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INTRODUCCION

El Acuerdo de Normas de Origen formo parte de los acuerdos resultantes de la Ronda Uruguay del
GATT. El objetivo central de este Acuerdo es lograr la armonizacidn de las disposiciones de origen
aplicables a las politicas comerciales no preferenciales, a los efectos de lograr una mayor seguridad
en el desarrollo del comercio mundial, sobre la base de disposiciones claras y previsibles que
faciliten las corrientes de comercio. Se persigue de esta manera que las normas de origen no

obstaculicen el comercio, ni anulen o menoscaben los derechos que confiere el GATT 1994,

El Acuerdo previ6 un plazo de tres afios, contados a partir de julio de 1995, para que se lleven a
cabo las tareas de armonizacion de las normas de origen, de manera tal que todos los miembros
apliquen los mismos criterios para determinar el origen a todos los efectos relacionados con los
acuerdos multilaterales sobre el comercio de mercaderias. EI programa de trabajo de armonizacion
de las normas de origen no preferenciales, se inicid oficialmente el 20 de julio de 1995, por lo que el
plazo para su finalizacion, segun lo habia estipulado el Acuerdo, seria el 20 de julio de 1998. La
negociacion se desarrollé en dos ambitos simultdneos de acuerdo a lo dispuesto por el Acuerdo: uno
fue el Comité Técnico de Normas de Origen de la OMC (CTNO) con sede en la Organizacion
Mundial de Aduanas (Bruselas), en donde la negociacién se desarrollaba desde un punto de vista
técnico. El otro fue el Comité de Normas de Origen de la OMC (CNO) con sede en le Organizacion
Mundial del Comercio (Ginebra), donde la negociacion tenia en cuenta, ademas de las cuestiones
técnicas, otras consideraciones politicas y diplomaticas. Al no resultar posible la finalizacion del
trabajo de armonizacion en el plazo estipulado, se acordaron extensiones sucesivas, sin que se haya
logrado hasta el presente concluir la negociacion. Hacia fines del afio 1998 el Comité Técnico de
Normas de Origen habia finalizado su labor, a través de la cual se habian resuelto un nimero
importante de cuestiones, quedando pendiente de resolucidn 486 temas, que pasaron a consideracién
del CNO.



La primera etapa de la negociacion, que duré mas de tres afios (julio de 1995 -1998), podria
asimilarse a lo que Colaiacovo (1992) por un lado y Pervez Ghauri y Usunier (2003) por otro
definen como la “fase de prenegociacion”. En esta fase se realizaron los primeros contactos y se
avanzo en el conocimiento entre las partes, se comenzé a construir un lenguaje y un entendimiento
técnico comun, se comenzaron a comprender las posiciones, restricciones y necesidades de las otras
partes y se compartié la informacion disponible a efectos de acercar posiciones e ir sumando

consenso entre los delegados.

La segunda etapa de la negociacion podria asociarse con el cambio en la metodologia de
negociacion y constituiria lo que Pervez Ghauri y Usunier (2003) definen como la fase de
“negociacion cara a cara”. En esta etapa las delegaciones ya estan familiarizadas con los problemas
a resolver y trabajan juntas para encontrar una solucion satisfactoria a todas las partes. Esta etapa
podemos ubicarla temporalmente desde comienzos del afio 1999 hasta fines del afio 2005. La misma
estuvo influenciada por diversos factores, entre lo que podemos citar el frustado lanzamiento de la
Ronda del Milenio en Seattle (Io que en una primera instancia y hasta el fracaso de la misma acelerd
el ritmo y avance de la negociacion -durante el afio 2000 se aprobaron y resolvieron una cantidad de
cuestiones sustancialmente mayor que en la etapa anterior) y, posteriormente, el lanzamiento de la
Ronda de Doha (que también dio nuevo impetu a la negociacidn, sin perjuicio del dafio ya sufrido
por el fracaso de la Ronda en Seattle). En caso de haberse logrado consensuar las reglas de origen
por producto, es decir de haberse finalizado el programa de armonizacion, se habria entrado en la
Ultima etapa de la negociacion, la llamada “postnegociacion o contratacion”. No obstante, en la
etapa de “negociacion cara a cara” surgieron nuevas y serias dificultades en el entendimiento de
aspectos relacionados con la aplicacion de las reglas de origen negociadas y su implicancia para los
otros Acuerdos de la OMC. A pesar del gran esfuerzo realizado por todas las delegaciones, los
recursos técnicos y financieros destinados, el avance del proceso de negociacién y el entendimiento
comun global y particular de las diferentes cuestiones, no resulté posible concluir la negociacion
satisfactoriamente. El estancamiento de la negociacion se explica por la sensibilidad de ciertos

temas especificos, particularmente los relacionados con el sector agricola y el sector textil.



Este trabajo examina el desarrollo del proceso de negociacion para el periodo comprendido entre el
inicio de la misma (julio de 1995) y fines del afio 2005, y la responsabilidad que le cupo a las reglas
de origen del sector agricola y textil en el estancamiento de las negociaciones. En el Capitulo | se
realiza una introduccidn a la cuestion del origen en el comercio internacional y una evaluacién de
las disposiciones del Acuerdo de Normas de Origen de la OMC. Su objetivo es subrayar la
importancia que va tomando el tema a nivel multilateral con el transcurso del tiempo e identificar
los objetivos y mandatos de la negociacion sobre normas de origen no preferenciales en la OMC. En
el Capitulo 11 se analiza la negociacion de las Normas de Origen No Preferenciales de acuerdo al
marco conceptual propuesto por Pervez y Usunier (2003) y Juan Luis Colaiacovo (1992),
distinguiendo entre sus distintas etapas e identificando en que fase y situacion se encuentran las
negociaciones. En los capitulos 111 y 1V se identifican las cuestiones mas sensibles en materia de
origen en los sectores agricola y textil, analizando las posiciones de los paises con mayor
protagonismo. También se examina la relacién existente entre dichas posiciones y otras politicas
internas referidas a los productos de esos sectores. Finalmente, en el Capitulo V se evalla la
influencia de la sensibilidad de los productos de los sectores agricola y textil en el estancamiento de
la negociacion de Normas de Origen de la OMC. El andlisis cuantitativo y cualitativo de las
cuestiones pendientes de resolucién correspondientes a los productos de los sectores agricola y textil
refleja una alta concentracion de temas sensibles en dichos sectores, confirmando que fue uno de los

factores determinantes en el estancamiento de la negociacion.



CAPITULO I

1. El Acuerdo de Normas de Origen de la Organizacién Mundial del Comercio

1.1 Las normas de origen en el comercio internacional

Varias décadas atras, a pesar de la existencia de comercio internacional, los procesos productivos no
estaban tan fragmentados como en la actualidad. El fenémeno de la globalizacion, gracias a los
adelantos tecnolégicos en particular en el campo de la informatica y las comunicaciones, tuvo por
efecto que las empresas puedan fragmentar su produccion, abasteciéndose de insumos y partes que
utilizan en todo el mundo de acuerdo a las condiciones de precio, calidad y disponibilidad. Esto ha
implicado que en la actualidad la determinacidn del origen de un producto es un proceso mas
complejo, asi como lo es la administracion y aplicacién de normas de origen. Por otra parte, esto ha
hecho posible aplicar normas de origen con el objetivo de lograr ciertos efectos comerciales

deseados.

Para rastrear el concepto de origen en el comercio internacional habria que retrotraerse a principios
del siglo XX*, ya que el mismo estaba vinculado los aranceles preferenciales que el Imperio
Britanico® otorgaba a sus colonias. La concesion de esos beneficios estaba condicionada a que se
cumplieran determinadas condiciones de produccién, basadas a menudo en el criterio del valor
afiadido. En el caso de Estados Unidos® las normas de origen estaban asociadas a las marcas de
origen (los productos importados debian Ilevar una identificacion de su pais de origen) y no
especificamente a la concesién de preferencias arancelarias. Esta diferenciacion en el tratamiento del
origen entre Europa y Estados Unidos ha ido evolucionando hasta nuestros dias y se recoge en la

legislacion pertinente de cada pais.

! Asakura (1993) indica que las reglas de origen fueron desarrolladas gradualmente, tal como las tarifas y otras
medidas comerciales, e implementadas por algunos paises a principios del siglo XIX.
2 Finance Act of 1919



En las negociaciones que llevaron a la creacion del GATT, la cuestion de las normas de origen no
fue un tema de gran importancia. Se entendia que cada Estado miembro importador determinaria, de
conformidad con las disposiciones de su legislacion y a efectos de la aplicacion de la clausula de la
nacién méas favorecida, si de hecho las mercancias tenian su origen en un determinado pais. Cabe
destacar que el Articulo | del GATT establece el principio nacién mas favorecida (NMF)*, que en
principio anula la necesidad de determinar el origen a los efectos impositivos de una mercaderia,
considerando que los beneficios que concede un pais automaticamente se hacen extensivo a todos

los demaés paises miembros.

La cuestion del origen se introdujo en el comercio mundial con un cariz discriminatorio, en la
medida que era preciso determinar el origen de una mercaderia para poder aplicar algln tipo de
medida diferencial. En el marco del GATT de 1947 se debatieron ocasionalmente las normas de
origen utilizadas por las Partes Contratantes en el contexto de la aplicacion de los instrumentos del
GATT vy las normas de origen preferenciales relacionadas con el otorgamiento de concesiones
arancelarias en virtud de los acuerdos amparados en el articulo XXIV. En 1953 las partes
contratantes del GATT examinaron una peticion remitida por la International Chamber of
Commerce (ICC), solicitando la urgente adopcion de reglas de origen uniformes a los efectos de
determinar la nacionalidad de los productos importados. A raiz de ello se elaboré un texto sintético
en el cual se definia el pais de origen de los productos como aquel en el cual los mismos hayan
experimentado la “dltima transformacion sustancial”. A su vez se definia que existia tal
transformacion cuando, como resultado de la misma, el bien tenia una nueva individualidad. Este

texto finalmente no pudo ser acordado ante la oposicién de algunos paises y la falta de definicion de

® Tarrif Act of 1930

* “Con respecto a los derechos de aduana y cargas de cualquier clase impuestos a las importaciones o a las
exportaciones, o en relacion con ellas, o que graven las transferencias internacionales de fondos efectuadas en concepto
de pago de importaciones o exportaciones, con respecto a los métodos de exaccién de tales derechos y cargas, con
respecto a todos los reglamentos y formalidades relativos a las importaciones y exportaciones, y con respecto a todas las
cuestiones a que se refieren los parrafos 2 y 4 del articulo 111*, cualquier ventaja, favor, privilegio o inmunidad
concedido por una parte contratante a un producto originario de otro pais o destinado a él, serd concedido inmediata e
incondicionalmente a todo producto similar originario de los territorios de todas las demas partes contratantes o a ellos
destinado.”



otros. Més tarde, en la UNCTAD?®, los miembros también tuvieron en cuenta de la necesidad de
examinar la cuestién del origen en el marco de la aplicacion del Sistema Generalizado de
Preferencias (SGP), a efectos de lograr su armonizacidn. Sin embargo, el caracter unilateral del SGP
no facilité el avance de este proceso, por lo cual los paises otorgantes de preferencias continuaron
aplicando sus propios sistemas nacionales de origen. En las negociaciones de la Convencion de
Kyoto6 en 1973 se realizaron algunos esfuerzos a nivel multilateral sobre la cuestion del origen. El
Anexo D | de la citada Convencién contiene algunas directrices sobre el origen y la administracion
del mismo, pero son conceptos de caracter general y que no son aplicados por todos los paises,

considerando la escasa ratificacion que ha tenido hasta el momento la citada Convencion.

Por consiguiente, los progresos registrados en el dmbito multilateral en lo que respecta a la
armonizacion de las normas de origen fueron inicialmente modestos Como sefiala Inama (1998):
“Los resultados exiguos logrados a nivel multilateral en lo que respecta a la armonizacion de las
normas de origen o incluso al establecimiento de un método valido de determinar el origen
contrastan con los esfuerzos desplegados para negociar el Cédigo de Valoracion en Aduana
durante la Ronda de Tokio de 1979, y la entrada en vigor del Convenio Internacional sobre el
Sistema Armonizado de Designacién y Codificacion de Mercancias, negociado en 1988 bajo los
auspicios del Consejo de Cooperacion Aduanera. De este modo, hasta el Acuerdo de la Ronda
Uruguay, las normas de origen siguieron siendo la uUnica de las tres leyes aduaneras basicas

aplicadas a nivel nacional que no estaban sujetas a una disciplina multilateral.”

