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RECIENTES INNOVACIONES EN LOS REGTMENES DE ORIGEN
Y SU INCIDENCIA EN EL PROCESO DE VERIFICACION: EL CASO DEL CAFTA

Rafael Cornejo

I.  INTRODUCCION Indice

Este documento comprende un andlisis de la importancia creciente de la verificacion de origen en
los acuerdos comerciales y de los cambios que han introducido algunos paises en sus acuerdos
recientes para facilitar estos procesos. Asimismo, considera ciertos desafios que deberan afrontar
los paises miembros del Acuerdo de Libre Comercio de América Central (Central American Free
Trade Agreement - CAFTA) en la implementacion del régimen de origen y algunas propuestas
para enfrentarlos.

Actualmente, en la mayoria de los paises latinoamericanos la verificacion de origen es de caracter
documental y se realiza en el momento del despacho aduanero. La verificacion documental
consiste en revisar que los documentos presentados cumplan con todos los requisitos exigidos y
controlar la coherencia de la informacion. En algunos casos, este control incluye también una
inspeccion visual de la mercancia.

Sin embargo, en esta instancia no se efectda ningin control que determine el cumplimiento de las
condiciones de origen exigidas para que la mercancia importada sea considerada como originaria
Yy, en consecuencia, acceda a las preferencias arancelarias negociadas. Este tipo de verificacion se
realiza selectivamente después de la nacionalizacion de la mercancia, dentro de los plazos previstos
por el acuerdo, generalmente de cinco afios. Los criterios de seleccion abarcan inspecciones
aleatorias, denuncias de productores locales, seguimiento de productos sensibles, altos volimenes
de comercio y/u otros criterios de analisis de riesgo. En este trabajo se considerard exclusivamente
este ultimo aspecto del proceso de control de origen.

Lo establecido en el acuerdo del CAFTA constituye el marco normativo sobre el cual los paises
miembros deberdn comenzar a organizar sus instituciones y mecanismos de control de origen.
En este campo se pueden identificar distintas alternativas a corto y mediano plazo que podrian
contribuir a una implementacion mas eficiente del acuerdo y a facilitar las actividades de los
agentes econdmicos. Algunas de estas alternativas pueden considerarse en el ambito nacional y
otras corresponderia que sean encaradas a nivel subregional, a fin de lograr una adecuada
asignacion de recursos.

Cuando el acuerdo sea vigente, los operadores econdémicos de la region actuardn de manera
independiente y bajo su propia responsabilidad en lo referente a la declaracion de origen. A las
autoridades nacionales les resultard muy dificil montar servicios de asesoramiento sobre las
reglas de origen con una adecuada cobertura nacional. Se trata de una restriccion importante
porque el sector empresarial desconoce, en lo referente materia de origen, tanto en la interpretacion
de las exigencias de las reglas especificas como en la determinacion de su cumplimiento.



En el Capitulo 11 del documento se desarrolla la importancia de la verificacion de origen y
analiza algunos de los cambios introducidos, en las negociaciones recientes, por los paises
miembros del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en los regimenes de
origen. En particular, considera las modificaciones tendientes a facilitar el cumplimiento y el
control de las exigencias de origen.

Luego se efectua una estimacion de las importaciones de algunos paises centroamericanos que
potencialmente deberian estar sujetos a verificacion de origen. Asimismo, identifica algunos
aspectos del régimen de origen negociado en el CAFTA, que para los paises centroamericanos
y Republica Dominicana® generardn mayores exigencias y nuevos desafios en su implementacion
y en el control del origen. La certificacion de origen por importadores, la aplicacion del principio
de acumulacion, el uso del valor agregado y los productos manufacturados constituyen los aspectos
mas relevantes, los cuales se destacan por sus impactos en la aplicacion de su régimen de origen.

Por ultimo, se proponen algunas lineas de accion que podrian llevarse a cabo con la finalidad de
reducir el desequilibrio existente entre los paises latinoamericanos y Estados Unidos en materia
de verificacion de origen.

1 .z P . . . .
En adelante cuando se haga mencién a paises centroamericanos debe considerarse incluido en este concepto a

la Republica Dominicana, salvo en el punto sobre estimacion de las importaciones sujetas a verificacion de origen.
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1. IMPORTANCIA DE LA VERIFICACION DE ORIGEN

A. Rol de la verificacion de origen

La proliferacion de acuerdos comerciales ha incrementado significativamente la participacion del
comercio preferencial en los paises de la regién y ha generado consecuentemente una mayor
importancia y necesidad de las actividades vinculadas con el control y la verificacion de origen.
La verificacién por si misma no constituye un objetivo de los acuerdos comerciales, es
simplemente un instrumento para controlar el funcionamiento de los regimenes de origen los
cuales, a su vez, pretenden aplicar adecuadamente las preferencias comerciales y evitar la
asignacion de estas preferencias a productos que no le corresponden, ya sea por su composicion
de insumos o por su pais de fabricacion.

Las preferencias comerciales de los acuerdos de libre comercio buscan la eliminacién total de los
aranceles entre los paises signatarios, por consiguiente, los efectos de una aplicacién incorrecta
del régimen de origen tiene impacto fiscal. En efecto, este impacto recaudatorio es mayor que las
distorsiones producidas por la inadecuada aplicacion de los sistemas de valoracion aduanera. En
materia de recaudacién de derechos de importacion la valoracion incorrecta de un producto
importado afecta parcialmente el monto recaudado, mientras que una declaracion fraudulenta de
origen elimina totalmente el ingreso fiscal en concepto de este derecho.

En América Latina hasta la fecha, se ha prestado especial atencion a distintos aspectos vinculados
con los procesos de valoracién, pero practicamente se ha dejado de lado lo referente a la
verificacion de origen, como lo demuestra el hecho que en numerosas administraciones nacionales
latinoamericanas casi no existen unidades especializadas en la verificacion y el control de origen.

La importancia asignada a la verificacion de origen es directamente proporcional al peso que,
dentro de las importaciones totales de un pais, tienen las importaciones con preferencias
arancelarias o comercio negociado. Una prueba de esta afirmacion la constituye México, uno de
los paises que mas recursos asigna a estas tareas y con mas alto nivel de importaciones
preferenciales (alrededor del 95%). Una situacion similar presenta Canada.

Uno los principales objetivos de los acuerdos comerciales es la facilitacion y la agilizacion del
comercio; estas caracteristicas acotan los tiempos y las exigencias que pueden establecerse para
la verificacion de la mercancia al momento del despacho aduanero. Por su parte, la verificacion
con posterioridad al despacho, si bien no tiene restricciones de tiempo, exige en algunos casos
recursos no siempre disponibles en los organismos a cargo de la funcién.

Los procesos de verificacion de origen deben realizarse de manera selectiva basados en criterios
de analisis de riesgo y respondiendo a criterios especificos previamente definidos, tanto desde el
punto de vista del producto como del pais de procedencia. Esta selectividad es imprescindible
pues resulta ineficiente e imposible de llevar a cabo una verificacion de origen de todas las
operaciones comerciales.

Una fuerte restriccion en América Latina es la falta de estudios que analicen empiricamente esta
situacion, asi como también, la confidencialidad que exigen los acuerdos comerciales sobre la



difusion de los resultados de las verificaciones. Sin embargo, algunos estudios realizados sobre el
funcionamiento de acuerdos preferenciales extra-regionales ratifican algunas de estas aseveraciones.
El Grafico 1 muestra la evolucion de las exportaciones de Bangladesh a la Comunidad Europea
realizadas bajo el régimen generalizado de preferencias. La caida de las exportaciones en el
capitulo 61 de 1997 se debe a que la Comunidad Europea inicié una serie de controles y
verificacion del cumplimiento de las exigencias de origen (Inama [2003]).

Las recientes negociaciones comerciales muestran que la verificacion de origen ya no es mas un
tema de segundo de orden, al menos, en materia de negociacion de origen. La busqueda de
nuevos mecanismos de verificacion y certificacion y, fundamentalmente, la definicion de reglas
de origen especificas de facil aplicacion y control, demuestra que los negociadores dan tanta
importancia a la aplicacion de las reglas como a la negociacion de mecanismos precisos o0
exigencias para medir la transformacion sustancial. La evolucion en este aspecto de las
posiciones de algunos de los paises del TLCAN es emblematica.

La negociacion y aplicacién de reglas de origen no factibles de ser verificadas, ya sea por las
exigencias que las mismas establecen o por la falta de capacidad y recursos de los organismos
involucrados, constituye uno de los mayores errores de los acuerdos comerciales. Cuando los
operadores, e inclusive algunas de las autoridades participantes, toman conocimiento de que
el control y la verificacion de origen de la contraparte son inadecuados, la tendencia a
transgredir las exigencias de origen aumenta significativamente. Un efecto similar tiene la
ausencia de control de origen.

En este contexto de objetivos contradictorios, los paises deben diagramar e implementar su politica
de verificacion y control de los regimenes de origen negociados en sus acuerdos comerciales de
libre comercio. Sin duda, uno de los mayores desafios de la implementacion de un acuerdo
comercial de las caracteristicas del CAFTA, es el montaje y el funcionamiento adecuado de su
sistema de verificacion de origen. Para los paises latinoamericanos miembros del CAFTA este
aspecto adquiere mayor relevancia si se tiene en cuenta que ellos estan concediendo tratamiento
preferencial a Estados Unidos, su principal proveedor y a la vez, la mayor economia del mundo.
Una inadecuada politica de verificacion de origen puede ocasionar cambios en la estructura del
comercio exterior, mas alla de los deseados y promovidos por el acuerdo, generar pérdidas
fiscales y perjuicios en la estructura productiva del pais.

B. Incidencia de la verificacion en regimenes de origen posteriores al TLCAN

Los recursos necesarios para la demostracion y la verificacion de origen, tanto para las empresas
como para el sector publico, representan en algunos casos un costo significativo que puede llegar
a constituirse en restricciones al aprovechamiento correcto de las preferencias arancelarias. Por
ejemplo, cuando la regla de origen se basa en el valor de contenido regional, su cabal verificacion
solo puede ser realizada por medio de una auditoria en la empresa productora del pais exportador.
Este tipo de investigacion tiene un costo alto que practicamente determina que se lleven a cabo
solo en muy pocos casos. Otro ejemplo es el caso de los costos adicionales que representan los
registros contables especiales que una empresa debe mantener para demostrar que sus productos
son originarios cuando la regla se basa en el método de costo neto.



El regimen de origen del TLCAN constituye un punto de inflexion en las negociaciones
desarrolladas en el hemisferio, tanto en lo referente a reglas especificas de productos como en los
procedimientos vinculados con su verificacion. Esta inflexion se presenta muy claramente, por
ejemplo, en la manera de definir las exigencias de las reglas de cada producto, en la forma de
instrumentar la certificaciony en el modo de definir el proceso de verificacion de origen.

El nivel de precision con que se definen las reglas de origen de cada producto se manifiesta en
sus reglas detalladas y mdltiples, en las excepciones variables a sus cambios de clasificacién
arancelaria y en sus distintas férmulas para calcular el valor de contenido regional y, dentro de estas
ultimas, el método del costo neto. Sin duda, el TLCAN constituy6 un avance al definir criterios y
mecanismos que permiten determinar con mayor precision las exigencias de transformacion
sustancial, sobre todo si a estas exigencias se las compara con las vigentes en los regimenes
generales y en los requisitos especificos.

Sin embargo, este nivel mayor de detalle y el uso intensivo del valor de contenido regional no fue
neutro sino, que por el contrario, profundiz6 las exigencias y la necesidad de asignar mayor
cantidad de recursos para realizar la demostracién y verificacion de origen. Estas exigencias,
tanto para el sector publico como para el privado, han influido en las propuestas de negociaciones
y acuerdos que posteriormente concretaron sus integrantes, particularmente Estados Unidos y
Canada. Por esta razén en algunos de sus acuerdos posteriores al TLCAN estos paises introducen
diversas formas de flexibilizar las "nafteanas” formas de calificar el origen, intentando facilitar de
alguna manera su cumplimiento y verificacion. Sin embargo, la evolucion que han experimentado
los miembros del TLCAN no siempre ha sido similar.

