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Las zonas francas han sido un instrumento muy utilizado en diversas partes del
mundo desarrolfado y en desarrollo, cuyo surgimiento ha sido instado en un contexto
internacional distinto al actual. El mayor grado de apertura.-a nivel mundial ha
replanteado en ocasiones los objetivos para los que originalmente fueron creadas,
mientras que en el caso de Argentina en particular, la propia evolucion del contexto

nacional también ha tenido efectos sobre su desarrollo en el tiempo.

Esto ha motivado el presente estudio con el objeto de describir y diagnosticar la
situacién de fas Zonas Francas argentinas en el contexto mundial, respecto a su
caracterizacién y su aporte al desarrollo econdmico. A través del diagnostico se
aprenderan lecciones para que el Gobierno de la Provincia de Buenos Aires pueda

disefiar politicas que mejoren el funcionamiento de la Zona Franca de La Plata.

Para ello, el presente trabajo ha avanzado en el estudio de las venlajas y
desventajas del establecimiento de la Zonas Francas y las perspectivas futuras
dentro del marco de acuerdos internacionales como MERCOSUR y ALCA; ha
estudiado el origen de las Zonas Francas en Argentina, su evolucién y contribucion
al desarrollo econémico del pais. En particular, se ha intentado describir y estudiar el
funcionamiento actual de la Zona Franca de La Plata a los fines de identificar

actividades con potencial desarrollo.

Finaimente, se han elaborado flineamientos de politica para mejorar el actual
funcionamiento de la Zona Franca de lLa Plata y promover el crecimiento de /a

produccion que se origina en dicha zona.

El estudio muestra ciertas ineficiencias en el disefio instifucional que regula las
operaciones de la ZFLP. Se sostuvo que tales distorsiones eran causantes del
funcionamiento no optimo de la zona; en particular, del resuftado endogeno de que
Ja zona no fuera principalmente productiva, sino de almacenaje, siendo mucho

menor su generacion de valor agregado para la sociedad.

La principal recomendacién de politica propuesta refiere al objetivo de minimizacion

de costos intratemporales.
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Introduccion

Las zonas francas (ZFs) han sido un instrumento muy utilizado, tanto en América
Latina como en otras partes del mundo desarrollade y en desarrollo. Distintos
objetivos han impulsado tal desarrollo, el cual surgié en un contexto internacional
distinto al actual. El mayor grado de apertura a nivel mundial ha replanteado en
ocasiones los objetivos para los que originalmente fueron creadas. A su vez,
especificamente respecto a las zonas francas en Argentina, la propia evolucion del

contexto nacional también ha tenido efectos sobre su desarrollo en el tiempo.

Por tales cuestiones, resulta necesaria una actualizaciéon tedrico-practica del
funcionamiento de las zonas francas en general y de nuestro pais en particular. El
objetivo general del presente proyecto es describir y diagnosticar la situacion de las
Zonas Francas argentinas en el contexto mundial, respecto a su caracterizacidén y su
aporte al desarrollo econémico. El diagndstico permitird dejar lecciones para que el
Gobierno de la Provincia de Buenos Aires pueda disefiar politicas que mejoren el
funcionamiento de la Zona Franca de La Plata (ZFLP). Para ello, el presente trabajo
ha avanzado en el estudio de las ventajas y desventajas del establecimiento de la
Zonas Francas y las perspectivas futuras dentro del marco de acuerdos
internacionales (MERCOSUR, ALCA); luego, el origen de las Zonas Francas en
Argentina, la descripcion de su evolucion y contribucion al desarrollo econdmico del
pais. En particular, se ha intentado describir y estudiar el funcionamiento actual de la
Zona Franca de La Plata a los fines de identificar actividades con potencial
desarrollo; y se han elaborado lineamientos de politica para mejorar el actual
funcionamiento de la Zona Franca de La Plata y promover el crecimiento de la

produccion que se origina en dicha zona.

El presente documento es el informe final del estudio y da cuenta de los resultados

alcanzados a traves de los capitulos que se exponen en el siguiente orden:.

En el capitulo | se abordan tres objetivos necesarios para el estudio del
funcionamiento de una zona franca en general, y por ende dé la Zona Franca de La
Plata en particular. Tales objetivos se abordan de manera separada en tres
secciones distintas, aungue en ellas se marca la interdependencia existente entre

[os mismos.



En fa primera seccion se estudian de manera detallada los antecedentes de zonas

francas en el mundo, analizando la magnitud del fenémeno en distintas regiones.

En la seccion 1.2 se define cuando e! desarrollo de una zona franca se considera
exitoso en relacion al desarrollo econdémico de las naciones. Para ello, es necesario
definir los objetivos para los cuales se crea, e identificar los costos que su evolucion
genera. Esto constituye el aspecto de mayor importancia para la evaluacion
propuesta, dado que de acuerdo a tales definiciones se cuantificaran luego los

costos y beneficios asaciados especificamente con la zona franca La Plata.

Finalmente, en la seccion 1.3 se analiza la normativa y el tratamiento de las zonas
francas, asi como su evolucién, en los distintos acuerdos internacionales vy
organismos multilaterales, de manera de poder emitir una opinion critica respecto a

su eliminacion o mantenimiento, sobre ia base de tales acuerdos.

A través de estas secciones se cumplimentan las tareas 1,2"y 3 identificadas en el
Plan de Trabajo del contrato:

En el capitulo I, se analizan principalmente tres tépicos. La seccién [1.1 contiene un
estudio de la normativa nacional y provincial respecto a las Zonas Francas en
Argentina. En particular, se destacan ciertos aspectos impositivos de la zona franca
de La Plata. En la seccién [1.2 se estudia el contexto en cual se determind la
creacion en Argentina de las ZFs, y se realiza un analisis comparativo de algunas
zonas francas de Argentina. Finalmente, en la seccion 1.3 se explicita el aporte al
desarrollo de las regiones que eventualmente deberia satisfacer una ZF, haciendo

hincapié en una economia volatil.

Este capitulo da cuenta de las metas alcanzadas a través del cumplimiento de las

tareas 4,5 y 6 identificadas en el Plan de Trabajo.

En el capitulo Il se presenta la descripcion y analisis de la Zona Franca de La Plata.
Primeramente, se identifican los sectores establecidos en la Zona Franca de La
Plata {ZFLP) y se analiza si ésta cumple los objetivos para los que una ZF es creada
y las razones por ias que ello sucede, a los fines de proponer acciones concretas

para mejorar el funcionamiento de la zona.



Luego, se analiza la reciente evolucién de las exportaciones en Argentina, de
manera de detectar potenciales “sectores objetive” una vez corregidas las

distorsiones institucionales que se describen en el presente informe.

Este capitufo da cuenta de las metas alcanzadas a través del cumpiimiento de las
tareas 7,8 y 9 identificadas en el Plan de Trabajo.

Finalmente, el capitulo IV expone las recomendaciones de politica para €l Gobierno
de la Provincia de Buenos Aires, a fin de mejorar el actual funcionamiento de la Zona
Franca La Plata y los lineamientos economicos para el disefio de leyes, que

responden a las tareas 10 y 11 descriptas en el Pian.

El documentoe finaliza con algunas consideraciones finales gue se desprenden como

reflexion de los autores sobre el estudio realizado.



. Ventajas y desventajas de las zonas
francas, y perspectivas futuras en el

mundo

.1. Antecedentes

Las zonas francas y otros regimenes especiales han sido un instrumento muy
utilizado, tanto en América Latina como en otras partes del mundo desarrollado y en

desarrollo.

Los objetivos principales por los cuales han sido disefadas son la promocion de
exportaciones, atraccion de inversiones orientadas a la exportacion, la diversificacion
de la oferta exportable nacional, la promocién de regiones de menor desarrollo

relativo y la promaocidn del empleo, entre otros.

Las zonas francas se originaron en momentos historicos diferentes en cada pais. En
muchos casos, surgieron como regimenes de excepcién que permitian una apertura
parcial y limitada a la par de otras politicas comerciales restrictivas de alcance

nacional.

Especificamente, adquirieron una importancia particular cuando los paises se
volcaron hacia estrategias de desarrollo econdmico basadas en la promocion de

exportaciones en abandono de las politicas de sustitucién de importaciones.
I.1.1. Antecedentes Historicos

A fines de los afos cincuenta, comenzaron a concentrarse actividades estrictamente
comerciales en determinadas areas geograficas cercanas a los Puertos, en un
proceso comercial previo al transporte y a distribucion de las mercancias:
almacenamiento, empagquetamiento, embalaje, etiquetaje. De alll surgio el nombre

de "Puertos Francos”.

En una segunda etapa, surgieron las Zonas Francas Industriales (ZFls), cuyo fin
exclusivo era el desarrollo de actividades productivas cuya produccion se destine a

la exportacién: areas controladas por aduanas donde se procesaban materias



primas nacionales o importadas para luego realizarse exportaciones libres de toda

restriccidén al comercio.

El antecedente mas claro respecto a la constitucion de la primer ZF, lo constituye la
Zona Franca Industrial de Shannon en Irlanda en la década del 60. Una década
después comenzaron a aparecer un sinndmero de ZFs en los paises en desarrolio,
debido a ia relocalizacién de industrias mano de obra intensiva, provenientes de
paises industrializados: las principales regiones en donde se ubicaron las primeraé

ZFs fueron el sureste asiatico, el Caribe y parte del norie y sur de Africa.

En la década del 80 aparece en China el concepto de Zona Econémica Especial
(ZEE), cuyo fin era ofrecer un contexto de libertad econémica que atrajera
inversiones del exterior, cubriendo una superficie amplia, aunque inserta en un

modelo econémico cerrado. Mas tarde esta figura se extendio a Europa.

En el transcurso del tiempo, la caracterizacion de ZF se fue extendiendo desde un

concepto geografico hasta llegar a un concepto administrativo.

En general, en la actualidad, en las ZFs en los paises desarrollados se localizan
empresas de servicios al comercio internacional, servicios de apoyo a actividades
empresariales (servicios financieros) y actividades de offshore para el procesamiento

de datos, telemarketing, entre otras.
1.1.2. Antecedentes en Amériéa Latina y el Caribe

Muchos paises de América Latina y el Caribe (ALC) han establecido diferentes
modalidades de zonas libres en general, y de zonas francas de exportacion (ZFE) en
particular.

El Cuadro 1 muestra la cantidad de zonas libres o francas en ciertos paises de ALC.



Cuadro 1: Zonas libres en ALC

Pais 2001 2002 2005
Argentina 24 24 26
Bahamas 3

Belice 1 1

Bolivia 15 15

Brasil 1 1 1
Chile 2 2 10
Colombia 12 12 12
Costa Rica 12 12 18
Cuba 3 3 2
Ecuador 6 8 8
El Salvador | 14 14 9
Guatemata 18 18 5
Haiti 4

Honduras 24 26 48
Jamaica 3

Nicaragua 5 10 3
Panama 2 2 8
Peru 4 4 8
Republica Dominicana 51 53 18
San Cristobal y Nevis 4

Trinidad y Tobago 17

Uruguay 7 7 6
Venezuela 3 3 74

Fuente: Comiié de Zonas Francas de las Américas

Algunos paises de América Latina y el Caribe utilizan las ZFE en forma extensa. De

un total de 35 paises en el Hemisferio Occidental, por lo menos 24 paises utilizan



actualmente las ZFE en forma activa, de los cuales 22 son paises de ALC (ver

Cuadro 2}.

Cuadro 2. Paises de ALC con ZFE

1. Argentina

9. Ecuador

17. Paraguay

2. Bahamas

10. Ef Salvador

18. Peru

3. Belice

11. Guatemala

19. Rep. Dominicana

4. Bolivia

12. Haitl

20. Santa Lucia

5. Colombia

13. Honduras

21. Uruguay

6. Chile

14. Jamaica

22. Venezuela

7. Costa Rica

15. Nicaragua

8. Cuba

16. Panama

Fuente: Comité de Zanas Francas de las Américas

El impacto de la actividad econdmica de las ZFE en ALC sobre el comercio, el

empleo y la inversion extranjera en algunos paises es muy importante. En casos

como fa Republica Dominicana, Costa Rica, Honduras, El Salvador y Bolivia las ZFE

han sido esenciales para promover y diversificar exportaciones, generar empleo y

atraer inversidon extranjera. Para estos paises las exportaciones desde las ZFE

representan entre un 43% a un 81% de las exportaciones totales en el afio 2000 (ver

Cuadro 3).
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Cuadro 3. Montos por exportaciones de ZFE y % de exportaciones totales de
algunos paises de ALC (millones de dolares, afio 2000).

