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1. Introducciéon

El presente es un estudio preliminar de las Zonas Francas en la Republica Argentina que
surgié como una inquietud personal ya que el contexto actual a nivel nacional e internacional ha
cambiado y la legislacién nacional y los estudios existentes sobre el tema han descuidado algunos
puntos, que son importante a la hora de la toma de decisiones con respecto a los impactos que
provocarian la localizacién y funcionamiento de ellas, teniendo en cuenta los posibles proyectos a
realizar dentro de las distintas actividades permitidas, porque es posible que no se logren los
objetivos para los cuales ellas son creadas.

En este trabajo se presentan algunas preguntas que surgen de las zonas francas en
Argentina en el marco legal nacional (Ley 24.3312) y del Mercado Comtn del Sur, y se trata de
construir un enfoque teérico de zonas francas, en su contexto actual legal y de integracién con
otros paises, dentro de las teorias econ()Jmica.s convencionales y no convencionales para establecer
los lineamientos fundamentales a tener en cuenta en la evaluacién social, sin pretender que el

analisis y sus conclusiones sean taxativos pero que si que sean utiles para sentar las bases para

estudios posteriores y poder contestar con cierta precision los interrogantes.

| Master en Economia. Profesora de Economia, Investigadora del Instituto de Investigaciones Econémicas y Directora del
de Economia de la Facultad de Ciencias Econémicas, Juridicas y Sociales. Integrante de la Comisién de
Economia y Comercio Exterior del Consejo Profesional de Ciencias Econfmicas de Salta.

2 Sancionada el 18 de Mayo de 1994.
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2. Marco de Estudio y Analisis de las Zonas Francas en Argentina

La expericncia de algunos paises lleva a observar que no siempre las Zonas Francas han

llevado a cumplir los objetivos y solucionar los problemas para las cuales fueron creadas. Si bien la

creacién y funcionamiento de Zonas Francas constituyen instrumentos de politica economica de
parte de los gobiernos, en algunos paises donde se han creado los resultados no fueron los esperados
en materia de contribucién a las exportaciones de bienes y reducciones del desempleo.

Algunos de los motivos de la falta de éxito de algunas Zonas Francas pueden deberse a
una inadecuada difusién de las leyes de Zonas Francas en el exterior, a la falta de infraestructura

acorde a los requerimientos de las actividades que ellas se desarrollan y de un marco legal y

\

regulatorio eficiente que incentivaran la radicacion de inversiones extranjeras y aseguraran el logro

de los objetivos de su creacién. Por lo que es importante a la hora de la toma de decisiones de la

instalacién y funcionamiento de una zona franca tener con una evaluacién social realizada a priori

que cuente con informacién, lo mas completa posible, referente a los posibles impactos nacional y
regionales que ellos provocarian.

A pesar que numerosos son los argumentos que se esgrimen a favor de las zonas francas
existen ciertas consideraciones de naturaleza econémica - social que tal vez no se tuvieron en
cuenta cuando se sancioné la legislacion vigente para zonas francas de Argentina y que pueden ser
importantes ya que pueden estar condicionando el éxito o fracaso de ellas.

Dadas las caracteristicas econémicas y sociales de nuestro pais y los objetivos que se
quieren lograr, este estudio de zonas francas se centrard en un complejo contexto de economia
positiva y normativa dentro del marco legal nacional, ya que es necesario realizar un analisis
integrado que no deje de lado aspectos economicos y sociales de bienestar y de desarrollo
principalmente con respecto a las economias regionales y el comercio internacional, que deberian

tenerse en cuenta cuando se realice sus evaluaciones sociales.

2.1. Marco Legal y Objetivos Generales

Los regimenes de Zonas Francas constituyen en esencia un estatuto privilegiado

discriminatorio en materia fiscal y aduanera conteniendo elementos de promocién regional de
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exportaciones e importaciones y e¢llas son croadas principalmento para generar divisas, disminuir
el desempleo, captar inversiones y transferencia de tecnologia,

El marco legal do Ia croacién do Zonas Francas en la Repablica Argentina os la Loy
Nacional N°® 24.331 que prové la creacién de una Zona Franca por provincia y no mas de cuatro
adicionales dentro del territorio nacional.

Dentro de los objetivos se resalta el de impulsar el “comercio y la actividad exportadora” y
fomentar la inversion y el empleo, para que las zonas francas® se constituyan en polos de desarrollo
regional mediante el uso de los recursos humanos y no humanos disponibles en la region.

Nuestra legislacién vigente define las “Zonas Francas” como porciones del territorio de
un pais con tratamientos aduaneros discriminatorios cuyas actividades principales  deben ser la
produccién y exportacién de bienes. Las actividades que en ellas se permiten son las de almacenaje,
de comercio , de servicios e industrial y estin exentas de impuestos, de tributos, de derechos
aduaneros, de gravamenes a las exportaciones y a las importaciones y de tasas y contribuciones. Se
pueden producir en ellas bienes de capital que no registren antecedentes de produccién en el resto
del territorio aduanero general nacional. Se pueden autorizar operaciones comerciales al por menor
en zonas francas en ciudades o pueblos fronterizos con paises limitrofes y en casos especiales en

cualquier otro lugar del territorio.

2.2. Interrogantes de las Zonas Francas

Del analisis del marco legal y objetivos generales de la ley argentina sobre zonas francas y
teniendo en cuenta su insercién en el Mercado Comin del Sur, surgen numerosas preguntas,
algunas de ellas no faciles de responder, tales como:

1. ;Tienen sentido las zonas francas en Argentina cuando ella es integrante del MERCOSUR?
(Que tipo de discriminacién en materia tributaria y aduanera de las zonas francas son
compatibles con el MERCOSUR?

