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PROPUESTA METODOLOGICA PARA LA CONVERGENCIA
DEL SPAGHETTI BOWL DE REGLAS DE ORIGEN

Rafael Cornejo’
Jeremy Harris’

I.  INTRODUCCION

Diversos paises estan preocupados por la densidad normativa que rige su comercio exterior
preferencial y buscan disminuir y simplificar la diversidad de normas existentes, para lo cual,
comienzan a analizar alternativas que permitan alguna convergencia entre sus acuerdos. En el
ambito latinoamericano, tal es el caso de algunos paises del Pacifico o de los miembros de la
Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI).

En la actualidad, los Acuerdos de Libre Comercio (ALC) constituyen un enmarafiado
entrecruzamiento de aperturas comerciales que superponen distintos ritmos de desgravacion
arancelaria, normas de origen dispares y diferentes tratamientos para otras disciplinas
comerciales. Adicionalmente, este entrecruzamiento determina compartimentos estancos que no
permiten la acumulacion transversal de insumos entre diversos acuerdos firmados por un mismo
pais. La separacion de los ALC limita la capacidad de generar comercio entre sus miembros y, en
algunos casos inclusive, puede llegar a producir mayores costos y promover distorsiones en la
aplicacion de las normas negociadas o indeseables desvios en los tratados comerciales.

Alcanzar espacios de convergencia en un &mbito geografico determinado, o entre ciertos
acuerdos de similares caracteristicas o entre cualquier grupo de paises interesados en facilitar la
operacion de sus acuerdos, constituird un paso adelante y una mejora sobre la situacion existente.
La normativa de origen, tanto los capitulos como sus anexos de reglas por producto,' constituye
uno de los temas centrales y de mayor urgencia por coordinar en estos procesos de convergencia.

En tal sentido, para los paises que deseen avanzar en la convergencia, una opcion seria llevar
adelante una negociacion exclusivamente del tema de origen. Se propone reducir la negociacion a
un Régimen de Origen General (ROG) porque constituye lo minimo indispensable para lograr
interconectar efectivamente los acuerdos existentes. Los acuerdos bilaterales han efectivizado la
liberacion arancelaria pero la falta de un régimen de origen comun los aisla; por consiguiente la
negociacion del ROG los conectaria y permitiria la acumulacion ampliada tal como se define méas
adelante. Asimismo, también se propone esta negociacién acotada porque los intentos de
negociacion de mayor envergadura no parecen viables en el contexto actual (Area de Libre
Comercio de las Américas - ALCA, Ronda de Doha) y, de alguna manera, hay que ir acercando
dispersas y diferentes posiciones.

Rafael Cornejo, economista estadistico del Sector de Integracion y Comercio del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), experto en reglas de origen. Jeremy Harris, economista y consultor del mencionado departamento. Los
autores agradecen los valiosos comentarios de Agustin Cornejo, Katty Suominen, Matthew Shearer y Christian Volpe.

' En adelante el conjunto del capitulo de origen y su anexo de reglas por producto se denominara "regimenes de origen”.



Establecer escalones o distintos niveles de convergencia que permitan definir areas geograficas mas
amplias regidas por un mismo régimen de origen, facilitara las tareas de las autoridades aduaneras, de
los productores de bienes y, en general, de todas las entidades vinculadas con los procesos comerciales.
Asimismo, constituiria una aproximacion hacia una convergencia multilateral.

Sin embargo, para facilitar el logro del consenso necesario, esta negociacion deberia tener
caracteristicas propias y distintivas respecto a las habituales negociaciones de origen en los acuerdos
comerciales. El objetivo de este trabajo es desarrollar una propuesta metodolégica que facilite la
negociacion y la aplicacion de un régimen de origen de convergencia, permitiendo la utilizacion
simultanea de las reducciones arancelarias acordadas en diversos acuerdos y estableciendo un
mecanismo que posibilite acumular insumos importados bajo diferentes acuerdos comerciales.

Esta metodologia no reemplaza los acuerdos existentes y evita la necesidad de consenso en temas que
se conocen como ampliamente discordantes. A la vez contemplara, para algunos productos sensibles,
un tratamiento especial que permita que no se amplie el ambito de acumulacion negociado en el
acuerdo bilateral. La metodologia propuesta es de caracter general, por consiguiente, factible de ser
aplicada en diversos escenarios en que pueda plantearse el interés por la convergencia de acuerdos.

En la seccion |1 se considera la relacion que existe entre el entramado de acuerdos comerciales con sus
regimenes de origen y sus programas de reducciones arancelarias con los procesos de convergencia. En
particular se considera que el tema de origen constituye un eslabon fundamental en el proceso de
avance hacia la convergencia, a punto tal que, avanzando exclusivamente en este tema, se disminuiria
algunas de las mayores restricciones y limitaciones de la superposicion de acuerdos.

La seccion 11 contiene los lineamientos para una metodologia de convergencia de regimenes de origen
en el ambito de un Spaghetti Bowl (SB). Esta metodologia se caracteriza por funcionar sobre la base de
las condiciones arancelarias ya negociadas en los acuerdos e inclusive, utilizando de manera
complementaria los regimenes de origen de cada acuerdo. Asimismo, la metodologia de este trabajo
apunta a establecer un mecanismo de negociacion flexible que facilite el logro del consenso.

En la seccion 1V se enumeran los principales impactos y ventajas que tendria la adopcion de un
ROG tanto para los paises como para sus operadores econdmicos. Por ultimo, esta publicacion
contiene una quinta seccion que sintetiza sus principales conclusiones.
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Il. RELACION ENTRE REGIMENES DE ORIGEN Y REDUCCIONES
ARANCELARIAS CON PROCESOS DE CONVERGENCIA

Las dificultades que en los Gltimos afios se han presentado en las negociaciones multilaterales y
hemisféricas (Ronda de Doha y ALCA respectivamente) redujeron las posibilidades de alcanzar
un marco normativo Unico que regule las relaciones comerciales para amplias regiones
geograficas. Simultaneamente los inconvenientes de ambas negociaciones han incentivado, en
algunos paises, un mayor interés por continuar y profundizar sus aperturas comerciales a través
de nuevos acuerdos bilaterales. Algunos ejemplos de estos comportamientos son la
profundizacion de los acuerdos de Chile en Latinoamérica y sus nuevos acuerdos con paises
asiaticos, las negociaciones de Colombia con Centroamérica y la apertura de Per( hacia diversas
partes del mundo. Por su parte, Estados Unidos desembarcd en la regién con acuerdos que
presentan una arquitectura y contenido innovador en algunos aspectos normativos.
Adicionalmente, dos esquemas tradicionales de integracion latinoamericanos, como son la
Comunidad Andina (CAN) y el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), estan envueltos en un
proceso de reestructuracion.

En la CAN, en el transcurso de 2006, Chile formalizd su ingreso-retorno como miembro asociado.
En sentido opuesto, Venezuela, ademas de denunciar su acuerdo con Colombia y México (G3), se
retird de la CAN e ingres6 como miembro pleno al MERCOSUR. También a principios de 2007,
Bolivia hizo pablica su decisidn de incorporarse como miembro pleno del MERCOSUR.

Toda esta reestructuracion de acuerdos ya existentes y la firma de nuevos, amplia la superposicion de
ALC con diferentes regimenes de origen y cronogramas no coincidentes de desgravacion enmarafiando
mas el comercio preferencial y planteando la necesidad de avanzar hacia su convergencia.

El entrecruzamiento de acuerdos, identificado usualmente en la literatura econémica como
"Spaghetti Bowl"”, muestra que la firma de sucesivos acuerdos comerciales genera la
superposicion de normas que regulan, con distintos niveles de profundidad, alcance y exigencias,
el comercio exterior de sus paises. Una consecuencia no deseada de este entramado es que
subdivide el intercambio comercial de un pais bajo diferentes tratamientos arancelarios, distintas
normas y exigencias, flexibilidades, excepciones, etc. Cuanto mas numerosas son las diferencias
entre los acuerdos, mas atentan contra el objetivo de facilitacion del comercio y generan, sin
proponérselo, ineficiencia, dificultades o caos en sus diversos ambitos de aplicacion y control.



GRAFICO 1
ENTRELAZADO DE REGIMENES DE ORIGEN GENERADOS POR 24 ALC*
(Comprende 24 capitulos y 38 anexos de reglas especificas)

Argentina

MERCOSUR
Acuerdos entre paises del MERCOSUR y CAN entre
si, con Chile y Maxico.
Acuerdos entre paises del TLCAN y MCCA entre si,
con Chile y México.
o——am—ap—ae- Acuerdos incluidos en los dos grupos.

Nota: (*) Los 24 acuerdos se detallan en el Cuadro 6 del anexo. No se incluyen Caribbean Community (CARICOM) y Panama porque
no tienen casi ningn acuerdo con los demas paises del hemisferio y, por consiguiente, no forman parte del entrelazado de acuerdos.

Fuente: Elaboracion de los autores.

En América existen como minimo 24 ALC que vinculan entre si a los Estados Unidos, Canada y
los paises latinoamericanos involucrando al menos a 19 paises.? Con respecto a las disposiciones

2 No se incluye el acuerdo de CARICOM porqgue los paises involucrados practicamente no tienen otros acuerdos

adicionales con paises del continente americano. La diferencia entre la cantidad de anexos de reglas y el nimero de
capitulos se debe a que en los tres ALC vigentes entre el MERCOSUR vy los paises de la CAN, las reglas de origen
han sido negociadas de manera bilateral, mientras que el capitulo es uno solo. Esto determina que entre ellos existan
17 anexos de reglas que regulan el comercio de sus nueve paises. Por su parte, para el comercio entre los paises
del Central American Free Trade Agreement - Dominican Republic (CAFTA-DR) existen tres anexos de reglas por
productos y dos capitulos normativos.



de sus Regimenes de Origen (RO), su entramado es denso pues operan simultaneamente mas de
treinta y ocho anexos de reglas por producto y 24 capitulos normativos.

En origen, esta superposicion de regimenes genera tres dificultades. La primera, de caracter
administrativa, consiste en los inconvenientes derivados de la aplicacion de numerosos y
superpuestos RO. La segunda es la aplicacion limitada o retaceada que se puede hacer de los
beneficios del concepto de acumulacion por la implicita divisién normativa del comercio que
genera cada acuerdo. La tercera dificultad consiste en las posibles triangulaciones que pueden
producirse por la existencia de diferentes tratamientos arancelarios y/o de origen.?

La superposicion de acuerdos en origen impacta negativamente a las autoridades nacionales y a
los operadores econdmicos, pues ambos incrementan sus costos operativos. Por si solas, las tareas
de las importaciones no preferenciales establecen para las aduanas grandes desafios: conciliar
entre si objetivos contradictorios como son los relacionados con la facilidad y agilizacion del
comercio, la seguridad y control, y la aplicacion de criterios de analisis de riesgo. Todos estos
objetivos, a veces no coincidentes, requieren de un adecuado equilibrio. Estas dificultades se
incrementan en el caso de importaciones de productos negociados en diversos acuerdos donde
difieren las exigencias de origen, los regimenes de salvaguardia, la administracion de
contingentes arancelarios, etcétera.

A estas exigentes demandas se agregan los requerimientos de controles que requieren los
distintos comercios preferenciales regulados cada uno de ellos por su propia normativa. La
existencia de cientos de canastas de desgravacion con distintos ritmos y composicion de
productos, la administracion y aplicacion de diferentes exigencias de origen, sistemas de
certificacion y verificacion incrementan la complejidad del trabajo. Garantizar la adecuada
aplicacion de las preferencias negociadas a productos que realmente cumplen con las exigencias
de origen es una ardua tarea que crece a medida que se expande el comercio preferencial. Esta
tarea se dificulta por las habituales discrepancias que existen entre numerosos acuerdos
comerciales en lo referido a procedimientos aduaneros vinculados con origen y que exigen mayor
nivel de capacitacion, informacion y recursos para las entidades involucradas.

Por otra parte, para un productor tratar de aprovechar simultaineamente las ventajas arancelarias
de diferentes ALC, le exige tener una estructura productiva flexible y lo suficientemente versatil
como para cumplir con las disimiles exigencias de origen de cada uno de ellos. Para las empresas
productoras de un pais la superposicion de diferentes exigencias de origen para un producto
genera mayores requerimientos de diversa indole entre los cuales pueden mencionarse:

e Mayores exigencias contables (diferentes métodos de célculo de valor de contenido regional,
requerimientos de manejo de inventarios de insumos y productos terminados, dispares
obligaciones como exportador, asignacion de la responsabilidad del tema de origen a
diferentes operadores, etc.)

e Diferentes exigencias en procesos productivos (no todos los procesos productivos son
admitidos en las distintas reglas de origen y, muchas veces, insumos clave en la elaboracion
de un producto se exige que sean originarios de distintos paises).

¥ Ver también (OECD ([2003] p. 5 en adelante). Para una descripcién de las diferencias que existen en distintos

regimenes de origen de diversas areas geograficas, ver Estevadeordal y Suominen [2004].



e Necesidad de identificar diversas fuentes confiables de abastecimiento en una mayor
cantidad de paises.

Esta versatilidad no siempre es factible técnicamente o se puede alcanzar y, cuando se logra, a
veces promueve sustituciones ineficientes, genera mayores costos o dificulta el mantenimiento
de "estandares" de calidad (Mortimore [2006] pp. 12 y 13; y National Association of
Manufacturers [2001]).*

La segunda dificultad y quizas la de mayor incidencia también impacta en el productor. El
productor puede aplicar la acumulacion de origen s6lo de manera aislada en cada uno de los
acuerdos. Esto implica que un insumo importado como originario al amparo de un ALC no puede
ser considerado como originario en otro ALC (Gréafico 2). Esta aplicacion parcial de la
acumulacion restringe considerablemente el impacto que los ALC podrian tener en su conjunto
sobre el comercio de los paises y puede dar lugar a desvios comerciales.

GRAFICO 2
ACTUAL AMBITO DE ACUMULACION EN EL COMERCIO

Importacion de
Exportacién A insumo intermedio
del bien final

R.O. a-c

—

R.O. b-c

< > Arancel =0

Régimen de origen
vigente entre dos paises

La acumulacion es solo bilateral dentro de cada régimen
de origen y el insumo importado no se puede acumular
en la elaboracién del bien final

Fuente: Elaboracion de los autores.

Esta posicion inclusive fue planteada en las negociaciones del ALCA mucho antes que Estados Unidos negociara
acuerdos bilaterales con paises latinoamericanos y que, el MERCOSUR negociara los Acuerdos de
Complementacion Econdmica (ACE) 58 y 59 con los paises andinos.



