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RESUMEN

La Ayuda para el Comercio como iniciativa es relativa-
mente reciente, si bien ha sido una idea presente desde
los inicios del sistema multilateral de comercio. Luego
de innumerables presiones de los paises en desarrollo,
y la necesidad de dar respuestas al aumento de las asi-
metrias en el sistema a raiz de los acuerdos que crearon
la OMC, la iniciativa fue lanzada. Hasta hoy enfrenta
muchos desafios, técnicos y politicos, que reflejan la
politica de los programas de desarrollo por detrds de
cada organismo internacional que la impulsa. La crisis
del multilateralismo abrié camino a pensar la Ayuda
para el Comercio de maneras mds creativas, por medio
de procesos regionales o de la cooperaciéon Sur-Sur. El
objetivo de este articulo es analizar la iniciativa, a través
de sus origenes, sus desafios presentes y futuros, en un
mundo en convulsion, donde se suma una pandemia a
las amenazas a los objetivos de desarrollo.
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ABSTRACT

Aid for trade (AfT), as initiative, is quite recent, although
it has been a part of the multilateral trade system from its
very beginning. After increasing claims of an asymmetric
system by developing countries and promises of mains-
treaming development in the WTO, the “Aid for Trade”
concept has been created, and a specific initiative was
launched. As of today, this global initiative faces many
challenges, and the politics of international development
conducted by different international agencies also reflects
the implementation of the initiative. The loss of strength
of the multilateral system has also given way to think
about this initiative from different perspectives such as
South-South cooperation and regional integration. The
objective of this article is to analyze the AfT initiative,
its origins, its challenges and future, in a changing world
where pandemic still threats development goals.

Keywords: Aid for Trade — Developing Countries — WTO
- UNCTAD - OECD.
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INTRODUCCION

La Ayuda para el Comercio es una iniciativa encabezada
por la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) para propor-
cionar apoyo a los paises en desarrollo, con el fin de ayudarles a
desarrollar su capacidad de comercializar a través de la Ayuda
Oficial para el Desarrollo (AOD) y otros fondos oficiales. Asi,
tiene por objeto que los paises reduzcan los costos comercia-
les, mejoren las normas y los procedimientos administrativos,
construyan infraestructuras y aumenten la productividad de sus
empresas (Alonso, 2016).

A pesar de que no es facil establecer los limites de lo que
debe considerarse o no Ayuda para el Comercio (OCDE, 2006),
esta iniciativa se centra en potenciar la capacidad comercial
para favorecer la competitividad de los paises y comprende un
amplio abanico de medidas, que van desde ofrecer asistencia
técnica para mejorar la capacidad de negociacién comercial,
hasta crear una capacidad de oferta y mitigar los costos de
ajuste de los acuerdos comerciales. Sin embargo, existen po-
siciones divergentes entre los paises desarrollados y los paises
en desarrollo, y, mas concretamente, entre los donantes y los
beneficiarios. Vale decir, en las discusiones sobre el alcance que
se debe dar a la Ayuda para el Comercio subyacen discusiones
sobre el concepto mismo de desarrollo y revelan la politica por
detrds de la Ayuda para el Comercio.

La idea de la Ayuda para el Comercio surgi6 en los inicios
del sistema multilateral de comercio, bajo el nombre “Asistencia
técnica relacionada con el comercio y creacion de capacidad
(ATRC/CC)”. Mis recientemente, en la OMC, se lanz6 la “Ini-
ciativa de Ayuda para el Comercio” en la Conferencia Ministerial
de la OMC celebrada en Hong Kong, en diciembre de 2005.
Desde entonces, la visibilidad de la Iniciativa de Ayuda para
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el Comercio ha ido aumentando en la agenda global, debido a
varias razones, como la convergencia de intereses entre los do-
nantes y la OMC, y la necesidad de mostrar avances concretos
en la Agenda de Doha para el Desarrollo, entre otras.

Si bien la Ayuda para el Comercio es una iniciativa global
liderada por la OMC, en un principio, fue concebida como un
esfuerzo de cooperacion. Actualmente se lleva a cabo de forma
coordinada con otros quince organismos multilaterales y regio-
nales, especialmente con la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémico (OCDE), con la que la OMC emprende
varias iniciativas conjuntas. La Ayuda para el Comercio también
forma parte de los programas de trabajo de varias agencias de la
ONU, bancos de desarrollo e instituciones financieras, asi como
de instituciones privadas y no gubernamentales. En términos
generales, los esfuerzos mundiales para sistematizar y comparar
la informacion, los métodos y los resultados estan dirigidos por
la OCDE y la OMC, en tanto que el sistema de las Naciones
Unidas se centra mds en establecer vinculos entre la Ayuda para
el Comercio y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), asi
como en mejorar la participacion de los Paises Menos Adelan-
tados (PMA) en la proporcion total de la ayuda.

La Ayuda para el Comercio se vincula al ODS 8 (Trabajo
Decente y Crecimiento Econémico) y es importante para al-
canzar otros ODS, dado el papel relevante que desempefia en
materia de infraestructuras, acceso a los mercados, reduccion
de la pobreza, produccion rural y exportaciones, entre otros. La
pandemia de Covid-19 ha afectado seriamente los indicadores
de desarrollo en todo el mundo, sin embargo, los mas afectados
fueron los PMA, los cuales necesitan alcanzar de forma mais
urgente los ODS.
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No obstante, hay muchas criticas dirigidas a la iniciativa de
Ayuda para el Comercio. No esta claro qué debe considerarse
“Ayuda para el Comercio”y qué no, y ello refleja la disputa que
subyacente. Asimismo, los esfuerzos de seguimiento y evaluacion
también suponen un gran escollo, dado que los distintos donan-
tes manejan marcos diferentes; existen dificultades en el marco
temporal; se observan incentivos contradictorios y problemas de
atribucion, entre otros. La Ayuda para el Comercio también po-
see una incidencia limitada en las politicas publicas, lo que esta
directamente relacionado con el reto de integrar el comercio en
las estrategias nacionales de desarrollo, sobre todo en los PMA.
Otro de los desafios es la escasa participacion de los PMA en
los flujos de la Ayuda para el Comercio, ya que la mayoria de
los fondos de esta iniciativa se destinan a los paises de ingresos
medios. Por tltimo, pero no por ello menos importante, la Ayu-
da para el Comercio posee el riesgo inherente de que los paises
desarrollados persigan sus propios intereses por medio de dicha
herramienta. De hecho, esto se refleja, por ejemplo, en que los
exportadores de los paises donantes se benefician del aumento
del comercio con los paises en desarrollo que se benefician de
la iniciativa, lo que en parte justifica porqué la mayoria de los
fondos se destinan a los paises de ingresos medios.

El objetivo de este articulo es analizar la iniciativa de Ayuda
para el Comercio, a partir de algunos interrogantes como ¢ Cual
es el origen y el devenir de la ayuda para el Comercio? ¢Como
se relaciona con otras agendas globales como la Agenda 2030?
¢Cuales son las principales criticas que recibe y desafios que se
le presentan desde la perspectiva del desarrollo? Para ello, se
llev6 adelante una revision de articulos académicos e informes
especializados, ademds de revision de fuentes primarias como
por ejemplo documentos oficiales y paginas web de organiza-
ciones internacionales como la OMC, la OECD, y agencias y
6rganos de Naciones Unidas.
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El articulo comprende cinco apartados: en primer lugar, se
detalla el concepto y los origenes de la iniciativa y cémo se puso
en marcha en la OMC; el segundo apartado explica como la
Ayuda para el Comercio se vincula a los ODS y cémo puede con-
tribuir a alcanzarlos; el tercero identifica los principales canales
a través de los cuales se aplica el concepto; el cuarto se centra
en los logros alcanzados hasta el momento, y el quinto detalla
las principales criticas y retos de cara al futuro. Por dltimo, a
modo de conclusion, se destacan las ideas clave y los proximos
pasos de la Ayuda para el Comercio.

ORIGENES DEL CONCEPTO DE LA AYUDA PARA EL COMERCIO Y SU LAN-
ZAMIENTO EN LA ORGANIZACION MUNDIAL DEL CoMERcIO (OMC)

La idea de la Ayuda para el Comercio se remonta al propio
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT,
por su sigla en inglés). Los paises en desarrollo han incluido la
cuestion de la ayuda, articulada como “Asistencia técnica rela-
cionada con el comercio y la creacién de capacidad” (ATRC/
CC), en la agenda del sistema comercial multilateral desde el
inicio del GATT. La necesidad de aumentar la ayuda a los paises
en desarrollo para impulsar la produccion y las exportaciones
fue reconocida tempranamente por las Partes Contratantes a
través de la versién modificada del Articulo XVIII del GATT en
1955, y de la Declaracién de las Partes Contratantes de 19611,

En 1961, el GATT adopté la Declaracion sobre el Fomento
del Comercio de los Paises Menos Adelantados, que reclamaba
preferencias en el acceso al mercado para los paises en desarrollo
que no estaban cubiertos por sistemas arancelarios preferen-

1 Aunque en la version modificada del Articulo XVIII del GATT de 1955 se hace
una referencia mds general a esta necesidad, en la Declaracion de las Partes
Contratantes de 1961, se alude especificamente a la necesidad de programas de
asistencia técnica para ayudar a los paises en desarrollo en la produccion y la
comercializacion (FES, 2007, p. 85).
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ciales, como los paises pertenecientes a la Mancomunidad de
Naciones (Commonwealth). En 1964, se adopt6 la Parte IV
del GATT, titulada “Comercio y Desarrollo”, que establece un
marco juridico especifico para los paises en desarrollo. Esta Parte
IV incluia tres nuevos articulos. El Articulo XXXVI establecia
que las partes debian asegurar “en la mayor medida posible,
condiciones de acceso al mercado mas favorables y aceptables
para los productos cuya exportacion ofrece un interés para los
paises en desarrollo” (en particular, los productos primarios y
los productos elaborados). Al mismo tiempo, estipulaba que
no debia esperarse que los paises en desarrollo hicieran con-
tribuciones incompatibles con su nivel de desarrollo. Ademas,
los Articulos XXXVII y XXXVIII pedian un mejor acceso a los
mercados para los productos cuya exportacion ofrece un interés
para los paises en desarrollo (Tussie y Quiliconi, 2013).

Como concepto, la Ayuda para el Comercio estd relacionada
con un debate mas amplio sobre el comercio y el desarrollo y
estd vinculada, acertada y necesariamente, a las disposiciones
de Trato Especial y Diferenciado (TED)?. De hecho, la asistencia
técnica se incluy6 en aquellas primeras revisiones del GATT
como parte de las propuestas de TED realizadas por los paises
desarrollados para facilitar la integracion de los paises en de-
sarrollo en el sistema comercial multilateral.

Ademas, entre 1966 y 1971, se introdujo en el GATT el
Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) y el protocolo de
negociaciones comerciales entre 16 paises en desarrollo, como
excepciones al Articulo I, que establecia la igualdad de trato entre
todos los paises miembros a través del principio del trato de la

2 EITED nace como resultado de la coordinacién de los esfuerzos politicos de los
paises en desarrollo para corregir lo que consideraban desigualdades en el siste-
ma que sigui6 a la Segunda Guerra Mundial, entendidas como un trato prefer-
encial a favor de los paises en desarrollo, en todos los aspectos de las relaciones
econdmicas internacionales de estos (UNCTAD, 2000).
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nacioén mas favorecida (NMF). En la Ronda de Tokio, iniciada
en 1973, los esfuerzos de los paises en desarrollo por consolidar
un trato favorable para ellos dieron lugar a la “Decisién sobre
trato diferenciado y mds favorable, reciprocidad y mayor parti-
cipacion de los paises en desarrollo”, conocida como “Clausula
de Habilitacion”. Dicha Clausula de Habilitaciéon comprende:
a) el Sistema Generalizado de Preferencias; b) las medidas no
arancelarias contempladas en los instrumentos del GATT; c)
los acuerdos globales o regionales entre paises en desarrollo, y
d) el trato especial a los PMA (Peixoto Batista, 2010, p. 169).

Sin embargo, por aquel entonces, los paises en desarrollo
comenzaron a percibir que la discriminacion positiva que re-
cibian en el marco del TED se veia eclipsada por la creciente
discriminacion negativa contra sus exportaciones comerciales’.
Ademas, las disposiciones positivas a favor de los paises en de-
sarrollo incluidas en el marco del GATT durante el periodo de
1955 a 1979 fueron acompafiadas por un aumento constante
de la proteccion y el apoyo a los productos agricolas de zonas
templadas en los paises industrializados (Ismail, 2007). De
igual modo, las medidas positivas que favorecian a los paises
en desarrollo eran, en gran medida, de caracter benévolo, en
el sentido de que no imponian obligaciones vinculantes a los

3 La discriminacion negativa contra los paises en desarrollo fue especialmente evi-
dente en relacién con lo siguiente: los acuerdos de restriccion voluntaria adopta-
dos directamente contra sus exportaciones mas competitivas; la ampliacion de
los acuerdos de libre comercio y de las uniones aduaneras entre los paises desar-
rollados; el aumento de las restricciones sobre los productos textiles en el mar-
co del Acuerdo Multifibras; el incremento de los aranceles sobre los productos
cuya exportacion ofrece un interés para los paises en desarrollo en comparacion
con aquellos de interés exportador para los paises desarrollados; el aumento
de la aplicacion de medidas antidumping y compensatorias; y la utilizacion del
SGP como instrumento de presion por parte de los paises desarrollados, que
—a falta de disposiciones mds especificas— “clasificaron” unilateralmente a los
paises que dejarian de recibir los beneficios del SGP (UNCTAD, 2000: 27; Kessie,
2000:9).
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paises desarrollados. En consecuencia, los paises en desarrollo
afirman que las disposiciones han carecido de valor practico®.

Posteriormente, la Conferencia Ministerial del GATT de
1982 volvio a reconocer la necesidad de reforzar los programas
de asistencia técnica de los paises desarrollados. Pero no fue sino
hasta la Ronda de Uruguay —cuando se exigio a los paises en
desarrollo que formaran parte de todos los acuerdos multila-
terales del GATT a través del principio del todo unico—, que
se afiadieron disposiciones mas especificas sobre la ATRC a los
acuerdos individuales de la Ronda de Uruguay para ayudar a
los paises en desarrollo a implementar estas nuevas obligaciones.
De hecho, los paises en desarrollo manifestaron las dificultades
que experimentaron en sus intentos de aplicar los acuerdos de
la Ronda de Uruguay (Ismail, 2007).

