FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS Y ESTADISTICA
UNIVERSIDAD NACIONAL DE ROSARIO

LICENCIATURA EN ECONOMIA
SEMINARIO DE INTEGRACION Y APLICACION
TRABAJO FINAL

Politicas fiscales:

Tributacion, federalismo fiscal, planificacion y promocion del desarrollo

“ANALISIS COMPARATIVO DEL REGIMEN DE PROMOCION
INDUSTRIAL DE TIERRA DEL FUEGO: RESULTADOS PRESENTES,
OBJETIVOS FUTUROS”

Helman Nicolas

(Legajo: H-1002/2)

DOCENTE A CARGO DE LA COMISION: Ventura, Fernando

2° Cuatrimestre 2022



Resumen

Este trabajo analiza el Régimen de Promocién Industrial de Tierra del Fuego, revisando si es
compatible con un analisis de politica industrial como también de promocion industrial nacional y
regional. Se utiliza un marco teérico enfocado en las estrategias de desarrollo local, politicas de
incentivos y promocién a la inversion, como también definiciones que hacen referencia a la
intensidad tecnolégica de sectores industriales. El régimen fueguino tiene, muchas veces, una
mirada en espejo con el régimen promocional establecido en Manaos, Brasil, es por esto que se
relevan indicadores susceptibles de ser comparados en ambos regimenes, como son sus
esquemas tributarios e institucionales, seguidos por indicadores econdémicos, intentando
comprender si aplicar politicas similares llevan o no a resultados divergentes. Se plantean
modificaciones normativas e institucionales para, en términos concretos, incentivar un aumento
de productividad, tecnificacion y valor agregado en el sector productivo beneficiario del régimen,
como también para lograr paulatinamente una menor dependencia de factores ajenos a la propia
capacidad productiva de los agentes intervinientes en la region, todo esto teniendo en cuenta la
coyuntura y las posibilidades reales de cambio, alineando muchas iniciativas y politicas a su par
brasilero.

Abstract

This work analyzes the Industrial Promotion Regime of Tierra del Fuego, reviewing whether it is
compatible with an analysis of industrial policy as well as national and regional industrial
promotion. A theoretical framework is used focused on local development strategies, incentive
policies and investment promotion, as well as definitions that refer to the technological intensity of
industrial sectors. The Fuegian regimen often has a mirror image of the promotional regimen
established in Manaus, Brazil, which is why there are relevant indicators that can be compared in
both regimes, such as their tax and institutional schemes, followed by economic indicators, trying
to understand whether or not applying similar policies lead to divergent results. Regulatory and
institutional modifications are proposed to, in concrete terms, encourage an increase in
productivity, technology and added value in the productive sector that is a beneficiary of the
regime, as well as to gradually achieve less dependence on factors outside the productive capacity
of the intervening agents in the region, all this taking into account the situation and the real
possibilities of change, aligning many initiatives and policies with its Brazilian counterpart.



1. Introduccion

La politica industrial argentina se ha apoyado desde sus origenes en la aplicacion
simultanea de dos estrategias: la proteccién del mercado local y la promocién industrial basada
en desgravaciones impositivas (FIEL, 1993). En relacion con el segundo punto, desde hace por
lo menos medio siglo la implementacion de regimenes de promocion industrial en Argentina
como politica de descentralizacidn productiva viene llevandose a cabo. En contextos de
asimetrias territoriales y con la necesidad de incentivar la promocion de inversiones en sectores
especificamente industriales estos regimenes tomaron la posta e intentaron reemplazar la
incapacidad de financiamiento y de provisién constante de recursos de algunos sectores
modificando los incentivos deliberadamente. El régimen general de promocién tenia como
objetivo alentar, justamente, el desarrollo regional, para lograr un mayor equilibrio econémico
con la instalacion de industrias en el interior del pais, principalmente en areas de frontera (FIEL,
1993).

“La injusticia percibida de las disparidades regionales en el ingreso per capita y los
niveles de desarrollo han llevado a los gobiernos de muchos paises a implementar politicas
destinadas a estimular el empleo en regiones desfavorecidas® (Massacane y Sawyers, 2001,
p.106). Como resaltan Sawers y Massacane (2001), cuando las politicas de desarrollo regional
se pusieron de moda durante las décadas del 50 y 60, generalmente se suponia que desarrollo
e industrializacidn eran mas o menos sinébnimos, por eso no debia sorprender que las politicas
de desarrollo regional estuvieran enfocadas en el crecimiento de la produccién manufacturera.
En Argentina la legislacion promocional ha tendido a convertirse en uno de los principales
instrumentos de la politica industrial. Dichas politicas han sido marcadas por su inestabilidad
temporal, como también por la variabilidad y/o inexistencia de objetivos claros y precisos de
mediano y largo plazo, por su escasa agresividad y reducida influencia sobre el patron de
desenvolvimiento del sector (CEPAL, 1986).

El desarrollo de una de las politicas de promocion mas importantes del pais (tanto en
duraciéon como en monto de beneficios) ha surgido con el objetivo primordial de poblar la zona
mas austral de la Argentina. Tierra del Fuego ha sido y sigue siendo destino de un conjunto de
politicas de promocion que involucran principalmente al sector industrial y a la actividad
econdmica de la regién en general, desde la década de los setenta, con gran influencia sobre
la misma y sobre la economia regional en su conjunto. Este caso tiene alta relevancia por ser
una de las herramientas con mas duracion en la historia del pais y que aun tiene una gran
influencia sobre el territorio en el que se encuentra vigente (Romano et al., 2018). Desde un
punto de vista estratégico, y con justificadas razones geopoliticas, se apunté a generar un
empuje amplio a la actividad econdmica para reafirmar la soberania nacional en ese territorio,
que estaba completamente despoblado y con intensas disputas, especificamente a fines de la
década de los setenta y comienzo de los ochenta. Se establecié en 1972, con tan solo 16.000
habitantes en toda la provincia, con las actividades laneras y forestales de la isla en serios
problemas. En el comienzo, se dio un dinamico crecimiento de la industria que se centrd en el
ensamblaje de aparatos electronicos, especificamente televisores a color, subsidiando estos
procesos productivos a través de exenciones de IVA, impuesto a la renta y contribuciones a la
seguridad social, sumado a un alto arancel en proteccion a la industria naciente. Como si fuera
poco, hasta 1983 la provincia tenia autoridad de aprobar proyectos que luego estarian exentos
de impuestos nacionales (Massacane y Sawyers, 2001).

Dadas estas circunstancias es relevante analizar indicadores socioeconémicos y
antecedentes histéricos para realizar comparaciones interregionales, tratando de obtener
respuestas en torno a los efectos ocurridos en el territorio fueguino, interpretando si estos



fueron congruentes con los objetivos buscados desde la creacion del mismo; e incluso si la
situacion a la que se llegd, éptima o subdptima, tenga capacidad a futuro (al menos con la
prérroga hasta el 2038) de modificar su estructura, la cual suele ser carente de sofisticacion y
con escasa intensidad tecnolégica en sus bienes, muchas veces generando un magro valor
agregado y a su vez una dependencia constante de los beneficios impositivos. Es, por tanto,
imperante diagnosticar la realidad productiva local de la provincia de Tierra del Fuego en base
principalmente a resultados y contemplando sus capacidades locales.

Lo que ocurre en Tierra del Fuego no es el unico caso de estas caracteristicas, el
estudio de caso de la Zona Franca de Manaos (ZFM) como comparacion en términos de
aplicabilidad, objetivos y resultados es un buen ejemplo para tratar de dilucidar el
desenvolvimiento econdmico y social de ambas zonas, situadas geograficamente en lugares
distantes de las grandes urbes, poco accesibles mediante las vias de transporte tradicionales
y con carencias para generar un desenvolvimiento econémico acorde. Desde el vamos, con el
fundamento inicial de aplicar regimenes econdémicos diferenciales para promover un
crecimiento poblacional y del empleo en la zona, tanto el Régimen de Promocion Industrial de
Tierra del Fuego como la Zona Franca de Manaos, la cuales poseen similitudes y diferencias
marcadas, lograron su cometido en estos puntos. El asunto pasa por si el mero justificativo
poblacional y de empleo en términos tedricos y con posterior contrastacién empirica son lo
suficientemente fuertes como para sostener en su totalidad un régimen de estas dimensiones
y caracteristicas. La normativa argentina justifica las sucesivas prérrogas del régimen, entre
otras cosas, por la propia extensién del régimen brasilero, por tanto, se identifica un
seguimiento mutuo, una especie de inspiracion e interrelacion que invita al analisis.

