intereses, con
la adopcion de acuerdos interinos temporales, dirigidos a la adopcion de AAE plenos.
Como se ha dicho previamente, aunque la UE afirmé que era la mejor solucion en aquel
momento, no queda claro que estos acuerdos interinos fuesen la opcion mas beneficiosa

para los paises ACP.
3.3. Acuerdos interinos UE-ACP. Caso del acuerdo interino UE-SADC

A pesar de la postura inflexible de la UE en el inicio de las negociaciones, al agotarse el
plazo, en diciembre de 2007, s6lo se habia firmado un AAE con los Estados del Caribe,
es decir, con la region mas desarrollada. En el caso de los paises africanos, las
negociaciones estaban en marcha pero no se habia podido concluir ningin AAE
definitivo. Para hacer frente a esta falta de acuerdos, la solucion adoptada por la UE fue
la firma de acuerdos interinos, bien individualmente con los paises o bien con los

grupos regionales seleccionados por la UE.

Los acuerdos interinos no tienen todos el mismo contenido, sino que varia segun los
paises con los que se han alcanzado, lo que supone un nuevo sintoma de la
fragmentacion de los paises que conforman el grupo ACP, ya que a través de estos
acuerdos interinos sus relaciones con la UE divergen. Unicamente el acuerdo interino
con los paises del Africa Oriental contiene las mismas obligaciones para los paises que
forman parte del acuerdo. En el resto de casos, incluso dentro de los grupos regionales,
las obligaciones diferian entre los paises firmantes del acuerdo interino. Es importante
remarcar que los acuerdos interinos regulan inicamente aspectos comerciales, sin entrar

en otras materias, algo que si ocurre en los AAE plenos.

Si bien este estudio se centra en la region SADC, conviene mostrar la situacion de las
negociaciones de los AAE una vez alcanzado el limite temporal fijado por la UE, con
los diversos acuerdos interinos adoptados con los distintos paises africanos. Asi, en el
caso de Africa Central, Camerun fue el tnico pais que logré adoptar un acuerdo interino
en 2008. En Africa Occidental, solo Costa de Marfil y Ghana firmaron un acuerdo
interino con la UE, mientras que las mayor parte de los paises de esta region son
considerados PMA y siguieron beneficiandose del régimen EBA. En el caso de Africa
Oriental y Meridional, fueron cinco los paises que firmaron un acuerdo interino:
Burundi, Kenia Ruanda, Tanzania y Uganda. Por tanto, fueron muy pocos los paises
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africanos que firmaron un acuerdo interino con la UE al término del plazo fijado por la
UE para negociar, principalmente porque muchos de ellos son paises PMA que se

beneficiaban del régimen EBA, mas ventajoso para ellos que un acuerdo interino.

Una vez descrita la situacion de la negociacion de los acuerdos en el afio 2008, con unos
resultados indeseados desde la UE, se profundiza en la evolucion de las negociaciones

con la region SADC.

El bloque SADC esta formado por catorce paises®, pero en las negociaciones del bloque
con la UE para la adopciéon de un AAE participaron uUnicamente ocho: Angola,
Botswana, Lesotho, Mozambique, Namibia, Sudéfrica, Swazilandia y Tanzania. En el
caso de Sudafrica, al ser un pais con un desarrollo muy por encima del resto, sus

negociaciones con la UE han transcurrido de forma paralela al bloque (Manero, 2009)

Al término del plazo establecido por la UE para la adopciéon de un AAE, no se habia
logrado la conclusion del acuerdo, de manera que se adoptd un acuerdo interino con
cinco de los ocho paises que negociaban en el bloque SADC. Los paises que alcanzaron
este acuerdo interino con la UE fueron: Botswana, Lesotho, Mozambique, Namibia y
Swazilandia. Namibia se opuso en un principio al acuerdo interino con la UE al
entender que éste suponia una limitacion a la integracion regional de los paises del sur
de Africa (Bidaurratzaga, 2014). Los paises que no firmaron el acuerdo interino,
Angola, Tanzania y Sudafrica; presentan situaciones muy distintas. En el caso de
Tanzania se produce un solapamiento en la negociacion, ya que también negociaba a
través de la region ESA, con la cual firmé un acuerdo interino en 2007 junto a Kenia,
Uganda, Burundi y Ruanda, como se ha mencionado previamente. Por otra parte,
Angola no firm6 el acuerdo interino que se adoptdé en la SADC, aunque dentro del
acuerdo se estableci6 la posibilidad de incluir a Angola como parte del mismo. Un
motivo que explica la renuncia de Angola al acuerdo interino adoptado es su condicion
de PMA que le permite continuar con el sistema especial de preferencias EBA dirigido
a este grupo de paises menos desarrollados. El caso de Sudafrica difiere de los demas, al
tratarse de un pais mucho mas avanzado que el resto de los paises SADC,
constituyéndose como la gran potencia de la region. Asi, la UE adoptdé en 1999 un
acuerdo comercial con Sudafrica, que entr6 en vigor en enero del 2004, el Acuerdo de

Comercio, Desarrollo y Cooperacion (ACDC). El punto principal de este acuerdo,

8 Angola, Botswana, Republica Democratica del Congo, Lesotho, Madagascar, Mauricio,
Mozambique, Namibia, Seychelles, Sudafrica, Swazilandia, Tanzania, Zambia y Zimbabwe.
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ademas de la cooperacion al desarrollo, es el establecimiento progresivo de una zona de
libre comercio de mercancias. El acuerdo establecio la liberalizaciéon de las
importaciones a la UE en un periodo de diez afios, mientras que las importaciones a
Sudafrica debian liberalizarse en un plazo de doce afios. Ademas, determinados
productos considerados sensibles quedaban liberalizados parcialmente o fueron
excluidos del acuerdo.’ Por tanto, estos tres paises que renunciaron al acuerdo interino
han ejercido presion durante la negociacion del AAE, argumentando que los acuerdos
interinos suponian una amenaza al proceso de integracion regional de la SADC. Estos
paises disidentes se posicionaban a favor de un unico acuerdo entre la UE y la SADC,
en lugar de acuerdos interinos con diferentes alcances segun el pais del que se tratara.
Angola, Namibia y Sudafrica proponian a la UE mayor tiempo de negociacién para
poder alcanzar un acuerdo que tenga en consideracion las distintas situaciones de los
paises, en lugar de analizar inicamente los intereses comunes de todos los Estados de la
SADC. Esta presion ejercida por estos paises ha demorado sin duda el proceso de
negociacion del AAE con los paises de la SADC, que finalmente fue alcanzado en el

ano 2016.