Se estim6 que los costos de implementacién eran muy
onerosos para muchos paises en desarrollo y no se ponder6
adecuadamente el impacto del paquete de Marrakech en las
estrategias de desarrollo —como politicas industriales, subsidios,
disposiciones sobre productos textiles, agricultura— (Finger,
2002; Finger y Schuler, 2000; LATN, 2005; Tussie y Quiliconi,
2013). El resultado de la Ronda de Uruguay fue marcadamente
desigual a favor de los paises desarrollados, y el foco de las
disposiciones positivas se desplazd entonces hacia los PMA,
como ya se contemplaba en el marco general del sistema mul-
tilateral, el Articulo XI:2 del Acuerdo de la OMC. El alcance
de las disposiciones que favorecian a los paises en desarrollo
se restringié como reflejo de la escasa voluntad de los paises
desarrollados de seguir concediendo un trato especial, sobre
todo a los paises de ingresos medios (Peixoto Batista, 2010, p.

4 Para mas informacion, ver:<https://www.wto.org/english/tratop_e/devel_e/dev_
special_differential_provisions_e.htm>. Fecha de tltima consulta: 23 de abril de
2020.
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171). Se acrecentd el descontento debido a los escasos resultados
de la Ronda de Uruguay para las estrategias de los paises en
desarrollo, al tiempo que Estados Unidos necesitaba dar una
sefial positiva al mundo tras los atentados del 11 de septiembre
de 2001. En este contexto, se lanz6 la Ronda de Desarrollo de
Doha en diciembre de 2001, en la Conferencia Ministerial de
Doha, bajo la promesa de incorporar finalmente el tema del
desarrollo en la OMC.

Pese a que la cuestion de la “ayuda per se” o la “Ayuda
para el Comercio” no es un tema de negociacién especifico en
la agenda de Doha de la OMC que esté vinculado al princi-
pio del todo unico, el compromiso de los paises miembros de
abordar la necesidad de aumentar la creacion de capacidades
relacionada con la Ayuda para el Comercio forma parte de la
Agenda de Doha para el Desarrollo’. En particular, la Declara-
cién Ministerial® da un alcance muy amplio a la problemdtica
de la cooperacion técnica y la creacion de capacidades (CTCC).
De hecho, los compromisos en materia de CTCC aparecen en
12 parrafos, y el documento destaca el importante papel de los
programas de asistencia técnica y creacion de capacidades con
financiacion sostenible.

En los parrafos 39, 40 y 41, por ejemplo, la Declaracion
Ministerial afirma que la CTCC es un elemento central en la
dimension de desarrollo del sistema comercial multilateral.
Asimismo, celebra y respalda la Nueva Estrategia de Coope-
racion Técnica de la OMC para la Creacion de Capacidades,
el Crecimiento y la Integracion, que se disefiard para ayudar a

5 En efecto, existen varias dreas del Programa de Trabajo de Doha en las que
este compromiso estd vinculado a ambitos especificos de las negociaciones de
Doha, como la facilitacién del comercio, el algodén, el TED y los PMA. Asi, el
Programa de Doha para el Desarrollo (PDD) se ha enfrentado al reto de abordar
tanto el tema del comercio como de la ayuda (FES, 2007, p. 83-84).

6 Doc. WI/MIN(01)/DEC/1.
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los paises en desarrollo y menos adelantados, como también
a los paises en transicién de bajos ingresos, a adaptarse a las
normas y disciplinas de la OMC, aunque se dard prioridad a las
economias pequeiias, vulnerables y en transicion, asi como a los
miembros y observadores que no cuentan con representacion en
Ginebra’. Igualmente, subraya la urgente necesidad de coordinar
eficazmente la prestacion de asistencia técnica con los donantes
bilaterales, en el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la
OCDE vy en las instituciones intergubernamentales internacio-
nales y regionales pertinentes. En esta direccion, el documento
reconoce la necesidad de identificar formas de mejorar el Marco
Integrado para la Asistencia Técnica Relacionada con el Comer-
cio a los Paises Menos Adelantados y el Programa Integrado
Conjunto de Asistencia Técnica (JITAP). La Declaracion también
admite que es necesario que la asistencia técnica se beneficie de
una financiacion segura y previsible.

El objetivo era llegar a la Conferencia Ministerial de Cancin
con recomendaciones especificas dirigidas al Consejo General
para incluirlas en el texto de la Declaracién Ministerial. Sin
embargo, esta meta nunca se alcanzé. Las principales cuestiones
que provocaron los desacuerdos previos a Canctin fueron las
disposiciones sobre TED vy el caricter obligatorio o no de la
asistencia técnica.

Tras Cancun, se reanudaron los esfuerzos para alcanzar
un nivel minimo de acuerdo. Asi, el paquete de julio de 20048
es la decision ulterior adoptada por el Consejo General a este
respecto. De acuerdo con ella:

7 Para alcanzar este objetivo, la declaracién reafirma su respaldo al trabajo del
Centro de Comercio Internacional.

8 Doc. WT/L/579.
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“... el Consejo General reconoce los progresos rea-
lizados desde la Conferencia Ministerial de Doha en la
ampliacion de la Asistencia Técnica Relacionada con el
Comercio (ATRC) a los paises en desarrollo y los paises
en transicion de bajos ingresos. En prosecucion de este
esfuerzo, el Consejo afirma que se deberd potenciar la
asistencia técnicay la creacion de capacidad relacionadas
con el comercio para esos paises, y en particular los menos
adelantados, para aumentar su participacion efectiva en
las negociaciones, facilitar la aplicacion por ellos de las
normas de la OMC, y permitirles ajustar y diversificar
sus economias. En este contexto, el Consejo acoge con
satisfaccion y encarece que continite la mejora de la
coordinacion con otros organismos, inclusive en el Marco
Integrado para la Asistencia Técnica relacionada con el
Comercio en apoyo de los PMA (MI) y en el Programa
Integrado Conjunto de Asistencia Técnica (JITAP)”.

A su vez, el Anexo D del Paquete de Julio ampliaba las nece-
sidades y disposiciones de Asistencia Técnica, especialmente en el
contexto de las negociaciones sobre Facilitacion del Comercio. El
Anexo D enumera el Fondo Monetario Internacional (FMI), LA
OCDE, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo (UNCTAD), la Organizaciéon Mundial de Aduanas
(OMA) y el Banco Mundial como organismos que, junto con
la OMC, emprenderan un esfuerzo de colaboracién con estos
fines. Este es el precedente directo de la Iniciativa de Ayuda
para el Comercio, que se lanzd oficialmente en la Conferencia
Ministerial de Hong Kong en diciembre de 2005.

A través de la Declaracion Ministerial de Hong Kong’, la
“Ayuda para el Comercio” se incluy6 por primera vez como
tema en la OMC. En el parrafo 57, se establece lo siguiente!*:

9 Doc. WT/MIN(05)/DEC

10 También se incluyeron temas relacionados en los parrafos 47 (PMA), 48-51
(Marco Integrado) y 52-54 (Cooperacién Técnica).
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“Acogemos con satisfaccion los debates que han man-
tenido este ano los Ministros de Finanzas y Desarrollo
en diversos foros, incluido el Comité para el Desarrollo
del Banco Mundial y del FMI, sobre la ampliacion de la
ayuda para el comercio. La ayuda para el comercio deberd
tener el objetivo de ayudar a los paises en desarrollo, en
particular a los PMA, a crear la capacidad de oferta y la
infraestructura relacionada con el comercio que necesitan
para poder aplicar los Acuerdos de la OMC y beneficiarse
de ellos vy, mds en general, para aumentar su comercio. La
ayuda para el comercio no puede sustituir a los benefi-
cios para el desarrollo que resultardn de una conclusion
fructifera del PDD, en particular en materia de acceso a
los mercados. No obstante, puede ser un valioso comple-
mento del PDD. Invitamos al Director General a que cree
un equipo de trabajo que hard recomendaciones sobre
la forma de hacer operativa la ayuda para el comercio.
El equipo de trabajo hard recomendaciones al Consejo
General no mds tarde de julio de 2006 sobre la forma mds
eficaz en que la ayuda para el comercio puede contribuir
a la dimension de desarrollo del PDD. Invitamos tam-
bién al Director General a que celebre consultas con los
Miembros, asi como con el FMI y el Banco Mundial, las
organizaciones internacionales pertinentes y los bancos
regionales de desarrollo, con miras a rendir informe al
Consejo General sobre los mecanismos apropiados para
obtener recursos financieros adicionales destinados a la
ayuda para el comercio, mediante donaciones y préstamos
en condiciones de favor cuando proceda”.

Ademas, se lograron los siguientes acuerdos durante la cum-
bre de Hong Kong: (1) la fecha de 2013 para la eliminacién de
todas las formas de subvenciones a las exportaciones agricolas,
(2) compromisos sobre ciertos aspectos de la negociacion sobre
el algodon y (3) el otorgamiento de acceso al mercado de paises
desarrollados - libre de derechos y contingentes - para un 97%
de productos originarios de los PMA.
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LA RELACION ENTRE LA AYUDA PARA EL COMERCIO Y LOS OBJETIVOS
DE DESARROLLO SOSTENIBLE: ¢ COMO PUEDE CONTRIBUIR LA AYUDA
PARA EL COMERCIO A LA CONSECUCION DE LOs ODS?

La Ayuda para el Comercio es una iniciativa directamente
vinculada a los ODS'" a través del ODS 8, “Trabajo decente y
crecimiento econémico”. Dicho objetivo insta a los gobiernos a
promover el crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sos-
tenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para
todos. La Ayuda para el Comercio esta incluida como meta en
el ODS 8, mds concretamente en la meta 8.A, que plantea que
se aumente “el apoyo a la iniciativa de Ayuda para el Comercio
en los paises en desarrollo, en particular los paises menos ade-
lantados, incluso mediante el Marco Integrado Mejorado para
la Asistencia Técnica a los Paises Menos Adelantados en Materia
de Comercio” (Naciones Unidas, s.f).

La Ayuda para el Comercio ya estaba incluida en los pre-
cedentes Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)'2, Ini-
cialmente, los ODM comprendian temas relacionados con la
pobreza, la educacién primaria, el género, la mortalidad materna
e infantil, el VIH/SIDA y el medio ambiente. Dado que los temas
econdémicos no formaban parte, en un principio, de los ODM,
y teniendo en cuenta las quejas de los paises en desarrollo por

11 Los ODS también conocidos como Objetivos Mundiales, fueron adoptados por
todos los Estados miembros de las Naciones Unidas en 2015 como un llamado
universal a la accién para poner fin a la pobreza, proteger el planeta y garantizar
que todas las personas disfruten de paz y prosperidad para 2030. Los ODS estian
compuestos por 17 objetivos y 169 metas. Para mas informacion, ver: Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), www.undp.org.

12 Los ODM son ocho objetivos internacionales de desarrollo establecidos durante
la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas en el afio 2000 para ser alcanza-
dos para el afio 2015. Los ODS relevaron a los ODM en 2016: si bien los ODM
estaban orientados, en su mayoria, a objetivos sociales, los ODS comprenden
nuevos temas, como el cambio climdtico, la desigualdad econdmica, la inno-
vacion, el consumo sostenible, la paz y la justicia, entre otras cuestiones relacio-
nadas con el desarrollo sostenible en su conjunto.
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la necesidad de dar respuestas para mejorar los mercados mun-
diales y la responsabilidad social de las instituciones financieras,
estos se afiadieron al ODM 8 (con inclusién de la Ayuda para
el Comercio en las metas e indicadores). El ODM 8 insta a los
gobiernos a fomentar una alianza mundial para el desarrollo.

Figura I:
Objetivo de Desarrollo Sostenible 8, meta e indicador®

META

8.A.
AUMENTAR EL APOYO DE LA AYUDA PARA EL COMERCIO
A LOS PAISES EN DESARROLLO, EN PARTICULAR A LOS
PAISES MENOS ADELANTADOS, INCLUSO MEDIANTE EL
MARCO INTEGRADO MEJORADO PARA LA ASISTENCIA
8 TECNICA RELACIONADA CON EL COMERCIO A LOS PAISES
MENOS ADELANTADOS.
Y CRECIMIENTO ECONOMICO

COMPROMISOS Y DESEMBOLS0S
DE LA AYUDA PARA EL COMERCIO

N
“| t/ INDICADOR

El Foro Politico de Alto Nivel sobre el Desarrollo Sostenible'*
se cre6 como plataforma central de las Naciones Unidas para
el seguimiento y la revisién de la Agenda 2030 sobre el Desa-
rrollo Sostenible y los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Los
avances a este respecto se presentan en revisiones periddicas.
El Foro Politico de Alto Nivel de 2019, denominado “Empo-
derar a las personas y garantizar la inclusién y la igualdad”,
bajo los auspicios del Consejo Econémico y Social (ECOSOC),
evalu6 en profundidad el Objetivo 8 y mostr6 que, en 2017, los

13 Tlustracion: Tina Malina, @tinadesignestampa

14 Para mds detalle, ver: <https://sustainabledevelopment.un.org/hlpf/2019>
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compromisos de Ayuda para el Comercio aumentaron hasta los
58.000 millones de ddlares, y que dicho incremento fue mayor
en el sector agricola (1.700 millones de ddlares), en el sector
industrial (1.000 millones de dblares) y en los servicios bancarios
y financieros (1.000 millones de délares)'.

Aunque se menciona directamente la Ayuda para el Comer-
cio en el ODS 8, los proyectos y programas de esta iniciativa
pueden repercutir en muchos otros ODS, ya que el comercio
es un componente fundamental de la Agenda 2030, que figura
como medio de aplicacion en el documento de los ODS. El
comercio es también un ingrediente importante para el creci-
miento econdmico y la integraciéon mundial. El aumento de las
oportunidades de acceso al mercado puede contribuir a crear
puestos de trabajo, mejorar los ingresos y atraer inversiones.
La importancia del comercio no solo radica en el comercio en
si mismo, sino en su vinculo con otros sectores. Si las politicas
y los mecanismos comerciales se integran en las estrategias
nacionales de desarrollo, el comercio puede convertirse en una
herramienta decisiva para lograr, por ejemplo, la reduccion de
la pobreza (ODS 1) (OMC, 2018).

La agricultura se mantiene como una actividad econémica
clave para los paises en desarrollo y un sector que puede ayudar
a cumplir el ODS 2, lograr la seguridad alimentaria y promover
la agricultura sostenible. El fomento de las capacidades produc-
tivas en este ambito puede ayudar a duplicar la productividad
agricola para 2030. La ayuda al desarrollo agricola mejora la
productividad a través de inversiones que promueven un mayor
rendimiento de la tierra, el trabajo y el capital. Con el aumento
de la capacidad de comercializacion de los productos agricolas,
el aumento de la productividad en la agricultura se trasladara

15 Para mds detalle, ver: <https://sustainabledevelopment.un.org/sdg8>
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no tanto a través de la reduccion de los precios de los alimentos,
sino a través del aumento del empleo y los salarios (Lammersen
y Hynes, 2016).