Un ejemplo de esta limitacion es el caso de un fabricante de productos lacteos del pais A que
importa leche desde el pais C y lo hace libre de gravamenes porque la misma es originaria al
amparo del acuerdo bilateral de "A-C". Adicionalmente, A tiene otro acuerdo con B cuyas reglas
de origen son diferentes. En esta situacion cuando A quiere utilizar la leche de C para elaborar
quesos que exporta a B esta leche pasa a ser considerada no originaria para la aplicacion de las
reglas de origen del acuerdo que rige el comercio entre A y B. Esta imposibilidad de considerar
originario a un insumo en distintos acuerdos genera mayores costos, ya que impide alcanzar el
beneficio arancelario en la operacion con B.

En un contexto de ALC desarticulados, la correcta aplicacion de la acumulacién exige
imprescindiblemente que se aplique de manera independiente dentro de cada acuerdo. Si no existe
esta restriccion y se permite, en distintos acuerdos, la triangulacién y utilizacién de productos
negociados como originarios, se alteran los alcances y exigencias de origen de alguno de ellos. Estas
triangulaciones constituyen la tercera dificultad y pueden, a veces, ser de caracter ilegal o prohibidas
u otras veces, por medio de ellas, se realizan operaciones no permitidas en los acuerdos bilaterales.

Una triangulacion ilegal se produce cuando en una operacion un pais manda sus insumos o
productos terminados a otro pais quien, posteriormente, los despacha como si fuesen originarios
de él a un tercer pais con el cual tiene acuerdo comercial. Esto suele suceder cuando el segundo
pais acta como centro distribuidor para determinadas zonas geograficas. Por ejemplo, muchos
exportadores asiaticos exportan a los Estados Unidos para, desde ahi, distribuir en muchos paises
latinoamericanos, especialmente los centroamericanos. Al entrar en vigencia el CAFTA, existe la
posibilidad que exportadores/importadores vinculados con el comercio de estos productos que
triangulan en Estados Unidos los declaren como originarios de este pais para poder acceder a los
beneficios arancelarios negociados en el CAFTA. Esto constituye uno de los principales desafios
de implementacion y administracion del acuerdo para los paises latinoamericanos y les exige
desarrollar y administrar adecuados sistemas de verificacion de origen (Cornejo [2005]).

Las diferencias entre las reglas de origen de dos acuerdos pueden también incentivar a ciertas
triangulaciones para eludir las condiciones pactadas en ellos. Algunos operadores buscaran acceder a
un determinado mercado, no utilizando el acuerdo que relaciona a su pais con el pais de destino sino a
través de un tercero con el cual ambos tienen negociado acuerdos cuyas reglas de origen son mas
convenientes y de mas féacil cumplimiento para el operador. Estas operaciones triangulares, que no
estan prohibidas, implican a veces una vulneracién de las exigencias de origen de alguno de los dos
acuerdos, convirtiendo en determinadas circunstancias a alguno de ellos en letra muerta.

Un ejemplo de estas circunstancias se da en el Acuerdo de Complementacién Econdémica (ACE)
59. Para los productos con chocolate, Venezuela negocié con Argentina una regla de cambio de
capitulo la cual implica que Argentina si quiere exportarle pasta o cacao en polvo no puede
utilizar grano de cacao (partida 1801) no originario como seria por ejemplo el de México. Sin
embargo, Argentina podria utilizar este grano mexicano para elaborar pasta de cacao (partida
1803) y exportarsela a Paraguay bajo cualquier régimen preferencial o inclusive como no
originaria. En Paraguay, a partir de esta pasta, se elabora cacao en polvo (1805) y se lo exporta a
Venezuela como originario, porque la regla vigente entre Venezuela y Paraguay es cambio de
partida. Por consiguiente, por esta triangulacion, el grano de cacao que Venezuela no admitia que



Argentina utilizara como insumo para productos de la industria chocolatera, entran igual libre de
aranceles a Venezuela por medio de la triangulacion via Paraguay.®

Esta inconsistencia, en el caso de los ACE 58 y 59, se repite muy a menudo entre diferentes
paises para varios productos. Al respecto, el Cuadro 1, muestra para cada pais la cantidad de
subpartidas en las cuales se han negociado exigencias de origen similares con todos los paises
del grupo contraparte.

CuADRO 1
RESULTADOS ACUMULADOS DE LO NEGOCIADO EN LAS ACE 58 Y 59
Argentina Brasil Paraguay  Uruguay Colombia Ecuador Venezuela Peru
Egg;igg d‘é‘;pmd“aos 5.131 5.137 5.100 4.885 5.110 5.100 5.122 4.885
Productos con N 3.665 3.307 4.205 4.448 3.207 2.709 2.724 3,422
reglas iguales % 71,43%  64,38%  8245%  91,05%  62,76%  53,12%  5318%  70,05%

Productos con
posibilidad de 28,57% 35,62% 17,55% 8,95% 37,24% 46,88% 46,82% 29,95%
triangulacion

Notas: Este andlisis se basa en la primera regla de cada subpartida arancelaria.

"Productos con reglas iguales”, en el caso de un pais del MERCOSUR significa que negocié la misma regla con cada uno
de los socios andinos. Por su parte, "Productos con reglas iguales"”, para un pais andino significa que acordé la misma regla con
todos los socios del MERCOSUR.

El Cuadro 8 contiene un mayor detalle sobre las caracteristicas de las reglas negociadas bilateralmente.

Fuente: Elaboracion de los autores a partir de los textos de los acuerdos.

Cabe destacar que este incentivo por triangular permanece latente mientras dure la vigencia del
acuerdo, pues siempre las mercancias deben cumplir con sus exigencias de origen sin importar su
situacion arancelaria. Por consiguiente, avanzar hacia una simplificacion y armonizacion de
exigencias tiende a disminuir algunos de estos incentivos.

Adicionalmente, los regimenes de origen presentan otra caracteristica vinculada con el entramado
de acuerdos que contribuye a distribuir los beneficios de los ALC de manera desigual entre los
paises. Los ALC bi o plurilaterales se caracterizan muchas veces por estar constituidos alrededor
de un pais de manera similar a las aspas de un molino (hub-spoke). Esto se repite en diversas
partes del mundo y en América, es el caso de los acuerdos que involucran a Estados Unidos,
México e inclusive el MERCOSUR.

Para los productores de los paises "Hub" las mercancias elaboradas por ellos tienen la posibilidad
de ser originarias en varios de sus acuerdos. Por ejemplo, para EE.UU. todos sus ALC establecen
la misma regla de origen para productos simples como son ceras vegetales (subpartida 152110),
conservas de pescado (1604), productos con mayor complejidad como serian los secadores de
cabello (851631), balsas inflables (890710) y balanzas sensibles a un peso inferior a 5

® La Decision del Consejo del Mercado Comun (CMC) N° 41/03 del MERCOSUR trata de limitar otros tipos de
triangulaciones que podrian presentarse en la aplicacion de los ACE 58 y 59. Sin embargo, no aborda este
problema en su totalidad.



centigramos (901600), o productos de elevada complejidad tecnoldgica, como es el caso de
grandes aviones (880240). Esta similitud de reglas es una "ventaja comparativa" que tendrian los
productores de los paises "hub™ porque una misma estructura productiva les permite beneficiarse
de todos los acuerdos negociados por su pais.

Por el contrario, en los paises "spoke" esta condicidn no se presenta porque la regla muchas veces
es diferente. En el caso de los 6 ALC vigentes en Costa Rica las reglas de origen, por ejemplo de
los limpiaparabrisas (851240), bombas de vacio (841410) y peliculas fotogréaficas (3702), difieren
entre si. Estas diferencias determinan que un productor costarricense, para beneficiarse de las
preferencias recibidas en los seis ALC, deba ajustar su estructura productiva a seis distintas
exigencias de origen. Esta situacion de dispares reglas de origen, a veces perjudica la radicacion
de industrias en el territorio de los paises spoke (Baldwin [2006] pp. 36 y 37).

Con respecto a las reducciones arancelarias, las diferencias que existen entre los acuerdos en sus
cronogramas de desgravacion, determinan distintos aranceles para un producto durante su transicion
hacia el libre comercio. Esta diversidad en determinadas circunstancias puede constituir otro
incentivo para triangular ilegalmente ingresando productos por el pais que tiene el mejor tratamiento
arancelario. Este disimil tratamiento es transitorio hasta tanto finalicen los periodos de transicion.

En un ALC bilateral existen generalmente dos cronogramas de desgravacion que pueden o no ser
coincidente (A con By B con A). En cualquier &rea geogréafica, el ritmo de avance de las canastas
de desgravacion de los ALC no es similar, por lo que la finalizacion de los cronogramas difiere
entre un acuerdo y otro. Esta situacidn no es igual en todos los paises. En el caso del continente
americano, en el Grafico 3 se comparan los procesos de desgravacién entre el 2007 y el 2018
para dos grupos de paises del hemisferio. El eje horizontal muestra para tres afios el avance de
sus acuerdos hacia la liberacion arancelaria, y el vertical, diversos rangos de porcentajes de
subpartidas desgravadas totalmente. En cada esfera se incluye el nimero de cronogramas que
coinciden en cada uno de los dos grupos en su rango de desgravacion.®

En este gréafico, el eje vertical representa los porcentajes de liberacion sin importar cuales son las
subpartidas liberadas de los cronogramas. Por consiguiente, para el célculo de estos porcentajes de
liberacion, sélo interesa el nUmero de subpartidas liberadas. Como puede observarse, la cantidad de
cronogramas contenidos en cada esfera presenta considerables diferencias entre los dos grupos. El
grafico muestra que en 2007 los acuerdos entre todos los paises miembros del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) y el Mercado Comun Centroamericano (MCCA), y de
ellos con Colombia, Chile y Pert (acuerdos de Norte y Centroamérica) tienen en sus ALC 31
cronogramas que han liberado méas del 90% de las subpartidas. Asimismo, los restantes
cronogramas vigentes en los ALC que vinculan a estos paises ya liberaron como minimo el 60% de
las subpartidas. Por su parte el otro grupo, acuerdos entre todos los paises del MERCOSUR vy la

®  La version del Sistema Armonizado (SA) en el cual estan negociados los acuerdos es un aspecto que enmarafia

mas el Spaghetti Bowl (SB) y dificulta el andlisis comparativo. Sin embargo, a pesar de haberse realizado tres
actualizaciones, existe un nimero importante y representativo de 4201 subpartidas que han permanecido inalterables
a lo largo de las tres versiones del SA (80% del total de la nomenclatura). Este conjunto de subpartidas coincidentes
se utilizara en adelante en este trabajo para comparar las reducciones arancelarias de los acuerdos.



CAN vy de ellos con Chile y México (acuerdos de ALADI), muestran resultados diferentes.’
Mientras 30 cronogramas (21+9) han liberado menos del 30% de las subpartidas, sélo 14 han
desgravado mas del 90% de las subpartidas consideradas. Si bien hacia 2018 ambos grupos seran
menos dispares, actualmente son pocos los cronogramas con altos porcentajes de subpartidas
desgravadas en los acuerdos de Sudamérica.

GRAFICO 3
CANTIDAD DE CRONOGRAMAS ORDENADOS DE ACUERDO
AL PORCENTAJE DE SUBPARTIDAS TOTALMENTE DESGRAVADAS
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Notas: - Los cronogramas considerados son 49 en Sudamérica y 47 en Norte y Centroamérica, y
coinciden con los detallados en los Cuadros 2y 3.

- Los porcentajes se expresan sobre el universo de 4201 subpartidas (6 digitos) constantes en
las distintas versiones del SA.

- Los esquemas de integracion de Comunidad Andina, MCCA y MERCOSUR, y los acuerdos de
este Ultimo, por sus afios de vigencia sélo tienen un pequefio nimero de productos exceptuados. Por
consiguiente, se asume que la liberacion abarca a la totalidad de las subpartidas.

Fuente: Elaboracion de los autores a partir de los textos de los acuerdos.

Por su parte, el Cuadro 2, contiene otra informacién para los mismos grupos de paises
mencionados. En él se incluye la cantidad de subpartidas que puede exportarse sin pago de

" Los Cuadros 3 y 4 del anexo muestran cada uno de los cronogramas contenidos en las esferas y su evolucién en

los préximos afios ordenados segun sus porcentajes de liberacién en 2007.
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aranceles en todos los acuerdos vigentes en cada grupo de paises. Una subpartida, para estar
incluida en este cuadro, debe haber alcanzado ya la liberacion absoluta (cero arancel) entre todos
los cronogramas del grupo. Asimismo, en los tres afios se incluye en forma acumulada la
cantidad de subpartidas liberadas en el total de cronogramas y en 31 de ellos. Estas subpartidas,
denominadas subpartidas coincidentes, constituyen un nucleo potencial de rapida acumulacion
entre todos los paises del grupo. Los cuadros 2.A 'y 2.B comparan dos cantidades de cronogramas
para cada uno de los grupos de paises mencionados. La primer cantidad abarca el total de
cronogramas considerados en el grupo (47 en el norte y 49 en el sur). La otra comprende 31
cronogramas en ambos cuadros.

CUADRO 2
LIBERACION ACUMULADA DE SUBPARTIDAS COINCIDENTES ENTRE LOS ACUERDOS*

A) Acuerdos de los paises del TLCAN y MCCA entre si'y con Colombia, Chile y Per(?

Cantidad acumulada de subpartidas coincidentes

Cantidad de cronogramas (¥) liberadas en nimero y porcentaje
Hasta 2007 2013 2019
Ndmero 1.294 1.636 2.763
47 cronogramas:
Porcentaje 31% 39% 66%
Ndmero 4.022 4.104 4.132
31 cronogramas: )
Porcentaje 96% 98% 98%

B) Acuerdos de los paises del MERCOSUR y la CAN entre si y con Chile y México’

Cantidad acumulada de subpartidas coincidentes

Cantidad de cronogramas (*) liberadas en nimero y porcentaje

Hasta 2007 2013 2019
Ndamero 0 5.000 2.053

49 cronogramas: )
Porcentaje 0% 0% 49%
Ndmero 371 3.184 4.155

31 cronogramas: )
Porcentaje 9% 76% 99%

Notas: (1) Célculos realizados sobre el conjunto de 4201 subpartidas constantes en las distintas versiones del SA. Si los célculos se
hicieran sobre la totalidad de las subpartidas del SA la cantidad de subpartidas coincidentes podria aumentar pero nunca disminuir.
Por consiguiente, estos valores absolutos constituyen un piso ya existente para aplicar la acumulacién ampliada.

(2) Los cuadros se han calculado asumiendo que los acuerdos de EE.UU-Colombia, EE.UU.-Perd, y EE.UU.-Costa Rica en
el contexto del TLCAN, entran en vigencia en 2007.

() Cada acuerdo bilateral incluye dos cronogramas de desgravacion. En el caso de las relaciones comerciales de los
esquemas de integracion (CAN, MERCOSUR y MCCA) y de los acuerdos del MERCOSUR con Bolivia y Chile, se incluye en una
sola via y se redondea al 100%, dado el escaso nimero de posiciones exceptuadas en todos estos acuerdos.

En el Cuadro 7 se incluye un analisis mas detallado de esta misma informacion.

