URUGUAY. ZONAS FRANCAS Y MERCOSUR

Alvaro Lopez (Gallero®
Antecedentes(1)

La primera ley de Zonas Francas del Uruguay se aprueba en
1923 con la creacién de los puertos francos. A través de ese instrumento legal ¥
tomando en consideracién, la ubicacion, las facilidades portuanas, las
disponibihidades de transportes y las circunstancias econdmicas y geopoliticas,
se abren las zonas de Colonia y Nueva Palmira, hacia el suroeste del pais. en el
departamento de Colonia. @

En 1949, se permite en los puertos francos el establecimiento de
plantas industnales para el procesamnento de materia prima extranjera Las
industrias no pagarian tributos ni arrendamientos por 10 anos y deberian tener.
por lo menos, un 75% de trabajadores residentes en el pais.

En 1976, el gobiemo dictatorial introduce la discrecionalidad
del Poder Ejecutivo en la determinacion de 4reas a destinar a zonas francas. el
argumento de la promocién de exportaciones, la referencia a las posibilidades d
integracion region.ﬂl.(4

En los casos sintéticamente resefiados parece notorio el intento
de acompasar los criterios aplicados a la reglamentacion de zonas francas con los
requerimientos del capital internacional.

Desarrollo de la globalizacién

Bajo diversas formas, todos los puntos de la Tierra participan
del proceso de globalizacién. Contribuyen a ello, el nuevo trazado de la
geografia politica y el fortalecido apoyo a los pamdxgmas del planteo econdémico
neoliberal

* Universidad de la Reptiblica, Facultad de Ciencias, Departamento de
Montevideo, Uruguay

(1) Esta ponencia es el tercer avance de una investigacién que tiene dos antecedentes
titalados "Zonas Francas: la Intemalizacién del Espacio Uruguayo”, presentados en
noviembre de 1990 en el CIESU y en marzo de 1991 en el IIl EGAL realizado en México
Desde la ultima fecha, a raiz de la partida de Bezrukov a Suécia, la labor se ha vueltc
unipersonal

(2) La ley de 1923, se concreta en el caso de Colonia en 1926.
(3) Ley 11 392 del 14.12 1949

(4) Ley 14.498 del 19.02 1976
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k] desarrollo de la globalizacion se vincula, no sélo a In
concentracion de capitales sino tambien al impresionante avance tecnlogico que
demanda de manera permanente. nuevos mercados y. por lo tanto, nuevos
espacios [a globalizacion tiene. para los empresanos, tres motivos la
segmentacion de los procesos productivos, la busqueda de costos decrecientes y
las necesidades de la competencia tecnologicaus% l.a segmentacion acarrea In
diversa fragmentacion de las fases del proceso de produccion, las cuales se
distnbuyen en distintos espacios. Los costos decrecientes se alcanzan por la
oportunidad de acceder a una mayor amplitud de mercado Por su parte, la
competencia tecnologica estimula la realizacion de acuerdos interempresanales
que evitan el riesgo de la empresa aislada por medio de las multinacionales
conocidas como "joint ventures”

Lo mas resaltable del punto de vista geografico, es, no sélo "el
cambio de escala espacial en que estan operando las fuerzas dominantes en el
processo"m) sino también la velocidad de los procesos de reproduccion. En
medio de esa logica global, el torbellino creado por las empresas dominantes
tienden a relegar la mniciativa de fuerzas locales y regionales. Los gobiernos de
los paises dependientes generalmente buscan por medio de la négociacion de
titulos de deuda externa y la venta de empresas estatales, no quedar al margen de
las corrientes de capital que dominan el mundo. En cuanto a la iniciativa privada
"la recomposicion y reubicacion del capital monopolista nacional hacia
actividades exportadoras, especulativas, rentistas y de infraestructura com una
mayor asociacion subordinada al capital extranjero” 0

La extensidn reducida y las particulandades geopoliticas
facilitan, en el caso del Uruguay, la trascendencia de un conjunto de impactos, en
los cuales intervienen fuerzas externas e internas y que afectan notoriamente el
termtono, el MERCOSUR, la multiplicaciéon de zonas francas, el proyecto de
Hidrovia Parana-Paraguay, los planes de contruccién del Puente Colonia-Buenos
son los mas destacados

Zonas de Procesamiento de Exportaciones del Brasil y Zonas Francas del
Uruguay.