2. ¢ Disminuira el desempleo regional? . ; Aumentara el empleo en aquellas regiones en las cuales

se cree una zona franca en un area de frontera?. ;Existe una legislacién y controles migratorios

3 Dentro de 1a ley esto figura en actividades.
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(incluyendo lo referente a salud humana) eficientes que aseguren la disminucién del empleo de

regiones de nuestro pais o estaremos colaborando a aumentar el empleo de los paises limitrofes?

. & Es posible quo las industrias que se instalen en las zonas francas realicen dumping ecolégico?.

¢ Cual es el limite de degradacién del medio ambiente regional compatibles con niveles adecuados
do salud humana?, § Disminuira el rendimiento del factor trabajo y lu esperanza de vida de los

habitantes de las regiones con los nuevos niveles de contaminacién que afectan la salud humana?

. ¢La explotacion de los recursos renovables y no renovables sera racional y compatible con un

desarrollo sustentable regional , provincial y nacional?

. ¢Las zonas francas aumentaran la economia informal cuya expansién se viene observando en los

ultimos afios?

. ¢Que factores hay que tener en cuenta cuando se elige el 4rea de instalacién de una zona franca?

¢La localizacién e implementacién de una zona franca depende de objetivos econdmicos-sociales o

politicos o de una combinacién de ellos?

. ¢(Cuales son los costos y beneficios sociales regionales, provinciales y nacionales resultantes de la

instalacion y funcionamiento de las zonas francas?
¢Se lograran los objetivos que se pretenden alcanzar al crear las zonas francas con la legislacion
vigente?. (Son compatibles todos los objetivos o existe para ellos un orden de prioridades?

Trataremos de analizar algunos de los interrogantes que surgen de las zonas francas en

Argentina dentro de las teorias econémicas convencionales y no convencionales encuadradas dentro

de la Ley 24.331 y del Mercado Comiin del Sur.

3.

Economias Regionales, Comercio Internacional y Zonas Francas de Argentina

Las diferencias entre regiones de un pais y entre paises son cuantitativas, es decir las

mismas fuerzas estan en funcionamiento tanto en el comercio interregional como en el

internacional, pero su importancia relativa es diferente. Las regiones dentro de un pais tienden a

estar mucho més especializadas y a comerciar mas que los paises, debido a las economias externas,

experimentando una mayor movilidad de factores.
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La movilidad del trabajo entre las regiones de un pais puede ser muy grande en cambio
entre paises se observa lo inverso!. [Existon muy pocas porspectivas de que on un futuro previsible la
movilidad internacional del trabajo so aproxime a los niveles actuales de movilidad del trabajo
interregional ya quo las barreras existentes, que surgen do las diferentes condiciones sociales
(culturales, ideolégicas, lingiisticas, etc.) existentes y de las politicas (posiciones en contra de las
migraciones masivas) entre paises seran dificiles de eliminar completamente. En cambio lo que se
ha venido observando durante los tltimos aiios es el aumento en la movilidad internacional de otros
factores de la produccién, tales como el capital y la tecnologia.

Las diferencias en las economias regionales y las internacionales con respecto a la
movilidad de factores tienen dos consecuencias fundamentales. La primera es que la capacidad a
largo plazo de una regién a exportar, a otras regiones, bienes pasan a depender de su ventaja
absoluta®, y la segunda es que la movilidad del capital, tecnologia y trabajo a menudo dan lugar a
procesos acumulativos de crecimiento desigual entre regiones. Debido a la primera razén una region
tendera a especializarse en la produccién y exportacién de aquellos bienes en los cuales posee
mayores ventajas absolutas frente a otras regiones , en cambio los paises tenderan a especializarse®
en la produccion y exportacién de aquellas mercancias en las que tienen mayores ventajas
comparativas’ frente a otros paises.

Cambios en gustos, tecnologia o politicas nacionales de fomento pueden cambiar la pauta
de la ventaja absoluta, ya que tales cambios pueden abrir regiones al desarrollo o provocar la
pérdida de las ventajas previas de una region.

Las ventajas iniciales de algunas localizaciones, debidas a condiciones historicas o
accidentales, tienden a reforzarse a lo largo del tiempo atrayendo volimenes crecientes de
industrias y empleos de otras regiones menos afortunadas, a tales procesos que se autorrefuerzan se

les denomina a menudo como ejemplos de causacién acumulativa (implicando la interaccion de las

economias de escala, los costos de transporte y la movilidad del trabajo).

* Excepto en zonas de frontcra
* La ventaja absoluta de una regién frente a las otras regiones en la produccién de un bien ocurre cuando puede producir

mayor cantidad del bien con la misma cantidad de recursos que las otras regiones,
® En la realidad muy pocas veces s da la especialidad absoluta de un pais en la produccién de bienes sino lo que se observa es

una tendencia a la especializacién parcial debido a la existencia de costos crecientes.
" Un pais posce ventajas comparativas frente a los otros paises en la produccién de un bien cuando puede producir la misma

cantidad de ese bien pero a menores costos relativos que los otros paises.
5
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Las economias externas asociadas con la concentracion de recursos e industrias en una
localizacion particular desempean un papel crucial on toda  economia regional y urbana y son
Nlamadas economins de aglomoracion.

Las etapas de integracion entre paises tales como  Area do Tarifas Preferenciales, Zona
de Comercio Labre, Union Aduanera, Mercado Comin y Unién Econémica pueden provocar en un
pais miembro creaciéon y desvios del comercio internacional con una ganancia 0 pérdida neta
ostitica en términos de bienestar, como asi también beneficios dinamicos al incrementar la
competitividad ( la produccion de cada pais es mas eficiente), a la economias de escala (por
ampliacién del mercado) a los estimulos a la inversién ( al aprovechar la ampliacion del mercado y
enfrentar la competencia) y a la mejor utilizacion de los factores de la produccion (por la movilidad
del trabajo y del capital). Se supone que las ganancias dinamicas pueden ser mucho mayores que
las estaticas.