Fuente: Elaboracion de los autores a partir de los textos de los acuerdos.

Si se comparan los 47 cronogramas existentes entre "Acuerdos de los Paises del TLCAN y
MCCA entre si y con Colombia, Chile y Perd" en 2007 hay 1294 subpartidas que
coincidentemente han desgravado todos ellos. Si el niamero de cronogramas se reduce a 31
cronogramas, estas subpartidas aumentan hasta 4022 (Cuadro 2.A). Si la misma comparacion se
hace entre "Acuerdos de los Paises del MERCOSUR y la CAN entre si y con Chile y México" las
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coincidencias en 2007 difieren significativamente de las anteriores. En primer lugar, no existe
ninguna subpartida que ya esté liberada en los 49 cronogramas que existen entre los miembros de
este grupo de paises. Si se considera 31 cronogramas, solo hay 371 aperturas. Nuevamente, si
bien en 2018 los niveles de liberacion alcanzados por ambos grupos serdn relativamente
similares, es notorio que la cantidad de subpartidas iguales ya desgravadas difiere
considerablemente en 2007.°

Por altimo cabe recordar que todos estos calculos y porcentajes estan referidos al conjunto de
subpartidas comunes entre todas las versiones del SA (ver nota de pie de pagina 6). Por su parte,
no se considera el volumen de comercio de las subpartidas porque esta variable no tiene relacion
ni incidencia con el alcance de la acumulacion ampliada.’

En el contexto de una numerosa superposicion de regimenes de origen y de importante cantidad de
subpartidas liberadas o comprometidas su liberacidn, algunos de sus paises comienzan a considerar la
conveniencia de establecer algun tipo de coincidencia y semejanza normativa que encauce Yy facilite
su comercio preferencial. Este proceso de simplificacién por medio de una "estandarizacion” o
busqueda de coincidencias en las exigencias y requerimientos establecidos en un conjunto de
acuerdos se denomina "procesos de convergencia™.*® La convergencia busca disminuir la diaspora de
acuerdos por medio de la generacién de un nuevo marco regulatorio que abarque varios acuerdos.

Con diferentes niveles de profundidad, a nivel subregional, existen diversos intentos para avanzar
hacia algun tipo de convergencia o, al menos, lograr alguna coordinacion normativa. ALADI
avanza en su objetivo de crear el Espacio de Libre Comercio; por su parte Chile, Colombia,
México y Pert y algunos paises del MCCA se convocaron a principio del 2007 para iniciar
conversaciones tendientes a potenciar los resultados con un nuevo agrupamiento denominado
informalmente "Paises de la Cuenca del Pacifico". Este nuevo acuerdo busca entre sus objetivos
prioritarios algun tipo de insercion conjunta en negociaciones en el marco de la Cooperacion
Econdmica del Asia-Pacifico (APEC). Por su parte el CAFTA-DR implicd, implicitamente, para
los paises centroamericanos y Republica Dominicana un proceso de armonizacion normativa en
una marco geografico mayor (Granados y Cornejo [2006] pp. 857-891; Estevadeordal y
Suominen [2005] pp. 63-103).

La dispersion que existe en los regimenes de origen del hemisferio indica que la convergencia, en
materia de origen, es necesaria. Este desafio que permitiria profundizar y maximizar los
beneficios de los acuerdos, consistiria en que los paises interesados en un proceso de
convergencia realizaran una negociacion flexible de un Régimen de Origen General. Acotar la
negociacion a origen evitaria abordar los restantes temas de Acceso a Mercado, fuente, muchas
veces, de fuertes discrepancias.

8 un aspecto estadistico a tener en cuenta es que, en el caso de los esquemas de integracion (CAN,

MERCOSUR y MCCA) y de los acuerdos del MERCOSUR con Bolivia y Chile, se asume que la liberacion abarca
el 100% de las subpartidas porque sdlo tienen un escaso numero de productos exceptuadas en cada uno de ellos.
Ademas, por esta razon, el conjunto de relaciones factibles entre todos los paises dentro de cada esquema se
cuenta como un solo cronograma.

°  para calculos del comercio liberado en el marco de estos acuerdos ver Capitulo IV de CEPAL [2006].

% para una discusién de modalidades de convergencia ver también CEPAL [2006], Rosales [2006] y Stephanou [2003].
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I1l. LINEAMIENTOS METODOLOGICOS PARA AVANZAR HACIA LA
CONVERGENCIA POR MEDIO DE UN REGIMEN DE ORIGEN GENERAL (ROG)

A. Antecedentes y justificacion

Los hipotéticos escenarios de negociacion de un ROG de convergencia fluctian desde una
alternativa extrema, en la cual un pais o grupo de paises impone, sobre todos los demés miembros
de la convergencia un régimen de origen en particular, a una segunda alternativa en la cual los
integrantes de la convergencia tratan de definir en conjunto su contenido.

Un ejemplo de la primera alternativa lo constituye el sistema de origen de la Union Europea (UE)
"Paneuro™ que por medio de la acumulacion diagonal permite acumular productos de distintos
acuerdos comerciales firmados por diversos paises con UE. Una caracteristica de este régimen
consiste en que, para poder garantizar esta acumulacion diagonal, la UE tiene un alto grado de
inflexibilidad en su RO y no acepta en sus negociaciones con terceros introducir significativas
modificaciones en él. Esto implica que un pais que negocia un acuerdo con UE tiene un escasisimo
espacio de negociacion convirtiendo al proceso de negociacion del RO en casi una adhesion.'* En
ultima instancia, para los socios de la UE, la posibilidad de negociar en reglas de origen es limitada
y de no aceptarse estas reglas el pais queda excluido de la acumulacion diagonal.

La razdén de politica comercial por la cual los terceros admiten esta "implicita imposicion" es que
la misma forma parte del trade-off que les permite acceder al mercado europeo con ventajas
arancelarias. Actualmente, en cualquier Spaghetti Bowl las ventajas arancelarias ya estan
concedidas y negociadas en sus respectivos acuerdos bilaterales; por esta razon, es dificil que un
pais/grupo disponga de un poder de negociacion tan fuerte como para imponer a todos los demas
miembros de la convergencia su RO y alinearlos detras de él.

En América, los dos polos méas fuertes y distintos del continente serian EE.UU. y el
MERCOSUR. Los acuerdos negociados por EE.UU. en el &mbito global, e inclusive hemisférico,
muestran que las exigencias de origen pactadas por producto son diferentes entre un acuerdo y
otro. Estas diferencias son méas notorias si se comparan sus acuerdos hemisféricos mas recientes
con lo vigente en el TLCAN. Por su parte, el MERCOSUR ha mostrado también flexibilidad en
sus acuerdos, siendo los ACE 58 y 59 una muestra de este aspecto. Los paises centroamericanos
han negociado recientemente un ambito de convergencia subregional que abarca las relaciones
comerciales entre si, con Republica Dominicana y con EE.UU., que no pareciera cambiar
urgente. Por otra parte, paises como Canada, México y Chile, entre otros, con amplia experiencia
y capacidad para negociar origen, dificilmente estarian dispuestos a aceptar a "libro cerrado™ un
ROG. En este contexto, un "escenario de imposicion™ pareciera que no es factible en el
hemisferio porque los paises que deban aceptar el régimen impuesto por otro podrian mantenerse
al margen de la negociacion para evitar pagar el costo politico, y eventualmente econémico, de
un cambio que puede no responder a sus intereses. Sin embargo, un caso de efectiva "adhesion”
fue la incorporacion de Republica Dominicana en el CAFTA-DR pues EE.UU. y los paises de
Centroamérica ya habian concluido las negociaciones del régimen de origen. Salvo unas pocas

11 Esto es muy notorio en el caso de las negociaciones de los paises que se incorporan como nuevos integrantes de la

UE, de sus negociaciones con el European Free Trade Association (EFTA), con Turquia, etc. Baldwin ([2006] p. 22).
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reglas transitorias para unos productos de petrdleo, plasticos y acero, no hubo modificaciones a lo
ya pactado, lo que implicd que Republica Dominicana adhirié al acuerdo aceptando todo lo
negociado por los paises centroamericanos con EE.UU.

Bajo el supuesto que no sea factible un "escenario de imposicion” surge la alternativa de llevar a cabo
una negociacion de un ROG, proceso para el cual se presenta la siguiente metodologia. En muchas de
las negociaciones de origen es frecuente que una de las partes tenga una mayor preeminencia. Esta
preeminencia, con mayor o menor intensidad, puede presentarse en esta segunda alternativa, pero
siempre su grado de flexibilidad sera mayor que bajo el escenario de la imposicion.

La existencia en Ameérica, en su conjunto, de un intrincado Spaghetti Bowl (SB) muestra un
horizonte favorable para una negociacion que busque algun tipo de convergencia. Inclusive, cabe
recordarse que en el ALCA los documentos publicos de avances de las negociaciones de origen
mostraban varios puntos de coincidencia. Ademas, claramente origen no fue uno de los capitulos
que entorpecié y estancd las negociaciones, a pesar de los agoreros comentarios que se hacian
sobre esta tematica. Si bien en varios aspectos, en esos momentos se estaba lejos de acuerdos,
analizando la evolucién de los méas recientes, pareciera que las posiciones en algunos de estos
temas se han acercado significativamente.

Adicionalmente, no es imprescindible analizar esta convergencia exclusivamente en el hemisferio
en su totalidad. Perfectamente es viable en subregiones geogréaficas o por afinidad de tipo de
acuerdos. En este sentido, las acciones de algunos paises parecen confirmarlo: Espacio de Libre
Comercio de la ALADI, Comunidad Sudamericana y, recientemente, paises de la Cuenca del
Pacifico, son intentos mas o menos formales de avanzar en algun tipo de convergencia.

La metodologia propuesta tiene por finalidad facilitar la negociacién e implementacién de un
ROG que operacionalice la acumulacién ampliada, estableciendo la conexion minima necesaria
entre los acuerdos comerciales existentes. De esta forma, el ROG constituiria la argamasa que
comenzaria a diluir el SB e iniciaria su proceso de conversion en una masa mas homogeénea.

La negociacion de un ROG de convergencia tiene connotaciones y caracteristicas propias que
exigen una metodologia de negociacion diferente a la habitual. En esta seccidon se proponen
algunos lineamientos que pueden considerarse como un aporte inicial a un tema incipiente que
demanda empezar a desarrollar propuestas operativas.

El objetivo de una convergencia en origen es permitir que un pais, al exportar a otro, pueda
acumular insumos provenientes de un tercero a pesar de no existir un acuerdo que comprenda a
los tres. La convergencia estableceria una vinculacién transversal o conexion entre acuerdos
bilaterales que permitiria utilizar en forma conjunta los resultados de sus negociaciones
bilaterales arancelarias vigentes. La acumulacién ampliada sera el mecanismo que posibilitara
este vinculo. Por acumulacion ampliada se considera la facilidad que tiene un productor de un
bien para considerar como originarios los insumos de diferentes paises proveedores a pesar de
haber sido importados bajo diversos acuerdos comerciales.

Por consiguiente, este mecanismo rompe el aislamiento que establecen los sucesivos acuerdos,

definiendo un escenario mas amplio de aplicacion de las exigencias de origen. Para hacer efectiva
la acumulacion ampliada se requiere de un ROG que establezca un marco normativo uniforme de
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aplicacion entre los paises interesados en la convergencia. El disefio, negociacion e implementacion
del mismo podria desarrollarse de acuerdo con los siguientes lineamientos metodoldgicos:

el ambito de la acumulacion ampliada,

los métodos y modalidades de negociacién del ROG,
implementacién del ROG vy su articulacion con los RO bilaterales, y
flexibilidad para el tratamiento de los productos sensibles.

Se propone esta negociacion acotada porque los intentos de negociacion de mayor envergadura
no parecen viables en el contexto actual y, de alguna manera, es conveniente buscar opciones que
permitan ir acercando diferentes posiciones. Asimismo, se propone reducir la negociacién a un
ROG porque constituye lo minimo indispensable para lograr efectivamente interconectar los
acuerdos existentes. Los acuerdos bilaterales han efectivizado la liberacion arancelaria pero los
diversos RO bilaterales los aisla. Por consiguiente, la negociacion del ROG los conectaria y
permitiria la acumulacion ampliada tal como a continuacion se describe.

B.  Ambito de la acumulacién ampliada en el ROG

El funcionamiento de la acumulacién ampliada se basara en un sistema que requiere la existencia
de tres elementos. (1) Exige la vigencia de triangulos de acuerdos que abarquen al pais proveedor
del insumo, al pais exportador de la mercancia final y al importador de esta ultima. (2) Se
requiere que estos acuerdos hayan liberado a cero los aranceles tanto del insumo como del
producto final que lo contiene. (3) Requiere que los tres paises integrantes del eventual triangulo
comercial hayan negociado dentro del ROG las reglas de origen tanto del insumo que se desea
acumular como del producto final que lo contiene.

A partir de la existencia de los elementos mencionados, se define la geometria variable de
aplicacion del principio de acumulacion ampliada. En otras palabras, sobre la base de estos
elementos se desarrollaran los criterios que identificaran, para cada producto, desde qué paises
miembros de la convergencia se podra acumular, qué paises estaran excluidos y cuél sera la
condicion para poder realizar la acumulacion. Estos criterios determinan vinculaciones variables
segun el producto final, el pais exportador, el pais importador y el insumo.

Al respecto cabe mencionar:

1) Los paises participantes de la Ultima operacion de la cadena comercial -pais exportador e
importador del bien final- seran la base para la definicion de la acumulacion ampliada. El alcance
0 ambito de la acumulacién ampliada lo conformara el subconjunto de paises miembros de la
convergencia que ya ha desgravado totalmente de aranceles el bien final tanto con el pais
exportador como con el pais importador. Por consiguiente, su alcance es variable y difiere por
producto, ya que no estaran incluidos los paises miembros de la convergencia que aun no han
liberado los aranceles del producto con alguno de los dos paises mencionados (exportador e
importador). De esta forma, este ambito variara en funcion de los paises que participan en la
operacion de la mercancia final y del producto comercializado, ya que ambas variables en su
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conjunto definiran los paises habilitados para acumular en cada operacion.*” Por ejemplo, en el
Gréfico 4, el pais A exporta a B el producto XX libre de aranceles bajo su acuerdo. EI mismo
producto, B lo ha liberado también para otros cinco paises (C, D, F, Gy H); y de igual modo A lo
negocié también con C, D, F, G, My L. Todos los paises mencionados participan del proceso de
convergencia. Sin embargo en el producto XX, A y B solamente estan entrelazados
simultaneamente con C, D, F y G. Este conjunto parcial de paises entrelazados constituira para A
(pais exportador final del bien) el conjunto de paises desde donde podra acumular insumos para
producir el bien final que exportard a B. En otras palabras, el ambito de acumulacion ampliada de
insumos para A en sus exportaciones a B del producto final XX seran B, C, D, Fy G.