En los afios ochenta 80 y 90 los Estados Unidos y la Unién Europea comenzaron a utilizar en forma
creciente medidas de defensa o alivio comercial, en particular derechos antidumping. En ese
contexto la utilizacion de las normas de origen como instrumentos de politica comercial para lograr
efectos comerciales deseados se puso mas en evidencia. Esta situacion refleja el concepto

desarrollado por Pearson(1993) sobre la utilizacién de las reglas de origen como nueva arma

¥ United Nations Conference on Trade and Development

& Convencion sobre Simplificacién y Armonizacion de Procedimientos Aduaneros - EI Convenio de Kyoto fue firmado
el 18 de mayo de 1973y entro en vigor el 25 de septiembre de 1974. Los anexos sobre reglas de origen entraron en vigor
el 6 de diciembre de 1977 sélo para los paises que ratificaron la Convencion



comercial cuando indica que: “El problema es el uso consciente de las reglas de origen para
propositos contrarios al principio NMF, lo que comprende: restriccién a las importaciones, el
desarrollo de industrias nacionales en sectores considerados estratégicos y el estimulo a las
inversiones extranjeras”. Asimismo se instrumentaron en dichos paises legislaciones contra la
elusién’, que tenfan por objeto evitar la anulacién de los efectos de las medidas correctivas
establecidas. El problema béasico de las medidas contra la elusiéon es que no existen disciplinas
multilaterales que las gobiernen, con la consiguiente posibilidad de discrecionalidad por parte de las
autoridades de aplicacion. Ni los Estados Unidos ni la CE, que son los principales usuarios de esas
medidas, han detallado las normas de origen no preferenciales que aplican a efectos de determinar

una elusién.

Ademas, en ciertos casos se aplican diferentes reglas de origen segln cuales sean los instrumentos
comerciales que se utilicen. Los Estados Unidos tiene mas de un Sistema de Origen para propdsitos
no preferenciales®. La prueba de la transformacién sustancial es la regla basica aplicada por ese pais.
Sin embargo, en el pasado se han aplicado reglas especiales para textiles y productos siderdrgicos.
Por su parte, el Departamento de Comercio es el responsable de la determinacion del origen a los
efectos de aplicacién de medidas antidumping, con independencia de la determinacion a la que
pueda llegar la Aduana al respecto. Bajo este sistema podria resultar posible que un tejido producido
en un pais A, luego cortado en las partes constitutivas de la prenda en un pais B, y finalmente cosido
en un pais C, fuera originario de A a los fines aduaneros de marca de origen y arancelarios
(aplicacion del trato NMF), de B a los efectos de la aplicacion de cuotas en el marco del Acuerdo
sobre Textiles y Vestido, y de C a los efectos de una investigacion antidumping. Esta cuestion se
reflejaria a posteriori en la posicién estadounidense sobre la aplicacion de las normas de origen no
preferenciales. Tal como lo sefialo Palmeter (1990): ““En vez de una sola regla de origen aplicada
para todos los propésitos, la propuesta estadounidense aparentemente permitiria mantener diversos

sistemas de origen...” Un ejemplo concreto de ello fue el caso de los semiconductores, a los que se

" La legislacion contra la elusion en los Estados Unidos esta establecida en_la Seccion 1321 de la Ley Omnibus de
Comercio de 1988. En la Union Europea_esta regida por el Articulo 13 de la Regulacion (EC) 3283/95 del Consejo.

Trade, VVolume 24, April 1990.

- [ Eliminado:




les aplico distintas reglas de origen de acuerdo al instrumento de politica comercial aplicado, ya que
mientras el Departamento de Comercio a efectos de aplicacion de procedimientos antidumping
determind que la difusién de los semiconductores constituia una transformacién sustancial por lo
cual era la operacion que conferia origen a los mismos; el Servicio Aduanero, a los efectos de marca
de origen y tratamiento arancelario, consideré que el ensamblaje y testeo era la operacion que

determinaba el origen de los mencionados productos.

Por su parte, en la legislacion de la Comunidad Econdmica Europea (CEE) no existia en general
ninguna codificacion de normas no preferenciales. Sin embargo, eso no impidi6 a las autoridades de
la CEE establecer normas de origen particulares en algunos casos, como las establecidas para los
rodamientos de bola, las fotocopiadoras y para los semiconductores. A titulo de ejemplo tomese el
caso de las fotocopiadoras Ricoh producidas en Estados Unidos para las que se definié una regla de
origen que concluyé que no podia considerarse que esas fotocopiadoras fueran de origen
estadounidense, sino que debian continuar considerandose de origen japonés. Por lo que los
derechos antidumping impuestos a las importaciones directas de fotocopiadoras Ricoh del Japén se
hicieron extensivos a las exportaciones de Ricoh desde Estados Unidos, aunque esas fotocopiadoras
incluian una proporcion importante de valor agregado en los Estados Unidos. Otro ejemplo, es el de
los circuitos integrados, para los cuales la Comisién determiné que lo que conferia la cualidad de
producto originario no era el montaje sino la difusién, pese a que la difusion siempre viene seguida
del montaje y el ensayo, a que el montaje y el ensayo requieren un mayor uso de mano de obra que
la difusidn y que el valor afiadido del proceso de montaje y ensayo puede ser igual, y a veces incluso

mayor, que el valor afiadido en el proceso de difusién.

1.2 El Acuerdo sobre Normas de Origen de la Ronda Uruguay

Como ya se sefalara precedentemente, el hecho de que no existiera una disciplina multilateral clara
y obligatoria en materia de normas de origen, ha posibilitado la utilizacion de dichas normas como
instrumento de politica comercial. El establecimiento del Acuerdo de Normas de Origen de la

OMC, con su consiguiente programa de armonizacion de las normas de origen no preferenciales, ha



sido un avance sustancial con el objeto de sujetar a estas normas a una disciplina multilateral
obligatoria para las partes contratantes. EIl citado Acuerdo integra los Resultados de la Ronda
Uruguay del Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) de 1994, aprobados en
la Republica Argentina por la Ley N° 24.425.

Las reglas de origen no preferenciales son aquellas que resultan de aplicacion cuando se utilizan
instrumentos de politica comercial no preferenciales. A pesar de su importancia, las reglas de origen
son en general una parte olvidada de la politica comercial. Los problemas e implicancias del origen
de una mercaderia se acrecientan cuando son aplicados instrumentos de politica comercial, por €j.,
una medida antidumping o un contingente arancelario, lo que hace necesario conocer el origen del
producto a importar a efectos de su correcto tratamiento impositivo o aduanero. Asimismo, las
estadisticas comerciales también requieren identificar el origen de los productos, aunque esta
utilizacion no sea la mas relevante. Sin embargo, estas estadisticas comerciales son utilizadas para
evaluar el posible dafio que sufre un sector industrial y, por lo tanto, también son necesarias para

evaluar la posible aplicacién de medidas comerciales correctivas.

Antes del establecimiento del Acuerdo de Normas de Origen, varios casos relacionados con la
definicion y administracion de reglas de origen para distintos productos, con sus consecuencias de
falta de certeza, previsibilidad y transparencia para los exportadores, habian involucrado a los
principales participantes en el comercio mundial (Unién Europea, Estados Unidos y Japon). Estas
situaciones del pasado evidencian la libertad de que disponian los paises para administrar sus
propias reglas de origen, con la posibilidad de que la determinacion del origen estuviera orientada al
logro de objetivos de politica comercial bajo la influencia de lobbys que buscan utilizarlas como
barreras de proteccién para-arancelarias. En ese contexto, muchos paises miembros del GATT
advirtieron la incertidumbre creada por una situacion en la cual cada pais podia crear sus propias
reglas de origen, con el consiguiente impacto discrecional en los flujos comerciales establecidos o
potenciales.

Esta situacion no deseada con respecto a la utilizacion de reglas de origen como medidas

10



comerciales de proteccion, se producia en una etapa en la cual las firmas intensificaban el proceso
de globalizacién de su produccién, localizando sus fabricas o subcontratando en todo el mundo y
abasteciéndose de materiales, insumos, partes y componentes sobre la base de la calidad, precio y
disponibilidad de abastecimiento. Esto condujo a un acuerdo en el marco del GATT sobre la
necesidad de instrumentar una disciplina multilateral sobre origen que permitiera armonizar las

reglas de origen aplicadas al comercio.

El objetivo central del citado acuerdo fue alcanzar la armonizacion de las reglas de origen no
preferenciales a efectos de lograr una mayor seguridad en el desarrollo del comercio mundial, sobre
la base de disposiciones claras y previsibles que faciliten las corrientes de comercio. Las partes
convinieron que las referidas normas de origen no debian obstaculizar el comercio, ni anular o
menoscabar los derechos que confiere el GATT 1994 a las partes contratantes. Una vez concluido el
Acuerdo sobre Normas de Origen de la OMC y cuando el mismo entre en vigencia, todos los paises
miembros de la OMC deberan aplicar las mismas reglas para poder determinar el origen no
preferencial de las mercaderias importadas. Este es el aspecto central relevante del acuerdo, ya que
una vez concluido las partes contratantes no podran establecer nuevas reglas de origen para el logro
de objetivos de politica comercial. El Articulo 1 del Acuerdo establece que las normas de origen no
preferenciales no estan relacionadas con regimenes de preferencias arancelarias y comprenden a
todas aquellas normas de origen utilizadas en instrumentos de politica comercial no preferenciales,
tales como en la aplicacion del trato de nacién mas favorecida en virtud de los articulos I, 11, 111, X1y
X1l del GATT de 1994 ; de los derechos antidumping y de los derechos compensatorios establecidos
al amparo del articulo VI del GATT de 1994; de las medidas de salvaguardia establecidas al amparo
del articulo XIX del GATT de 1994; de las prescripciones en materia de marcas de origen previstas en
el articulo IX del GATT de 1994 y de cualesquiera restricciones cuantitativas o contingentes
arancelarios discriminatorios. Comprenden también las normas de origen utilizadas para las compras

del sector publico y las estadisticas comerciales.

Las reglas de origen preferenciales, es decir aquellas que resultan de aplicacién cuando existe el

11



otorgamiento reciproco® o unilateral*

de preferencias arancelarias, estan excluidas del proceso de
armonizacion establecido en el acuerdo. En este aspecto, los miembros de la OMC solo se
comprometen en directrices generales sobre la aplicacién de las mismas y a informar sus normas de
origen preferenciales con el listado de acuerdos. Si bien desde un punto de vista econémico y
administrativo podria haber sido beneficioso incluir en el Acuerdo de Normas de Origen también la
armonizacion de Reglas de Origen Preferenciales, los paises miembros del GATT consideraron que
el comercio preferencial es una excepcién permitida al trato de nacién mas favorecida en el marco
del Articulo XXIV** del GATT. Sin perjuicio de ello, una vez concluida la armonizacién de las
Reglas de Origen No Preferenciales se prevé que las mismas constituyan la base que utilizaran los
paises en las negociaciones de Reglas de Origen Preferenciales. Asimismo, una vez armonizadas las
reglas de origen no preferenciales, se podria establecer la necesidad de una futura armonizacion de
las Reglas de Origen Preferenciales teniendo e cuenta la multiplicidad de Acuerdos negociados con
sus reglas de origen diferenciales. Sobre este tema Thorstensen (2001) destaca que: ““Con relacién a
los acuerdos regionales, las partes negocian sus propias reglas y no existe armonizacion alguna
entre los diversos acuerdos. El resultado es que actualmente existen més de 200 acuerdos
regionales y cada uno tiene un sistema de reglas diferente.”