Pais Exportaciones desde las ZFE | % de Exportaciones Totales del pais
Republica Dominicana 4770 81,1
Costa Rica 2.986 511
Honduras 2.362 50
El Salvador 1.452 48,8
Bolivia 537 437
Peru 2.757 40
Nicaragua 272 21,8
Chile 1.449 8
Guatemala 195 6,5
Colombia 601 43
Brasil 772 1,4

Fuente: Comité Zonas Francas de ias Américas
En términcs de empleo, las ZFE también han adquirido un rol relevante en algunos

de estos paises. El Cuadro 4 muestra la evolucion del nimero de empleos existentes

en las ZFE en una muestra importante de paises de ALC."

" Esto no es equivalente a “empleo generado por las ZIFE™. Puede suceder que las ZFE atraipan trabajadores ya

empleados fucra de las mismas, no existiendo gencracion de empleo en tales casos,
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Cuadro 4. Empleo en ZFE en algunos paises de ALC

Empleos

directos
Pais 2000 2001 2002
México (maquila) 1.243.115 | 1.350.000 | 1.350.000
Replblica Dominicana 195.262 175.078 170.833
Honduras 106.500 109.200 126.619
El Salvador 49472 60.000 76.134
Nicaragua 37.000 37.000 50.640
Brasil 48.879 48.500 47.893
Costa Rica 34.000 35.000 39.583
Pera 13.500 15.230 16.317
Panama ' 14.600 15.300 16.300
Guatemala 12,220 13.000 13.000
Colombia 13.419 12.355 12.843
Chile 10.503 10.300 10.300

Fuente: Comité de Zonas Francas de las Américas

En materia de atraccién de inversion extranjera, las ZFE y las magquiladoras,
especialmente. en México y toda la cuenca del Caribe, incluida Centroamérica,
constituyen un elemento relevante. Las ZFE y las maquiladoras han sido un
elemento esencial, junto con las condiciones de acceso al mercado de Estados
Unidos, para promover el establecimiento de plantas de ensamble en esos paises.
Las empresas de Estados Unidos han decidido invertir en las zonas como parte de
Su estrateglia para abordar la competencia de los productos asiaticos en su mercado.
En ta Republica Dominicana, por ejemplo, el 70% de las empresas establecidas en
las ZFE son extranjeras. De hecho, en el afio 2001 aportaron el 70% del capital
acumulado invertido en las zonas (57% proveniente de Estados Unidos). En
Honduras, en 2001, el 74.8% de las empresas establecidas en zonas libres 0 zonas
industriales eran de capital extranjero y solamente 58 empresas eran de capital

nacional.
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De acuerdo a las estadisticas presentadas, una conclusién parcial es que las ZFE
son un fendmeno marcadamente mas importante en paises con una economia
interna pequena, con una proximidad geografica a los grandes mercados de Estados
Unidos y Canada; es decir, los paises de Centroamérica y algunos paises del
Caribe, con la Republica Dominicana a la cabeza. En otros paises de America del
Sur las ZFE tienen alguna importancia, pero no tienen el peso sobre la economia

nacional como si lo tienen en Centroamérica y el Caribe.
1.1.3. Antecedentes en paises del NAFTA
La posicién respecto a ZFE de Canadé, Estados Unidos y Mexico no es homogénea.

Canada no tiene zonas libres, aunque si utiliza en forma activa otros instrumentos
del sistema de importacion temporal, tales como sistemas de devolucién de

derechos, admisién temporal, dep6sitos, y reposicion en franquicia arancelaria.

Estados Unidos tiene zonas de comercio exterior, las cuales representan un sector
dinamico de la economia.' Estas zonas de comercio exterior, aungue también
realizan actividades de exportacién, estan dirigidas fundamentalmente al mercado
interno. Actualmente, existen en ese pais 249 zonas de comercio exterior generales
y 220 subzonas.

En México, el fenomeno se manifiesta a través de la “maquila’ que, como se aprecia
en el cuadro 4, emplea a millones de personas. Ei fendmeno de la maquila ha sido el
elemento mas dinamico del eje comercial México-Estados Unidos, teniendo un rol
importante en el impresionante aumento de las exportaciones de México hacia
Estados Unidos a partir de la entrada en vigor del NAFTA. El régimen de maquiia,
sin embargo, no calza dentro del esquema tipico de una ZFE. Es parte del sistema
de importacién temporal /mecanismos de promocion de exportaciones, pero no
implica un enclave geografico donde se concentran un conjunto de plantas de
almacenamiento y/o procesamiento. Las maquiladoras se asimilan mas facilmente
con el conéepto de recintos fiscalizados (aunque tienen otras caracteristicas propias

que Ias hacen singulares por si mismas).
1.1.4. Antecedentes en el Resto del Mundo

En el resto del mundo también se utilizan las zonas libres, y las ZFE en particular.

Segun datos recopilados por el Comité de Zonas Francas de las Ameéricas, en el afio
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2002 habia un total de 1072 zonas libres en el mundo, distribuyéndose

geograficamente de [a siguiente manera:

Cuadro 5, Zonas libres en el mundo

Pais /Region N° de Zonas Libres | Empleos ;| Empresas
MNarteamérica y América Central 479 2.539.535 8.462
Africa del Norte - 16 440.465 3.395
Africa Sub-Sahara 225 431,348 477
Océano Indico 2 127.509 693
Oriente Medio 38 691.397 7.429
Asia 153 40.738.884 | 475.176 _
América del Sur 58 205.225 7.465
Caribe 93 220.803 1.000
Europa Central y Este 93 245619 5622
Pacifico 14 13.590 96
Europa 67 50.830 5,363

Fuente: Comité de Zonas Francas de las Américas l

1.2. Evaluacién de una zona franca: jcuando se dice que es

exitosa?

Trivialmente, puede decirse que una zona franca es exitosa cuando cumple los
objetivos para los cuales fue creada, y los beneficios de su creacion superan a sus
costos. Por lo tanto, es necesario definir los objetivos para los cuales se crea, e

intentar cuantificar los beneficios y costos que la evolucion de la ZF genera.
1.2.1. Objetivos de una ZFE y beneficios asociados

Al respecto, existe consenso sobre cudles son los objetivos al establecer una ZF en
ALC (cf. Granados (2003b)).

1) Generar valor agregado. En primer lugar, una zona franca deberia contribuir al
desarrollo de la region en la cual se asienta. Para elio, una condicion necesaria es
que la zona franca genere valor agregado. Obsérvese que una zona franca que

Unicamente brinde servicios (por ejemplo, servicios de almacenaje), y no genere
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valor agregado, solamente estara desplazando esas actividades desde sectores sin
ventajas impositivas hacia la zona franca. Es decir, en un andlisis de equilibrio
parcial (es decir, para la zona franca) puede haber efectos netos positivos, pero no
asi en uno de equilibrio general (para la jurisdiccién en la que se asiente o para un
conjunto mas amplio de jurisdicciones, si es que la ZF desplaza tales actividades
desde otras jurisdicciones hacia ella).

Por lo tanto, se concluye que es necesario que la zona franca tenga, al menos en
parte, caracter productivo. De no ser asi, su desempefo no puede calificarse de

exitoso.

De hecho, en ocasiones se han disefiado ZFE y otras zonas libres con el estricto

objetivo de promover el desarrollo de ciertas areas marginales en un pals.

2} Promocién y diversificacion de las exportaciones, y adquisicidn de divisas
extranjeras.

Este objetivc es mas importa'nte para economias pequefias y volatiles. Dado que los
mercados infernacionales son incompletos (es decir, no existen activos para cada
una de las contingencias que pudieran presentarse), las naciones no tienen un
mercado en el cual cubrir todos sus riesgos. Por ejemplo, puede ocurrir que una
nacion produzca un bien que sea de importancia considerable en su oferta de
exportables, y se dé un shock negativo transitorio sobre el precio de ese bien. Si ese
pais no consigue crédito para enfrentar la situacion transitoriamente desventajosa,
entonces debera reducir su consumao, o cual afectara el bienestar de sus habitantes.
Tal razonamiento puede extenderse al caso de una provincia o cualquier jurisdiccion
en general. En este caso, diversificar la estructura de produccién y exportaciones
seria beneficioso para la jurisdiccion en cuestion: el efecto del shock seria menor
que en el caso en que el pais estuviese especializado en pocos bienes. Es decir,

diversificar exportaciones implica diversificar riesgos.

Precisamente, en algunos paises el éxito relativo de las zonas francas se pone de
manifiesto por el hecho que sus exportaciones se han diversificado a partir de |a
existencia de las mismas. De hecho, como se destacé en ia seccidon anterior, en
algunos paises una porcidén muy importante de las exportaciones totales se originan

en tales regimenes.
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3) Atraccion de inversion extranjera directa. Una de los objetivos del disefio de ZFE
fue el de facilitar y simplificar el establecimiento de firmas extranjeras, de manera tal
de atraer recursos financieros y promover la industrializacién local y la transferencia
de tecnotogia y conocimientos. Los procedimientos simplificados de establecimiento
y operacion y sus facilidades infraestructurales (vias de acceso, cercania a puertos y
aeropuertos, disponibilidad de mano de obra, telecomunicaciones, energia y agua)
han hecho que algunas ZFE hayan sido exitosas en la atraccion de empresas
manufactureras extranjeras. Las facilidades otorgadas frecuentemente aislan a las
empresas establecidas de los frecuentes altibajos en el ambiente de negocios de |os

paises en desarrolio.

4) Generacion de empleo. E| establecimiento de las ZFE busca también generar
empleos o abordar problemas de subempleo. Las ZFE son una herramienta para
brindar plazas de trabajo y empleos indirectos. Eventualmente pueden brindar
empleo masivo a trabajadores con niveles bajos o medios de capacitacion. Sin

embargo, también buscan generar demanda de profesionales y ciertos gerentes.

Lo que se busca es que la zona franca absorba principalmente mano de obra ociosa,
pues de no ser asi no seria una generadora neta de empleo. En paises en desarrolio
donde los niveles de desempleo son altos, es mas probable que el emplec que

atraigan las ZFE sea efectivamente empleo generado.

Puede decirse entonces que el desempefio de una ZF es exitoso si cumple con los
cuatro objetivos enunciados. Claro estd que la idiosincrasia propia de cada pals
implicard que la relevancia de tales objetivos no sea idéntica, por lo gue una

evaluacién rigurosa sobre desempefio debe realizarse caso por caso.
.2.2.Costos asociados a una ZF
Los costos principates que implica el establecimiento de una ZF son los siguientes.

1) Costo fiscal de las ZFE: el disefio, construccion, administracién y control de una
ZFE, mas la pérdida de ingresos fiscales asociados a su operacidn, implican un
costo fiscal que puede resultar significativo, y que pueden llegar a ser mayores que
los beneficios anteriormente mencionados. Por lo tanto, la cuantificacion de estos

costos es necesaria para la evaluacion de si una ZF es exitosa.
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2) Efecto inhibitorio de reformas a nivel nacional. Las ZFE pueden retardar e inhibir
reformas econdémicas de alcance nacional, tales como la liberalizacion comercial,

cambios importantes en la regulacion, etc.

3) Problemas laborales y ambientales. Se ha alegado que en algunas ZFE hay
empresas que no respetan los derechos ambientales y las normas ambientales
vigentes en los paises. Sin embargo, estos problemas no corresponden al esquema
regulatorio de las ZFE, sino que tienen su origen principalmente en la debilidad de la

legislacion interna (en cuanto a su capacidad de enforcement).
1.2.3. Algunas extensiones

Como se ha indicado en |a primera seccion, las estadisticas presentadas parecieran
indicar que las ZFE han tenido en ALC efectos positivos en términos de promover
exportaciones, atraer inversion extranjera y generar empleos (esto es, muchos de los
objetivos propuestos se han logrado). Sin embargo, las ZFE no estan libres de
detractores. Mas all4 de que se requiere que la evaluacion sobre su desempeno
tenga en cuenta tanto beneficios como costos, algunos analistas han remarcado
ciertas limitaciones por e! lado de los beneficios. Entre las principales, se han

sugerido las siguientes:

- Ligamenes débiles con el resto de la economia nacional. Un patrén que se percibe
en las ZFE es la falta de interaccion comercial entre las firmas establecidas en la
ZFE y las firmas suplidoras fuera de la ZFE. En este sentido, se ha sefalado que en
el caso de las ZFE de América Central las empresas nacionales compran muy bajos
volumenes de materia prima local (Jenkins et al (2001)). Se ha sugerido también que
existe correlacién positiva entre la base industrial de un pais y la posibilidad de que
la ZFE genere ligamenes mas solidos con el resto de |a economia (Madahi 1999).
Sin embargo, atin en paises latinoamericanos de una mayor base industrial como
Meéxico, la evidencia indica que los ligamenes entre las maquiladoras y el resto de la

economia doméstica san débiles (Warden 2000).