El objetivo es, entonces, lograr entender si el camino recorrido y por recorrer de esta
politica industrial regional posee fundamentos teéricos y reales para darle un justificativo
robusto a la continuacién del mismo, donde eventualmente puede existir una respuesta difusa,
con modificaciones del actual andar para tratar de impulsar politicas que potencien las
capacidades del mismo y apaciglien sus debilidades. La coyuntura puede ayudar a conformar
ideas para lograr un avance normativo.

Primero se detalla el marco tedrico relacionado principalmente a politicas de promocién
industrial nacional y regional, para luego contemplar el encuadre normativo y concreto del
régimen de promocion industrial de Tierra del Fuego, a su vez, comparandolo con indicadores
representativos y susceptibles de comparacion con la Zona Franca de Manaos en Brasil, como
son sus esquemas tributarios e institucionales y mediante indicadores econdémicos, como el
flujo y la balanza comercial, también la participacion en el valor agregado de los distintos rubros
industriales pertenecientes a ambas zonas. Finalmente, se detallan modificaciones posibles al
estado actual de las cosas, tomando como puntapié inicial la creacion del Fondo para la
Ampliacién de la Matriz Productiva (FAMP) en la ultima prérroga del régimen hasta 2023.

2. Marco Teérico

La capacidad y perspectivas de la acumulacion y formacién de capital en la industria, e
incluso su perfil sectorial y su insercién en el plano internacional, estan delimitados por la
articulacion del conjunto de instrumentos de la politica industrial (CEPAL, 1986), siendo una
politica industrial “una politica que de modo deliberado favorece industrias o sectores
desafiando las sefales de mercado y que ejerce efectos frecuentes en la eficiencia y la
productividad de las industrias seleccionadas, asi como del conjunto de la economia” (Chang
1993, citado por Lavarello, 2017, p.58). La articulacién de ese complejo conjunto de
instrumentos adquiere particular significacion en procesos de industrializacién tardia, donde
dificilmente se alojen determinadas industrias sin incentivos especificos que alienten la llegada



de capitales hacia el sector y las orienten segun prioridades estratégicas preestablecidas de
antemano.

“El desarrollo industrial depende asi tanto de la capacidad que revela el Estado para
formular y aplicar las medidas que en determinado contexto global se adecien mejor a
las pautas de comportamiento de los inversores, como de la oportunidad, intensidad y
duracién con que se apliquen y, en consecuencia, de la magnitud de su efecto agregado
en términos de la potencial tasa de retorno que suponen y de su relacién con la
correspondiente a las restantes actividades econémicas” (CEPAL, 1986, p.2).

Para algunos autores, es el Estado el motor de las innovaciones y del cambio
tecnoldgico si no lo es desde lo productivo directamente (Mazzucato 2015, citado por Gahn y
Gardiner, 2016), mientras que para otros el Estado es el que tiene la capacidad de marcar el
sendero a través de reglas claras (Hausmann y Rodrik, 2003). La politica industrial tradicional
en general no concebia intervenciones estatales de este estilo porque se traducen en una
asignacion ineficiente de los recursos, la industrializacién iria en contra de la provision de
materias primas, como es el caso de Argentina, la cual posee una ventaja comparativa. La
vision estructuralista, por su parte, plantea un objetivo de crecimiento del producto consistente
con el balance externo, y para esto debe plantearse la existencia de una Politica Industrial,
siendo definida en este caso como “un conjunto de acciones selectivas orientadas a cambiar
la estructura productiva de manera tal de alcanzar altas tasas de crecimiento del producto
compatibles con la balanza de pagos” (Gahn y Gardiner, 2016)

Gahny Gardiner' (2016) plantean la existencia de dos puntos de vista sobre las politicas
industriales, por un lado, la existencia de fallas de mercado justificaria la intervencion estatal
como solucién al problema, siendo esta una vision mas tradicional, y por el otro una
intervencion mas profunda creando una politica industrial que apunte hacia la modificacién de
la estructura productiva utilizando politicas de promocion para ciertos sectores que generen
una expansion de la actividad. En el contexto de la aparicion de politicas industriales regionales
Alburquerque detalla:

‘comenzé a cobrar importancia la reflexion sobre las estrategias de desarrollo local
como formas de ajuste productivo flexibles en el territorio, en el sentido que no se
sustentan en el desarrollo concentrador y jerarquizado, basado en la gran empresa
industrial y la localizaciéon en grandes ciudades, sino que buscan un impulso de los
recursos potenciales de caracter endégeno tratando de construir un “entorno”
institucional, politico y cultural de fomento de las actividades productivas y de
generacion de empleo en los diferentes ambitos territoriales” (Alburquerque, 2004, p.5).

Continuando con este punto, sin la existencia de objetivos extraecondmicos, es
pertinente contemplar la siguiente consideracion:

“‘desde una perspectiva del mercado como mecanismo exclusivo de asignacién de
recursos, las condiciones de viabilidad econdmica de una region estan determinadas
por la existencia de una ventaja absoluta en la dotacion de algun factor productivo en
relacion con el resto de las regiones del pais, y que dicha dotacién de factores se
corresponda a nivel tecnolégico con un sector donde dicha economia presenta ventajas
comparativos dentro de la division internacional del trabajo, determinando lo que se
denomina eficiencia estatica, sujeta a los recursos y la tecnologia disponibles” (Olivera
1970, Citado por Bekerman y Dulcich, 2015, p.3).

En la eleccion por politicas de incentivos, los gobiernos deben encontrar cierto balance

' Santiago Gahn y Mauro Gardiner, economistas argentinos, han realizado diversos estudios sobre
politica industrial con enfoques en el valor agregado y la intensidad tecnoldgica.



entre los potenciales beneficios:

Mayores ingresos por una posible mayor inversion;

en términos sociales, tales como mayor nivel de empleo y externalidades positivas
gracias al aumento de la inversion;

y costos,

pérdidas de ingresos por inversiones que hubieran sido realizadas sin los incentivos
aplicados;

costos indirectos tales como distorsiones econdmicas y administrativas (James,
2013).

Para los incentivos fiscales, un incentivo a la inversion es beneficioso si la sumatoria de
los primeros dos puntos son relativamente mayores a los ultimos dos. En otras palabras, dice
James, “bajar impuestos para un sector especifico puede inducir inversiones de capital que
incrementen el ingreso para el sector y genere beneficios sociales, pero a su vez reduce el
ingreso del gobierno e impone costos indirectos en la economia” (James, 2013, p.9). A su vez
James resalta:

“Los incentivos a la inversion son ventajas econdmicas medibles que los gobiernos
brindan a empresas especificas o grupos de empresas, con el objetivo de orientar la
inversion hacia sectores o regiones favorecidos o de influir en el caracter de tales
inversiones. Los beneficios pueden ser fiscales (como en el caso de las concesiones
fiscales) o no fiscales (como en el caso de subvenciones, préstamos o descuentos para
apoyar el desarrollo empresarial o mejorar la competitividad)” (James, 2013, p.1).

Un enfoque efectivo para plantear la existencia de promocién a la inversion se debe
basar en ciertos puntos:

Desarrollo de un sistema legal consistente, para generar estabilidad juridica, como
también en la economia de un pais y a su vez en su sociedad. Un régimen juridico
adecuado y su correcta aplicaciéon generara mayor confianza, credibilidad y por lo
tanto dara mayores y mejores incentivos a la inversion (JICA, 2004)2.

La provision de Infraestructura Econdémica, tanto infraestructura fisica (transporte,
energia, telecomunicaciones) como mejoras institucionales (normativas, derechos
de propiedad, mejores estadisticas) son claves para generar una mejora en la
eficiencia agregada en el proceso de las actividades y crear un clima éptimo para
las inversiones (JICA, 2004).

Creacion de un entorno empresarial sélido para las industrias domeésticas, ya que
estas son actores importantes en la promocién del comercio y en la recepcién de
inversiones. El apoyo a las actividades empresariales, como puede ser el caso de
la promocion industrial, requiere la generacién y establecimiento de instituciones
apropiadas (JICA, 2004).

Desarrollo de Recursos Humanos, ya que la existencia de mano de obra capacitada
es clave para promover un crecimiento de la inversién, de la industria y del comercio.
Las actividades empresariales que se rigen por leyes y la correcta ejecucion de los
procesos administrativos contribuyen a la base del clima de inversion de la region y
conducen a una mejora de la competitividad industrial de la misma (JICA, 2004).