Acerca del acuerdo interino que alcanzaron Botswana, Lesotho, Mozambique, Namibia
y Swazilandia con la UE, éste preveia el acceso de los productos de estos paises de la
region SADC al mercado europeo desde el afio 2008. Los paises firmantes del acuerdo
decidieron liberalizar la mayor parte de sus productos pesqueros e industriales, mientras
que se excluyd la liberalizacion de gran parte de sus productos agricolas y textiles. En el
caso de Botswana, Lesotho, Namibia y Swazilandia, se comprometieron a liberalizar el
86% de las importaciones de la UE, mientras que Mozambique se comprometio a

liberalizar una cifra inferior, el 81%. 10

9 Decision 2004/441/CE del Consejo de 26 de abril de 2004, relativa a la celebracion del
Acuerdo de Comercio, Desarrollo y Cooperaciéon entre la Comunidad Europea y sus Estados
miembros, por una parte, y la Reptblica de Sudéfrica, por otra

10 Fact Sheet on the interim Economic Partnership Agreements. SADC EPA Group. November 2001.
Obtenido de http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2009/january/tradoc _142189.pdf
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4. Acuerdo de Asociacion Economica entre la UE y la region

SADC

4.1. Contexto del acuerdo

Las negociaciones para la adopcion de un Acuerdo de Asociacion Econdmica entre la
UE vy los paises de la region SADC comenzaron en el ano 2004. Al término de la fecha
fijada inicialmente para la consecucion de los acuerdos, el 31 de diciembre de 2007, no
se habia firmado un AAE con la region SADC, y como alternativa se firmé un acuerdo
interino con Botswana, Lesotho, Mozambique, Namibia y Swazilandia. Paralelamente a
este acuerdo interino, la UE firmo paralelamente con Sudafrica el Acuerdo de
Comercio, Desarrollo y Cooperacion (ACDC), por el que se establecia una zona de libre

comercio de mercancias.

Sin embargo, para los paises que habian concluido un acuerdo interino a finales del afio
2007, para evitar la disrupcion del mercado y permitirles tiempo suficiente para firmar y
ratificar los AAE plenos, la UE adopt6 el Reglamento del Consejo 1528/2007 sobre la
regulacion de acceso al mercado, conocido como MAR  por sus siglas en inglés (Market
Access Regulation), que regulaba el régimen de importaciones de la UE para los paises
ACP que habian iniciado un AAE interino a finales de 2007 y que permitia una

aplicacion anticipada de los AAE.

La UE decidié que el MAR expiraria el 1 de octubre de 2014, de forma que aquellos
paises que (i) no hubieran negociado un acuerdo con la UE o (ii) que no hubieran
desarrollado los cambios necesarios para ejecutar los acuerdos interinos, quedaria fuera

de las preferencias establecidas en los acuerdos.

Finalmente, la UE y el bloque SADC concluyeron las negociaciones para la adopcion
del AAE el 15 de julio de 2014, alcanzando un acuerdo antes de la expiracion del MAR

y tras mas de diez aflos de negociaciones.

El AAE con el bloque SADC fue firmado el 10 de junio de 2016 en Kasane (Botswana)
y entrd en vigor el 10 de octubre de 2016. El AAE fue firmado con seis paises de la
region SADC: Botswana, Lesotho, Mozambique, Sudafrica y Swazilandia. Por otro
lado, Angola no ha firmado el AAE con la UE y se mantiene como observador, con la
posibilidad de adoptar el acuerdo en un futuro préoximo. Angola es considerado como un

pais PMA y, por tanto, esta acogido al régimen EBA.
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4.2. Objetivos del acuerdo

El principal objetivo del AAE entre la UE y la region SADC viene establecido en
articulo 34.1 del acuerdo de Cotonou: “Fomentar la integracion gradual y progresiva de
los Estados ACP en la economia mundial, teniendo debidamente en cuenta sus opciones
politicas y sus prioridades de desarrollo, promoviendo asi su desarrollo sostenible y

contribuyendo a la erradicacion de la pobreza en los paises ACP”

En el caso del AAE con la regiéon SADC, este objetivo global se descompone en

objetivos mas especificos, que se establecen en el acuerdo.

(1) Reduccion de la pobreza: es el principal objetivo del acuerdo, que sostiene que el
comercio es una precondicion para el crecimiento econdémico de los Estados. En
consonancia, el crecimiento economico es la mejor herramienta para la reduccion de la
pobreza. Por ello, el AAE busca fomentar el comercio para lograr un dinamismo
econdémico positivo que posibilite una reduccion de la pobreza en los paises de la region

SADC.

(i1) Desarrollo: el AAE con la region SADC no es unicamente un acuerdo comercial,
sino que es un acuerdo orientado al desarrollo de los paises de la region. El principal
punto que distingue al AAE de otros acuerdos de libre comercio es el hecho de que la
liberalizacion comercial es asimétrica, teniendo en cuenta las diferencias de desarrollo

existentes entre los Estados de la UE y los paises de la region SADC.