En efecto, mientras México inicié inmediata y rapida expansion de sus negociaciones comerciales
tomando las reglas del TLCAN como modelo para sus acuerdos con paises latinoamericanos,
Canada y Estados Unidos dejaron pasar algunos afios antes de iniciar nuevas negociaciones.

A través de estas negociaciones México expandié las exigencias del TLCAN en el &mbito
latinoamericano, que si bien no implicaron una coincidencia total de las reglas por producto fueron
muy similares.? Esta similitud tiene una razén de ser ya que el mercado de los Estados Unidos
representa alrededor del 90% para las exportaciones mexicanas, por consiguiente extender las
exigencias de origen vigentes en el TLCAN en otros acuerdos constituy6 una politica comercial de
México sumamente coherente, ya que facilitd a sus exportadores trabajar en diversos acuerdos con
un nivel de exigencia relativamente similar. Esta expansion tuvo su excepcion en la negociacion
que Meéxico llevo a cabo con la Unién Europea, donde el modelo de referencia no fue el TLCAN
sino el propio régimen de la Uni6n Europea (Zabludovsky y Gomez [2004]; Estevadeordal y
Suominen [2004]) y en algunos acuerdos de la industria automotriz latinoamericana.

Los dos miembros restantes del TLCAN tuvieron una politica diferente, ya que el proceso de
expansién de sus negociaciones en el hemisferio fue mas lento y se inici6 luego de algunos afios
de vigencia del TLCAN. Si se analizan las negociaciones de Canada con Chile (1997) y sobre
todo la de Costa Rica (2000), todas ellas posteriores al TLCAN, se encuentra que en cada acuerdo

2 EITLCAN entr6 en vigencia el 1 de enero de 1994. En menos de cuatro afios, México negocio y firmé acuerdos con

Bolivia, Costa Rica, Colombia, y Venezuela (1995) y con Chile y Nicaragua (1998) todos ellos muy similares al TLCAN.
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se van introduciendo diferencias en la arquitectura de la definicion de las reglas, tendientes a
flexibilizar las exigencias y por consiguiente a facilitar su aplicacion y verificacion. En particular,
esto ocurre en aspectos vinculados con el calculo e intensidad de uso del valor de contenido y en
lo referente a las exigencias que deben cumplir los insumos cuando existe doble regla.

Una modificacion que Canada introduce para aligerar la complejidad de las reglas de origen en
sus negociaciones posteriores al TLCAN esta vinculada con la cantidad de partidas arancelarias
cuyas reglas contienen una exigencia de valor de contenido regional, particularmente las de costo
neto (ver Cuadro 7).

Otra innovacion que introduce Canada en su acuerdo con Costa Rica se refiere al caso en que
existen dos reglas para un producto, la primera basada en cambio arancelario y la segunda en
valor de contenido regional. En estas circunstancias, para el calculo del valor de la segunda regla,
se consideran solamente aquellos insumos importados de paises que no cumplen con el salto
fijado en la primera regla; de esta forma se facilitan los célculos y las eventuales tareas de
verificacion. Esto implica que es menor la cantidad de insumos que se incluyen en la determinacion
del valor de contenido en comparacion con las formas habituales de calculo de los otros regimenes
que poseen doble regla para un mismo producto. Obviamente la aplicacion de esta flexibilidad
determina que la exigencia de la reglas permita un porcentaje menor de participacion de los
insumos provenientes de paises no miembros del acuerdo.

Asimismo, otra innovacion en la forma de utilizar el criterio de cambio de clasificacion arancelaria
es la utilizacion de exigencias de "cambios arancelarios que no son cambios”. Un ejemplo de esta
"aparente” contradiccién de redaccion lo constituye la regla : "Un cambio a la subpartida
39.20.79 dentro de esa subpartida o de cualquier otra subpartida, habiendo o no un cambio de
cualquier otra subpartida, cumpliendo con un valor de contenido regional no menor a 50 por
ciento, cuando se utilice el método de valor de transaccion™.

En los hechos la expresion dentro de esa subpartida permite utilizar un insumo importado de
extra-zona a pesar de estar incluido dentro de la misma subpartida arancelaria del producto
terminado. Si bien, esta flexibilidad disminuye y/o neutraliza la exigencia del cambio posterior de
clasificacion establecido en la regla® genera mas dificultad al momento de la verificacion

Estados Unidos es el pais que méas tarde comienza el proceso de expansion de las negociaciones
y simultaneamente es el que mayores cambios introduce en el modelo del TLCAN. En sus
negociaciones recientes con Australia, CAFTA, Chile, Bahrein, Marruecos y Singapur ha
introducido innovaciones buscando, por un lado, flexibilizar algunas exigencias de origen para
facilitar su cumplimiento y por el otro, concentrar selectivamente las exigencias de origen para
ciertos productos, enfatizando en ellos las exigencias en materia de verifcacion, como es el caso
de los textiles. Entre estas innovaciones cabe mencionar:

e Exigencias de valor de contenido: en este aspecto, las innovaciones importantes son la
modificacion del método de célculo de la exigencia de valor (build down y build up), la

La proporcion de insumos que pueden no cambiar no es ilimitada ya que estan acotados a un determinado
porcentaje, que no es el de minimis.



disminucion del uso de las exigencias de valor y la eliminacion o utilizacion muy selectiva
del método de costo neto. El célculo segun el método del build-up consiste en establecer
el minimo de materiales o insumos originarios que debe contener un producto para ser
considerado originario. Este método, sin duda beneficia a los paises en desarrollo ya que
elimina las distorsiones que generan los menores valores del costo laboral de estas economias
versus los altos niveles salariales de las economias desarrolladas. Otra modificacion es la
disminucion de la cantidad de reglas cuyas exigencias se basan en el requisito de valor de
contenido regional ya que, en todos sus Ultimos acuerdos, la cantidad de estas reglas es
sensiblemente menor que las del TLCAN. Adicionalmente en comparacion con el TLCAN, en
los dltimos acuerdos el método del costo neto se deja de lado o se lo utiliza muy selectivamente
para los productos de la industria automotriz (ver cuadro 7). Esta disminucion en el uso de
los métodos de valor de contenido sin duda esta relacionada, entre otros aspectos, con la
verificacion de origen. Los procesos de verificacion de reglas de origen basadas en cualquier
mecanismo de célculo de valor, especialmente por el método de costo neto, requieren a veces
de una auditoria por parte del organismo del pais importador en la empresa productora-
exportadora que demandan una gran cantidad de recursos, no siempre disponibles.

Pequefias uniones aduaneras: En el acuerdo con Singapur se eliminan las exigencias de
origen de un grupo de productos que ambos paises tienen en arancel cero. Esta decision
implicitamente esta extendiendo a otros paises la posibilidad de abastecer a Singapur o
Estados Unidos desde cualquiera de los dos paises con la ventaja de que sus productos se
comercializaran bajo el régimen del acuerdo. Por ejemplo, productos contenidos en esta lista
fabricados y originarios en Indonesia podrian ser comercializados entre Singapur a Estados
Unidos al amparo del acuerdo (Garay y Cornejo [1999]).* Eliminar las exigencias de origen
para productos con arancel hacia terceros igualados en cero es una forma de disminuir
considerablemente el universo de productos sujeto a verificacion de origen

Flexibilidades en el cumplimiento de las reglas de origen: Para ciertos insumos del sector
textil, sobre los cuales puede existir una insuficiencia de abastecimiento regional, los Estados
Unidos se reserva el derecho de flexibilizar las exigencias de origen para que sus contrapartes
puedan reemplazar esos insumos regionales por mercancias provenientes de otros paises.

Régimen especial para textiles: Si bien en las exigencias de las reglas especificas no hay
cambios significativos con el TLCAN, el CAFTA introduce un régimen de control y
verificacion de origen especial para los productos de este sector, que inclusive trasciende el
tema de origen abarcando controles sobre el cumplimiento de legislaciones nacionales e
internacionales. Asimismo, llama la atencién que estos controles sobre el nivel de cumplimiento
de las leyes puedan hacerse retroactivos a la fecha de la firma del acuerdo. Esto implica que
las operaciones comerciales realizadas desde mediados de 2004 y la puesta en vigencia del
CAFTA también podran estar sujetas a esta verificacion y control.

Adicionalmente, lo manifestado precedentemente se ve ratificado por el hecho de que los tres
gobiernos integrantes del TLCAN han iniciado una serie de acciones destinadas a adecuar las

En la pagina 275 se hace referencia a la posicién de John Simpson, negociador en el TLCAN de Estados Unidos,

sobre los cambios necesarios y las primeras conclusiones de su aplicacion.
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exigencias de origen de este acuerdo con el objetivo de facilitar el comercio. En efecto, sus
representantes en el Grupo de Reglas de Origen del TLCAN acordaron liberalizar las reglas de
origen en una amplia gama de productos alimenticios, de consumo e industriales, que fueron
puestas en vigencia el 1 de enero de 2005. Asimismo, han solicitado a este grupo que profundice
su trabajo en la busqueda de nuevas reglas que flexibilicen las exigencias para productos
quimicos, farmacéuticos, plasticos y hule, motores para vehiculos y sus partes, zapatos, productos
de cobre y todos los item arancelarios en los cuales el arancel de la Nacion mas favorecida es
coincidente en cero. Adicionalmente, otra tarea encomendada a este grupo es la de analizar la
aplicabilidad que tendrian en el TLCAN las reglas de origen negociadas por los tres paises en sus
acuerdos subsecuentes. (USTR [2005]). Este aspecto puede llegar a tener una incidencia
significativa en la posibilidad de acumulacion ampliada o con otrospaises, tal como se detalla en
la seccion G, Acumulacién ampliada, del capitulo siguiente.

Las dificultades en la verificacion y el hecho de haber iniciado las negociaciones con otros paises
después de varios afios de funcionamiento del TLCAN pueden constituir quizas la razon por la
cual Estados Unidos, y en menor medida Canada, flexibilizan sus propuestas de reglas de origen
en sus negociaciones posteriores.
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I1l.  IMPLICANCIAS DEL CAFTA EN MATERIA DE VERIFICACION DE ORIGEN

La puesta en vigencia del régimen del CAFTA implicara para los paises centroamericanos
algunos cambios significativos con respecto al régimen de origen aplicable dentro del Mercado
Comun Centroamericano (MCCA) y simultaneamente introducird nuevas exigencias de diversa
indole. Este capitulo comprende una estimacion de las importaciones de los paises centroamericanos
posibles verificacion de origen y a algunos aspectos del régimen del CAFTA que tienen implicancias
en el control y en la verificacion de origen.

A. Estimacion de las importaciones centroamericanas factibles de verificacion de origen

Es practicamente imposible estimar la incidencia que, politicas de verificacion de origen adecuadas
0 inadecuadas, pueden tener en la evolucion comercial. El escaso desarrollo de estas actividades y
la ausencia total de difusion de la informacion sobre las inspecciones y verificaciones de origen
realizadas constituyen una fuerte restriccion para avanzar en este tema.

No obstante, un andlisis de las importaciones de algunos paises centroamericanos del CAFTA
puede dar alguna referencia de la magnitud del volumen de comercio susceptible de ser afectado
por aplicaciones incorrectas de origen. Si bien estos calculos son solo indicativos, con restricciones
y con cierto nivel de imprecision, no obstante permiten efectuar alguna inferencia sobre este tema.