2) Como se menciond, estaran excluidos de la acumulaciéon ampliada los paises que ain no han
liberado totalmente de aranceles al producto final con el pais exportador y/o con el pais
importador. Por consiguiente, la cantidad de paises habilitados para participar del ambito de
acumulacion ampliada de un producto puede ser menor que la cantidad de paises miembros de la
convergencia. En el Gréfico 4, los paises H, L y M, integrantes también de la convergencia, estan
excluidos de la acumulacion ampliada de A-B para el producto XX porque tienen acuerdos
solamente con uno de ellos (B con H y A con L y M). Sin embargo, esta exclusion se aplica
exclusivamente en una operacion entre A 'y B, pues si los involucrados en la misma fueran otros
paises el entramado quizas seria diferente en funcion de los acuerdos existentes. Por esta razon,
cada pais exportador para cada producto tendra ambitos variables de acumulacion en funcion de
cual sea el pais destinatario de la mercancia.

3) Otra razon por la cual la acumulacion ampliada constituye un sistema de geometria variable es
porque en la elaboracion de un producto se utilizan "n™ insumos. No necesariamente todos los
participantes del ambito de acumulacién ampliada de un producto final pueden haber liberado
también todos los insumos que se utilizan en su elaboracion. Por el contrario, es muy probable que
la lista de estos insumos liberados pueda diferir de un acuerdo a otro. Por consiguiente, en el
ejemplo mencionado, A podra acumular desde los paises definidos en el &mbito de acumulacién
ampliada (B, C, D, F y G) sélo aquellos insumos que estén en cero de aranceles en la relacion
triangular. La relacién triangular de cada uno de los insumos abarcara siempre al pais exportador
del producto final (A), a su importador (B) y el tercero que serd el proveedor del insumo. Este
ultimo puede variar de un insumo a otro. O sea, que dentro de este esquema de geometria variable
el pais de donde proviene el insumo que se desea acumular puede o no coincidir entre un insumo y

otro pero siempre este bien debe estar libre de aranceles en la relacion triangular mencionada.

4) Si el producto final de la operacion entre A y B fuese otro, los terceros paises que integrarian
el ambito de acumulacion ampliada pueden también ser distintos. Esto se basa en que pueden ser
diferentes los ritmos de desgravacién arancelaria de los acuerdos que vinculan A 'y B con los
miembros de la convergencia. Estos ritmos pueden establecer que los paises que coincidieron en
la liberacidn a cero del nuevo producto sean los mismos, o diferentes, que en el producto anterior.
Esta discrepancia del ritmo de desgravacion es otra razén que hace variable la constitucion de los
triangulos de cada producto final.

12| a identificacién de los superpuestos triangulos de desgravacién total para cada producto no es una tarea dificil de

procesar con computadora, pues los cronogramas son conocidos y sufren pocas modificaciones. Por consiguiente, es
factible establecer un sitio de Internet que ponga esta informacién a disposicién de los operadores econémicos.
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GRAFICO 4
EL AMBITO DE ACUMULACION AMPLIADA PARA EL PRODUCTO XX

Acumulacién ampliada

\/

Nota: Los paises L, M, y H, a pesar de ser miembros del proceso de convergencia y haber negociado el
ROG, no relinen las condiciones exigidas para participar en la acumulacion ampliada del producto XX.

Fuente: Elaboracion de los autores.

Un ejemplo concreto seria: Chile podria aplicar la acumulacion ampliada entre el MERCOSUR,
para exportar a Per(, dado que ambos tienen acuerdo con Perd y viceversa. También en cualquier
sentido del triangulo podria realizarse el comercio bajo el ROG. Esto se podré hacer en la medida
en que todos hayan negociado la regla de origen del producto comercializado y la de sus insumos
en el ROG y que sus aranceles estén en cero. Adicionalmente, si Chile negocié los mismos
productos con Meéxico y EE.UU., y los tres participan del ROG, Chile podria acumular de
cualquiera de los dos para exportar al restante, pues entre los dos paises del norte esta vigente el
TLCAN. Lo que nunca podria hacer Chile es acumular de EE.UU. para exportar al MERCOSUR o
de este Ultimo para exportar a EE.UU. porque no hay un ALC entre el MERCOSUR y EE.UU.
Cabe sefialar que, a pesar de no existir este acuerdo, nada impediria que el MERCOSUR y EE.UU.
participen del proceso de convergencia.

Es conveniente realizar algunos comentarios adicionales que justifican la razén por la cual el
alcance de acumulacion ampliada se define como el subconjunto de paises que han liberado
totalmente los aranceles del producto final y no se define solamente sobre la base de los insumos.
Por razones diversas (econdmicas, politicas, lobbies, etc.), muchas veces dentro de una cadena
productiva, los programas de liberacion arancelaria no necesariamente abarcan la totalidad de
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productos que la integran. A veces, algunas mercancias con mayor nivel de elaboracion pueden
guedar expresamente excluidas, reducidos sus aranceles en forma parcial o liberados en los
plazos mas prolongados, mientras que las mercancias con menor valor agregado se desgravan
mas rapida o profundamente. De esta forma, puede darse la situacién que algunos ALC liberen
toda la cadena y otros lo hagan de manera parcial. En este Gltimo escenario, de no definirse el
ambito de acumulacion con el criterio propuesto, se abriria la posibilidad para una triangulacion
no deseada que daria trato preferencial a productos con mayor valor agregado en relaciones
bilaterales que aun no los han liberado.

Un ejemplo ayudara a precisar mas esta idea. Supongamos que los paises A, B, y H han liberado
totalmente el comercio de granos de trigo mientras que el de la harina sélo fue liberado entre A'y
B. Por alguna razén, B consider6 no conveniente abrir su mercado de harina (trigo sujeto al
proceso de molienda) a H. Si la acumulacion ampliada se definiera de manera distinta a la
propuesta y se hiciera solamente en funcion de la simple existencia del tridngulo de liberacion del
insumo, A podria importar grano de trigo de H, transformarlo en harina, y exportar esta ultima a
B. En consecuencia, B estaria recibiendo a travées de A, trigo de H procesado como harina que era
el producto que B expresamente excluyd de su negociacién bilateral con H. Esta triangulacion,
que modifica los alcances de la negociacion bilateral entre B y H, no es factible de realizarse en
el ambito de la acumulacion ampliada propuesta (conjunto de paises que liberaron el producto
final). Evitar esta triangulacion garantiza que el régimen de convergencia no se convierta en una
"ventana" que permita ingresar aperturas no incluidas en las negociaciones bilaterales.

REcCUADRO 1
SINTESIS DE LOS ASPECTOS SUSTANTIVOS DE LA METODOLOGIA

e Modo de aplicacion: la acumulacién ampliada se determina desde la operacion final hacia atras
(desde el producto final hacia los insumos).

e Ambito de paises: subconjunto de paises del grupo convergente que han liberado
simultaneamente con el pais exportador e importador los aranceles para el producto final motivo
de la operacién comercial.

e Insumos acumulables: el pais exportador del bien final podra acumular insumos de cualquiera de
los integrantes de este subconjunto de paises siempre que el insumo acumulado esté totalmente
desgravado entre el pais exportador, el importador y el eventual tercer pais proveedor del
subconjunto mencionado.

e Gradualidad: para las aperturas arancelarias en proceso de desgravacion que aun no han llegado
a cero deberd esperarse hasta que se liberen totalmente al menos en tres paises. En
consecuencia, segun cudl sea la profundizacién de los diversos procesos de liberacion incluidos en
la convergencia podran presentarse diferentes o iguales triangulos de paises para cada uno de los
insumos posibles de acumular. (Ver apartado D).

e Variabilidad: las condiciones antes mencionadas dan a la acumulacién ampliada un caracter muy
variable en funcién de los paises involucrados, el producto motivo del comercio y los ritmos de
desgravacion en los acuerdos vigentes entre los paises miembros de la convergencia.

e Vinculacion con ALC existentes: todo este sistema se basa en las reducciones arancelarias
existentes y no requiere de nuevas negociaciones al respecto ni cambiar lo convenido en los
acuerdos bilaterales en todas las demas restantes disciplinas.

¢ Ventajas: la principal ventaja de esta propuesta consiste en que amplia y flexibiliza las fuentes de
abastecimiento preferenciales. Para lograrla, los paises que deseen converger deberan negociar
exclusivamente un tema muy técnico como es origen.

e Tratamientos sensibles: Para facilitar la negociacién de las reglas por producto, la metodologia
prevé cierta flexibilidad acotada que permitiria opcionalmente a los paises de la convergencia no
participar en la negociacion y aplicacion de una regla. (Ver apartado E).
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C. Métodos y modalidades de negociacién del ROG

Si bien la estructura del ROG sera similar a los existentes, ya que tendra un capitulo con el texto
del régimen y anexos con las exigencias de origen para cada subpartida, los métodos y
modalidades de negociacion de cada una de sus partes diferiran entre si.

Los posibles métodos y modalidades de negociacion del capitulo de origen, entendiendo por tal s6lo
el cuerpo normativo que define la forma de aplicar las exigencias de origen del anexo, consistirian en:

1) El texto deberia ser acordado por todos los paises integrantes del proceso de convergencia.
Esta negociacion colectiva es imprescindible para uniformar la aplicacion de la acumulacion
ampliada en el &mbito de estos paises.

2) Seria conveniente tratar de ajustarse, en la medida de lo posible, al contenido de los capitulos
de los acuerdos bilaterales existentes. Deberian minimizarse los tratamientos novedosos de
ciertas variables que sélo algunos paises han incluido en sus acuerdos. En otras palabras, este
texto deberia ser un "minimo comin denominador™ de los textos existentes, evitando incluir las
posiciones muy discordantes o extremas.*®

3) Los capitulos de origen de los acuerdos bilaterales deberian tener el caracter de supletorio de
este nuevo texto, actuando como complemento y para precisar aspectos no incluidos en él.

4) Deberian evitarse tajantes definiciones en temas conflictivos en los cuales, de antemano, se
conoce que dificilmente se logre consenso. En la medida de lo posible, estos temas se regiran sobre
la base de los acuerdos bilaterales vigentes entre el exportador e importador. Una aplicacion de la
forma de funcionamiento de las propuestas 3 y 4 se presenta en el recuadro siguiente.

5) Se podria promover paulatinamente la incorporacién del ROG en reemplazo de los RO de los
acuerdos bilaterales de los paises participantes de la convergencia.

6) De ser factible deberia ser considerado en los nuevos ALC.

Es muy importante reiterar que el capitulo normativo de origen debe ser negociado integramente
por los paises que quieren participar en el proceso de convergencia. La razon de esta exigencia es
garantizar una aplicacion uniforme en todos los paises de la convergencia. Esto implica que en la
negociacion de los distintos articulos que integran el texto del capitulo no existira la facilidad de
participar selectivamente como se propone en los parrafos siguientes para la negociacién de las
reglas de producto.

También supone que, si posteriormente a la puesta en vigencia del ROG, un pais desea
incorporarse al proceso de convergencia deberd, en principio, adherir al texto del capitulo ya

¥ En general los nuevos regimenes de origen ya tienen una masa critica de conceptos que se repiten en casi todos.
Muchos de estos conceptos se podian considerar, una década atras, como innovaciones pero actualmente estan
muy difundidos. Ver Cuadro 5 del anexo.
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negociado y si quisiera introducir alguna modificacion, necesitaria obtener el consenso de todos
los miembros de la convergencia.

A titulo de ejemplo, en el Cuadro 5 del anexo, se analiza el comportamiento de 43 variables que
forman parte de los distintos capitulos de origen de los 24 ALC americanos. Cada una de ellas se
clasifica segun la tipologia de regimenes de origen (Primera Generacion, Nueva Generacion o
Intermedio). Adicionalmente, se identifica la cantidad de acuerdos y de paises que la utilizan, los
ALC que no la incluyen y un comentario sobre la dificultad para lograr coincidencias en su
definicion y alcance. Cabe sefialar que esta dificultad estd directamente relacionada con la
composicidn del grupo de paises que integran el proceso de convergencia.

RECUADRO 2
CONVIVENCIA DE RO BILATERALES Y ROG APLICADA EN LA CERTIFICACION DE ORIGEN

La propuesta de combinar los RO bilaterales y el ROG mencionada en los numerales tres y cuatro
puede explicarse con un ejemplo que comprende uno de los temas de mayor discrepancia en los
regimenes de origen, como es el sistema de certificacion. Suponiendo que el ambito de convergencia
lo determinan EE.UU., Chile y Pertd; EE.UU. aplicaria la certificacién por importadores en un producto
final proveniente del Perd, pero nada impediria a Pera importar desde Chile con el sistema de
certificacion por entidades. Si la operacion se hiciera a la inversa, un exportador estadounidense
enviaria a Perd un insumo con cualquiera de las modalidades de certificacion vigentes en el acuerdo
(productor, exportador o importador). En Peru se lo incorporaria al bien final el cual sera exportado a
Chile con un certificado emitido por una entidad habilitada.

La flexibilidad nunca dara lugar a que un pais reciba un producto preferencial certificado por un método
gue no ha autorizado en sus respectivos acuerdos bilaterales. En los hechos, con esta forma flexible de
emitir los certificados, EE.UU. nunca recibira un producto con certificado de entidad certificadora, ni
tampoco el MERCOSUR recibiria un producto amparado con un certificado emitido por un productor,
exportador o importador. Esto se debe a que es el acuerdo bilateral vigente entre el pais importador y el
exportador el que determina el sistema de certificacion a ser empleado. Asi, cada pais estara operando
exclusivamente con el o los sistemas que considerd confiable para sus acuerdos bilaterales.

Otra combinacién de métodos de certificacion se da, por ejemplo, en el CAFTA. Un exportador
guatemalteco puede importar insumos de Nicaragua que ingresan a su pais con certificado del
productor; también puede recibir otro insumo de El Salvador con un certificado del exportador. El
producto final elaborado en Guatemala con estos insumos, cuando se exporta a EE.UU., podria ser
certificado por el importador estadounidense.

Por su parte, los métodos y modalidades de negociacién del anexo de reglas especificas por
producto del ROG se basarian también en un sistema de geometria variable que consistiria en:

1) Establecer para cada subpartida una regla de origen general. La misma puede coincidir con la
regla negociada en alguno de ellos o ser totalmente diferente de las existentes.

2) La regla de origen general que se negocia en el ROG puede ser acordada por todos los paises

interesados en la convergencia o solo por algunos de sus integrantes; por consiguiente, la
acumulacién ampliada se aplicara solamente a aquellos que han negociado la regla.
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3) Para un pais, el no haber acordado en una o mas reglas no le impediria participar en las
negociaciones de las reglas de origen de otros productos. En los hechos, esto implica que el
universo de paises que negocia y aplica una regla de origen de un producto puede variar de un
producto a otro. Esta flexibilidad es muy importante, porque permite mantener algunas
sensibilidades de cada pais tal como se explica en el apartado E. No obstante, se considera que
esta flexibilidad debe utilizarse de manera acotada.