Al crearse y localizarse actualmente una zona franca en un determinado lugar de
nuestro pais se estaria creando una microregién, en una regiéon nacional, con tratamiento
preferencial en materia de comercio exterior dentro de un territorio nacional que ha suscrito con
anterioridad un acuerdo internacional el del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR).

Para las zonas francas en Argentina podrian darse los siguientes casos:

1. Que se que especialicen en la produccién y en la exportacion de bienes en los cuales tiene
venta)as absolutas sobre otras regiones.

2. Que se especialicen en la produccién y en la exportacion de bienes en los cuales tienen ventajas
comparativas sobre otros paises.

3. Que ocurran simultaneamente las dos situaciones anteriores.

4. Que se especialicen en la produccion y en la exportacién de bienes en los cuales tiene ventajas
comparativas y absolutas con respecto a otros paises.

5. Que ocasione creacion y desvios del comercio exterior.

6. Que se especialicen en la produccién y exportacién de bienes en los cuales tienen ventajas
comparativas con respecto a otros paises y que la region en la cual esta inserta se especialice en
la produccién y exportacién regional de aquellos bienes en los cuales tiene ventajas absolutas

sobre otras regiones.
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7. Alguna otra combinacion do lnw antorioron no contompladnn do 1 0 O u obrns no especificadnn on

osto anhlinin,

3.1. Politicas Impositivas y Tributarias dol Moerceado Coman del Sur y do lus Zonas

Francas

11 comorcio intornacional o afoctado por law  distintas intorvoncionos quo roalizan lox
puisos on materin do politicn comorcinl oxtorna talon como nrancolos®, hurrorns no arancelurion”,
contingontes a la importacion'® y subsidios a la oxportacion'?,

Una zona franca, tal como osth crondn on nuestro pais, os una microregion con
tratamiento proforencial on materin tributarin y aduanora dontro do un torritorio nacional que se
ha suscrito con anterioridad a un ncuordo internacional , ¢l Moercado Coman dol Sur MERCOSUR)
quo a su voz tione un tratumionto nduanoro y liscal ospocial,

En 1991 so firmé on Paraguay ol Tratado de Asuncién, suscrito por Argenting, Brasil,
Paraguay y Uruguay, mediante ¢l cual so form6 ol MERCOSUR.

En el Tratado so incluy6 la liboralizacion comercial, ln adopeion do acuordos soctorialos, 1
coordinacion do politica econémica y la dofinicion do una tarifa oxtorior comn con torcoros paises,
con los objetivos de lograr libro circulacion do bienes, servicios y factores do ln produccion entre los
paises socios plenos dol MERCOSUR. El programa do liboracién comercial reciproco contemplaba
una reduccion gradual de los aranceles hasta su oliminacion total on ol affo 1996.

Dosde la etapa inicial dol MERCOSUR so ha cumplido la etapa do la oliminaciéon de los
aranceles en forma semostral desdo 1991 hasta fines do 1994, logrando avances en los acuerdos
en 1994 ( en Ouro Proto- Brasil), sobro aspectos arancelarios y para-arancolarios ontro los paises
integrantes del MERCOSUR y lu adopeion do un arancel oxterno comn con lerceros paises.

Actualmente subsisto una unién aduanera imporfocta, ya que el nivel arancolario externo comin

* Los arunceles dan lugar a la existencia de empresas incficientes cn la produccién dc bienes, reduce las compras de los
consumidores a un nivel inferior al cficiente y aumentan los ingresos y I produccion del pais,
7 Surgen de la cxistencia de una administrucion discriminatoria en contra de los bienes extranjeros y a favor de los

nacionalcs.
1" Restricciones cuantitativas a la importacién de determinados bicnes, cuyos cfcctos ccondmicos s¢ asemejan (aunque no

iguales) a los provocados por los aranceles a la importacion, reduccién de la oferta externa, con su consccucnltc aumento de
precios relativos (intcrno con respecto al internacional) .
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pactado'? cubre ol 856%19 del total do partidas arancelarias y varia entro el 0% y el 20%, con un

promedio del 14%, como asi tampoco existe una decision sobre la armonizacién tributaria interna'?

de los paises ni tampoco ninguna consideracion del medio ambiente. Cabe resaltar que para el 15 %

rostante del total de partidas arancelarias, compuesto por los bienes de capital, productos de

informatica y telecomunicaciones, se acordd una convergencia de los paises a un Arancel externo

comun del 14% para los bienes de capital, para el 1° de enero del 2001 y del 16% para informatica y

telecomunicaciones para el 1° de enero del 2006.

En el programa de ajuste de 1995, de acuerdo a lo pactado en Ouro Preto (Decreto

2277/94) la Republica Argentina impuso una tasa estadistica de 0% para los origenes y destinos a

los otros paises miembros y del 3% para importaciones y exportaciones a terceros paises.

Se establecié que las Areas aduaneras especiales de Tierra del Fuego (Argentina) y
Manaus (Brasil) continuarian su funcionamicento sin modificaciones hasta ¢l afio 2013, realizando el
intercambio de productos e insumos libre de derechos aduaneros.

En 1996 Chile realizé un acuerdo de complementacion econdémica (libre movilidad de

bienes y servicios) con el MERCOSUR sin integrarse plenamente ampliando el comercio con los

paises miembros, para impulsar las inversiones reciprocas y promover el desarrollo y la utilizacion

de la infraestructura fisica (especialmente para el establecimiento de interconexiones bioceanicas,
via la construccién de nuevos pasos fronterizos entre Argentina y Chile).