Resulta interesante efectuar un paralelismo entre legislaciones
que encaran una problematica similar en dos paises que integrarin el

(5) Lws Porto, "EL. MERCOSUR v la Industria”, CEALS, 1991

(6) Ana Garcia de Fuentes y Josefina Morales, "El Desarrollo Rgional frente a In
Modermizacion”, Informe

(') Ibidem
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MERCOSUR. La ley reciente, mas importante del Uruguay fue aprobada por el
Parlamento en diciembre de 1987, en base a un proyecto elevado por el
presidente Sanguinetti que, pese a prolongadas discusiones, atraviesa
practicamente intacto al atravesar el Poder Legislativo. La referencia és indicativa
acerca del poder de los intereses promotores del instrumento legal.

' En el caso brasilefio, tomamos en consideracion el decreto-lei n°
2.452 de 29.7.88 y la Lei modificativa n® 8.396 de 2.1.92. La denominacién de
Zonas de Procesamiento de Exportaciones destaca el cardcter externo de la
actividad pero resalta el objetivo de desarrollo de manufacturas. Las ZF, por su
lado, se proponen alcanzar todo tipo. de actividad: comercializacion,
almacenamiento, armado, industrializacion, servicios financieros, de reparacion y
"otras que a juicio del Poder Ejecutivo resultaren beneficiosas para la economia
nacional o para la integracion economica y social de los Estados".

Brasil se propone instalar la ZF en las regiones menos
desarrolladas y la decision de localizacién en el Nordeste, Norte, Centro Oeste y
minoritariamente en Rio Grande del Sur parecen acordarlo. El gobiemo
uruguayo no prioriza la apertura en ningin punto del territério. El lugar no
importa, solo le interesa que se trate de un proyecto que tenga un respaldo
economico que lo justifique. Es decir que, donde quieran instalarse empresas
transnacionales, habra buena disposicién para aprobar la iniciativa.

Los objetivos de ambas apuntan a campos diferentes: promover
inversiones e incentivar la integracion internacional en las ZF; reducir los
desequilibrios regionales y promover la difusion tecnologica en las ZPE. Pueden
entenderse como asimilables: fortalecer la balanza de pagos y el desarrollo
economico y social (Brasil), mas amplio que expandir exportaciones e
incrementar la mano de obra (Uruguay).

Respecto a la tenencia, las ZF son definidas como "areas del
territorio nacional de propiedad puiblica o privada, cercadas y aisladas
eficientemente, las que seran determinadas por el Poder Ejecutivo previo
asesoramiento de la Comisién Honoraria Asesora de Zonas Francas..."(8) Con 1a
ley de 1987 se agrega la opcidn de la administracién privada de ZF; el gobiemo
uruguayo se propone la total desestatizacion de las mismas.

: La ley brasilefia no define expresamente el caracter del
administrador y caracteriza las ZPE como areas de libre comercio con el exterior
destinadas a empresas volcadas a la produccion de bienes a comercializar. En
este caso, el Poder Ejecutivo que se auxilia con un Consejo Nacinal de ZPE
decide en base a propuestas formuladas por gobiemos municipales y/o

estaduales

(8) Edgardo Ettlin. "Zonas Francas”, FCU, 1989
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Con particular temor por el desarroll I
cul o del contrabando interno
‘l::so nz(;ij Zc:l ;dalmamn;nst: hgutadas como frontera nacional del punto de villu.
16mico; ACCI0n que atraviese ese limite es consi
moyolr:znto del comercio exterior. Para preservar esta caracteﬁn:tll‘i:,mli: :r.:;resuo ua
s ) AL
inteln' m ;: ;l:b;? c:;:b:rdc:% :l::olmmacxl én y, por lo tanto, de contabilidad al
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ambiente y a lg 1'm.1::031b111dad de introducir armas, municiones y similarcz E:adsl:l,
?ag:rnf;)giz ria prohibicion de material radiactivo y procesamiento de petréleo bcslacu
» €N este caso, la necesidad de lograr ' .
£ _ cesi > por parte de las em
documentacién eix; matena sanitaria, ambiental y de seguridad nactonal ll'fgﬂ! v
no de los aspectos mds controvertidos d -
' : : ‘ el texto de la |
uruguaya es el referido a la industria nacional A pesar de que el emprcsm?z