En los paises centroamericanos las causas que potencialmente pueden generar problemas de
origen, son dos. La primera es la triangulacion de importaciones provenientes de paises con los
cuales no se ha firmado un acuerdo de libre comercio y que pagan arancel. Estos productos son
los més afectados por los acuerdos comerciales y sobre los mismos se corre el riesgo que traten
de triangular por algun pais miembro del acuerdo y de esa forma llegar a acceder a las ventajas
arancelarias (efecto deflexion). La segunda causa es la posible falsedad de origen de algunos
productos producidos en Estados Unidos ya que con la puesta en vigencia del CAFTA existiran
productos que no cumpliran con las exigencias de origen establecidas en el acuerdo pero que para
acceder a las ventajas arancelarias podrian falsear la informacion de origen. A continuacion, se
presentan algunos cdalculos preliminares sobre la importancia que los factores mencionados
pueden tener sobre las importaciones centroamericanas

El Cuadro 1 contiene las importaciones de cuatro paises centroamericanos miembros del CAFTA
de los cuales se cuenta con datos de sus importaciones del afio 2003. Para cada uno de ellos se
identifican las importaciones provenientes del MCCA, México y Estados Unidos. Estas tres
procedencias tienen en comin que constituyen los principales paises socios con los cuales los
cuatro paises centroamericanos tienen acuerdos de libre comercio.® ElI cuadro muestra que el
comercio negociado al amparo de estos tres acuerdos representa entre un 55% y 65% de las
importaciones totales de los paises centroamericanos mencionados, siendo Estados Unidos el
pais con mayor peso.

Existen en estos cuatro paises otros acuerdos, entre ellos, los de Costa Rica con Chile y con Canada, El Salvador
con Chile etc. pero que no se consideran por ser de menor volumen de intercambio comercial y con la finalidad de
facilitar los célculos.



Inicialmente para realizar esta estimacion se considerara el comercio proveniente del resto del
mundo sujeto al pago de aranceles. Desde un punto de vista metodoldgico, no deben incluirse las
importaciones desde otros paises con arancel cero porque la ausencia de ventajas arancelarias
elimina el incentivo para hacer uso de la deflexion de comercio. Asimismo, en este calculo
inicial, se considerard que todos los productos que actualmente componen las importaciones
centroamericanas desde Estados Unidos son originarios segun el régimen del CAFTA. lgual
supuesto se aplicard a las importaciones provenientes de paises con los cuales Centroamérica
tiene acuerdo de libre comercio, entre otros México, Republica Dominicana, Canada e inclusive a
las importaciones centroamericanas. Sin duda, este supuesto tiene un efecto muy fuerte "a la
baja" del resultado final.

Por su parte el Cuadro 2 muestra que el monto de comercio susceptible de ser afectado por la
deflexion ascenderia a casi 3.200 millones de ddlares (comercio desde terceros paises que pagan
arancel). Sobre este valor cabe mencionar que, en primer lugar, constituye el minimo o el piso del
comercio sujeto a deflexién y en segundo término se trata de un comercio cierto y real que forma
parte del concepto que se pretende calcular.

Este volumen de comercio sujeto a potencial deflexion representa un 17% del total de las
importaciones globales de los cuatro paises centroamericanos mencionados y abarca en conjunto
en estos paises 8.985 lineas arancelarias (ver Cuadro 3).

De estas casi 9.000 lineas aproximadamente la mitad (48%) tiene aranceles iguales o superiores
al 15% y en un 77% de ellas el arancel es igual o superior al 10%. Ambas tarifas arancelarias son
lo suficientemente altas como para constituirse en un incentivo para falsear el origen de los
productos (Cuadro 4)

Puede estimarse que la recaudacion arancelaria de los 3.200 millones de dolares mencionados
representaria alrededor de 370 millones de ddlares de ingreso fiscal.® Este monto de recaudacion
es suficientemente representativo como para justificar la asignacién de los recursos necesarios
para el control de origen y asi evitar su evasion.

Como se mencion6 anteriormente, esta cuantificacion simplificada del comercio potencial, sujeto a
deflexion, en realidad es solo una parte del objetivo de verificacion de origen. En efecto, los
productos provenientes de los restantes paises del CAFTA pueden o no ser originarios. En los
calculos precedentes se considerd a todas estas mercancias como originarias, pero en la préctica no
es ni serd asi. Si se considera solo el caso del comercio con Estados Unidos es seguro que una
porcién de éste no necesariamente sera originario segun las exigencias del CAFTA. Por
consiguiente, este comercio ampliard sensiblemente el universo del comercio sujeto a la
necesidad de verificacion de origen.

®  De los 3200 millones casi un 50% paga un arancel igual o mayor al 15%, lo que representaria aproximadamente

240 millones de délares en impuestos, un 30% de los 3.200 millones paga una tasa entre 15% y 10%, aproximadamente
100 millones de délares en impuestos y el 20% restante tiene una tasa entre 10% y 1%, lo que implica unos 30 millones
més de impuestos aduaneros.
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Cabe mencionar que la operatoria comercial muestra que algunos Estados de Estados Unidos,
particularmente Florida y California, constituyen una base de distribucién de productos
extraregionales, preferentemente asiaticos cuyo destino final es Centroamérica. En estas
mercancias sera necesario diferenciar los paises de origen y procedencia requiriendo, por
consiguiente, tareas de control y verificacion de origen. Asimismo, un eventual ingreso de
Panama al CAFTA tendria un efecto similar por la importancia conocida que tiene la Zona
Franca de Colon como centro de acopio y distribucion de productos extrahemisféricos.

El Cuadro 5 contiene las importaciones de los paises centroamericanos provenientes de Estados
Unidos, divididas segun su arancel y la participacion que las importaciones aranceladas tienen
sobre el total. Los aranceles que pagan estas Ultimas importaciones y que, de no ser originarias
continuaradn pagando una vez puesto en vigencia el acuerdo, constituyen un incentivo para
falsificar origen y por consiguiente deben incluirse dentro del universo a ser controlado.

En el Cuadro 6 se resume el comercio que paga arancel tanto del resto de mundo como de
Estados Unidos, asi como también su participacion conjunta en el comercio global. Segun el pais
centroamericano importador, el universo de comercio que deberd ser objeto de andlisis por parte
de los organismos responsables de la verificacion de origen, fluctda entre casi una cuarta parte a
un poco menos del 40% de sus importaciones totales.’

Seré casualmente tarea de los verificadores de origen establecer sobre estas mercancias politicas
de control que permitan determinar, de manera aleatoria o con algun fundamento de analisis de
riesgo, si es correcta la aplicacion o la excepcion del pago del arancel.

B. Diferentes regimenes y reglas especificas de origen del CAFTA

A partir de la incorporacion de la Republica Dominicana en el CAFTA, dependiendo de los
paises y productos involucrados, conviven en este acuerdo dos regimenes de origen y tres
conjuntos de reglas especificas por productos que pueden aplicarse de manera opcional, a saber:.

Régimen del CAFTA (capitulo cuatro del acuerdo).

Régimen de origen del Mercado Comun Centroamericano.

Reglas de origen especificas del CAFTA (anexo 4.1).

Reglas de origen por producto del Mercado Comun Centroamericano.
Reglas de origen especiales (Apéndice 3.3.6)

El régimen de origen generalmente es un capitulo del acuerdo cuyos articulos constituyen el
cuerpo normativo del sistema de origen. Por su parte las reglas de origen son las exigencias que
deben cumplir cada producto para alcanzar la categoria de originario.

7 - . : : .. . . .
Este célculo es conservador ya que deberian incluirse también las importaciones centroamericanas de todos los

productos provenientes de los restantes acuerdos comerciales (México, Chile, MCCA, etc.) sujetos a pago de arancel.
Esta inclusién elevard los porcentajes de participacion mencionados
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Con respecto a regimenes de origen, existe en primer lugar el establecido en el capitulo cuarto del
Acuerdo del CAFTA ("Régimen de Origen™) que regula practicamente a todo el comercio que se
efectla entre sus siete miembros, Estados Unidos, Republica Dominicana y los cincos paises
integrantes del Mercado Comun Centroamericano (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras
y Nicaragua). Adicionalmente y de acuerdo a lo establecido en el articulo 3.3 numeral tres, en el
comercio intracentroamericano, los operadores podran opcionalmente aplicar el régimen de
origen vigente en el (MCCA) (Resolucion 20/98 y 30/98 del MCCA).

En cuanto a las reglas de origen por productos en el CAFTA coexisten tres conjuntos de reglas. El
primero esta contenido en el Anexo 4.1 "Reglas de Origen Especificas" y se caracteriza por ser el
de aplicacién mas amplia. En efecto, estas reglas se aplican a todo el comercio entre Estados
Unidos, paises centroamericanos y Republica Dominicana, salvo algunas pocas excepciones.®

El segundo conjunto de reglas de origen lo constituyen las reglas de origen especificas vigentes
en el MCCA (Resolucién 5/97 y sus actualizaciones). Estas reglas se pueden aplicar opcionalmente
en cualquier operacién que se realice entre paises centroamericanos. EL CAFTA admite la
utilizacion de estas reglas a través de lo establecido en el articulo 3.3 numeral 3 y su nota de pie
de pagina. Al respecto, es conveniente aclarar que, si se opta por la normativa del MCCA ésta
debe aplicarse en su totalidad; o sea que se debe aplicar tanto el régimen como sus reglas
especificas. Por consiguiente, no estd permitido combinar el régimen de un acuerdo con las
reglas por producto del otro.

Por su parte el tercer conjunto de reglas regula opcionalmente® el comercio de los paises
centroamericanos con la Republica Dominicana y esta contenido en el Apéndice 3.3.6 "Reglas de
Origen Especiales"®. Este apéndice contiene cuatro partes. La primera parte abarca una serie de
notas interpretativas generales; la segunda comprende las reglas de origen especiales. Estas reglas
se aplican al comercio de cualquier pais centroamericano con la Republica Dominicana en todos
los productos y operaciones salvo una excepcion que abarca un reducido nimero de capitulos

8 . . , . P
Estas excepciones comprenden el comercio de azucar, café y todos los demas productos en los que se han

concedido cuotas de manera bilateral. En el caso de un producto para el cual Estados Unidos ha concedido una
cuota, el pais centroamericano podra acumular insumos y procesos de otra parte Centroamericana o de Republica
Dominicana, pero no de Estados Unidos. La razén de la exclusion de Estados Unidos es porque de no existir esta
limitacion podria darse el absurdo que productos estadounidenses para los cuales este pais ha establecido una cuota
estarian reingresando dentro del cupo concedido a un pais centroamericano. Por su parte, si un pais centroamericano
concede la cuota a Estados Unidos o se trata de exportaciones estadounidenses de azUcar y/o café, los productores
americanos solo podran acumular insumos y procesos originarios del pais importador y no del resto de los paises
miembros del acuerdo. Esta restriccion a la acumulacién desde otra parte Centroamericana y desde Republica
Dominicana elimina la triangulacién y simultaneamente la posibilidad de que hagan uso de la cuota concedida a
Estados Unidos por un pais los productos de otro pais centroamericano o de Republica Dominicana. En consecuencia, si
bien rigen las reglas del Anexo 4.1 mencionado, para estos casos excepcionales la acumulacion es solo bilateral, lo
cual implica que no se permite la acumulacion de insumos de un tercer pais miembro del acuerdo (ver numeral 4 de
las notas generales de cada pais centroamericano y Republica Dominicana). Todas estas excepciones a la aplicacion
de una acumulacion plena o entre todas las partes implica que en todos productos exceptuados no se aplica la
multilateralidad, concepto que a pesar de que en el acuerdo no se lo define ni menciona frecuentemente se lo utiliza
al hacerse referencia al acuerdo.

° Cabe sefalar gue por lo establecido en la nota de pie de pagina del articulo 3.3. numeral dos, nada impedira que

el comercio entre Centroamérica y Republica Dominicana se efectie al amparo del régimen general del acuerdo del
CAFTA (capitulo 4 y Anexo 4.1).

10 . .z . . . .
Existe también el anexo 3.3.6 que contiene alguna referencia a la forma de aplicar estas reglas especiales.
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textiles. La excepcion consiste en que, para el comercio de las mercancias de los capitulos 52, 61,
62 y 63 bilateralmente, los paises centroamericanos individualmente han negociado con la
Republica Dominicana reglas de origen diferentes que las establecidas en el Apéndice 3.3.6. Si
bien, esta excepcion existe para los cinco paises centroamericanos las reglas para los productos
difieren entre un pais y otro. Todas estas excepciones bilaterales constituyen la parte Il del
Apéndice 3.3.6. Por ultimo la cuarta parte del apéndice estable los criterios de origen que se
aplicaran a los ensambles.