En los dos tltimos afios se ha dejado de profundizar el proceso de integracion que sumado
al acuerdo con Chile, al que se esta negociando con Bolivia y el acuerdo marco con la Unién Europea
asi como las posibles tratativas con los paises integrantes del NAFTA pueden ocasionar dificultades

para alcanzar la unién aduanera completa y el mercado comun que aspiraban lograr los cuatro

paises que formaron el MERCOSUR.

gy . - .
:au nmplem!::nlars_c un pais subsx_dlc_)s a l_a exportacion da lugar al dumping comercial ya que ocasionan que se¢ venda a los
gase:a (l::;lanjcr? bncnlrzlsn al un g(r;:lc:o (;nfcnor al coslo o precio que tienen internamente. A pesar de que las subvenciones dc
eza fomentan la produccion y ¢l empleo de un pais dan lugar a la exi i ial i
:2 e a5, pal gar a la existencia de un costo social inicrno.
, ¥ . . -
» E:)sarancel cxt;ln? comitn no incluyé los b_lencs de capital, productos para informdtica y telecomunicaciones
estudios realizados hasta ¢l momento incluyen solamente ¢l diagnéstico de situacién tributaria de los pz.liscs socios del

MERCOSUR.
8
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A pesar de existian algunas normas y leyos'® sobre algunas zonas francas de nuestro pais,
recién en.el afo 1994 se sanciond una ley nacional que regulara la creacion y funcionamiento de
todas las zonas francas . Las zonas francas, tal como son logisladas en Argentina, son dreas dentro
de nuestro pais que se caractorizan por ser zonas especiales creadas para “impulsar el comercio y la
actividad industrial exportadora'™”, cuyo “funcionamiento serd convergente con la politica comercial
nacional’, con tratamiento aduanero y tributario discriminatorio'? (exenciones'® de tributos a la
importacion y a la exportacion, eximicién del pago de impuestos nacionales’ que gravan los
servicios basicos de telecomunicaciones, gas, electricidad, agua corriente, cloacales y de desagiie),
con la caracteristicas de que las mercaderias que ingresen® del territorio aduanero general o
especial son consideradas como exportaciones suspensivas, las que salgan con destino al territorio
aduanero general?' son tratadas como importaciones y las que tengan como destino terceros paiscs
gozaran de los estimulos “correspondientes por la devolucion de los tributos pagados cuando fueran
pasibles de devolucién a los exportadores del territorio aduanero general’ y de los establecidos en los
acuerdos internacionales suscritos por la Argentina®? .

Las zonas francas tienen obviamente un tratamiento preferencial en materia aduanera y
tributaria con respecto al MERCOSUR, el cual podria no ser compatible con lo pactado
anteriormente en los acuerdos internacionales. La experiencia argentina con respecto a los celectos
de las politicas de fomento a través del tratamiento (liscriminato‘rio tributario nos lleva que no
dejemos de hacernos la siguiente pregunta: (Es posible que las empresas descubran un mcétodo para
la evasién fiscal combinando las politicas de fomento, en materia tributaria y aduanera, de las

zonas francas, de las regiones y del MERCOSUR?

'S En 1907 se sanciona una ley para que regulara la zona franca del puerto de La Plata (Bucnos Aircs) y contemplaba la
posibilidad de abrir otra en la Provincia de Santa F¢, pero recién en 1991 s la reglamenta exclusivamente para las zonas
francas de La Plata y Villa Constitucién (Santa Fé).

'S Ley 24.331. Ant. 4.

'7 | ey 24.331, An. 23, 24,25,26,

'¥ Excepto a aquellas tasas que se correspondan con servicios efectivamente prestados.

19 Las provincias adheridas a la Ley 24.331 (Ant. 31) no podrdn disponer de la exencién de los impucstos provinciales
exceplo por las tasas de los servicios efectivamente prestados (Igual comportamicnto para los municipios).

2 ¢y 24.331. An. 27.

21 | ey 24.331. A, 28.

Z Ley 24.331. Ant. 30
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4. Desempleo y Zonas Francas de Argentina

Dentro de los objetivos a lograr con las zonas francas en Argentina se considera el lograr
que ellas se constituyan en polos do desarrollo de las economias regionales fomentando el aumento
de la produccion y la disminucion del desempleo regional. La Ley 24.331 solo menciona que las
actividades que se desarrollen en las zonas francas deben utilizar recursos humanos regionales,
aplicindose la legislacion laboral vigente en el territorio aduanero general, pero no especifica la
nacionalidad de los empleados ni el porcentaje minimo a emplear de trabajadores argentinos.

Con la integracioén de los paises en el MERCOSUR se pretende que exista entre ellos la
hbre movilidad del trabajo. Estudios realizados por otros autores® resaltan la existencia de una
asimetria en los costos laborales* promedios industriales entre los paises miembros, siendo
Argentina la que presenta los mayores niveles de salarios y tasas de ausentismo (e inclusive con
respecto a Chile). En los sectores y actividades de un pais, vinculados con el comercio internacional
entre paises, sus mayores costos laborales tornan menos competitiva la exportacion de bienes que
son trabajo intensivo?; se encuentran en estudio para los paises miembros la equiparacién de costos
laborales y la eliminacion de las asimetrias en los mercados laborales, como asi también lo referente
a la igualacién paulatina de los sistemas de seguridad. La mayor tasa de ausentismo y costo laboral
de los trabajadores industriales en Argentina podria incentivar la utilizacién de trabajadores
provenientes de otros paises, sobre todo en las zonas francas de frontera donde la movilidad
internacional del trabajo va a ser mayor que la correspondiente a las otras zonas francas.

Actualmente las provincias argentinas se caracterizan por presentar altas tasas de
desempleo, hecho que podria ser explicado por la existencia de un periodo de transicion a nivel
nacional y provincial (reconversion del sector publico), porque la urbanizacion crecié mas que los
empleos, por la migracion rural (alta expectativa y baja probabilidad de conseguir empleo en las
zonas urbanas), y en el caso de provincias limitrofes a otros paises por la inmigracion y aumento de
la economia informal, etc.