4) El ROG no exige que cada uno de sus miembros tenga un ALC con todos los restantes
paises participantes. Puede presentarse la situacion que paises miembros de la convergencia
no tengan un ALC con otro pais del grupo o, teniendo ALC, éste no incluya todos los
productos. Estas relaciones bilaterales faltantes y/o productos excluidos no formaran parte del
universo de fuentes de aprovisionamiento o de productos sobre los cuales se puede aplicar el
ROG y la acumulacién ampliada. Esta ausencia puede fluctuar desde la carencia absoluta (no
existe acuerdo entre los dos paises) o una exclusién parcial (existe un ALC que vincula dos
paises, pero no incluye algunos productos).

El establecimiento del proceso de convergencia no exige necesariamente que el mismo abarque la
totalidad de los productos. Perfectamente podria iniciarse de manera sectorial.**

D. Alternativas para la implementacion del Régimen de Origen General

El nuevo ROG sera aplicado en el comercio de productos que han sido negociados en acuerdos
previos y que contienen sus propios y disimiles RO. El proceso de implementacion consiste en
definir su relacion con los RO existentes y su modo de aplicacion, aspectos que son
independientes del contenido del nuevo régimen.

Con respecto a su relacion con los RO cabe, al menos tedricamente, optar entre dos alternativas. La
primera es una alternativa extrema, que consiste en reemplazar simultaneamente todos los regimenes
negociados entre los paises por uno nuevo. La segunda es una alternativa menos rigurosa (también
ver Baldwin [2006]), pero mas factible de aplicar, que consiste en establecer el ROG y mantener la
vigencia de los RO de los acuerdos bilaterales para que los operadores econémicos puedan optar por
el que desean utilizar.

El reemplazo total tiene ventajas administrativas. Un rapido alineamiento de los regimenes de
origen facilitaria inmediatamente la labor de los organismos involucrados en las actividades de
control de las operaciones comerciales, fundamentalmente aduanas, ministerios de negociaciones
comerciales y, cuando existiesen, entidades certificadoras pablicas o privadas.

Sin embargo, muy distinto seria el impacto en los operadores econdmicos. La modificacion de las
reglas de origen o de sus formas de aplicacion altera las condiciones de acceso a un mercado; esto
puede implicar que ciertos productos pierdan la condicion de originarios y, en consecuencia,
gueden marginados de la preferencia arancelaria.

4 En realidad, su alcance sera definido por los paises de la convergencia y cualquier decisién que tomen al

respecto no afecta la aplicacion de esta propuesta metodolégica.
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Esta pérdida tendria un costo politico y oposicion entre los operadores econdmicos que quedasen
marginados del comercio preferencial. En algunos paises, la aprobacién de los mas recientes ALC
de la region ha sido resultado de dificultosos y desgastadores procesos de negociacion entre
distintas areas del gobierno, empresarios y la sociedad civil. Por consiguiente, proponer una abrupta
modificacion de los acuerdos, por mas que sea exclusivamente acotada a sus RO, dispararia
procesos de resistencia a su aplicaciéon y/o de modificacion de otros contenidos del acuerdo. Esta
oposicion no necesariamente estara motivada por un afan proteccionista sino por mantener cierta
estabilidad en las reglas de juego. La prevision da seguridad juridica a los inversores.*

La segunda alternativa, por ser menos rigurosa, disminuye la incidencia de estas dificultades pues
establece un periodo de transicion para facilitar la aplicacion de un nuevo ROG. En esta
alternativa, al igual que en las negociaciones arancelarias, existe un lapso para los ajustes
inevitables que demanda la adaptacion a nuevas reglas de juego. La convivencia de regimenes
posibilita a los operadores elegir el régimen a utilizar con la Gnica condicién de determinar el
origen de toda la operacion bajo un mismo régimen de origen (importacién de insumos y
exportacién de la mercancia final). En consecuencia, no seria viable combinar la aplicacion de
distintos regimenes en la determinacion del origen de un producto y de los insumos utilizados en
su elaboracién. Algo similar ya existe en el CAFTA.* El Grafico 5 muestra, de manera estilizada
para una convergencia de tres paises, como funcionaria esta alternativa. En caso de ser el nimero
de paises mayor, su funcionamiento operaria de manera similar.

Una vez definido el grupo de paises interesados en participar en la convergencia, se requiere
establecer como serd la aplicacion del ROG. El modo de aplicacion del ROG sera paulatino y
parcial, pues se ird aplicando a aquellos productos en que al menos tres paises integrantes de la
convergencia tienen sus aranceles iguales en cero. A medida que otros paises participantes de la
convergencia van liberando ese producto, se incorporaran a los anteriores.

Esto implica que el ROG no tendria una fecha unica de entrada en vigencia sino que sera un
proceso continuo de incorporacion de nuevos paises o productos bajo su drbita de aplicacion. En
sintesis, estas incorporaciones pueden darse por las siguientes condiciones:

e un nuevo socio libera el comercio para algin producto con otro(s) integrante(s) del grupo
que converge, producto para el cual otros miembros ya lo estaban aplicando; o

e un nuevo producto se incorpora al ambito de convergencia cuando al menos tres paises en los
respectivos acuerdos bilaterales vigentes entre ellos liberan su comercio (arancel cero entre
los tres) y también han negociado la regla para este producto en el ROG.

% La prevision de un RO consiste en definir un cuerpo normativo estable que permita a los operadores econémicos

definir, a largo plazo, cadenas de abastecimiento, procesos productivos e inversidn necesarios para exportar a un
determinado mercado.

% ver Cornejo [2005], Granados y Cornejo [2006]; de ellos un texto y un anexo son de aplicacion generalizada en el

comercio entre los siete paises. Este mismo texto, junto con un segundo anexo de reglas especificas por producto,
se aplica entre los paises del MCCA y Republica Dominicana. Por Gltimo, el segundo texto normativo y el tercer
anexo de reglas rigen exclusivamente entre los miembros del MCCA. Cabe sefialar que en los casos de traslape el
operador esta en libertad de elegir el régimen que considere mas conveniente.
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GRAFICO 5
CONVIVENCIA DEL REGIMEN DE ORIGEN GENERAL CON LOS REGIMENES BILATERALES

Régimen de Origen General
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Finalizado el periodo de transicion se alcanzaria la liberacion de los aranceles entre todos los
paises miembros de la convergencia, y el ROG estaria vigente para todos los productos que se
han negociado en los distintos acuerdos bilaterales. En América, este proceso variaria segun los
acuerdos incluidos, pero si se consideran los 24 ALC del hemisferio mencionados se estaria
definiendo un lapso de alrededor de diez afios. (Ver Cuadros 3 y 4 del anexo)."’

Asimismo, finalizada la transicion, puede ser un momento oportuno para analizar la conveniencia
de la vigencia de los RO bilaterales en funcion de su uso y las necesidades de sus operadores.
Terminado este periodo de transicion, los productores ya habrian tenido un tiempo suficiente para
ajustar sus estructuras productivas y fuentes de aprovisionamiento. No obstante, los paises
interesados en desmontar antes su régimen bilateral podrian hacerlo, siempre que sea una
decision con consenso entre los miembros del respectivo ALC. De esta forma, estos paises
pondrian en vigencia exclusivamente el ROG en forma anticipada.

E. Tratamiento a productos sensibles o excluidos de la negociacion

Los productos sensibles son una realidad en casi todas las negociaciones comerciales y deben
contemplarse en este mecanismo de funcionamiento de geometria variable. En algunos casos la
sensibilidad es tan grande que se opta por excluirlos directamente de la negociacion, por una
liberacion parcial a través de contingentes arancelarios y/o se establecen exigentes reglas de
origen. Para un pais, las sensibilidades no siempre son las mismas sino que varian segin su
eventual socio. En consecuencia, en una negociacion de un grupo numeroso de paises como seria
el del ROG es dable esperar que estén presentes las sensibilidades. Si bien su cantidad debe ser
reducida es conveniente contemplar en la metodologia alguna modalidad que agilice su
negociacion evitando enfrentar irreductibles posiciones.

Cabe preguntarse cémo el sistema propuesto podria permitir tratar las sensibilidades. En primer
lugar, seria necesario que esta flexibilidad se utilizara de manera acotada y prudente para evitar
que, por medio de ella, paises que participan en la convergencia abusen de su uso y mantengan
excluido del ambito de acumulacion ampliada a grandes sectores productivos. Esta situacién
puede superarse facilmente si los paises acuerdan un nimero tope de los productos que pueden
ser amparados por esta flexibilidad. Este nimero lo estableceran los paises integrantes del
proceso de convergencia.

La funcionalidad del tratamiento de las sensibilidades puede explicarse con un ejemplo.
Supongamos que el pais A no es productor de café en grano pero si exportador de café con
diferentes torrados e instantaneo. A tiene acuerdos comerciales con dos paises (B y C) ambos
productores de grano de café con producciéon cafetalera, y que no desean que productos
elaborados con granos de otros paises puedan entrar en su mercado por medio de sus acuerdos
bilaterales. Como dato hipotético adicional se agrega que en los acuerdos entre AB y AC se ha
eliminado totalmente los aranceles para el comercio de todo tipo de café, y en ambos se ha

" Si bien este tiempo puede parecer muy lejano y prolongado, debe considerarse que desde el inicio de la

negociacion del ALCA hasta que se suspendi6 transcurrieron 8 afos, que la Ronda Uruguay demandé 8 afios, y que
Doha ya lleva méas de 5 afios.
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negociado una regla de origen similar que establece que todo los productos deben ser elaborados
a partir de granos de café de un pais miembro del acuerdo. Esto garantiza que el pais A, que
industrializa el café, si quiere exportarlo a B debera usar café en grano exclusivamente de B. Una
situacion similar se repite en el acuerdo de A con C. Ademaés, B y C tienen otro acuerdo en donde
también se eliminaron los aranceles para estos productos. En consecuencia, en estos productos el
comercio triangular entre los tres paises esta libre de aranceles.

En el momento de la negociacion del ROG los paises que quieren converger coinciden en que la
regla mantendra la exigencia de que el grano sea de la region. Si los tres paises entran en el ROG
esto implicaria que el pais A podria exportar indistintamente a B y C café industrializado a partir
del grano de cualquiera de los dos.

Puede darse el caso que para uno de estos dos ultimos paises el producto sea considerado
sensible, por ejemplo B, y no quiera aceptar el ingreso de productos elaborados a partir de
insumos de su competencia, C. En ese caso, B puede optar por no negociar la regla general, lo
cual determinard que A no podra acumular de C para exportarle a B, pero si estard habilitado a
usar insumo de C para exportar a los restantes paises que aceptaron la regla del régimen general.
Por su parte, B continuara comercializando este producto con A y con C con sus acuerdos
bilaterales, pero no podra acumular de ellos para exportarle al otro ni a los restantes paises que
participan de la convergencia.

La autoexclusion de B en esta regla no le impedira participar, negociar y operar con el resto de
los productos en los cuales acuerde con la regla del ROG, ni le impedira el acceso a algln socio
en particular, mas alla de los limites que la misma implica, tal como se explico en el ejemplo.

Esta facilidad de entrada opcional permite a cada pais limitar el ambito de acumulacion admitida
en las importaciones de mercancias elaboradas a partir de insumos de otro pais miembro de la
region que converge. Si bien es una forma de limitar la apertura es, a la vez, un mecanismo que
evita reiterar infructuosas negociaciones sobre algunos productos.
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IV. IMPACTO Y VENTAJAS DEL ROG

La negociacion de las reglas por producto del ROG serd méas equilibrada que la de un RO de un
acuerdo bilateral, pues ningin pais estara obligado a aceptar una regla, ya que no es obligatoria la
negociacion en todos los productos. Si el pais participa, tiene el incentivo de poder acceder a una
acumulacion amplia. Si no lo hace, no accedera a la acumulacion ampliada pero esta exclusion no le
afectara en nada los beneficios adquiridos en sus acuerdos bilaterales con los socios comerciales
miembros de la convergencia. En consecuencia, para cada pais, la aplicacién del beneficio de
acumulacion ampliada es variable y acceder a ella seria, en algunos casos, voluntario.

Otra caracteristica muy importante de la convergencia es que, para un determinado producto, a
igualdad de reglas entre las de un acuerdo bilateral y las del acuerdo de convergencia, esta Ultima
implica una exigencia menor. En efecto, un impacto de la acumulacion ampliada es que amplia
las fuentes de aprovisionamiento. El nivel de restriccion de una regla es funcion de su definicion
(cambio de capitulo o partida etc.) y de la capacidad de produccion de insumos del conjunto de
paises en que se aplica. Esto significa que una ampliacién del conjunto de paises implica una
mayor capacidad de produccion de insumos originarios y, como consecuencia, es probable que
determine una menor restriccion en la regla de origen.

Un ejemplo ayudara a mostrar el alcance de este impacto. Las reglas que EE.UU. imponen en sus
acuerdos en materia de textiles son altamente exigentes porque, en general, exigen que todos los
insumos sean originarios de los paises miembros. En el caso del acuerdo del CAFTA, si en El
Salvador se quiere elaborar una camisa de algodon, debe usarse hilado de algodon de algunos de
sus paises miembros. Sin embargo, si un acuerdo de convergencia incluyera a los del CAFTA 'y
Perq, el productor salvadorefio ante la misma regla tendria la opcion de usar hilado de cualquier
pais del CAFTA o de Peru, con lo cual diversificaria sus fuentes de aprovisionamiento. Algo
parecido sucede con las reglas del MERCOSUR-Bolivia, que exigen para los productos lacteos
que la leche sea regional. Una hipotética convergencia de estos paises con otro pais proveedor de
leche facilitaria el cumplimiento para los productores bolivianos.

En los hechos, la convergencia en reglas de origen disminuye o erosiona el efecto defensivo que
puede llegar a tener las reglas de origen muy exigentes. De esta forma, la simple convergencia en
las reglas contribuye a facilitar el comercio al permitirle a los productores tener mas opciones de
aprovisionamiento y, por consiguiente, la posibilidad de ser mas eficientes en su produccion.

La definicion de un ambito de acumulacion mas amplio constituird un incentivo para aumentar el
comercio entre los paises miembros de la convergencia y para la constitucion de cadenas
productivas multinacionales para abastecer a determinados mercados, que permitiran un mejor
aprovechamiento de las economias de escala. Asimismo, la acumulacién ampliada desincentivara
el interés por eventuales triangulaciones.

La existencia de un marco normativo regional de origen puede facilitar los procedimientos
administrativos a los agentes y, en menor medida, a las autoridades involucradas en las operaciones.
Cabe destacar que, a corto plazo, para las autoridades aduaneras el ROG seréa un régimen mas que se
agregara a los ya existentes, lo cual requerird un esfuerzo adicional. Sin embargo, a mediano plazo es
posible esperar que sus tareas se vean facilitadas por el mayor uso del ROG.
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La existencia de un periodo de convivencia de los RO bilaterales y el ROG garantiza un periodo
de transicion que facilitara a los operadores adoptar una estructura productiva Gnica de manera
paulatina y en funcion de sus posibilidades e intereses.