" .Los defensores de la Gltima ley argume '
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mdmmalu pelmiti() que en un decreto mgmenm;t'%%gséezgf:;&& l?'
industria ya instalada en el territorio nacional no franco: gozara de refcqw i.
respecto de los usuarios em la adjudicacién de cupos no utilizados fonco?dg
por otros paises; tambiém respecto a la adjudicacién de cupos no utlizados
exportaciones a paises con restricciones y exclusividad en la integraci dzﬂl:
contrapartida correspondiente en los negocios de intercambio compc::atorio

(9) Art. 19 de la ley 15921,
(10) Art. 11 de la ley 8.396 de 02.01.92.
g ; ; é;tm 5 de la ley 2.452 de 29.07.88, Brasil,
ara de Senadores, Dinrio de Sesiones del Senad
(13) Decreto Reglamentario 454/988 del 08.07 88 M
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Hay también que resaltar una precision a las mmqrwlomdas prct:::n;;t Z; rgic;t:
. 1

é ue ademas que esté "habilita para realizar expo .

:eri?.ltz::azaqcionai no franco ( ) acredite capacidad de produccion acorde al

rtar del bien por el cual se demanda el cupo.
W e La Leg:slac:g: brasilefia en cuanto a la industna nacional parece

ser més firme, el art.5 de enero de 1992 indica que "esta vedad la ir_!st:lam;m 1::;
ZPéE d-e empr;:sas cuyos proyectos evidencien la simple transfcrenpla e pu?:das
industriales ya instaladas en el pais " Son semejantes las referencias vinc

cupos externos. : '
T En el area no ngen los monopolios estatales existentes en el pais

GG i

y. recientemente cuestionados por la Lgl de EmpresassaP;:rlll:;saozo dc;bsltszn ;

; : una empre.

ece poco probable la instalacion de :

g?:;veedzm dt:) agua Llama la atencion que se prescriba quellas cr:(p;r;s;s
1 amites stablezcan tarifas promocionales esp s

estatales realicen tramites agiles y es

En el caso particular del Banco de Seguros, si bien aparece comc;;j asegura(::

minoritario de las zonas francas existentes, frente_ al conjunto de enl]_);ercs

extranjeras, lidera en la baja determinacion de primas que sus competido

N elevar.En cuanto a la libémma circulacion de monedas y valores en las

zonas uruguayas, se trata de una caracteristica que ya existe en el area no franca

Realidad de las Zonas Franca del Uruguay

' - Coloma y
En la actualidad, estan en funcmnmmenm tres zonas
Nueva Palmira con administracién estatal y la de Montevideo g’?stlonadzl ﬁor unl:
empresa integrada por contadores publicos que contaron com el resp: i ((}) y d
% {a mternacional” para su proyecto de "The Services Group (TSG), a;
ﬁsonon, Virginia, USA, firma con amplia experiencia mtcl-{laqlona] en e
desl;rgcillo de Zonas Francas"(14) El gobiemo ha expresado publ;cm;;::; : ZE
i iqui 5 ] 1 Por otra parte, la
liquidar el 4rea bajo su control directo .
:;Bm Z,onasma p;rra:i:s ha aprobado la mstalacién de cuatro proyectos privados en
Florida, Nueva Helvecia y San José.. . ' .
) B 0|;'{\lr(:ajil,imndo el conjunto de localizaciones es facil cor_nclu% q:tee
ellas no se apartan del érea de mayor densidade de poblacion ge d? ublscgzni cx:n %
imi i iales los es 0s
tablecimientos industriales. A pesar de fuerzos
:mnc?;alcs por usufrucutuar los supuestos aspectos posiivos dcaia‘:gyo; r::
resulta atractivo, para las empresas extranjeras, instalarse en puntos ale]

(14) Folleto promocional de la ZFM
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la capital, principal puerto o de otros nudos de comunicaciones cercanos al
terntonio argentino

La zona franca de Colonia se encuentra al este del puerto de esa

ciudad, muy préxima a la transnacional textil Sudamtex, entre un parque que ha
debido ser reducido (norte), el Rio de La Plata (sur) y un érea suburbana (este)
que cercana a una pintoresca playa. Se sittia a 47 km de la ciudad de Buenos
Aures y abarca 100 hectireas. Indubablemente, de construirse el proyectado
puente Colonia- B.A, se podria redimensionar la zona, pero, de hacerlo de
manera continua en el espacio préximo provocaria un grave dafio ambiental. Fs
la zona que tien el mayor mimero de usuarios, 70, de los cuales mas del 90% son
depésitos fiscales de mercaderias de empresas importadoras principalmente
montevideanas. Los trabajadores no superan el centenar. De los proyectos
industriales aprobados por la Direccién de Zonas Francas, el de la planta de
concentrados de Pepsi Cola, en construccién, se presenta como el mayor creador
de fuentes de trabajo.