Se espera que en las zonas francas se instalen empresas generadoras de nuevos puestos

de trabajo lo que podria ocurrir por las actividades comerciales, de servicios, de almacenaje e

3 Frediani (1993) y Montoya (1993).
24 Con o sin 1a inclusién de seguridad social,
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industriales. Es importante resaltar que existe mayor probabilidad que en  las zonas [rancas se
instalen mayor cantidad de empresas productoras y oxportadoras do bienes con capital intensivo
que trabajo intensivo por tros motivos fandomoentalos primoro por ol espicio que se destina a ellas,
sogundo por la teenologin ¥y toroero por mayoros  costos laboralos y  tasas de ausentismo
naconales con respecto n otros paises limitrofes.

A pesar do que en el espiritu de la ley esta el empleo de recursos humanos regionales,
supuestamente argentinos, no hay que desestimar las siguientes consideraciones:
1. Que la Argentina estd en un proceso de integracion con otros paises con lo que se¢ espera obtener

la hbre movilidad de factores.

<

. Que los costos laborales industriales y las tasas de ausentismo en Argentina son superiores a los

de los otros paises miembros del MERCOSUR como asi también con respecto a Chile y Bolivia.

3. Que nuestra legislacion y controles migratorios pueden ser ineficientes ¢ estar incentivando cl
aumento de la economia informal especialmente en las areas de frontera.

4. Que es probable que en las zonas francas de frontera se emplee el factor trabajo de origen
extranjero con lo que impone costos sociales adicionales en las dreas de salud, educacion y
seguridad puablica de la regién. La inmigracion podria ser de personas y de enfermedades.

Con lo dicho anteriormente quedaria claro que las empresas que se localicen en las zonas
francas probablemente no colaboren a disminuir significativamente en forma directa el desempleo
regional, pero si ellas provocan un aumento en la demanda de recursos no humanos e insumos
regionales argentinos fomentaria un aumento en la produccién y cantidad transada de ellos, por lo
tanto es probable que se creen nuevos puestos de trabajo en la regidn, pero altn existe la

incertidumbre con respecto a la nacionalidad de los trabajadores.

6. Crecimiento, Desarrollo y Zonas Francas de Argentina

Cuando se analiza la evolucion de la produccion y de la riqueza de una sociedad el estudio
se centra en el crecimiento econémico de una sociedad en cambio cuando se agregan ademis otras
consideraciones sobre la dimensién humana como la distribucién del ingreso, la satisfaccion de

necesidades basicas como la salud, educacién, justicia, seguridad y el alcanzar ciertos estandares

* A pesar que Paraguay no tiene un desarrollo industrial significativo pueden atraer la instalacion de industrias extrunjera
11
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de vida el estudio so centra on ol dosarrollo econdmico- social de una economia y si ademas le
incluimos aspectos do proferoncins® (satisfaceion de necesidades) intergeneracionales con respecto
a la calidad do vida (medio ambiente y salud humana) completamos el concepto de desarrollo
sustentable. Al crocor una cconomia lo hace cuantitativamente y al desarrollarse lo hace
cualitativamente, y pueden no seguir ambos, la misma direccién. La capacidad de carga, cl poder
de degradacién del medio ambiente y los recursos naturales pueden poner limites naturales al
crecimiento acelerado de una economia lo cual no implica un estancamieno o retroceso del
desarrollo, sino que puede ser compatible un crecimiento estacionario con avances en el desarrollo
sustentable.

El crecimiento cconémico de una region o de un pais es uno de los componentes del
desarrollo economico-social regional o nacional, respectivamente.

Una politica que fomente las exportaciones de una region o de un pais podria colaborar
al crecimiento a través de aumentos en produccién, en empleo e ingresos de divisas, pero no tan
solo son importantes sus niveles cuantitativos (cuanto) sino también los cualitativos (como) y la

permanencia de esos efectos ( por cuanto tiempo).

5.1. Zonas Francas, Medio Ambiente y Salud Humana

Las actividades industriales de transformacién y extraccion pueden provocar impactos
ambientales, principalmente por la emisién de contaminantes, y el tralamiento de los desechos que
pueden causar dafios en el medio ambiente y en la salud humana de la generacion presente y
comprometer seriamente la calidad de vida de las generaciones futuras, por lo que es necesario
politicas ambientales que regulen las actividades economicas coordinadas en los ordenes nacional,
provincial y municipal, que no sean discriminatoria a favor de zonas francas (ni tampoco en el caso
de integracién entre paises), ya que es necesario el establecimiento de normas ambientales tanto en
¢l orden macroecondémico como en el microeconémico porque la produccion de ciertos bienes y la
extraccidon de algunos recursos naturales pueden provocar ciertos dafos ambientales y sobre la

salud humana irreversibles.

para aprovechar la mano de obra mis barata.
¢ En esle punto cabe rcalizarnos la siguicntc pregunta jConoce nuestra generacion las preferencias de las gencracioncs
futuras?
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La tendencia hacia la industrinlizacion de los paises en vias de desarrollo para tratar de
solucionar sus problemas de pobrezn puede agravar el deterioro ambiental. Ademas en los procesos
de integracion es probable que la corriente del comercio internacional estén facilitando el trasvase
de contaminacion de los paises mas desarrollados a los menos desarrollados. Las relaciones
comerciales entre paises (regiones) con distintos niveles de desarrollo llevaria a la especializacion en
los menos desarrollados en las produccion de bienes en los cuales lienen ventajas comparativas
(absolutas) con respecto a la dotaciéon de recursos ambientales y naturales, por lo que es dificil que
esto lleven a soluciones conjuntas de la pobreza y degradacion ambiental.

La creacién de comercio que surge del establecimiento de las zonas francas® puede
ocasiondr en su localizacion;

1. Especializacion en la produccién y exportacion® de bienes intensivos en contaminacion, por una
legislacion ambiental inadecuada que no permite controlar y cobrar a quienes contaminan, lo que
da lugar a la existencia del dumping ecolégico.