La existencia de un ROG amplia las posibilidades de aprovechamiento de los acuerdos bilaterales
por parte de los paises de menor desarrollo. En general, estos actian como "spoke™ en los
acuerdos y no pueden acumular facilmente entre diversos acuerdos. La existencia del ROG
perfora los aislamientos de los acuerdos y establece vinculos entre ellos facilitando la
acumulacion de insumos a y desde, los paises menos desarrollados.

La adopcion de un ROG puede constituir un incentivo para que, independientemente de su
negociacién, de manera bilateral los paises amplien sus acuerdos. Esta ampliacion podria incluir la
negociacion de ALC entre miembros de la convergencia que aun no los hayan acordado, la
ampliacion de la cantidad de productos negociados en acuerdos vigentes, o la profundizacion de las
preferencias que no alcanzan una liberacion absoluta, pues solo se concedi6 una preferencia parcial.
Con estas ampliaciones los paises podrian hacer un mayor uso de la acumulacién ampliada.

Complementariamente a lo mencionado, el ROG puede actuar también como un acelerador de los
cronogramas ya negociados, pues su implantacion puede constituir una oportunidad para que los
paises analicen la coherencia de sus diversos cronogramas de liberacion acordados a lo largo de
los afos en sus sucesivos ALC.

Alcanzar niveles de consistencia normativa que abarquen a mayor cantidad de paises constituye
una facilitacion cierta del comercio y un escalon en el proceso de convergencia multilateral. Estos
acuerdos pueden o no coincidir con determinadas regiones geograficas e inclusive, podrian
abarcar a paises de diferentes continentes. Actualmente, en Europa existe el sistema de
convergencia mencionado, en América la situacion estd planteada y se estda avanzando al
respecto, mientras que, en Asia pareciera que el tema no ha madurado aun lo suficiente y se esta
en el proceso inicial de expansion de acuerdos bilaterales.*®

8 para un estado de las negociaciones en el este asiatico ver Lee, Jeong, Kim y Bang [2006].

28



Indice

V. CONCLUSIONES

América Latina esta envuelta en un intenso proceso de realineamiento comercial incentivado, entre
otros motivos, por la presencia de nuevos actores en la region. Més alla de la orientacion politica de
los procesos de apertura, la profundizacion de las vinculaciones comerciales regionales siempre ha
sido un objetivo de reconocida importancia. Sin embargo, la proliferacion de acuerdos esta
comenzando a ser cuestionada porque divide el comercio bajo distintas normas y se postula la
necesidad de procesos de convergencia. Este no es un objetivo nuevo pues siempre ha existido en los
tradicionales esquemas de integracidn a pesar de que poco se ha avanzado al respecto.

La reduccion arancelaria en América Latina e inclusive en el hemisferio esta muy avanzada entre
algunos paises vinculados por distintos acuerdos.” No obstante, el aislamiento que generan los
distintos regimenes de origen impide aprovechar al maximo las ventajas de la acumulacion.
Acordar exigencias de origen que expandan transversalmente la posibilidad de acumular entre los
acuerdos ya negociados, es una alternativa que exige ser considerada.

La metodologia de arquitectura y funcionamiento propuesta, basada en un concepto de geometria
variable a través de tridngulos moviles de pais/producto, posibilita vincular las reducciones
arancelarias ya negociadas sin tener la necesidad de negociar un nuevo y amplio acuerdo
comercial. La misma se basa en el concepto de acumulacion ampliada y es de aplicacion a
cualquier grupo de paises del mundo que deseen llevar a cabo procesos de convergencia de los
acuerdos existentes entre ellos.

Para ello, se requiere que los paises interesados en la convergencia negocien un texto del capitulo
de origen, el cual deberia ser consensuado por todos. Para facilitar su negociacion, y evitar entrar
en temas de dificil consenso, se incorporaran de manera supletoria los textos de los acuerdos
vigentes. Adicionalmente, deberd acordarse reglas de origen para los productos incluidos en la
convergencia. Cabe sefialar que esta negociacion por producto sera mas flexible que la del
capitulo, porque cada pais tendria la posibilidad de excluir una cantidad acotada de productos.
Este aspecto facilitara el tratamiento de los productos sensibles.

Si bien esta propuesta no esta exenta de ser negociada, constituiria un atajo acotado al tema de
origen. Por otra parte el caracter notoriamente técnico de muchos aspectos de la negociacién de
origen quizas constituya un ambiente mas propicio para alcanzar acuerdos, ya que no requeriria
negociar muchos de los temas que habitualmente traban o malogran un acuerdo.

Entre las ventajas de abordar este desafio se destaca el establecimiento de un marco normativo
armonizado en origen que facilitard los procedimientos administrativos. Asimismo, al poder
utilizarse los insumos regionales en mayor cantidad de ALC aumentara el comercio entre los
paises convergentes e inclusive promoverd el establecimiento de cadenas productivas
multinacionales para abastecer a determinados mercados aprovechando las economias de escala.

9 Ver Cuadros 1, 3 y 4 del anexo. Ademas, debe recordarse que todos los esquemas de integracién (CAN, MERCOSUR
y MCCA) han liberado ya su comercio de forma total, salvo algunos pocos productos que han sido exceptuados.
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En los hechos, la acumulacion ampliada disminuye o erosiona el efecto defensivo que puede
llegar a tener las reglas muy exigentes. De esta forma, la simple convergencia de un mayor
numero de paises en las reglas de origen contribuye a facilitar el comercio al permitir a los
productores tener mas opciones de aprovisionamiento y a ampliar las posibilidades de ser mas
eficientes en su produccion.

La existencia de un ROG amplia las posibilidades de aprovechamiento de los acuerdos bilaterales
por parte de los paises de menor desarrollo. En general, estos actian como "spoke" en los
acuerdos y no pueden acumular facilmente entre diversos acuerdos. La existencia del ROG
perfora los aislamientos de los acuerdos y establece vinculos entre ellos facilitando la
acumulacion de insumos a los paises menos desarrollados.

En este contexto cabe preguntarse si no estan dadas las condiciones para avanzar un paso mas
adelante en las vinculaciones comerciales del hemisferio o entre algunos de sus paises, iniciando
procesos de convergencia desde un punto de vista operativo como seria la negociacion de un
Régimen de Origen General.
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VI. ANEXO

CuADRO 3
DESGRAVACION ARANCELARIA EN LOS ACUERDOS DE LOS PAISES DEL TLCAN Y MCCA
ENTRE Si, CON LOS MIEMBROS DE LA CAN Y CHILE (*)

(OtorgDaerff’e’_i"e"’r‘]‘zﬁgiario) :Tta 2?)27 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 ne;‘)’é?ﬁ'\ do
MCCA 4.201 100,0 4.201
México-EE.UU. 4,189 99,7 12 4.201
Canada-Chile 4.168 99,2 4.168
México-Nicaragua 4,168 99,2 17 4,185
Canada-EE.UU. 4,166 99,2 4.166
Nicaragua-México 4165 99,1 20 4.185
Canadéa-México 4.162 99,1 4.162
México-Chile 4.144 98,6 4.144
EE.UU.-México 4.144 98,6 36 4.180
Chile-México 4141 98,6 4.141
EE.UU.-Peru 4,140 98,5 3 8 36 4.187
EE.UU.-Colombia 4.139 98,5 18 1 29 4.187
EE.UU.-MCCA y R. Dom. 4.136 98,5 13 38 4.187
México-Costa Rica 4.128 98,3 8 4.136
Chile-Canada 4,105 97,7 6 4 2 4.117
EE.UU.-Chile 4.057 96,6 43 25 76 4.201
Chile-Costa Rica 4.015 95,6 13 35 4.063
Chile-EE.UU. 3.995 951 111 16 79 4.201
Chile-El Salvador 3.977 94,7 1 19 3.997
México-Colombia 3.954 94,1 3.954
Colombia-México 3.881 924 3.881
México-Guatemala 3.871 92,1 12 165 18 4.066
México-El Salvador 3.845 915 11 188 15 4.059
Guatemala-EE.UU. 3.505 834 91 510 1 93 4.200
Costa Rica-Chile 3.484 82,9 546 35 4.065
El Salvador-Chile 3.401 81,0 58 519 18 3.996
El Salvador-EE.UU. 3.398 80,9 223 478 10 91 4.200
Guatemala-México 3.362 80,0 45 1 472 169 24 4.073
El Salvador-México 3333 793 71 447 194 20 4.065
Canada-Costa Rica 3.323 79,1 630 3 3.956
Dominicana-EE.UU. 3235 77,0 227 619 14 103 4.198
Honduras-EE.UU. 3.205 76,3 218 645 8 124 4.200
Pert-EE.UU. 3.186 75,8 1 8 481 27 9 1 458 7 23 4.201
Nicaragua-EE.UU. 3.121 74,3 312 642 14 111 4.200
Costa Rica-EE.UU. 3.105 73,9 159 724 21 190 4.199
México-Honduras 3.098 73,7 16 166 17 3.297
Colombia-EE.UU. 3.079 73,3 2 285 37 2 1 774 1 3 17 4.201
Costa Rica-Canada 2.635 62,7 866 2 607 4.110
Honduras-México 2.633 62,7 45 1 452 172 21 3.324

Nota: (*) Para hacer consistente y comparable los acuerdos, el andlisis se limita a los 4201 subpartidas que no sufren cambio en las
distintas revisiones del SA. Las relaciones en negrita e italica incluyen los dos cronogramas respectivos porque practicamente ya
han liberado todos sus productos. En el caso de EE.UU.-MCCA-R. Dom. se han consolidado las seis liberaciones de EE.UU. en una
sola porque este pais establecié un mismo cronograma para todos los miembros del CAFTA-DR.

Los fondos de cada celda corresponden a los acuerdos incluidos en cada circulo del Gréfico 3.

Fuente: Elaboracion de los autores a partir de los textos de los acuerdos.



CUADRO 4
DESGRAVACION ARANCELARIA EN LOS ACUERDOS DE LOS PAISES DEL MERCOSUR Y
CAN ENTRE Si, CON CHILE Y MEXICO

(OtorgDaerftg'er_i‘g‘gﬁgiaﬂo) T:)Sta 20027 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 ne;gé?; do
Chile-Bolivia 4.201 100,0 4.201
CAN 4.201 100,0 4.201
MERCOSUR 4.201 100,0 4.201
MERCOSUR-Bolivia 4.201 100,0 4.201
MERCOSUR-Chile 4.201 100,0 4.201
México-Chile 4.144 98,6 4.144
Chile-Colombia 4.089 97,3 4.089
México-Bolivia 4.069 96,9 37 4.106
Bolivia-México 4.022 957 37 4.059
México-Colombia 3.954 94,1 3.954
Colombia-México 3.881 924 3.881
México-Uruguay 3.878 92,3 11 3.889
Uruguay-México 3.708 88,3 23 3.731
Chile-Pert 3.584 85,3 430 168 17 4.199
Peru-Chile 3.579 85,2 433 2 168 17 4.199
Uruguay-Pert 2622 62,4 8 727 158 3.515
Peru-Uruguay 2.392 56,9 8 788 315 3.503
1.192 28,4 437 93 2 1777 1 6 51 3.559
973 23,2 279 226 2.434 75 56 4.043
956 22,8 578 33 26 179 253 1.226 3 196 3.450
945 225 474 115 1 2.265 3 15 61 3.879
929 22,1 566 37 33 222 364 1674 1 7 243 4.076
764 18,2 595 2.503 199 4.061
764 18,2 4 8 1.844 165 270 3.055
683 16,3 176 562 2.772 4.193
659 15,7 3 2.494 64 26 31 3.277
646 15,4 180 126 163 69 2.110 658 3.952
620 14,8 173 161 181 99 2.031 567 3.832
505 12,0 352 142 270 2.647 43 232 4.191
497 11,8 459 38 30 181 334 2365 2 6 165 4.077
479 114 3.413 301 4.193
476 11,3 2 3 2.795 234 3 196 3.709
473 11,3 2.359 1 402 74 3.309
464 11,0 535 21 13 178 246 1.969 12 296 3.734
463 11,0 59 4 12 10 2.928 4 557 4.037
462 11,0 19 5 2.955 584 4.025
456 10,9 35 2 1 4 3.293 253 4.044

427 10,2 570 3 18 2.622 2 333 3.975




CUADRO 4 (Continuacion)

Hasta 2007

(otorgDaerfg_%‘;ﬁﬁgiam) o o, 2008 2000 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 nech?é?é "
Venezuela-Uruguay 390 9,3 500 1 2 2.755 376 4.024
Argentina-Colombia 375 89 28 87 517 277 2.615 36 150 4.085
Argentina-Venezuela 375 89 32 64 439 249 2.714 43 210 4.126
Colombia-Argentina 364 8,7 139 21 22 229 263 2.607 3 350 3.998
Venezuela-Argentina 363 8,6 363 13 17 168 156 2552 1 14 430 4.077
Perud-Argentina 329 7.8 24 3.179 480 177 4.189
Peru-Brasil 317 7,5 29 3.185 481 181 4.193
Peru-Paraguay 293 7,0 3.238 662 4.193
Argentina-Perl 164 39 59 760 3.210 4.193

Nota: (*) Para ser consistente y comparable con otros acuerdos, el andlisis se limita a los 4201 subpartidas que no sufren cambio
entre las distintas revisiones del SA. No se incluyen los acuerdos de México con Argentina, Brasil, Ecuador, Paraguay y Peru
porque en todos ellos se han negociado menos de 2000 subpartidas. Las relaciones en negrita e italica incluyen los dos
cronogramas respectivos porque practicamente ya han liberado todos sus productos.

Los fondos de cada celda corresponden a los acuerdos incluidos en cada circulo del Gréfico 3.

Fuente: Elaboracion de los autores a partir de los textos de los acuerdos.



Numero

CUADRO 5

CUARENTA VARIABLES QUE INTEGRAN LOS CAPITULOS DE ORIGEN DE ACUERDOS DE PRIMERA Y NUEVA GENERACION
(Sus diferencias y similitudes para una convergencia)

Variable

Mercancias obtenidas en su totalidad
o producidas enteramente en territorio
de una o mas Partes

Mercancias producidas
exclusivamente a partir de materiales
originarios del territorio de las Partes

Mercancias producidas a partir de
materiales originarios y no originarios

Cambio de clasificacién arancelaria
(CC)

Valor de contenido regional - VCR
(incidencia de insumos importados)

Valor de contenido regional - VCR
(incidencia de materiales originarios)

Costo neto

(2]

¥8 03
oo 2%
=3 =5
= ]
T 24

T 24

T 24

T 24

T 24

NG 4
NG 11

N° de
paises

19

19

19

19

10

14

Acuerdos que no laincluyen

No aplica.