(ii1) Comercio y desarrollo sostenible: el desarrollo sostenible esta presente en el AAE
con la region SADC, puesto que la creacion de empleo o el crecimiento economico que
provocan los acuerdos comerciales no pueden conseguirse en detrimento de los estandar
medioambientales y laborales. Por ello, el AAE con la region SADC incluye los

principios esenciales de democracia, Estado de Derecho y Derechos Humanos.

(iv) Integracion regional: uno de los objetivos del acuerdo de Cotonou, que se
constituye como un desafio para Africa es reducir el nivel de fragmentacién que existe
en los mercados africanos. E1 AAE que adopta la UE con la region busca favorecer la
integracion regional de los paises del sur de Africa, ya que asegura que los paises
integrantes de la union aduanera SACU (Southern African Customs Unions), que
incluye a Botswana, Lesotho, Namibia, Swazilandia y Sudafrica, tengan un arancel
externo comun hacia los productos de la UE, algo que no se habia producido hasta la

adopcion del AAE.
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(v) Integracion en la economia mundial: el AEE entre la UE y la region SADC, al igual
que el resto de AAE adoptados, supone una transformacion de las relaciones
comerciales entre la UE y los paises ACP. Con el nuevo AAE, la relacion comercial
derivada del acuerdo entre la UE y los paises de la region SADC, es absolutamente

compatible con las reglas de la OMC, algo que no ocurria antes del AAE.

(vi) Mejorar la capacidad de creacion de relaciones comerciales: el AAE contiene un
capitulo dedicado a la cooperacion para el desarrollo con distintas medidas para la

creacion de capacidad comercial.

(vii) Mejorar la coyuntura econdmica y empresarial: el AAE presenta un marco estable
y previsible para las relaciones comerciales entre la UE y la SADC. Ademas, el AAE
garantiza el acceso preferencial de los productos de la SADC al mercado comunitario.
El acceso preferencial al mercado comunitario no esta a discrecion de la UE, al estar
acordado previamente por las partes. Esta estabilidad que garantiza el AAE genera
previsibilidad para los operadores comerciales de los paises SADC, que se encuentran

con un entorno mas seguro y estable donde operar.

(viii) Servicios e inversion: el AAE no contiene compromisos especificos en materia de
comercio de servicios e inversion. Sin embargo, el AAE prevé discusiones sobre una
agenda de negociacion mds amplia, las llamadas cldusulas rendez-vous, que cubran
materias como los servicios, la inversion, la contratacion publica o los derechos de
propiedad intelectual. El motivo por el que el AAE no incluye estas materias es dotar a
los paises de la region SADC de mayor tiempo para que puedan desarrollarse antes de

afrontar la negociacion de este tipo de materias, de mayor complejidad.
4.3. Contenido del acuerdo

El contenido principal del AAE entre la UE y el bloque SADC se refiere al comercio de
mercancias. El objetivo principal del acuerdo es facilitar el comercio de mercancias
entre ambos bloques, reduciendo los costes de las importaciones y exportaciones. Este
objetivo se consigue a través de la liberalizacion del comercio, que implica que los
aranceles son eliminados para determinados productos o se reducen en el caso de otros

productos.

El AAE de la UE con el bloque SADC parte de un principio de asimetria en la
liberalizacion de los productos. Asi, la UE a través del AAE garantiza que los paises

SADC que integran el acuerdo tienen pleno acceso al mercado europeo. En los casos de
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Botswana, Lesotho, Mozambique, Nambia y Swazilandia, tienen garantizado el 100%

de acceso libre al mercado comunitario, excepto armas y municion.

El caso de Sudafrica es distinto al del resto de paises de la region SADC, con unas
negociaciones que se distancian de las de los demas paises SADC. En el caso de
Sudafrica, la UE no ofrecid en el AAE la liberalizacion del 100% de sus productos, sino
que tiene un sistema arancelario distinto al del resto de paises SADC, con algunas
exclusiones y un calendario de liberalizacion distinto que llega a los 11 afos. Sudafrica
alcanzo6 en 2004 el Acuerdo de Comercio, Desarrollo y Cooperacion (ACDC) con la UE
que suponia una liberalizacion parcial del comercio y que es sustituido por el nuevo
AAE. El AAE es mas favorable para los intereses sudafricanos que el antiguo acuerdo
ACDC, con un mejor acceso al mercado comunitario de sus productos, especialmente
para algunos productos agricolas y productos industriales como los vehiculos, que con
el anterior acuerdo no estaban liberalizados. En algunos productos la liberalizacion
conseguida no ha sido total, sino parcial, que supone que el comercio de un determinado
producto se liberaliza para una cantidad acordada previamente. Asi, la suma de la
liberalizacion total y parcial de productos, alcanza una liberalizacion definitiva del
98,7% de las exportaciones sudafricanas a la UE. En el caso sudafricano, el AAE ha
establecido un Protocolo acerca de las Indicaciones Geograficas. Este protocolo
garantiza la proteccion en el mercado comunitario de los productos sudafricanos bajo
Indicaciones Geograficas, alcanzando la cifra de 105 productos (vino o té Rooibos,
entre otros). Igualmente, Sudafrica garantiza la proteccion de 251 productos
comunitarios bajo Indicaciones Geograficas, tales como vinos, cervezas o productos

agricolas.

Acerca de la liberalizacion que ofrecieron los Estados del bloque SADC, se distinguen

dos vias separadas en el acuerdo con la UE.

Por un lado, se encuentran los paises que integran la unién aduanera SACU (Botswana,
Lesotho, Namibia, Sudafrica y Swazilandia). Estos paises ofrecieron a la UE la
liberalizacion del 86,2% de los productos europeos, excluyendo de la negociacion el

13,8% restante.