Usualmente para tratar de comprender el desarrollo de ciertos sectores se trata

2 Agencia Japonesa de Cooperacion Internacional.



de encasillarlos dentro de categorias en relacion con su capacidad de innovacion como también
a su intensidad tecnolégica. Un indicador muy utilizado con estos fines es el indice de
Intensidad Tecnoldgica, que tal como describe Hatzichronoglou (1997) “Para poder analizar el
impacto de la tecnologia en el desempeno industrial, es importante poder identificar aquellas
industrias y productos que requieren mas tecnologia, a través de criterios que permitan la
construccion de clasificaciones internacionales especiales armonizadas”. Existen dos
categorias de este indice:

e |Intensidad tecnolégica directa o enfoque sectorial: Se calcula como el ratio de los
gastos realizados en 1+D sobre la produccién por cada sector industrial. Se intenta
medir el esfuerzo de las industrias en llevar a cabo actividades de innovacioén, a
medida que crece este indicador se entiende el esfuerzo relativo mayor por intentar
innovar de la industria (Hatzichronoglou, 1997).

e Intensidad tecnoldgica indirecta o enfoque de producto: Define el contenido
tecnoldgico dentro de un producto, calculado como el ratio en [+D sobre ventas
totales. Es complementario al indicador directo y sirve principalmente para comparar
flujos de comercio internacional (Hatzichronoglou, 1997).

El indicador de intensidad tecnoldgica directa permite clasificar los diferentes
sectores industriales en cuatro grandes categorias, los cuales Loschky (2010) actualiza del
mismo Hatzichronoglou, por lo tanto, cada industria presenta un I+D en relacion con su
produccién que lo encasilla dentro de estas:

e Industrias de Alta Tecnologia: Entre 15% y 9% de 1+D sobre produccién total.
e Industrias de Media-Alta Tecnologia: Entre 3% y 6% de 1+D sobre produccion total.
e Industrias de Media-Baja Tecnologia: Entre 1% y 3% de 1+D sobre produccion total.

e Industrias de Baja Tecnologia: Menos de 1% de I+D sobre produccion total.
(Loschky,2010).

A su vez, a través de la intensidad indirecta, se clasifican los productos dentro de las
mismas categorias. Ambas clasificaciones se complementan de manera que los productos con
intensidad tecnoldgica alta son producidos por los sectores de Alta Tecnologia
(Hatzichronoglou, 1997).

3. Desarrollo

El marco normativo explicito que encuadra la realidad productiva de Tierra del Fuego
es efectivamente una politica industrial regional ya que, de manera intencionada, se han
redireccionado fondos (mejor dicho, se han resignado de recaudar) con el objetivo expreso de
acelerar el proceso de disminucion de desigualdades econdmicas relativas en Tierra del Fuego
(Ley N°19640, 1972). Esto va de la mano con las caracteristicas de una estrategia de desarrollo
local efectivamente aplicada, ya que a partir de su creacidon paulatinamente se fue
descongestionando la produccion manufacturera, principalmente electrénica, de las cercanias
de las grandes urbes argentinas, generando un nuevo entorno fértil para un tipo de inversiones
antes inexistentes alli que implic6 un crecimiento exponencial en muchos indicadores
econdmicos y sociales de la provincia.

Para analizar este régimen se debe contemplar que toda interpretacion sobre su
efectividad y lo que hubiera sucedido de no haber existido puede caer en un contrafactico. Con
mas de 50 afios desde su creacidn estan establecidos muchos sectores productivos y con ellos
costos hundidos, como también un nivel poblacional que con el pasar de los afios se volvio



estructuralmente alto y que independientemente de la situacion futura del régimen no puede
reducirse en grandes porcentajes, ya que no es algo realmente flexible por lo menos en el corto
plazo.

Juan Ignacio Garcia?, actual secretario de Industria y Promociéon Econémica de Tierra
del Fuego, considera que el régimen no es una politica industrial, debido a que cuando se
analiza al mismo desde una perspectiva fiscal es criticable. Es que, contemplando la definicion
de politica industrial, el régimen se adecuaria a la misma solo entre comillas, no ajustandose a
los requerimientos que necesitaria tener una, porque estas politicas industriales no generan
las capacidades para el auto sostenimiento de las empresas, porque estos sectores necesitan
permanentemente estas exenciones y beneficios fiscales. Ante las repetidas consultas sobre
la incapacidad de autosostenibilidad de ciertos sectores, desde la autoridad de aplicacion se
considera que nunca se planted explicita ni implicitamente que logren serlo (Garcia, 2023).

Las terminales electronicas de Tierra del Fuego como Mirgor o Newsan, entre otras, se
insertan en las cadenas globales de valor como Electronics Manufacturing Services (EMS#), ya
sea bajo contrato con alguna Original Equipment Manufacturer (OEM?®) o bajo la produccién
bajo licencia de marcas globales a cambio de un fee. Aunque existen aquellas empresas que
producen bajo marcas propias como Noblex (Newsan) o BGH e incluso existe una radicacién
de las propias OEM en el territorio, siendo un caso el de Philips. La ultima situacion que se
puede dar, y que quizds sea la mas interesante, se da cuando empresas desarrollan
componentes electronicos con sistemas embebidos® en forma integrada con capacidades
desarrolladas en el resto del pais, siendo estos microcontroladores disefiados para realizar
algunas tareas especificas, incorporando entonces, cierta intensidad tecnolégica y valor
agregado en base a sus capacidades productivas.

Sacando de lado los exitosos efectos econdmicos y sociales a costa de las exenciones
fiscales, la idea es adentrarse en el entramado productivo contemplando si estos efectos
positivos justifican la existencia presente y futura de los beneficios fiscales que poseen. Se
debe hacer foco en el subrégimen industrial ya que es el esquema de promociéon econémica
que regula la entrada al territorio continental los productos fabricados en la provincia (Fundar,
2023), este es el conjunto de incentivos que explica la configuracion productiva actual y la
fuente principal del esfuerzo fiscal que implica el régimen (Fundar, 2023).

Ya desde mediados de la década de los 80 se hacia hincapié en los incentivos fiscales
del régimen, como marcaba Schvarzer (1987), este sistema desalienta la integracion
productiva, la desgravacion del IVA, en especial, al ser asignada tanto para la compra como
para la venta de bienes, no genera incentivos para avanzar en la produccion hacia atras.
Quedando esto en un mero proceso de importacion y “ensamblaje”. Mas aun, con respecto al
proceso de exportacidon de los productos elaborados, “parece muy dificil que esas empresas
exporten debido tanto a sus desventajas de localizacion frente al resto del mundo como al
mayor costo relativo de la mano de obra local” (CEPAL 1985, Citado por Schvarzer, 1987:45),
al menos la situacion desventajosa de la localizacion al dia de hoy se mantiene idéntica.

3 Garcia, J. |., comunicacion personal, 19 de Julio de 2023.

4 Electronics Manufacturing Services. Se le llama EMS a aquellas empresas proveen una gama de
servicios que incluyen desde el montaje de circuitos impresos hasta el ensamblado y prueba final de
producto a los fabricantes de productos originales, OEM (Original Equipment Manufacturer).

5 Original Equipment Manufacturer. Se le llama OEM al fabricante del producto original.

8 Tecnologias invisibles, pero esenciales, que impulsan muchos dispositivos cotidianos, como consolas
de videojuegos, cajas registradoras, decodificadores, teléfonos moviles y lavadoras. En su esencia, estos
sistemas son microprocesadores integrados que operan dentro de estos dispositivos, encargandose de
procesar informacion, supervisar y controlar funciones especificas.
https://www.innovaciondigital360.com/iot/sistemas-embebidos-que-son-y-para-que-se-utilizan/
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En el ultimo decreto de prorroga, por primera vez en 50 afos se introduce una verdadera
herramienta de politica industrial, considera Garcia (2023), donde se busca generar un
desarrollo sostenible de sectores productivos y econémicos de la region con una estrategia
clara de financiamiento de esos procesos de inversion que a su vez involucran a las empresas
intervinientes, exigiendo a las mismas a realizar aportes para su composicion, siendo esta una
de las fuentes para la composicion de este’. Se puede pensar como puntapié como para la
transicidén hacia un esquema relativamente menos dependiente.

3.1. Analisis Comparativo con la Zona Franca de Manaos

Tal como se referencia en el primer Articulo del DNU N° 727/20218, la extension de la
vigencia del régimen de promocion industrial de Tierra del Fuego esta sujeta a la vigencia futura
del régimen especial de beneficios de la Zona Franca de Manaos, por tanto, no es novedoso
decir que existe cierta interdependencia y conexién entre ambos, como un reconocimiento
mutuo. Dicho esto, surge la posibilidad de analizar los incentivos que poseen ambos de manera
comparada, dado que no hay otra forma de describir a estos dos regimenes y su relacion como
una mirada en espejo.