El Acuerdo de Normas de Origen establece la obligacion para los miembros de publicar las reglas
de origen y las decisiones especificas sobre las mismas. Asimismo, en caso de que un pais disponga
la utilizacién de dictamenes de origen, los mismos se emitan lo antes posible y nunca después de los
150 dias siguientes a la peticién de tal dictamen, siempre que se hayan presentado todos los elementos
necesarios. Esto tiene por objeto transparentar la administracion del origen y posibilitar la revisién y

apelacidn de las decisiones a la que arriben los organismos competentes en la materia en los tribunales

® Es el caso de tratados comerciales que establecen la constitucion de una zona de libre comercio o de una unién
aduanera.

10 Es el caso del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP), por el cual ciertos paises otorgan de manera unilateral
preferencias a los paises en desarrollo, para lo cual éstos deben cumplir la condicién de origen que los mismos imponen.
11 Se entiende que, de conformidad con las disposiciones del articulo 1, cuando un producto que haya sido importado en
el territorio de un miembro de una unién aduanera o de una zona de libre comercio, a un tipo preferencial de derechos,
se reexporte al territorio de otro miembro de dicha unién o zona, este Gltimo miembro debera percibir un derecho igual a
la diferencia entre el derecho pagado ya y el derecho mayor que se deberia abonar si el producto fuese importado
directamente en su territorio.
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del mismo pais. Dependiendo de las legislaciones nacionales en materia de origen, es posible que
haya diferentes interpretaciones y conclusiones sobre el origen de una mercaderia importada. En
muchos paises las cdmaras de comercio son las responsables por la determinacion y certificacion del
origen a los efectos de la exportacion. Dependiendo de la politica comercial del pais de importacion
y la legislacion que éste aplique, ello podria dar lugar a conclusiones sobre el origen de los bienes
distintas a las que se arribd en el pais de exportacion. Desde un punto de vista estrictamente legal, y
hasta tanto no existan reglas de origen uniformes que resulten de aplicacién por igual por todos los
paises, solo las reglas de origen aplicadas por el pais de importacion de las mercaderias seran las
validas. En el caso de la Republica Argentina este entendimiento se aplicO a distintas
investigaciones de origen®?. Las reglas de origen no preferenciales que se aplican para definir la
nacionalidad del producto son las establecidas en el Articulo 14 del Codigo Aduanero (Ley N°
22.415).

El Acuerdo previ6 un plazo de tres afios, contados a partir de julio de 1995, para que se llevaran a
cabo las tareas de armonizacion de las normas de origen de manera tal que todos los miembros
apliquen los mismos criterios para determinar el origen de todos los productos. Para tener una idea
de la magnitud de la tarea asignada, cabe indicar que la armonizacion de las reglas de origen implica
el examen de todos los procesos de produccion que se aplican en los distintos paises para todos los
productos susceptibles de comercio, desde aquellos que casi no tienen procesamiento (como el caso
de los cereales, minerales, etc), hasta aquellos productos que incorporan las Ultimas tecnologias

como es el caso de los bienes de informatica y telecomunicaciones.

El Acuerdo dispuso la creacion de un Comité de Normas de Origen (CNO) para examinar el
funcionamiento del mismo y proponer las modificaciones que sean necesarias, teniendo en cuenta
los resultados del programa de trabajo en materia de armonizacién. Establecié ademas un Comité
Técnico de Normas de Origen (CTNO) bajo los auspicios del Consejo de Cooperacién Aduanera
(CCA), para prestar asistencia técnica al Comité de Normas de Origen en todo lo referente a la

armonizacién de las mencionadas normas.

12 \er Resoluciones SICYPME Nros. 338/05, 47/06 y 48/06
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Asimismo previo dos etapas para la implementacién del mismo. Un primer periodo llamado “de
transicién”, mientras dure el proceso de armonizacion, durante el cual los miembros podrian utilizar
las reglas de origen que tenian vigentes, o establecer nuevas reglas, siempre que las mismas no
tengan carécter retroactivo ni se utilicen como instrumentos para perseguir directa o indirectamente
objetivos comerciales. Asimismo, se establece que las normas de origen que se apliquen a las
importaciones y a las exportaciones no deben ser mas rigurosas que las que se apliquen para
determinar si un producto es o no de produccién nacional, y que toda medida administrativa que
adopten en relacién con la determinacidn de origen sea susceptible de pronta revisién por tribunales
o procedimientos judiciales, arbitrales o administrativos. También establece disposiciones sobre la
confidencialidad de la informacion y documentacién facilitada por el exportador en las cuestiones
vinculadas al origen. Cuando finalice dicho periodo de transicion y se encuentren acordadas las
reglas de origen armonizadas, el Acuerdo establece las reglas que deberan aplicarse en esta Gltima
etapa. Alli se disponen procedimientos de administracion y directrices similares a las que regian en
el periodo de transicidn, estableciéndose ademas que las reglas de origen sean aplicadas de manera

uniforme para todos los instrumentos comerciales previstos en el acuerdo.

El Programa de Trabajo de Armonizacion (PTA) de las normas de origen previo que el mismo se
realice en primer lugar a través de la definicién de los productos obtenidos totalmente, es decir,
aquellos productos que son obtenidos integramente en un pais sin la utilizacion de materiales
extranjeros (minerales, vegetales, granos, productos de la pesca, etc.), y de las operaciones o
procesos minimos, que son aquellos procesos que resultan insuficientes para conferir origen al
producto final, tales como separacién en lotes y volumenes, clasificacion, dilucién, envasado, etc.
En segundo término, dispuso la armonizacién de las normas de origen especificas por productos tal
como se presentan en los distintos capitulos o secciones del Sistema Armonizado™® para los distintos
sectores basado en el principio de la transformacién sustancial, para lo cual se ha considerado en
orden de prioridad el principio de transformacién sustancial basada en el cambio de clasificacion

arancelaria (a cualquier nivel, partida, subpartida y subdivisiones de las mismas). Si el método de

13 sistema Armonizado de Designacién y Codificacién de Mercancias
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cambio de clasificacion arancelaria no resultara suficiente para determinar que un producto ha
experimentado una transformacion sustancial, el Acuerdo prevé la utilizacion de criterios
suplementarios: en segundo lugar el criterio de Valor Agregado™ v, alternativamente, criterios
técnicos™. El Programa de Trabajo de Armonizacion se inici6 oficialmente el 20 de julio de 1995,
por lo que el plazo para su finalizacién, segun lo habia estipulado el Acuerdo, seria el 20 de julio de
1998. Sin embargo, al no resultar posible la finalizacion del trabajo de armonizacién en el plazo
estipulado, se acordaron extensiones sucesivas sin que se haya logrado hasta el presente concluir la

negociacion.

de valor que se debe alcanzar en un determinado pais a través de la incorporacion de los distintos insumos originarios de
ese mismo pais al producto resultante (materia prima, partes, piezas, mano de obra, etc.). Resulta posible alcanzar el
mismo resultado limitando a un determinado porcentaje del valor los materiales no originarios (un valor agregado del
60% es equivalente a un 40% de materiales no originarios).

15 por ejemplo, establecer que para un producto del sector quimico la reaccién quimica confiere origen.
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CAPITULO 11

La Negociacion de las Normas de Origen No Preferenciales en la Organizacion Mundial del

Comercio

El Acuerdo de Normas de Origen de la Organizacion Mundial del Comercio dispuso la creacién de
un Comité de Normas de Origen (CNO) integrado por representantes de cada uno de los Miembros,
el que seria responsable de llevar a cabo el proceso de Armonizacion de las Normas de Origen No
Preferenciales. El citado Comité elegiria su propio presidente y se reuniria cada vez que fuese
necesario, pero al menos una vez al afio. Los servicios de secretaria del citado Comité serian prestados
por la Secretaria de la OMC. El Acuerdo también estableci6 la creacion de un Comité Técnico de
Normas de Origen bajo los auspicios del Consejo de Cooperacion Aduanera (CCA), el que prestaria
asistencia técnica al Comité de Normas de Origen en todo lo referente a la armonizacion de las
mencionadas normas. Los servicios de secretaria del Comité Técnico serian prestados por la
Secretaria del CCA.

Al comienzo la negociacion se desarroll6 en ambos Comités. En esta etapa inicial, teniendo en
cuenta la naturaleza eminentemente técnica del proceso de definicién de las reglas de origen, se
intensificaron las reuniones del Comité Técnico en Bruselas. En la etapa final, y ya agotada la
discusion técnica, la negociacion se desarrolld Gnicamente en el Comité de Normas de Origen en
Ginebra. El andlisis que se desarrollard en este capitulo con respecto a las distintas etapas de la
negociacion tomara en cuenta, en particular, la desarrollada por el Comité de Normas de Origen en
Ginebra. Un elemento importante a tener en cuenta en el analisis de esta negociacion es la regla del
consenso. Para lograr el acuerdo en una cuestion todos los miembros deben prestar su conformidad,
ya que segun la tradicion de la OMC las decisiones se toman por consenso. En ese contexto, bastaria
la oposicién de una delegacién en un tema para que el consenso no se logre. Si bien en principio
esto supone una cierta equidad en la distribucion del poder de negociacion, otros elementos tales
como conocimientos técnicos, asesoramiento de expertos, participacion del pais en el mercado

mundial, preparacion previa, influencias, etc., modifican esta ecuacion de poder. El Acuerdo
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también estableci6 que una vez finalizado el trabajo de armonizacién, las normas de origen

acordadas podrian ser revisadas parcial o totalmente por consenso, antes de su aprobacion final.

Un proceso de negociacion resulta necesario en dos situaciones basicas: la situacion de conflicto y la
situacion de transaccion. Adoptaremos el entendimiento de transaccion sostenido por Juan Luis
Coloiacovo (1992) que la define como: “una situacion genérica en la cual las partes necesitan de
una accién interactiva para llevar a cabo un proyecto de interés comdn”. En la medida que se
produzca un impasse insoluble que impida el desarrollo y conclusidn de un proyecto, esta situacién
de transaccion puede devenir en conflicto. Como se explicé en el Capitulo I, a principios de los afios
90 distintos paises miembros del GATT advirtieron la incertidumbre que estaba creando el
establecimiento y administracion discrecional de las reglas de origen no preferenciales y el creciente
impacto de tal situacion sobre los flujos comerciales habituales, los que podrian hasta llegar a
interrumpirse como consecuencia de una determinacion de origen. Esta situacion se producia en una
etapa en la que las firmas ya contaban con un grado importante de fragmentacion de su produccion.
Esto estimuld un acuerdo en el marco del GATT sobre la necesidad de establecer una disciplina
multilateral con respecto al origen de las mercancias. Por lo tanto, es posible argumentar que la
negociacion en el marco del Acuerdo de Normas de Origen de la OMC fue instrumentada como una
situacion de transaccion, en donde las partes tuvieron en cuenta la necesidad de llevar a cabo un
proyecto comin (la armonizacion de las normas de origen no preferenciales) con el objeto de
disponer de una disciplina multilateral que diera mayor seguridad al desarrollo del comercio

mundial sobre la base de disposiciones claras y previsibles.

En todo proceso de negociacion Colaiacovo (1992) identifica cuatro etapas basicas, a saber:
“prenegociacion”, 2) “negociacion formal”, 3) “contratacion”, y 4) “ejecucion del contrato”. La
etapa la de “prenegociacion” se caracteriza por el desarrollo de acciones dirigidas al conocimiento
del problema y la definicidn de intereses y posiciones. La segunda etapa, la de la “negociacion
formal”, es aquella en la cual las partes exponen el problema y se discute una solucién,
formalizandose la interaccion entre las partes. Dependiendo el tipo de negociacion puede resultar

necesario una o varias rondas negociadoras. Esta fase concluye cuando se ha alcanzado un acuerdo
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basico, el cual puede alcanzar distintos grados de especificidad. Durante esta etapa, el equipo
negociador actlla sobre la base de instrucciones recibidas de sus superiores. Estas instrucciones
pueden ser generales 0 muy especificas, lo que permite distintos grados de libertad al equipo

negociador.