No aplica.

No aplica.

Todos los acuerdos consideran a este
criterio prioritario para definir las
exigencias de origen. Los de NG y
MERCOSUR-CAN incluyen
adicionalmente excepciones.

Todos los acuerdos utilizan este criterio Diferencias en el % admitido. Porcentaje

para definir las exigencias de origen
cuando consideran que no es
suficiente o factible usar el cambio de
clasificacién arancelaria.

Lo incluyen solamente los acuerdos de

EE.UU. excepto TLCAN, lo cual implica

que 10 paises del hemisferio ya lo
estan utilizando.

Aspectos que generarian mayores
dificultades para la convergencia

Tratamiento productos de la pesca.
Algunos acuerdos de EE.UU. incluyen
en esta variable productos
remanufacturados que aca son
tratados por separado.

No se identifican.

Existe coincidencia en cuales son los

criterios para calificar origen pero no en

la intensidad de uso.

Admitir el uso de excepciones al salto
(caracteristica de acuerdos de NG).

Unico vs. distintos porcentajes seguiin

grado de desarrollo. Este Ultimo aspecto

es dificil de acordar y se trata en
tratamientos diferenciales.

Célculo poco usado. Su incorporacion
requeriria la aceptacion de 9 paises
gue no lo utilizan.

Los acuerdos de EE.UU., excepto

Concepto incluido en algunos acuerdos TLCAN, concentran su uso en

de EE.UU., Canada y México.

alrededor de 53 subpartidas de la
industria automotriz.

Justificacién de la dificultad
(Menor/Mayor/Incierto) para su
eventual negociacion en el
hemisférico

Menor - Alto nivel de coincidencia en
la forma como se tratan la mayoria
de los elementos que componen este
concepto.

Menor - Tratamiento similar en todos
los acuerdos considerados.

Menor - Las diferencias en la
intensidad de uso no afectan la
negociacion del capitulo sino que
impactan las reglas por producto.

Incierta - La mayoria de los paises
utilizan el CC de manera variable en
algunos de sus acuerdos. Por
consiguiente, es convergente su
utilizacién pero no necesariamente la
utilizacién de excepciones.

Menor - La ampliacion del nimero de
paises que componen el acuerdo
facilita cumplir con las exigencias de
VCR, por consiguiente, las diferencias
de % exigido tiene menor importancia.

Mayor - Por lo novedoso. Elimina la
distorsion que las diferencias salariales
producen en el célculo del VCR. Estas
distorsiones facilitan su cumplimiento a
los paises desarrollados.

Mayor - Dada la disparidad que existe
en los tratamientos y las caracteristicas
propias de este mercado no se puede
prever su evolucion.




Numero

10

11

12

13

14

15

Variable

Requisitos especificos

De minimis

De minimis para textiles

Flexibilidades para el cumplimiento de
los requisitos de origen

Valor y ajuste de los materiales

Tratamiento acumulativo

Tratamiento de originarios a insumos
provenientes de paises no miembros
del acuerdo

Materiales y bienes fungibles

Tipo de
acuerdo
N° de

acuerdos

NG

NG

M

NG

NG

16

16

14

24

18

N° de
paises

15

15

16

15

19

16

19

CUADRO 5 (Continuacion)

Acuerdos que no laincluyen

Ningun acuerdo de NG los incluyen
pues tienen un sistema distinto de
definir las reglas de origen por
producto.

Elemento caracteristico de los
acuerdos de NG. Sin embargo lo
incluyen Brasil(*), Bolivia, Colombia y
Uruguay en sus acuerdos con México.
También Colombia y Pert con EE.UU.

Elemento caracteristico de los
acuerdos de NG. Sin embargo, lo
incluyen Brasil(*), Bolivia, Colombia y
Uruguay en sus acuerdos con México.
También Colombia y Peri con EE.UU.

Flexibilidades negociadas por los paises
para problemas circunstanciales de
aprovisionamiento. (Listas de escaso
abasto de EE.UU., mecanismos de
algunos acuerdos de México y el sistema
vigente en MERCOSUR).

No lo incluyen los acuerdos de PG.

No aplica.

Lo incluyen: CAFTA, MERCOSUR-
Andinos, EE.UU.-Colombia y EE.UU.-
Pert

No lo tratan los acuerdos de primera
generacion pero lo incluye
MERCOSUR-CAN.

Aspectos que generarian mayores
dificultades para la convergencia

Aspecto vinculado con la forma de
definir las exigencias de origen de los
acuerdos de PG. De aceptarse
negociar sin regla general este
concepto no se requeriria.

De coincidirse en su aplicacion, la
mayor dificultad consistiria en acordar
los niveles permitidos y sus
excepciones.

De coincidirse en su aplicacién, la
mayor dificultad consistiria en acordar
los niveles permitidos y sus
excepciones.

La ampliacion del universo de paises
factible de acumular podria hacer
menos necesaria este tema.

Son precisiones y ajustes contables
para determinar mas adecuadamente
la incidencia de los materiales
originarios y no originarios.

Acumulacion de procesos productivos

Mayoritariamente, los terceros paises
son hemisféricos, por consiguiente, el
ROG podria dejar sin sentido este
concepto.

Coinciden los acuerdos en los
aspectos sustantivos del concepto.

Justificacién de la dificultad
(Menor/Mayor/Incierto) para su
eventual negociacion en el
hemisférico

Incierta - La no existencia de
requisitos especificos no impide, en
la negociacion de las reglas,
mantener sus exigencias en materia
de origen.

Incierta - Es un elemento que
flexibiliza la rigidez del criterio de
cambio de clasificacion arancelaria.

Incierta - Es un elemento que
flexibiliza la rigidez del criterio de
cambio de clasificacion arancelaria.

Incierta - Esta muy vinculado con la
negociacion de las reglas especificas
Yy, por consiguiente, no se puede
predecir su alcance.

Facil- Aspecto operative.

Facil - Es el objetivo prioritario de un
proceso de convergencia.

Menor - Si bien pareciera dificultoso
coincidir en cuales serian terceros
paises y a qué insumos se deberian
aplicar, segun cuales sean los paises
integrantes de la convergencia
podria evitarse su inclusion.

Menor - En sus mas recientes
acuerdos todos los paises
considerados incluyen este concepto.




Numero

16

17

18

19

20

21

22

23

Variable

Juegos y surtidos

Accesorios, repuestos y herramientas

Envases y materiales de empaque
para venta al menudeo

Contenedores y materiales de
empaque para embarque

Materiales indirectos utilizados en la
produccién

Materiales intermedios utilizados en la

produccion

Régimen automotor

Mercancias gue resulten de
operaciones de ensamble 0 montaje

Tipo de
acuerdo

NG

Ne de
acuerdos

18

18

20

18

18

14

15

18

N° de
paises

19

19

19

19

19

15

19

18

CUADRO 5 (Continuacion)

Acuerdos que no laincluyen

No lo tratan los acuerdos de
MERCOSUR, MERCOSUR-Bolivia,
MERCOSUR-Chile, Chile-Ecuador,
Chile CAN y TLCAN pero lo incluye
MERCOSUR-CAN vy todos los
restantes acuerdos de Canada, Chile,
México y EE.UU.

No lo tratan los acuerdos de primera
generacion pero lo incluye
MERCOSUR-CAN.

No lo tratan los primeros acuerdos de
MERCOSUR y Chile-Ecuador pero se
incluye en MERCOSUR-CAN y todos
los restantes chilenos.

No lo tratan los primeros acuerdos de
MERCOSUR, CAN, Chile-Pert y Chile-
Ecuador pero lo incluye MERCOSUR-
CAN y los demas acuerdos chilenos.

No lo tratan los primeros acuerdos de
MERCOSUR, CAN, Chile-Pert y Chile-
Ecuador pero lo incluyen MERCOSUR-
CAN, todos los restantes chilenos y
Peru-EE.UU.

Elemento caracteristico de los acuerdos
de NG. Sin embargo, lo incluyen
Uruguay, Colombia y Brasil(*) en sus

acuerdos con México. También Colombia

y Pert en el acuerdo con EE.UU.

Algunos acuerdos de PG y NG no
incluyen tratamientos especiales para
este tipo de bien.

No lo trata los 4 acuerdos de EE.UU.
posteriores al TLCAN, CAN-C. Ricay
México-Uruguay

Aspectos que generarian mayores
dificultades para la convergencia

Existen similitudes en su definicion y
exigencias, sin embargo se presentan
discrepancias en los % admitidos de
mercancias no originarias.

Coinciden los acuerdos en los
aspectos sustantivos del concepto.

Coinciden los acuerdos en los
aspectos sustantivos del concepto.

Coinciden los acuerdos en los
aspectos sustantivos del concepto.

Coinciden los acuerdos en los
aspectos sustantivos del concepto

No se identifican.

Grandes diferencias en el nivel de

Justificacién de la dificultad
(Menor/Mayor/Incierto) para su
eventual negociacién en el
hemisférico

Menor - En sus mas recientes
acuerdos todos los paises
considerados incluyen este
concepto.

Menor - En sus mas recientes
acuerdos todos los paises
considerados incluyen este concepto.

Menor - En sus mas recientes
acuerdos todos los paises
considerados incluyen este concepto.

Menor - En sus mas recientes
acuerdos todos los paises
considerados incluyen este concepto.

Menor - En sus mas recientes
acuerdos todos los paises
considerados incluyen este
concepto.

Menor - Dada su caracteristica de
eliminar tratamientos discriminatorios
a las empresas con producciones
integradas se estima no problemética
Su incorporacion.

Mayor - Tratamientos muy distintos
en los acuerdos que componen un

detalle y forma de definir las exigencias mismo tipo de acuerdo (PG y NG) y

de origen entre los acuerdos que
abordan el tema.

Fuertes diferencias sobre su necesidad

de uso.

entre ambos tipos de acuerdo. En
este sector los acuerdos de NG
utilizan el costo neto.

Mayor - Pueden presentarse
dificultades al definir los ensambles,
una alternativa podria ser establecer
una segunda regla sobre la base de
VCR.




Numero

25

26

27

28

29

30

Variable

Mercancias remanufacturadas o
reparadas

Textiles y vestuario

Operaciones que no confieren origen

Expedicién directa, transito y
trasbordo; reexportaciones

Facturacion realizada por terceros
operadores

Tratamientos diferenciales entre
paises

Declaracién y certificacion

Tipo de
acuerdo

NG

NG

M

PG

PG

N° de
acuerdos

21

24

10

24

N° de
paises

10

10

18

19

16

14

19

CUADRO 5 (Continuacion)

Acuerdos que no laincluyen

Lo incluyen solamente los acuerdos de
EE.UU. excepto TLCAN.

Todos los acuerdos excepto MCCA
tienen reglas para textiles. EE.UU. ha
incorporado un régimen especial y
detallado para la verificacion.

No lo trata CAFTA, EE.UU.-Pera y
EE.UU.-Colombia

No aplica.

Es un concepto no incluido en los
acuerdos de NG, por consiguiente
tampoco lo prohiben.

CAN y MERCOSUR en sus ALCy en
ACE 58 y 59 fijan % de VCR diferentes.
EE.UU. establece para algunos
productos cupos con tratamientos
especiales por algunos afios.

No aplica.

Justificacién de la dificultad
(Menor/Mayor/Incierto) para su
eventual negociacion en el
hemisférico

Aspectos que generarian mayores
dificultades para la convergencia

Mayor - Por el escaso conocimiento
Tipo de mercancia incorporadas y experiencia en el tema, lo variable
recientemente en las negociaciones de que ha sido el universo de productos
la OMC; existe poca experiencia 'y susceptibles de ser remanufacturado
estudios sobre su comercio. y la forma como ha sido definido

prevé dificultades en su negociacion.

Incierto- Subordinado a la
negociacion de las reglas de los
productos. La existencia de intereses
sectoriales contrapuesto dificulta
pronosticar su evolucién.

El caracter sensible que para algunos
paises tienen diversas etapas e
insumos de su proceso productivo
puede ser no coincidentes entre los
participantes de la convergencia.

Existe coincidencia pero los tltimos
acuerdos de EE.UU. dejan de lado su
utilizacién, aunque esto no implica que
se hayan flexibilizado totalmente.

Incierto - Deberia elaborarse una
definicién superadora que contemple
las posiciones de todos los paises.

Coinciden los acuerdos en los
aspectos sustantivos del concepto.

No se identifican.

Mientras que en algunos acuerdos los

tratamientos son por un lapso en otros Incierto - Depende de los paises que
son permanentes en funcién del nivel participan de la convergencia.

de desarrollo de los paises.

Incierto - Si se admite el uso del
sistema de certificacién previsto en
los acuerdos bilaterales no existiria
mayor dificultad. De lo contrario seria
uno de los temas mas discordantes
de una negociacion.

Las diferencias que existen en la forma
de emitir los certificados y en la
obligatoriedad de su uso.




Numero

32

33

34

35

36

37

Variable

Emision y validez de los certificados
de origen

Formato del certificado de origen

Entidades certificadoras

Obligaciones respecto de las
exportaciones / importaciones

Resoluciones anticipadas

Requisitos de conservacion de
registros y documentos

Procedimientos para verificar origen

Tipo de
acuerdo

PG

NG

N° de
acuerdos

24

24

18

15

23

24

N° de
paises

19

19

11

19

15

19

19

CUADRO 5 (Continuacion)

Acuerdos que no laincluyen

Ver comentarios en el recuadro de la
Seccién lll, apartado C.

Excepto EE.UU. - Chile todos incluyen Las diferencias que existen en la forma

Aspectos que generarian mayores

dificultades para la convergencia

Las diferencias que existen en la forma

de emitir los certificados y en la
obligatoriedad de su uso.

formato o al menos contenido minimo de emitir los certificados y en la

del certificado.

Ningun acuerdo de NG admite esta
forma de certificacion.

No lo tratan los primeros acuerdos de
MERCOSUR, CAN, Chile-Ecuador y

obligatoriedad de su uso.

No se identifican.

Las diferencias que existen en la forma

Chile-Pert pero lo incluyen MERCOSUR- de emitir los certificados y en la
CAN y los restantes acuerdos de Chile y obligatoriedad de su uso.

Per.

Elemento caracteristico de los
acuerdos de NG. Sin embargo, lo
incluyen Uruguay y Colombia en sus

La mayor dificultad radica en acordar
Su uso mas que en su forma de

acuerdos con México Colombia y Per(i implementacion.

en acuerdo con EE.UU.

No se incluye en el acuerdo Chile-
Ecuador.

No aplica.

No se identifican.

Deberian unificarse procedimientos
gue de diferente manera ya
contemplan los acuerdos.

Justificacién de la dificultad
(Menor/Mayor/Incierto) para su
eventual negociacion en el
hemisférico

Incierto - Si se admite el uso del
sistema de certificacion previsto en
los acuerdos bilaterales no existiria
mayor dificultad. De lo contrario,
serfa uno de los temas mas
discordantes de una negociacion.