Contextualizando, la ZFM es un area de libre comercio de importacion y exportacion,
como también de incentivos fiscales especiales, establecida con la finalidad de promover el
desarrollo regional, a través de la creacion de un centro industrial, comercial y agropecuario
dotado de condiciones econdmicas que permitan su desenvolvimiento, frente a factores locales
y la gran distancia a la que se encuentran los centros de consumo para sus productos. Es un
modelo para viabilizar en términos econémicos la Amazonia Occidental, promoviendo la
integracion productiva y social, asegurando también la soberania nacional sobre sus fronteras.
La administracion de las instalaciones y servicios de la Zona Franca es ejercida por la
Superintendencia de la Zona Franca de Manaos (SUFRAMA?®) con personalidad juridica y
patrimonio propio, autonomia administrativa y financiera, con objetivos estratégicos tales como
fortalecer las actividades que impliquen ampliar exportaciones y sustituir importaciones de
forma competitiva, atraer inversiones nacionales como también externas y mediante este
estimulo a las inversiones sumado al intento de fortalecimiento de la formacién de capital fisico
y humano, ciencia, tecnologia e innovacion, tener un impacto concreto en la calidad de vida de
la poblacién y el desarrollo endégeno de las empresas locales (Bruera et al, 2012),

Tanto con la creacién de la Zona Franca de Manaos en 1957 como con el Area
Aduanera Especial y Zona Franca de Tierra del Fuego en 1972 se establecieron incentivos
para el desarrollo industrial desde el dia 0, aunque con el primer objetivo de incrementar la
poblacion de las respectivas regiones. Tal es asi, que hoy dia Manaos tiene poco mas de 2
millones de habitantes, cuando a comienzos de 1960 poseia 320.000'° y Tierra del Fuego paso
de tener 13.000 habitantes a comienzos de la década de los 70’, cuando hoy se situa en
150.000. El éxito en este punto se vislumbra a simple vista. La importancia relativa de ambos
regimenes en sus respectivos paises se debe a que acaparan un porcentaje muy importante
de los gastos totales de promocion industrial, como también por las escasas politicas exitosas
de desarrollo local, teniendo en cuenta también un nivel de importante de desigualdad regional
de ingresos que predomina en sus territorios (Bekerman y Dulcich, 2017). Donde ante un
analisis macroeconémico, ambos promueven la prestacion de servicios de manufactura final
que son mano de obra intensivos vy justifican la existencia de mayor poblacién (Garcia, 2023).

7 DECNU-2021-725-APN-PTE
8 DCTO-2021-727-APN-PTE
9 http://www.suframa.gov.br/
10 https://www.ibge.gov.br/
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En Argentina, para contextualizar, el peso del régimen fueguino en el pais entre 2012 y 2022
represento porcentualmente entre un 31% como minimo (2019) y un como maximo un 72,6%
(2013) de los gastos tributarios totales en regimenes de promociéon econémica, siendo 47,57%
del total en 2022", ascendiendo a 220.482 millones de pesos. ¢ Coémo se subdividen estos
gastos tributarios?

Millones de pesos gastados en el régimen de promocién
econdmica de Tierra del Fuego. 2012-2022
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia.
En relacion al PIB la situacién es la siguiente:
Gasto tributario en el régimen de promocién de Tierra del Fuego
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia

A su vez, para tomar dimension del régimen brasilero, sélo por la devolucién del ICMS 2,
que posee caracteristicas similares al IVA argentino, SUFRAMA detalla que se resignaron de
recaudar, solo en 2022, U$S 2.718 millones, aproximadamente 0,142% del PIB brasilero,
siendo casi idéntico el porcentaje que se resigna a recaudar de IVA en Argentina en relacion
al PIB, 0,144%.

3.1.1. Esquemas tributarios.

Uno de los puntos a comparar son los esquemas tributarios, ya que se encuentran
diferencias, principalmente cuando se observa la participacién provincial y nacional sobre la

11 Obtenido de los gastos tributarios originados en regimenes de promocién econémica Instituto Nacional
de Estadistica y Censos.



exencién impositiva, donde el esquema brasilero se compone en mayor proporcion de
exenciones provinciales (o estaduales) que el argentino, por tanto, se complementan incentivos
regionales y nacionales de una manera diferente (Garcia, 2023).

En relacién al régimen sobre los tributos aduaneros, si las mercaderias que ingresen al
territorio argentino desde el Area Aduanera Especial (AAE) de Tierra del Fuego son de origen,
estaran exentas de todo impuesto aduanero aplicado a las importaciones, mientras que si las
mismas son de origen extranjero, aplicarian los tributos a esta mercaderia mediante el Régimen
Arancelario General, aunque se podra descontar, en caso de corresponder, el derecho de
importacién pagado al producirse previamente la importacién al AAE (Ansaldi, 2016). En el
AAE de Manaos los productos industriales beneficiados producidos alli, y que ingresan al resto
del Territorio Nacional, pagan el impuesto a la importacion solo por los insumos de origen
extranjero utilizados para la fabricacion del producto final, con una reduccion del 88%, salvo
los vehiculos terrestres cuyos insumos de origen extranjero pagan tal impuesto con una
reduccidn equivalente al porcentaje de mano de obra e insumos nacionales respecto al total de
la mano de obra e insumos aplicado en la fabricacion de dicho producto, incrementado en un
5% (Ansaldi, 2016), este estimulo diferencial explica en parte por qué el sector Subsector “Duas
Rodas”, como lo llama SUFRAMA, genero el 17,65% de la facturacion total del régimen en el
afo 2022'3, que también le otorga mayor diversificacion al régimen brasilero, a su vez que
genera incentivos hacia la utilizacion de insumos nacionales ya que genera una reduccion
mayor en el monto a pagar sobre este impuesto. Si mercaderias de origen extranjero ingresan
desde el AAE de Manaos al resto del Territorio Nacional, la importacion estara gravada por los
derechos de importacién como cualquier otra mercaderia extranjera (Ansaldi, 2016). La
excepcion es que, si dichas mercaderias de extranjeras ingresaran primero a la AAE de
Manaos, se destinaran a la Amazonia Occidental y estuvieran enumeradas expresamente en
el Decreto Interministerial N° 300/96'4, estaran exentas.

Respecto al IVA a las ventas de bienes desde el AAE de Tierra del Fuego hacia el
Territorio Continental Nacional (TCN) realizadas por empresas promovidas, estan alcanzadas
por este, pero al productor se le permite descontar un crédito fiscal presunto que anula el IVA
a pagar, por lo que la diferencia entre el débito y el crédito fiscal efectivamente pagado no se
vuelca al fisco, sino que lo percibe el productor. En el caso de la AAE de Manaos, con respecto
al ICMS" (impuesto similar al IVA pero de caracter estadual), tanto las ventas en el interior de
la AAE como la venta hacia otros Estados, esta gravada por ICMS, donde su tasa basica es
del 17% para operaciones internas y 12% para operaciones o prestaciones interestaduales,
generando el Estado de Amazonas un crédito fiscal por el ICMS pagado en otros Estados por
la adquisicién de bienes industrializados (Ansaldi, 2016). Indiscutiblemente, la existencia de
Créditos Fiscales presumidos y devoluciones extraordinarias de IVA e ICMS, tanto en Tierra
del Fuego como en Manaos equivale a un subsidio directo a la empresa beneficiada.

Es un punto clave para evaluar los incentivos que otorgan ambos regimenes en este
sentido, la correspondencia fiscal, donde son mas sinérgicos aquellos impuestos de caracter
provincial/municipal, ya que al mismo tiempo que la provincia 0 municipio deja de recaudar,
beneficia directamente a ciertos sectores productivos dentro de la misma area. Por su parte,
en Argentina, tanto la exencion sobre impuestos aduaneros, como la situacion del IVA y el
impuesto a las ganancias'® recae sobre la totalidad del pais. Ahora, si se plantean reducciones
en los beneficios impositivos (por ejemplo del ICMS), en Manaos se recaudaria mas dinero casi

13 Obtenido de http://www.suframa.gov.br/.

4 Decreto Interministerial N°300/96.

15 Impuesto sobre las Operaciones relativas a la Circulacion de Bienes y sobre la Prestacion de Servicios
de Transporte Interestadual e Intermunicipal y de Comunicacion.