La fase Ill, la de “contratacién”, es donde se documenta y formaliza la naturaleza del acuerdo,
resultando necesario que consten adecuadamente los derechos y obligaciones de las partes y su
vinculacion legal. La fase 1V, la de “ejecucion del contrato”, es la etapa de implementacion o
cumplimiento del contrato. Los problemas en esta etapa se deben basicamente a divergencias en la
interpretacion de las distintas clausulas del contrato. EI proceso de negociacidn en comercio exterior
tiene una naturaleza interactiva, ya que se trata de negociaciones periddicas y secuenciales,

generalmente entre los mismos negociadores, en las que se crean vinculos entre los participantes.

Por lo que toca a la fase de “prenegociacion” se pudo advertir el desarrollo de una intensa y
concienzuda labor previa de preparacion técnica por parte las delegaciones de la Unién Europea,
Estados Unidos, Canada, Suiza, Australia, Japén, Hong Kong, Singapur e India. Esta preparacion
estuvo basada en consultas sistematicas por parte de los equipos encargados de negociar a las
industrias y entidades gremiales de los distintos sectores involucrados, como asi también a otras
dependencias gubernamentales competentes, a efectos de relevar intereses y definir posiciones. En
los casos de la Union Europea y Estados Unidos, cabe destacar como fuente de documentacion e
informacion la desarrollada a través del tiempo en la administracion de reglas de origen no
preferenciales, como asi también las reglas de origen preferenciales negociadas en el marco del
North America Free Trade Area (NAFTA), del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) o
paneuropeas. A medida que se intensificaban las negociaciones se sumaron a este grupo, entre otros,
Argentina, Brasil, Egipto, Filipinas y Tailandia, lo que se reflejo6 en una participacion mas
protagénica de estos paises en la etapa de la negociacion propiamente dicha. Cabe destacar que los
paises que mayor preparacion habian desarrollado para la negociacién eran los que las llevaban

adelante a través de su participacion activa.
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Como ya se indicara, el Programa de Trabajo de Armonizacién (PTA) de las normas de origen se
enfocaba, en primer lugar, en los productos totalmente obtenidos y las operaciones 0 procesos
minimos. Luego de precisar el alcance de las citadas definiciones se comenzaron a analizar las
normas de origen especificas por productos para los distintos sectores, tal como se presentan en los
capitulos o secciones del Sistema Armonizado. Para la definicién de estas normas, tal cual lo
establece el Acuerdo, se debe considerar el principio de transformacion sustancial, que implica que
un producto ha obtenido el origen del pais en el cual el mismo ha experimentado la Ultima
transformacion sustancial. Ahora bien, dicho concepto es un tanto difuso para definir el origen y no
presenta un limite claro, dependiendo de la subjetividad e interpretacion de cada administracion. En
principio, se ha tomado como pauta que una transformacién sustancial en una mercaderia significa
que la misma luego del proceso al que es sometida posee una nueva individualidad y que ha variado
las caracteristicas y propiedades de modo significativo con respecto a los insumos utilizados para su
elaboracion. Sobre esta cuestion, Hirsh (2002) indica que: “el principio ampliamente aceptado en la
legislacion sobre comercio internacional es que el estado en donde ha tenido lugar el “Gltimo
proceso sustancial” o el “proceso o trabajo suficiente”, es el pais de origen”. Sin embargo el
citado autor coincide en que dicho principio es difuso y permite un grado importante de
discrecionalidad a las administraciones aduaneras. Tal cual lo prescribe el Acuerdo, el concepto de
transformacion sustancial se ha basado en primer lugar en el cambio de clasificacion arancelaria
(que puede ser a cualquier nivel, partida, subpartida y atn subdivisiones de las mismas). Si este
criterio no resultaba suficiente se utilizaban los criterios suplementarios de Valor Agregado y/o

criterios técnicos.

En términos generales, las posiciones bésicas sostenidas por los miembros durante el transcurso de

la negociacidn tuvieron en cuenta las siguientes directrices:

e El proceso de manufactura que se realiza en un determinado pais, salvo los casos de procesos
minimos, debe resultar suficiente para conferir origen (ensamblaje de partes, tefiido y/o
estampado de telas, refinacion de aceites, etc.), por lo que la regla de origen debe reflejar este

proceso. Esta posicion fue la sostenida, entre otros, por los paises asiaticos como Hong Kong,

19



Singapur, India, Pakistan, Japén y también por Suiza.

e EIl proceso de manufactura que refleje un cambio importante entre inputs (materias primas,
insumos, partes, componentes, etc.) y output (producto terminado) debe conferir origen. Esta
posicion fue la sostenida por Estados Unidos y la Unién Europea, entre otros.

e La materia prima y/o el insumo o parte principal debe ser la que define el origen de la
mercaderia (la leche para yogur y quesos, el acero en bruto para los productos intermedios de
acero, etc.). Esta posicién fue la sostenida por los paises latinoamericanos como Argentina,

Brasil, y por Tailandia y Filipinas entre otros.

Cabe destacar que en el transcurso de la negociacion resulté evidente que los paises variaban su
posicion de acuerdo a los productos y al sector involucrado, no existiendo un principio de
coherencia ni una directriz general al respecto. En muchos casos parecia que la posicién variaba de
acuerdo a su posibilidad de abastecimiento de materias primas y bienes intermedios, proponiéndose
reglas de origen mas estrictas si se disponia localmente de dichos bienes, o reglas de origen mas
liberales si se debian importar. Las posiciones mantenidas por los paises resultaban contradictorias
dependiendo del tipo de producto involucrado y aln para un mismo sector, reflejando la falta de
consistencia en la vision de lo que significaba una transformacion sustancial. Esta falta de
consistencia técnica en las posiciones de los paises reflejo que las mismas estaban basadas en los
intereses comerciales nacionales més que en la bdsqueda de un principio técnico uniforme a ser

aplicado de manera comdn.

Con el fin de lograr la armonizacién de las normas de origen en el tiempo establecido, el CTNO
efectud reuniones por sectores de productos, tal como se presentan en los diversos capitulos o
secciones de la Nomenclatura del Sistema Armonizado (SA). Las reuniones de negociacion se
llevaron a cabo en la sede de la OMA (Organizacion Mundial de Aduanas) en Bruselas, Reino de
Bélgica. Durante las primeras dos sesiones del Comité Técnico se acord6 la estructura de este
Comité y se confeccioné un reglamento interno en donde se establecieron las pautas de
funcionamiento (el consenso, establecimiento de las lenguas oficiales, quérum minimo, etc.). El

Comité Técnico desarroll6 18 reuniones durante las cuales se llevo adelante el Programa de Trabajo
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para la armonizacion de las Normas de Origen. En una primera reunion se planteaban las cuestiones
a tratar y las posiciones de los paises; en las reuniones sucesivas se discutia y se negociaba. Si se
llegaba a un acuerdo (basket one), la decision era elevada al Comité de Normas de Origen para su
posterior aprobacion. Dado que las reglas de origen acordadas en el seno del CTNO eran decisiones
basadas en evidencias técnicas, debido a las atribuciones especificas de este Comité, la mayoria de
las cuestiones que fueron remitidas al CNO en Ginebra, tenian implicancias politicas. Sobre esta
cuestion Nell (1999) sostiene que : “El nimero importante de decisiones ya tomadas sobre bases
técnicas por un lado y por otro aquellas bloqueadas por consideraciones politicas nos ofrece la
oportunidad de identificar algin tipo de vinculacion entre las reglas de origen y medidas

comerciales y de medir el impacto de las politicas comerciales en el programa de armonizacion”.

En el seno del CTNO la labor desarrollada permiti6é acordar casi el 50% de las reglas de origen de
todas las partidas y subpartidas del SA. Cada cuestion pendiente de resolucién se presentaba en una
ficha que recogia el debate técnico sostenido con las distintas opciones de solucién posible (criterios
de origen) y el fundamento de las mismas, a fin de facilitar la posterior consideracion y discusion en
el seno del CNO. Las cuestiones que no tuvieron consenso fueron elevadas a consideracion del CNO

para su resolucion y totalizaron 486.

Con el objeto de dilucidar y consensuar las distintas alternativas remitidas por el CTNO, en una
primera instancia el Comité de Normas de Origen estableci6 la celebracion de reuniones bilaterales
o plurilaterales informales, con el fin de intercambiar entre paises o grupos de paises opiniones y
puntos de vista sobre las distintas opciones para cada cuestion particular y conocer el
posicionamiento asignado al tema respectivo. Posteriormente, al finalizar la semana se realizaban
las reuniones multilaterales formales de manera de poder acercar posiciones con vistas a lograr

€onsensos emergentes que permitieran avanzar en la negociacion.
En esta etapa de “prenegociacion” se realizaron los contactos, se desarrollé el conocimiento entre las

partes, se comenz6 a construir un lenguaje y un entendimiento técnico comdn sobre el alcance del

mismo, se comenzaron a comprender las posiciones, restricciones y necesidades de las otras partes y
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se compartid la informacién disponible a efectos de acercar posiciones e ir sumando consenso entre
los delegados. La participacion en las reuniones informales, si bien no estaba a priori limitada, en la
practica se circunscribia a las delegaciones que tenian mayor protagonismo y/o interés en la
cuestion. Esta metodologia de negociacion, a través de reuniones a nivel bilateral, plurilateral o
multilateral, permitio ir conociendo las posiciones, restricciones y el fundamento de las cuestiones.
La desventaja fue que al no participar todas las delegaciones, a posteriori ello entorpeci6 al avance
de la negociacién. Esta metodologia de negociacion no resultd del todo satisfactoria, teniendo en
cuenta los resultados obtenidos, ya que en esta fase Unicamente resultaron acordadas un ndmero
exiguo de cuestiones. A fines del afio 1999, con la experiencia recogida y teniendo en cuenta la
necesidad de avanzar en la armonizacion, el Comité establecid6 una nueva metodologia de

negociacioén cuyas caracteristicas principales fueron:

¢ Identificacion de cuestiones horizontales que se extienden a un gran nimero de productos de
distintos sectores, cuya comprension y consenso permitirian un avance global sustancial.

e Reuniones multilaterales y formales de dos semanas de duracidn en donde se tratarian las reglas
para productos o grupos de productos afines.

e Formacion de grupos reducidos para tratar temas puntuales, los que luego serian presentados al

Comité para su aprobacion.

Esta segunda etapa de la negociacion se abre con el cambio en la metodologia y corresponde a lo
gue Colaiacovo (1992) define como “negociacion formal” y Pervez Ghauri and Jean Claude
Usunier (2003) como la fase de “negociacidn cara a cara”. En esta etapa las delegaciones ya estaban
familiarizadas con los problemas a resolver y trabajaban juntas para tratar de encontrar una solucion
satisfactoria a todas las partes. Esta etapa podemos ubicarla temporalmente a comienzos del afio
1999 y se extiende hasta fines del afio 2005. Esta etapa estuvo influenciada por diversos factores,
entre lo que podemos citar el frustrado lanzamiento de la Ronda del Milenio en Seattle, lo que en
una primera instancia implicé un aceleramiento en el ritmo y avance de la negociacion (durante el
afio 2000 se aprobaron y resolvieron una cantidad de cuestiones sustancialmente mayor que las
anteriores a esta etapa) y, posteriormente, el lanzamiento de la Ronda de Doha que también dio
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nuevo impetu a la negociacion, sin perjuicio del dafio ya sufrido por el fracaso de la Ronda en
Seattle.