Generalmente la mayoria de los flujos financieros de la ayuda
para el comercio se direccionan a la construccion de infraes-
tructuras. Esto se debe a que las infraestructuras suelen ser el
punto de partida mas sencillo y presentan mejor rentabilidad.
El mejoramiento de los caminos y las vias férreas juega un papel
fundamental en la conexion de los productores rurales con los
mercados, por ejemplo. Los proyectos de infraestructura pueden
tener un impacto importante en el ODS 9, que consiste en “cons-
truir infraestructuras resistentes, promover la industrializacion
inclusiva y sostenible y fomentar la innovacién”. La innovacién
a través del comercio electronico por ejemplo ha recibido un
muy fuerte empuje luego de la pandemia. En la actualidad varios
organismos internacionales como el Banco Mundial y la OECD
estan reforzando capacitaciones en este sentido. De hecho, un
estudio realizado recientemente por la OECD sugiere que un
aumento del 10% en conectividad digital conlleva un 4% de
aumento en el comercio de productos.

La meta 16.8 de los ODS pretende ampliar y reforzar la
participacion de los paises en desarrollo en las instituciones de
gobernanza mundial. La politica y las normativas de la Ayuda
para el Comercio incluyen el apoyo a los ministerios y depar-
tamentos responsables de la politica comercial, la legislacion
relacionada con el comercio y las reformas reglamentarias, el
analisis de las politicas y la implementacion de los acuerdos
comerciales multilaterales (por ejemplo, los obstaculos técnicos
al comercio y las medidas sanitarias y fitosanitarias). La facili-
tacion de la Ayuda para el Comercio abarca el apoyo prestado
para simplificar y armonizar los procedimientos de importacion
y exportacion (por ejemplo, la valoracion en aduana, los pro-
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cedimientos de concesion de licencias, los pagos y los seguros),
los departamentos de aduanas y las reformas arancelarias (Lam-
mersen y Hynes, 2016).

Por ultimo, la meta 17.11 del Objetivo 17 exhorta a “au-
mentar significativamente las exportaciones de los paises en
desarrollo, en particular con miras a duplicar la participaciéon de
los paises menos adelantados en las exportaciones mundiales de
aquia 20207. Segtin la OMC (2018), la cuota de exportaciones
de los paises en desarrollo ha aumentado; sin embargo, su tasa
de crecimiento anual se ha mantenido estable. El incremento
de las exportaciones de los paises en desarrollo es uno de los
principales objetivos de la Iniciativa de Ayuda para el Comercio
y, por lo tanto, se debe prestar una mayor atencién al disefio y la
ejecucion de los proyectos para mejorar este punto. Por otro lado,
la participacion de los PMA en las exportaciones ha disminuido
(OMC, 2018), cuestion a la que la iniciativa deberia dedicar es-
pecial consideracion. El objetivo de aumentar las exportaciones
de los PMA se incluy6 en el Programa de Accion de Estambul,
un programa orientado especificamente a los PMA, que finaliz6
recientemente, y fue incluido nuevamente en el Programa de
Accién de Doha, aprobado el 17 de marzo de 2022, que cubre
el periodo 2022-2031. Los PMA tienen prioridad en la Agenda
2030, que presenta muchas sinergias con el IPoA y su sucesor, el
DPoA. Los ODS podrian ayudar a realinear la importancia de
la mitigacion de los riesgos y obstaculos a los que se enfrentan
los PMA, tanto en el ambito del desarrollo nacional como en el
de los socios del desarrollo (Rahman et al., 2016). Por lo tanto,
estos compromisos mundiales podrian beneficiarse mutuamente.

Por tltimo, cabe mencionar las perspectivas de los donantes
y de los socios al examinar las relaciones entre la Ayuda para el
Comercio y los ODS (véase la Figura 2). Es interesante observar
la diferencia de puntos de vista sobre las correlaciones entre
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ambos. Este desajuste se apreciara en otros temas, como en los
logros de la Ayuda para el Comercio, que se mencionan més

adelante en este documento.

Figura 11

Perspectivas de los socios y de los donantes sobre la Ayuda
para el Comercio y la Agenda 2030

Respuestas de la
encuesta de Segui-
miento y Evalua-
cién de los Paises

Respuestas de la
encuesta de Segui-
miento y Evalua-
cién de los Donan-

Socios (88) tes (36)
¢Qué ODS puede | Cantidad | Por- | Cantidad | Por-
contribuir a alcan- | de acon- | centaje | de acon- | centaje
zar la Ayuda para | tecimien- | dela | tecimien- | dela
el Comercio? tos iden- | partici- | tosiden- | partici-
tificados | paciéon | tificados | pacion
1 | Fin de la Pobreza 60 68% 31 89%
2 | Hambre cero 50 57% 18 51%
3 | Salud y bienestar 38 43% 11%
4 | Educacion de ca- 44 50% 20%
lidad
5 | Igualdad de género 55 63% 29 83%
Agua limpia y 29 33% 5 14%
saneamiento
7 | Energia asequible y 44 50% 14 40%
no contaminante
8 | Trabajo decente y 73 83% 31 89%
crecimiento econo-
mico
9 | Industria, innovacioén 80 91% 30 86%
e infraestructura
10 | Reduccion de las 53 60% 26 74%
desigualdades
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11 | Ciudades y comu- 22 25% 7 20%
nidades sostenibles

12 | Produccién y con- 49 56% 16 46%
sume responsables

13 | Accion por el 27 31% 12 34%
clima

14 | Vida submarina 26 30% 7 20%

15 | Vida de ecosiste- 22 25% 6 17%
mas terrestres

16 | Paz, justicia e insti- 36 41% 6 17%
tuciones sélidas

17 | Alianzas para lo- 43 49% 25 71%
grar los objetivos

Fuente: Ejercicio de Seguimiento y Evaluacion de la Ayuda para el
Comercio - OCDE/OMC (2019)

APLICACION, SEGUIMIENTO Y EVALUACION DE LA INICIATIVA DE AYUDA
PARA EL COMERCIO

La Iniciativa de Ayuda al Comercio se ejecuta a través de
varias iniciativas conjuntas. Entre ellas, las mds importantes son
las que implican los esfuerzos de la OCDE y la OMC. Dichas
organizaciones también proporcionan las herramientas para el
seguimiento y la evaluacion de la iniciativa. La Ayuda para el
Comercio se pone en practica ademds a través de otras iniciati-
vas centradas principalmente en los Paises Menos Adelantados,
como el Marco Integrado Mejorado y los trabajos realizados en
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Paises Menos
Adelantados, a través del Programa de Accién de Estambul y el
actual Programa de Accién de Doha. A ello hay que afadir los
esfuerzos realizados en el marco de la Cooperacion Sur-Sur. Por
ultimo, también se analiza la contribucion de la Unién Europea,
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que es el mayor proveedor de fondos destinados a la Ayuda
para el Comercio'®.

La OMC

Tras el lanzamiento de la Iniciativa de Ayuda para el Co-
mercio en la Conferencia Ministerial de Hong Kong en 2005,
la OMC cre6 un Equipo de Trabajo!” en febrero de 2006, con
el objetivo de “hacer operativa” la iniciativa. A partir de enton-
ces, y tras un afo de intensos debates sobre el particular'®, la
Ayuda para el Comercio cobré impulso como tema comercial
en la OMCPY.

El Equipo de Trabajo recomendé en julio de 2006 que la
Ayuda para el Comercio se centrara en identificar las necesidades
de los paises beneficiarios, responder a los donantes y actuar
como puente entre estos ultimos y los paises en desarrollo.

16 Existen otras iniciativas que no se han analizado en este apartado, a las que se
puede hacer referencia, como el Centro de Comercio Internacional (CCI), que es
una iniciativa conjunta de la ONU y la OMC, o la contribucién de la UNCTAD
en este campo. El CCI se centra en la realizacion y prestacion de asistencia técni-
ca préctica relacionada con el comercio. Las dreas en las que se especializa son:
la integracion del sector empresarial de los paises en desarrollo en la economia
mundial; la mejora del rendimiento de las instituciones de apoyo al comercio y
la inversion en beneficio de las PYME y el aumento de la competitividad inter-
nacional de las PYME. El CCI es la tnica organizacion internacional centrada
exclusivamente en el desarrollo del comercio para las economias en desarrollo.
Para mds informacion, consulte el siguiente sitio web: http://www.intracen.org/

17 La creacién de un Equipo de Trabajo estaba prevista en los parrafos 49 y 50 de
la Declaracién de Hong Kong.

18 Para una descripcion detallada de los antecedentes de la Iniciativa de Ayuda para
el Comercio, véase FES, 2007, p. 89-92.

19 Segin la OMC, la Ayuda para el Comercio “ayuda a los paises en desarrollo y,
en particular, a los paises menos adelantados a comerciar (...). La Iniciativa de
Ayuda para el Comercio, liderada por la OMC, anima a los gobiernos de los
paises en desarrollo y a los donantes a reconocer el papel que el comercio puede
desempeiiar en el desarrollo. En concreto, la iniciativa trata de movilizar recur-
sos para abordar las limitaciones relacionadas con el comercio identificadas por
los paises en desarrollo y menos adelantados. Para mas detalle, ver: <https:/
www.wto.org/english/tratop_e/devel_e/a4t_e/aid4trade_e.htm>
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Asimismo, recomendo la creacion de un 6rgano de supervision
en la OMC, que llevaria a cabo una revision periddica global
basada en informes procedentes de diversas partes interesadas?.

Son varias las razones que explican su aparicién como tema
auténomo en la agenda de las negociaciones comerciales. En
primer lugar, la OMC y los donantes tenian intereses conver-
gentes: la OMC necesitaba movilizar recursos financieros para
aliviar las preocupaciones de los paises en desarrollo sobre las
posibles implicaciones de un acuerdo de la Ronda de Doha;
los donantes necesitaban intensificar la ayuda para cumplir los
ODM vy estaban dispuestos a complementar sus actividades
tradicionales con proyectos que promovieran el comercio como
motor de crecimiento y de reducciéon de la pobreza (Hallaert,
2013). En segundo y tercer lugar, las necesidades preexistentes
de los paises en desarrollo y los PMA relativas a los costos de
ejecucion y ajuste de los acuerdos comerciales (Ismail, 2007)
propiciaron el avance de la agenda de “facilitacion del comer-
cio”, que implica, entre otras medidas, mejoras tangibles en la
infraestructura para simplificar y armonizar los procedimientos
comerciales (incluidos los aduaneros y los de transporte). Esas
medidas requerian dinero bajo la forma de una ayuda previsible
basada en subvenciones, distribuida a través de un mecanismo
internacional creible (Phillips, Page y te Velde, 2005). En cuarto
lugar, la restriccion del alcance del TED y del espectro de bene-
ficiarios, aplicada progresivamente desde la Ronda de Uruguay,
reflej6 la escasa voluntad de los paises desarrollados de seguir
concediendo un trato especial al amplio grupo de paises en de-
sarrollo, especialmente los de ingresos medios (Peixoto Batista,
2010). Como consecuencia, los desacuerdos sobre como integrar
el desarrollo en la agenda de Doha se hicieron cada vez mids
evidentes, y la posibilidad de alcanzar compromisos amplios y

20 Para mds informacion ver:  <https://www.wto.org/english/tratop_e/devel_e/
a4t_e/aid4trade_e.htm>
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vinculantes comenzd a parecer poco realista. Aumenté la ne-
cesidad de mostrar avances concretos, aunque mas limitados.
Las medidas tangibles en favor de los PMA, incluidas las dis-
posiciones relativas a la ayuda, eran el “complemento perfecto”
para este contexto.

La OMC lleva a cabo la Iniciativa de Ayuda al Comercio a
través de un Programa de Trabajo bienal, centrado en promo-
ver la coherencia entre los socios a través de la iniciativa y en
demostrar resultados. Los resultados del Programa de Trabajo
se recogen en los Exdmenes Globales. Segin la OMC, los Exa-
menes Globales tienen como objetivo reforzar el seguimiento y
la evaluacion de la Ayuda para el Comercio, con el fin de ofrecer
un fuerte incentivo tanto a los donantes como a los beneficiarios
para hacer avanzar el programa de dicha iniciativa. Ademads de
cada Examen Global, el trabajo de seguimiento global de los
flujos de Ayuda para el Comercio, basado en la labor realizada
por la OCDE, se presenta también en un informe conjunto em-
blematico denominado “La Ayuda para el Comercio en Sintesis”
[Aid for Trade at a Glance]?'.

En el periodo comprendido entre 2007 y 2020, se llevaron
a cabo ocho Programas de Trabajo y se pusieron en marcha
siete Exdmenes Globales. El dltimo Programa de Trabajo
(2020-2022), denominado “Posibilitar un comercio conectado
y sostenible”??, hace hincapié en las oportunidades que la conec-
tividad digital y la sostenibilidad ofrecen para la diversificacion
econémica y de las exportaciones, y en como la Ayuda para el
Comercio puede contribuir a empoderar a los distintos agentes
21 Para mas informacion, consultar: <https://www.oecd-ilibrary.org/development/

aid-for-trade-at-a-glance_22234411>

22 Para mads detaller, ver: <https:/docs.wto.org/dol2fe/Pages/SS/directdoc.aspx?-
filename=q:/WT/COMTD/AFTW81R1.pdf& Open=True>
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econémicos para que aprovechen estas oportunidades. Los es-
fuerzos realizados durante el periodo 2020-2022 se recogeran
en el Examen Global de 2022, que serd el octavo desde 2007.

Adicionalmente, desde el lanzamiento de la Iniciativa de
Ayuda para el Comercio, la OMC ha celebrado varios eventos
sobre temas relacionados, como la transformacién y promocién
de la economia rural; las MIPYMES y el acceso a la financiacion;
el papel de las mujeres en el comercio digital; el seguimiento y
la evaluacion de la Ayuda para el Comercio; el desarrollo sos-
tenible y la economia verde; la conectividad y el desarrollo de
competencias digitales; la industrializacion, la diversificacion
econdémica y la transformacién estructural; y el mas reciente,
analizando el impacto de la pandemia sobre el comercio y la
forma de promover la movilizacion de fondos de la iniciativa
para financiar la recuperacion®.