- Incapacidad de diversificar y generar actividades de mayor valor agregado. Se ha
argumentado que en algunos casos el impacto de las ZFE como elemento de
promocion de desarrollo industrial no ha sido amplio (Chen 1995). Por ejemplo,
Kaplinsky (1993) concluyé que ia Republica Dominicana se habia quedado atrapada

en la produccion de manufacturas intensivas de mano de obra, sin haber hecho una
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transicién a una produccidén de mayor valor agregado (no obstante, estudios mas
recientes evidencian gue en las ZFE de la Republica Dominicana se ha incursionado
en sectores de mayor valor agregado tales como el sector de la electronica,; véase
Warden (2000)).

Tales cuestiones deben ser tenidas en cuenta en la evaluacién del desemperio de la

zona franca,

1.3. Tratamiento de las ZF en acuerdos internacionales y

Perspectivas

£.3.1. Tratamiento de las ZF en los acuerdos de integracion en América

lLos acuerdos de integracidén en ALC siguen una determinada fogica econdmica en
su tratamiento de las mercancias producidas bajo el régimen de ZF y otras

regimenes especiales.

Un acuerdo de libre comercio, al igual que una unién aduanera, procura eliminar las
barreras arancelarias y no arancelarias al comercio reciproco de los paises
miembros. En el caso de la unidén aduanera, existe adicionalmente un régimen de
comercio exterior armonizado hacia terceros paises. Uno de los elementos comunes
de estos acuerdos es el principio que solamente las mercancias originarias de los
paises miembros se benefician de las concesiones preferenciales negociadas en el
acuerdo. Es decir, un acuerdo no se disefa para que mercancias originarias de
terceros paises logren los beneficios comerciales del acuerdo. Esto se logra, en

principio, mediante dos mecanismos diferentes.

El primero lo constituyen las reglas de origen, mediante el cual se establecen los
criterios y las reglas para determinar el origen de las mercancias, permitiendo gue
solamente aquetlas mercancias producidas con insumos domésticos o
principalmente domésticos puedan beneficiarse de las preferencias arancelarias
negociadas. Si no se estableciera este mecanismo, podria existir “triangulacion” del
comercio: mercancias no originarias ilegitimamente se beneficiarian de una situacion
de libre comércio, ingresando a un pais del acuerdo comercial, y luego

desplazandose a un pals socio, evitando el pago del arancel.
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El segundo es la restriccion o eliminacién de cualquier mecanismo por el cual un
pais miembro del area de libre comercio exima, suspenda o devuelva el pago de
aranceles y/o otros impuestos a la importacion de insumos extrarregionales. Esto
ihcluye a las zonas libres, las ZFE y otros regimenes especiales. Nuevamente, el

objetivo es evitar la triangulacion del comercio.

Ambos mecanismos son complementarios. El régimen de origen determina el
contenido preciso de insumos extrarregionales que puede haber en un producto para
que califique como originario y pueda beneficiarse del libre comercio negociado. Las
restricciones sobre los mecanismas de exoneracién de insumos extrarregionales, por
su parte, controlan los niveles arancelarios que pagan tales insumos para evitar la

triangulaciéon comercial.

No hay un tratamiento homogéneo a los productos producidos en ZFE o en otros
regimenes especiales en los acuerdos de libre comercio o uniones aduaneras
vigentes en el Hemisferio. Algunos acuerdos se refieren a las “zonas francas” per se,
mientras que otros se refieren mas ampliamente a “regimenes especiales’, a
“programas de devolucion o diferimiento de aranceles” o a ciertos de estos
regimenes especiales. Adicionalmente, por lo generél, se hace referencia a otros
instrumentos mas especificos, como por ejemplo la devolucién de derechos, las
exoneraciones arancelarias, el perfeccionamiento activo, la "maquila”, la importacion

temporal, etc.

Para superar este escollo terminologico, debe destacarse que en esencia, 10 que
interesa controlar a efectos de “cumplir’ con un acuerdo comercial son todos
aquellos regimenes que tengan en comun el hecho de que ciertas mercancias, sean
insumos o equipos, puedan ser internadas en el territorio de un pais eximidas de
aranceles y otros impuestos de importacién o bien bajo un régimen suspensivo o
devolutivo de los mismos, y por lo general sujetas a que se reexporten en un periodo
definido o que se incorporen en mercancias procesadas que deben ser luego objeto
de exportacién, o que se utilicen en produccion para la exportacion. En regimenes
como las ZFE, también se conceden otros beneficios no arancelarios como por
ejemplo exenciones de impuestos directos, principalmente del impuesto sobre ia
renta. En muchos casos, también interesa a los negociadores del acuerdo comercial
eliminar estos otros beneficios, ya sea en las negociaciones de libre comercio o en
las multilaterales.
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En general, en el contexte de los acuerdos de integracion en el Hemisferio las
exportaciones procedentes de zonas francas pueden estar sujetas a tratamientos

gue varian desde una situacion muy restrictiva hasta una relativamente mas liberal.

En particular, en el MERCOSUR (que es el acuerdo relevante para el analisis de las

ZF de Argentina), se establece:

Resolucion CMC /DEC N° 8/94. Se refiere a zonas francas comerciales, industriales,
zonas. de procesamiento de exportaciones y areas aduaneras especiales. Las
mercancias provenientes de estos regimenes estaran sujetas al pago del arancel
externo comun o al arancel nacional segun correéponda. Estan exceptuadas de
estas disposiciones fas areas aduaneras especiales de Manaos y Tierra del Fuego,
por st localizacion geografica, hasta el afio 2013.

Se utilizan los siguientes argumentos para explicar enfoques de este tipo:

(1) Evitar deflexion o triangulacién del comercio. Como se explicod anteriormente,
desde el punto de vista de la recaudacion arancelaria, permitir la deflexion implicaria
que entrarian por la via del acuerdo mercancias no originarias sin pagar aranceles

de importacién.

(2) Evitar perjuicio a la produccion local extra-zona. En el contexto de las areas de
libre comercio, donde cada pais conserva su politica comercial externa y sus niveles
arancelarios de nacidon mas favorecida particulares, el objetivo de rechazar la
posibilidad de importar productos producidos en ZFE se debe al hecho que dicha
posibilidad pondria a los productores locales —localizados fuera de la ZFE- en
situacion de desventaja vis-a-vis sus competidores en el pais de exportacion que
producen bajo el régimen de ZFE. Es decir, un productor establecido en zona franca
podria importar insumos de fuera de la regidn sin pagar impuestos, incorporarlos en
un producto especifico y exportarlos hacia el territorio de! otro pais. El productor en
este otro pais que produce para el mercado local, por su parte, no necesariamente
tiene acceso a la importacion libre de arancel de los insumos que requiere para
producir, sino que tiene que pagar el arancel de nacion mas favorecida para importar
los insumos. Consecuentemente, se encuentra en una situacion que podria atentar
contra su competitividad, lo cual normalmente podria resultar inaceptable. Tanto el
punto (1) como el (2} buscan evitar que con ocasién de un acuerdo de libre comercio

se establezcan mecanismos a través de los cuales se aprovechen las condiciones
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preferenciales para internar en el otro mercado mercancias que no ingresan al

primero ni pagan aranceles ni impuestos.

(3) Promocién de la integracion Inter-industrial. Es a través de disciplinas como ésta
que el esquema de integracién induce a sus productores a adquirir insumos y
equipos dentro de la zona de libre comercio, procurando con ello la integracion inter-

industrial que persigue el acuerdo en ultima instancia.

(4) Compensacion de otros incentivos a fa exportacion. Porque normalmente las ZFE
conceden una serie de ventajas -adicionales a la arancelaria- a los productores que
se establecen en ellas. Asi, por ejemplo, frecuentemente estan sujetos a
exenciones, totales o parciales, temporales o permanentes, de impuestos directos o
indirectos. Igualmente, con frecuencia estos productores se benefician de ciertos
otros incentivos, a veces ligados a los incentivos a la exportacién o a la atraccion de
inversién extranjera, como por ejemplo capacitacion, regimenes cambiarios
especiales, bonificaciones y otras transferencias financieras. Al igual que en el caso
de las exoneraciones de aranceles, estas condiciones no se le otorgan al productor
nacional que produce para el mercado nacional. Consecuentemente, se podria

encontrar, nuevamente, en una situacion desventajosa.

(5) Catalizador de apertura economica de alcance nacional. La adopcion de este tipo
de tratamientos genera, en Ultima instancia, presiones para la eliminacion de estos
regimenes transitorios de caracter excépcional y, por ello, inducen a generar
politicas de apertura y racionalizacién comercial y regulatoria de corte transversal en
la economia. Con ello, se eliminan los regimenes excepcionales transitorios por

resultar innecesarios.
1.3.2.Las ZFE y la Organizacién Mundia! del Comercio (OMC)
1.3.2.1. Tratamiento de las ZFE en las disciplinas multilaterales

La frase “zona franca” o “zona franca de exportacién” no es parte de la terminologia
de la OMC. Sin embargo, algunas de las disciplinas de la OMC regulan aigunos de
los aspectos principales de las ZFE, fundamentaimente en referencia a los incentivos
fiscales utilizados como parte de los mecanismos para promover la exportacion de
mercancias, tema debidamente regulado por el Acuerdo sobre Subvenciones y

Medidas Compensatorias.
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En efecto, el Acuerdo sobre Subvenciones cataloga los subsidios en tres clases: |os

subsidios prohibidos, los subsidios permitidos y los subsidios recurribles.

Los subsidios prohibidos son aquellos condicionados a la exportacion det producto
(de promocion de exportaciones) o a la utilizacion de insumos nacionales con

preferencia a los importados (de sustitucion de importaciones).

Los subsidios permitidos son fundamentalimente ciertas politicas de proteccion
ambiental, de asistencia a regiones desfavorecidas de un pais y ciertas politicas
para promover investigacion y desarrollo. Estas subvenciones se podian conceder

en términos muy limitados y sdlo durante un periodo de cinco afios a partir de 1994.

Finalmente, los subsidios recurribles son cualquier otro tipo de politica oficial que
implique una contribucién financiera especifica o mecanismos de sostenimiento de
precios, que impliquen un beneficio para el productor. Son recurribles en la medida
que causen un dafo a la rama de produccion nacional, una anulacion o deterioro de
las ventajas que el socio comercial espera de los Acuerdos de la OMC o un perjuicio
grave a los intereses de otro miembro. Su “recurribilidad” consiste en que los paises
afectados tienen recursos legales que pueden iniciar para detener o compensar la
importacion de productos subsidiados. Estos recursos pueden ser el inicio de un
procedimiento especifico y rapido para solucionar el conflicto con el otro socio

comercial, o bien la interposicién de un derecho compensatorio.

En el Anexo 1 del Acuerdo sobre Subvenciones se incluye una lista de subvenciones
a las exportaciones que, por ser tales, estan prohibidas. Entre estas subvenciones

se incluyen:

- El otorgamiento de subvencicnes directas a una empresa o rama de produccion

haciéndolas depender de sus resultados de exportacion.

- lLa ekencic‘)n, remision o aplazamiento total o parcial, relacionados
especificamente con las exportaciones, de los impuestos directos o cotizaciones
de seguridad social que deban pagar las empresas. Por impuestos directos se
entiende impuestos sobre la renta, sobre el salario, sobre los intereses, sobre los

canones, regalias y cualquier otra forma de ingresos y los impuestos territoriales.

- Cualquier deduccién especial gque se conceda a los exportadores para efectos

del calculo de la base sobre la que se calculan los impuestos directos que sea
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mas ventajosa que la que se otorga respecto de la produccion para el mercado

internc.