Un elemento a tener en cuenta en el analisis del proceso de negociacion es la diversidad de paises y
culturas que ha participado de la misma. Cada negociador poseia caracteristicas determinadas por su
cultura y formacion, que fueron dando forma a la dindmica de la negociacion. Por ejemplo, los
negociadores asiaticos eran mas bien parcos en el uso de la palabra, sus intervenciones se limitaban
a defender su posicion y en general no abrian “el juego” de la negociacién. Por su parte, el
negociador suizo exponia de forma meticulosa su posicion, utilizando sustento tedrico y cientifico
en su defensa. Los europeos, por su parte, tenian una participacién activa en todas las cuestiones
planteadas, acompafiandolas con sustento teérico respaldatorio fuerte, con el fin que otros paises se
unan a su posicion. En tanto que EE.UU. manifestaba su posicion claramente, marcando los limites
de flexibilidad, su participacion también era muy activa. Como ya se sefialara, en este foro de
negociacién, como en cualquier otro del ambito de la OMC, cada negociador posee un voto y
derecho a veto, lo que significa que las decisiones deben adoptarse por consenso, lo que impide
generar un perjuicio en detrimento de otros miembros de la negociacion. Esto supone, desde un
punto de vista teorico, un cierto equilibrio de poder en lo que refiere a la votacion en si, pero en la
realidad, los paises que llegaron mejor preparados a la negociacion eran los que poseian mayores
destrezas para influenciar a otros miembros a favor de su posicion, de manera de ir logrando en
primer lugar mayorias y posteriormente consensos. Ademas, estos paises eran los que en general
llevaban adelante las negociaciones, participando activamente y marcando el ritmo de las mismas.
Los atributos de poder de estos paises quedaban reflejados en el uso de recursos, tanto financieros
como humanos, lo que se traducia en la participacion de equipos negociadores numerosos, el
asesoramiento de expertos para cada tema, una preparacion previa intensiva, etc. Durante esta etapa
la negociacion estuvo influenciada por la habilidad de ciertos negociadores, el manejo de poder y el
conocimiento técnico de los mismos, lo que contribuyé a la creacion de una atmosfera (momentum)
con una percepcion comun de la negociacion. Esto se reflejé en la voluntad de avanzar y resolver la

mayor cantidad de cuestiones posibles.
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En esta etapa de “negociacion formal” surgié como tema adicional la cuestién del entendimiento
sobre el alcance y la aplicacion de las reglas de origen no preferenciales negociadas con respecto a
los otros acuerdos de la OMC y de otras organizaciones internacionales. Entre los mas relevantes
podemos citar el Acuerdo Antidumping, el Acuerdo sobre Textiles y Vestido (ATV), el Acuerdo
sobre Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (MSF), etc. La definicién y aplicacion de las reglas de
origen no preferenciales en el marco del Acuerdo de Normas de Origen de la OMC podria tener
influencia en otros acuerdos en donde el origen es un criterio relevante, pudiendo dar lugar a
controversias relacionadas con la interpretacién de los acuerdos y la jerarquia juridica entre los
mismos. Sobre esta cuestion, cabe sefialar que la particularidad de la negociacion multilateral en el
ambito de la OMC hizo que la misma surgiera en la etapa de la “negociacion formal”, cuando en
otro tipo de negociacidn hubiera surgido con la negociacién ya finalizada, en la fase de ejecucion del

contrato, ya que se trata basicamente de un problema de interpretacién de los alcances del Acuerdo.

A pesar del gran esfuerzo realizado por todos los paises, los recursos técnicos y financieros
destinados, el avance sustancial del proceso de negociacion y el entendimiento comin global y
particular de las diferentes cuestiones, no resulté posible concluir la negociacion satisfactoriamente,
produciéndose su estancamiento. Esto impidi6 llegar a la fase siguiente de “contratacién”. La
arquitectura global del Acuerdo, es decir el cuerpo legal que define el Régimen de Origen No
Preferencial que establece las definiciones, los derechos y obligaciones de los miembros con
relacién a este tema, se encontraba en una etapa avanzada de negociacién y cerca de su conclusion.
Sin embargo, no fue posible acordar el mismo ante la falta de consenso para la definicion de las
reglas de origen por producto para ciertos sectores, asi como sobre la cuestion de las implicancias de

este Acuerdo con relacién a los demas acuerdos de la OMC.

Como dijimos, una parte sustancial del impasse en la negociacion se debi6 a la falta definicion de
las reglas de origen para algunos productos especificos. Después de la remisién por parte del CTNO
de 486 cuestiones pendientes de resolucién, el Comité pudo resolver la mayor parte de las mismas
(70%). Sin embargo, las que quedaron pendientes fueron las mas sensibles. Por esa razén, se decidid

que 94 cuestiones, denominadas cuestiones centrales de politica (Core Policy Issues) fueran
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elevadas el Consejo General de Mercancias de la OMC para su discusién y resolucion. De esas 94
cuestiones centrales, 92 correspondian a productos especificos, mientras que las otras dos era
relativas a la definicion del origen de los peces capturados en la Zona Econémica Exclusiva y la
cuestion de las implicancias de la implementacion del Acuerdo de Normas de Origen sobre los otros
Acuerdos de la OMC.
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CAPITULO III

Normas de Origen No Preferenciales para los productos del Sector Agricola (Capitulos 1-24 del

Sistema Armonizado).

Como se indicara en los capitulos anteriores, el Comité Técnico mantuvo en el &mbito de su
competencia 18 reuniones a efectos de llevar a cabo el Programa de Trabajo para la armonizacion de
las normas de origen no preferenciales. En estas reuniones los paises fueron planteando su posicion,
si se llegaba a un acuerdo (basket one) la decision era elevada al Comité de Normas de Origen para
su posterior aprobacién. En el caso de no llegarse a un acuerdo, y agotado el debate técnico, el tema
era elevado al Comité de Normas de Origen en Ginebra a fin de que el mismo sea resuelto en esa
instancia. Cada cuestion sin resolver era presentada en una ficha que recogia la posicion de los
distintos paises, con las distintas normas de origen propuestas y el fundamento de las mismas. Cabe
sefialar que cada cuestion (issue) puede involucrar distintas partidas y subpartidas del Sistema
Armonizado. Por su parte, en general las opciones de reglas de origen propuestas se limitaba a no

mas de tres.

Al finalizar la labor técnica de armonizacién de las normas de origen no preferenciales el Comité
Técnico de Normas de Origen habia logrado consenso en un ndmero importante de productos. Sin
embargo, aun restaban la resolucidn 486 cuestiones que pasaron a consideracion del CNO. Sobre
estas 486 cuestiones, 125 correspondian a productos del sector agricola (Cap. 1-24 del SA). Un
analisis de las posiciones que los paises sostenian para cada tipo de producto de estos capitulos, dada
su variabilidad y fluctuacion, refleja que no existia un principio de coherencia ni una directriz
técnica sobre lo que se consideraba una transformacion sustancial. La divergencia sobre los puntos
de vista sostenidos por las delegaciones en estas cuestiones resultaba notoria y cubria un amplio
rango de productos. Desde un punto de vista técnico la negociacién en el seno del CTNO estuvo
conducida por dos consideraciones fundamentales: primero si el bien obtenido difiere

suficientemente de los insumos utilizados en su produccion, y segundo si el proceso comprendido
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es suficiente para conferir origen.

Al respecto Harilal y Beena (2005) sostienen que: “un examen de las posiciones tomadas por los
miembros a lo largo de los grupos de productos muestra la falta de consistencia en su aproximacién
sobre la cuestion de la transformacion sustancial™. Esta situacion esta resumida en el Cuadro N° 1,
gue registra los distintos procesos que algunos paises consideraban que transformaba
sustancialmente los insumos importados, en tanto que para otros no resultaban suficientes para

definir un nuevo origen.

Cuadro N° 1

Procesos para los productos del sector agricola registrados en los debates del CTNO

Producto |Proceso

Animales, |Criay engorde de animales; sacrificio de animales; secado de huevos, vegetales; congelamiento

carne, de peces, frutas y vegetales; obtencién de filetes de pescado; obtencion de carne de pescado a
frutas, partir de pescado; salado de pescado; obtencion de preparaciones a base de pescado, carne,
vegetales | crustaceos o moluscos.

Leche Produccidn de leche reconstituida; leche condensada; leche en polvo; yoghurt; manteca; queso

fundido.

Café Descafeinado; tostado; mezcla de café; obtencion de extractos y concentrados de café.

Té Mezclas de té; obtencion de extractos y concentrados de té; acondicionamiento de té en bolsitas.
Azlcar Extraccion de azlcar en bruto; refinado de azlcar en bruto; obtencién de azlcar quimicamente

puro; elaboracion de azucar invertido, jarabes de azlcar, jugos de azlcar, azlcares y melaza
caramelizada.

Cacao Elaboracidn de pasta de cacao, manteca de cacao, cacao en polvo, otras preparaciones de cacao.
Jugos Produccidn de jugos de fruta; reconstitucion de jugos de frutas a partir de concentrados,
Bebidas Bebidas Produccion de bebidas no alcohdlicas conteniendo jugos fortificadas con vitaminas y

minerales; vino a partir de uva; vino a partir de mosto; mezcla de vinos; bebidas espirituosas;
blending de whiskey

Otros Elaboracion de pasta de tomate; polvos de vegetales o fruta; mermeladas, manteca de mani;
productos | tostado de mani; molido de especies.

Fuente: WCO (1998) Cuestiones pendientes presentadas por el Comité Técnico de Normas de Origen a efectos de
decision, Doc. 42.146s.

Uno de los problemas centrales para la definicion de las reglas de origen de los productos agricolas

fue la apreciacién divergente sobre el grado de transformacion industrial requerida para la Gltima
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transformacion sustancial, considerando los nuevos usos y propiedades del producto obtenido. Sin
embargo, como ya se sefial6, desde el punto de vista técnico-cientifico, e incluso logico, las
posiciones sostenidas por varios paises no resultan explicables. En ese sentido Nell (1999) sostiene
que no resulta entendible porqué la obtencién de queso a partir de leche puede ser considerada una
transformacion sustancial, pero la obtencién de yoghurt a partir de leche no lo es. Las reglas de
origen propuestas y su grado de rigidez o laxitud eran disimiles aln para productos y procesos
similares, dependiendo en muchos casos de la posibilidad de cada pais de abastecerse localmente de
las materias primas y materiales intermedios, reflejando que las posiciones de negociacion de los
paises respondian mas a las influencias de intereses comerciales e industriales internos que a un
analisis técnico de lo que significaba una transformacion sustancial y, por ende, de la regla de origen
que le corresponde a un producto. La informacién presentada en el Cuadro N° 2 ilustra este conflicto

de intereses y la falta de consistencia de las posiciones sostenidas durante la negociacion.

Cuadro N° 2

Algunas cuestiones relativas a productos del sector agricola donde existen divergencias

Cuestion Paises que consideran tal
proceso como una
Transformacién Sustancial

(TS).

Paises que no consideran tal
proceso como una
Transformacién Sustancial.

Obtencion de filetes de pescado

El corte de pescado para obtener
filetes es una TS, por lo que el
origen del mismo es en el pais en
que se realiza tal operacion.
(Noruega, Canada)

El origen del filete es el origen del
pescado del cual se obtiene. (Unidn
Europea, Estados Unidos,
Argentina, Brasil, México).

Obtencién de leche en Polvo.

El procesamiento de la materia
prima confiere origen al producto
terminado.  (Australia,  Nueva
Zelandia, Singapur, Tailandia).

El origen de la leche en polvo, es el
de la materia prima.(Union
Europea, Estados Unidos, Canada,
Argentina, Brasil México).

Tostado de café

El tostado del café constituye una
TS, por lo que dicha operacion
confiere origen, (Estados Unidos,
Unién Europea, Canada, Jap6n)

El origen del café tostado es el del
grano de café. (Brasil. Colombia,
Ecuador, Republica Dominicana,
México).

Acondicionamiento de té

bolsitas

en

El acondicionamiento de té en
bolsitas debe considerarse la ultima
TS, por lo tanto confiere origen
(Unidn Europea, Canada).

Dicha operacion es minima, el
origen debe ser el del té.(India, Sri
Lanka, Argentina).

28




Refinado de aceites vegetales

El refinado de aceites vegetales es
la Gltima TS, y por lo tanto el
aceite refinado es originario del
pais en donde se realiza tal
proceso. (union Europea, Suiza,
Hong Kong, Jap6n Singapur)

Dicha operacion no e sustancial, el
origen del aceite refinado es el del

aceite en bruto. (Argentina,
Estados Unidos, Canada, Brasil,
Filipinas)

Refinado de azucar en bruto

El refinado de azlcar en bruto es
una TS. (Unién Europea, Canada,
Australia, Jap6n, Hong Kong).

El refinado no es una TS, el origen
del azlcar refinado es el de la
materia prima. (Brasil, Argentina,
India, Colombia, Ecuador,
Tailandia)

Adicion de azicar al polvo de
cacao sin edulcorar

La adicion de azlcar al caco en
polvo es una TS (Corea, Nueva
Zelandia)

No es una TS (Brasil, Argentina,
Colombia, Ecuador).