A pesar de que la Iniciativa de Ayuda para el Comercio esta
dirigida por la OMC, al tratarse de un emprendimiento global,
siempre se pretendié que fuera un esfuerzo cooperativo y, actual-
mente, se lleva a cabo de manera coordinada junto con varios
organismos multilaterales y regionales. Entre los principales
actores se encuentran el Banco Africano de Desarrollo, el Banco
Asiatico de Desarrollo, el Banco Europeo de Reconstruccion
y Desarrollo, el FMI, el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), el Banco Isldmico de Desarrollo, el Centro de Comercio
Internacional (CCI), la OCDE, la UNCTAD, el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la Comision
Econémica de las Naciones Unidas para Africa (CEPA), la Co-
misién Econdmica y Social de las Naciones Unidas para Asia y
el Pacifico (CESPAP), la Organizacion de las Naciones Unidas
para el Desarrollo Industrial (ONUDI), el Banco Mundial, la

23 Para mds detalle, ver: https:/www.wto.org/english/tratop_e/devel_e/a4t_e/
gr21_e/gr21_e.htm
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Organizacién Mundial de Aduanas (OMA), el Marco Integrado
Mejorado y el Fondo para la Aplicacion de Normas y el Fomento
del Comercio (FANFC). A continuacion, se detallan algunas de
las iniciativas desarrolladas por estos socios.

Los esfuerzos conjuntos de la OCDE y la OMC

Como ya se ha mencionado, la Iniciativa de Ayuda para el
Comercio estd encabezada por la OMC, pero cuenta con el firme
apoyo de la OCDE. La publicacién insignia de Ayuda para el
Comercio no solo es editada conjuntamente por ambas organi-
zaciones, sino que la OCDE también ofrece una gran cantidad
de analisis, sobre todo una serie de publicaciones titulada “La
dimension del desarrollo” [The Development Dimension], en-
focada al seguimiento, la evaluacién y la rendicién de cuentas.
Ademas, se utiliza ampliamente la base de datos del Sistema
de Notificacion por parte de los Paises Acreedores (CRS) de la
OCDE sobre los flujos de ayuda como punto de partida para el
andlisis cuantitativo de la Iniciativa de Ayuda para el Comercio.
Este gran abanico de publicaciones también contribuye a profun-
dizar en la comprension de importantes cuestiones relacionadas
con la Ayuda para el Comercio y a explorar temas situados en
la frontera del disefio, la ejecucion y la evaluacién de la Ayuda
para el Comercio desde el punto de vista de un organismo que
no participa directamente en esas actividades “sobre el terreno”.

La OCDE advirtié6 muy pronto que se debia prestar gran
atencion a los esfuerzos de seguimiento y evaluacion. La llamada
mads bien urgente del Equipo de Trabajo de la Iniciativa para
intensificar la ayuda, ha hecho que los donantes comiencen a
financiar proyectos y programas dejando de lado este aspecto.
Con el objetivo de sefialar esta cuestion, la OCDE edité en
2006 una publicacion titulada “Ayuda para el Comercio: Cémo
Hacerla Eficaz” [Aid for Trade: Making it Effective], que propor-
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cionaba directrices a los donantes sobre como poner en marcha
proyectos y programas de Ayuda para el Comercio. Entre otras
cosas, se sefialaba la importancia de garantizar el compromiso
politico de los gobiernos locales y de entablar un didlogo con las
principales partes interesadas locales (gobierno, sector privado
y sociedad civil) para lograr la integracion del comercio en las
estrategias nacionales de desarrollo. Es preciso tener en cuenta la
realidad de la economia politica de los paises beneficiarios y, por
lo tanto, se les debe ayudar a desarrollar un marco de politica
comercial para comprender los puntos débiles y fuertes de sus
economias, asi como otros retos locales particulares.

Al analizar las experiencias pasadas, se observa que los
programas de ayuda complejos han sido capaces de consumir
grandes cantidades de recursos administrativos y, con frecuencia,
han atendido a las necesidades de los donantes y proveedores en
lugar de las de los beneficiarios. Como respuesta a este problema,
la comunidad del desarrollo plante un conjunto de mejores
practicas y principios para prestar la ayuda de forma eficaz.
Estos se acordaron en la Declaracion de Paris sobre la Eficacia
de la Ayuda (véase la Figura 3).

Figura I11
Principios de la Declaracion de Paris sobre Eficacia de la Ayuda

APROPIACION

e La comunidad de desarrollo respetara los derechos y la respon-
sabilidad de los paises socios de ejercer una autoridad efectiva
sobre sus politicas y estrategias de desarrollo.

ALINEACION

¢ Los donantes alineardn su apoyo al desarrollo con las priorida-
des de desarrollo y las estrategias orientadas a los resultados esta-

blecidas por los paises socios.
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ARMONIZACION

® Los donantes aplicaran los principios de buenas practicas en la
prestacion de apoyo al desarrollo. Para ello, coordinaran y armo-
nizardn sus politicas, procedimientos y practicas; intensificaran

la cooperacion delegada; aumentaran la flexibilidad del personal
local para gestionar los programas y proyectos nacionales con ma-
yor eficacia; y creardn incentivos en sus organismos para fomentar
el reconocimiento por parte de la direccion y del personal de las
ventajas de la armonizacion.

GESTION ORIENTADA A LOS RESULTADOS

® Los paises socios adoptaran los principios de la gestion orienta-
da a los resultados partiendo de sus propias estrategias orientadas
a los resultados y continuando con la atencion a los resultados en
todas las etapas del ciclo de desarrollo, desde la planificacion has-
ta la evaluacion, pasando por la ejecucion. Los donantes se basa-
ran en las propias prioridades, objetivos y resultados de los paises
socios y los apoyaran, y trabajardn en coordinacion con otros
donantes para reforzar las instituciones, los sistemas y las capa-
cidades de los paises socios para planificar y ejecutar proyectos y
programas, informar sobre los resultados y evaluar sus procesos y
resultados de desarrollo.

MUTUA RESPONSABILIDAD

* Los donantes y los paises socios se comprometen a mejorar la
responsabilidad mutua y la transparencia en el uso de los recur-
sos para el desarrollo. Los paises socios reforzardn los procesos
participativos a través de la implicacion sistemdtica de un amplio
abanico de socios de desarrollo a la hora de formular y evaluar los
avances en la aplicacion de las estrategias nacionales de desarrollo.
Los donantes proporcionaran informacién oportuna, transparente

y completa sobre los flujos de ayuda.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la OCDE (2006).

Es importante sefialar que los principios de la Declaraciéon
de Paris se acordaron en el Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia
de la Ayuda. Se traté del segundo de los cuatro foros celebrados
hasta la fecha (Roma, Paris, Acra y Busan en 2003,2005, 2008

133



Latin American Journal of Trade Policy 12 (2022) - Universidad de Chile

134

y 2011, respectivamente). Estos eventos de alto nivel han dado
lugar a la formulacién de principios para la eficacia de la ayuda
que culminaron, en 2011, con el Acuerdo de Alianza de Busan,
respaldado hasta la fecha por mas de 100 paises, como modelo
para maximizar el impacto de la ayuda. La formulacién de estos
principios surgié de la necesidad de entender por qué la ayuda
no estaba produciendo los resultados de desarrollo que todo el
mundo queria ver, asi como de intensificar los esfuerzos para
alcanzar las ambiciosas metas fijadas por los ODM.

A la hora de realizar el seguimiento y la evaluacion (M&E),
cada donante contaba con su propio método y enfoque. Algunos
utilizaban métodos cuantitativos, mientras que otros preferian los
cualitativos, lo que complicaba la posibilidad de extraer conclusio-
nes. Tras la crisis financiera, y ante el riesgo de perder la financiacion,
la importancia de evaluar la eficacia de la iniciativa se hizo més
acuciante. Por ello, en 2010, la OMC, junto con la OCDE, convo-
caron a las distintas partes interesadas para que presentaran casos
practicos de sus proyectos de Ayuda para el Comercio con el fin de
comprobar el impacto de la iniciativa (el informe se denomind, pos-
teriormente, “Demostracion de Resultados” [Showing Results]). La
convocatoria produjo 269 historias y 146 autoevaluaciones presen-
tadas por paises donantes, organismos y comunidades econdmicas
regionales, entre otros. Aunque los casos practicos no pretendian
ser un enfoque cientifico de la evaluacion (ya que es poco probable
que la muestra sea representativa debido al sesgo de seleccion, las
variables omitidas y los problemas de atribucién), proporcionaron
informacion util sobre lo que se estaba haciendo, lo que funcio-
naba y lo que no?*. Si bien el analisis de los casos practicos ofrece
numerosos detalles de los proyectos, también muestra carencias de
énfasis y una falta de indicadores cuantitativos. Segin Cadot y De
Melo (2017), solo tres de los 269 casos practicos informaron sobre

24 Para mayor informacion, consultar el siguiente vinculo: <https://www.wto.org/
english/res_e/publications_e/aid4trade11_e.pdf>
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el ajuste de la Ayuda para el Comercio, y pocos informaron sobre
las inversiones en infraestructuras —a pesar de que el 80 % de la
Ayuda para el Comercio en los paises de ingresos bajos se destina
al desarrollo de infraestructuras—. Estas evaluaciones también
mostraron que los evaluadores de proyectos a menudo carecian
de los datos de referencia para medir el progreso.

A raiz de las conclusiones que arrojaron las revisiones globales,
la OCDE se centrd en la importancia que reviste la evaluacion en su
posterior publicacion (“Fortalecimiento de la rendicion de cuentas
en la Ayuda para el Comercio” [Strengthening accountability in aid
for trade]) y present6 una amplia variedad de enfoques, métodos y
procesos de evaluacion existentes que podrian utilizarse. La propia
OCDE cre6 una base de datos con un inventario de evaluaciones
de actividades relacionadas con el comercio denominada Centro
de Recursos de Evaluacion del CAD (DEReC). Esta base de da-
tos permitia a los usuarios acceder y obtener informacion de un
amplio abanico de publicaciones clave sobre evaluacion, incluidas
las relacionadas con el comercio y las infraestructuras. También
desarrollaron un ment de indicadores relacionados con el comercio.
En el Cuarto Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda que
se celebro en Busan (Corea), en 2011, la comunidad internacional
comprendié que ain quedaba un largo camino por recorrer para
poner en prctica los principios de la Declaracion de Paris. La De-
claracién final, denominada Alianza de Busan para la Cooperacion
Eficaz al Desarrollo®, subray6 la necesidad de adoptar resultados
comunes basados en marcos acordados para evaluar el desempefio
de la ayuda, a partir de un nimero manejable de indicadores de
productos y resultados, construidos a partir de las prioridades y
objetivos de desarrollo del pais en desarrollo. Muy pocos planes
nacionales de desarrollo o estrategias de reduccion de la pobreza
contenian objetivos y/o indicadores de desempefio relacionados

25 Para maés informacion, ver: <https://www.oecd.org/development/effectiveness/
busanpartnership.htm>
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con el comercio realmente categorizados. En consecuencia, pocos
programas financiados por los donantes estaban vinculados a las
estrategias de desarrollo de los paises socios y no se evaluaban en
funcion de los objetivos o indicadores propios del pais. Los pro-
pios donantes no siempre fueron eficaces a la hora de garantizar
una gestién basada en los resultados de sus propios programas
(OCDE, 2011).

Dos afos mas tarde, en 2013, la OCDE publicé “Analisis de
la Ayuda para el Comercio. Un Marco de Gestién” [Evaluating
aid for trade. A Management Framework], donde se desarrolla un
marco logico para la gestion de la Ayuda para el Comercio basada
en los resultados. En ese documento, se identifican los objetivos
de los proyectos de Ayuda para el Comercio y se enumeran varios
indicadores para medir los resultados. Los indicadores propuestos
fueron disefiados para captar la mayoria de las dimensiones de la
iniciativa. Distinguia tres niveles de objetivos y de posibles resulta-
dos: directo, intermedio y definitivo. El comercio se considera un
objetivo intermedio, que sirve de mecanismo de transmision, y el
aumento del valor del comercio (medido en términos de puestos
de trabajo, ingresos, mejora socioecondmica, etc.) es el objetivo
definitivo. El marco resultaba util, ya que proporcionaba, para
determinadas actividades, una cadena probable de acontecimientos;
a la inversa, para un determinado resultado o impacto deseado,
sugeria una serie de actividades que posiblemente contribuyeran a
ese resultado o impacto. El marco ha servido de orientacién tanto
a los donantes como a los beneficiarios a la hora de disefiar sus
estrategias de comercio y desarrollo; también ayudé a identificar,
entre otras cuestiones, los solapamientos, las sinergias y los vacios
(OCDE, 2013). Debe considerarse que este marco es una herramien-
ta en evolucion: los paises socios podrian afiadir nuevas actividades
y objetivos al elenco existente. El marco podria funcionar como
un repertorio de ideas para la gestion de proyectos de Ayuda para
el Comercio.
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No obstante, la gran cantidad de recomendaciones propor-
cionadas por la OCDE y la OMC sobre el seguimiento y la
evaluacion y el desarrollo de un marco basado en los resultados,
surgio otro problema. Segiin los resultados del ejercicio de Casos
Préicticos de Ayuda para el Comercio de 2011, el 65% de los
consultados menciond tener dificultades para disefiar proyectos
financiables con el fin de acceder a los fondos de la Ayuda para
el Comercio. Esta cuestion se mantuvo vigente afios después,
como lo demuestra una encuesta realizada por la CESPAP en
2014. Con este fin, la UNECA, junto con las otras cuatro comi-
siones regionales de las Naciones Unidas (Comisién Econdmica
y Social para Asia y el Pacifico, Comisién Econémica y Social
para Asia Occidental, Comisién Econémica para Europa y Co-
mision Econdmica para América Latina y el Caribe), publicé un
documento titulado “Formulacion de proyectos financiables de
Ayuda para el Comercio en Africa” [Formulating bankable aid
for trade projects in Africa], con el fin de dotar de directrices
a las partes interesadas locales para desarrollar programas y
proyectos que puedan resultar atractivos para los donantes?®.

Paises menos adelantados

El Marco Integrado Mejorado (MIM)

El MIM constituye una estructura global clave que tam-
bién adopta un enfoque coordinado de las intervenciones de
la Ayuda para el Comercio, con especial atencion a los PMA.