La exencién o remision de impuestos indirectos sobre la produccion y distribucion
de productos exportados, por una cuantia que exceda los impuestos percibidos
sobre la produccion y distribucion de productos similares cuando se venden en el
mercado interno. Por impuestos indirectos se entiende el impuesto de ventas,
consumo, valor agregado, volumen del negocio, franquicias, timbres,
transmisiones y existencias y equipos, ajustes fiscales en frontera, cualquier otro
impuesto distinto a los directos, asi como las cargas a la importacion (arancel de
aduanas, y cualquier otro derecho o carga que se perciba sobre las
importaciones).

La remision o devolucion de cargas a la importacion por una cuantia que exceda
de las percibidas sobre los insumos importados que se consuman en la

produccién del producto exportado.

Tarifas de transporte interior y de fletes para ias exportaciones proporcionadas o
impuestas por las autoridades, mas favorables que las aplicadas a los envios

internocs.

Suministro gubernamental de bienes y servicios para uso en la produccion de
bienes para la exportacion, en términos mas favorables que el suministro para la

produccion interna.

Sistemas de garantias o seguro de crédito a la exportacidon a tasas subsidiadas,

asi como créditos subsidiados para la exportacion.

Como se observa, muchos de estos instrumentos son ampliamente utilizados en los

“regimenes de ZFE. Sobre todo, el mas popular y el mas claramente afectado por

estas regulaciones -aunque no el Unico- es el que atafie a las exenciones de

impuestos sabre la renta y otros impuestos directos. La exencion del impuesto sobre

la renta es uno de los motivos mas importantes por los que muchas empresas se

establecen en una zona franca o de procesamiento para la exportacion. La

devolucién o exencion de aranceles de importacion solamente estd prohibida

multilateralmente cuando dicha concesion excede el monto que se percibiria por la

produccion y distribucién de mercancias similares destinadas al mercado interno.
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Durante la Ronda Uruguay se habia acordado, en términos generales, que los
paises en desarrollo se comprometian a cumplir con la obligacion de abstenerse de
otorgar subsidios a la exportacion a partir del 1 de enero de 2003 (Articulo 27 del
Acuerdo sobre Subvenciones), es decir, se les daba un plazo de transicion de ocho
afos a partir de 1995. Sin embargo, como parte de las negociaciones tendientes al
lanzamiento de la Ronda Doha en noviembre de 2001, los paises renegociaron este
compromiso y lograron extenderlo, como se detalla inmediatamente, por cinco ancs

adicionales, mas una prorroga adicional de dos afios (siete en total).

A continuacién se describen los resultados de fas negociaciones multilaterales en
Doha en 2001. Se elige describir tales resultados debido a que las rondas de
Cancin 2003 y Hong Kong 2005 sélo ratifican lo acordado en Doha.

1.3.2.2. Los resultados de las negociaciones muitilaterales en Doha

El Articulo 27 del Acuerdo sobre Subvenciones establece un mecanismo para que
los paises en desarrollo puedan gestionar una extensién del periodo original de los
ocho afios para la eliminacién de los subsidios a la exportacion. Si un pais en
desarrollo, por razones econdmicas, financieras, o de desarrollo estimaba que
necesitaba estos subsidios, podia solicitar la exténsic’m del plazo para la eliminacion,
si lo solicitaba antes del 1 de enero de 2002. El Comité de Subvenciones y Medidas
Compensatorias de la OMC consideraba la solicitud y aceptaba o rechazaba la
misma. Si se concedia, el pais beneficiario debia sostener examenes anuales para
discutir la extension o la eliminacion de la misma, sin sujecién a un calendario fijo.
En principio, si después de esos examenes anuales el Comité determinaba que los
subsidios a la exportacion estaban justificados de acuerdo a las necesidades
economicas, financieras o de desarrollo del pais, se podian mantener en las
condiciones que senalara el Comité. Si el Comité no llegaba a un acuerdo al
respecto, o bien si la decisidn era negativa, entonces el pais debia eliminar los

subsidios en un plazo de dos afos.

Sin embargo, en Doha los Ministros acordaron un conjunto de procedimientos para
la consideracion de las solicitudes de extensién del plazo. Se acordo que solamente
podian solicitar la aplicacion de este mecanismo aquellos paises cuyo segmento de
las exportaciones mundiales totales no fuera superior a 0,10% en el periodo 1998-

2000, y cuyos ingresos nacionales brutos no fueran superiores a tos 20 mit millones
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de ddlares en el afio 2000. La OMC prepard una lista con los datos relevantes de

todos los paises, de los cuales mas de 30 paises en desarrollo en esa lista

resultaron elegibles para la extension. El Cuadro 7 describe la situacion de los
paises de ALC.

Cuadro 7. Procedimientos extension OMC en ALC

% de exportaciones

Pais mundiales 1998-2000 Ingreso Nacional Bruto (*) ¢ Beneficiario? (**)
Antigua y Barbuda 0.00 0,6 Si

Saint Kitts y Nevis 0.00 0,3 Si

Granada 0.00 0,4 Si

San Vicente y

Granaditas 0.00 0,3 Si
Dominica 0.00 0,2 Si

Santa Lucia 0.00 0,6 Si

Belice 0.60 0,7 Si

Haiti 0.00 4 No estd en lista OMC
Barbados 0.00 2.6 Si

Surinam 0,01 0.8 Si

Guyana 0,01 07 No estd en lista OMC
Nicaragua 0,01 2.1 No esta en lista OMC
Panama 0,01 87 Si
Paraguay 0,02 7.7 No esta en lista OMC
Bahamas 0,02 48 No esta en lista OMC
Bolivia 0,02 8,4 Si

Jamaica 0,02 7.7 Si
Honduras 0,02 48 Si

Uruguay 0,04 19 Si
Guatemala 0,04 18,6 Si

E! Salvador 0,05 11,8 Si

Trinidad y Tobago 0,05 8,1 No esta en lista OMC
Ecuador 0,08 15 No esta en lista OMC
Repliblica

Dominicana 0,09 16,1 Si

Costa Rica 0,10 12 Si

Peni 0,11 537 No
Colombia 0,2 a0 No

Chile 0,28 69,6 No
Venezuela 0,39 87,3 No
Argentina 0,44 2761 No

Brasil 0,88 730,4 No

México 2,39 428,69 MNo

() En miles de milloenes de délares 1999,
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{**)El documento OMC, G/SCM/40/Rev.2 del 13/3/2002 establece la lista de los paises que solicitaron
la extension de conformidad con los plazos y procedimientos establecidos en Doha. Algunos paises
quizas no presentaron su solicitud, a pesar de calificar segun los parédmetros acordades. Tomar en
cuenta que los paises cuyo ingreso per capita anual es menor a US$ 1000 estan exentos de eliminar
los subsidios a la exportacion segdn el Acuerdo de Subvenciones y Medidas Compensatorias.

Fuente: OMC y Banco Mundial

Obsérvese que Argentina, al tener una participacion superior al 0.10% en ias
exportaciones mundiales, no es beneficiaria de los procedimientos de extension
OMC. Una conclusion inmediata de ello, y que sera analizada luego, es que existen

amenazas importantes a los marcos regulatorios de las ZF en el pais.
1.3.3. Perspectivas sobre las ZF

No sélo en Argentina sino en ALC en general los marcos regulatorios de las ZFE

estan prontos a sufrir transformaciones importantes.

En primer lugar, dado que los paises estan involucrados en las negociaciones de
areas de libre comercio y uniones aduaneras, a medida que tales acuerdos vayan
profundizandose se manifestaran de manera mas aguda las incompatibilidades
sistémicas entre las zonas francas y las areas de libre comercio, tal como fue

analizado anteriormente.

En segundo lugar, se aprecia como la OMC también busca la eliminacion de
subsidios a la exportacion considerando que dichos subsidios tienen un efecto de
distorsién en el comercio internacional. Por ello, como resultado de las
negociaciones multilaterales se ha acordado que las exenciones de los impuestos
internos (directos, especialmente renta) y de las cargas a la importacidn que

representen un subsidio a ia exportacion deberan eliminarse en un futuro cercano.

Obsérvese que desde su constitucion las ZFE buscan una solucion transitoria a un
problema estructurai de la economia cuya solucion no es facil. La solucion optima
desde un punto de vista tedrico consiste en la liberalizacion de la economia, el
mejorémiento global del ambiente de negocios y de los marcos regulatorios, y la
disponibilidad de infraestructura adecuada. Si este esquema se afianzara en el

tiempo, las ZF tenderian a la desaparicidn, al menos dadas sus estructuras actuales.

También podria suceder que tales avances en pos del libre comercio no se dieran,

en cuyo caso las ZF seguirian siendo un instrumento relevante.
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En conclusién, puede decirse que existe incertidumbre acerca del rol que puedan
tener las ZF en el futuro. Por lo tanto, una recomendacion ante tal situacion es la de
diversificar el objeto. Esto es, se justifica que las ZF cumplan funciones tanto de
produccién como de almacenaje (como lo hacen muchas actualmente), y esta ultima
funcién es mas relevante aun cuando las instituciones de la jurisdiccion son débiles
(esto es, existen problemas tales como corrupcion o disefios inadecuados que

impliquen gue el almacenaje sea muy costoso fuera de la ZF).

Todos los aspectos tratados en este capitulo serén aplicados al caso particular de la

Zona Franca de La Plata en los capitulos Il y IV.
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il. Zonas francas en Argentina: normativa,

origenes y evolucion

Il.1. Normativa nacional y provincial respecto a las Zonas

Francas en Argentina.

I1.1.1. Normativa nacional: definicion de objetivos de las zonas francas

La ley N ° 24.331 de Zonas Francas, promulgada por el Decreto del Poder Ejecutivo
Nacional (PEN) N° 906/94, crea la herramienta zona franca (ZF} y da la posibilidad a
cada provincia de instalar una de ellas. Actualmente es la que da el marco

regulatorio general para todas las zonas francas del pais.2

El articulo 4 de esta ley define el objetivo de las zonas francas. Especificamehte,
establece:

“Las Zonas Francas tendran como objetivo impulsar el comercio y la actividad
industrial exportadora, facilitando que, el aumento de la eficiencia y la disminucion
de los costos asociados a las actividades que se desarrollan en ellas se extiendan a

la inversion y al empleo.

El funcionamiento de las zonas francas sera convergente con la politica comercial
nacional, debiendo contribuir al crecimiento y a la competitividad de la economia e

incorporarse plenamente en el proceso de integracion regional.”

I.1.2. Normativa nacional-provincial: principales ventajas impositivas de la

Zona Franca La Plata®

En esta subseccién se destacan algunas de las ventajas impositivas de la Zona
Franca La Plata, en particular, aquelias referidas a Impuestos a los ingresos Brutos,
Impuesto al valor Agregado (IVA), Derechos de exportacion, y aquellas que se

desprenden de operaciones comerciales.

2 Excepto para la Zona Franca de General Pico, que tiene una ley especial que extiende las ventajas
otorgadas por esta ley.

! Una buena sintesis al respecto puede encontrarse en el sitio de Internet de la Zona Franca La Plata:
www.bazflp.com.ar
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11.1.2.1. Ingresos Brutos (IB)

Una caracteristica general de las distintas provincias ha sido eximir a las
exportaciones del impuesto a los IB, el cual genera efectos de cascada. La provincia
de Buenos Aires no ha sido la excepcion, y mediante la ley 12.045 ha eximido de tal
impuesto a los ingresos gue obtengan los sujetos radicados en las zonas francas de la
provincia en tales dambitos, asi como a los ingresos provenientes de la introduccion de

bienes desde el TAG (véase Box 1).

A su vez, la ley mencionada también exime a los sujetos radicados en las zonas
francas (concesionarios y usuarios tante directos como indirectos) del impuesto a los

sellos sobre las operaciones en dichos territorios.

Box 1
LEY 12.045

Art. 19 -No estdn alcanzados por el Impuesto sobre los Ingresos Brutos:

a) Los ingresos obtenidos por los sujetos radicados en las Zonas Francas de la Provincia de
Buenos Aires, provenientes de actividades efectivamente realizadas en dicho ambito territorial.
No se encuentran comprendidos en este inciso los ingresos derivados de:

1) La venta de bienes al territorio aduanero general o especial, salvo que se trate de bienes de
capital que no registren antecedentes de produccion en dichos ambitos territoriales.