Por otro lado, Mozambique siguid unas negociaciones separadas con la UE. Los
calendarios de libre acceso al mercado son distintos para Mozambique y para la union
aduanera SACU, sin fusionarse en ningiin momento. En el caso de Mozambique, al ser

un pais con una economia menos desarrollada que las de los paises SACU, el nivel de
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liberalizacion es menor, alcanzando un 74% de los productos, con exclusion del 26%

restante.

Las salvaguardias que incluye el AAE de la UE con el bloque SADC constituyen parte
importante del contenido del acuerdo. En virtud de las salvaguardias recogidas en el
acuerdo, los paises SADC pueden activarlas e incrementar los aranceles a las
exportaciones de la UE, en los casos en que las importaciones de productos

comunitarios pudiesen amenazar la economia doméstica de los paises.

Otro de los aspectos mas significativos del AAE adoptado por la UE con los paises del
bloque SADC es la eliminacion de las subvenciones a las exportaciones de los
productos agricolas. Con la adopciéon del acuerdo, la UE ya no puede conceder
subvenciones a las exportaciones agricolas, una antigua demandad los paises de la

region SADC que se ve cumplida con la adopcion de dicho acuerdo.

Es importante resaltar la importancia de las normas de origen, parte esencial de
cualquier acuerdo comercial y también del AAE con la region SADC. En un mundo
globalizado como el actual, multitud de productos finales estan elaborados con
componentes de distintos paises. Por eso, el AAE se encarga de distinguir aquellos
productos que cumplen las caracteristicas necesarias para acceder a las preferencias del
acuerdo, de aquellos que no son originarios de los bloques comerciales que adoptan el
acuerdo, es decir, UE y region SADC. Las normas de origen distinguen entre los
productos que pueden acogerse a las preferencias del acuerdo y los que no. Para ello, el

AAE se encarga de definir los siguientes aspectos:

- Las condiciones que deben cumplir los productos para ser considerados como
productos totalmente obtenidos en los paises SADC o en la UE. Algunos ejemplos de
este tipo de productos son los minerales extraidos en los paises integrantes del acuerdo,

o animales nacidos y crecidos en esos paises.

- Los tipos de operaciones de elaboracion y transformacion que son consideradas
insuficientes para conferir el caracter de producto originario de un pais. Un ejemplo de
este tipo de operaciones es la colocacion de una etiqueta sobre un determinado

producto.

- Los tipos de operaciones de elaboracion y transformaciéon que son consideradas
suficientes para conferir el caracter de producto originario, por suponer una

transformacion sustancial del mismo. El AAE define en sus Anexos los criterios
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especificos aplicables a cada categoria de productos. Un ejemplo del criterio seguido
por el acuerdo es el sector textil, para el cual se requiere unicamente una transformacion
simple. Asi, en el sector textil se confiere el origen del producto con un solo proceso de
transformacion que conduzca a las prendas, como puede ser ensamblar. Estas normas
han sido formuladas para facilitar el libre acceso al mercado comunitario de los
productos textiles de los paises SADC que utilicen tejidos importados. Es la razon por

la cual el acuerdo exige una transformacion simple para el sector textil.

- La acumulacion de origen es una excepcion al principio basico de que un producto
debe obtener la condicion de originario en un solo pais. Esta excepcion significa que los
productores en mas de un pais pueden cumplir los requisitos para que sea considerada
una transformacion sustancial. En el caso del AAE entre la UE y la region SADC, la
acumulacion de origen se extiende a los Estados de la UE y a los paises SADC que
adoptaron el acuerdo, abarcando también a otros paises ACP que hayan firmado un
AAE y a los Territorios de Ultramar asociados a la UE. El objetivo es que lograr que los
inputs de los productos puedan llegar de distintos paises, sin que eso suponga la pérdida

de las preferencias que establece el acuerdo.

Las reglas de origen se convierten en un elemento principal para localizar las
inversiones en el sector manufacturero. La UE pretende, a través del AAE, una mayor
integracion de los paises ACP, asi como la creacion de cadenas de valor que discurran a

lo largo de distintos paises ACP.

Otro punto basico del contenido del acuerdo es el desarrollo sostenible. E1 AAE dedica
un capitulo al comercio y el desarrollo sostenible. En virtud del acuerdo, las partes:(i) se
comprometen a cumplir las Convenciones Internacionales en materia de derechos
laborales y medioambiente, (ii) acuerdan que pueden cambiar sus leyes
medioambientales y laborales siempre y cuando los cambios en la materia sean
consistentes con los estandares reconocidos internacionalmente, (iii) reafirman Ia
importancia de la proteccion laboral y medioambiental, (iv) no derogardn ni
incumplirdn la legislacion en la materia, (v) pueden realizar consultas sobre cualquier
aspecto relacionado con el desarrollo sostenible y (vi) acuerdan algunas areas de mayor

cooperacion entre las partes, como la ordenacion forestal y las practicas pesqueras.

Por otro lado, el AAE entre la UE y los paises SADC contiene las bases del acuerdo de
Cotonou, que establece como elementos esenciales el respeto por los Derechos

Humanos, la democracia, el Estado de Derecho y la buena gobernabilidad. Asi, en caso
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de violacion de los elementos esenciales del acuerdo, las partes pueden adoptar las
medidas necesarias. A la hora de seleccionar las medidas, las partes deben elegir
aquellas que afecten lo menos posible al funcionamiento del acuerdo de Cotonou,
aunque si se trata de una violacion flagrante, se pueden romper los beneficios
comerciales que entrafia el acuerdo. Por tanto, el AAE contiene la cldusula de

condicionalidad establecida previamente en el acuerdo de Cotonou.

Dentro del capitulo del desarrollo sostenible, el AAE busca reforzar el didlogo politico
en la materia. De esta forma, incluye una provision para asegurarse de que en las
discusiones sobre materia laborar y medioambiental, cada parte pueda acceder a otras

partes interesadas como ONG's u otros organismos de la sociedad civil.