2. Especializacion en la produccién y exportacién® de bienes intensivos en la utilizacion de recursos
renovables y no renovables.

Es importante resaltar que se deberia determinar el nivel de contaminacion optimo® como
aquel en donde se igualen los beneficios marginales sociales con los costos marginales sociales
(costos privados mas los costos ambientales) que surgen de la produccion y el consumo de los bienes.
La evaluacién de los costos ambientales es compleja ya que se debe valuar en dinero la pérdida de
los recursos ambientales que son bienes en general intangibles que no tienen mercado.

Las regiones de un pais que tengan recursos naturales y/o ambientales tenderan a
especializarse en la produccion de aquellos Dbienes en los cuales tienen ventajas absolutas, con
respecto a otras regiones, en cambio en el caso de paises que tengan recursos naturales y/o
ambientales tenderan a especializarse en la produccion de aquellos bienes que tengan ventajas
comparativas sobre otros paises.

Los recursos naturales renovables son susceptibles de una explotacién sostenible® cuando

su tasa de explotacion se iguala a su tasa de reposicién®? pero en aquellos en los cuales sus tasas de

T También puede ocurrir en algunos paiscs que conformen  integraciones de paises como en el MERCOSUR.
 Exportacién a otros paiscs o a olras regioncs.
* Exportacion a olros paiscs 0 a olras regioncs.
% giempre y cuando este nivel no ponga en peligro la vida humana y sca compatible con ¢l poder de degradacién ambicntal.
3! Con una adecuada gestion de recursos renovablcs,
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crecimiento biologicas sean menores que la tasa de interés de mercado mayores seran la
probabilidades de extincion®. En cambio los recursos no renovables no son susceptibles de una
explotacién sostenible® y tienen un costo de oportunidad que deberia incluirse a los costos de
extraccion cuando se tome la decision sobro su oxplotacion. Cuando se plantea el problema de la
explotacion de recursos naturales es necesario considerar la equidad integeneracional, teniendo en
cuenta que en ¢l caso do los rocursos renovables existe incertidumbre y en los no renovables
ademas la irreversibilidad®®,

Para lograr los objetivos de las zonas francas en Argentina se aplican distintas medidas
en materia tnbutaria, aduanera y de inversiones piblicas regionales y nacionales de fomento para
incentivar la instalacién de empresas productoras y exportadoras de bienes que utilicen recursos
no humanos de origen regional y nacional.

Si son exitosas las politicas de incentivos a la radicacion de industrias en las zonas
francas es importante resaltar que:
 Podrian establecerse industrias extranjeras para evitar las barreras comerciales impuestas a los

productos no provenientes del MERCOSUR, hecho que también puede ocurrir en el resto del
pais.

e Podrian localizarse industrias de paises miembros del MERCOSUR y del resto del mundo
atraidas por que nuestra legislacion ambiental, en la cual no existe el pago por contaminar, sea
mas permisible que las de sus paises de origen, lo cual crea incentivos al dumping ecoldgico.

e Dodrian radicarse industrias nacionales que realicen el dumping ecologico ya que en Argentina
no se contempla el pago por las externalidades negativas que provocan las empresas productivas.

e Podrian establecerse empresas cuyo proceso industrial dafien irreversiblemente el medio
ambiente y la salud humana.

e Podrian localizarce empresas que utilicen para su proceso productivo recursos no renovables cuya
explotacion no sea racional.

e Podrian establecerse empresas que usen recursos naturales renovables pero cuya explotacién no

sea sustentable.

*? Siempre y cuando se lenga en cuenta su tasa de crecimiento biologica.
*¥ Reed (1994).
** Cuando se establecen limites a los contaminantes emitidos por explotacién y/o uso de ellos pucde provocar que cllos
inhabilitados anles de su agotamicnlo o disminuir su lasa de su cxplolacion. Berk y Robertz (1996).
** Sierner (1994) y Witzman (1994).
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6. Evaluacion Social de lak Zonas Franoas de Argentina

La decisidn sobroe la localizacion y ol fancionamionto  do wna vona (eanea doborin vstar
basada en una evaluacion social roadizada tedricamento a priori quo contenga informacion, lo mis
completa pasible, sobre lox costos y beneficios soeintes que ollos provoearia on la rogion, en el pats y
las probables  consocuencins que provocarinn en las rolaciones intornncionos con los otros paises
mtegrantes del MERCOSUR,

En .In practica, tal como ostd estipulado en la loy, eada provinein licita su zona firnnea o
CIPresas quoe engan interes on invertie on ellas lo que ocasionn quo a priori a0 dosconozea ol tipo
do emprosa y quo actividad desarrollara, 1o quo imposibilita roalizar unn ovaluncién con eritorio
soctal provin completa, pero una vor cumplidos todos los pasos logalos do ln licitacion — olln puede
sor llevada a cabo,

Antos de realizar la licitacion os posible realizar una ovaluacion social on un nivel do
prefactibilidad sobro la localizacién do 1n vona franea dentro do una rogién, para soleccionnr ol dren
mis apta para su instalacién,

s importante resaltar que las decisiones de creacion y localizacion do una zona franca no

dependen exclusivamente del logro do objetivos econdmicos y sociales  sino  que tambidn puedon

intervenir objotivos politicos.
6.1. Consideraciones Generales

Las actividades que se pueden desarrollar en las zonas francas  son muy amplias ¢
incluyen el comercio, la agroindustria, la industrin, ol almaconaje y los servicios. Naturalmente las
que menor inversion requieren son las actividades comorciales las cuales pueden iniciarse do
inmediato.