2) Locaciones {de cosas, obras o servicios} y/o prestaciones de servicios a locatarios y
prestatarios que, establecides en el territorio aduanerc general o especial las utilicen o exploten
econdmicamente en los mencionados territorios.

b) Los ingresos provenientes de la introduccién de bienes desde el territorio aduanero general o
especial con destino a las Zonas Francas, como asi también los derivados de las locaciones
(de cosas, obras o servicios) y/o prestaciones de servicios que se realicen efectivamente en
dichos territorios, con los sujetas radicados.

Art. 2° - Tampoco estaran alcanzados por el impuesto de sellos los sujetos radicados.en las
Zonas Francas de la Provincia de Buenos Aires, siempre gque los actos, contratos u
operaciones en que intervengan, tengan efectos exclusivamente en dichas territorios y su
objeto se vincule directamente con el ejercicio de su actividad.

Art, 3° - A los efectos de lo previsto en los articulos anterlores la expresidn "sujetos radicados”
comprende a :

a) Los concesionarios de las Zonas Francas.

b) Los usuarios, sean directos o indirectos, que hayan inscripto su contrato de admisidn ante el
Ente de Administracidn y Explotacion de las Zonas Francas.

Art. 4° - Conddnase las sumas adeudadas por los contribuyentes o responsables de las
obligaciones fiscales a que refiere la presente Ley, desde el inicio de la openatona de los sujetos
radicados ¢n la zona Franca La Plata.
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I1.1.2.2. Impuesto al Valor Agregado (IVA)

Conforme a lo dispuesto por ia Ley de Zonas Francas Industriales y de

Comercializacion (Ley 24.331), se destacan los siguientes aspectos respecto al IVA:

Exencién para la compra de materiales necesarios para las instalaciones de la

planta en la ZF, independientemente de donde sean adquiridos tales materiales.

Exencién para la compra de equipos y maquinas que intervienen en el proceso

productivo.

Exencion sobre las materias primas utilizadas durante el proceso de
transformacion. Al ser reimportado lo procesado al Territorio Aduanero Nacional,
solo se pagan derechos e impuestos sobre la parte del componente agregado de
origen extranjero que se haya incorporado en el proceso (Art. 24 Ley 24.331;

véase Box 2).

Exencion sobre los servicios de electricidad, gas, agua corriente y

telecomunicaciones.

De lo anterior se desprende que, al existir exencién de IVA sobre los insumos, no se

debe tramitar el reintegro del IVA exportador cuando se exporta.
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Box 2

Ley 24.331 - Articulo 24

Podran exportarse temporaimente bienes del Territorio Aduanero nacional a una Zona Franca,
con el propdsito de que puedan ser sometidas a operaciones de perfeccionamiento,
transformacion, elabaracion, reparacién o cualquier otro servicio que sea requerido. El plazo
maximo para su reimportacién al Territorio Aduanero Nacional sera de seis meses contados a

partir de la fecha de ingreso a la Zona Franca,

Dichos bienes al ser reimportados al Territorio Aduanero Nacional deberan pagar los derechos
e impuestos que correspondan Unicamente a la parte del componente agregado de origen
extranjero incorporado en dicho proceso como una reimportacion proveniente de un pais fuera

del &rea centroamericana.

Los bienes en libre circulacién que se envian por cualquier persona ubicada dentro del
Territorio Aduanero Nacional a un deposito para perfeccionamiento activo, con el fin de ser
objeto de transformacidn, elaboracién, reparacién o cualquier otro servicio que sea reguerido,
deberan tributar también los derechos e impuestos a la importacién que correspondan

unicamente al valor agregado de origen extranjero incorporada dentro del depdsita.

El envio de bienes a que se refieren los servicios anteriores, se asimilaran para los efectos
impositivos s exportacion temporal para perfeccionamiento pasivo, no obstante, los mismos se
realizaran al amparo del formulario que al efecto debera establecer la Direccién General de la

Renta de Aduanas.

Las operaciones o prestacion de servicios contenidas en el presente articulo, no podran gozar

de los beneficios que otorga la ley de reactivacion de las exportaciones.

I1.1.2.3. Derechos de exportacion

De la legislacion vigente se desprende la exencion de imposiciones sobre las
mercaderias ingresadas a las ZF.

En primer lugar, la ley 24.331/94 establece que “la mercaderia que se introduzca a
ja Zona Franca del TAG o TAE sera considerada como una exportacion suspensiva’

(esto es, es una exportacion en suspenso hasta que tome la caracteristica definitiva).

En segundo lugar, el Decreto 310/02 que establece el régimen de retencién a las

exportaciones dice en su articulo 3:
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"El presente decreto comenzara a regir a partir del 1° de marzo de 2002 y sera de
aplicacién para aquellas operaciones cuyas solicitudes de destinacion de

exportacion para consumo se registraren ante las aduanas desde dicha fecha.”

Por lo tanto, dada la caracteristica de suspensiva de la exportacion a ZF, la misma
no encuadra en el decreto 310/02. De esta manera, no corresponde el ingreso del

derecho previsto en el decreto.
A su vez, el Art. 24 de la ley 24.331 establece:

“Las mercaderias que ingresen a la Zona Franca estaran exentas de los tributos que
gravaren su importacién para consumo, vigentes o a crearse, salvo las tasas

correspondientes a los servicios efectivamente prestados’.

Respecto a la exportacion a terceros paises, la Ley 24.331 establece que “Las
mercaderias que saigan de la Zona Franca hacia terceros paises estaran exentas
del pago de los tributos que graven su importacion para consumo, vigentes ¢ a

crearse, salvo las tasas correspondientes a los servicios efectivamente prestados”.

Mds aun, la Direccion General de Aduana dictd la instruccion 19/02 segun la cual se
establece la exencién de retencién a exportaciones de “mercaderias que se exporten
en forma definitiva o suspensiva desde el Territorio Aduanero General a una Zona
Franca Argentina (Ley 24331} y “mercaderias gue hayan sufrido un procesamiento
o transformacion en una Zona Franca habilitada en los términos de la Ley 24.331
(Art. 590 del C.A.)".

Respecto al caso de mercaderias almacenadas en Zona Franca que se destinen

definitivamente a terceros paises, pueden presentarse dos alternativas:

1) Que sean mercaderias con origen en el TAG: en este caso cuando se destinen
definitivamente a terceros paises corresponde liguidar los estimulos a la exportacion

vigentes como si se tratara de exportaciones desde el TAG.

2) Que sean mercaderias cuyo origen sea terceros paises: al salir de la Zona Franca

no tributa ningun impuesto.

Finalmente, aquellas mercaderias que, provenientes de terceros paises y
almacenadas en la Zona Franca, se destinen para consumo al TAG, deberan tributar
los derechos aduaneros, IVA y percepcion del Impuesto a las Ganancias (en caso de

corresponder) como si fueran mercaderias provenientes de terceros paises.
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I1.2. Zonas francas en Argentina: origenes y analisis

comparativo

I1.2.1. Origenes de las Zonas Francas en Argentina

Mas alla de algun antecedente dé menor envergadura, las zonas francas en nuestro
pais surgen el 18 de mayo de 1994, con la sancion de la ley 24.331 que establece la
creacion de zonas francas en el territorio nacional. El fundamento de su aparicion
radica en que el Estado tenia la necesidad de introducir reformas que optimicen la

organizacion de los factores productivos.

Segun el Articulo 591 del Coédigo Aduanero, las Zonas Francas deben ser
establecidas por Ley Nacional. La legislacion argentina reconoce 27 zonas francas
en el territorio aduanero, entre las ya establecidas y las por establecerse, admitiendo

una por provincia mas otras cuatro.

Actualmente estan en operacién 9 zonas francas: Comodore Rivadavia (Chubut),
Caérdoba (Cérdoba), Cruz Alta (Tucuman), General Glemes {Salta), General Pico
(La Pampa), Justo Daract (San Luis), La Plata (Buenos Aires), Lujan de Cuyo
(Mendoza), Puerto Iguazu (Misiones).

La normativa nacional establece que por ser un territorio extra aduanero, las
mercaderias, productos e insumos pueden ingresar y permanecer en ella sin tributar
derechos, tasas e impuestos de importacion y exportacion, no estando ademas

sujetas al control habitual del servicio aduanero.
I.2.2. Analisis comparativo con otras zonas francas del pais

El cuadro 8 describe comparativamente a algunas de las zonas francas de
Argentina. Puede observarse que en materia de normativa y regulacion, en general
las zonas francas presentan un tratamiento similar, siendo la zona franca de General

Pico (ZFGP) una excepcion.
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Cuadro 8. Analisis comparativo

Alicuota Comodoro La
Aspectos regulatorios y normativos generai Rivadavia [Cordoba;Pampa
1- Ingresc de bienes del exterior a la ZF T E E E
a) Tasa Estadistica 0,5% i E E E
b) Arancel E E E
¢) IVA 21% i E E
2- Impuestos a los servicios basicos : E E
3- Impuestos a los sellos 27% E E E
4- Impuestos provinciales (/IBB} E E E
5- Tasas municipales NE E
6- Aportes patronales : NE PE E
7- Plazo méaximo de permanencia de la .| 5 afos Safos |5 afos
Mercaderia
8- Posibilidad de vender toda la
mercaderia de la ZF en el TAG No No Si

E: exentas

PE: parciaimente exentas {hasta el 51% de la produccitn).

NE: no exentas

Las diferencias principales son:

las empresas que se instalen en ZFGP estan exentas de tasas municipales,

mientras que esto no ocurre para el resto de las zonas francas;

las empresas que se instalen en ZFGP estan exentas de aportes patronales,

mientras que esto no ocurre para el resto de las zonas francas, exceptuando la

ZF de Cérdoba que esta parciaimente exenta;

la ZFGP es la unica que tiene la posibilidad de vender la mercaderia de la ZF en

el Territorio Aduanero general.
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IL3.El rol de fas ZFs en el desarrolio productivo de las
regiones

Promover el desarrollo productive de una jurisdiccidn implica dos cuestiones
fundamentales para &l bignestar de sus habitantes.

En primer lugar, incrementa la capacidad de consumo de la poblacién, Io que s una
variable proxy del blenestar,

En segundo lugar, si tal incremenio en los niveles de produccion frae aparsjado la
incorporacion de nuevos sectores productivos a la jurisdiccion, e efecto inmadiato es
una mayor diversificacion de la estructura productiva, y por ende mayor posibilidad
de diversificacion de riesgos® La diversificacién de riesgos adquiere més valor
cuando 1a economia es mas volalil. La figura 1 muestra que tal es e caso de la
economia argentina (alil se sugiere, con datos hasta 2003, que la fendencia del PBI
per capita es muy variable).

Figura 1: PBI por habitante de la Argentina en délares {constantes) y tendencias
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Fuente, GERAL

! Obsérvese que en g limite en que la urisdiceion produce un selo products, 2 diversificacidn de
riesgos serla nula un cambio en el precic de ese producto impactaria af clen por cien de ia
produccion de la urisdiccidn.
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[a existencia de zonas franca, dadas las ventajas anteriormente enunciadas, puede
contribuir en forma simultanea al logro de tales objetivos. Por una parte, su
existencia genera ventajas comparativas para actividades que antes de tales
exenciones no hubieran decidido instalarse en tal zona. Por otra parte, permite
incorporar nuevas actividades que tornan mas estables al valor de la produccion de

la provincia.

En particular, una évaluaci(')n sobre el rol de la zona franca de La Piata en el
desarrollo de la jurisdiccion deberia evaluar si se alcanzaron los objetivos definidos
en la seccion 1.2 (promocion y diversificacion de exportaciones como elemento de
diversificacion de riesgos, generar valor agregado a la economia provincial,
generacion de empleo y atraccién de inversiones), y los costos en términos fiscales
que la zona franca genera. Tales cuestiones se presentan en los capitulos que

siguen en el presente informe.
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Ill. Descripcion y analisis del funcionamiento
de la ZFLP

IIl.1. Evolucién reciente del funcionamiento de la ZFLP

En ia presente seccion se describe el funcionamiento de la Zona Franca La Plata

(ZFLP). En particular, se analiza su evolucién durante los Ultimos tres afos.

La figura 2 muestra el monto de ingresos medido en pesos de la zona franca para
los afios 2003 a 2005, en promedio mensual, mientras que la figura 3 muestra el
monto de egresos promedio mensual de la ZFLP medido en pesos para los afios
2003 a 20055. En ambos casos se observa una tendencia creciente, 10 que indica
que la ZFLP ha expandido sus volimenes de operacion durante los Ultimos tres
anos.