Blanqueo y/o tostado de mani

El blanqueo y/o tostado de mani es
una TS (Unién Europea)

El origen es el de la materia prima
(Argentina)

Produccion de jugos de frutas

La produccidn de jugos de frutas es
una TS (Union Europea, Estados
Unidos, Jap6n, Canada Chile,
Nueva Zelandia Singapur)

El origen del juegos de fruta es el
de la fruta (Brasil, Filipinas,
Australia).

Produccién de vino a partir de uva

La produccion de vino a partir de
uva es una TS. (Estados Unidos,
Canada, Japdn, India, Corea,
México)

EL origen del vino es el del lugar
en donde se cosechd la uva (Unién
Europea, Argentina, Nueva
Zelandia, Chile)

Fuente: WCO (1998) Cuestiones pendientes presentadas por el Comité Técnico de Normas de Origen a efectos de

decision, Doc. 42.146s.

Una breve descripcion de la posicion sostenida por algunos paises pondrd méas en evidencia la falta

de coherencia y la influencia de intereses particulares en la definicidon de estas posiciones. Veamos

los siguientes ejemplos:

e Para los productos del sector lacteo la Union Europea sostiene una posicién contraria a que el

procesamiento de la materia prima (leche fresca) sea considerada una transformacion sustancial

y, por lo tanto, otorgue origen al producto procesado. Asi, considera que la transformacion de la

leche en leche en polvo, yoghurt, o leche condensada no confiere origen. Sin embargo, para

otros productos agricolas sostiene que el procesamiento al cual son sometidos resulta la dltima

transformacion sustancial, por lo que el pais en el que se realizan estos procesos determina el

origen del producto final. Asi, considera que el tostado del café, la refinacion del aceite en bruto

o la refinacién del azlcar en bruto confieren origen, independientemente del pais del cual es
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originaria la materia prima.

La India, como principio general para los productos tropicales (café, azlcar, cacao, pimienta),
sostiene que el origen debe ser el pais en donde los mismos son recolectados, y que el
procesamiento de los mismos (molido, tostado, refinado, etc.) no resulta suficiente para conferir
origen. Pero para otros productos agricolas no tropicales sostiene que el procesamiento de los
mismos define un nuevo origen (refinado de aceites vegetales, obtencion de harina).

Estados Unidos sostiene que para el aceite, azlcar y los productos lacteos el origen lo define la
materia prima. Sin perjuicio de ello, para otros productos del sector agricola, como en el caso de
los productos tropicales, considera que el proceso al que son sometidos implica una
transformacion sustancial que define el origen (como la molienda de pimienta o el tostado del

café).

El Cuadro N° 3 indica el nimero de cuestiones remitidas por el Comité Tecnico de Normas de

Origen en Bruselas al Comité de Normas de Origen en Ginebra, discriminado por sectores. Su

analisis permite efectuar las siguientes observaciones:

En términos absolutos el mayor nimero de cuestiones pendientes de resolucion (125) remitidas
por el CNO a Ginebra corresponde a productos del Sector Agropecuario y Pesca.

En al nimero total de cuestiones remitidas al CNO en Ginebra, este sector fue responsable por el
mayor porcentaje de cuestiones que no fue posible resolver en el Comité Técnico de Normas de
Origen en Bruselas (25,72 %).

Cuadro N° 3

Cuestiones remitidas por el CTNO al CNO discriminadas por sector

Sectores N° de Cuestiones remitidas al | Porcentaje con respecto al
CON Numero Total de Cuestiones
(%)
Capitulos  1-24  Productos | 125 25,72
Agropecuarios y de la Pesca
25-27 Productos Minerales 10 2,05
28-40 Productos Quimicos 38 7,82
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41-43 Pieles y Cuero 8 1.64
44-49 Madera y Papel 11 2,26
50-63 Textil y Vestimenta 83 17,08
64-67 Calzado y otros 14 2,88
68-70 Productos Cerdmicos 12 2,47
71 Piedras y Metales Preciosos |5 1,03
72-73 Productos Siderdrgicos |12 2,47
74-81 Metales No Ferrosos 24 4,93
82-83 Manufactura de Metales |17 3,50
84-90 Maquinas y Aparatos 86 17,69
91 Relojeria 6 1,23
92-97 Otros Articulos 35 7,20
TOTAL 486 100,00

Fuente: WCO (1998) Cuestiones pendientes presentadas por el Comité Técnico de Normas de Origen a efectos de
decision, Doc. 42.146s.

La intensa negociacion desarrollada en el seno del CNO en el periodo 1998-2001 permiti6 realizar
un avance sustancial en el Programa de Armonizacién de las normas de origen no preferenciales, el
que se refleja en el Cuadro N° 4. Del analisis de dicho cuadro se pueden extraer las siguientes

observaciones:

e En términos absolutos, el mayor nimero de cuestiones pendientes de resolucion luego de la
intensa negociacion desarrollada en el periodo 1999-2001 corresponde a los productos del sector
agricola y de pesca, con 62 cuestiones.

e En relacion con el nimero total de cuestiones que en ese momento estaban pendientes de
resolucion (146), los productos de este sector presentan el mayor porcentaje de cuestiones sin
resolver (casi el 43%).

e En términos relativos, los productos del sector agricola y de la pesca incluyen el mayor
porcentaje de cuestiones pendientes de resolucion (50%).
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Cuadro N° 4

Resultados obtenidos por el Comité de Normas de Origen en Ginebra en el periodo 1999-2001.

Grupos de productos NUmero de | Nimero de | Namero de | Porcentaje de
cuestiones cuestiones | cuestiones | cuestiones
remitidas por el | resueltas pendientes | resueltas
CTNO al CNO

1 a 24 (Productos | 125 63 62 50

Agropecuarios y de Pesca)

25 a 27 (Productos | 10 8 2 80

Minerales)

28 a 40 (Productos | 38 29 9 76

Quimicos)

41 a 43 (Pieles y Cueros) 8 6 2 75

44 a 49 (Madera y Papel) 11 11 0 100

50 a 63 (Textiles y Vestido) | 83 50 33 60

64 a 67 (Calzado) 14 9 5 64

68 a 70 (Productos | 12 9 3 75

Cerémicos)

71 (Piedras y Metales |5 5 0 100

Preciosos)

72 a 73 (Productos | 12 9 3 75

Siderurgicos)

74 a 81 (Metales No |24 19 5 79

Ferrosos)

82 a 83 (Articulos de Metal) | 17 17 0 100

84 a 90 (Méquinas vy |86 69 17 80

Aparatos)

91 (Relojeria) 6 5 1 83

92 a 97 (Otros Avrticulos) 35 31 4 89

TOTAL 486 340 146 70

Fuente: Comité de Normas de Origen de la OMC —-2001.
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Recapitulando, las posiciones que sostuvieron los paises para los productos del sector agricola y de
pesca reflejaban los intereses comerciales e industriales de cada pais mas que cuestiones técnicas
referidas a lo que constituye una transformacién sustancial. Un criterio central parece haber sido la
condicion del pais como productor 0 no de la materia prima bésica y su posibilidad de
abastecimiento. Dichas posiciones en ciertos casos reflejaban la condicion de algunos paises
desarrollados como exportadores importantes de cierto tipo de productos agricolas procesados en
sus territorios, independientemente de que no produjeran la materia prima basica. Estas posiciones
han estado influidas por las politicas agricolas internas, en particular en los casos de la Unidn
Europea, Japén y los Estados Unidos, en los que se advierte una relacion entre las normas de origen
propuestas y las politicas agricolas aplicadas para productos especificos (ya sea en la forma de
subsidios a la produccidn, subsidios a la exportacién o escalonamiento arancelario). Por otra parte,
los paises en desarrollo que producen y abastecen productos sin procesar (café, cacao, azlcar, etc.)
y participan activamente en el comercio mundial de este tipo de bienes han mostrado interés en
agregar valor a sus exportaciones a efectos de diversificarlas y avanzar en la escala de

procesamiento.

En el periodo 2002-2005 se realizaron nuevos esfuerzos para revitalizar el proceso de negociacion,
atento a lo cual se definid una nueva metodologia consistente en eligir un nimero reducido de
cuestiones pendientes de resolucion (core issues) con evidentes implicancias politicas, para su
elevacion a la consideracion del Consejo General de Mercancias de la Organizacion Mundial del
Comercio como forma de destrabar la negociacion. Fue asi que en julio de 2002, y luego de agotado
el debate en el seno del Comité de Normas de Origen, fueron elevadas 92 cuestiones centrales (core
issues) al Consejo General de Mercancias de la OMC, para que las mismas se resolvieran en ese
admbito superior, dadas su implicancias politicas (Cuadro N° 5).

Cuadro N° 5
Cuestiones Centrales (core issues) discriminadas por sector.

Sectores N° de Cuestiones remitidas al |Porcentaje con respecto al
Consejo General de Mercancias | Numero Total de Cuestiones

Capitulos  1-24  Productos |45 49

Agropecuarios y de la Pesca

25-27 Productos Minerales 2 2
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28-40 Productos Quimicos 3 3
41-43 Pieles y Cuero 2 2
50-63 Textil y Vestimenta 24 26
64-67 Calzado y otros 4 4
72-73 Productos Siderdrgicos |2 2
84-90 Maquinas y Aparatos 9 10
91 Relojeria 1 1
TOTAL 92 100

Fuente: WTO (2002) Report by the Chairman of the Comittee on Rules of Origen to the General Council, G/RO/52, July
15.

El cuadro N° 5 permite realizar las siguientes consideraciones:

e En términos absolutos, el mayor nimero de cuestiones pendientes de resolucién luego de la
intensa negociacion desarrollada en el periodo 2001-2002, sin que se lograran avances
sustantivos, corresponde a los productos del sector agricola y de pesca, con 45 cuestiones.

e En términos relativos, con relacién al nimero total de cuestiones remitidas por el CNO, los
productos sector agricola y de pesca poseen el mayor porcentaje, casi la mitad, esto es 49% de
las cuestiones remitidas al Consejo General.

e Las cuestiones pendientes de este sector son casi el doble de las cuestiones correspondientes al
siguiente sector en orden de importancia (el textil) que posee 26 cuestiones pendientes de
resolucidn, y casi 5 veces el tercer sector (el de las maquinarias y demas aparatos) que tiene 10

cuestiones pendientes de resolucioén.

Como podemos observar, el andlisis cuantitativo del Cuadro N° 5 permite concluir que la situacién
no ha cambiado demasiado con respecto a aquélla analizada en el Cuadro N° 4. En efecto, las
cuestiones referidas a los productos del sector agricola y de la pesca contindan concentrando
practicamente la mitad de los temas pendientes de definicion. Con respecto a estas cuestiones, el
Consejo General de Mercancias luego de debatir el tema, tomd la decisién de establecer nuevos
deadlines para la finalizacion de la negociacion, resolviendo que ésta debia continuar en el seno del
Comité de Normas de Origen y requiriendo a los paises que efectuasen el maximo esfuerzo y

flexibilidad para concluir el proceso de armonizacién de las reglas de origen no preferenciales. La
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negociacién que se continué en el Comité de Normas de Origen posibilité realizar algunos avances,
pero el nicleo de los core issues en lo que se referia a productos del sector agricola y de pesca a

fines del afio 2005 seguian pendientes de definicidn.
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CAPITULO IV

Normas de Origen No Preferenciales para los productos del Sector Textil (Capitulos 50-63 del
Sistema Armonizado).

El Comité Técnico de Normas de Origen de la OMC desarrollé un amplio y detallado debate sobre

las cuestiones relacionadas con los productos textiles, la que se extendié por varias reuniones. Sin

embargo, solo un nimero exiguo de reglas de origen fueron acordadas para los productos de este

sector. En el seno del CNO se identificaron cinco temas centrales referidos a etapas del

procesamiento para los productos textiles™®:

1)

2)

3)

Hilatura: algunos paises sostuvieron que el proceso de hilatura no resulta suficiente para conferir
origen, sino que debe estar acompariado de las operaciones de peinado y/o cardado de las fibras.
Otros paises consideraron que la hilatura a partir de fibras cardadas es suficiente para conferir un

nuevo origen.