En un pais con problemas de desarrollo regional os muy importante la localizacion do la
Zona Franca por los beneficios socinles que traeria aparejada su instalacién y funcionamionto en las
zonas proximas a su ubicacién, pero so debe tener presente quo tambidn surgen costos socinlos y lo

fundamental a ln hora de toma de docisionos es que el valor actual do los benelicios sociales notos
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sea positivo cuando se actualiza con la tasa social que ropresente el verdadero costo alternativo del
capital social.

Cuando se evalia un proyecto de localizacién y funcionamicento de una Zona I'ranca hay
que tener en cuenta que existen externalidades provocadas por las actividades que en ella se
realicen, por lo que no solo hay que considerar los beneficios y costos sociales directos sino también
los indirectos como asi también las cconomias y deseconomias externas resultantes. Una vez
identificados los beneficios y costos sociales hay que proceder a valuarlos con criterio social.

La evaluacién social no es sencilla ya para realizarla hay que imputar precios sociales a la
valoracion de los beneficios y costos directos e indirectos y las economias y deseconomias externas,
porque lo que se pretende es determinar y valorar los verdaderos efectos que provocaria la zona
franca sobre el bienestar general de la poblacién regional y/o nacional. La existencia de beneficios y

. - costos i.'ndirecws y de externalidades complica la evaluacién porque en algunos casos hay que
asignarles valores monetarios (en base a los precios sociales) a intangibles® para los cuales no

existe un mercado.

6.2. Beneficios y Costos Sociales

Si lo que queremos medir con la evaluacién social es la verdadera contribucion al
desarrollo regional de la localizaciéon, funcionamiento y de los proyectos de las zonas francas
deberiamos considerar para cada una de ellas fundamentalmente lo siguiente:

1. La ubicacién®’. Su ubicacion geografica debe ser estratégica. El 4rea de instalacion de la Zona

. Franca requiere preferentemente la cercania de un puerto, aeropuerto con infraestructura
minima para operar en condiciones satisfactorias en el comercio internacional, redes camineras,
ferroviarias y de comunicaciones adecuadas y de facil acceso, conectadas con rutas viales y lineas

férreas, aéreas y de comunicaciones a los principales centros urbanos, nacionales y extranjeros,

que le permitan integrarse con los corredores interoceanicos e internacionales®, como asi

también infraestructura de servicios ( salud, justicia, seguridad, gas, agua, cloacas, electricidad,

36 Actualmente se han desarrollado algunas técnicas y otras estin en proceso de estudio para la valoracion de los intangibles.

Ver Azqueta (1994 y1997)
37 Rojas y Elias de Dip (1996).
3 Egio es de fundamental importancia ya que facilita el transporte de bienes y personas, ocasionando menores costos de
transporic que inciden en los precios de los productos comercializables tanto a nivel nacional como internacional.
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Scanned by CamScanner



¥ S

combustibles, etc) que faciliten la instalucién do industrins. La regién en la cual so inserte la
zona [ranca debo poseer sorvicios do redos de gas, energia eléetrica, cloacas, agua, ele.,, cuyas
conexiones puedan ser extendidas para cubrir la demanda de servicios de la Zona Franca, como
asi también debe contar con infraestructura que pueda ser ampliada para atender  las
necesidades del aumento de poblacion que provocaria la instalacion de la zona franca con
respecto a la provision eficiente de servicios de salud, educacion, justicia y seguridad. En este
punto surgen interrogantes: ¢ Sera necesario establecer alrededor de la zona franca un cordon
ccologico?, ¢ Serin necesarias nuevas normas municipales que impidan la urbanizacién
alrededor® de las zonas francas por posibles peligros de contaminacién y accidentes industriales?
y ¢la zonas francas tendrin que estar localizadas a una distancia minima de los centros
urbanos por posibles peligros de contaminacién y accidentes industriales? .

2. Los costos directos de la inversion publica. Se debe considerar la inversién pablica, valuada

en términos sociales, en la infraestructura Municipal, Provincial y Nacional necesaria para la

instalacion de la Zona Franca.

Infraestructura Municipal: Terrenos®, cercado perimetral, diagrama y parcelamiento de

instalacion de la zona Comercial, industrial, financiera, turistica, comunicaciones, lransporte,
administracién, calles interiores y de acceso, planias purificadoras de los efluentes, puestos
sanitarios, etc., como asi también la infraestructura necesaria para proveer servicios de
alumbrado y limpieza de calles, de recoleccién de basura, de policia, de informaciones turisticas,

de disposicion de los efluentes, etc.

Infraestructura Provincial: Mantenimiento y mejoramiento de las rutas viales provinciales,

conectadas a la Zona Franca, infraestructura para proveer servicios de seguridad, de educacion ,
de salud, de turismo, de controles ambientales, etc.

Infraestructura Nacional: Mantenimiento y mejoramiento de las rutas viales, aéreas y férreas

nacionales, conectadas a la Zona Franca, infraestructura para proveer servicios de seguridad
federal y de gendarmeria, aduanas, elc.
3. Costos administrativos publicos. La administracién sera compartida por el Poder Ejecutivo

Provincial y las Municipalidades de la region. La participaciéon del estado es importante e

¥ Como asi también la determinacién de una distancia minima a dejar entre los centros urbanos

* En ¢ caso de los werrenos  de los terrenos fiscales corresponde asignarles valor ccro solamenie si no pueden ser  usados
para otros fines.
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. Otros costos publicos. Estudios, diagramas y planos téenicos,

. Beneficios y costos privados. Los beneficios

imprescindible, paen garantizar a los usuarios la libre competencia y evitar la evasion fiscal, las

preferencins  hacin algunas marcas, las preferencias hacia algunas empresas scan estas

nacionales o multinacionales, la sobrevaluacion de los inmuebles en el predio o las parcelas de

tierras. Los costos administrativos pablicos tendran que ser valuados con criterio social.

coslos operativos (de los Servicios

provinciales, municipales y nacionales), etc., valorados con criterio social.