A su vez, en el comercio de Estados Unidos y la Republica Dominicana se han establecido, por
dos afos, excepciones a las reglas de origen del Anexo 4.1. Estas se encuentran en el Anexo
4.1.D y comprenden:

e Las reglas de origen que deberan cumplir los productos exportados por la Republica Dominicana
cuando se trate de combustibles o de algunos plasticos y sus manufacturas (Seccién A).

e Las reglas de Origen que deberan cumplir algunas fundiciones de hierro producidas en Estados
Unidos cuando son exportadas a la Republica Dominicana (Seccion B).

Este tejido enmarafado de los diferentes regimenes de origen y la convivencia de distintas reglas
para un mismo producto en el marco del CAFTA, sin duda, contribuirdn a generar mayores
dificultades en las aduanas de los paises latinoamericanos entre otros aspectos, en materia de
verificacion de origen.

Sin embargo, esta afirmacion no debe interpretarse como una critica a la decision de mantener
vigentes distintos regimenes en el ambito del CAFTA; por el contrario su coexistencia preserva
las posibilidades para que, el actual comercio intracentroamericano, continte desarrollandose en
materia de origen en un contexto estable y cierto para sus productores y exportadores. Haber
acordado, por ejemplo, la aplicacion del régimen del CAFTA y la eliminacién del régimen de
origen del Mercado Comun Centroamericano tal como se preveia en el borrador del acuerdo
publicado en enero de 2004, hubiera generado incertidumbres e inconvenientes a los exportadores
regionales centroamericanos. Sin duda, para estos ultimos, constituyé una ventaja haber logrado
mantener la vigencia de su régimen de origen, pero también provocd un incremento de trabajo
para las autoridades de aplicacion y control de origen. En una situacion relativamente similar se
encuentra el comercio entre la Republica Dominicana y los paises centroamericanos ya que el
régimen incorporado en el CAFTA para regular este comercio es bastante similar al ya vigente en
el acuerdo entre estos paises.

El Cuadro 9 muestra un caso extremo de esta divergencia entre las reglas de origen del
MCCA y el CAFTA que se presenta en las exigencias negociadas para la subpartida 210690
"Preparaciones alimenticias no expresadas ni comprendidas en otra parte - las demas". Si bien
este elevado nivel de diferencia es excepcional, ya que muchas de las reglas son relativamente
similares o con poca diferencia, se incluye porque la subpartida arancelaria seleccionada
representa el principal producto de comercio intracentroamericano y por la heterogeneidad de
los productos comprendidos.
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C. Definicion de las reglas especificas

El disefio de las reglas de origen del CAFTA presenta una diferencia bastante significativa
respecto a las vigentes en el MCCA. El régimen del MCCA se caracteriza por definir sus reglas
de origen especificas a traves de cambios de clasificacion arancelaria. Esto implica que no emplea
el valor de contenido regional y escasamente contiene exigencias de requisitos de produccién y/o
insumos. Asimismo, para todos los productos, el régimen establece solo una regla de origen.

Por su parte el CAFTA utiliza exigencias de valor, mayoritariamente medidas por el sistema del
build-up o build-down, excepto para 54 subpartidas del sector automotor que emplea el sistema
de costo neto. Otra diferencia del CAFTA es que, en alrededor de 590 rangos de aperturas
arancelarias, establece dos reglas de origen alternativas. En estos casos, la segunda regla hace un
uso intensivo del criterio de valor ya que méas de un 90% de ellas lo utilizan. Si bien la existencia
de la segunda regla puede considerarse como una flexibilidad, el hecho de que se basen en
exigencias de valor hace mas dificil los procesos de verificacion. Cabe sefialar que la intensidad
de uso de la exigencia de valor es relativamente similar entre los recientes acuerdos de Estados
Unidos, aunque se aplican segun el acuerdo en diferentes item arancelarios.

El Cuadro 8 muestra por seccién arancelaria el uso de la doble regla asi como también el porcentaje
de similitud en las reglas especificas por productos entre el CAFTA y en régimen de origen
centroamericano.

La utilizacién del valor de contenido regional constituird para los paises del CAFTA una mayor
exigencia en materia de verificacion y control de origen, sobre todo si se tiene en cuenta que
hasta ahora este criterio no se utiliza en el régimen de origen centroamericano y solo se aplica en
los acuerdos con México y Canada.

D. Certificacion de Origen

Los Estados Unidos en el CAFTA y en su acuerdo con Chile, continua con la autocertificacion,
permitiendo certificar origen tanto al productor y/o exportador y afiade en ambos al importador.
La inclusion del importador pone de manifiesto que desde el punto de vista de los Estados
Unidos, ninguno de los otros dos sistemas de certificacion vigentes, entidades certificadoras o
exportador/productor, han logrado satisfacer plenamente sus expectativas.

La irrupcion de este sistema, genera dos corrientes en materia de certificacion. La primera,
representada por las entidades certificadoras y la autocertificacion del productor y/o el exportador
y la segunda basada en la certificacion del importador.

La primera corriente se caracteriza por la emision del certificado y la solicitud del trato
preferencial en diferentes paises y también, por la emision del certificado de origen antes o
simultdneamente de la exportacion. Adicionalmente, las entidades certificadoras efectan en
algunos casos tareas de verificacion y control en el pais exportador previamente al embarque.
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La segunda corriente concentra todas las actividades vinculadas con la solicitud y certificacion de
origen en el importador. Por consiguiente, todo el proceso de solicitud de preferencias, declaracion
y certificacion de origen se lleva a cabo en el pais importador. En esta alternativa el pais exportador
no tiene ningun rol o control que efectuar en materia de origen al momento del embarque.

Otra caracteristica de esta segunda corriente es el caracter voluntario que para el exportador o
productor tiene la emision del certificado. En efecto, el acuerdo del CAFTA establece que
ninguna parte podra obligar a un exportador o productor a emitir un certificado de origen.
(Art. 4.16 punto 3 ultimo parrafo). Adicionalmente, la parte importadora podra requerir que el
importador tenga en su poder una certificacion de origen, escrita u electronica, de que la
mercancia califica como originaria al momento de hacer una declaracion de origen. (Art. 4.15
numeral 4 literal b). En consecuencia, de ambos articulos se infiere que probablemente las
operaciones realizadas al amparo del CAFTA utilicen mayoritariamente la certificacion por
importadores. En efecto, si al realizar la importacion se le solicita al importador la presentacion
del certificado, este estara obligado a emitirlo dado que, si voluntariamente el productor y/o
exportador no se lo han entregado, el importador no tendra otra opcién que emitirlo.

En los anteriores sistemas de certificacion siempre quien emitia el certificado era una persona
distinta a la que pagaba el impuesto aduanero. La péerdida de la division de las responsabilidades
entre el emisor del certificado y el pago arancelario podria constituir una "tentacion™ para que el
importador se decida a correr el riesgo y falsear el origen.

En algunas economias latinoamericanas la eficiencia, equidad y severidad para castigar la evasion
impositiva son endebles en comparacion con el rigor vigente en el mercado estadounidense.
Incluso, es diferente la valoracion y condena que ponen de manifiesto las sociedades mencionadas
ante delitos impositivos. La instrumentacion y aplicacion de un sistema adecuado de castigo al
delito de falsificacion de informacion de origen constituye una condicion imprescindible, pero no
suficiente para un adecuado funcionamiento del sistema..

Otra caracteristica del acuerdo del CAFTA es la pérdida de importancia o jerarquia del certificado
de origen, ya que, no constituye un elemento indispensable para la solicitud de la preferencia
arancelaria tal como lo ha sido hasta la fecha en los acuerdos vigentes en el hemisferio. En efecto,
si la parte importadora no lo solicita expresamente la operacién se efectuara sin la presentacion
del certificado, inclusive después de tres afios de vigencia del acuerdo los importadores podran
realizar sus operaciones basandose exclusivamente en la confianza razonable que tengan sobre el
origen del producto. Esta particularidad coincide con lo acordado por Estados Unidos en sus
recientes acuerdos con Singapur y Australia, donde directamente se elimind el uso del certificado,
puesto que la operacion se basa Gnicamente en la solicitud de origen del importador.

Estos cambios propuestos por Estados Unidos en el mecanismo de certificacion difieren con la

continuidad demostrada por la Union Europea desde hace varias décadas. En los acuerdos
firmados por la Union, inclusive los firmados con Chile y México, se impone la emision por
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medio de entidades certificadoras. Sin duda, esto constituye un reconocimiento a esta forma de
certificacion que muchas veces es criticada con y sin razon.™

Ventajas y desventajas de la certificacion del importador

No existe experiencia sobre este nuevo mecanismo de certificacion que pueda demostrar con
cierto grado de certeza las ventajas y desventajas del mismo. Sin embargo, a partir de algunas
evidencias, es posible inferir alguna de ellas en su aplicacion.

\entajas

Uno de los principales beneficios del nuevo sistema es el fortalecimiento del rol de las aduanas
importadoras en el proceso de verificacion de origen, ya que todo el proceso vinculado con la
certificacion de origen cae bajo su jurisdiccién. Como ya se menciond, practicamente no existe
ninguna actividad vinculada con la verificacion que deba llevarse a cabo por o en la parte
exportadora, a excepcion de operaciones que involucren a productos textiles.

Otra ventaja que se desprende de la anterior es que el ambito de control de la certificacion de
origen se concentra en un solo operador, lo cual facilita y abarata considerablemente su verificacion.
Concentrar el control en un solo punto hace més expedita y operativa la verificacion de origen, en
comparacion con los procesos tradicionales que involucran a dos paises y a diversos operadores
(exportadores, aduana exportadora y eventualmente las entidades certificadoras).

Este sistema representa, también, una ventaja para aquellos paises habituados a emplear
autodeclaraciones como sistema para acceder a beneficios, como es el caso de los Estados Unidos
donde lo manifestado por una persona es tomado como valido y se hace responsable de sus
aseveraciones. En consecuencia, por razones culturales y por la severidad con que se aplican las
penalidades existen sistemas donde es practica corriente que una persona manifieste o informe
sobre si es el beneficiario de una ventaja y acceda a la misma.

Asimismo, este sistema facilita las operaciones entre empresas vinculadas, sucursales o empresas
con relaciones comerciales permanentes, ya que ellas tendran facilidades mayores para intercambiar
la informacion necesaria.

11 P - . . . e L.
Entre los argumentos erréneos utilizados para criticar el sistema estan: el costo de los certificados, la pérdida de

tiempo que demanda su procesamiento y el poco control que realizan las entidades sobre los productos que certifican.
Al respecto, cabe mencionar que el costo de un certificado de origen en la regiéon generalmente no supera los 15
dolares monto poco significativo en una operacion de exportaciones. Ademas, actualmente las principales entidades
estan aplicando sistemas computarizados que les ha permitido agilizar su procesamiento. Asimismo las exigencias
de control que establecen algunas entidades certificadoras como la Camara de Exportadores de Argentina (CERA),
la Federacion de Industria del Estado de San Pablo (FIESP) de Brasil, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
de Colombia ,la Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA) de Chile y la Cdmara de Industrias del Uruguay son algunos
ejemplos de entidades que efectian controles adecuados sobre los certificados que emiten. Sin embargo, un problema
aln vigente en este sistema es la falta o escasa aplicacién de sanciones a entidades certificadoras por incumplimiento
de sus obligaciones. En tal sentido, en los paises que integran la Asociacion Latinoamericana de Integracion
(ALADI) practicamente nunca se ha castigado a una entidad con la cancelacion de su capacidad de emitir certificados.
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Desventajas

Para los paises latinoamericanos la primera desventaja es la inexistencia de areas administrativas
destinadas a cumplir con las tareas de verificacion y control de origen y por consiguiente la falta de
experiencia en su ejecucion. El control escaso solo comprende la verificacién documental y en pocos
casos, la fisica. Salvo contadas excepciones, no existe una investigacion posterior sobre el origen.