Figura 2. Monto de ingresos promedio mensual en pesos, 2003-2005

Montos de Ingresos: promedio mes
35.000.000,00
30.000.000,00 g3 |
25.000.000,00
20.000.000,00
| 15.000.000,00
10.000.000,00

5.000.000,00 | ‘ ;
0,00 - R

Fuente: ZFLP

5 Para el célculo del promedia mensual del ade 2005 no se incluyo al mes de diciembre en ninguno de los casos,

por no poseerse informacion.
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Figura 3. Montos de egresos promedio mensual en pesos, 2003-2005
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Fuente: ZFLP
Sin embargo, concluir a partir de tal evidencia que la ZFLP ha "mejorado” su disefio
institucional y por tal razon ha crecido, puede resultar erréneo si no se considera el

contexto en que tal expansidn se produjo.

Claramente, tai expansidn coincide con la recuperacion economica del pais, que ha
impulsado un crecimiento del comercio externo. De hecho, ha existido una
expansion tanto en los volumenes y montos de exportaciones como en los de
importaciones (véase Cuadro 9), acompafiando la expansién del nivel de actividad
(véase Cuadro 10).

Cuadro 9. Datos Sector Externo Argentina, 2003-2005.

Rubro Unidad de cuenta 2003 | 2004 | 2005

Exportaciones de bienes (fob) | Millones de dolares 29.565 | 34.550|40.014
Importaciones de hienes (cify | Millones de ddlares 13.834 | 22.447 | 23.693
Saldo comercial Millones de dolares 1573112103 | 11.321

Coeficiente de Exportaciones |Como porcentaje del PBI 236 228 220

Coeficiente de Importaciones | Como porcentaje del PBI 11,0 | 14,8 15,8
Saldo de |la cuenta corriente Millones de ddlares 8.019 | 3.278 | 5.407
Saldo de la cuenta corriente Como porcentaje del PBI 6.4 2.2 3,0

Fuente: Centro de Economia Internacional (CEI).



Cuadro 10. Datos Nivel de Actividad

Rubro Unidad de Cuenta 2003 2004 2005
Producto interno bruto Millones de dolares corrientes 125.496 | 151.412 | 181.619
PBI per per Dolares corrientes 3.446 4.060 4 802
Variacion del PBI real Tasa de variacion anual (en %) 8,8 9,0 9,2
[nversidn interna bruta fija Como porcentaje del PBI 14,3 17.7 19,8
Ingresos de Capitales por IED | Millones de ddlares 1.652 4.274 4.662
Desempleo (Dato Octubre) Porcentaje 14,3 13,6 11,6

Fuente: CEl

El Cuadro 11 presenta evidencia contundente acerca de la relacién entre el volumen

de operaciones promedio mensuales de la ZFLP (medide como la suma del

promedio mensual de ingresos y egresos), y las exportaciones y nivel de PBI.

Cuadro 11. Correlaciones periodo 2003-2005.

Rubro Volumen de operaciones ZFLP
Exportaciones de bienes (FOB) 0,911
PBI 0,999

Fuente: Calculos propios en base a CEly ZFLP

Como alli puede apreciarse, la correlacion entre el volumen de operaciones con el

PBI v con el monto de exportaciones es significativamente alta, superando 0.9 en

ambos casos. Por lo tanto, es claro que la expansion del volumen de operaciones de

la zona no ha estado aislada del contexto macroecondmico nacional, lo que indica

que un andlisis normativo valedero acerca de si el funcionamiento de la ZF es

correcto o no, requiere de aislar los factores macroeconémicos generales de los

microecondmicos especificos a la zona.

En particular, se requiere evaluar si los objetivos descriptos en el Capitulo | se

cumplen o no. En |a siguiente seccidn se emprende tal tarea.
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HI.2. Sectores econdmicos de la ZF y perspectivas de

desarrollo

En la presente seccion se pretende identificar los sectores econdmicos establecidos
en la ZF y cuantificar la importancia de cada uno de ellos, asi como describir las
empresas con mayor potencial de desarrollo y alcanzar un detalle de
potenciales “sectores objetivo” y actuales usuarios. Finalmente, se buscara definir

cudles son las inversiones necesarias para el objetive de desarrollo planteado.

De acuerdo a lo que se desarrollo y justifico en el primer capitulo del presente
informe, se entiende que el primer objetivo de una zona franca debe ser generar
valor agregado. Ademas, se procura que la ZF permita construir ventajas
comparativas en sectores que fuera de la zona no las tienen. Y por eso se justifican

las ventajas impositivas gue |la zona disfruta.

Para gque tales objetivos puedan ser aicanzados es condicidn necesaria que, al
menos en parte, la zona franca tenga un caracter productive. Aunque las actividades
de almacenaje también tienen un valor agregado en ciertos contextos (tales
contextos son aquelios en los que por alguna razon el almacenaje es muy costoso
fuera de la ZF), no generan el diferencial de valor agregado que se busca con la

creacion de la ZF, y menos aln generan ventajas comparativas.

Al identificar los sectores econdmicos establecidos en la ZFLP, se encuentra que la
totalidad de lo operado (a la fecha de noviembre de 2005) corresponde a actividades
de almacenaje. Por lo tanto, no se cumple el primer principio basico para el que se

establece la zona.

Cuadro 12. Proporciones Sectores econémicos ZFLP: Productiva-AImacehaje

Ao 2005 Productivo | Aimacenaje

Proporciones 0 1

Fuente: ZFLP

La recomendacion de politica obvia consiste en reconvertir a la zona, en zona
productiva. Claro que el hecho de que la zona opere en su totalidad actividades de
almacenaje puede ser el resultade de un proceso enddgeno, por lo que revertir el

mismo implica atacar las causas que de alguna manera impiden el desarrollo de
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actividades productivas en la zona. El resto de la seccion estudia la posible
existencia de aspectos que hayan podido derivar en tales resultados, y una vez
propuestas recomendaciones concretas para su modificacion, se analizan cuales

pueden ser los potenciales "sectores objetivo” de la zona.
l11.2.1. ; Por qué la ZFLP no es productiva?

Para que una empresa decida instalarse en una determinada regién y decida
producir, es necesario que se cumpla una condicion: rentabilidad esperada mayor a
la rentabilidad de las “oportunidades afuera”.

El hecho de que tal rentabilidad sea “esperada” tiene implicancias relevantes para el
analisis macroeconémico. Con productores adversos al riesgo, la previsibilidad tiene

un precio positivo.

Los productores pueden enfrentar incertidumbre tanto por el lado de la demanda
como por el lado de la oferta. La pregunta relevante que surge aqui es entonces:
Jpueden los disefios de una zona franca influir sobre la incertidumbre que enfrentan
los productores?

La respuesta es si, existiendo la posibilidad de influir sobre la previsibilidad de las
caracteristicas que determinan las condiciones de la oferta. Es claro que son
muchos los factores que de manera concurrente determinan cual es la estructura de
costos especifica de una empresa. Pero hay uno de tales factores que es el
resultado endégena de la forma que adquiera el disefio y regulacion de la zona: las

condiciones institucionales.

Concretamente, la politica que contemple el funcionamiento de la zona franca debe
evitar incurrir en cambios frecuentes de las condiciones institucionales, entendiendo
a estas coma el conjunto de estructuras formales (i.e., leyes, instrucciones, etc) e
informales 'que guian y regulan su funcionamiento. Tales cambios son tenidos en
cuenta en las decisiones de produccion, generando incertidumbre y por ende un
“valor de la rentabilidad esperada’ menor, reduciéndose las posibilidades de

produccion.

Por otra parte, y tal vez mas relevante aun, el diseio institucional puede afectar de
forma directa a las estructuras de costos de las empresas, mediante las distorsiones

gue las mismas pueden corregir o generar. En el caso de la Zona Franca de La
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Plata, se detecta un aspecto institucional que genera grandes distorsiones en la
asignacion de factores, reduciendo de manera significativa las posibilidades de
produccion: ta Instruccion General N ° 6/2004 de la Direccion General de Aduanas
(la cual es reproducida en el Anexo 1).

Segun tal instruccion, se desprende que son considerados como exportaciones
suspensivas aquellos insumos que intervengan en 1a produccion de bienes
destinados a la eprrtacic’m, y aquellas mercaderias que ingresen desde el Territorio
Aduanero General o algun territorio especial y tienen la obligacion de pagar
impuestos. Una normativa de este tipo impacta sobre los incentivos a producir
mediante dos mecanismos diferentes. En primer lugar, desde un punto de vista
“retroactivo”, y en relacion al tema de las condiciones institucionales analizado
anteriormente, genera un impacto nocivo en cuanto la previsibilidad de las reglas. Si
en un momento determinado un sector decide instalarse en una zona franca y luego
de ese momento se imponen tales cargas, esto constituye una violacion de las
reglas que enfrentaba el .productor, generando incertidumbre para el futuro y
aumentando los costos esperados. En segundo lugar, tales cargas representan un
mayor costo actual. Es probable que si los productores pudieran prever ex — ante
una instruccién de tal naturaleza, su conducta optima seria no instalarse en la zona

franca.

Otra resolucién que puede haber introducido algunas distorsiones, aunque en una
magnitud mucho menor, es la 42/2004 del Ministerio de Economia y Produccion de
la Nacion (reproducida en el Anexo 2). En este caso, la exigencia de la tramitacion
del Certificado de Tipificacién de Zonas Francas (CTZF) que determine “la relacion
insumo- producto detallando insumos nacionales e importados, como asi tambien las
mermas y/o pérdidas que conformen el producto” para los usharios de la ZF puede
haber generado inconvenientes a potenciales empresas productoras en el rubro
textil debido a la gran diversidad de productos e insumos que las mismas tienen.
Claro esta que tal resolucién tiene un objetivo de regulacion que la torna necesaria.
Nuestro unico objetivo respectd a la misma es sefalar que en ocasiones resulta
necesaria la existencia de regulaciones especificas que contemplen caracteristicas
idiosincrasicas de las empresas, pues una resolucion de aplicabilidad general tiene
distintos costos en términos de distorsiones para empresas de distintas

caracteristicas.
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Aplicando tales desarrolios al caso de la ZFLP, nuestra conclusion es que la zona no
es productiva debido a la existencia de la distorsién institucional que constituye la
Instruccion General 6/2004, siendo un requisito necesario su derogacion para poder

reconvertir a la zona y tornarla en una zona generadora de valor agregado.

Luego de generadas las condiciones institucionales necesarias, el libre
comportamiento de los productores maximizadores de beneficios determinara de
manera endogena cudles son los sectores que encuentren beneficioso establecerse
en la zona. No obstante, al tomarse decisiones de inversién en la zona, debe
intentarse detectar cuales son esos ‘potenciales” sectores. La siguiente seccion
analiza entonces la reciente evolucion de las exportaciones en-Argentina, de manera
de contribuir a este objetivo.

Las posibilidades concretas de llevar a cabo tal recomendacion de politica se
analizan al final del presente informe.

111.2.2. Evolucidn reciente de las exportaciones argentinas
Breve descripcion general

Las exportaciones argentinas en el primer cuatrimestre de 2006 totalizaron 13.568
millones de doélares, io que representa un crecimiento del 13% respecto al mismo
periodo de 2005. E! aumento de 7% en los precios y de 6% en las cantidades
explica el incremento en valor de todos los grandes rubros de exportacién en el

primer cuatrimestre.

Las Manufacturas de Origen Agropecuario (MOA) y las Manufacturas de Origen
Industriat (MO!) representaron conjuntamente el 62% de las ventas externas totales,
explicando el 40% y 29% del aumento, respectivamente (véanse Cuadro 12 y
Cuadro 13).

Cuadro 12, Composicion de las exportaciones, primer cuatrimestre 2006.

Rubro Porcentaje
MOA 32
MOt 31
Primarios 20
Combustibles 18
Fuente: CEI
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Cuadro 13. Contribucion porcentual al crecimiento de las exportaciones, primer
cuatrimestre 2005-2006.

Rubro Porcentaje
MOA 40
NOI 29
Combustibles 22
Primarios 9
Fuente: CEI
Descripcidon sectorial
a) Productos primarios y combustibles

En el primer cuatrimestre de 2006 los productos primarios mostraron un crecimiento
de 5%, debiéndose esto a que el aumento de precios (9%) mas que compenso la
caida de las cantidades (-3%).