26 Entre sus recomendaciones, el documento menciona la inclusion de cuestiones
transversales, como las de género y medioambiente, en la identificacion, disefio,
ejecucion y seguimiento y evaluacion de los proyectos. Para algunos donantes,
como Finlandia y Dinamarca, por ejemplo, resulta muy importante incorporar
consideraciones medioambientales a sus proyectos. Asimismo, cabe destacar la
importancia de incluir objetivos relacionados con el comercio en los proyectos
que puedan tener un impacto en dicho sector, como los proyectos de infraestruc-
turas.
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Sus principales esfuerzos se dirigen a la realizacién de Estudios
de Diagnostico de la Integraciéon Comercial (EDIC) para los
paises elegibles. Los EDIC pretenden alinear las cuestiones de
politica comercial con las prioridades nacionales de desarrollo
de los paises socios e integrar el comercio en el marco nacional
de desarrollo.

El Marco Integrado (MI) se cre6 en 1997 en la Reunién de
Alto Nivel sobre Comercio y Desarrollo de los PMA. Se trataba
de una alianza mundial de multiples donantes compuesta por
seis organismos principales (OMC, FMI, CCI, UNCTAD, PNUD
y Banco Mundial?’), con el objetivo de integrar a los PMA en
el sistema internacional de comercio. Sin embargo, tras ciertas
deficiencias en cuanto a la organizacion (los paises beneficiarios
no sabian a qué organizacién acudir para recibir formacién y
asistencia técnica), la coordinacion entre los organismos y la
financiacion (ICTSD, 2000), el programa se relanzé en 2006
con el nombre de “Marco Integrado Mejorado”. El MIM es el
unico programa mundial dedicado a ayudar a los PMA a utilizar
el comercio como motor de crecimiento, desarrollo sostenible y
reduccion de la pobreza. Ofrece ayuda institucional a los PMA
para desarrollar su capacidad comercial, asi como para crear
una estructura institucional politica, normativa y estratégica
que sustente la agenda comercial nacional, y presta apoyo en
la ejecucion de proyectos prioritarios destinados a superar las
limitaciones en los sectores productivos relacionados con el
comercio que impiden a los PMA aumentar su participacion
en el comercio mundial. Un aspecto central del MIM es la
apropiacion por parte de los paises, lo que anima a los PMA a
asumir su responsabilidad y a determinar y aplicar intervenciones
relacionadas con el comercio. El MIM brinda apoyo a 51 paises,
incluidos los 33 PMA de Africa (Adhikari y Edwin, 2017). En

27 Para més informacion, consultar el siguiente vinculo: https:/www.enhancedif.
org/
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resumen, el MIM ayuda a los paises a hacer del comercio un
componente clave de sus planes nacionales de desarrollo. La
asistencia técnica de los donantes puede prestarse mediante la
elaboracion de los EDIC, la redaccion de politicas comerciales y
la ayuda en la preparacion de planes a medio plazo. El andlisis
realizado a través de los EDIC permite a los paises identificar
las prioridades para orientar sus agendas comerciales, revelar
los obstaculos a la integracion comercial y asesorar sobre las
principales dreas de actuacion. La preparacion del EDIC es la
piedra angular del programa del MIM en lo que respecta a la
incorporacién e integracion del comercio en el plan nacional de
desarrollo de un pais del MIM. EI EDIC vy sus prioridades de
apoyo relacionado con el comercio, elaboradas en una Matriz de
Accidn, son la base de todos los proyectos posteriores del MIM
y de la financiacién de los donantes en materia de comercio y
son, por tanto, componentes fundamentales del programa. La
Matriz de Accién desempefia un papel en la priorizacion de las
recomendaciones del EDIC, que los gobiernos locales aprueban,
en dltima instancia, antes de su ejecucion (Brenton y Gillson,
2014).

Los ministerios de los PMA, cuya capacidad es limitada,
han tenido que hacer frente a los grandes retos que plantea
un programa comercial amplio, y los PMA no han podido
lograr una coordinacion eficaz entre los ministerios. Los EDIC
han proporcionado informacién y aportes analiticos de gran
calidad, pero han contribuido poco a la integracién regional,
que se considera clave para que los PMA alcancen su potencial
comercial. En cambio, se han concentrado demasiado en los
paises y han perdido de vista las sinergias entre paises (Brenton
y Gillson, 2014). Un aspecto importante que estd muy presente
en los PMA es el comercio informal. Este no suele aparecer en
los EDIC, por lo que no se reconoce su importancia en estos
paises. Puesto que muchos de los comerciantes informales son
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mujeres, se ha desaprovechado una excelente oportunidad para
incluirlas en los EDIC.

Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Paises Menos
Adelantados

La categoria de Paises Menos Adelantados fue establecida
oficialmente en 1971 por la Asamblea General de la ONU con
el objetivo de atraer especial atencion y apoyo internacional a
sus miembros mds vulnerables.

Para atraer mds atencion y accion internacional, la primera
conferencia sobre paises menos adelantados fue llevada a cabo
en Paris en 1981. Se adopté alli un programa de accién que se
iba a implementar a lo largo de los afios 80. A partir de alli,
aproximadamente cada 10 afos se realiza la conferencia y se
establece el plan de accién para el proximo decenio. El objetivo
es ayudar a los PMA a salir de esta categoria. El Programa de
Accion de Estambul (IPoA) fue el dltimo programa, el cual se
extendié de 2011 a 2020. El Programa contenia ocho areas
de accion clave (entre ellas el comercio), con compromisos,
objetivos especificos y metas. En cuanto al 4rea prioritaria del
comercio, hubo dos objetivos clave: aumentar significativamente
las exportaciones de los PMA y desplegar esfuerzos para con-
cluir la Ronda de Doha con un resultado beneficioso para los
PMA. El primer objetivo no se alcanzo: la participacion de los
paises menos adelantados en las exportaciones de mercancias a
escala mundial se estancé en el Gltimo decenio en torno al 1%
(ONU, 2022). Ademads, como consecuencia de la COVID-19,
las exportaciones de mercancias de paises menos adelantados
disminuyeron un 9,1 % mds en comparacion con la disminucién
media mundial del 7,7 % registrada en 2020 (OMC, 2021).
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El Programa de Accion de Doha fue lanzado el 17 de marzo
de 2022, para la década 2022-2031 (DPoA). Este programa
manifiesta una nueva generacién de compromisos renovados y
reforzados entre los paises menos adelantados y sus socios de
desarrollo, incluyendo el sector privado, la sociedad civil y los
gobiernos a todos los niveles.

Este nuevo Programa contiene seis areas de accion clave:
1) Invertir en las personas en los paises menos adelanta-
dos: erradicar la pobreza y crear capacidad para no dejar
a nadie atras.

2) Aprovechar el poder de la ciencia, la tecnologia y la
innovacioén para luchar contra las vulnerabilidades mul-
tidimensionales y alcanzar los Objetivos de Desarrollo
Sostenible.

3) La transformacion estructural como motor de la
prosperidad.

4) Potenciar el comercio internacional de los paises menos
adelantados y la integracion regional.

5) Hacer frente al cambio climatico, la degradaciéon am-
biental y la recuperacion tras la pandemia de COVID-19
y crear resiliencia frente a futuras conmociones en aras de
un desarrollo sostenible que tenga en cuenta los riesgos.
6) Movilizar la solidaridad internacional, las asociacio-
nes mundiales revitalizadas e instrumentos innovadores:
avance hacia la graduacion sostenible.

La “Ayuda para el Comercio” se menciona explicitamente
en el parrafo 173 del DPoA:

Nos proponemos aumentar la proporcion del total de
ayuda para el comercio destinada a paises menos adelantados
conforme a los principios de la eficacia de la cooperacion para
el desarrollo, estando previsto que su cuantia se duplique para
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2031 en relacion con los niveles de 2018. También pedimos
que aumente el apoyo prestado por los bancos multilaterales de
desarrollo vy el sector privado para atender las necesidades de
financiacion del comercio. Instamos a los agentes de los sectores
publico y privado a que colaboren para remediar los déficits de
financiacion del comercio favoreciendo la transicion rapida al
comercio sin papel y abordando las restricciones reglamentarias
que entorpecen la financiacion del comercio.

En resumen, los PMA deben incorporarse efectivamente en
los sistemas mundiales de comercio y aprovechar las oportunida-
des derivadas del comercio internacional y las cadenas mundiales
de valor. Los socios del desarrollo, por su parte, deberian apoyar
a los PMA a través de la iniciativa de Ayuda para el Comercio
y de la asistencia técnica y financiera para seguir ampliando su
capacidad juridica y técnica de cumplimiento de las medidas
sanitarias y fitosanitarias y de las disposiciones en materia de
obstaculos técnicos al comercio.

Si bien la Ayuda para el Comercio representa una buena
oportunidad de transformacion estructural en los PMA, es
importante sefialar que las categorias de asistencia técnica y
creacion de capacidades han representado tradicionalmente la
menor parte de dicha iniciativa. Los proyectos de infraestructura
suelen tener un mayor impacto y constituyen proyectos clave,
especialmente para los PMA (Ancharaz et al., 2014).

Cooperacion Sur-Sur

En general, América Latina ha tenido un acceso limitado a
los fondos de la Ayuda para el Comercio, ya que es una region
diversa con paises de ingresos medianos altos y medianos bajos,
pero sin paises menos adelantados. La falta de grandes flujos
de ayuda llevd a los paises en desarrollo a buscar asistencia
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politica, técnica y financiera de otros paises en desarrollo en vez
de los desarrollados. Los paises en desarrollo no suelen dispo-
ner de fondos adicionales para realizar grandes donaciones o
inversiones en proyectos de ayuda, por lo que, para buscar la
cooperacion, se recurrio principalmente al intercambio de co-
nocimientos. Esta forma de cooperacion ofrecia una alternativa
a los proyectos de desarrollo para problemas especificos a un
costo razonable (SEGIB, 2018). Tanto la cooperacion Sur-Sur
como la triangular han crecido de forma impresionante durante
las dos ultimas décadas. La iniciativa de Ayuda para el Comercio
acabo incluyendo la cooperacion Sur-Sur y elabor6 un estudio
especifico en el ejercicio bianual de autoevaluacion realizado por
la OMCy la OCDE. Sin embargo, es dificil medir el impacto de
esta forma de cooperacion, ya que muchos paises no pertenecen
al sistema de la OCDE y, por lo tanto, se dispone de informacién
limitada en el CRS de la OCDE. En el Foro de Alto Nivel que
tuvo lugar en Busan, los paises acordaron que la cooperacion
Sur-Sur no es una alternativa a la cooperaciéon Norte-Sur, sino
un complemento. En este sentido, la obligacion de aplicar los
principios de la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda
se mantuvo con caracter opcional para este tipo de cooperacion
(Ojeda Medina et al., 2019).

Llegados a este punto, es importante analizar a China, ya que,
aunque se la considera una de las nuevas potencias mundiales,
continda clasificindose como pais en desarrollo en muchos
casos. China ha concedido gran importancia a la Ayuda para
el Comercio desde sus inicios. Fue uno de los trece miembros
de la OMC que formaron parte del Equipo de Trabajo sobre la
Ayuda para el Comercio, y también hizo varias contribuciones
financieras al Fondo Fiduciario Global del Programa de Doha
para el Desarrollo de la OMC para ayudar a que otros miembros
en desarrollo —los PMA en particular— se integren mejor en
la economia mundial y se beneficien del sistema multilateral
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de comercio. Asimismo, ha contribuido con 400.000 ddlares a
la OMC para crear un nuevo programa de ayuda que permita
a los PMA participar mds eficazmente en las reuniones de la
OMC y para colaborar con los que atin no son miembros para
negociar su adhesion.

Desde 2013, China se ha convertido en un pais donante de
primera magnitud, que se centra mds en el intercambio de ideas,
experiencias y valores de desarrollo que en la ayuda material.
Con la promocién de la Iniciativa del Cinturén y la Ruta, asi
como la creacién del Banco Asidtico de Inversion en Infraestruc-
turas y el Nuevo Banco de Desarrollo, la ayuda exterior de China
ha obtenido mds apoyo institucional (Haibing, 2017). Ademas,
las recientes medidas para internacionalizar gradualmente el
renminbi y utilizarlo en las transacciones regionales, representan
un paso mas en esta direccion.

A pesar de que la cooperacion Sur-Sur se basa en el concepto
de la solidaridad, puede ofrecer también grandes oportunidades
comerciales. Segtn Bailey Klinger (2009), el comercio entre pai-
ses en desarrollo brinda mejores oportunidades para diversificar
el comercio y el crecimiento de las exportaciones. Los paises en
desarrollo, especialmente los PMA, exportan sobre todo muy
pocos productos basicos, materias primas o manufacturas poco
intensivas a los paises desarrollados del Norte. Las exportaciones
a otros paises en desarrollo suponen una oportunidad para las
exportaciones de mayor intensidad de mano de obra. Existe un
potencial latente que puede ser explotado, en particular a nivel
interregional.

Para muchos paises en desarrollo, el comercio dentro de la
region puede ser incluso mds importante que el comercio con
los paises desarrollados. Para los paises sin litoral, los merca-
dos regionales ofrecen una salida para sus exportaciones y una
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oportunidad de conectarse con el resto del mundo mediante
una infraestructura regional adecuada. Asimismo, puede reducir
la dependencia de los paises miembros respecto a sus socios
comerciales tradicionales, lo que aumenta su competitividad
global y refuerza su capacidad de resistencia frente a los cho-
ques externos. Mds aun, puede contribuir a mantener la paz y
la seguridad entre los vecinos. Los socios emergentes estdn en
condiciones de ofrecer fuentes de financiacion alternativas, y ya
se ha producido un aumento de la transferencia de tecnologia
desde otros paises en desarrollo (Ancharaz et al., 2014). Este
hecho puede ser beneficioso tanto para los PMA como para los
paises en desarrollo del sur emergente. A su vez, el comercio estd
cada vez mas condicionado por las cadenas de valor mundiales
y regionales. La posibilidad de integrarlas ofrece oportunidades
complementarias a los paises en desarrollo.

Por tltimo, cabe mencionar que, en la Segunda Conferencia
de Alto Nivel de las Naciones Unidas sobre Cooperacion Sur-Sur
(PABA +40) que tuvo lugar en Buenos Aires, en 2019, se reafirmé
el Sistema Global de Preferencias Comerciales entre Paises en
Desarrollo (SGPC)?. El SGPC tiene como objetivo promover
el comercio entre los paises en desarrollo. Hay 42 paises miem-
bros, incluidos siete PMA. El SGPC reconoce las necesidades
especiales de los PMA y pide medidas preferenciales concretas
en su favor, y los PMA no estidn obligados a hacer concesiones
reciprocas. La tercera ronda de negociaciones comerciales con-
cluy6 en diciembre de 2010, pero atin no ha entrado en vigor
debido a la lentitud de la ratificacion, posiblemente motivada
por el cambio de las circunstancias econdémicas y las prioridades
politicas (UNCTAD, 2019). En la dltima conferencia, se acordd

28 Para mayor informacién, consultar el siguiente vinculo: <https://unctad.org/en/
pages/PressReleaseArchive.aspx?ReferenceDocld=4905>
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que esta plataforma deberia revitalizarse para estimular el co-
mercio Sur-Sur en aras del crecimiento econdémico.