16 Articulo 7 del Decreto N° 1395/94, modificado por los Decretos 615/97 y 710/07.
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de manera automatica, ceteris paribus, con lo cual incluso se podria dar aire al régimen por
otra via, complementando con incentivos fiscales de otro tipo, propensos y proactivos a generar
mejoras productivas en la zona, en cambio en Tierra del Fuego, la rebaja de beneficios no
tendria impactos directos sobre las arcas de la provincia y/o municipios, por ende no existiria
capacidad desde un punto de vista monetario de modificar internamente la composicién de los
beneficios. Se percibe que el régimen fueguino es, por tanto, relativamente menos flexible en
este sentido, para traccionar modificaciones sobre la estructura normativa y a su vez
complementar con politicas que surjan desde la provincia y/o municipio.

Un aspecto central del esquema de incentivos del subrégimen, asi como de la magnitud
de su costo fiscal, es que el crédito fiscal por IVA que obtiene el productor de la isla se
determina sobre la base del valor de su facturacion, y no sobre su valor agregado. Este
elemento, poco tenido en cuenta en la discusion publica sobre el Régimen, implica que, ya que
los insumos importados tampoco pagan IVA, el monto del beneficio que obtienen las empresas
es independiente de la fraccién de insumos que importan (Fundar, 2023). Este esquema es
uno de los principales puntos a considerar a la hora de plantear modificaciones al régimen
fueguino. Aqui se pone en tela de juicio la efectividad del régimen de TDF en términos de
intensificar la sustitucion de importaciones, especialmente considerando la existencia de
proveedores potenciales en el territorio nacional (Bekerman y Dulcich, 2017).

3.1.2. Institucionalidad.

Otra cuestion que subyace y es de suma importancia, mas cuando se tienen en cuenta
las perspectivas a mediano y largo plazo, es la institucionalidad de los regimenes, siendo el
brasilero mucho mas sofisticado, flexible y aperturista, basado en una enmienda constitucional
con un periodo mayor de vigencia (hasta 2073). El régimen fueguino es mas precario
juridicamente porque se ve modificado y prorrogado via decretos presidenciales que incluso
pueden modificar los beneficios por esta via (Garcia, 2023). Si nos basamos estrictamente en
los periodos de vigencia, el régimen brasilero al tener mayor plazo, por definicion genera
mejores incentivos al sector productivo del area, gracias a un nivel de certidumbre y previsién
futura mayor.

Como contracara, tanto por el menor periodo de vigencia como por la fragilidad relativa
en la forma en que se norma sobre el régimen argentino, parece indicar que no ha desarrollado
un sistema legal del todo consistente. Este punto se encuadra de lleno en la necesidad de que
este sistema legal logre ser robusto y genere mayor estabilidad juridica, la cual sin dudas
impactaria positivamente en los incentivos de los individuos econdmicos creando un entorno
empresarial superior para que el apoyo a las unidades productivas no solo sea con incentivos
impositivos sino también con incentivos institucionales, creando a un mejor clima a nivel
general para la inversién local y extranjera.

3.1.3. Indicadores econémicos.

La ZFM destina gran parte de su produccion al territorio nacional de Brasil, por lo que
también presenta un persistente déficit con terceros mercados, entre 2010 y 2022, de la
facturacion total del régimen, las ventas al exterior solo representaron entre 1,5% y 2,95%.
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de SUFRAMA.

A su vez, los proveedores nacionales juegan un rol significativo en la provision de
insumos. Se visualiza en el grafico de adquisicion de insumos, donde aquellos regionales y
nacionales se encuentran en umbrales entre 35 y 40% del total.

Aquisicdo de insumos - Polo Industrial de Manaus
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de SUFRAMA.

Se percibe como la adquisiciéon de insumos por parte de las empresas radicadas en al
ZFM es mayoritariamente del exterior, la contracara es que, del total producido, solo le facturan
al exterior un porcentaje que oscila en 2%, esto significa que la transformacion productiva que
llevan a cabo no logra generar bienes susceptibles de ser vendidos al exterior (por incapacidad
o por no tener la necesidad) y recuperar, al menos en un porcentaje similar, las divisas
utilizadas para obtener los insumos'’.

Lamentablemente, la disposicion de la informaciéon es un punto en el cual en Brasil
superan holgadamente a la Argentina (al menos en lo que respecta a los regimenes de los que
aqui se habla), esto debe ser recalcado, ya que no se puede encontrar de manera publica la
composicion de la facturacion y de la adquisicion de insumos en el régimen fueguino tal como
la dispone SUFRAMA para Manaos. El estudio llevado a cabo por Bekerman y Dulcich (2017)
lleva a una conclusion similar a la que se arriba con Manaos, donde se detalla que el desarrollo

17 Se detallan posteriormente al analizar comparativamente los saldos comerciales.
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de proveedores dentro del territorio nacional continental ha sido escaso, sin lograr integracion,
mas aun cuando se habla de provision de insumos de mayor complejidad técnica, ya que solo
se obtienen del territorio nacional productos destinados al packaging como papeles, cartones
y colorantes. Los flujos comerciales estan bien marcados, por un lado, un saldo comercial
extremadamente positivo con el territorio nacional, donde, por ejemplo, se produce el 100% de
los celulares, equipos de TV, acondicionadores de aire y hornos a microondas del pais, con los
que se abastece a mas del 95% de la demanda interna de estos bienes® y, la contracara es
que al igual que en Manaos, existe un saldo comercial con exterior fuertemente negativo
(Bekerman y Dulcich, 2017).

En relacidon con lo descrito, si se visualiza el comercio exterior en ambas zonas, se
puede ver que tienen un déficit muy abultado. Este dato explica a grandes rasgos uno de los
principales inconvenientes que surgen de estos regimenes. Los beneficios fiscales otorgados
solo terminan siendo relevantes para las ventas al continente argentino y brasilero, no asi para
la exportacion. Se presentan los datos de la balanza comercial fueguina, por su parte, la
brasilera perteneciente a manaos tiene un comportamiento similar, solo que, con un déficit
mucho mas abultado, el cual rondo entre 5.000 millones y los 12.000 millones de ddlares en el
mismo periodo presentado. Ejemplificando, durante 2022 las exportaciones del régimen
brasilero fueron valuadas en U$S 583,8 millones y sus importaciones en U$S 13.029,7
millones, logrando un déficit de U$S 12.445 millones.

Balanza comercial de Tierra del Fuego 2010-2022 - U$S.
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de IPIEC.

Si se toma la composicién del VAB en ambas zonas, se observa que entre 2011 y 2021
dentro de la ZFM se produjo una caida del sector “Eletroeletrénico” a manos del sector “Bens
de Informatica”. Los demas sectores se mantuvieron en un umbral similar. La sumatoria de los
porcentajes de estos dos sectores electrénicos situa a la produccion de este rubro como la mas
importante del régimen en relacién a este indicador con mas de un 47% del valor agregado
bruto total.

18 Obtenido del Informe Productivo Provincial de Noviembre de 2022 realizado por la Subsecretaria de Planificacién
Federal y Proyectos Prioritarios, de la Secretaria de Planificacion del Desarrollo y la Competitividad Federal
perteneciente al Ministerio de Economia de Argentina.
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Durante el mismo periodo en Tierra del Fuego?® ser percibe que, de las ramas de
actividad econémica analizadas sobre la totalidad del VAB de la provincia, por diferencia la
unica preponderante es y sigue siendo “Fabricacién de equipos y aparatos de radio, televisién
y comunicaciones”, mientras que los demas sectores productivos se mantuvieron en umbrales
similares o inferiores, pero siendo pequenos.

Fabricacion de equipos y aparatos de radio, television y
comunicaciones. VAB a Precios Basicos - 2004 - TDF.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL y MECON.

Se observa, a priori, que en la provincia surefia la Unica industria con relativa
importancia en este indicador es la electronica, en desmedro de otras multiples actividades
relegadas en su explotaciéon. Se da cierta similitud en este punto entre Manaos y Tierra del
Fuego, ya que en ambos los sectores con mayor importancia relativa son los ligados a la
produccion (o ensamblaje) de productos electrénicos; como critica al régimen fueguino, hay
una carencia en relacién con la diversificacion productiva.