Nueva Palmira, creada al mismo tiempo que la anterior, en el
mismo departamento, estd a 270 Km del puerto de Montevideo vy a 100 de
Buenos Aires. Se trata de 100 hectireas con escasas instalaciones o
infraestructura. Sua importancia se ha acrecentado con la posibilidad de que se
convierta en la terminal de la Hidrovia Paraguay-Parand. Ahi se encuentra la
firma "Corporacién Navios", filial de United Steel, autorizada en 1955 a instalar
una estacion transbordadora para manipulacién y depdsito de materiales a granel,
incluyendo manganeso y otras materias primas. Luego, se le permitié construir el
mejor muelle del puerto con un plazo de usufructo de 40 afios, prorrogables por
opcion de la adjudicataria por 30 més.

Muchas han sido las reacciones a nivel local y nacional por lns
insignificantes sumas abonadas por Corporacién Navios, por el uso del muelle
particular en el que se hicieron, durante 30 afios operaciones de importacién y
exportacion, ademas de fletes y trasbordos. A partir' de 1986 debe pagar un
arrendamiento més acorde con la inversién existente.

Recientemente, el presidente de la Repiiblica inauguré la
Estacion Satelital terrena que con -equipos de Estados Unidos y Canadd, se

propone alcanzar un mercado de 90 millones de televidentes: atn no hu
comenzado a funcionar.

Nueva Helvecia es el lugar del proyeto presentado por un industrinl
carrocero que a poco més de 40 km. de Colonia y a unos 120 de Montevideo,
bmmmammqueuoonvimmaltmmﬁvaalhacinamiemodeColmh

Parece evidente que la ubicacion de tres zonas en el
depmmcruodeColmﬁluvimdlllhwhodamelmhmdolloiw
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de Buenos Aires. También, por el mismo motivo, aunque estd relacionada con la
Provincia de Entre Rios, aparece la propuesta de Fray Bentos, junto al puente
internacional que une esta ciudad con Puerto Unzué, Argentina.

La ZF Montevideo abarca 50 hectireas situadas a 9 km del
Aeropuerto de Carrasco y a 20 del puerto de Montevideo. Se promociona como
"inica zona franca de Sudamérica al lado de una ciudad capital”, condicién que
logro a atrvés de un decreto del presidente Sanguinetti, aprobado 15 dias antes
de asumir el gobiemo de la capital, el Frente de izquierda. La ZFM se propone
ser la primera ciudad industrial del departamento con una infraestructura de
avanzada tecnologia, con 25 millones de inversion declarada em 10 afios. Gozara
del usufructo por 50 afios, mientras el Estado percibira el 5% de lo recaudado
por arrendamientos.

Entre las aplicaciones de nuevas tecnologias, en este caso se
presenta la aspiracion a crear un Telepuerto que busca, por ejemplo, constituirse
en un centro de procesamiento de "inputs”, principalmente contables, de los
EEUU, a través de comunicaciones satelitales que encuentran el obstdculo del
control nacional que efectia la estatal ANTEL.

La zona de San José, practicamente en el area metropolitana de
Montevideo, cuenta con el patrocinio municipal, la iniciativa de un operador
privado y el consentimiento de la empresa Calvin Klein.

Flonida, lugar de la declaratoria de la independencia, aspira a ser
inaugurada en el mes de agosto, durante los festejos patrios, con la presencia de
los presidentes de Uruguay y Argentina. Son unas 15 hectéreas en la que se estén
instalando 14 galpones de 150 m2 y 2 de 360 m2. Su politica de marketing
destaca que "el precio para ingresar a la Zona Franca Florida es francamente
bajo. Por lo que paga de alquiler en otras zonas francas por um afio, en Florida lo
paga por 30 afios en este caso, la cuota mensual es de 877 dolares. La firma
administradora reuni6é a los proprietarios de una antigua curtiembre y a un
distribuidor de periddicos, contando con el respaldo del municipio local.