RESULTADOS DE LA INICIATIVA DE AYUDA PARA EL COMERCIO HASTA
LA FECHA

Desde la Ronda de Uruguay, los flujos de la agenda mds am-
plia de la Ayuda para el Comercio representaron alrededor del
24 % de la AOD (OCDE, 2006). En 2006/2008, esta proporcion
aument6 al 28 % (23.000 millones de délares) hasta alcanzar
un impresionante 35 % (41.000 millones de dolares) en 2013
(Hynes y Lammersen, 2017) (véase la Figura 4).

Figura IV
Evolucion de la AOD vy de la Ayuda para el Comercio
(1992-2013)
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Fuente: Alonso, 2016.
Con arreglo al ejercicio conjunto de seguimiento y evaluacion

realizado por la OCDE y la OMC en 2019, se han desembolsado
410.000 millones de dolares para proyectos de Ayuda para el
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Comercio entre 2006 y 2017. Los fondos han ido aumentando
de forma constante desde 2006, y, a pesar de la crisis econdémica
de 2008-2009, contintian en ascenso. Asia ha sido la region que
mas fondos ha recibido hasta ahora, con 154.900 millones de
délares, seguida de cerca por Africa, con 146.200 millones. En
tercer lugar, se sitia América Latina.

El apoyo a los programas relacionados con las infraestruc-
turas en los paises en desarrollo fue el que mas fondos recibié
(160.700 millones de dolares) hasta 2016. Por su parte, los
programas destinados a la construccion de instalaciones de
produccién recibieron 137.600 millones de délares. La Ayuda
para el Comercio, en su sentido mas estricto de apoyo a la po-
litica y las normativas en materia de comercio, atrajo un total
de 9.800 millones de ddlares, y se asignaron 200 millones de
délares a la reduccion de los costos de ajuste relacionados con
el comercio, uno de los argumentos originales de la Iniciativa
de Ayuda para el Comercio (véase la Figura 5).

Figura V

Compromisos relacionados con el comercio de la AOD vy de
los OFO /2002-2014 — Distribucion por sectores
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Fuente: Hynes & Lammersen, 2017.
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Ademads, el informe de la OCDE/OMC de 2019 destaca
la centralidad continua de la diversificacion econémica como
objetivo de la politica comercial y de desarrollo. En el Examen
Global de 2019 se inform6 de un progreso alentador en ma-
teria de diversificacion, y los encuestados sobre seguimiento y
evaluacion citaron avances particulares en la diversificacion de
las exportaciones agricolas (véase la Figura 6 a continuacién)®.
Mas atin, el 53% de los paises en desarrollo han informado de
avances en la diversificacion econémica. En 2017, los compro-
misos de Ayuda para el Comercio se incrementaron en un 12%
y alcanzaron los 57.000 millones, es decir, casi dos veces y media
los compromisos de 2002-2006. Esta cantidad se complementa
con 9.000 millones procedentes de proveedores Sur-Sur (OCDE/
OMC, 2019).

Figura V1
Sectores donde los encuestados registraron el mayor progreso
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29 Fuente: Programa de Trabajo de Ayuda para el Comercio de la OMC, 2020-
2022, disponible en:<https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/SS/directdoc.aspx?file-
name=q:/WT/COMTD/AFTW81R1.pdf& Open=True>
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Por tltimo, las respuestas al ejercicio de seguimiento y eva-
luacion enviadas por los paises socios y los donantes también
sefialaron que la Ayuda para el Comercio apoyaba los resultados
de la diversificacién econémica. Los paises socios identificaron
la facilitacién del comercio como la principal categoria de la
Ayuda para el Comercio en la que la ayuda recibida tuvo un im-
pacto en la diversificacion econémica. Por su parte, los donantes
otorgaron una alta puntuacién a la facilitacion del comercio
y destacaron especialmente la diversificacién econdmica en el
sector agricola. El ejercicio de seguimiento y evaluacion de 2019
también subray6 que la diversificacion econdmica ofrece una via
para el empoderamiento de las mujeres, los jovenes y las micro,
pequedias y medianas empresas (MIPYMES), y que la Ayuda para
el Comercio puede apoyar este proceso. Una de las acciones pre-
vistas en el nuevo programa de trabajo consiste en profundizar en
estas ideas a través de un taller en el que se examinara la forma
de “Maximizar el impacto de la Ayuda para el Comercio en la
diversificacion econdmica” (véase la Figura 7).

Figura VII
Las cinco formas con mayor impacto de la ayuda para el co-
mercio para la diversificacion econémica: perspectiva de los
socios y de los donantes

Paises Socios

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Faciiacion del comercio I T o'
Agricuiurs T 5
Politicas y normativas comercioles T /4%
Educacion/capacitacion en comercio TN 0%
Desarrolla del comercio T 357
Acuerdos comerciales regionales T 359

30 Para mas informacién ver: Programa de Trabajo de Ayuda para el Comercio
de la OMC, 2020-2022, disponible en: <https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/SS/
directdoc.aspx?filename=q:/WT/COMTD/AFTW81R1.pdf&Open=True>
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Donantes

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%
Agricutturs (I ;
Desarrolio de comercio TR ; 7
Politicas narmativas y comerciatos T ; 75
Infragstructura relacionads al comercio T /5%
Infraestructura de transporte y aimacenamiento [ - - 5
Fachitackin del comercio NG

a. Paises menos adelantados

Los paises menos adelantados son un grupo clave para la Ini-
ciativa de Ayuda para el Comercio. Dada su débil posicion, se les
presta especial atencion y se desarrollan programas a medida para
ellos. Por lo tanto, es importante ver cudl ha sido el impacto hasta
ahora, y si se ha conseguido fomentar el crecimiento en estos paises.

Conforme a un anilisis del impacto de la iniciativa en Africa
realizado por Sommer et al. (2017), muchos de los principales
beneficiarios de la Ayuda para el Comercio no pertenecen a la
categoria de PMA. Desde 2010, Egipto, Etiopia, Kenia, Marrue-
cos y Tanzania han atraido los mayores flujos de desembolso. En
conjunto, estos cinco paises han representado, en promedio, mas
del 35 % de los desembolsos anuales de la Ayuda para el Comercio
para Africa. Solo Marruecos y Egipto han representado mas del 8
% anual. En cuanto a la direccion de los flujos, la mayoria se ha
destinado a proyectos relacionados con la infraestructura econé-
mica y el desarrollo de la capacidad productiva. Esto tiene sentido
teniendo en cuenta las importantes necesidades de infraestructura
del continente.
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Otra conclusiéon importante de una evaluacion realizada por
la UNCTAD (2015)*" en los PMA africanos fue la dificultad para
integrar el comercio en las politicas nacionales. Este es uno de los
aspectos clave para lograr un crecimiento duradero a través del
comercio. El objetivo es que los paises aprovechen las oportunida-
des comerciales y obtengan beneficios gracias a la integracion en la
economia mundial. Sin embargo, la sola inclusion del comercio y
de las cuestiones relacionadas con el comercio en los documentos
0 marcos nacionales no garantiza el éxito de la integracion del
comercio en las estrategias nacionales de desarrollo. Representa
solo un primer paso que debe complementarse con la aplicacién
efectiva de los planes de accién para garantizar la consecucion
de los resultados previstos. En la evaluacion, también se constatd
una falta de continuidad en la forma de abordar el comercio y las
cuestiones relacionadas con este en los documentos nacionales. El
éxito de la integracion del comercio en las estrategias nacionales
de desarrollo requiere una coherencia politica en el disefio y la
aplicacion de las politicas econdmicas y sociales. Para lograrlo,
debe haber una coordinacién adecuada entre los departamentos
gubernamentales y dentro de ellos. Los Gobiernos tienen un papel
de liderazgo en este proceso, pero también necesitan que otras par-
tes interesadas, como los donantes, el sector privado y la sociedad
civil, realicen un valioso aporte. La integracion requiere enormes
recursos humanos y, lamentablemente, los PMA africanos tienen
una capacidad muy limitada para formular y aplicar politicas de
comercio y desarrollo, lo que supone un grave problema para
aprovechar los beneficios del comercio (UNCTAD, 2015).

En lo que respecta al Marco Integrado Mejorado, existe un
bajo nivel de aplicacion de las recomendaciones proporcionadas

31 Para mas informacion, ver: Integrating Trade into National Development Strat-
egies and Plans: The experience of African LDCs [“La integracion del comercio
en las estrategias y planes nacionales de desarrollo: La experiencia de los PMA
africanos”].
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por los EDIC. En Malawi, se constat6 que solo se habian aplicado
plenamente ocho medidas de las 67 recomendaciones de la Matriz
de Accion de los EDIC de 2003. En Uganda, un examen de la
aplicacion de 156 medidas concluy6 que 57 medidas se habian apli-
cado plenamente, y otras 37 se habian aplicado parcialmente, con
una tasa de aplicacion global del 50 % (Brenton y Gillson, 2014).

En palabras de Sommer et al. (2017), se podrian haber canaliza-
do més fondos de Ayuda para el Comercio a través de este marco.
La primera fase (2008-2015) del programa del MIM proporciond
casi 204 millones de dolares de apoyo a los PMA beneficiarios. La
segunda fase del programa (2016-2022), lanzada recientemente,
ha conseguido hasta ahora 70 millones de ddlares en acuerdos
de contribucion, pero podria beneficiarse de mas compromisos
en el futuro. Casi tres cuartas partes de los fondos del MIM se
desembolsan en Africa, en dreas clave para el comercio inclusivo:
negocios agricolas, facilitacion del comercio, proteccion vegetal y
poscosecha, y control de plagas y desarrollo pesquero. Sin embar-
g0, el MIM podria estar mejor orientado a proyectos regionales
transformadores, incluido el apoyo a los institutos de gestion de
corredores, las comunidades econdmicas regionales (CER) y los
programas de la Comision de la Union Africana (CUA). Parte del
problema es que el MIM se centra en los paises, al igual que la
Iniciativa de Ayuda para el Comercio. Aumentar la proporcion
de proyectos regionales deberia ser una prioridad tanto para la
Ayuda para el Comercio como para el MIM (Sommer et al.,2017).

La orientacion de la Ayuda para el Comercio es, en general,
deficiente en cuanto a la facilitacion del comercio, un 4ambito crucial
para el apoyo a la politica comercial y una de las prioridades de
la Iniciativa de Fomento del Comercio Intraafricano (BIAT). Para
Sommer et al. (2017), los desembolsos en este aspecto se dirigen, en
gran medida, a los paises mas cercanos a los objetivos del Acuerdo
sobre Facilitacién del Comercio (AFC) de la OMC, tal y como
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recogen los indicadores de facilitacion del comercio de la OCDE.
El AFC contiene varias disposiciones que pretenden garantizar
que los miembros en desarrollo y los PMA reciban la asistencia
que necesitan para adquirir la capacidad de aplicar las medidas.
No obstante, segiin una evaluacion realizada por la UNCTAD en
febrero de 2019, la tasa de compromisos de aplicacion para los
PMA solo habia alcanzado el 22%32. Ademas, una gran parte del
comercio continua siendo informal y no puede beneficiarse de
este acuerdo, lo que impide el pleno potencial de desarrollo del
comercio en Africa.

sCudles han sido los logros alcanzados?

Transcurridos mds de quince afios desde el comienzo de la Ini-
ciativa de Ayuda para el Comercio, merece la pena considerar qué
se ha conseguido, qué no y qué obstaculos quedan para alcanzar
los principales objetivos. No cabe duda de que la iniciativa ha au-
mentado la conciencia de los donantes y de los paises en desarrollo
sobre el papel que el comercio puede desempefiar en el desarrollo.
También ha contribuido a aumentar la ayuda relacionada con
la creacién de capacidades comerciales (Hallaert, 2013). Otro
logro ha sido la movilizacion de recursos, que ha sido un objetivo
principal mencionado especificamente en la Declaracién de Hong
Kong para facilitar las negociaciones de la Ronda de Doha. En este
aspecto, existe un consenso general de que se han canalizado mas
fondos hacia la Ayuda para el Comercio (Hallaert, 2013; Hynes
y Lammersen, 2017; Cadot y Melo, 2014).

La OCDE estima que los compromisos de ayuda al desarrollo
fueron, en términos reales, casi un 60 % mayores en 2009 que antes
del lanzamiento de la Iniciativa, y que los desembolsos crecieron

32 Para mayor informacion, consulte el siguiente vinculo:<https://unctad.org/en/
pages/newsdetails.aspx?OriainalVersionID=1998#:~:text=The %20TFA %20
aims %20t0%20expedite,upper %2Dmiddle % 2Dincome %20countries>
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mas de un 10 % cada afio. De hecho, parte del aumento se debe
a una mejora en el seguimiento de los flujos de la Ayuda para el
Comercio (Hallaert, 2013). Sin embargo, los flujos se vieron afec-
tados por las restricciones presupuestarias a las que se enfrentaron
los donantes en la crisis econdémica de 2008. Este supuso un reto
al que se enfrent6 toda la ayuda al desarrollo, y,en 2011, la AOD
de los miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) cay6
por primera vez (excluida la condonacion de la deuda) desde 1997.
Los flujos de Ayuda para el Comercio disminuyeron en 2011, pero
se recuperaron con fuerza en 2012 (Hynes y Lammersen, 2017).
A pesar de los numerosos incumplimientos de los donantes en
relacion con, por ejemplo, el compromiso de Gleneagles, segin
el informe “La Ayuda para el Comercio en Sintesis 20097, se
han cumplido los compromisos contraidos en Hong Kong por la
Unién Europea, Japon y Estados Unidos. Este logro es atin mas
sorprendente si se tiene en cuenta que algunos donantes, entre ellos
Estados Unidos, habian manifestado que el incremento adicional
en la Ayuda para el Comercio estaba condicionado a un buen
resultado en las negociaciones de Doha (Hynes y Holden, 2016)%.

La cuestion de como entregar estos fondos adicionales se de-
bati6 desde el principio de la iniciativa y continda debatiéndose en
la actualidad. Algunos autores, como Stiglitz y Charlton (2006),
abogaron por la creacién de un mecanismo especifico para esta
tarea. Sugirieron la creacion de un Mecanismo Mundial de Fa-
cilitacion del Comercio (MMFC), con compromisos vinculantes
especificos, administrado por el Banco Mundial**. Esta propuesta
fue apoyada por los paises africanos y los PMA. También hubo
otras propuestas, como las de Zedillo et al. (2005), que sugerian

33 Todavia es dificil encontrar informacién confiable sobre como afect6 la pan-
demia los flujos de fondos para esta iniciativa, sin embargo, es de esperar que
haya habido una reduccién de los mismos, acompafiando la caida del PBI a nivel
mundial.