Finalmente, se recogen importantes obligaciones de supervision del AAE. Para ello, el
AAE establece distintos comités encargados de supervisar si las partes cumplen con las
obligaciones contraidas en virtud del acuerdo. Ademas, el acuerdo establece la
obligacion de las partes de supervisar el impacto del acuerdo sobre los distintos Estados

adheridos al mismo.
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5. Motivaciones de la UE para adoptar Acuerdos de

Asociacion Economica

A la hora de incluir la adopciéon de AAE como objetivo primordial del acuerdo de
Cotonou, la UE argument6 que las motivaciones que le impulsaban a esta politica eran
(1) un mayor desarrollo de los paises ACP y (ii) desarrollar un sistema comercial

compatible con las normas de la OMC.

Los argumentos esgrimidos por la UE para concienciar de la necesidad de adoptar los
AAE se basaban en la mejora del entorno econdémico de los paises ACP, que les

permitiria alcanzar un mayor desarrollo y mayor presencia en la economia mundial.

Sin embargo, los argumentos expuestos por la Comision durante el inicio de las
negociaciones no resultaron convincentes y la impaciencia de la UE por crear zonas de
libre comercio con los paises ACP se debe a otros motivos, ademas del fomento del
desarrollo de estas zonas, puesto que existian herramientas mas beneficiosas para los
paises ACP que finalmente no se adoptaron, como una concesion del sistema de

preferencias SPG+.

Uno de los motivos que llevaron a la UE a querer adoptar estos acuerdos fue el riesgo
tan reducido que implicaban. Las exportaciones del bloque comunitario a los paises
ACP representan una cantidad muy reducida dentro de las exportaciones totales de la
UE, de manera que un fracaso de los acuerdos con los paises ACP no daria lugar a
repercusiones de gran calibre para la UE (Mold, 2007). Por tanto, la UE tenia muy poco

que perder a la hora de adoptar estos acuerdos con los paises ACP.

Sin embargo, el principal motivo que impulsé la adopcion de los distintos AAE con los
paises ACP tiene caracter estratégico. La UE busco una reestructuracion de las
relaciones comerciales con los paises ACP para fortalecer y atar las relaciones
comerciales con zonas que han estado histéoricamente muy influidas por la UE, siendo la
mayor parte de estos paises antiguas colonias europeas. Esta intencién europea de
fortalecer las relaciones comerciales con los paises del Africa Subsahariana
principalmente, se ha acelerado por la entrada de nuevos actores en el continente
africano, como el caso de China. Por tanto, la UE, al ver amenazada su supremacia
comercial en el continente africano, buscé la adopcion de nuevos acuerdos comerciales

para potenciar su presencia en Africa, que se estaba viendo reducida por los nuevos
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actores econdémicos mundiales. En el siguiente documento de trabajo de la Comisién',
de 1995, se expresa la intencion de la UE a la hora de adoptar acuerdos de libre

comercio con paises en desarrollo:

“Los acuerdos de libre comercio son beneficiosos desde el punto de vista
econdomico, especialmente cuando contribuyen a reforzar la presencia de la UE en
las economias mundiales de mayor crecimiento, que es nuestro objetivo
principal... Mas recientemente, esta justificacion economica directa se ha visto
acompafnada ademas de consideraciones de tipo estratégico sobre la necesidad de
reforzar nuestra presencia en mercados concretos y atenuar la posible amenazada
de que otros establezcan relaciones privilegiadas con paises de importancia
economica para la UE... El nivel de aranceles en muchos de nuestros socios,
especialmente de los recientemente industrializados y aquellos en desarrollo, sigue
siendo elevado. No es raro ver aranceles del 30-40% de media... Por tanto, parece
obvio que nos beneficiaria convencer a esos paises de que firmen acuerdos de libre
comercio con la Unidon que nos permitan impulsar la desregulacion y la eliminacion

de aranceles”.

Por tanto, el motivo que explica la inflexibilidad de la UE a la hora de adoptar estos
acuerdos es, ademas del argumento legal de incompatibilidad con las normas de la
OMC, Ila estrategia comunitaria basada en el reforzamiento de las relaciones

comerciales con zonas de influencia historicas en las que la UE veia reducido su peso.

11 Comision de las Comunidades Europeas, “Free Trade Areas: An appraisal”. Disponible en
http://aei.pitt.edu/5011/
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6. Futuro del acuerdo de Cotonou

En octubre de 2015, la Comision Europea y la Alta Representante de Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad lanzaron una consulta publica sobre el futuro de las
relaciones de la UE con los paises ACP tras la expiracion del acuerdo de Cotonou en el
afio 2020, que marcaron unas recomendaciones al Consejo para negociar con los paises
ACP, asi como posibles alternativas al acuerdo actual. El inicio de las negociaciones
viene marcado por el articulo 95.4 del acuerdo de Cotonou, que establece que las partes
deben comenzar las negociaciones dieciocho meses antes de la expiracion del acuerdo
de Cotonou. Por tanto, en septiembre de 2018 deben comenzar las negociaciones entre

la UE y los paises ACP.

Si bien no es posible vaticinar cual es el futuro de la relacion entre los bloques, la UE ha
elaborado una valoracion del acuerdo de Cotonou, asi como distintos escenarios que

pueden marcar las relaciones en el futuro.

La valoracion de la UE parte de la consulta publica realizada en 2015, en la que
participaron 103 colaboradores de ambos bloques. La UE considera que el acuerdo de
Cotonou ha contribuido a reducir la pobreza en los paises ACP, favoreciendo a su vez la
integracion de los paises en la economia mundial y un aumento de los flujos de
inversion extranjera en estos paises. Por otro lado, ha contribuido a reforzar la
democracia y el respeto de los Derechos Humanos en los paises implicados en el
acuerdo. Sin embargo, la UE considera que el acuerdo ha alcanzado un éxito parcial y
que no ha sido capaz de solventar algunos problemas. La UE ha identificado cinco

problemas principales a la hora de valorar el acuerdo.