Incierto - Si se admite el uso del
sistema de certificacién previsto en
los acuerdos bilaterales no existiria
mayor dificultad. De lo contrario,
seria uno de los temas més
discordantes de una negociacion.

Incierto - Si se admite el uso del
sistema de certificacién previsto en
los acuerdos bilaterales no existiria
mayor dificultad. De lo contrario,
serfa uno de los temas mas
discordantes de una negociacion.

Incierto - Muchas de las obligaciones
estan relacionadas con la forma de
emitir el certificado.

Incierto - Es un aspecto operativo.

Menor - Todos los paises tienen al
menos algun acuerdo en donde
incluyen este tema, y todos definen de
alguna manera lapso de conservacion
aunque el mismo puede variar.

Menor - Por la importancia que
actualmente los paises le dan a
estos procedimientos seria mas
factible llegar a acuerdos en el tema.




o (o) 3
9] : TP %o
= Variable 00 3
S 23 z3
z F & g
38 Confidencialidad M 20
39 Cooperacion M 13
40 Revision e impugnacion NG 16
41 Sanciones M 23
42 Autoridades competentes 23
43 Incorporacion de modificaciones NG 22

N° de
paises

18

15

19

19

19

CUADRO 5 (Continuacion)

Acuerdos que no laincluyen

No lo tratan los primeros acuerdos de
MERCOSUR, CAN, Chile-Ecuador y
Chile-Perd, pero lo incluyen
MERCOSUR-CAN vy los restantes
acuerdos de Chile y Pera.

No lo tratan los primeros acuerdos de
MERCOSUR y México ni CAN, Chile-
Ecuador y Chile-Peru.

Elemento caracteristico de los
acuerdos de NG. Sin embargo, lo
incluyen Uruguay, Colombia y Brasil(*)
en sus acuerdos con México. También
Colombia y Pert en acuerdo con
EE.UU.

No lo trata Chile-Ecuador pero lo
incluyen MERCOSUR-CAN vy los
restantes acuerdos de Chile y Ecuador.

No lo trata Chile-Ecuador.

No lo trata Chile-Ecuador y Chile-Peru

Aspectos que generarian mayores
dificultades para la convergencia

No se identifican.

No se identifican.

La mayor dificultad radica en acordar
su uso mas que en su forma de
implementacion.

Deberia tipificarse delitos y sus
castigos correspondientes.

Coinciden los acuerdos en los
aspectos sustantivos del concepto.

No se prevé dificultades para acordar

en un sistema de actualizar y modificar

el ROG.

Justificacién de la dificultad
(Menor/Mayor/Incierto) para su
eventual negociacién en el
hemisférico

Menor - Por el caracter de los datos
gue se requieren en origen se
considera que no deberian existir
dificultades para acordar su
incorporacion al ROG.

Menor - El incremento de acuerdos
promueve la cooperacion, su mayor
dificultad existe en su aplicacion
efectiva.

Menor - Es un aspecto operativo.

Incierto - Por la importancia creciente
en los paises de la verificacion de
origen, seria factible incluir el tema.
Sin embargo, pueden presentarse
dificultades al momento de identificar
delitos y sus sanciones.

Menor - No se prevé dificultades
para acordar en las autoridades de
aplicacion y seguimiento del ROG.

Menor - Es un aspecto operativo
imprescindible, su incorporacion se
considera factible.

Notas:

capitulo de origen incluye algunos conceptos que para Brasil son novedosos.
En la columna "Tipo de acuerdo”, PG indica que la variable lo tratan los acuerdos de Primera Generacién, NG que lo tratan los de Nueva Generacion, T que lo tratan Todos
los acuerdos y M que lo tratan Mdltiples acuerdos de los dos tipos.
De las cuarenta y tres variables, la columna cuatro muestra que 8 de ellas lo tratan todos los acuerdos, 4 corresponden exclusivamente a acuerdos de Primera Generacion,
12 forman parte de los de Nueva Generacion y los 19 restantes son incluidos en algunos acuerdos de ambos tipos. En particular, la mayoria de estas 19 variables pertenecen a
acuerdos de Nueva Generacién y son también incluidas en los acuerdos de México con Uruguay y Brasil y los ACE 58 y 59 (MERCOSUR-CAN) clasificados como intermedios.
La clasificacion de acuerdos por tipo se indica en el Cuadro 6.

Fuente: Elaboracion de los autores a partir de los textos de los acuerdos.

(*) Si bien el acuerdo de Brasil y México no esta incluido en el andlisis, porque tienen un acuerdo con menos de 700 posiciones arancelarias, se lo menciona pues el texto del



CUADRO 6
EXPORTACIONES DE LOS 24 ACUERDOS DE LIBRE COMERCIO
MAS REPRESENTATIVOS EN AMERICA(*)

Exportaciones % del total % del total Poblacion  Entradaen

Acuerdo : 2004 ;ﬁrggfgﬁglo he_misférico intra—l'atino- co_njunta vigencia del rTéigicr,nii
(Miles de US$) sin TLCAN americano  (millones) RO

CAFTA-DR 24.438.005 2,6 11,9 No aplica 341,9 2006 NG
MERCOSUR 17.078.234 1,8 8,3 23,7 234,8 1998 PG
EE.UU.-Colombia 11.546.608 1,2 5,6 No aplica 342,1 2007(?) NG
MERCOSUR-Chile 8.374.045 0,9 4,1 11,6 251,1 1996 PG
Chile-EE.UU. 8,130,130 0,9 4,0 No aplica 312.8 2003 NG
CAN (incluye Venezuela) 7.528.964 0,8 3,7 10,4 122,6 1997 RG
EE.UU.-Perl 5.687.937 0,6 2,8 No aplica 324,5 2007(?) NG
MERCOSUR-CAN-ACE59 4.628.971 0,5 2,3 6,4 320,2 2004 Int.
MCCA 3.622.662 0,4 1,8 5,0 36,5 2000 Int.
G3 (incluye Venezuela) 2.727.420 0,3 1,3 3,8 175,3 1995 NG
Chile-México 1.727.226 0,2 0,8 2,4 119,4 1999 NG
MERCOSUR-Bolivia 1.711.457 0,2 0,8 2,4 2440 1997 PG
MERCOSUR-Peru-ACE58 1.574.288 0,2 0,8 2,2 262,7 2004 Int.
México —Triangulo del Norte 1.455.330 0,2 0,7 2,0 129,8 2001 NG
Chile-Perd-ACE38 1.131.272 0,1 0,6 1,6 44.3 1998 PG
Chile-CAN 1.050.856 0,1 0,5 No aplica 48,6 1997 NG
México-Costa Rica 563.846 0,1 0,3 0,8 107,4 1995 NG
Chile-Ecuador-ACE32 434.965 0,0 0,2 0,6 29,5 1994 PG
Chile-MCCA 406.576 0,0 0,2 0,6 52,8 2002 NG
México-Nicaragua 190.490 0,0 0,1 0,3 108,6 1998 NG
México-Uruguay 154.213 0,0 0,1 0,2 106,6 2003 NG
MCCA-DR (CAFTA) 146.892 0,0 0,1 0,2 45,4 2006 NG
CAN-Costa Rica 91.908 0,0 0,0 No aplica 36,6 1995 NG
México-Bolivia 59.747 0,0 0.0 0,1 112,3 1995 NG
TLCAN 738.582.572 78,2 No aplica No aplica 431,9 1994 NG
igfé?;ﬂscomemio bajo 843.044.613 89,3 50,8 74,2

adlomeo oo o0 SESEMT TN g

Notas: (*) Los acuerdos de EE.UU. con Colombia y Per( ain no estan vigentes.

Los montos de comercio que se incluyen en los cuadros corresponden al total de las exportaciones realizadas entre los
paises miembros del acuerdo independientemente que se hayan efectuado o no bajo el acuerdo.

El cuadro muestra la participacién de cada uno de los acuerdos en el comercio intra-hemisférico (columna 3) y cuando
corresponde en el intra-latinoamericano (columna 5). Por su parte, la columna 4 muestra la participacion de cada acuerdo en el comercio
hemisférico excluido del mismo el TLCAN. Estos ALC representan 89% y 74% del comercio intra-hemisférico y latinoamericano y abarcan
19 paises del continente, quienes al menos participan en dos acuerdos (los paises excluidos son los integrantes del CARICOM y Panama).
Asimismo, estos acuerdos comprenden todas las relaciones bilaterales més significativas de América.

Fuente: Elaboracion de los autores a partir de datos obtenidos en DATAINTAL y Banco Mundial, sobre poblacién.



CUADRO 7

LIBERACION ACUMULADA DE SUBPARTIDAS COINCIDENTES ENTRE LOS ACUERDOS"

A) Acuerdos de los paises del TLCAN y MCCA entre si, con Colombia, Chile y Per(?

Cantidad acumulada de subpartidas coincidentes liberadas en N°y %

Cantidad de
cronogramas (*) Hasta Después
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 de 2018
Ne 1294 1294 1314 1386 1.621 1.621 1.636 1.636 1.915 2.759 2.763 2.763 2.825
47 Cronogramas
% 31 31 31 33 39 39 39 39 46 66 66 66 67
Ne 3.155 3.161 3.161 3.463 3.672 3.672 3.678 3.679 4.005 4.027 4.033 4.033 4.059
41 Cronogramas
% 75 75 75 82 87 87 88 88 95 96 96 96 97
N° 4.022 4.024 4.050 4.061 4.100 4.103 4.104 4.104 4.125 4.131 4.132 4.132 4.168
31 Cronogramas
% 96 96 96 97 98 98 98 98 98 98 98 98 99
B) Acuerdos de los paises del MERCOSUR y CAN entre si, con Chile y México*
Cantidad acumulada de subpartidas coincidentes liberadas en N°y %
Cantidad de
SEEEIETES ) ';356? 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Ne 0 0 0 0 0 4 5 10 1.753 1.754 1.774 2.045 2.053
49 Cronogramas
% 0 0 0 0 0 0 0 0 42 42 42 49 49
Ne 59 59 86 98 134 266 1.051 1521 3.186 3.257 3.324 3.643 3.661
41 Cronogramas
% 1 1 2 2 3 6 25 36 76 78 79 87 87
N° 371 408 674 779 1170 1.899 3.184 3412 3.927 3.961 4.018 4.150 4.155
31 Cronogramas
% 9 10 16 19 28 45 76 81 93 94 96 99 99
C) Ambos grupos de acuerdos en su conjunto?
Cantidad acumulada de subpartidas coincidentes liberadas en N°y %
Cantidad de
cronogramas (*) Hasta Después
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 del 2018
Ne 0 0 0 0 0 4 5 8 1240 1655 1.672 1918 1.939
92 Cronogramas
% 0 0 0 0 0 0 0 0 30 39 40 46 46
Ne 94 96 154 184 265 572 1586 1961 3.268 3.362 3.420 3.633 3.669
81 Cronograma:
% 2 2 4 4 6 14 38 47 78 80 81 87 87
N°e 584 640 935 1.052 1.525 2.197 3.064 3.273 3.910 3.973 4.008 4.088 4.138
71 Cronogramas
% 14 15 22 25 36 52 73 78 93 95 95 97 99

Notas: (%) Si los calculos se hicieran sobre la totalidad de las subpartidas del SA la cantidad de subpartidas coincidentes podria
aumentar pero nunca disminuir. Por consiguiente, estos valores absolutos constituyen un piso ya existente para aplicar la
acumulacion ampliada.
(2) Los cuadros se han calculado asumiendo que los acuerdos de EE.UU.-Colombia y EE.UU.-Peru entran en vigencia en el 2007.
(*) Cada acuerdo bilateral incluye dos cronogramas de desgravacion. En el caso de las relaciones comerciales de los
esquemas de integracién (CAN, MERCOSUR y MCCA) y de los acuerdos de MERCOSUR con Bolivia y Chile, se incluye en una
sola via 'y se redonded al 100% dado el escaso nimero de posiciones exceptuadas en todos estos acuerdos.

Fuente: Elaboracion de los autores a partir de los textos de los acuerdos.



CUADRO 8
DETALLE DE RESULTADOS ACUMULADOS DE LO NEGOCIADO EN LOS ACE 58 Y 59
(En base a la primera regla)

Argentina Brasil Paraguay Uruguay
Socio

C.P. Espec. Total C.P. Espec. Total C.P. Espec. Total C.P. Espec. Total
Colombia 3.361 1.770 5.131 3.359 1.796 5.155 5.091 19 5.110 4.977 142 5.119
Ecuador 3.369 1.767 5.136 2.824 2.315 5.139 4.564 536 5.100 4.749 460 5.209
Venezuela 3.356 1.778 5.134 2.815 2.322 5.137 5.088 42 5.130 4.980 142 5.122
Peru 3.302 2.221 5.523 3.302 2.221 5.523 4.242 982 5.224 4.743 142 4.885
ACE 59 iguales 3.350 1.237 4.587 2.805 1.006 3.811 4.545 9 4.554 4.653 110 4.763
En % 99,8 70,0 89,4 99,6 56,0 74,2 99,6 47,4 89,3 98,0 77,5 93,0
ACE 58y 59 iguales 3.036 629 3.665 2.679 628 3.307 4.200 5 4.205 4.448 0 4.448
En % 71,4 64,4 82,5 91,1

Colombia Ecuador Venezuela Perd
Socio

C.P. Espec. Total C.P. Espec. Total C.P. Espec. Total C.P. Espec. Total
Argentina 3.361 1.770 5.131 3.369 1.767 5.136 3.356 1.778 5.134 3.302 2.221 5.523
Brasil 3.359 1.796 5.155 2.824 2.315 5.139 2.815 2.322 5.137 3.302 2.221 5.523
Paraguay 5.091 19 5.110 4.564 536 5.100 5.088 42 5.130 4.242 982 5.524
Uruguay 4.977 142 5.119 4.505 631 5.136 4.980 142 5.122 4.743 142 4.885
ACE 58y 59 iguales 3.205 2 3.207 2.709 0 2.709 2714 10 2.724 3.291 131 3.422
En % 62,8 53,1 53,2 70,1

Nota: Este cuadro muestra la diferencia que se da en la definicién de las exigencia de reglas de origen negociadas en los distintos anexos de reglas especificas bilaterales de los ACE 58 y 59.
En él se identifican cuantas aperturas arancelarias tiene definida su primera regla como cambio de partida (CP) y cuantas con un requisito especifico (Espec.). Estos requisitos siempre son
distintos a cambio de partida. En el cuadro, cada columna muestra las negociaciones de cada pais con los socios de estos acuerdos y en las Ultimas lineas se muestran la cantidad de productos
gue tiene reglas idénticas con todos los socios. Para el célculo de los porcentajes se considera como el total (100%) el nimero minimo en la columna.

Fuente: Elaboracion de los autores a partir de los textos de los acuerdos.
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