En un comienzo, el sélo establecimiento de empresas industriales era practicamente
suficiente para conseguir los mayores beneficios tributarios de ambos regimenes. Con el
transcurso del tiempo ambas legislaciones evolucionaron hacia la exigencia a los nuevos
emprendimientos industriales de la fabricacion de diferentes productos y del cumplimiento de
determinados procesos productivos basicos o minimos aprobados y supervisados por el Estado
para obtener los mayores beneficios fiscales (Ansaldi, 2016). En el régimen industrial brasilero,

1% https://www.gov.br/suframa/pt-br/
20 Obtenido de la Desagregacion provincial del VAB de la Argentina, base 2004. Equipo de trabajo de la CEPALy
Ministerio de Economia de la Argentina.
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el proceso productivo basico es “el conjunto minimo de operaciones del establecimiento fabril
que caracteriza la efectiva industrializacién de determinado producto” (Ley N° 8.387, 1991). A
diferencia de Manaos, al AAE fueguina se le exige adicionalmente que dichos productos no
compitan con otros iguales o similares producidos en todo el Territorio Argentino, esto se
implementé como forma de evitar la competencia desleal de estas actividades incentivadas
especialmente, situacién que en los hechos restringid los beneficios al giro de electrénica
exclusivamente. El régimen brasilero no exige a los nuevos emprendimientos dicha condicion,
por tanto, el abanico de actividades industriales susceptibles de incentivos es
considerablemente mayor y constituye una competencia desleal con respecto a las industrias
radicadas en el resto del territorio nacional, teniendo en cuenta que aproximadamente el 95%
de su produccion se destina al consumo en el mercado brasilefio (Ansaldi, 2016).

Por otro lado, en Tierra del Fuego ya no existe la posibilidad de aprobaciéon de nuevos
proyectos industriales, la uUnica alternativa en ese sentido es la sustitucion de proyectos
manteniendo los lineamientos productivos de las plantas ya radicadas, de acuerdo al Decreto
del PEN N°490/0321. Por su parte, en Manaos se aprueban constantemente nuevos proyectos
de radicacion industriales (Ansaldi, 2016). Dentro del régimen brasilero, existe como
consecuencia, una mayor diversificacion de la producciéon y del valor agregado que esta
provee, donde mas de 4 sectores productivos industriales ocuparon por lo menos el 10% del
VAB anual durante 2011 y 2021.

Para complementar el analisis fueguino, si se estudian las principales cadenas
exportadoras en Tierra del Fuego??, se encuentra que las mismas son: Hidrocarburos (43%),
Pesca Maritima (34,6%), Plastico (15,7%) y Electrénica (4,4%). Por tanto, el principal sector
beneficiario del régimen impositivo y fiscal, el cual, por tanto, utiliza en gran proporcién insumos
importados para producir, solo representa el 4,4% de las exportaciones totales de la provincia
(menos de 10 millones de ddlares al afo en 2021).

Existe otro analisis en base a los “grandes rubros” en los cuales en los cuales el IPIEC?3
de Tierra del Fuego clasifica las exportaciones, indica que las MOI representan un porcentaje
muy reducido sobre el total de las exportaciones, si bien se percibe cierta volatilidad con el
pasar de los afios, combustibles y energia parece llevarse el 70% del total, dejando en segundo
puesto a los productos primarios y luego tanto las MOI como las MOA bastante rezagadas.
Parece quedar bastante claro que la fuente principal de generacion de divisas para la provincia
es la explotacién de sus recursos hidrocarburiferos.

Exportaciones calificadas por grandes rubros - Tierra del Fuego.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de IPIEC e INDEC.

21 Decreto N° 490/03.

22 En base a datos de la Subsecretaria de Planificacion Federal y Proyectos Prioritarios de la Secretaria
de Planificacion del Desarrollo y la Competitividad Federal del Ministerio de Economia de Argentina.

2 Instituto Provincial de Andlisis e Investigacion, Estadistica y Censos.
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Si se pone la lupa sobre la balanza comercial nuevamente, pero especificamente en el
rubro de maquinas, aparatos, material eléctrico y sus partes, se observa que su peso sobre las
importaciones afio a afio no baja del 60% del total de las importaciones de la provincia, siendo
el 78% del total en 2022 con 2.800 millones de ddlares, por su parte es casi nulo su aporte a
las exportaciones.

Importaciones de Tierra del Fuego 2010-2022 - U$S.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de IPIEC.

3.2. Perspectivas a futuro y una posible transicion.

Luego de lo ya descripto, dentro de las posibilidades que la autoridad de aplicacion
puede contemplar para intentar impulsar mejoras en la estructura productiva y econémica a
mediano plazo del régimen, se debe considerar un plan de transicion mediante una estrategia
productiva que tenga en cuenta modificaciones sobre las normativas vigentes en este territorio.
Transicion implica gradualismo, mas cuando decisiones de este tipo involucran modificaciones
sobre la estructura anteriormente descripta y comparada, que se mantiene hace mas de medio
siglo, que demuestra la existencia de cierta inflexibilidad ante el intento de su transformacion
(mas aun cuando los actores intervinientes dependen de que sigan existiendo las normativas
actuales).

No se debe dejar de lado el objetivo principal relacionado a la ocupacion territorial, pero
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pensandolo desde el punto de vista del empleo, ya que no se puede desarticular el régimen
repentinamente dejando a la deriva a los fueguinos. Hay que llevar a cabo consensos politicos
contemplando el sector empresarial y sindical, donde se ponga sobre la mesa los altos costos
fiscales, impactos sobre el sector externo, como también productivos que tiene el régimen en
su estado actual, y las implicancias sobre todo el territorio argentino (al resignar una suma muy
importante de recaudacion). Para esto, concretamente se debe revisar el esquema de
incentivos vigente, para que Tierra del Fuego deje de recibir kits de insumos y funcione como
una terminal de ensamblaje ingresando productos al mercado interno como una EMS, y
paulatinamente se convierta en una provincia donde su produccién se enfoque no solo en
producir mas, sino mejor.

La creacion del Fondo para la Ampliacion de la Matriz Productiva (FAMP) gracias al
DNU N° 725/202124 puede ser un puntapié positivo en este sentido, este fondo fiduciario publico
tendra como principales instrumentos la concesion de préstamos, la realizacidon de aportes de
capital y el otorgamiento de aportes no reembolsables para la adquisicién e instalacion de
bienes de capital, la fabricacién de bienes, la provision de servicios, el financiamiento de obras
de infraestructura o de capital de trabajo de nuevos proyectos estratégicos. Asimismo, se
financiaran proyectos de ciencia, tecnologia y economia del conocimiento, acciones de
capacitacion y formacién de recursos humanos. El FAMP es quien debe liderar los incentivos
para que se establezca un proceso de inversion en los mismos, donde existan posibilidades de
desarrollo sustentables y en base a sus capacidades dinamicas. Se deben redireccionar los
fondos a aquellos sectores con potencial productivo de la isla que escapen a la légica del
ensamblaje de productos electrénicos (EMS), quienes dependen y dependeran relativamente
menos de los beneficios fiscales y de los insumos importados que aquellos sectores
industriales tradicionales de la provincia relacionados a la producciéon de bienes como
televisores, celulares, aires acondicionados y autopartes.

Garcia y Lavarello (2022), con la intencion de mostrar la intensidad tecnolégica indirecta
de la cadena de valor de la industria electronica, especificamente aquella rama relacionada
con la fabricacion por contrato (EMS), detallan que entre 2016 y 2018, el indicador de I+D en
relacion a las ventas, en base a casos representativos, dio como resultado que solo el 0,7%
del dinero de las ventas de las empresas involucradas en estos procesos fue a parar a I1+D, por
tanto, este tipo de industria se encasilla dentro de aquellas de baja tecnologia (menor a 1%).
Se destaca la posicion pasiva frente a la creacion de tecnologias relacionadas con la naturaleza
de los productos, el sesgo hacia la electronica de consumo masivo, en contraste con un modelo
productivo orientado a nichos y con énfasis en el desarrollo de productos. Puede relacionarse
este sesgo a elementos constitutivos de un ambito privilegiado de acumulacion (APA), siendo
estos “espacios donde las empresas privadas privilegiadas obtienen ganancias extraordinarias
derivadas de la existencia de privilegios institucionalizados y no institucionalizados generados
y sostenidos por el modo de vinculacion que se establece entre el sector estatal y el privado”
(Castellani 2007, citado por Garcia y Lavarello, 2022:11).

Tal como detallan Garcia y Lavarello (2022), se deben reconocer, por su parte, ciertas
capacidades acumuladas en la industria electrénica fueguina, como las relacionadas con la
gestion de procesos y también aquellas vinculadas al desarrollo de componentes electrénicos
complejos. Para viabilizar estas trayectorias, se deben plantear reformas al régimen
promocional, siendo una idea clave a considerar la mayor apertura a nuevos productos,
principalmente componentes electrénicos y productos de nicho, ademas de generar incentivos
que premien la complejidad tecnoldgica y la exportacion antes que la facturacion de grandes
volumenes, esto esta estrechamente vinculado con la ya criticada devolucién del IVA via crédito

24 DNU N°725/2021
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fiscal en relacion a la facturacion de las empresas.