(1) El contexto global actual muestra la fragilidad y desigualdad existentes en la mayoria
de los paises ACP, ya que el acuerdo no ha conseguido mejorar suficientemente este

aspecto.

(i1) Las provisiones del acuerdo para asegurar la seguridad de la UE y para facilitar las

inversiones comunitarias en los paises ACP no han alcanzado los resultados esperados.

(ii1) El acuerdo no ha contribuido de manera suficiente a la regionalizacion de las

distintas areas.

(iv) Los retos del mundo actual requieren una mayor coordinacion entre la UE y los
paises ACP. Los dos bloques no han explotado de forma suficiente la cooperacion para

afrontar los retos actuales.
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(v) Para la consecucion de los objetivos de las relaciones entre los bloques se necesita
una mayor involucracion de los organismos civiles y sociales, y el sistema seguido por

el acuerdo de Cotonou para su participacion no ha sido el adecuado.

Las negociaciones de la UE estan marcadas por la Estrategia Global de la UE, por la
Agenda 2030 establecida por la ONU y por la Convencion de Paris sobre el cambio

climatico.

El objetivo general marcado por la UE es fortalecer la posicion de la UE en los paises
ACP, para alcanzar los intereses estratégicos que persigue la politica comunitaria.
Partiendo del objetivo general, la UE ha establecido cinco objetivos especificos que

marcaran las negociaciones con el bloque ACP.

(1) Fomentar el desarrollo sostenible en los paises ACP: la UE, partiendo de la Agenda
2030, debe implementar politicas e instrumentos dirigidos a eliminar la pobreza y

conseguir un desarrollo que sea sostenible.

(i1) Mejorar la seguridad y el desarrollo econémico de la UE: la UE debe hacer frente a
las amenazas a las que se enfrenta en materia de seguridad, que en muchas ocasiones
provienen de paises ajenos a la Union. Ademas, los paises ACP en desarrollo ofrecen

oportunidades de inversion, que deben ser aprovechadas por la UE.

(ii1)) Comprender mejor la evolucion de las dindmicas regionales en los paises ACP: la
UE debe cooperar con los formatos regionales existentes, para poder adaptar las
politicas comunitarias a las especificidades de las distintas regiones, con el objetivo de

conseguir mejores resultados en materia economica y social.

(iv) Asegurar alianzas sélidas para hacer frente a los retos globales: la UE debe
construir alianzas estratégicas para fortalecer la posicion estratégica de la UE en el
mundo. La UE debe aprovechar el capital diplomatico que la cooperacion con los paises
ACP puede ofrecer en distintos contextos internacionales, para asegurarse el

cumplimiento de los desafios globales existentes en el mundo actual.

(v) Fortalecer la participacion de las partes interesadas en distintos niveles: la UE debe
favorecer una mayor participacion de los distintos stakeholders, como ONG's,
autoridades locales o miembros del sector privado. Esta participacion permite

desarrollar sistemas de gobierno mas transparentes e inclusivos con la sociedad.
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Una vez descritos los problemas y objetivos de la UE a la hora de afrontar las
negociaciones con los paises ACP, se presentan distintos escenarios posibles, teniendo

en cuenta las aportaciones de la consulta publica realizada.
Escenario 1: No alcanzar un nuevo acuerdo

Esta primera opcion opta por no alcanzar un nuevo acuerdo especifico a partir de 2020,
asumiendo que las estrategias y politicas comunitarias actuales son suficientes para
alcanzar los objetivos de la UE. Las relaciones de la UE con los paises ACP est4 basada

en la combinacion de distintas estrategias, destacando:

(1) La nueva Estrategia Global comunitaria, adoptada en junio de 2016 y que ofrece un

marco politico y suficientemente flexible para responder a los distintos cambios.
(i1) Las politicas comerciales existentes con los paises ACP.

(i) Las estrategias comunitarias diferenciadas para Africa, Caribe y Pacifico, que

proponen diferentes acciones adaptadas a los distintos contextos geopoliticos.

En el escenario planteado en el que no se celebraria un acuerdo con el conjunto de
paises ACP, las relaciones de los distintos paises con la UE se llevarian a cabo segun las
estrategias de la UE para las distintas regiones. Asi, los paises de Africa quedarian bajo
la Estrategia Africa-UE de 2007. Los paises del Caribe estarian bajo la Estrategia
Caribe-UE de 2012 y los paises del Pacifico bajo la Estrategia de Asociacion de 2006.

En el area comercial, este escenario plantea la continuidad de los distintos AAE
alcanzados con las distintas regiones geograficas, compatibles con las normas de la
OMC vy del régimen EBA para los paises considerados PMA. Por tanto, seria la

continuacion al modelo actual.
En el ambito de la cooperacion, este escenario plantea diversas posibilidades:

(1) La continuacion del Fondo Europeo de Desarrollo (FED), como un acuerdo

intergubernamental entre los Estados Miembros y los paises ACP.
(i1) Cobertura de los paises ACP por el Instrumento de Cooperacion al Desarrollo.

(ii1) Creacion de un nuevo instrumento para la cooperacion financiera con los paises

ACP.

En el ambito del didlogo politico, éste se basaria en acuerdos ad-hoc sin un compromiso
juridicamente por la ausencia de un acuerdo general. En el caso de los elementos

esenciales del acuerdo (DDHH, democracia, Estado de Derecho y buena gobernanza),
38



desaparecerian, al igual que las instituciones conjuntas creadas en el acuerdo de

Cotonou.