Zonas Francas e Integracion

La constitucion vigente en el Uruguay declara en su articulo 60,
que "La Republica procurara la integracion social y economica de los Estados
Latinoamericanos, especialmente en lo que se refiere a la defensa comiin de sus
productos y materias primas", mientras que la ley de ZF se plantea como objetivo
"incentivar la integraciéon econdmica internacional”. Hay un notorio viraje
politico que obedece a una coherencia con un texto que no favorece la
integracion latinoamericana y/o a que estd respondiendo al interés de sectores

economicamente poderosos que aspiram a una integracién abierta con el
capitalismo internacional.

La realidad es que tampoco la mayoria de los intervinientes en la
firma del MERCOSUR pensaron en una unién latinoamericana, sino mas bien en
una antesala de la integracion panamericana, la " nueva sociedad econémica"
propuesta por el presidente Bush en junio de 1990.

El Planteo de zonas francas guarda relacion con la impotencia de
los sectores dominantes del Uruguay para dinamizar la economia. Desde marzo'
de 1974 rigen las leyes de Promocién Industrial y la de Inversiones Extranjeras,
Ambas permiten el acceso a ciertas facilidades crediticias y exoneraciones de
impuestos. Dado que es factible acogerse a ambas a la vez, no hay dudas de que
el estudio de la aplicacién de la primera es indicativa de toda la inversién
industrial y turistica.

Entre marzo de 1974 y el 31 de diciembre de 1991, fueron
aprobados s6lo 693 proyectos por un total de 818,5 millones de délares que s6lo
crearon 15.424 puestos de trabajo. Esas inversiones se asentaron en un 67% en
lo que podemos considerar el drea metropolitana de Montevideo, e, incluso, en
los departamentos de Tacuaremb6 y Riviera no hubo ningund “creacién de
empleos (ver mapa anexo). Mientras tanto, han habido cierres de plantas
industriales principalmente en las industrias frigorifica, textil y pesqueras, las
que mantienen importantes deudas con el Banco Republica. Es una de las
consequencias que el pais ha sufrido por los empefios gubernamentales
(dictatoriales o no) de convertir el pais en una sélida plaza financiera.

Los defensores de las zonas francas sefialan que se dirigen a
terceros paises que no participan del proceso de integracion. No obstante, hay
publicidad que recuerda "Exportacién de productos desde la zona franca con
certificado de origen Uruguay"(15) 1o cual le permite al usuario acceder ol
mercado regional. Una delegacién comercial de Rio Grande del Sur que visitara
dias pasados la ZFM expresé su inquietud por el espacio que se esté creando a
una invasion de los denominados "tigres asiaticos”.

Las ZF son la avanzada de un mundo capitalista sin fronteras
econdmicas, pero esa instancia es, una vez mds, una concesion nuestra al mundo
desarrollado, concesion que no tiene contrapartidas en los paises de origen.

La politica de ZF multiplica los espacios ajenos a la legislacion
nacional y de hecho significa un paso hacia la derogacion de esa legislacion.

Pocos son los aportes de las zonas francas: importaciones y
exportaciones in mérgenes impositivos, reducida ocupacién, pago de servicios
baratos, tecnologia restringida a la empresa usuaria, circulacién de capitales sin

(15) Folleto promocional de In. ZF do Florida.
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control, etc.

Pensamos en una politica integradora que favorezca la posiciéon
de nuestros paises ante la presion del capitalismo avanzado, que permita un
mejor nivel de vida a nuestros conciudadanos, que aproveche todos los avances
progressitas de cada nacion, que estimule nuestros valores mas rescatables. En
ese esquema no caben las zonas francas. Sin embargo, el cuestionamiento no es
suficiente, se debe buscar una salida factible e inmediara en favor de la gente,
que no signifique la desarticulacion, la desregulacion y la desintegracién que
impone la globalizacion.

LEY DE FPROMOCION INDUSTRIAL
Distribuci6n Regional de Solicitudan
Declaradas de Interés Nacional
Empleos Creados por Departamento
28.3.7h & 31.12.91

Fuente: M. de Induatrlg'y Energfn
Unided Asesora de Promocién Industiri{al
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