Para lograr tales objetivos es mandatorio considerar modificaciones sobre las
normativas actuales en relacién los impuestos internos, enfocado principalmente en esta
devolucion del IVA. Donde la misma puede mantenerse de manera diferencial y en el corto-
mediano plazo para un mix de productos especifico y a aquellos productos de nicho que
escapen a la logica del sector productivo electronico de bienes de consumo masivo. Para los
demas sectores se puede comenzar con una reduccion paulatina de la devolucion del mismo.
El ejemplo de la ZFM muestra que la devolucion sobre este impuesto (ICMS) es menor al 21%,
por tanto, puede ser un objetivo alcanzable igualar la devolucion brasilera (17% o 12%
dependiendo las operaciones ya detalladas), bajando la devolucion del 100% del IVA (21%
sobre la facturacion) a umbrales de alrededor de un 80%. Esto sera un incentivo importante
para intentar traccionar estos sectores hacia transformacion productiva del régimen y comenzar
a solucionar de a poco esta cuestidn poco coherente econdmicamente de dotar de un subsidio
directo a la empresa beneficiaria del régimen. Ademas, por otro lado, la reduccién de los
impuestos aduaneros en ZFM no es de 100%, sino de 88% para la mayoria de los productos
(e incluso existen incentivos diferenciales que pueden ser superadores); alinear estas politicas
con el régimen en el cual se trabaja muchas veces en espejo podria ser un puntapié inicial
positivo y gradualista.

Existen oportunidades marcadas para sectores como el turismo y su infraestructura,
que requieren recibir un caudal de turistas frecuentes, principalmente relacionado a la cuestion
aeroportuaria, traslados y servicios turisticos tradicionales y caracteristicos de la isla, donde
actualmente se requiere una expansion en la infraestructura para el alojamiento, sumado a una
diversificacion de los medios de transporte para llegar a la isla que causan cuellos de botella
(Fundar, 2023); a su vez, saltar a un modelo capital-intensivo en la produccion alimenticia, con
la correspondiente tecnologia que implica tener un modelo de produccién hidropdnica (que se
adaptaria mejor a las condiciones de la provincia). Respecto a la logistica naval, una utilizacion
optima del FAMP implicaria traccionar inversiones en puertos, muelles y astilleros. En relacion
con esto, un tema de infraestructura en deuda hasta el dia de hoy es la construccion de un
puerto en Rio Grande, el cual solucionaria muchos de los problemas logisticos que sufre la
matriz productiva de la provincia, reduciendo el “Impuesto a la Distancia”, como lo llama
CAME?. Para poner en contexto, de Asia a Buenos Aires el traslado de un contenedor suele
rondar entre U$S 1800 y U$S 2200, mientras que de Buenos Aires a Ushuaia unos U$S 4500
(con una empresa de cabotaje maritimo de bandera argentina). Esto no termina aqui, ya que
luego existe un camino de 200 kildmetros terrestres desde el Puerto de Ushuaia a Rio Grande,
que cuesta alrededor de U$S 1800, entre gastos aduaneros y traslados (CAME, 2018). No solo
se esfumaria el costo de este traslado terrestre, sino que también este puerto se podria utilizar
para la prestacion de servicios de reparacién y también provisibn de combustible, gas
comprimido y electricidad, depdsitos incluso, todos servicios vinculados a la logistica marina
tan necesarios en esa zona del pais por su flujo maritimo constante, generando oportunidades
para negocios, por ejemplo, a las bases antarticas y cruceros que circulen.

El grupo Mirgor tiene un proyecto junto con otros inversores privados para poner en
marcha la creacion de un puerto multipropésito cercano a Rio Grande, el mismo tendra un
costo total de USD 380 millones. La primera etapa se basara en la construccion de un muelle
para buques portacontenedores con capacidad para recibir hasta 2000 contenedores
mensuales (Fundar, 2023), permitiendo solventar todas las necesidades de transportes del
grupo Mirgor pero también de todas las empresas radicadas en la ciudad. Sin dudas que esto,

25 Confederacién Argentina de la Mediana Empresa. https://rm-forwarding.com/2018/09/14/tierra-del-fuego-y-el-
impuesto-a-la-distancia/
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ademas de solucionar el principal problema logistico, efectivamente atraera hacia la provincia
una diversificacion productiva de los sectores relacionados al puerto. Aqui se involucra a su
vez el sector pesquero, que se veria beneficiado por las mejoras en infraestructura, siendo un
sector con gran potencial, que ya es un generador importante de dolares para la provincia, para
tomar dimensién, ingresaron 7,5 veces mas délares gracias a este sector que por las
exportaciones de productos electronicos en 202126,

Por su parte, el sector hidrocarburifero-petroquimico es quién al dia de hoy explica casi
el 50% de los ingresos de ddlares via exportacion de la provincia?’, por tanto, debe ser uno de
los focos principales la traccion de capital fisico y humano al sector. Mirgor lleva adelante un
consorcio en asociacion con la empresa Total para crear en Rio Grande plantas de
procesamiento de gas natural y fabricar productos petroquimicos, con una inversion estimada
entre U$S 1000 y 2000 millones (Fundar, 2023), se destaca la capacidad de construir una
planta de urea granulada y otra de metanol, e incluso a futuro expandir este segmento con el
impulso de una planta de licuefaccion de gas natural licuado y lograr expandir el nivel de
exportaciones actual (Fundar, 2023), todo esto nuevamente es totalmente trascendental
complementarlo con un puerto en Rio Grande.

Conforme se complementen las aplicaciones de los recursos del FAMP para promover
proyectos de inversion en los sectores con mayor potencial de crecimiento ya detallados y las
inversiones de las empresas privadas, se debe redoblar la apuesta en el proceso de reduccién
de la devolucion total del IVA que posee el régimen fueguino (igualmente criticable en Manaos),
sin este punto, es imposible que el actual lobby productivo del sector electronico tenga los
suficientes incentivos para modificar su estructura de raiz, sino que mas bien se percibiran
mejoras en subsectores determinados, pero todos coexistiendo con la estructura tradicional de
produccion de bienes electrénicos de consumo masivo. El objetivo final debe ser explicitado,
es modificar el crédito fiscal por IVA obtenido por el productor en base a al valor de su
facturacién para que el mismo sea sobre su valor agregado, coordinando y alineando mucho
mas los incentivos productivos y fiscales entre la autoridad de aplicacion y el sector productivo.
El esquema actual no promueve la agregacién de valor y los sectores productivos utilizan un
alto componente de insumos importados.

No se debe dejar implicita la necesidad de reducir el déficit comercial, siendo los
proyectos a desarrollar con el fondo fiduciario mas las actividades resultantes generadas por
la creacién de proyectos privados (como puede ser el puerto en Rio Grande), los encargados
de generar menor dependencia relativa de insumos extranjeros, y si no lo es asi en un primer
término, debe achicarse este déficit con el impulso de aquellos que si puedan ampliar sus
exportaciones. No solo el sector industrial electronico esta implicado en este punto, ya que,
como se recalco, actualmente Tierra del Fuego tiene muchos drivers en otros sectores que
pueden impulsar mucho mas la generacion de ddlares, se resalta nuevamente el papel que
puede tomar en este sentido el sector hidrocarburifero y petroquimico, la pesca, también otros
mas incipientes pero muy importantes como servicios tecnoldgicos y aquellos relacionados con
la economia del conocimiento, donde por default tendran un nivel de valor agregado mucho
mayor que todos los procesos productivos que se desarrollan actualmente en la provincia, ya
sea desde gestion de infraestructura, software o tercerizacién de las tecnologias de la
informacién, con el fuerte agregado que estos reducirian a 0 los costos logisticos y de
transporte que tanto pesan en los demas sectores.

26 Obtenido en base al Informe Productivo Provincial de la Subsecretaria de Planificacion Federal y
Proyectos Prioritarios de la Nacion.
27 Obtenido en base al Informe Productivo Provincial de la Subsecretaria de Planificacion Federal y
Proyectos Prioritarios de la Nacion.
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En relacion al sector productivo electrénico, se propone un mix de productos orientado
a productos con mayor intensidad tecnoldgica relativa, como el autopartismo, donde se
aproveche la escala de las empresas existentes del area para robustecer los justificativos
productivos y disminuir los costos por unidad. Garcia (2023) considera que este subsector
productivo esta relativamente sofisticado y tiene un esfuerzo en [+D importante. El caso de
FAMAR Fueguina de Grupo Mirgor es interesante, ya que, gracias a los requisitos regionales
de integracién del MERCOSUR exporta el 80% de su produccién directa o indirectamente
proveyendo autopartes a vehiculos luego exportados (Garcia y Lavarello, 2022). Si bien la
misma se inserta en el mercado como una EMS, se especializa en la produccion de
componentes para entretenimiento para automdviles y en modulos electronicos para
Volkswagen, Fiat y Ford con un volumen de productos que se ubica alrededor de 500mil
unidades, lo cual no es poco (Garcia y Lavarello, 2022). La cuestién con esta empresa es que
la insercion de la misma como proveedora de la industria automotriz le genera mayores
capacidades de disefio y fabricacion ya que existen exigencias adicionales y estandares de
calidad muy elevados a diferencia de otros productos electronicos (Garcia y Lavarello, 2022),
por tanto, tendra mayor intensidad tecnolégica que los demas sectores. Este es un caso a imitar
en todo sentido.

