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Resumen Ejecutivo

Las importaciones forman parte del mix de insumos
que utilizan en su produccién las empresas expor-
tadoras. A partir de registros aduaneros este ar-
ticulo analiza el rol que tuvieron los programas de
importacién temporal en Argentina y Uruguay para
el periodo 2005-2019. Se calculan medidas de co-
bertura e incidencia de estas importaciones en las
exportaciones de estos paises. Ademas, se cons-
truyen medidas de geografia de participacion en
cadenas de valor, dependiendo del origen de los
insumos y del destino de las exportaciones. Final-
mente, se calculan medidas de incentivo fiscal, cal-
culadas como el monto arancelario que se ahorran
las empresas que utilizan estos regimenes.
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El aumento en el comercio global en las Ultimas dé-
cadas se explica en gran parte por el comercio de
insumos intermedios el cual, a su vez, se ha visto
favorecido por el proceso de fragmentacién de la
produccion, desde el insumo basico, pasando por
los bienes y servicios intermedios y finalizando en
la produccion del bien de consumo final (Sangui-
netti et al., 2021). Esta fragmentacion de la produc-
cion se ve alentada por las ganancias de economia
de escala y de especializacion - ademas de apro-
vechar ventajas comparativas de diferentes paises
en los distintos procesos productivos- que generan
mejoras en la calidad y reduccién de costos en to-
das las etapas de produccién y que luego redundan
en menores precios y mayor variedad de los bienes
finales.

Ahora bien, la creacion de estos eslabonamientos
productivos, las cadenas globales de valor (CGV),
no solo se ve potenciada por la posibilidad de baja
de costos via especializacion y diferenciales de
costos entre paises, sino también por la reduccién
de los costos de comercio. No es casual que este
aumento tan importante en el comercio de insumos
y en el surgimiento de CGV se haya cimentado en
las ultimas décadas donde paralelamente ha ha-
bido una fuerte reduccion en los aranceles y otras
barreras al intercambio a través de los procesos de
liberalizacion multilaterales y preferenciales. Otro
componente importante de los costos de comercio
es el transporte. La alta fragmentacion de la pro-
duccion implica que un determinado material cruce
varias veces las fronteras de los paises ya que el
mismo esta incorporado en distintos productos in-
termedios como consecuencia de sucesivas trans-
formaciones. Es por ello que se observa que las
CGV tienen un componente regional muy relevante
ya que la cercania geografica permite reducir la
gravitaciéon de estos costos en el precio del bien fi-
nal al término del proceso productivo (Johnson y
Noguera, 2012; Antras y De Gortari, 2020).

La participacion en cadenas globales de valor es un
factor muy relevante de aumento de productividad
para los paises ya que no solo aumenta el comer-
cio, sino que la especializacion antes mencionada
da lugar a procesos de innovacion domeésticos -en
parte también fomentados por la colaboracién entre
empresas clientes y proveedoras- que facilita diver-

sificar la produccioén via la generacion de encade-
namientos domésticos hacia adelante y hacia atras
permitiendo al pais generar mayor valor agregado
y empleo en su economia (Fernandez-Stark y Ge-
reffi, 2019).

¢, Qué instrumentos de politica tienen a su disposi-
cion las economias para fomentar su participacion
en cadenas globales de valor? Por supuesto que
una primera herramienta es la ya indicada reduc-
cién de las trabas arancelarias, otras barreras no
tarifarias y medidas de facilitacion de comercio que
encarecen las importaciones. Bajo un enfoque de
CGV las importaciones constituyen insumos que
luego se incorporan en las exportaciones. Estas
medidas de liberalizacién del comercio se pueden
dar en forma unilateral, a través de grandes acuer-
dos multilaterales o también en el contexto de
acuerdos de integracion regional. Estos ultimos
aseguran el acceso al mercado en paises vecinos
que, como se menciono, tienen la ventaja adicional
de aprovechar los menores costos de transporte
que pueden ser muy relevantes para el desarrollo
de estas cadenas de valor.

Adicionalmente a estas politicas de liberalizacion
generales, existen mecanismos que han aplicado
los paises que buscan de manera explicita favore-
cer el comercio asociado con cadenas globales y
regionales de valor. Se trata de reducciones tarifa-
rias y de otros impuestos a las importaciones que
luego se incorporan en bienes o servicios que se
exportan. A este tipo de politicas pertenecen los
programas de maquiladoras -que en el caso de la
region surgieron en México a mediados de los
ochenta, pero que ahora se han extendido a mu-
chos otros paises de la regidn-, el establecimiento
de zonas francas y los sistemas de importaciones
temporarias.

Este trabajo tiene por objetivo evaluar el funciona-
miento de algunos de estos regimenes en Argen-
tina y Uruguay. La granularidad de la data asociada
con la implementacién de estos mecanismos es
una ventaja importante. Esto es asi porque la infor-
macion proviene en general de los registros adua-
neros y vincula, a nivel de firmas o de transaccion,
exportaciones con las correspondientes importa-
ciones de insumos (dada la necesidad de verificar
el uso de las importaciones para el objetivo esta-
blecido por la politica). Con esta informacion se



construyen medidas de utilizacién de insumos in-
termedios importados en las exportaciones para
ambos paises, lo que permite identificar encadena-
mientos productivos evaluando su cobertura e inci-
dencia en distintos sectores.