Asi, este escenario supondria un cambio radical en materia institucional y politica,
mientras que el ambito comercial quedaria igual. Ademas, supondria la ruptura del
grupo ACP, ya que las relaciones se basarian en las estrategias con los distintos grupos

geograficos.
Escenario 2: Nuevo acuerdo con los paises ACP

Este escenario aboga por la existencia de un acuerdo entre la UE y los paises ACP,
estableciéndose tres opciones distintas. El objetivo que presenta este escenario es
aplicable a las tres opciones o subescenarios. El objetivo del nuevo acuerdo planteado
por este escenario iria en linea con el objetivo del acuerdo de Cotonou, dirigido a
erradicar la pobreza y a favorecer la integracion progresiva de los paises ACP en la

economia mundial, siendo éstos los dos principales objetivos.

La erradicacion de la pobreza se incluye dentro de los objetivos acordados en la Agenda
2030 de la ONU, y se propone un enfoque mas diversificado. Segun este escenario, el
objetivo es la erradicacion de la pobreza y el desarrollo social con acciones

diferenciadas segun el pais del que se trate.

Acerca de la integracion de los paises ACP en la economia global, el escenario plantea
un acuerdo que incluyese provisiones estrictas para promover la seguridad de la UE.
Ademas, el objetivo es establecer condiciones adecuadas para incrementar la inversion
comunitaria, especialmente dirigido a las PYMES, ya que en la consulta publica lanzada
por la UE, numerosos stakeholders han manifestado su voluntad de contar con mayores

oportunidades de inversion en los paises ACP.

El escenario planteado contaria con los 79 paises que forman el grupo ACP, ademas de
la posibilidad de futuras incorporaciones. Entre las posibles incorporaciones se hace
referencia a los paises PMA que no forman parte del grupo ACP, los paises no ACP que
forman parte del grupo de los Pequefios Estados Insulares en Desarrollo, asi como los
cinco paises de Africa del Norte. El principal objetivo de esta extension es crear el

ambito geografico mas apropiado para alcanzar los objetivos perseguidos.

Dentro de este escenario que busca la adopcion de un nuevo acuerdo, se plantean tres

opciones diferentes.
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(1) Revisar el acuerdo con todo el grupo ACP: esta opcion mantendria el disefo
institucional actual, con el objetivo de lograr los objetivos propuestos manteniendo la
base actual, con un tnico acuerdo para todos los paises ACP. Esta opcion si plantea un
cambio de los pilares del acuerdo, eliminando los pilares del acuerdo de Cotonou. Se
plantea un acuerdo con dos secciones, la primera compuesta por los valores comunes
que marcan la relacion, asi como los principios esenciales y la segunda establece las

distintas areas de cooperacion y provisiones para la colaboracion internacional.

(ii) Establecer distintos acuerdos regionales (Africa, Caribe y Pacifico): esta opcion
apuesta por adoptar un acuerdo distinto con cada region geografica del bloque ACP. En
este caso también se propone ir mas alla de lo establecido en el acuerdo de Cotonou. Al
igual que en la opcidn anterior, los acuerdos incluirian dos secciones, la primera con los

principios fundamentales y la segunda con las areas de cooperacion.

(ii1)) Adoptar tres acuerdos regionales distintos bajo un tronco comun: esta opcion
plantea una combinacién de las anteriores. Asi, este escenario plantea la adopcion de un
acuerdo con el bloque ACP, en el que se incluyan los valores comunes, los principios
fundamentales y las areas de cooperacion entre los bloques. Por otro lado, se adoptarian
tres acuerdos regionales, uno con cada region geografica (Africa, Caribe y Pacifico), en
los que se establezcan las prioridades especificas de cada region, para poder llevar a

cabo acciones adaptadas a las caracteristicas de cada region.

Estos son los escenarios que se han planteado tras la consulta publica de la UE. Si bien
es pronto para afirmar cual es la mejor opcidon de cara al futuro, el Gltimo escenario
ofrece mas posibilidades que los demas. En caso de optar por tres acuerdos regionales
bajo un tronco comun, la UE podria adaptar los acuerdos a las especificidades de cada
grupo regional, al mismo tiempo que mantiene la relacion institucional y politica con el
grupo ACP. Por tanto, parece que esta es la opcion mas acertada dentro de las opciones
planteadas hasta ahora, aunque queda por ver la postura que tomara la UE a la hora de
afrontar las negociaciones con los paises ACP. Por otro lado, dada la situacion actual de
la UE y los problemas de envergadura a los que debe hacer frente en la actualidad, no
parece que la negociacion con los paises ACP sea un objetivo prioritario de la UE, por

la escasa importancia de estos paises para la UE.
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7. Conclusiones

Las relaciones comerciales entre la UE y los paises ACP, mas concretamente con el
bloque SADC, formado por paises del sur de Africa, sufrié una transformacion con el
acuerdo de Cotonou. El acuerdo de Cotonou puso fin al sistema Lomé, basado en la
concesion por parte de la UE de un sistema de preferencias no reciprocas, para dar lugar

a los Acuerdos de Asociacion Econdmica, es decir, para crear zonas de libre comercio.

Si bien el resultado del Acuerdo de Asociacion Econdmica firmado con la region SADC
en el afio 2016 no se puede vaticinar, si que es posible analizar los posibles efectos que

puede tener la creacion de una zona de libre comercio.

Desde el punto de vista comunitario, la creacion de una zona de libre comercio es
beneficioso para los intereses de la UE. La UE ya habia permitido la entrada al mercado
comunitario de los productos procedentes de los paises ACP, con la excepcion de
determinados productos del sector agricola. Asi, la adopcion de Acuerdos de Asociacion
Econémica con los distintos paises ACP no supone un esfuerzo para la UE y si que
percibe un beneficio con la liberalizacion de los paises ACP que adoptan los distintos
Acuerdos de Asociacion Economica. Por tanto, si bien no se puede vaticinar lo que va a
ocurrir, parece que la creacion de zonas de libre comercio se va a traducir en un
incremento de las exportaciones comunitarias a los paises ACP. Este beneficio potencial
se relaciona con los motivos estratégicos que llevaron a la UE a adoptar estos acuerdos,
ya que se pretenden aumentar las exportaciones de productos a paises que estan cada
vez mas influidos por otras potencias mundiales como China. Por tanto, parece concluir
que desde un punto de vista estratégico, la adopcion de Acuerdos de Asociacion

Econoémica resulta favorable para los intereses comunitarios.