Beneficios de los bienes y servicios publicos. Ingresos provenientes de: tributos y aranceles,

de la concesion de rutas provinciales y nacionales, del alumbrado y limpieza de calles, de la

recoleccién de basura, de la disposicion de los efluentes, etc..
y costos privados de los proyectos de las empresas

que se instalen en la zona franca. Segin la ley 24.331 las empresas estarian autorizadas a

realizar las siguientes actividades: almacenaje, deposito, fraccionamiento, seleccion, cambio de

envases y modificacion de etiquetas; transformacion de mercaderias, armados y desarmados de

equipos, ensamblado y mezcla de materias primas; fabricacion e industrializacién incorporando

infraestructura extranjera y tecnologia de punta, prestacion de servicios [inancieros, de seguros,

prestacién de servicios de informatica, servicios profesionales, reparaciones, mantenimiento y

seguros, actividad comercial en los distintos rubros; instalacién y funcionamiento de camaras

frigorificas, para produclos perecederos sujelos d exportacion, transportes, instalaciones de

empresas de camiones destinadas al transporte de bienes destinados al comercio internacional y

comunicaciones, desarrollo y provision de servicios multiples de comunicaciones. Cabe notar que

por Ley Nacional "No podran introducirse a la Zona Franca armas de¢ guerra y sus partes,

municiones y otras especies que atenten contra la moral y las buenas costumbres, la salud, la
sanidad vegetal y animal o la seguridad nacional".
Los ajustes de los beneficios y costos privados para llevarlos a sus niveles sociales. S¢

deberan calcular los precios sociales de los bienes y servicios, de los insumos y recursos humanos

y no humanos involucrados en todos los proyectos provenientes de las distintas actividades
privadas , como asi también la tasa social de descuento a utilizar.

Los beneficios y costos sociales indirectos. Los beneficios y costos sociales indirectos
ocasionados por la instalacion y funcionamiento de la Zona Franca surgen del aumento o

disminucion en la produccién agricola, ganadera, industrial, forestal, servicios, insumos y otros,
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en la zona de influencia, cuando dichas nctividndes so dosonvuolven en marcos no competitivos o
competitivos con distorsiones, valundos con criterio socinl, Es de esporar quo ol expandirse o
contraerse la produccidn en las actividades antes mencionadas aumente o disminuya ¢l empleo
de rocursos humanos y no humanos para cubrir las demandas que suryan de la Zona Franca,
Otro elemento a tener en cuenta es la posible aparicion de empresas que presten servicios a las
que docrdan radicarse en la Zona Franca. Esto puede aumentar la demanda de trabajo (adicional
a lo esperado).

. Economias y deseconomias externas .Las economias o deseconomias exlernas,

>

externahdades positivas o negativas , son los beneficios o costos que recibiria la poblacion, sin
pagar o cobrar un precio por ellos, de la region afectada por la Zona Franca. Dentro de las
conomias se puede resaltar: mejoramiento de los servicios de salud, educacion, servicios privados,

municipales, provinciales y nacionales, comunicaciones, redes viales y férreas, surgimiento de

actividades nuevas, acceso a bienes, servicios y tecnologia nuevas y actualizadas, aumento del

ingreso regional, etc.. Dentro de las deseconomias externas,  se pueden resaltar: la

contaminacién ambiental (en todos sus formas), la depredacion de bosques, la destruccion de
fauna y flora, la destruccion de patrimonio historico y turistico, el surgimiento de enfermedades
nuevas, asumento en la prevalencia e incidencia de enfermedades, el aglomeramiento y sus
consecuencias, la disminucion del ingreso regional etc. Es claro que algunas de las
externalidades negativas que pudieran surgir, aparte de ser muy complicada su valuacion social,
en especial a los intangibles, pueden tener connotaciones de orden Departamental, Provincial y

Nacional, si no se toman las medidas preventivas necesarias para anularlas 0 mantenerlas en

niveles adecuados.
7. Conclusiones

En el presente trabajo se intenta sentar las primeras bases téoricas para el estudio de las
Zsmax Francas en Argentina dentro de su contexto legal y de integracion en el MERCOSUR, para
ello » analzd la Ley 24.331 y su posicion frente al MERCOSUR mediante distintas  teorias
economicas eonvencionales y no convencionales, de cuyo analisis preliminar podemos concluir:

1. Que muchos de los interrogantes todavia no los podemos contestar.

19

Scanned by CamScanner



2. Que existen distintas posibilidades TR

) stintas posibilidades do espocializacion de las zonas [rancas con respecto @t sus
ventajas absolutas y/o comparativas frente a otras regiones o paises.

3. Que pueden existir incompatibilidades entre el contexto tributario y aduanero de las zonas

francas con respecto al MERCOSUR.
4. Que puede haber algin método que las empresas utilicen para evasion fiscal combinando ¢l

contexto tributario de zonas francas, regionales y del MERCOSUR.

5. Que es posible que las Zonas Francas no colaboren a bajar significativamente las tasas de

desempleo regionales.
6. Que es posible la existencia del dumping ecologico.
7. Que la evaluacion de las Zonas Francas deberia realizarce con criterio social en el cual se

contemplen los impactos directos, indirectos y las externalidades que provocarian en las regiones

que se inserten.

8. Que es necesario profundizar los estudios de todos los temas que hemos considerado.
9. Que pueden surgir otras consideraciones que no fueron tenidas en cuenta en el presente trabajo.

Las prbximas etapas del estudio de las Zonas Francas de Argentina que se llevaran a

cabo por el autor seran las siguientes:
a) Profundizacién de los aspectos téoricos del presente estudio.

b) Investigacion, analisis y desarrollo de una metodologia para la evaluacion social de las zonas

francas, teniendo como base trabajos del autor y de otros autores.
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