Operaciones posteriores sobre el hilado: algunos paises sostuvieron que estas operaciones
(mercerizado, texturado, plegado, cableado, tefiido, estampado) individualmente resultan
suficientes para conferir origen al hilado. Otros paises sostuvieron que algunos de dichos
procesos realizados conjuntamente son suficientes para conferir origen, mientras que otros
paises consideraron que dichas operaciones no constituyen la Gltima transformacion sustancial,
por lo que no varia el origen del hilado.

Operaciones sobre el tejido: algunos paises sostuvieron que las operaciones de blanqueado,

tefiido, estampado, revestimiento en plastico o goma, laminacion, individualmente definen un
nuevo origen del tejido. Otros paises sostuvieron que algunos de dichos procesos realizados
conjuntamente (tefiido y/o estampado, junto al menos a dos operaciones preparatorias o de
acabado) son suficientes para conferir origen, mientras que otros paises consideraron que dichas

operaciones no constituyen la Gltima transformacion sustancial, por lo tanto no varia el origen

16 (*) Nell, G. Philippe “WTO Negotiations on the Harmonization of Rules of Origin: A first Critical Appraisal’” Journal
of World Trade, Vol 33, N° 3, June 1999, pp 56-57.
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del tejido.

4) Productos textiles especiales: Tales productos abarcan cuerdas, redes de pesca, tejidos de

etiqueta, trenzas, bordados, etc. La cuestion central estuvo referida a si el proceso debia
comenzar con las fibras para el caso de los cordeles y cuerdas, con los hilados para el caso de
articulos de pasamaneria y ornamentales, con tejidos para las colchas o con cuerdas para las
redes de pesca. Para el caso de los bordados el mayor esfuerzo se centrd en tratar de conseguir
una regla de origen que no permitiera que bordados minimos confieran un nuevo origen a un
tejido.

5) Ensamblaje de vestimentas y accesorios de vestimentas: La cuestion central aqui fue definir si el

ensamblaje de una prenda de vestir desde las partes de la misma constituye 0 no una

transformacion sustancial. Las posiciones aqui también fueron divergentes.

El CTNO no pudo acordar casi ninguna regla para estos productos, limitdndose por lo tanto a tomar
nota de los distintos puntos de vista, traducir al Sistema Armonizado los procesos identificados y
establecer una sintesis coherente y entendible de las distintas posiciones. Al finalizar su labor
técnica de armonizacion de las normas de origen no preferenciales, el Comité Técnico de Normas de
Origen, aun tenia 83 cuestiones pendientes relativas a productos del Sector Textil y Vestido (Cap.
50-63 del SA) de un total de 486 cuestiones irresueltas.

En el caso de los productos textiles, las posiciones de negociacion de los paises respondian mas a las
influencias de los intereses comerciales e industriales internos que a un analisis técnico sobre los
alcances de lo que significaba una transformacién sustancial y, por ende, la regla de origen que le
correspondia a un producto. Es asi que los paises orientados a la exportacion de productos textiles,
principalmente los paises asiaticos, sostenian posiciones en las que las distintas operaciones que se
llevaban a cabo sobre los productos textiles definian un nuevo origen. Estas preferencias reflejaban
la especializacion en la cadena de valor de los productos textiles que ocupaba cada pais. En cambio,
los paises que eran importadores de estos productos sostenian posiciones mas estrictas, planteando
reglas de origen segun las cuales el hilado o el tejido definia el origen del producto, sin tener en

cuenta otras operaciones. En resumidas cuentas, la situacion descripta muestra el conflicto de
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intereses y la heterogeneidad de las posiciones sostenidas durante la negociacion (Cuadro N° 6).

Cuadro N° 6

Principales Cuestiones de productos del sector textil

Cuestion

Paises que consideran tal proceso como
una Transformacion Sustancial (TS)

Paises que no consideran tal
proceso como una
Transformacién Sustancial

Cardado o peinado de

El cardado de fibras es una TS, por lo que el origen de

El origen de la fibra cardada es el de la

fibras en fase de]|las fibras cardadas es en el pais en que se realiza tal | fibra. (Estados Unidos, Argentina,
preparacion para su |operacion. (Union Europea, Suiza, Hong Kong, |Brasil, México, Canada).

hilatura Corea, India, Pakistan)

Desgrasado y/o | El desgrasado o el carbonizado de lana sucia|No es una TS, no varia el origen de la

carbonizado de lana,

constituye una TS y por lo tanto define un nuevo
origen de la lana (Union Europea, Turquia).

Nueva
Unidos,

lana (Argentina, Australia,
Zelandia, Brasil, Estados
Meéxico, Corea, Suiza)

Hilatura de fibras
cardadas o0 peinadas
para formar hilados

La mera hilatura no constituye una transformacion
sustancial. Para que se considere realizada una
transformacién  sustancial, los hilados deben
producirse con fibras que no hayan sido cardadas o
peinadas ni preparadas de otro modo. (Argentina,
Brasil, UE, Estados Unidos).

La hilatura confiere a partir de fibras
cardadas y/o peinadas confiere es un
TS. (Suiza, Hong Kong, Corea, India,
Pakistan).

Mercerizado

El mercerizado de un hilado es una TS, por lo que
dicha operacién confiere origen, (Suiza, Hong Kong,
Corea, India, Pakistan, Japdn, Singapur)

El mercerizado no es  una
TS(Argentina, Brasil, Estados Unidos,
Union Europea, Canada, México).

Impregnado,
recubrimiento,
revestimiento 0
estratificado de tejidos
y materias textiles

Cualquiera de estas operaciones constituye la Gltima
TS (Suiza, Hong Kong, Corea, India, Pakistan,
Japon, Singapur).

Dichas operaciones son menores, el
origen debe ser el del
tejido.(Argentina, Brasil, Estados
Unidos, UE, Canada, México).

Tefido/Estampado

El teflido/estampado de un hilado o un tejido
constituye una la Gltima TS, y por lo tanto el tejido
tefiido es originario del pais en donde se realiza tal
proceso. (Unién Europea, Suiza, Hong Kong,
Singapur, Japon, , Corea, India, Pakistan)

Dicha operacion no e sustancial, el
origen del tejido tefiido es el del pais
en donde se realizé el tejido del
mismo. (Argentina, Estados Unidos,
Canada, Brasil,)

Bordados en tiras o
motivos

El Bordado de un tejido es la Gltima TS (Suiza, Hong
Kong, Japdn, Singapur, Corea, India, Pakistan)

El Bordado de un tejido no es la Gltima
TS a menos que se logre un valor
agregado del 50% (UE)

Ensamblaje de prendas
de vestir desde partes
de punto con forma

El ensamblaje de prendas desde partes tejidas de
punto no constituye la Gltima TS (Argentina, Estados
Unidos, Canada, Brasil)

El ensamblaje es la Gltima TS (Unién
Europea, Suiza, Hong Kong, Japon,
Singapur, Corea, India, Pakistan,
Filipinas, Malasia).

Ensamblaje de prendas
de vestir desde partes
cortadas con forma

El ensamblaje de prendas desde partes cortadas no
constituye la tltima TS (Egipto)

Dicho ensamblaje constituye la Gltima
TS (Union Europea, Suiza, Hong
Kong, Japén, Singapur, Corea, India,
Pakistan, Malasia, Brasil, Argentina,
Estados Unidos)

Fuente: Texto de Negociacion Integrado para el Programa de Trabajo de Armonizacion — Doc. G/RO/45/Add.1/Rev.2

(nov. 2001)
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Tomando en cuenta las cuestiones remitidas por el CTNO al CNO en Ginebra (Cuadro N° 3), es

posible realizar las siguientes consideraciones:

e En términos absolutos, el tercer mayor nimero de cuestiones pendientes de resolucion (83)
remitidas por el CTNO a Ginebra corresponde a los productos del sector textil y vestimenta.

e En términos relativos, con relacion al nimero total de cuestiones remitidas por el CTNO al CNO
en Ginebra, representa el tercer mayor porcentaje de cuestiones que no resultaron posible
resolver, con el 17%*"’.

Considerando el estado de situacion de la negociacién del CNO correspondiente al periodo 1999-

2000 (Cuadro N° 4) podemos efectuar las siguientes observaciones para los productos del sector

textil y vestimenta:

e En términos absolutos, el segundo mayor nimero de cuestiones pendientes de resolucion luego
de la intensa negociacion desarrollada en el periodo 1999-2001, corresponde a los productos del
sector textil y vestimenta, con 33 cuestiones.

e En términos relativos, con relacion al nimero de cuestiones totales remitidas por el CNO por
sector, estos productos tienen el segundo menor porcentaje de cuestiones resueltas (60%),
restando resolver un 40% de las cuestiones remitidas.

e Con relacion al nimero total de cuestiones pendientes de resolucion (146), las cuestiones
correspondientes a este sector representan casi un 23%, ocupando el segundo lugar detras de los

productos agricolas.

Como sefialamos, en el sector textil las reglas de origen propuestas por los paises variaban
significativamente segun el grupo de productos. En algunos grupos de productos las reglas de origen

eran muy simples, mientras que en otros eran muy estrictas llegando a establecer que la materia

" El nimero de cuestiones para los productos del sector de Maquinarias y Aparatos es de 86, tres cuestiones més que las
correspondientes a los productos textiles, y el porcentaje con relacién a las cuestiones totales remitidas es de 18%. Sin
embargo, a posteriori en el seno del CNO la cuestion del ensamblaje que involucra a un nimero significativo de
productos de los Cap. 84-90, permitid reducir sustancialmente el nimero de cuestiones, ya que tal cuestion se repetia
para numerosos productos.
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prima basica (la fibra textil) definiera el origen del producto. Los criterios propuestos por el CNO
para determinar la transformacion sustancial variaban significativamente de acuerdo al producto de
que se tratase. En el caso de los productos del sector textil y vestimenta las posiciones que
sostuvieron los paises estuvieron influenciados por las caracteristicas especificas del comercio de
este tipo productos y el marco temporal en el que se desarrollaba la negociacion. En ese contexto,
cabe destacar como uno de los factores determinantes de las posiciones la finalizacion, a partir del
31/12/2004, de las cuotas bilaterales para los productos textiles segun lo establecido en el marco del
ATVE,

Con el desvanecimiento del sistema de cuotas, que traia aparejado el sometimiento general del
comercio de productos textiles a las disciplinas generales multilaterales, resultaba previsible que
otras herramientas de proteccion surgieran en los paises en los cuales el sector textil estaba sometido
a una fuerte competencia, en especial en los paises desarrollados. En contraposicion, los paises del
sudeste asiatico esperaban poder expandir sus exportaciones y ganar mercados una vez que el
sistema de cuotas llegara a su fin. Es asi que se distinguen posiciones encontradas entre quienes
tienen como orientacién basica exportar productos textiles y quienes son sometidos a una fuerte
competencia por parte de tales importaciones. Este enfrentamiento quedo reflejada en las reglas de
origen propuestas: mientras que los paises del sudeste asiatico proponian reglas de origen simples y
liberales para los productos textiles, los paises desarrollados y otros sometidos a fuerte competencia
en este sector proponian reglas mucho mas estrictas. Las reglas de origen propuestas por los paises
asiaticos reconocian que casi todas las operaciones a las que era sometido un producto textil conferia
origen. Es asi que el cardado, hilado, mercerizado, plastificado, cableado, estratificado, blanqueado,
tefiido, estampado, se consideraban una transformacion sustancial. Sobre esta cuestién Harilal &
Beena (2005) sostienen que el libre comercio le debe mucho de sus virtudes a la especializacion. Sin
embargo, una caracteristica importante de las reglas de origen propuestas por los Estados Unidos en
textiles y vestido es que iban en sentido contrario a tal especializacion. Durante siglos, las industrias
de textiles y vestimenta han desarrollado un intrincado patrén de especializacion internacional. Hay

paises o regiones que se han especializado en una o varias actividades de las etapas de produccion

'8 Acuerdo sobre Textiles y Vestido: Establecié un plazo de 10 afios para el desmantelamiento de las cuotas bilaterales
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de textiles. Existen paises que no producen hilados o tejidos pero que, sin embargo, fruto de su
especializacion en etapas posteriores (tefiido, estampado, plastificado, etc.) y sus ventajas
comparativas, poseen industrias competitivas en ciertos sectores y fuerte presencia en la
comercializacion de tales productos.'® Resulta I6gico suponer desde ese punto de vista que dichos
paises desearan que se reconozcan los procesos que llevan a cabo como sustanciales y definan el

nuevo origen del producto, con independencia de la nacionalidad del insumo utilizado.