Las exportaciones de semillas oleaginosas crecieron 43% a partir de la demanda de
soja de China, comprador que concentra algo mas que el 80% de las compras
respectivas. Por su parte, las exportaciones de cereales registraron una reduccion
de las ventas del orden del 31%, particularmente por el comportamiento del trigo (-
43%) y del maiz (-19%) como consecuencia de fa menor cosecha producto de la
sequia. Otro rubro que mostré una evolucién positiva fue mineral de cobre, oro y sus
concentrados (+270%) cuyos principales destinos fueron Alemania, Republica de

Corea e India.
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Cuadro 14. Exportaciones de productos primarios primer cuatrimestre
{en millones de ddlares y %).

Productos Primarios 2.005 | 2.006 | Var. %
Total 2.561 | 2.700 5
Animales Vivos B & -12
Pescados y mariscos sin elaborar 158 188 19
Hortalizas y legumbres sin efaborar 82 82 0
Miel ' 45 50 11
Frutas frescas 318 289 -9
Cereales 1.244 | 850 -32
Semillas y frutos oleaginosos 518 735 42
Tabaco sin elaborar 36 52 42
Lanas sucias 16 11 -27
Fibras de algoddn 5 0 -96
Mineral de cobre y sus concentrados 141 392 178
Resto de productos primarios 81 46 -44

' Fuente: CEI

La tendencia alcista de los precios del petréleo explica el incremento de las ventas
externas de combustibles y energia de USD 355 millones (+17%) en relacion al
primer cuatrimestre de 2005.

Cuadro 15. Exportaciones de combustibles primer cuatrimestre
{en millones de délares y %).

Combustibles y energia 2005 | 2006 | Var. %
Total 2061 | 2416 17
Petroleo crudo 7 649 -16
Carburantes 793 | 1008 27
Grasas y aceites lubricantes 36 53 47
Gas de petréleo y otros
hidrocarburos 363 | 504 39
Energia eléctrica 43 68 60
Resto 56 | 133 | 139
Fuente: CE|
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b)  MOA

La variacién de 17% en valor registrada en el primer cuatrimestre de 2006 esta
explicada principalmente por el aumento de los voliumenes exportados (+15%) y en
menor parte por el aumento de los precios (+2%).

A un nivel de desagregacion mayor, se encuentra que Grasas y Aceites, Harinas
para alimentacién animal y Productos lacteos continuaron mostrando una tendencia
alcista (+6%, +32% y 16%, respectivamente). Los principales destinos de los envios
de Aceite de soja fueron la India y China que concentraron cerca de la mitad de las
ventas. En tanto que los principales destinos para harinas y pellets fueron ia Unidn
Europea y Ecuador. A su vez, los principales destinos de pieles y cueros preparados
fueron China, Estados Unidos y Hong Kong.

Cuadro 16. Exportaciones de MOA primer cuatrimestre
(en millones de délares y %).

Manufacturas de origen agropecuario (MOA) 2005 | 2006 | Var.%
Total 3763 | 4418 17
Carnes 449 453 1
Pescados y mariscos elaborados 110 139 26
Productos lacteos 195 224 15
Otros productos de origen animal 10 11 19
Frutas secas o congeladas : 16 23 47
Café, té, yerba mate y especias 24 27 14
Productos de molineria 33 25 -22
Grasas y aceites 1043 | 1097 5
Azlcar y articulos de confiteria H 64 105
Preparados de legumbres, hortalizas y frutas 141 166 37
Bebidas, liquidos alcohdlicos y vinagre 96 121 27
Residuos y desperdicios de la industria alimenticia | 1074 | 1408 31
Extractos curtientes y tintoreos 12 14 18
Pieles y cueros 259 287 11
Lanas elaboradas 48 46 -4
Resto de MOA 243 | 312 29

Fuente: CEl

Las exportaciones de MOA fueron impulsadas por destinos distintos al MERCOSUR.
La UE, representd el 33% del total exportado y explicod casi la mitad del crecimiento
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de las exportaciones sectoriales. Por su parte, las ventas a la Comunidad Andina se
duplicaron respecto al primer cuatrimestre de 2005 y su contribucion resultd
significativa
c) MOI

El crecimiento de las exportaciones de Manufacturas de Origen Industrial en el periodo
enero-abril de 2006 (+13%) se explica tanto por un aumento de precios como de

cantidades exportadas (5% y 8%, respectivamente).

Cuadro 17. Exportaciones de MOI primer cuatrimestre
(en millones de ddlares y %).

Manufacturas de origen industrial (MOIl) 2005 | 2006 | Var. %
Total 3572 | 4034 i3
Productos quimicos y conexos 708 733 3
Materias plasticas y artificiales 371 392 5
Cauchos y sus manufacturas 71 91 28
Manufacturas de cuerb, marroguineria, etc. 34 38 11
Papel cartén, imprenta y publicaciones 163 | 168 3
Textiles y confecciones 92 94 2
Calzado y sus componentes 9 12 25
Manufacturas de piedra, yeso, vidrio 43 47 B
Piedras, metales precioses monedas 51 140 73
Metales comunes y sus manufacturas 724 669 -8
Magquinas y aparatos, material eléctrico 395 418 6
Material de transporte terrestre 771 996 29
Vehiculos de navegacion aérea, maritima y fluvial 20 86 338
Otras MO 118 151 28

Fuente: CEI

A diferencia de lo ocurrido con los productos agropecuarios, las ventas de
manufacturas  industriales fueron impulsadas por el mercado regional,
particularmente por el crecimiento que se dio en las ventas de vehiculos terrestres
(+38%) a Brasil, México y Chile. Por su parte, el crecimiento de partes de vehiculos
terrestres (+13%), se explica por mercados distintos de Brasil, tales como Estados

Unidos, México, Esparia y Venezuela.

Se destacan también los envios de tubos y cafios de acero a Arabia Saudita, Egipto

y Canada.
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Los principales destinos de las exportaciones de MOI para el primer cuatrimestre de
2006 fueron Uruguay y Paraguay (+47%), Chile y la Comunidad Andina (+10% y
+28%, respectivamente), siendo este ultimo el destino que contribuyé en mayor
medida al crecimiento {véase CE| (2006)).

Algunos comentarios sobre “potenciales sectores objetivo”

A pesar de que, como ya se describio en una seccion anterior, es el comportamiento
de los empresarios el que determina de manera enddégena cuales son los
potenciales “sectores objetivo”, desde el punto de vista organizacional se deben
proveer ias reglas necesarias para gue esos “potenciales sectores” sean atraidos.
Concretamente, el conjunto de normas y las inversiones que se realicen deben
tender a atraer a dos grupos:

a) aquellos cuya demanda internacional tiene tendencia creciente y sus condiciones
naturales de costos en nuestra region son tales que es viable su radicacion en la
ZFLP;

b) dada la tendencia, es bueno tener sectores que tengan correlacién negativa en
las demandas que enfrentan, de manera de diversificar riesgos. No obstante,

obtener tales correlaciones es problematico desde el punto de vista practico.

IIL.3. Reflexiones finales sobre la redefinicion de la

operatoria de la ZFLP

De acuerdo a lo analizado hasta aqui, se concluye que es necesaria una redefinicion
de la operatoria de la ZFLP para cumplir con su objetivo de incrementar el bienestar
de la region a través de, en primer lugar, generar valor agregado, pudiendo en una
segunda etapa ser utilizada como un instrumento de diversificacion exportaciones y

por ende de riesgos, y en una zona generadora de empleo.

Nuestra principal conclusién es que para alcanzar tal objetivo se necesita una
reforma de las instituciones gque la regulan, en particular, la derogacion de la
Instruccién General 6/2004 de la DGA. '

Posterior a ello, deberia dejarse que el libre funcionamiento del mercado determinara
de manera endégena cudles son los sectores que encontrarian beneficioso

instalarse en ia zona, aunque es importante intentar detectar esos sectores
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potenciales, de manera tal que las inversiones que se efectiuen estén destinadas a
atraerlos.

Tales cuestiones practicas se retoman al final del presente Informe Final, donde se
delinean recomendaciones de politica y lecciones practicas para el buen

funcionamiente de la zona.
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Anexo 1

MINISTERIO DE ECONOMIA Y PRODUCCION
ADMINISTRACION FEDERAL DE INGRESOS PUBLICOS
DIRECCION GENERAL DE ADUANAS

Instruccion General N° 6/2004

Zonas Francas Argentinas. Ley 24.331.

Bs. As., 10/9/2004 (BO. 21/09/2004)

VISTO o actuado en el CUDAP expediente S01:0189110/2002, del que surgen las
opiniones vertidas en los Memorandos N° 586/2002 y N° 1210/2002 emitidos por la
Direccidon Nacional de Impuestos; sus correspondientes dictamenes juridicos de la
Direccion de Asuntos Juridiéos y Tributarios del Ministerio de Economia; y la Nota
conjunta N° 919/02 de la Subdireccion General de Legal y Técnica Aduanera y N°
607/02 de la Direccion de Técnica dependiente de ésta —ambas de la Direccidn
General de Aduanas—; es necesario establecer lineas de caracter interpretativo en
orden a la aplicacion de derechos de exportacion en el marco de la Ley de Zonas
Francas {(24.331).

Consecuentemente, por imperio de lo establecido en el Articulo 9, punto 2, inciso a)
del Decreto PEN 618/97, es resorte de esta Instancia resolver las dudas en materia
de interpretacion tributaria aduanera sobre el alcance de la interpretacion
“exportacién suspensiva” que emplea el articulo 27 de la Ley 24.331.

Tratandose de la aplicacion de un tributo, la interpretacién de las normas bajo
analisis debe preservar el principio de legalidad sobre el que se apoya la materia
tributaria, resultando necesario indicar, como criterio rector, que el hecho gravado
con tributos o constituye la exportacion para consumo (Articulo 724 del Codigo

Aduanero).

El citado Articulo 27 de la Ley 24.331 establece que “[...] las mercaderias que se
introduzcan a la zona franca provenientes del Territorio Aduanero General o

Especial, seran consideradas como una exportacion suspensiva”. Dicha expresion
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implica, precisamente, que la aplicacién del régimen tributario general estara “en
suspenso” hasta tanto se cancele la destinacion, ya sea con la reimportacion ai

Territorio Aduanero General o con la exportacion para consumo a terceros paises.

El articulo 29 de la lLey 24331 establece que el pago de los estimuios
correspondientes “[...] a las exportaciones que se efectien desde el territorio
aduanero general o especial a la zona franca, seran liquidados una vez que la

mercaderia fuere extraida de dicha zona hacia otro pais...”.

Los estimulos a la exportacién son aplicables Unicamente a las exportaciones para
consumo, de lo que se desprende entonces que, en el marco del régimen legal
establecido en la Ley 24.331, los egresos de mercaderias desde la zona franca
hacia terceros paises, ingresadas previamente desde el Territorio Aduanero General,
son consideradas exportaciones a consumo. De lo contrario, no resultaria
procedente el beneficio de los estimulos a la exportacién que el articuio 29 de la Ley
24.331 establece.

Utilizando la razonabitidad como criterio de interpretacion, es coherente concluir que,
si en las citadas circunstancias las extracciones de mercaderias desde la zona
franca hacia terceros paises se encuentran beneficiadas con estimulos a la
exportacidn —y por ende la ley las considera exportaciones a consumo-—, también

se encuentren alcanzadas dichas destinaciones por los derechos de exportacion.
En base a lo expuesto, se instruye a todas las dependencias aduaneras que:

1) Categéricamente, las exportaciones de mercaderias desde el Territorio Aduanero
General hacia una zona franca regulada por Ley 24.331, que posteriormente se
exporten hacia terceros paises en el mismo estado o luego de haber sido objeto de
transformacion, elaboracién, combinacion, mezcla 0 cualguier  otro
perfeccionamiento en el ambito de la Zona Franca, estan alcanzadas por los
derechos de exportacién establecidos en el régimen general (Decreto 310/2002 y
modificatorias, y Resolucion N°® 11/2002 de! ex Ministerio de Economia e

Infraestructura y modificatorias).

2) El hecho imponible para la liquidaciéon de los derechos de exportacion es la
exportacion para consumo (Articulo 724 del Cddige Aduanero) que se perfecciona
una vez que la mercaderia extraida del Territorio Aduanero General hacia una zona

franca egresa posteriormente con destino a terceros paises.
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3) El exportador podra optar por liquidar y pagar los derechos de exportacion
documentando directamente a zona franca una Destinacion Definitiva de

Exportacién para consumo.