La concentracion en el importador tanto, de la recopilacion de informacion que demuestre el
origen de la mercancia, como de la emision del certificado y la solicitud de tratamiento
preferencial eleva el riesgo de posibles fraudes de origen en los paises latinoamericanos. Por el
tamano del mercado estadounidense es frecuente que el importador latinoamericano se contacte
con un distribuidor o exportador mas que con el productor. Estos eslabones de la cadena de
comercializacion no necesariamente conoceran todos los datos necesarios sobre origen que
requerira el importador. En estas condiciones el importador latinoamericano estara en la disyuntiva de
tener que solicitar el tratamiento arancelario preferencial con informacion insuficiente o pagar
el arancel. Los aranceles en pequefias economias pueden llegar a ser altos, lo cual constituye un
mayor incentivo para lograr "de cualquier manera" acceder al ingreso preferencial.

Existen ademas, otras desventajas que se vinculan con el desequilibrado poder de compra de
cada pais y el diferente peso que cada mercado tiene en el comercio global de exportaciones e
importaciones, de los paises miembros. Estos desequilibrios contribuirdn a generar mayores
dificultades para las aduanas centroamericanas. Entre los distintos argumentos que sustentan esta
afirmacion cabe destacar:

e La incidencia del poder de compra de los paises centroamericanos y Estados Unidos es muy
diferente. Las importaciones y exportaciones de Estados Unidos desde y a Centroamérica
representan muy poco desde el punto de vista de su comercio total. En consecuencia, en Estados
Unidos importaciones eventuales fraudulentas generarian un dafio fiscal de poca relevancia, e
inclusive un dafo reducido a la competencia. Asimismo, en la medida en que pocas importaciones
adquieran volimenes desmedidos, preponderancia inusitada de un determinado pais de origen o
altos niveles de crecimiento, estos cambios en si mismo, constituirdn una sefial de alarma para
poner en marcha investigaciones sobre el importador que declaro el origen.

e Es frecuente que los voliumenes de compra de los importadores latinoamericanos representen
muy poco dentro de las ventas de una empresa estadounidense, razén por la cual quizas no les
resultara facil obtener los datos requeridos para llenar un certificado o declaracion de origen.

e Para el productor/exportador latinoamericano el tamafio del mercado estadounidense es muy
importante; por lo tanto es muy probable que apueste a la permanencia y que no este dispuesto a
arriesgar la posibilidad de acceso que le brinda un acuerdo de libre comercio. En consecuencia, los
exportadores centroamericanos tendran una marcada propension para satisfacer los requerimientos
de informacidn que eventualmente el importador estadounidense le efectie a fin de cerciorarse si
la mercancia es originaria o no.

e La incidencia en mercados pequefios de una importacion fraudulenta proveniente de paises
desarrollados es grande y puede originar un dafio fiscal y eventualmente dafio a la competencia
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nacional; por consiguiente se da la paradoja de que las aduanas de estos paises, con menores
recursos, deberan realizar quizas mas investigaciones para lograr controlar a sus importadores.

La introduccion de este nuevo sistema de certificacion es reciente y la experiencia que al respecto
existe en América Latina es escasa, ya que en el Unico pais donde actualmente se aplica es en
Chile. En entrevistas realizadas, a fines del primer semestre de 2004, los operadores econémicos
de este pais manifestaron que existian una serie de dificultades para el funcionamiento del nuevo
sistema. En general, la forma de operar consiste en que los exportadores estadounidenses no
emiten el certificado y los importadores chilenos tienen dificultad para conseguir la informacion,
a punto tal, que algunos de ellos prefieren pagar el arancel, importar el producto y continuar
solicitando los datos de origen requeridos a los exportadores estadounidenses. Esto lo hacen
porque el acuerdo preve que a pesar de haber importado la mercancia pagando sus aranceles
pueden, solicitar su devolucion hasta un afio después. Es importante destacar que el acuerdo con
Chile tiene poco tiempo de vigencia y es de esperar que con el transcurso del tiempo algunos de
estos problemas tiendan a solucionarse.

En este contexto cabe efectuarse las siguientes preguntas:
e ;Cual sera la capacidad de las aduanas para controlar y verificar todas estas operaciones?

e ;Que hard un importador que no obtiene informacion sobre el origen del producto porque el
exportador no se lo quiere o puede dar?

e ;Cuéntos importadores se presentaran espontaneamente a la aduana y declararan que su
producto no es originario?

e Si bien el sistema tiene la ventaja, para las aduanas importadoras, que la persona objeto de
investigacion esta en su pais, ¢cuanto se incrementara su trabajo de control con este régimen?

Las consecuencias de las circunstancias mencionadas son significativas en aspectos tales como:
recursos, capacidad tecnoldgica, capacitacion del personal, volumen de trabajo, procesamiento y
analisis de informacién. Sin duda, constituyen una de las mayores exigencias del acuerdo desde
el punto de vista operativo. La aplicacion de herramientas informaticas y otras tecnologias es una
de las alternativas que ayudan a paises mas pequefios a equilibrar parcialmente sus desigualdades
de recursos y exigencias. Pero, sin duda la introduccion de este nuevo sistema de certificacién
amplia considerablemente el rol y la tarea de verificar origen

E. Productos remanufacturados

En el CAFTA un producto se considerard remanufacturado cuando haya sido elaborado total o
parcialmente, a partir de mercancias recuperadas y tenga una expectativa de vida Util y garantia
de fabrica similar a la de un producto nuevo.*” Por su parte las mercancias recuperadas son
aquellas piezas individuales que se han obtenido en el territorio de una de las partes a partir del
desarme o desguace de otra mercancia y de su posterior limpieza, inspeccidn, reparacion u otros
procesos necesarios para gque recuperen su funcionamiento normal.

> Este tipo de producto solo es tratado en el capitulo de origen en el articulo 4.22: Definiciones.
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De las definiciones anteriores surge que la mercancia recuperada puede formar parte de un bien
de cualquier origen, inclusive ella misma puede haber sido fabricada originalmente en paises
extrazonales y sin embargo, adquiere el caracter de mercancia originaria por el solo hecho de ser
recuperada en una de los paises miembros y posteriormente incorporada en una mercancia
remanufacturada. Este uso y el proceso de desarme de una pieza le confiere el caracter de
originaria a pesar de haber sido totalmente elaborada en un pais no miembro del acuerdo.

Esta forma de otorgar origen a la mercancia recuperada facilita también el cumplimiento de las
exigencias de origen de las mercancias remanufacturadas que la contienen.

En los acuerdos de Estados Unidos con Chile y con Singapur el alcance del concepto de
mercancias remanufacturadas se limita a los productos incluidos en 45 subpartidas de los
capitulos 84,85, en una del 90 y dos partidas del 87. Adicionalmente, estos acuerdos restringen
parcialmente estas subpartidas ya que excluye "aquellas (mercancias) destinadas exclusivamente
para uso en las mercancias automotrices"

Por su parte en sus acuerdos con el CAFTA y con Australia este alcance se ampli6 considerablemente
al extenderse a todas las subpartidas de los capitulos 84, 85, 87 y tres subpartidas del capitulo 90,
excepto dos partidas del 87. Los productos comprendidos en estos capitulos son, entre otros,
maquinas herramientas, maquinas y aparatos eléctricos, aparatos de sonido, televisores,
computadoras, telefonia, automoviles y tractores, etc. En total esta ampliacion abarca alrededor
de 870 subpartidas, casi un 2.000% mas que en los acuerdos de Chile y Singapur. Cabe destacar
que los acuerdos del CAFTA y Australia no incluyen la mencionada restriccion para los
productos automotores que existe en los acuerdos con Chile y Singapur, lo cual aumenta la
cantidad de productos susceptibles de ser remanufacturados

Los productos remanufacturados constituirdn productos usados recuperados y en ciertos aspectos
equivalentes a productos de segunda seleccion, que estaran alcanzados por los beneficios de las
reducciones arancelarias. Esta posibilidad de comercializar mercancias seminuevas o semiusadas
con un tratamiento similar a los productos nuevos no es muy comudn en los acuerdos del
hemisferio en materia de acceso a mercado; sin embargo el régimen de origen del Mercado
Comdun Centroamericano permite la importacion de bienes usados.

Es posible que la comercializacion de este tipo de producto pueda llegar a tener alguna repercusion
econdmica y, sin duda, incidencia en los procesos de verificacion de origen. Al crearse un nuevo
mercado para bienes, que hoy practicamente son descartables, existira interés en reciclarlos pues
readquirirdn un valor comercial al extender su vida Gtil o la de sus partes. Simultaneamente
contribuird a solucionar el problema de almacenaje y eliminacion de residuos o materiales en desuso.

No es seguro prever en que pais se llevara a cabo el proceso de recuperacion de las piezas o
partes pero, los diferentes costos salariales, permiten suponer que se efectuardn en un pais
centroamericano. También, puede estimarse que el destino de los bienes remanufacturados sean
los paises de menor desarrollo, en donde competiran por sus menores precios con los productos
nuevos de la industria nacional.

Simultaneamente, la posibilidad de comercializar mercancias remanufacturadas tiene una
significativa repercusion en las tareas de verificacion ya que se incrementan las dificultades para
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su ejecucion y eventualmente puede facilitar la falsedad de origen. Una de las formas frecuentes
de efectuar tareas de verificacion y control se basa en la verificacién de los componentes de la
mercancia. Este proceso consiste en el desarme del bien y en el control de sus partes, ya que a
partir de la identificacion del pais que estdn obligadas a tener sus componentes, se pueden
detectar incumplimientos de origen. Hasta hoy, encontrar partes provenientes de extra-zona cuya
incorporacion no esta permitida, automaticamente facilita la determinacién sobre si la mercancia
cumple o no con las exigencias de su regla de origen. Actualmente, segin lo acordado en el
CAFTA, sera mas dificil esta determinacion debido a que los productos remanufacturados puedan
tener insumos recuperados de cualquier origen.

La verificacion del origen de los productos manufacturados genera otras dudas, entre las cuales
cabe resaltar:

e Si se detecta un insumo recuperado de extra-zona, ¢como verifica la aduana importadora en
qué pais se efectud el proceso de recuperacion de la parte?

e EI tratamiento acordado para las mercancias remanufacturadas ¢no facilitara que se declaren
productos de extra-zona como productos remanufacturados y asi eludir las exigencias de origen?

e Una vez nacionalizado el producto ¢;existe la posibilidad de controlar que se distribuyan y
vendan en el mercado local como productos remanufacturados? ¢ Tienen las aduanas o las
autoridades nacionales involucradas en la comercializacion de productos esta capacidad?

e Las partes o insumos recuperados en un pais serdn originarias para el CAFTA y no
originarias para otros acuerdos. Esta situacion dual puede generar mayores exigencias a los
productores locales ya que obligaré a aplicar politicas de manejo de inventarios como la que
se aplica, por ejemplo, a materiales fungibles o intercambiables.

Una ventaja para los paises centroamericanos es que, ademas de permitirse la importacion de
bienes usados, los aranceles vigentes para la mayoria de las partidas de los productos
remanufacturados es cero, por lo tanto la posibilidad de simulacion o deflexion no existe. Sin
embargo la situacion es distinta en otros paises latinoamericanos donde ni siquiera es permitida la
importacion de bienes usados.

Las consecuencias economicas que pueden ocasionar estas mercancias en la produccion de
algunas industrias de otros paises latinoamericanas con mayor desarrollo industrial, o en las
actividades de servicios de mantenimiento y reparacion de estos equipos, escapa a los alcances de
este documento pero constituyen un aspecto que no debe dejarse de lado por la trascendencia que
puede llegar a tener en este tipo de acuerdo.”

13 : " C : : o
Para un mayor nivel de detalle ver "Productos remanufacturados, sus implicancias en el comercio negociado" de

Rafael Cornejo, actualmente en proceso de elaboracion.
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F.  Acumulacién

El acuerdo del CAFTA posibilita tanto la acumulacion de mercancias originarias provenientes de
otra parte como la acumulacion por proceso. Todos los acuerdos de apertura comercial firmados
hasta la fecha contemplan la acumulacion de mercancia pero son muy pocos los que incluyen la
posibilidad de acumulacion de procesos.