Por otra parte, los paises desarrollados y otros sometidos a una fuerte competencia en el sector textil,
se inclinaban por sostener que solamente los procesos de hilatura o tejido son sustanciales, sin tener
en cuenta los procesos posteriores a los que son sometidos. Esto significa que al no tener en cuenta
otras operaciones se debe rastrear hacia atras (traced back), al origen del hilado o del tejido para
definir el origen del producto terminado. Por ejemplo, para un hilado o un tejido de un pais A, que
posteriormente es sometido a un proceso de tefiido en un pais B, el origen del hilado/tejido tefiido
seria el del pais A, a pesar de que en el pais B se llevo a cabo una operacién posterior que ha variado

las caracteristicas del producto.

Es de destacar que la definicion del tipo de reglas de origen en este sector (liberales o restrictivas)
podria tener un fuerte impacto en los flujos comerciales y sus posibilidades de expansion.
Supdéngase que un pais A aplica un instrumento de politica comercial, por ejemplo un derecho
antidumping o una medida de salvaguardia a un producto textil de un pais B. Dependiendo del
entendimiento sobre el &mbito de aplicacion del Acuerdo sobre Normas de Origen de la OMC y de
la regla de origen acordada para tal producto, el impacto sobre las corrientes comerciales podria ser
sustancial. Si se adoptara una regla de origen mas restrictiva que defina el origen del producto
terminado sobre la baso del origen del hilado o del tejido, podria implicar que no solo resultara
afectado el pais al cual se le aplicé la medida sino también otro pais C, en el cual se realizaron

operaciones posteriores (no se reconoceria el origen, pero se le haria extensiva la medida). Por el

de los productos agricolas.
(*) Harilal K.N. & Beena P.L. "Reining in Rules of Origin Based Protectionism: A Critique of WTO initiatives",
Economic and Political Weekly, 40(51), December (2005) p-p 71-72.
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contrario, si se adoptara una regla de origen mas liberal también podria resultar que la medida
correctiva aplicada sobre el pais B no tuviera efecto, ya que la misma podria ser facilmente eludida a

través de operaciones menores llevadas a cabo en otro pais C.

El analisis de las cuestiones de implicancia politica (core issues) elevadas al Consejo General de

Mercancias discriminadas por sector permite realizar las siguientes consideraciones:

e En términos absolutos, el segundo mayor nimero de cuestiones pendientes de resolucién luego
de la intensa negociacion desarrollada en el periodo 2001-2002 corresponde a los productos del
sector textil y vestido, con 24 cuestiones.

e En términos relativos, con relacion al nimero total de cuestiones remitidas por el CNO (92), los
productos textiles poseen el segundo mayor porcentaje (26%) de las cuestiones remitidas al

Consejo General.

La continuidad de la negociacion en el &mbito del CNO, de acuerdo las instrucciones del Consejo
General de Mercancias de la OMC, al igual que lo acontecido para los productos del sector agricola,
posibilitd registrar algunos avances, pero el nlcleo de estas core issues a fines del afio 2005 seguian

pendientes de definicion.
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CAPITULO V

Los Sectores Agricola y Textil y el estancamiento de la Negociacion — Conclusiones

Las cuestiones que involucraron a los productos agricolas y textiles fueron las que mas reuniones en
ambos Comités (CTNO y CNO) y tiempo de discusién insumieron, sin perjuicio de lo cual solo
resultd posible obtener resultados modestos, permaneciendo pendientes de resolucion las cuestiones
centrales que hubieran permitido destrabar la negociacion. Uno de los problemas clave para la
definicion de las reglas de origen no preferenciales en el caso de los productos de los sectores
agricola y textil, fue la falta de acuerdo sobre el grado de transformacién industrial requerido que
reflejara la Ultima transformacién sustancial, teniendo en cuenta los nuevos usos y propiedades del

producto obtenido a través de dicho proceso.

El analisis de las reglas de origen propuestas por los distintos paises para estos productos muestra
que la negociacion y el debate en torno a estas reglas super6 el &mbito técnico. En efecto, en el
trabajo hemos ilustrado sobre la falta de coherencia y homogeneidad sobre lo que se considera una
transformacion sustancial, aln para productos de un mismo sector. Las reglas de origen propuestas
y su grado de rigidez o liberalidad parecian depender mas de ciertos rasgos de la politica comercial
nacional que de consideraciones técnicas. En varios casos las posiciones sostenidas tenian en cuenta
ciertas condiciones del pais relacionadas con la produccién, comercializacién, abastecimiento local
de materias primas y materiales intermedios, orientacién exportadora, grado de especializacion

industrial del producto en cuestidn, entre otras, mas que la naturaleza del proceso de transformacion.

En resumen:

1. El nimero de cuestiones pendientes de resolucion remitidas por el CTNO al CNO de Ginebra,
correspondientes a productos de los sectores agricola y textil, fue de 208, equivalente a un 44%

de las cuestiones remitidas. Al tercer sector mas importante (Aparatos y Maquinas) le

correspondio la remision de solo 86 (18%).
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2. Luego de la intensa negociacion desarrollada en 1999-2001 en el CNO, el nimero de cuestiones
pendientes de resolucién para productos de los sectores agricola y textil fue de 95 cuestiones,
equivalente a un 65% de las cuestiones aln pendientes de resolucion en ese momento. El tercer
sector mas importante (Aparatos y Maquinas) redujo su participacion relativa a solo 12%.

3. El nuimero de cuestiones politicas (core issues) elevados al Consejo General de Mercancias
relativas a productos de los sectores agricolas y textil fue de 69, equivalente a un 75% del total
de core issues remitidos. De las 94 cuestiones centrales, 92 correspondian a productos
especificos, en tanto que las otras dos cuestiones eran la definicién del origen de los peces
capturados en la Zona Econdémica Exclusiva?® y la cuestion de las implicancias de la

implementacion del Acuerdo de Normas de Origen sobre los otros Acuerdos de la OMC.

Como podemos apreciar, luego de 10 afios de intensas negociaciones las cuestiones
correspondientes a los productos de los sectores agricolas y textil no solo seguian representando la
amplia mayoria de cuestiones pendientes de resolucién, sino que con el paso del tiempo habian
incrementado su participacion relativa. Esto sugiere que la falta de definicion de las cuestiones
pendientes en estos sectores ha sido uno de los factores fundamentales que ha contribuido al
estancamiento de la negociacion de las normas de origen no preferenciales en el marco de lo
dispuesto en el Acuerdo de Normas de Origen de la OMC. De esto es posible inferir que la falta de
progreso esté influida por la sensibilidad de las cuestiones relacionadas con los productos de estos

sectores que permanecen aun sin definicion.

En segundo lugar, la situacién de estancamiento en estos sectores sensibles no esta basada en
cuestiones técnicas que reflejan la falta de entendimiento sobre los alcances de lo que constituye una
transformacion sustancial, sino que esta influenciada por consideraciones de indole politica,
econdmica, comercial e industrial que los paises aplican sectorialmente para estos productos

sensibles. De hecho, estos sectores coinciden con aquellos en que algunos paises desarrollados

2 Existe una fuerte discrepancia sobre como definir el origen de los productos de la pesca obtenidos en la Zona
Econémica Exclusiva (ZEE), entre los paises en desarrollo con extensos litorales maritimos y aquellos paises que poseen
flotas pesqueras excedentarias.
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aplican instrumentos de politica comercial defensiva como barreras de proteccion. Entre los citados
instrumentos pueden nombrarse las medidas de salvaguardias generales y especiales, el
escalonamiento arancelario, los subsidios internos, los subsidios a la exportacién, las medidas

sanitarias y fitosanitarias, los cupos y cuotas, las medidas antidumping, etc.

Asimismo, se destaca el vinculo con ciertas politicas internas y comerciales especificas que los
paises aplican a los productos de estos sectores, derivadas de instrumentos como la PAC en el caso
de la Unién Europea® o la Ley Agricola del afio 2002 de los Estados Unidos??. Un analisis de las
posiciones que los paises han mantenido durante la negociacién refleja que en gran medida, y para
los productos de su interés, las reglas propuestas guardan relacién de consistencia con las politicas
internas aplicadas a los mismos. Ejemplos de ello se advierten en las reglas de origen propuestas por
la UE las que, por ejemplo, eran consistentes con la presencia de escalonamiento arancelario. Asi,
para ciertos productos cuyas materias primas no eran producidas localmente se admitia que
practicamente cualquier grado de procesamiento fuese considerado una transformacion sustancial y
confiriera origen (tostado de café, tostado y blanqueado de mani, refinado de azlcar en bruto,
refinado de aceites en bruto, etc.). Asi, para esta clase de productos se proponian reglas de origen
mas liberales de manera de poder abastecerse de la materia prima, procesarla y obtener un nuevo
origen para posteriormente proceder a su comercializacion, no sélo en el mercado interno, sino
también en el mercado mundial. Por el contrario, en el caso de productos con subsidios internos a la
produccion y/o a la exportacién de la Unién Europea o los Estados Unidos (como carnes, pescado,
lacteos, vinos, etc.), las reglas de origen propuestas eran estrictas y el procesamiento exigido la
materia prima (leche, carne, uva) no era considerado una transformacion sustancial. Para estos

productos, por lo tanto, el origen lo definia el origen de la materia prima utilizada.

Con respecto la sensibilidad de las reglas de origen y su falta de definicién Thorstensen (2001)

indica que: “la complejidad de las cuestiones implicitas, toda vez que afectan las estrategias

2 politica Agropecuaria Comun.: Dispone todos los instrumentos que resultan de aplicacién para los productos
agricolas.

?The 2002 Farm Act: Provisions and Implications for Commodity Markets. Esta legislacion de los Estados Unidos,
entre otras cuestiones incrementd los montos de ayuda interna que reciben los productores agricolas.
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comerciales y de inversion de los paises negociadores, han dificultado su conclusion”. La
utilizacion de reglas de origen como herramientas de proteccion en el ambito de los acuerdos
preferenciales ha sido evaluada, entre otros, por Krishna Kala y Krueguer Anne (1995) y por la
detallada investigacién empirica de Estevadoerdal (2003), quien estudia la interaccién entre la
liberacion comercial y el grado de restrictividad de las reglas de origen en el marco de los acuerdos
comerciales preferenciales. En este contexto, debe sefialarse que en varios casos las reglas de origen
propuestas para los productos de los sectores agricola y textil guardaban estrecha similitud con
aquellas que los paises habian negociado en sus acuerdos comerciales preferenciales, especialmente
en el caso del Régimen de Origen del NAFTA o los Regimenes de Origen de los Acuerdos

celebrados por la Uni6én Europea con otros paises como Chile, Bulgaria, Egipto, etc.

En conclusion, la sensibilidad de los productos de los sectores agricola y textil fue determinante en
el impasse que sufrié la negociacién, lo que queda reflejado en cada periodo de la negociacion
analizada en el hecho de que tanto en términos absolutos como relativos el mayor nimero y
porcentaje de cuestiones pendientes de resolucién correspondié a esos sectores. Adicionalmente,
cabe sefialar que mientras que en el resto de los sectores las cuestiones pendientes de resolucion se
fueron reduciendo notoriamente, en el caso de los productos agricolas y textiles tal disminucién ha
sido exigua, y en el afio 2005 representaba aln el 75% de las cuestiones centrales (core issues). No
hay duda que la definicién de las reglas de origen para los productos agricolas y textiles permitiria
destrabar la negociacion y dar un nuevo impulso para que la misma llegue a su fin

satisfactoriamente.
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