Sin embargo, existen més dudas acerca de los beneficios para los paises ACP y general,
y para los paises SADC en particular. La primera conclusién que se puede establecer es
la desconfianza que genera este nuevo régimen comercial en los paises de la region
SADC. Desde estos paises se considera que la creacion de zonas de libre comercio no es
la mejor solucion para su desarrollo, pero no han tenido otra opcidon dada la asimetria en

cuanto al poder de negociacion que existe entre los dos bloques.

Los problemas principales que pueden llevar los acuerdos de Asociacion Econdmica
son la pérdida de ingresos fiscales y el temor a competir en los mercados con las

empresas europeas. La liberalizacion de la mayoria de las exportaciones comunitarias
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va a desembocar necesariamente en una reduccion de los ingresos fiscales, que en
algunos paises alcanzan cuotas muy elevadas. Por otro lado, esta liberalizacion va a
situar a los productores africanos en la misma posicion, sin preferencias. En este
sentido, muchos productores africanos dificilmente pueden competir con empresas
europeas, mucho mas desarrolladas y competitivas. Ademas, el coste que implica la
liberalizacion de los mercados africanos es elevado, después de afios beneficiandose del
sistema de preferencias no reciprocas de modelo Lomé. Por tanto, parece que en un
futuro a corto plazo los Acuerdos de Asociacion Econdmica no van a ser beneficiosos

para los paises africanos.

Otro de las consecuencias de los Acuerdos de Asociacion Econémica es la ruptura de la
unidad de accion de los paises ACP. Hasta la adopcion de estos acuerdos, los paises
ACP negociaban como un bloque tnico frente a la UE, mientras que ahora se negocia a
través de distintos grupos regionales, reduciendo la capacidad de negociacion de los
mismos. Ademads, si bien estos acuerdos pretendian favorecer la integracion regional de
los paises ACP, la realidad ha sido bien distinta. Debido al solapamiento de paises en
distintos grupos regionales, muchos de los Acuerdos de Asociaciéon Econdémica se han
adoptado con paises que participan de bloques regionales, pero en ningin caso con el
bloque en conjunto, en el caso de Africa. Asi, los Acuerdos de Asociacion Econdmica
suponen un debilitamiento de los paises africanos a la hora de negociar con la UE, al

perder la unidad de actuacion.

A la vista de lo expuesto a lo largo del estudio, parece que los Acuerdos de Asociacion
Econémica no eran la mejor solucién para fomentar el desarrollo de los paises SADC,
ya que los costes son muy elevado, sin existir garantias sobre los beneficios que llevan
aparejados. Ademads, parece evidente que existian alternativas a los Acuerdos de
Asociacion Econdmica que eran viables y mas beneficiosas para el desarrollo de los

paises SADC, como es el caso del régimen de preferencias no reciprocas SPG+.

Por tanto, parece concluir que los Acuerdos de Asociacion Econdmica van a resultar
especialmente beneficiosos a una de las partes, la UE. A través de estos acuerdos la UE
refuerza su posicién en zonas que historicamente han estado bajo su influencia, los
paises SADC tardaran en experimentar los beneficios de estos acuerdos, si en algin
momento llegan a producirse. En definitiva, la UE ha adoptado los acuerdos que maés le
beneficiaban dados sus intereses aprovechando la desigualdad entre ambos bloques, sin

poner el foco en el desarrollo de estos paises.
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9. Anexos

Anexo I: Paises firmantes del Convenio Lomé IV (1975)

Angola, Benin, Botswana, Burkina Faso, Burundi, Cameraun, Cabo Verde,
Republica Centroafricana, Chad, Comores, Congo, Costa de Marfil, Guinea
Ecuatorial, Etiopia, Gabon, Gambia, Ghana, Guinea, Guinea Bissau, Yibuti,
Kenia, Lesotho, Liberia, Madagascar, Malawi, Mali, Mauricio, Mauritania,

Mozambique, Namibia, Niger, Nigeria, Rwanda, Santo Tomé¢ y Principe,

Senegal, Sierra Leona, Somalia, Sudan, Swazilandia, Tanzania, Togo, Uganda,

Africa Zaire, Zambia, Zimbabue
Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Republica
Dominicana, Granada, Guyana, Haiti, Jamaica, San Cristobal y Nevis, San
Caribe Vicente, Santa Lucia, Suriname, Trinidad y Tobago
Fiji, Kiribati, Paptia Nueva Guinea, Islas Salomon, Tonga, Tuvalu, Vanuatu,
Pacifico Samoa Occidental

47




Anexo II: Paises beneficiarios del sistema de preferencias EBA (Everyting but
Arms)

Angola, Benin, Burkina Faso, Burundi, Republica Centroafricana, Chad,
Comores, Republica Democratica del Congo, Yibuti, Guinea Ecuatorial, Eritrea,
Etiopia, Gambia, Guinea, Guinea-Bissau, Lesotho, Liberia, Madagascar,
Malawi, Mali, Mauritania, Mozambique, Niger, Rwanda, Santo Tomé y
Principe, Senegal, Sierra Leona, Somalia, Sudéan del Sur, Sudén,Tanzania,
Togo, Uganda y Zambia

Africa

Afganistan, Bangladesh, Butan, Camboya, Laos, Myanmar, Nepal, Timor,

Asia
Yemen

Pacifico Kiribati, Samoa, Islas Salomoén, Tuvalu, Vanuatu

Caribe Haiti
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