La acumulacién de mercancias le permite a un productor que al determinar el cumplimiento o no
de las exigencias de origen de la mercancia que elabora, considere como originarios a los insumos
que provienen de otro pais miembro del acuerdo que cumple con las exigencias establecidas en su
regla de origen. En caso de que los insumos no cumplan con su regla de origen se deben considerar
como no originarios en su totalidad.

Por su parte la acumulacion de procesos productivos posibilita recuperar la porcion o porcentaje
de insumos regionales que puedan contener los bienes no originarios producidos en un pais
miembro del acuerdo. Por consiguiente, este tipo de acumulacion es mas flexible que la anterior
pues rescata la porcion de originarios que pueden tener los insumos no originarios provenientes
de otro pais miembro del acuerdo. Sin embargo, para poder aplicar la acumulacién por proceso
resulta imprescindible identificar la parte originaria de estas mercancias que han sido importadas
desde otro pais del acuerdo como no originarias.

La ventaja de la acumulacion por proceso es que permite lograr cierta participacion o integracion
en cadenas productivas de mayor envergadura a las empresas que no producen mercancias
originarias. Las economias desarrolladas con cadenas productivas mas integradas tienen
notoriamente mayor facilidad para cumplir con las exigencias de origen. La acumulacion por
proceso permite fraccionar en diversos paises la elaboracion de la mercancia final sin que el
origen constituya un impedimento para esta subdivision. A su vez, permite que las mercancias
regionales que no cumplen origen puedan constituirse en insumos de etapas posteriores del
proceso productivo o de mercancias con mayor grado de elaboracion.

Cabe recordar que por su condicion de no originaria no existe ninguna documentacion referente a
origen, razon por la cual, en el pais importador no hay informacién que facilite la aplicacion de la
acumulacién por proceso. Solo las empresas filiales o las vinculadas por relaciones comerciales
permanentes tendran canales de comunicacion que les permitan obtener este tipo de informacion.
A las restantes, les resultara dificil lograr los datos requeridos ya que frecuentemente compran los
insumos a un importador de su pais.

Esta dificultad se extiende, asimismo, al proceso de verificacion. En el caso de verificarse un
producto que se ha elaborado bajo el principio de acumulacion por proceso, es indispensable
contar con esta informacion; de lo contrario la operacién de rastreo de la mercancia sera
excesivamente costosa, pues podria llegar a demandar verificaciones en diversos paises a fin de
remontar la cadena productiva de la mercancia.

En este aspecto, en el CAFTA al igual que en los otros acuerdos firmados recientemente por
Estados Unidos, no se instrumentan mecanismos que hagan operativa la aplicacién de la
acumulacion por procesos. Si los paises firmantes del CAFTA quieren aplicar efectivamente este
principio seria conveniente establecer algin mecanismo que lo haga operativamente mas factible.
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Quizés, las directrices comunes que prevén el acuerdo y que aln no estan consensuadas
constituirian el instrumento con el cual podria contemplarse algunas alternativas para solucionar
este gap de informacion.*

G.  Acumulacion ampliada

El CAFTA introduce una innovacion en el hemisferio al permitir, bajo estrictas circunstancias, la
acumulacién de insumos provenientes de paises no miembros del acuerdo en el apéndice 4.1-B
del acuerdo. Este apéndice establece que los paises del CAFTA podran considerar como
originarios a los insumos provenientes de Meéxico y Canadd usados en la fabricacion de
mercancias comprendidas en el capitulo 62*. Esta acumulacion ampliada casi no existe en ningun
acuerdo de los vigentes en el hemisferio® y tiene alguna similitud con la acumulacion en diagonal
establecida por la Comunidad Europea.

Si bien la posibilidad de acumular insumos desde terceros paises constituye un primer paso hacia
la acumulacion regional, en los hechos su efecto es acotado, no exento de limitaciones y sujeto a
futuras exigencias de negociacion entre todos los paises involucrados.

El "acotamiento™ consiste en que solo se aplica a mercancias de uno de los 97 capitulos del
Sistema Armonizado, el capitulo 62 (prendas y complementos de vestir, excepto de punto).

Una de sus "limitaciones™ es de caracter geogréafico, pues este tratamiento solo se aplica a las
importaciones de Estados Unidos y no contempla acumulacién por parte de México y Canada
de insumos centroamericanos para ser exportados a Estados Unidos. Tampoco contempla la
acumulacién por parte de Estados Unidos de insumos de México y Canada que se emplean en
la elaboracién de productos cuyo destino final es Centroamérica. En otras palabras, hasta la

4 Enel hemisferio, MERCOSUR por medio de la decision 04/04 ha establecido un sistema de "Declaracién de

Utilizacion de Insumos" que facilita la aplicacion de la acumulacién por proceso o total.

15 . . . o " . . . .
El articulo primero del mencionado apéndice establece que "Para propdsitos de determinar si una mercancia del

articulo 62 del Sistema Armonizado es originaria, los materiales utilizados en la produccion de dichas mercancias
gue sean producidos en Canada o México y que serian originarios bajo el CAFTA si fuesen producidos en una de las
Partes, seran considerados como producidos en el territorio de una Parte.1 (1) (a) Esta Regla entrara en vigor para
materiales descritos en el parrafo 1 producidos en México, en la fecha en que: (i) las Partes centroamericanas y los
Estados Unidos hayan intercambiado notificaciones escritas indicando que han modificado sus leyes, en lo necesario, y
sus listas de desgravacion para implementar esta Regla y hayan proporcionado copias de las notificaciones a
México; y (ii) (A) cada tratado de libre comercio entre México, por una parte, y las Partes centroamericanas, por otra
parte, haya sido modificado; y (B) las Partes centroamericanas y México hayan intercambiado notificaciones escritas
y proporcionado copias de las notificaciones a los Estados Unidos, indicando que modificaron sus leyes, en lo
necesario, y sus listas de desgravacion para proporcionar la aplicacion reciproca de esta Regla; y (iii)) los Estados
Unidos haya logrado un acuerdo con México para permitir verificaciones de mercancias textiles sustancialmente
similares a las establecidas en el Articulo 3.24 (Cooperacion Aduanera), incluyendo la revision de documentos y
visitas a empresas, para materiales producidos en el territorio de México utilizados para producir una mercancia
declarada como originaria bajo esta Regla etc”

' El acuerdo MERCOSUR- Bolivia contempla algun tipo acumulacion ampliada al permitir a sus paises signatarios

acumular productos originarios provenientes de terceros paises de la ALADI con los cuales ellos hayan negociado
una total desgravacion arancelaria. Asimismo la Decision 41/03 del MERCOSUR permite que en su comercio
intrarregional la acumulacién de insumos de fuera del MERCOSUR al considerar como originario los insumos
prevenientes de los paises andinos para el calculo de las reglas de origen del MERCOSUR.
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fecha, es una acumulacion que se aplica en una sola via del comercio, las exportaciones de
Centroamérica a Estados Unidos.

Otra "limitacion™ esta relacionada con el volumen de comercio permitido pues el articulo 3 del
mencionado apéndice establece para las mercancias que califican para su ingreso bajo esta
disposicion un limite inicial reajustable con el correr de los afios hasta un maximo de 200
millones de MCE.

Las "futuras exigencias de negociacion entre los paises del CAFTA y México o Canada™ surgen
cuando en una nota de pie de pagina del mencionado apéndice se establece que esta regla entrara
en vigor cuando, entre otros aspectos, se hayan modificado los tratados firmados por México o
Canada con los paises centroamericanos, y todos estos paises hayan modificado sus leyes en lo
necesario, y sus listas de desgravacion. De similar tenor son las exigencias previstas para la
Republica Dominicana aungue con las variantes del caso pues, este pais, no tiene acuerdos con
Canada y México

En realidad este apéndice no es muy claro ya que no establece taxativamente qué significa "en lo
necesario”. Esta imprecision, permite efectuar las siguientes especulaciones:

e "los materiales utilizados sean producidos en Canada o Mexico y que serian originarios bajo
el CAFTA si fuesen producidos en una de las partes ....". Por su parte, la nota de pie de
pagina de este mismo articulo exige la modificacién de los tratados entre Canada y México
con los paises centroamericanos. Vinculando estas dos exigencias pareciera ser que una
necesidad de modificar los tratados consistiria en modificar las reglas de origen para los
productos en cuestion, igualandolas a las establecidas en el CAFTA. De lo contrario, si esta
igualdad no fuese una exigencia, comercios de iguales productos entre Canada y México con
Centroamérica tendrian dos reglas diferentes, una para acumular con el CAFTA y otra para
operar en su propio acuerdo. Sin duda la igualacion de las reglas, no serd facilmente
alcanzada, ya que pueden no coincidir con los intereses de todas las partes involucradas.

e ;Qué significa la exigencia de modificar las listas de desgravacion? ¢Implica la igualacion de
los cronogramas de desgravacion, tanto en afios como en niveles arancelarios? Estas
especulaciones podrian ser factibles si se considera que la vigencia de cronogramas
diferentes de desgravacién y la aplicacion del principio de acumulacion sin ninguna
restriccion podria generar una triangulacion no buscada ni promovida desde los paises con
procesos de desgravacion menores y/o mas lento hacia paises con cronogramas de reduccion
arancelaria mayores y /0 mas rapidos.

Adicionalmente, la nota de pie de pagina mencionada en su literal d) establece que "Las Partes
podran consultar para considerar si esta Regla deberia extenderse a materiales producidos en otro
pais ademas de Canada y México, sujeto a la aplicacion de las condiciones de esta nota con
respecto a ese pais, segun sea apropiado.” Sobre este articulo y con el mismo afan especulativo
cabe preguntarse si:

e Cuando la norma mencionada establece que terceros paises con los cuales las partes tengan
acuerdos podrian tener un rol similar al de México y Canada, ¢seria este, por ejemplo, el
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caso de Panama o de los paises andinos que actualmente estan negociando con Estados Unidos?
Si la especulacion acerca de la necesidad de igualar las reglas especificas mencionada en el
literal a) precedente fuera correcta, esto implicaria que también las reglas del CAFTA
establecidas para los insumos de productos del capitulo 62 se deberian extender a las
relaciones comerciales de los andinos y Panama con Centroamérica, Estados Unidos y
eventualmente Canada y México. Esto es un supuesto fuerte porque de ser correcta esta
conclusion exigiria que si se desea utilizar esta acumulacion ampliada el margen de
negociacién de las reglas especificas de estos productos seria practicamente nulo para los
paises firmantes de acuerdos con Estados Unidos posteriores al CAFTA.

Si lo mencionado precedentemente fuera correcto se estaria en el camino de alinear algunos
de los regimenes vigentes en los paises del hemisferio bajo el régimen del CAFTA. Esta
alineacion podria alcanzar inclusive al régimen del TLCAN. Al respecto, debe recordarse lo
mencionado precedentemente referente a la solicitud que los gobiernos de los paises del
TLCAN han dado a su Grupo de Negociacion de Reglas de Origen. En este pedido, solicitan
considerar la aplicabilidad en el TLCAN de reglas de origen negociadas en acuerdos
posteriores por sus paises miembros.

La mencionada expansion del CAFTA sobre otros acuerdos también se extiende a los
procesos de verificacion de origen,”” cuando establece que otro requerimiento para que la
acumulacion ampliada entre en vigor consiste en que Canada y Mexico deberan permitir a
Estados Unidos efectuar las verificaciones "sustancialmente similares a las establecidas en el
Articulo 3.24 del CAFTA (Cooperacion Aduanera)”.

Este conjunto de exigencias previas para la aplicacion de la acumulacion ampliada genera
algunas dudas o incertidumbres sobre la efectiva puesta en marcha y aplicacion.