4) En caso de canalizar el envio a zona franca por via de las exportaciones
suspensivas a que se refiere el Articulo 27 de la Ley 24.331, se tramitaran bajo el
régimen de garantia establecido en el articulo 453, inc. d) del Codigo Aduanero,
pudiendo optar por alguna de las formas autorizadas por fa normativa vigente. Ello
por cuanto las obligaciones inherentes a la exportacion suspensiva, documentada
por el exportador en el Territorio Aduanero General, se cumpien —en estos casos—
con la exportacion para consumo a terceros paises, y no con |a ulterior reimportacion

al Territorio Aduanero General.

5) Quedan exciuidas de la aplicacion de derechos de exportacion las extracciones,
desde la zona franca, de mercaderias extranjeras alcanzadas por el Articulo 25 de la
Ley 24.331; las ulteriores reimportaciones de mercaderias hacia el Territorio
Aduanero General, alcanzadas por el Articulo 28 de la Ley 24.331; asi como el valor
agregado en mercaderias, que haya sido incorporado en 10S procesos de
transformacion, elaboracion, combinacion, mezcla o  cualquier  ofro

perfeccionamiento realizado en el ambito de la zona franca.
Queda sin efecto cualquier otro acto que disponga lo contrario.
Publiquese en el BOLETIN OFICIAL y en el Boletin de esta Direccion General.

RICARDQO ECHEGARAY, Director General de Aduanas

52



Anexo 2

MINISTERIO DE ECONOMIA Y PRODUCCION
ZONAS FRANCAS
Resolucion 42/2004

Desarrollo de actividades industriales en las Zonas Francas con el objeto de exportar
fa mercaderia resultante a terceros paises. Emision de un Certificado de Tipificacion
y Clasificacién por parte de la Direccion de Promocion de las Exportaciones, el que
determinara la relacion insumo-producto y el componente de mercaderias de ofigen
nacional que pudieran incorporarse a los procesos produclivos llevados a cabo en

las Zonas Francas.
Bs. As., 19/1/2004

VISTO el Expediente N° S01:0040679/2003 del Registro del ex MINISTERIO DE LA
PRODUCCION, y

CONSIDERANDO:

Que e! Articulo 6° de la Ley N° 24.331 prevé que en las Zonas Francas podran
desarrollarse actividades industriales con el Unico objeto de exportar la mercaderia
resultante a terceros paises, salvo los bienes de capi‘tal que no registren
antecedentes de produccion en el Territorio Aduanero General ni en Areas

Aduaneras Especiales existentes.

Que el Articulo 7° de la mencionada Ley establece que las mercaderias podran ser
objeto de actividades de produccion con destino exclusivo a terceros paises, tales
como transformacion, elaboracion, combinacidn, mezcla o cualquier otro

perfeccionamiento.

Que el Anexo VI, punto V1.2, de la Resolucion General N° 270 del 19 de
noviembre de 1998 de la ADMINISTRACION FEDERAL DE INGRESOS PUBLICOS,
entidad autarquica dependiente del MINISTERIO DE ECONOMIA'Y PRODUCCION,
indica que a los efectos de la fiscalizacién del stock de los depdsitos de los usuarios
y de la aplicacion de estimulos: a la exportacion se debera aportar el Certificado de
Tipificacién y Clasificacion en las condiciones que establezca la Autoridad de
Aplicacién.
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Que fa Resolucion del ex MINISTERIO DE ECONOMIA Y OBRAS Y SERVICIOS
PUBLICOS N° 72 del 20 de enero de 1992 y sus normas reglamentarias asi como el
Decreto N° 1.439 del 11 de diciembre de 1996, regulan los aspectos referidos al

regimen de importacién temporaria para perfeccionamiento industrial.

Que las normas citadas en el considerande anterior, establecen que los usuarios del
precitado régimen deben obtener el Certificado de Tipificacion y Clasificacién
(C.T.C.), determinando en los mismos la relacién insumo-producto, detallando

insumos, mermas, sobrantes, residuos y/o pérdidas que conformen el producto.

Que asimismo, resulta necesario tipificar aquellas mercaderias de origen nacional
que pudieran incorperarse en procesos productivos que se desarrollan en Zonas

Francas.

Que la Direccion General de Asuntos Juridicos del MINISTERIO DE ECONOMIA Y
PRODUCCION ha tomado la intervencién que le compete.

Que la presente Resolucidén se dicta en uso de las facultades conferidas por el
Articulo 13 de la Ley N® 24.331.

Por ello,
EL MINISTRO DE ECONOMIA Y PRODUCCION
RESUELVE:

Articulo 1° — A los fines previstos en el Anexo VI, punto VIII.2, de la Resclucién
General N° 270 del 18 de noviembre de 1998 de la ADMINISTRACION FEDERAL
DE INGRESOS PUBLICOS, entidad autarquica dependiente del MINISTERIO DE
ECONOMIA Y PRODUCCION, la Direccion de Promocion de las Exportaciones,
dependiente de la SECRETARIA DE INDUSTRIA, COMERCIO Y DE LA PEQUENA
Y MEDIANA EMPRESA del MINISTERIO DE ECONOMIA Y PRODUCCION, emitira
los Certificados de Tipificacidon de Zonas Francas (C.T.Z.F ).

Art. 2° — EI Certificado de Tipificacién de Zonas Francas (C.T.Z.F.} determinara la
relacion insumo- producto detallando insumos nacionales e importados, como asi

también las mermas y/o pérdidas que conformen el producto.

Art. 3° — La emision de los Certificados de Tipificacién de Zonas Francas (C.T.Z.F.),

se regira por las disposiciones establecidas para la emision de Certificados de
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Tipificacion y Clasificacion (C.T.C.) en la Resolucidon del ex MINISTERIO DE
ECONOMIA'Y OBRAS Y SERVICIOS PUBLICOS N° 72 del 20 de enero de 1992 y
sus disposiciones complementarias, asi como en el Decreto N° 1439 del 11 de
diciembre de 1996 o por las normas que en el futuro las modifiquen y en las

condiciones que se establecen en la presente resolucion.

A los efectos de la emisién del Certificado correspondiente, y sin perjuicio de o
seflalado en el parrafo anterior, deberan detallarse los insumos nacionales que

conforman el producto.

El Certificado de Tipificacién de Zonas Francas (C.T.Z.F.) debera emitirse en base al
Dictamen Técnico elaborado por el INSTITUTO NACIONAL DE TECNOLOGIA
INDUSTRIAL (I.N.T.1.)

Art. 4° — Apruébanse los formularios de Declaracién Jurada de Tipificacion de Zona
Franca y el Certificado de Tipificacién de Zona Franca (C.T.Z.F.), que como Anexo |,
que consta de DOS (2) planillas, y como Anexo Il, que consta de UNA (1) planilla,

respectivamente, forman parte integrante de la presente resolucion.

Art. 5° — Lla Declaracion Jurada de Tipificacion de Zonas Francas debera
presentarse en el formulario aprobado por el articulo anterior, conteniendo los datos
de! producto a tipificar que se detallan en el instructivo que como Anexo lll, que

consta de UNA (1) planilla, forma parte integrante de la presente resolucion.

Art. 6° — Los Certificados de Tipificacidon de Zonas Francas (C.T.Z.F) seran
firmados por el Director de Promocién de las Exportaciones o por los funcionarios

que &l autorice.

Art. 7° — Comuniquese, publiquese, dése a la Direccion Nacional del Registro
Oficial y archivese. — Roberto Lavagna.
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IV. Lineamientos y recomendaciones de

politica para la ZFLP

IV.1. Lineamientos econémicos para el disefio de leyes

En el capitulo 1l se mostré que existen ciertas ineficiencias en el disefio institucional
que regula las operaciones de la ZFLP. Se sostuvo que tales distorsiones eran
causantes del funcionamiento no éptimo de la zona; en particular, del resultado
endogeno de que la zona no fuera principalmente productiva, sino de almacenaje,
siendo mucho menor su generacién de valor agregado para la sociedad. En esfa
seccion se resumen de manera brefve y concreta cudles deberian ser los
lineamientos econdmicos de tales leyes, de manera de corregir las distorsiones

actuales.

El primer lineamiento basico que debe poseer un disefio institucional hace referencia
a la minimizacién de las distorsiones infertemporales, y es la estabilidad de las
reglas: deben evitarse cambios frecuentes en aguellas normativas relevantes para el
sector privado inversor. Para que esto sea posible, es necesario que el diseno sea
“temporalmente consistente”, es decir, deben minimizarse las posibilidades de que
las contingencias micro y macroeconémicas tornen insostenible al disefo
institucional. Desde un punto de vista empirico, parte de Ia literatura que estudia el
tema ha encontrado que en promedio este es uno de los dos aspectos de mayor
importancia para los potenciales inversores privados (para una referencia clasica
véase por ejemplo Tversky y Kahneman (1986)). La incertidumbre reduce el valor de
los beneficios esperados de los inversores, lo que puede interpretarse como una

parte estocastica de la estructura de costos cuya significacion no es despreciable.

Un segundo lineamiento a tener en cuenta, y también de gran importancia, refiere a
la minimizacién de las distorsiones intratemporafes. El disefo institucional debe
evitar generar un aumento en los costos de las potenciales empresas, y minimizar

distorsiones en los costos relativos de los insumos para producir.

Un tercer lineamiento, de caracter general, consiste en dirigir el disefio a la atraccion

del tipo de inversiones que se priorice {(es decir, de corto o de largo plazo).
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En cuarto lugar, el disefio debe contemplar ser consistente con el conjunto de reglas
internacionales que concierne al pais (Organizacion Mundial de Comercio,
MERCOSUR), intentando considerar los plazos fijados en cuanto a la evolucion de
los instrumentos de promocién de exportaciones.

Finalmente, es fundamental para el buen funcionamiento de la zona poseer
infraestructura adecuada para su operatoria, en cuanto a medios de transporte
(rutas, ferrocarriles, puerto) y disponibilidad de servicios. En este sentido, son
claramente beneficiosos para el funcionamiento de la zona los avances en cuanto a

la eventual reactivacion del Puerto de Ensenada.

En la siguiente seccion se proponen recomendaciones de politica concretas que

tengan en cuenta tales lineamientos y contribuyan al progreso de la ZFLP.

IV.2. Recomendaciones de politica

Tal como se deslindd en el capitulo Ill, la principal recomendacion de politica
propuesta refiere al objetivo de minimizacién de costos intratemporafes. En concreto,
se recomienda;

Dejar sin efecto la Instruccion General N° 6/2004 de la Direccion General de
Aduanas (véase Anexo 1), que desde sus origenes ha generado inseguridad juridica
y ha desvirtuado la esencia de fas zonas francas en el pais, que consiste en generar
ventajas comparativas respecto a ofros paises en sectores productivos que en ef
Territorio Aduanero General no las tienen®

Se estima gue tal accion es probable, dado que existe jurisprudencia favorable

derivada de un caso reciente sobre la zona franca de Giemes.

En segundo lugar, aunque con menor énfasis, se recomienda un analisis particular
de la resolucion 42/2004 del Ministerio de Economia y Produccién de la Nacidn
(véase Anexo 2), evaluando el impacto sobre las potenciales empresas

{productoras) textiles.

Finalmente, se sugiere contemplar los lineamientos econdmicos detallados

anteriormente.

5 se remite at lector al capitulo Il para 1a justificacién de tal proposicion.
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IV.3. Consideraciones finales

Existen factores, tales como la localizacion geografica (lo cual para la ZFLP es una
virtud), que escapan del alcance de las acciones de politica econdmica, una vez que
la zona esta establecida. Otros factores que influyen sobre el funcionamiento de las
zonas, como la presencia de un sector informal desarrollado que les dificulte a las
empresas que estan en la zona poder ser competitivas (adn cuando poseen ciertas
ventajas impositivas), son de un cardcter mas global y deben ser atacados por
politicas macroecondmicas que escapan a las recomendaciones practicas sobre una

zona franca.

Nuestras recomendaciones practicas refieren a aquellas cuestiones que afectan a la
zona de manera especifica. Desde el punto de vista institucional, tales
recomendaciones son las que pueden “ayudar” a mejorar su funcionamiento, siendo
tareas que los gobiernaos pueden y deben emprender. El resto debe surgir de la
iniciativa privada, que mayor sera cuanto mayor sea la seguridad juridica y menores

las distorsiones de costos que enfrenten.
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