34 En una publicacién posterior (2013), sugirieron que el MMFC fuera dirigido por
la UNCTAD.
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un fondo temporal dedicado a la Ayuda para el Comercio, y la
de Puri (2005), que planteaba la creacion de un fondo de 1.000
millones de ddlares para financiar proyectos relacionados con las
infraestructuras, la competitividad y el ajuste en los PMA. Pero,
finalmente, estas propuestas fueron rechazadas por el Banco Mun-
dial y el FMI, bajo el argumento de que un mecanismo nuevo y
no probado correria el riesgo de desviar las prioridades hacia los
ambitos en los que se dispone de financiacion externa (Nielson,
2006). Del mismo modo, algunos de los principales donantes
bilaterales manifestaron su resistencia a la creacion de un nuevo
fondo (Marti y Rampa, 2007). La Ayuda para el Comercio ten-
dria que ser negociada directamente por los paises socios con los
donantes, que también son los proveedores de la AOD habitual.

Aunque los fondos especificos presentan algunas ventajas, fun-
cionan mejor cuando se canalizan hacia necesidades especificas o
sobre temas que pueden desvincularse facilmente de las estrategias
nacionales de desarrollo mas amplias. A este respecto, segin Hynes
y Holden (2016), la Ayuda para el Comercio representa una pro-
porcién demasiado grande de la AOD como para ser gestionada
independientemente de las estrategias generales de ayuda, y no es
posible ni deseable separar la agenda relacionada con el comercio
de la agenda de crecimiento econémico. Ademas, la priorizacion
de las brechas y necesidades de capacidad es mas eficaz y eficien-
te a nivel local cuando el comercio se integra en las estrategias
nacionales de desarrollo. Los riesgos asociados a los importantes
recursos de ayuda adicionales, como la pérdida de competitividad
de las exportaciones por el “mal holandés”*, apoyan ain mas la
estrategia de integracion de la ayuda en el sistema mds amplio de
ayuda al desarrollo (OCDE, 2006).

35 El aumento de la ayuda podria crear una apreciacion real de la moneda del
beneficiario de la ayuda --el efecto del “mal holandés”- y, por tanto, reducir la
competitividad de las exportaciones de un pais.
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La Iniciativa de Ayuda para el Comercio también ha avanzado
en lo que respecta al seguimiento y la evaluaciéon de la ayuda.
Nunca ha sido ficil medir la ayuda, ni sus efectos (debido a la
falta de referencias, los indicadores especificos y los plazos, entre
otros)®. En este sentido, una de las innovaciones que ha aportado
la iniciativa ha sido el Examen Global llevado a cabo por la OCDE/
OMC, ya mencionado. El Examen Global se apoya en el Ejerci-
cio de Seguimiento y Evaluacion de la Ayuda al Comercio. Pese
a estar basado en la autoevaluacion, ha demostrado ser util. Los
cuestionarios son cada vez mds detallados y profundizan en una
serie de puntos relativos a la Ayuda para el Comercio. La encuesta
estd ahora bien establecida y ha demostrado ser una herramienta
esencial para recopilar informacion sobre los objetivos, las estra-
tegias, los planes, la implementacion y los resultados emergentes.
En él se detalla también como los donantes, los proveedores de la
Cooperacion Sur-Sur y las comunidades econdmicas regionales
estan respondiendo a un entorno comercial y de desarrollo en
evolucion. Los Examenes Globales han propiciado un compro-
miso activo, la mejora de las estadisticas y el intercambio de ideas
(Hynes y Holden, 2016). El debate de un tema especifico en cada
Examen Global ha ayudado a profundizar en cuestiones concretas
que afectan a los paises en desarrollo. Si se acepta que el objetivo
principal de los Exdmenes es mas bien politico que técnico (perfilar
lo que esta ocurriendo y promover acciones de todas las partes
interesadas), entonces el proceso puede considerarse un éxito cua-
lificado. Ademas, los ejercicios de casos practicos proporcionan
algunas ideas sobre la aplicacion de la iniciativa y pueden ser ttiles
cuando se comparan las opiniones de los donantes con las de los
beneficiarios. Aunque Byiers (2013) afirma que los Examenes se
mantienen “muy orientadas a los donantes”, dado que uno de
los objetivos centrales es obtener financiacién, ha aumentado la
participacion del Sur Global.

36 Este punto se analizard con mas detalle en el siguiente apartado.



! Juliana Peixoto Batista & Vanesa Knoop

La ayuda para el comercio, sus limites y desafios

La contribucion de la Ayuda para el Comercio en la moderniza-
cion de las infraestructuras es otra cuestion que merece destacarse.
Las importantes cantidades de AOD y de Otros Flujos Oficiales
destinadas a dar apoyo a los paises en desarrollo para mejorar
sus infraestructuras, dinamizar el sector privado y racionalizar las
politicas comerciales, deberian arrojar resultados. Los resultados
empiricos confirman que la Ayuda para el Comercio, en general, es
eficaz tanto a nivel micro como macroeconémico (Cali y te Velde,
2011). No obstante, las repercusiones pueden variar considera-
blemente en funcion del tipo de intervencion de la Ayuda para el
Comercio, el nivel de ingresos, el sector al que se dirige la ayuda
y la region geografica del pais beneficiario. Por ejemplo, Vijil y
Wagner (2012) revelan que la calidad de las infraestructuras estd
significativamente correlacionada de forma positiva con la ayuda
destinada a ellas. Ferro et al. (2012) descubren que un aumento del
10 % en la ayuda al transporte, la informacion, la comunicacién
y la tecnologia, la energia y los servicios bancarios se asocia con
aumentos del 2,0 %, el 0,3 %, el 6,8 % y el 4,7 %, respectiva-
mente, en las exportaciones de productos manufacturados de los
paises beneficiarios.

A este respecto, los proyectos de facilitacion del comercio, en
particular, han demostrado ofrecer beneficios considerables. La
facilitacion del comercio abarca una serie de acciones “detrds de las
fronteras” que incluyen la reforma institucional y reglamentaria,
la infraestructura y la eficiencia aduanera y portuaria. Es probable
que la Ayuda para el Comercio destinada a facilitar las operaciones
comerciales transfronterizas produzca un alto rendimiento de la
inversién y mejore la competitividad general de las economias
(Laurent y Edwin, 2011). Por ejemplo, Helble et al. (2011) sugie-
ren que la ayuda dirigida a la facilitacion del comercio tiene una
relacion significativa con el aumento de los flujos comerciales. El
aumento del 1% de la ayuda puede suponer unos 291 millones de
délares de exportaciones adicionales para los paises beneficiarios
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de la ayuda. Esto significa que 1 d6lar de Ayuda para el Comercio
puede corresponder a 1,33 dodlares de exportaciones adicionales
para los paises beneficiarios. Si solo se tiene en cuenta la reforma
de las politicas de Ayuda para el Comercio y la reforma norma-
tiva, esto significaria un aumento del 1% en las exportaciones de
los beneficiarios de la ayuda, en torno a 347 millones de délares.

Busse et al. (2012), mediante el uso de datos de panel para 99
paises en desarrollo durante el periodo 2004-2009, demostraron
que la Ayuda para el Comercio estd estrechamente relacionada
con la reduccion de los costos comerciales y que, por lo tanto,
puede desempefiar un papel importante para ayudar a los paises
en desarrollo a beneficiarse del comercio. La ayuda gastada en
politicas comerciales, reglamentaciones y, sobre todo, en la facili-
tacion del comercio, tiene un efecto palanca en el comercio. Cali
y te Velde (2011) constataron que la facilitacion de la Ayuda para
el Comercio vy, en cierta medida, las politicas y normativas de la
Ayuda para el Comercio sirven para reducir el costo del comercio
(en términos de exportaciones e importaciones). Un aumento de
390.000 dolares supone una reduccion de 82 ddlares en los cos-
tos de importacion de un contenedor de 20 pies de mercancias.
Se obtienen resultados similares en los costos de exportacion, asi
como en el tiempo de procesamiento de las importaciones. Asi-
mismo, los autores comprobaron que la ayuda a la infraestructura
econdmica aumenta las exportaciones, mientras que la ayuda a la
creacion de capacidades no parece tener un impacto significativo
en la actividad exportadora.

Por ultimo, un analisis de Vijil (2014) evalda si la eficacia de
la Ayuda para el Comercio en términos de resultados comerciales
aumenta cuando hay integracion econdmica entre los socios. Los
resultados sugieren que la eficacia de la Ayuda para el Comercio en
términos de aumento del comercio bilateral se incrementa cuando
los paises comparten un cierto grado de integracion econdémica, lo
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que se traduce, en promedio, en siete dolares de comercio adicional
entre los miembros por cada dolar invertido. Las estimaciones
también sugieren que, dentro de la Ayuda para el Comercio,
la asistencia a las instituciones relacionadas con el comercio es
la que mds impacto tiene. En promedio, un dolar de asistencia
institucional equivale a 72 ddlares de comercio adicional entre
los miembros. Por lo tanto, la combinacién de los acuerdos de
integracion econémica y la asistencia relacionada con el comercio
parece una estrategia de desarrollo prometedora para fomentar el
comercio de los paises en desarrollo. Proponen que se fomente el
disefio de proyectos y programas de intervencién comercial con un
enfoque regional. Sus conclusiones también apoyan la bisqueda de
acuerdos de integracion en los que las negociaciones comerciales
y los paquetes de ayuda vayan de la mano.

Algunos de estos resultados evidencian que la integracion del
comercio en las estrategias de los paises en desarrollo y los orga-
nismos donantes es otro tema crucial para la Iniciativa de Ayuda
para el Comercio (Hynes y Lammersen, 2017). Brenton y Gillson
(2014) constatan que, si bien se han observado avances en la prio-
rizacion del comercio en las estrategias de los paises en desarrollo,
las capacidades entre ellos siguen siendo bastante desiguales. No
obstante, cabe sefialar que el elevado numero de paises en desarro-
llo que han participado activamente en los sucesivos ejercicios de
seguimiento en los que se basan los exdmenes mundiales bienales
de la ayuda para el comercio, asi como un reciente examen de los
EDIC realizado por la Secretaria Ejecutiva del MIM, sugieren que
se sigue avanzando en este ambito.

PRINCIPALES CRITICAS A LA INICIATIVA DE AYUDA PARA EL COMERCIO
Y DESAFIOS FUTUROS

Uno de los principales retos que subyacen a casi todos los temas
de debate de la Ayuda para el Comercio es el alcance del propio
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concepto. No estan claros los limites de lo que debe considerarse
Ayuda para el Comercio y lo que no. A este respecto, algunas
interpretaciones sostienen que la Ayuda para el Comercio estd
necesariamente vinculada al debate sobre el desarrollo y, en con-
secuencia, es un elemento esencial del debate mas amplio sobre el
desarrollo (Ismail, 2007; Cadot y Melo, 2014; UNCTAD, 2015).
A este respecto, Hallaert (2013) sostiene que en la Ronda de Doha
era necesaria una definiciéon amplia de la Ayuda para el Comercio
para abordar todas las diversas formas de apoyo financiero y
técnico expresadas en la Agenda de Doha, lo que también tenia
la ventaja de hacer que la Iniciativa fuera atractiva para el mayor
namero posible de donantes (cada uno con sus propias prioridades
y actividades). De este modo, aument6 las posibilidades de una
movilizacién amplia y rdpida de recursos financieros. De hecho,
segun esta definicion, la Ayuda para el Comercio puede abarcar
cualquier cosa que un pais en desarrollo esté dispuesto a reconocer
como tal, siempre que no esté relacionada con cuestiones de acceso
al mercado, que quedaron en manos de las negociaciones de la
Ronda de Doha (Hallaert, 2013). Tras el fracaso de la Ronda de
Doha, la amplia definicién de la iniciativa ayud6 a incluir otros
temas dentro del desarrollo relacionado con el comercio, como
la igualdad de género y el crecimiento ecoldgico. Esto también ha
servido para que la iniciativa contribuya a la consecucién de un
conjunto mas amplio de ODS —no solo del ODS 8—.

Sin embargo, no hay consenso sobre este punto de vista. Por
ejemplo, la OCDE (2006) sostiene —y, en cierto modo, refleja la
perspectiva de los donantes— que el programa de Ayuda para el
Comercio incluye la ATRC/CC y la infraestructura. Ademds, sos-
tiene que hay menos acuerdo sobre si el apoyo para abordar las
limitaciones relativas a la oferta debe limitarse a reducir los costos
comerciales (por ejemplo, la facilitacion del comercio) o, ademas,
debe incluir el apoyo para aumentar la capacidad productiva y
competitiva del sector privado. Por ultimo, sostiene que hay atin
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menos acuerdo sobre si los costos de ajuste deben formar parte
de la agenda, dado que la mayoria de las actividades necesarias
para abordar el ajuste, como el apoyo a la diversificacion de las
exportaciones o la reforma fiscal, ya estan incluidas en las ca-
tegorias de Ayuda para el Comercio, mientras que no deberian
incluirse otros gastos relacionados con el ajuste —como las redes
de seguridad social, el apoyo a la balanza de pagos o la compen-
sacion por los costos potenciales de la liberalizacion multilateral
(por ejemplo, la erosion de las preferencias o la reduccion de los
ingresos publicos)—.