Existen ejemplos de Nichos de electrénica que pueden incluirse en el de mix de
producto a promover, como aquellos que surgen de la elaboracion de equipamiento médico (el
caso es de Mirgor nuevamente), donde al interior del subsector existen las capacidades para
elaborar asistentes respiratorios, electrocardiografos, diodesfibriladores, equipos de RX, y
muchos mas (Fundar, 2023), a su vez, puede alcanzar la demanda del sector publico y de
obras sociales lo cual seria positivo. Fundar (2023) enumera otros casos tales como la
generacion de fuentes renovables (donde Newsan tiene desarrollos en energia edlica y solar),
Internet de las Cosas (con BGH asociandose con empresas extranjeras para el desarrollo de
aplicaciones) y el sector dedicado a la producciéon de maquinaria agricola, especificamente en
el subsector de agricultura de precisién (microcontroladores, sensores y modulos de
conectividad), donde existiria la capacidad de montar platas y realizar el ensamblaje final de
los productos.

Para el sector productivo de electronica tradicional, seria deseable avanzar hacia un
mayor contenido nacional (y no estrictamente de la isla) en materia de disefio de sistemas
embebidos. El comienzo de la nueva prérroga desde enero de 2024 de los beneficios
promocionales constituye un escenario inmejorable para repensar el potencial de la industria
electrénica fueguina y modernizar la promocién industrial con una mayor articulacion tecno-
productiva con el continente.

Existen muchos costos hundidos por parte de las empresas productoras que se
benefician del régimen impositivo, que por definicidon son irrecuperables y, por tanto, existiria
un costo de oportunidad mas alto de lo normal para ellas si desearan desarmar sus
instalaciones en la zona del régimen, tanto en términos de inversién en capital fisico, como
también en capital humano. Por tanto, la reticencia a las medidas, si bien es probable que se
encuentre en primera medida, puede surfearse si se aplican de manera correcta las medidas,
reduciendo de manera precisa muchas de las inconsistencias que posee el régimen hoy dia, y
por las cuales es fuertemente criticado en diversas esferas.

El reciente planteo no es descabellado porque tiene como puntapié una medida ya
decretada por la autoridad de aplicacién, ahora, se debe trabajar con este proceso ya iniciado
y poner en marcha las medidas detalladas para que acompafien y robustezcan al Régimen de
Promocién Industrial de Tierra del Fuego en todo sentido.
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4. Conclusiones

La caracterizacion actual del Régimen de Promocion Industrial de Tierra del Fuego es
clara, es una politica industrial regional en la cual se destaca la nula existencia de incentivos
hacia la agregacién de valor por parte del sector productivo beneficiario, como también a la
creacion de tecnologias relacionadas con la naturaleza de los productos, con un sesgo
marcado hacia la produccion de bienes electronicos de consumo masivo para su posterior
venta en el mercado local. EI mismo posee caracteristicas que lo encuadran dentro de una
estrategia de desarrollo local, ya que sin dudas escapa a un tipo de estructura productiva
concentrada y jerarquizada geograficamente, ademas, contiene un agregado de justificativos
extraecondémicos, los cuales impulsaron su creacién desde el primer dia.

Al compararlo con la ZFM a grandes rasgos se encuentran similitudes en los resultados,
inducidos por normativas espejadas gracias a que han compartido objetivos, cumplidos
actualmente, en relacién con la situacion territorial que padecian, aunque si se trata de
recorridos en algunos indicadores los resultados son dispares. Existe una carencia en torno a
la diversificacion productiva del régimen fueguino en relacion con la ZFM en base a la
agregaciéon de valor, donde el argentino solo se nuclea en la produccién electronica y el
brasilero alcanza a tener niveles considerables de valor agregado no solo en electronica y
bienes de informatica, sino también en la produccion de vehiculos de dos ruedas,
termoplasticos, quimicos y metalurgicos. Se halla un sesgo 100% mercado-internista justificado
y formado por la estructura normativa de ambas zonas, con costos fiscales y déficits
comerciales que advierten que la situacién actual de ambos carece de justificativos mas alla
de los aspectos poblacionales. Se encuentran distintos esquemas impositivos en relacion con
los estamentos sobre los cuales se deducen, siendo mas sinérgicos los brasileros (se deberia
evitar la correspondencia fiscal en el régimen argentino), costos logisticos que, por su ubicacion
territorial y por la lejania tanto de los insumos como también de los centros de consumos
finales, son elevados, pero con posibilidades concretas de ser reducidos y una institucionalidad
con menor robustez a nivel general por parte del régimen argentino, donde es necesario crear
un entorno juridico-normativo que se adapte mejor a las caracteristicas de este tipo de régimen.
La intensidad tecnoldgica del sector electronico predominante tiende a ser muy baja por la
propia funcion de ensamblaje de productos desarrollados y prefabricados en el exterior, aunque
deben destacarse las capacidades desarrolladas en empresas particulares, como FAMAR
Fueguina, y comprender este fendbmeno con el objetivo de esparcir estas aptitudes sobre un
universo mayor de empresas del area.

La comparacion realizada refuerza las consideraciones, ideas y propuestas del punto
que retrata las perspectivas a futuro y una posible transicion, necesaria, que para lograrla el
régimen como un todo debe ir hacia un esquema mas eficiente en términos impositivos, fiscales
y productivos. El Fondo para la Ampliacién de la Matriz Productiva es una excelente iniciativa
en este tema, porque otorgara posibilidades reales a la transformacion de la estructura
productiva de la provincia, la cual se encuentra comprometida 100% por lo que suceda en las
zonas afectadas por el régimen. También existen iniciativas privadas que, de efectivizarse,
contribuiran positivamente a la transformacién de la estructura productiva fueguina.

Es mandatorio entonces, lograr un nivel de diversificacién productiva superior,
considerando las capacidades inherentes de la industria fueguina y contemplando como a nivel
comparativo otros regimenes, como el de Manaos, poseen una superioridad perceptible en
este punto. Tanto los subsectores productivos pertenecientes a la electrénica que escapan a
la l6gica tradicional de ensamblaje (tal es el caso del autopartismo) como también aquellos
nichos de electrénica, siendo algunos de ellos productores de equipamiento médico o
magquinarias agricolas, tienen todo el potencial y la capacidad para lograr un despegue donde,
por definicién, traccionaran un mayor valor agregado en su produccion, y, de manera
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complementaria a estas industrias, otras actividades como las hidrocarburiferas o las
pesqueras, que son cadenas exportadoras hoy dia ya muy importantes, que deben ser
explotadas en un nivel superior, como complemento también entran aqui los servicios
turisticos. Es imperante repensar el esquema actual y considerar si se desea seguir
manteniendo al mismo en base a industrias de intensidad tecnolégica minima o uno de
especializacion via promocion y expansiéon de aquellos subsectores relativamente mas
eficientes y aquellos nichos de electronica capaces de generar aumentos productivos en todo
sentido, donde hay que enfocar los aumentos de escala respaldados por incentivos
diferenciales (alineandolos, por ejemplo, a los que genera el Polo Industrial de Manaos) y con
la traccidn de la inversion principalmente proveniente del Fondo para la Ampliacion de la Matriz
Productiva.

Si bien es complejo imaginar el funcionamiento de las empresas radicadas en la zona
sin los incentivos actuales, las iniciativas expuestas pueden impulsar la normalizacion del
régimen fueguino para que alcance un nivel de robustez tecno-productivo considerable.
Promover una “tercera via”, entre quienes consideran la erradicacién completa del régimen y
aquellos que desean mantenerlo intacto es lo mas sensato. Deben existir mayores justificativos
que los poblacionales para darle validez al mismo, empezando por comprender los problemas
que tiene una politica industrial regional como la analizada. Estas iniciativas que intentan
reducir incoherencias son prudentes y asequibles, mas aun cuando se toman como puntapié
politicas y casos practicos que estan verdaderamente presentes y en marcha.
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