17

Ver nota 25 literal a-iii) del acuerdo del CAFTA.
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Indice

IV. POSIBLES LINEAS DE ACCION

Lo estipulado en el acuerdo del CAFTA constituye el marco normativo sobre el cual los paises
miembros deberdn comenzar a organizar sus instituciones y mecanismos de control de origen.
En este campo se pueden identificar distintas alternativas a corto y mediano plazo que podrian
contribuir a una implementacion mas eficiente del acuerdo y a facilitar las actividades de los
agentes econdmicos. Algunas de estas alternativas pueden considerarse en el ambito nacional y
otras corresponderian ser encaradas a nivel subregional a fin de lograr una adecuada asignacion
de los recursos.

Cuando el acuerdo entre en vigencia, los operadores econdémicos de la region actuaran de manera
independiente y bajo su propia responsabilidad en lo referente a la declaracion de origen. A las
autoridades nacionales les resultara muy dificil montar servicios de asesoramiento sobre reglas de
origen con una cobertura nacional adecuada. Se trata de una restriccion importante porque el
sector empresarial desconoce en lo relacionado a la materia de origen tanto en la interpretacién de
las exigencias de las reglas especificas como en la determinacion de su cumplimiento. Por
consiguiente, es importante realizar una amplia tarea de capacitacion en las cdmaras y entidades
gremiales empresariales para que puedan suministrar asesoramiento en origen a sus empresas
miembros. Complementariamente, el gobierno deberia crear servicios de informacion al respecto,
inclusive via internet.

Adicionalmente, a corto plazo, cabe la posibilidad de:

e Realizar trabajos para redactar y presentar las reglas de origen de una manera mas clara, que
facilite su interpretacion por parte de los operadores economicos.

e Enun plazo de tres afios los certificados emitidos deberan ser digitalizados. En tal sentido, es
conveniente desarrollar programas informaticos para que los empresarios puedan, acceder a
una pagina web que les permita emitir el certificado.

e Asimismo en esta pagina web el productor-exportador deberia poder determinar si la estructura
productiva de sus productos cumple con las exigencias de las reglas de origen de su producto.

e Desarrollar programas informaticos que agilicen las tareas de verificacion de origen en el
momento de ser nacionalizadas las mercancias y faciliten una alerta temprana de posibles
incumplimientos de origen.

e Una innovacién del CAFTA es la posibilidad de hacer publicos los nombres de los operadores
econdmicos que han falseado su declaracion de origen en operaciones de productos textiles
o0 de vestuario. Para hacer operativa esta opcidn es necesario que las aduanas de los paises
miembros del acuerdo compartan esta informacion. En tal sentido, resulta conveniente
desarrollar una base de datos que pueda ser actualizada en linea por todas las aduanas
intervinientes, con los nombres de todas las empresas que han falseado declaraciones de origen.
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Sin embargo, una solucién integral solo es factible a mediano o largo plazo y con una participacion
activa de los paises mas desarrollados. Una de las caracteristicas de los procesos de verificacion
de origen actuales es que se contintan llevando a cabo con mecanismos mas 0 menos similares
desde que comenzaron a operar los acuerdos comerciales. En tal sentido, y teniendo en cuenta la
continua y creciente importancia que en materia comercial esta tomando el tema de origen, cabe
preguntarse si no es conveniente tratar de utilizar nuevas tecnologias y simultaneamente vincular
directamente la declaracion de origen con el productor. El Unico agente econémico que con
certeza conoce si un producto es 0 no originario es su fabricante; por consiguiente concentrar
en él la tarea de declaracion de origen evitara transferencias innecesarias de informacion y
garantizara que quien declara el origen dispone de todos los datos requeridos.

En la década de los noventa, tanto en el &mbito nacional e internacional, comenzé a utilizarse
masivamente el sistema de cddigo de barras para identificar a un producto y a sus caracteristicas.
Estos codigos son incorporados en cada unidad por el productor de la mercancia e incluyen
diversos datos (precio, tipo de producto, tamafio etc.). Actualmente estos codigos estan siendo
reemplazados por chips que contienen mayor informacion.

Una alternativa para mejorar la verificacion de origen seria incluir en los chips o en los codigos
de barra informacion referente a origen. Esto posibilitaria obtener de primera mano, de manera
automatica y de facil control, los datos acerca de la condicion de originario o no del producto.

Los problemas operativos del productor para determinar el destino final de las mercancias o la
existencia de acuerdos con diferentes exigencias de origen pueden ser solucionados a través de un
adecuado desarrollo informatico con reglas de origen en el &mbito de apertura arancelaria o
simplemente identificando los insumos importados que contiene su producto.

La incorporacién de informacion sobre origen en cada unidad del producto permitird a la aduana
del pais importador determinar su condicion o no de originaria y facilitara sensiblemente las
tareas de verificacion y disminuira notablemente las exigencias de recursos asignados a esta tarea.

La implementacion de este proyecto no exige simultaneidad en todos los paises del acuerdo. Por
el contrario, los paises con mayor desarrollo tecnolégico podrian iniciar la incorporacion de los
datos de origen en el cddigo de barras o el chip. Paralelamente las aduanas de los paises menos
desarrollados solo deberian disponer de lectoras de esta informacién codificada con lo cual
facilitarian el proceso de verificacion de origen.

El hecho de que la informacion sobre origen sea incorporada por el productor puede constituir un
gran avance en materia de exactitud en su declaracion. El productor es el Unico de toda la cadena
de comercializacién que dispone de los datos necesarios para afirmar con certeza la composicion
de su producto. Ademas, al quedar grabada disminuira la posibilidad de falsear los datos pues es
muy baja la posibilidad de que el productor pueda argumentar desconocimiento de las exigencias
de origen. Montar servicios de informacion sobre las exigencias de origen de los distintos acuerdos
y/o servicios de asesoramiento para el productor sobre el cumplimiento de las exigencias de origen de
sus productos son viables de realizar a través de paginas web. Asimismo, la existencia de diversas
reglas para un mismo producto es otro aspecto que puede resolverse con aplicaciones informaticas.
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V. CONCLUSIONES

La proliferacion de acuerdos comerciales ha incrementado significativamente la participacion del
comercio preferencial en los paises del hemisferio generando consecuentemente una mayor
importancia y necesidad de las actividades vinculadas con el control y verificacion de origen.

El TLCAN constituye el acuerdo que establece mayor precision en la definicion de las exigencias
de transformacion sustancial que deben sufrir los insumos importados utilizados en la elaboracion
de una mercancia para que ésta pueda llegar a ser considerada como originaria. Los acuerdos
posteriores de Canada y Estados Unidos muestran que estas exigencias tienden a flexibilizarse
para facilitar su cumplimiento y verificacion.

Una de las mayores exigencias que el CAFTA establece para los paises centroamericanos y la
Republica Dominicana es la implementacion de un sistema de control y verificacion de origen.
Entre los distintos argumentos que se han mencionado precedentemente cabe reiterar:

En América Latina la experiencia, la capacidad y los recursos asignados a las tareas vinculadas
con la verificacion y el control de origen, tanto en aduanas como en otras areas vinculadas con el
comercio exterior, son escasos o0 nulos. Inclusive, en algunos paises ni siquiera existen unidades
administrativas especializadas para esta tarea y carecen de experiencia por no haber realizado
verificaciones en el marco de los acuerdos vigentes. Actualmente, muchas veces los mismos
negociadores son las personas que tienen a cargo las tareas de verificacion. Esta superposicion de
tareas hace que la verificacion sea una actividad de caracter secundario y excepcional.

El hecho de que los paises centroamericanos hayan negociado el CAFTA con su principal socio
comercial, a la vez la mayor economia del mundo, incrementa considerablemente el volumen de
comercio preferencial y amplia significativamente la necesidad de un seguimiento adecuado sobre
el origen de sus importaciones para evitar la deflexion del comercio proveniente de terceros paises.

La certificacion por parte del importador caracteriza al control y a la verificacion de origen como
una actividad posterior al embarque y facilita su realizacién al concentrar el campo de accién en
un solo operador y pais. Si bien, aumenta el poder de las aduanas importadoras paralelamente
incrementa notablemente sus tareas y demanda mas recursos de los que actualmente tienen
asignados. El aumento de tareas serd incluso mayor que la experimentada oportunamente por
Canada y México al poner en vigencia el TLCAN.

Por su parte, el incremento del poder de las aduanas importadoras y la falta de precision acerca de
cual sera la informacion que debera tener disponible un importador para demostrar que el producto
es originario puede provocar en algunos casos abusos por parte de la autoridad aduanera.

La concentracion de la declaracion, el certificado de origen y la solicitud de tratamiento preferencial
de la mercancia en la persona del importador eleva el riesgo de posibles fraudes de origen pues
constituyen incentivos para que algunos importadores falsifiquen el origen.

Los canales diversificados de venta y distribucién del enorme mercado estadounidense determinan
que las compras de los productos se efectlien a un dealer y/o a mayoristas quienes desconocen si
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los productos cumplen o no las exigencias de origen. Esta cadena amplia de comercializacion y la
desinformacion sobre el tema de origen en los agentes que operan en el mercado estadounidense
dificulta la obtencion de los datos requeridos para certificar origen al importador latinoamericano.

Las modificaciones introducidas en la forma de calculo del valor de contenido constituye, sin
duda, una ventaja que favorece a los paises latinoamericanos al eliminar las distorsiones que
las diferencias salariales provocan en este criterio de calificacion de origen en favor de las
economias mas desarrolladas.

La innovacion de incluir los productos remanufacturados con los mismos beneficios y tratamiento
que los productos nuevos abre una serie de interrogantes sobre la factibilidad de verificar
adecuadamente su origen.

La acumulacién por proceso facilitara el cumplimiento de las exigencias de origen. Sin embargo,
este mecanismo presentara dificultades de funcionamiento para las empresas latinoamericanas
y las aduanas de los paises importadores ya que deberan rastrear la parte originaria que tienen
sus insumos no originarios en diversos proveedores y fabricantes con los cuales pueden no
tener ningln contacto.

La acumulacién ampliada a México y Canada para determinados productos constituye un intento
hacia una acumulacién regional. Sin embargo, este objetivo conveniente, ambicioso y complejo
no esta exento de interrogantes y dificultades sobre su aplicacion futura.

Los diferentes niveles arancelarios promedios existentes, la diferencia de tamafio entre el
mercado estadounidense y los centroamericanos, asi como también la desbalanceada incidencia
de las exportaciones en los mercados de sus socios, generaran mayores exigencias en materia
de verificacién y control de origen a las aduanas latinoamericanas en comparacion con la
aduana americana.

La creacion, fortalecimiento, capacitacion y asignacion de recursos para las tareas de verificacion
constituyen exigencias que deben ser llevadas a cabo imprescindiblemente por los gobiernos de
los paises centroamericanos y de la Republica Dominicana para lograr una asignacion adecuada
de los beneficios arancelarios negociados. En este aspecto, es imprescindible el desarrollo de
politicas de andlisis de riesgo y de deteccidn temprana de posibles falsedades de origen que
faciliten la realizacion de controles de origen de las importaciones eficientes y rapidos.

Por ultimo, la aplicacion de instrumentos informaticos constituiran herramientas que disminuiran
las brechas amplias existentes entre los paises centroamericanos y Estados Unidos en lo referente
a capacidad y recursos disponibles para la verificacion y control de origen. La vinculacion del
tema de origen con las tecnologias de codigos de barras y chips, que actualmente emplea el
productor para identificar sus productos, podrian constituir alternativas a explorar para facilitar
las tareas de verificacion y control de origen.