Otro reto al que se enfrenta la iniciativa esta relacionado con
la dificultad para medir los resultados. Pese a que se han realizado
algunos estudios empiricos basados en el analisis econométrico
tradicional, el amplio espectro de resultados revela la dificultad
de extraer conclusiones politicas solidas. Otra cuestion es el mar-
co temporal: las evaluaciones carecen a menudo de un marco
temporal adecuado o realista para medir los resultados de los
proyectos y programas, mientras que el impacto puede tardar afios
en producirse. Siguiendo las directrices del CAD, la mayoria de las
evaluaciones se han realizado sin tener en cuenta si se han cumplido
los plazos de los proyectos o se han respetado los presupuestos,
o si las operaciones, en general, han sido pertinentes, eficientes y
sostenibles. En este sentido, nunca se midieron adecuadamente
los impactos a medio y largo plazo. La Ayuda para el Comercio
abarca un dmbito muy diverso de intervenciones, lo que hace
imposible que exista un marco de evaluacién comun o una unica
evaluacion de impacto (Hallaert, 2013). Hay evaluaciones de
conceptos amplios relacionados con el desarrollo, como el género
o la reduccién de la pobreza, pero sin definir claramente estos
términos. Esta tendencia a privilegiar los conceptos genéricos en
lugar de los términos precisos hace que las evaluaciones sean, a
menudo, poco concretas. Finalmente, la cadena de causalidad de
los proyectos de Ayuda para el Comercio suele ser mas larga que

161



Latin American Journal of Trade Policy 12 (2022) - Universidad de Chile

162

la de muchos otros proyectos de desarrollo, ya que en su éxito o
fracaso intervienen muchos otros factores, lo que complica atin
mas el impacto de los esfuerzos de medicion (Cadot y Melo, 2014).
A modo de compensacion de este obstaculo, la OMC y la OCDE
introdujeron las evaluaciones de revision global, mencionadas en
el apartado anterior. Sin embargo, estas revisiones se basan en
la autoevaluacion, lo que no incentiva la denuncia de fallos o de
problemas. Ademas, algunos paises beneficiarios podrian temer
informar de las deficiencias, ya que ello podria dar lugar a una
reasignacion de los recursos. Por dltimo, la taxonomia aplicada
por el CAD en el Sistema de Notificacion por parte de los Paises
Acreedores no ofrece una identificacién adecuada de los compo-
nentes de la AOD relacionados con el comercio. Incluso el concepto
mas restringido de ‘asistencia relacionada con el comercio’, con un
subconjunto de actividades mds claramente relacionadas con los
fines comerciales, no estd libre de ambigtiedades (Alonso, 2016).

La falta de una definicién clara de lo que es la Ayuda para el
Comercio afiade confusion al esfuerzo de seguimiento y evaluacion.
Si cualquier cosa, aunque sea remotamente relacionada con el co-
mercio, puede considerarse Ayuda para el Comercio, la distincion
entre AOD y Ayuda para el Comercio se desdibuja, lo que abre
la posibilidad de que los donantes inflen las cifras de Ayuda para
el Comercio (Adhikari, 2011). A ello hay que agregar la falta de
“concienciacion sobre la Ayuda para el Comercio” en muchas
dependencias de los paises, lo que suscita la preocupacion por las
discrepancias entre lo que la base de datos de la OCDE declara
como Ayuda para el Comercio y lo que los paises perciben haber re-
cibido como tal (Basnett et al., 2010). Tal y como informa Awasthi
(2011), por ejemplo, los funcionarios de los ministerios de Nepal
no sabian a donde se destinaba el dinero registrado como Ayuda
para el Comercio por la OCDE. Este parece ser también el caso de
otros beneficiarios, especialmente los PMA y otros paises de bajos
ingresos. La misma problematica se refleja en los resultados del
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cuestionario de la OCDE, en el que muchos paises en desarrollo
declararon tener dificultades para disefiar proyectos financiables
con el fin de acceder a los fondos relacionados con el comercio.
Al mismo tiempo, los donantes parecen tener sus propias areas
de interés, por lo que presionan para que los fondos lleguen a un
determinado destino.

Otra de las deficiencias que se observan es que la mayor parte
de los fondos de la Ayuda para el Comercio se destina a paises
de ingresos medios (cerca de dos tercios de la AOD y mas del 95
% de otros flujos oficiales) (Alonso, 2016). Un estudio realizado
por Huhne et al. (2014) concluy6 que la Ayuda para el Comercio
parece promover las exportaciones de los paises de ingresos me-
dios en detrimento de los PMA, y que parece ser mds eficaz para
promover las exportaciones de las economias abiertas y los paises
de Asia oriental y de América Latina que las exportaciones de las
economias cerradas y de los paises del Africa subsahariana. Dado
que la mayor parte de los fondos se desembolsaron en Africa y
Asia, cabria esperar que los paises menos adelantados obtuvieran
mejores resultados.

En cuanto al MIM, que estd especialmente orientado a los
PMA, Brenton y Gillson (2014) destacaron una serie de deficien-
cias. En primer lugar, el EDIC se considera, a menudo, mas una
obligacion contraida para acceder a los fondos del MIM que
una guia de politicas. Mds importante: rara vez cuenta con una
fuerte apropiacion, porque se considera un documento de un
ministerio de comercio, aunque sus importantes recomendaciones
politicas suelen abarcar varios (y mas poderosos) ministerios. Los
organismos ejecutores de los EDIC han intentado mejorar esta
situacion mediante iniciativas de menor envergadura (por ejemplo,
contratando a consultores locales como colaboradores), pero con
un éxito limitado, especialmente en el Africa subsahariana, donde
la participacion de consultores locales a veces tiene mds que ver
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con la busqueda de rentabilidad que con otra cuestién. Los EDIC
también han acusado una falta de visibilidad y de aplicacion.
La concienciacién de los donantes sobre los EDIC es a veces
limitada, y la adopcién de la Matriz de Accién no ha avanzado
como se deseaba. La integracion del comercio en las estrategias
nacionales de desarrollo, asi como en las estrategias de ayuda de
los donantes, ha experimentado un éxito limitado. Ademas, la
ejecucion sigue siendo, en gran medida, no supervisada y menos
aun evaluada. También destacan dos cuestiones que han reducido
la eficacia de los EDIC. Una es la cuestion del alcance, ya que la
primera generacion solia abarcar muchas cuestiones que daban
lugar a recomendaciones en una amplia gama de dmbitos, como la
energia, las infraestructuras o la reforma normativa, en los que el
didlogo entre donantes y Gobiernos ya estaba en marcha y habia
poco margen para desarrollar nuevas ideas. La otra cuestion es que
los EDIC han sido, en gran parte, ejercicios a nivel de pais con un
énfasis limitado en la integracion regional. Por lo general, existe un
consenso en cuanto a que el MIM tendria una mayor repercusion
si se centrara en proyectos regionales, incluso mediante el apoyo a
los institutos locales y a las comunidades econdmicas regionales,
en particular, en el continente africano.

El mayor reto de cara al futuro es como la Ayuda para el
Comercio puede aprovechar otros flujos de capital, de modo que
los paises en desarrollo puedan depender cada vez menos de la
ayuda y mas de otros flujos de capital para aumentar su capaci-
dad comercial (te Velde, 2013). Es preciso pasar de la “Ayuda al
Comercio” a la “Inversion para el Comercio”, la cual permitira
a un pais hacer uso de una combinacion de flujos de inversion.
Los expertos suelen examinar el impacto de los flujos de ayuda
de forma aislada, pero ahora que la Ayuda para el Comercio
forma parte de una nueva agenda que incluye el apalancamiento
de otros flujos, surge la necesidad de analizar cémo las inversio-
nes apalancadas pueden ayudar a crear capacidad comercial, asi
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como la de determinar la eficacia de la Ayuda para el Comercio a
la hora de apalancar otros flujos. A partir de la pandemia global
que ha afectado al mundo estos tltimos dos afios la OMC ha
llamado también a considerar el importante rol que puede jugar
esta iniciativa en la recuperacion del comercio internacional. Un
comercio que sea a la vez mas equitativo, inclusivo y sustentable,
con un fuerte enfoque en el desarrollo del comercio digital. Ese
serd un rol clave de esta iniciativa a futuro.

Por ultimo, existe también una doble critica relacionada con
las asimetrias del sistema internacional. Por un lado, se ha argu-
mentado que la Ayuda para el Comercio siempre corre el riesgo de
ser atravesada por el interés propio de los paises desarrollados. De
hecho, los exportadores de los paises donantes pueden fomentar
sus propios intereses comerciales y estar entre los principales be-
neficiarios del aumento del comercio con los paises en desarrollo
(Martinez-Zarzoso et al., 2010)%. Por otra parte, algunos autores
sostienen que la Ayuda para el Comercio —o incluso las dispo-
siciones de trato especial y diferenciado— no es suficiente para
equilibrar las desigualdades en el sistema comercial, donde los
paises desarrollados han continuado distorsionando el comercio
mundial, protegiendo sus mercados y ahogando las perspectivas de
desarrollo de los paises en desarrollo (Singh, 2005; Ismail, 2007)3.

37 Un estudio realizado por Martinez-Zarzoso et al. (2010) concluyé que el ren-
dimiento medio, en términos de aumento del nivel de exportaciones de mercan-
cias del donante, es de aproximadamente 2,15 délares estadounidenses por cada
délar de ayuda gastado en ayuda bilateral.

38 EI'TED vy la Ayuda para el Comercio tampoco son suficientes para compensar
el desequilibrio de las normas comerciales multilaterales y los costos de apli-
cacion, que han sido muy superiores a los beneficios obtenidos por los paises en
desarrollo. La falta de capacidad con que cuentan muchos paises en desarrollo
para participar en el sistema comercial se ve agravada por la falta de responsab-
ilidad de los paises desarrollados en cuanto a las repercusiones negativas para
el desarrollo provocadas por las normas comerciales injustas (por ejemplo, las
subvenciones al algodén) y el costo relativamente alto del ajuste que experi-
mentan muchos paises en desarrollo (por ejemplo, mediante la erosion de las
preferencias) (Singh, 2005; Ismail, 2007).
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A este respecto, Stiglitz y Charlton (2013) propusieron que
los miembros de la OMC adoptaran un derecho al comercio y
un derecho al desarrollo. El ‘derecho al desarrollo’ limitaria la
exigibilidad de las obligaciones de la OMC en los casos en que
el cumplimiento de dichas obligaciones tuviera un efecto adverso
significativo sobre el desarrollo. Se trata de un derecho a no verse
perjudicado por la imposicion de normas comerciales. Ismail
(2007) también ha sugerido un derecho de este tipo para los PMA.
El‘derecho al comercio’ complementaria el derecho al desarrollo,
ya que daria a los paises en desarrollo la capacidad de emprender
acciones contra cualquier pais desarrollado cuando se cumplan
las siguientes tres condiciones: 1) que se pueda identificar a un
grupo especifico de personas en situacion de pobreza dentro de
un pais en desarrollo que se vea afectado de forma significativa y
directa por una politica comercial especifica o relacionada con el
comercio de un pais desarrollado; 2) que el efecto de la politica
actte para impedir de forma sustancial el desarrollo econémico
de esas personas en situacion de pobreza; y 3) que el impedimento
opere restringiendo la capacidad de las personas para comerciar
u obtener los beneficios del comercio.

REFLEXIONES FINALES

Los resultados de la iniciativa de la Ayuda para el Comercio
han sido dispares. Desde el punto de vista de la movilizacion de
recursos, el consenso general es que ha sido un éxito. Sin embargo,
los resultados empiricos de este aumento de los flujos de ayuda
son dificiles de comprobar. Se han realizado algunos estudios,
pero ninguno de ellos es concluyente y presentan problemas de
atribucion. Parece que los proyectos de facilitacién del comercio
son més faciles de medir y que han dado resultados positivos,
pero aqui también es dificil descartar los problemas de atribucion.
En general, parece que la mayoria de los fondos se destinan a los
paises de ingresos medios (paises con los que los donantes ya co-
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mercializan mas), y se dejan de lado a los PMA, que son los paises
mds necesitados de esta ayuda y en los que la iniciativa podria
tener un mayor impacto. El MIM, que trabaja en la integracion
del comercio en las politicas nacionales de los PMA, ha hecho
algunos avances, pero atin quedan muchas cuestiones por abordar.
Aspectos como el comercio y la integracion regionales, asi como
la inclusion en las cadenas de valor mundiales, son opciones que
deberian aprovecharse y explorarse mejor para los PMA y para
la dindmica de la Cooperacion Sur-Sur.

Asimismo, estd aceptado que la Ayuda para el Comercio puede
contribuir de forma decisiva a la consecucion de los ODS. Aunque
esta directamente vinculada a la meta 8.A del ODS 8 (Trabajo
Decente y Crecimiento Econdmico), lo cierto es que una defini-
ci6n amplia de la Ayuda para el Comercio podria contribuir a la
consecucion de muchos otros ODS. La mejora de la capacidad de
exportacion y de las infraestructuras ha tenido un claro impacto
en otros ODS, como el 1y el 9. La Iniciativa de la Ayuda para el
Comercio también desempefi6 un papel importante en el Programa
de Accién de Estambul, una iniciativa que acta igualmente en
favor del desarrollo de los PMA y esta estrechamente relacionada
con los ODS y seguramente lo continuard haciendo en el nuevo
Programa de Accién de Doha, durante la década 2022-2031.

Aunque la idea de la Ayuda para el Comercio no es nueva, no
fue sino hasta que se paraliz6 la Ronda de Doha que se puso en
marcha una iniciativa independiente para hacer frente a las asime-
trias comerciales. Por tanto, era razonable que surgieran debates
sobre su definicion y cobertura. Su amplia conceptualizacion ha
provocado que practicamente cualquier proyecto relacionado con
el comercio o las infraestructuras sea un proyecto de Ayuda para
el Comercio, lo que a su vez ha dificultado atn mas los esfuerzos
de evaluacion. La OMC y la OCDE se encargaron de intentar
proporcionar directrices y marcos importantes de seguimiento y
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evaluacion, puesto que cada donante y organizacion habia segui-
do previamente métodos y enfoques de evaluacion diferentes. En
este sentido, la iniciativa de la Ayuda para el Comercio encierra
un gran potencial, pero atin es necesario mejorar el seguimiento
y la evaluacion, y es preciso abordar las cuestiones relativas a si
la definicion de la Ayuda para el Comercio sigue siendo amplia o
si deben incluirse recursos adicionales para mejorar la capacidad
de medicion. De cara al futuro, la pregunta sigue siendo “;cémo
pasar de la ayuda a la inversién?”. Dado que el comercio sigue
evolucionando, es importante que iniciativas como la de la Ayuda
para el Comercio se mantengan actualizadas y disponibles para
todos los paises en desarrollo.

Para finalizar, es importante hacer hincapié en la dimension
del desarrollo presente en la Ayuda para el Comercio. Sin duda,
la Ayuda para el Comercio ha contribuido a que el comercio des-
empefie un papel mas importante en el desarrollo. Sin embargo,
el comercio por el comercio mismo no es ni debe ser el objetivo:
el comercio es mas bien una via para mejorar el bienestar econé-
mico y humano. Este enfoque implica, por ejemplo, que el foco de
atencion se desplace hacia el comercio impulsado por el desarrollo
en lugar del desarrollo impulsado por el comercio. Los distintos
paises tendrdn necesidades, recursos y aspiraciones diferentes, por
lo que los marcos politicos nacionales, regionales e internacionales/
globales deben ser lo suficientemente flexibles como para responder
adecuadamente al contexto individual o regional de cada pais.
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