28



ANEXO: CUADROS Y GRAFICOS ESTADISTICOS

Indice

CuADRO 1
ORIGEN GEOGRAFICO DE LAS IMPORTACIONES 2004
MCCA México EE.UU. Preferencial Resto
CRI 327.285 366.430 3.620.452 4.314.167 2.723.947
GTM 813.416 540.048 2.639.701 3.993.166 2.135.852
NIC 394.721 153.491 436.455 984.667 790.099
SLV 842.865 307.852 1.369.712 2.520.429 1.552.385
Total 2.378.287 1.367.821 8.066.321 11.812.429 7.202.283
MCCA México EE.UU. Preferencial Resto
CRI 4,65% 5,21% 51,44% 61,30% 38,70%
GTM 13,27% 8,81% 43,07% 65,15% 34,85%
NIC 22,24% 8,65% 24,59% 55,48% 44 52%
SLV 20,69% 7,56% 33,63% 61,88% 38,12%
Fuente: DATAINTAL sobre la base de datos nacionales.
CUADRO 2

Pais de origen

Costa Rica
Guatemala
Nicaragua

El Salvador

IMPORTACIONES GLOBALES

Importaciones con

Arancel =0 Arancel >0
66,00% 34,00%
49,88% 50,12%
45,00% 55,00%
34,28% 65,72%

Cantidad de lineas arancelarias

Arancel = 0 Arancel >0
2973 3237
2916 3294
2937 3273
2896 3314

IMPORTACIONES DESDE RESTO DEL MUNDO

Pais de origen Arancel =0 Arancel >0 Importaciones con Arancel >0
Costa Rica 66,85% 33,15% 903.109
Guatemala 53,57% 46,43% 988.875
Nicaragua 58,28% 41,72% 296.981
El Salvador 36,00% 64,00% 993.927
Total 3.182.892
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CuADRO 3

IMPORTACIONES DESDE RESTO DEL MUNDO

Lineas con importaciones provenientes del resto del mundo y arancel >0

Pais de origen Total de lineas Arancel >0y <10 Arancel = 10 Arancel = 15 Arancel >15
Costa Rica 2.412 542 747 1.073 50
Guatemala 2.395 527 738 1.064 66
Nicaragua 1.958 434 512 987 25
El Salvador 2.220 523 620 976 101
Total de lineas 8.985 2.026 2.617 4.100 242

CuabprO 4

TARIFAS ARANCELARIAS SEGUN ORIGEN DE PRODUCTOS

Seccion Nidmero Costa Rica Guatemala Nicaragua El Salvador Centroamérica
miles de US$ %

Live Animals/Products 1 2,0 3,3 0,8 2,0 73.105 2,3
Vegetable Products 2 1,8 14 1,6 1,2 46.504 15
Animal/Vegetable Fats 3 0,7 0,2 3,2 0,3 21.039 0,7
Processed Foods/Tobacco 4 9,3 5,8 4,6 53 207.347 6,5
Mineral Products 5 4,7 4,2 27,3 40,1 564.431 17,7
Chemical/Industrial Products 6 10,4 23,2 6,7 12,1 464.525 14,6
Plastics/Rubber 7 9,3 7,7 8,6 5,2 237.798 7,5
Animal Hides/Skins 8 1,5 16 1,0 0,7 39.874 1,3
Wood/Wood Articles 9 1,8 0,7 0,6 0,4 29.703 0,9
Paper/Cellulose Material 10 3,4 1,7 2,4 15 69.458 2,2
Textiles 11 11,5 11,9 7,9 7,5 319.993 10,1
Footwear/Misc. Articles 12 4,2 3,0 3,7 35 113.814 3,6
Stone/Glassware 13 5,2 35 34 1,8 109.115 34
Precious/Semiprec. Mat. 14 0,2 0,3 0,5 0,2 8.192 0,3
Base Metals 15 8,8 4,7 35 3,3 168.786 53
Machinery/Electrical Equip. 16 12,1 10,2 12,6 59 306.110 9,6
Motor Vehicles/Vessels 17 51 9,1 54 31 183.820 5,8
Precision Instruments 18 1,3 1.2 0,6 0,6 30.883 1,0
Arms/Munitions 19 0,1 0,5 0,1 0,1 7.016 0,2
Misc. Manufactured Articles 20 6,6 5,6 55 5,0 181.008 57
Art/Antiques 21 0,0 0,0 0,0 0,0 372 0,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 3.182.892 100,0
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IMPORTACIONES CENTROAMERICANAS DESDE EE.UU.

Importaciones de
CRI
GTM
NIC

SLV

0
2.826.989
1.757.981

256.511

758.135

CuADRO 5

(En miles de US$)

1-9
239.644
276.980

39.484

307.997

10 15
195.079 331.637
176.785 337.513

42.036 70.501
55.855 172.196

POR ARANCEL
15+ Total
27.103 3.620.452
9.886 2.559.145
2.885 411.417
10.579 1.304.762

Importaciones de

CRI

GTM

NIC

SLV

PARTICIPACION DE LAS IMPORTACIONES ARANCELADAS

Totales

3.620.452

2.559.145
411.417

1.304.762

Arancela-das
793.462
801.164
154.906

546.627

% s/total
21,9
31,3
37,7

41,9

Importaciones de

CRI
GTM
NIC

SLV

CUADRO 6

IMPORTACIONES CENTROAMERICANAS DESDE EE.UU
Y RESTO DEL MUNDO SUJETAS AL PAGO DE ARANCEL

EE.UU.

793.462
801.164
154.906

546.627

Resto del Mundo

903.109
988.875
296.981

993.927

Total importaciones

arancel>0
1.696.571
1.790.039
451.887

1.540.554

Total
importaciones

7.038.114
6.129.018
1.774.766

4.072.814

Participacion %

24,1
29,2
25,5

37,8
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CUADRO 7
INTENSIDAD DE USO DEL REQUISITO DE VALOR AGREGADO

Norma 1

Criterio de MEX MEX MEX MEX CAN CAN
valor NAFTA USAAUS CHLUSA CAFTA USASING ™ NIC CRI BOL CHL CRI
Transaccion (1) 179 127 135 72 123 68 381 368 373 158 149
Costo Neto 59 31 0 28 0 0 29 30 29 61 27
Materiales (2) 0 0 11 21 36 0 0 0 0 0 6
Norma 2

Criterio de MEX MEX MEX MEX CAN CAN
valor NAFTA USAAUS CHLUSA CAFTA USASING ™ NIC CRI BOL CHL CRI
Transaccion (1) 1.085 447 419 432 205 1.237 873 875 832 959 724
Costo Neto 200 23 0 26 0 0 381 368 373 186 18
Materiales (2) 0 72 96 74 123 0 0 0 0 0 2
Norma 3

Criterio de MEX MEX MEX MEX CAN CAN
valor NAFTA USAAUS CHLUSA CAFTA USASING ™ NIC CRI BOL CHL CRI
Transaccion (1) 2 7 2 45 3 6 0 0 0 0 0
Costo Neto 1.076 0 0 0 0 0 873 873 832 960 4
Materiales (2) 0 445 417 424 204 0 0 0 0 0 0
Total

Criterio de MEX MEX MEX MEX CAN CAN
valor NAFTA USAAUS CHLUSA CAFTA USASING ™ NIC CRI BOL CHL CRI
Transaccion (1) 1.266 581 556 549 331 1311 1.254 1.243 1.205 1.117 873
Costo Neto 1.335 54 0 54 0 0 1283 1271 1.234 1.207 49
Materiales (2) 0 517 524 519 363 0 0 0 0 0 8

Notas: (1) Acuerdos USA con Singapur, CAFTA, Australia y Chile en valor de transaccién equivale a materiales no originarios
(Build-Down).

(2) Acuerdos USA con Singapur, CAFTA, Australia y Chile en valor de los materiales equivale a materiales originarios

(Build-Up).
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} CUADRO 8 i
CARACTERISTICAS DE LAS REGLAS ESPECIFICAS

()
Seccién Descripcion Capitulos Esgpgrct)isdgg igglt:se gnfielgrlzz
CAFTA-MCCA
9 Madera/Articulos de Madera 44-46 84 0 88,1
1 Animales Vivos/Productos 01-05 220 0 72,3
2 Productos Vegetales 06-14 291 0 70,1
3 Grasas Animales/Vegetales 15-15 46 0 69,6
6 Productos quimicos/Industriales 28-38 820 0 55,7
15 Metales Comunes 72-83 587 50 51,3
10 Papel/ Materia Celulosa 47-49 150 0 50,7
16 Maquinaria y Aparatos 84-85 817 139 48,6
14 Materias Preciosas/Semipreciosas 71-71 53 0 47,2
8 Pieles/Peleteria 41-43 84 14 36,9
4 Alimentos Procesados/Tabaco 16-24 237 3 31,6
7 Pléastico/Caucho 39-40 212 47 29,2
21 Arte/Antigiiedades 97-97 7 0 28,6
13 Piedra/Ceramicos/Vidrios 68-70 140 0 26,4
12 Calzado/Articulos Misc. 64-67 56 0 25,0
19 Armas/Municiones 93-93 21 10 23,8
18 Instrumentos de Precision 90-92 240 178 22,1
17 Vehiculos de Transporte 86-89 135 81 20,0
5 Productos Minerales 25-27 152 12 17,1
20 Productos Manufacturados diversos 94-96 130 29 12,3
11 Textiles 50-63 882 0 45

33



GRAFICO 1
EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES DE BANGLADESH A LA CE
REALIZADAS BAJO EL REGIMEN GENERALIZADO DE PREFERENCIAS
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GE

S.A. 96

210690

210690

210690

210690

210690

210690

Descripcion del
Producto

Preparaciones
alimenticias no
expresadas ni
comprendidas en otra
parte - las demas

Preparaciones
alimenticias no
expresadas ni
comprendidas en otra
parte - las demés

Preparaciones
alimenticias no
expresadas ni
comprendidas en otra
parte - las demas

Preparaciones
alimenticias no
expresadas ni
comprendidas en otra
parte - las demas

Preparaciones
alimenticias no
expresadas ni
comprendidas en otra
parte - las demés

Preparaciones
alimenticias no
expresadas ni
comprendidas en otra
parte - las demas

Inra-MCCA Importaciones

Miles de
Us$

117,434

117,434

117,434

117,434

117,434

117,434

%

4.06%

4.06%

4.06%

4.06%

4.06%

4.06%

Acum-
lada

4.06%

4.06%

4.06%

4.06%

4.06%

4.06%

CUADRO 9
DIVERGENCIAS DE LAS REGLAS DE ORIGEN EN LA SUBPARTIDA 210690

2001 EE.UU.
Exportaciones

Mundo

1,610,973

1,610,973

1,610,973

1,610,973

1,610,973

1,610,973

MCCA

52,791

52,791

52,791

52,791

52,791

52,791

Arancel
promedio
NMF
MCCA

9.31

9.31

9.31

9.31

9.31

9.31

Regla MCCA

Un cambio a la
partida 2106
desde
cualquier otro
capitulo.

Un cambio a la
partida 2106
desde
cualquier otro
capitulo.

Un cambio a la
partida 2106
desde
cualquier otro
capitulo.

Un cambio a la
partida 2106
desde
cualquier otro
capitulo.

Un cambio a la
partida 2106
desde
cualquier otro
capitulo.

Un cambio a la
partida 2106
desde
cualquier otro
capitulo.

Regla CAFTA

Un cambio a jarabes de azlcar de la subpartida
2106.90 de cualquier otro capitulo, excepto del
capitulo 17;

Un cambio a jugos concentrados de una sola fruta
u hortaliza, fortificados con vitaminas o minerales
de la subpartida 2106.90 de cualquier otro capitulo,
excepto de la partida 08.05 6 20.09 o subpartida
2202.90.

Un cambio a mezclas de jugos fortificados con
vitaminas o minerales de la subpartida 2106.90:

A) de cualquier otro capitulo, excepto de la partida
08.05 6 20.09 o de mezclas de jugos de la
subpartida 2202.90; o

B) de cualquier otra subpartida dentro del

Un cambio a otras mercancias de la partida
2106.90 de cualquier otro capitulo.

Un cambio a preparaciones alcohélicas
compuestas de la subpartida 2106.90 de cualquier
otra subpartida, excepto de la partida 22.03 a
22.09;

Un cambio a productos de la subpartida 2106.90
con un contenido de sélidos lacteos superior al
10% en peso de cualquier otro capitulo, excepto
del capitulo 4 o de preparaciones lacteas con un
contenido de soélidos lacteos superior al 10% en
peso de la subp
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