Esta metodologia permite una mas precisa estima-
cion del grado de participacion de distintas indus-
trias en cadenas globales de valor comparado con
la metodologia mas estandar que utiliza informa-
cion mas agregada de Matrices Insumo-Producto
(Hummels 2007; Koopman, Wang, y Wei 2014).
Estas matrices miden la interaccion entre los distin-
tos sectores de la economia en el proceso produc-
tivo, y permite identificar qué sectores son provee-
dores de insumos y qué sectores son consumido-
res de estos bienes intermedios. Este analisis a ni-
vel pais se puede extender a matrices multipais, lo
cual permite reconstruir, a partir de ciertos supues-
tos, los encadenamientos productivos entre las dis-
tintas economias. Existen diversos proyectos de
matrices multipais que son de uso corriente en la
literatura de cadenas de valor (WIOD, EORA-
UNCTAD, TiVA-OECD). Sin embargo, para la
construccion de estas matrices se asume cierto ni-
vel de agregacion y de homogeneidad en los pro-
cesos productivos (por ejemplo, a nivel de sectores
a 2 digitos de la clasificacion industrial uniforme), lo
cual permite estimar estos indicadores para toda la
economia, y que son muy relevantes para tener
una perspectiva agregada de la participacién en ca-
denas, pero que pueden resultar demasiado res-
trictivos para responder determinadas preguntas
que requieren de informaciéon mas desagregada y
detallada.

Adicionalmente en la construccion de estas matri-
ces se supone que el proceso productivo a nivel de
sectores es el mismo para empresas que exportan
y aquellas que no lo hacen cuando en realidad es
comun encontrar mucha heterogeneidad entre fir-
mas que exportan y firmas que no exportan
(Koopman, Wang, y Wei 2012). En general, las fir-
mas que exportan bienes también son las firmas
que hacen un uso mas intensivo de insumos impor-
tados. Esto puede llevar a observar valores de par-
ticipacion en cadenas a nivel sectorial bajos (por
ejemplo, si las firmas exportadoras representan
una baja proporcion de las firmas totales del sector)
pero donde las firmas exportadoras estén muy in-
sertas en encadenamientos productivos.
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Por todas estas razones es conveniente corregir
las estimaciones que utilizan matrices insumo pro-
ducto con la informacion mas desagregada que
surge de la informacién aduanera y en particular de
estos regimenes especiales de importacion para
exportacion, tal como se muestra en el estudio de
Lalanne (2016) donde se calcula el valor agregado
de las exportaciones en Uruguay. En otro ejemplo
interesante, para el caso de México y su comercio
con sus socios del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte, el trabajo de De Gortari (2019)
encuentra que las exportaciones de autos a Esta-
dos Unidos tienen un componente de insumos im-
portados proveniente de ese pais mucho mas ele-
vado que las exportaciones a Europa, resultado
que no se verificaba cuando se usaba la metodolo-
gia tradicional de matrices insumo producto.

En este documento se presenta como primer paso
estimaciones de cobertura y de incidencia en el uso
de los regimenes de importacion temporaria, esto
es, de esquemas de importacion de bienes que se
realizan bajo condiciones de cero arancel y elimi-
nacion de otros impuestos bajo la condicién que se
incorporen como insumos en exportaciones. En tér-
minos de cobertura del analisis se desprende que
en las Manufacturas de Origen Industrial en Argen-
tina un 50% de las exportaciones utilizaron el régi-
men mientras que en Uruguay ese valor se apro-
xima al 75% en 2019. La incidencia, que mide el
valor de los insumos importados bajo el régimen
sobre el valor exportado, fue del 41% en Argentina
y del 50% en Uruguay para ese afo. Esto apunta
al uso extendido que hacen las empresas exporta-
doras de este régimen y lo significativo que es el
uso de insumos importados para estas exportacio-
nes.

El estudio también destaca la importante heteroge-
neidad entre sectores en el uso del régimen. Dentro
de las manufacturas de origen industrial, sectores
como material de transporte terrestre; pieles y cue-
ros; y metales comunes y sus manufacturas, hacen
un uso intensivo de este mecanismo, presentando
valores de cobertura e incidencia elevados, mien-
tras que lo contrario se observa en la gran mayoria
de los sectores que componen el rubro de Manu-
facturas de Origen Agropecuario.

La disponibilidad de informacién de procedencia de
los insumos y destino de las exportaciones, tam-
bién permite construir medidas que caracterizan la
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“geografia” del tipo de participaciéon en cadenas
que tienen las empresas que utilizan estos regime-
nes. El uso mas extendido lo realizan las empresas
que importan insumos de paises fuera de la regién
para luego exportar bienes en la region (Cadenas
Mixtas de Entrada), seguido por las empresas que
importan insumos desde la regiéon para transfor-
marlos y reexportarlos de nuevo hacia los paises
vecinos (Cadenas Regionales de Valor).

Finalmente, utilizando datos de aranceles se puede
calcular cual es el incentivo fiscal' que otorga el ré-
gimen. La evidencia muestra que en sectores como
textiles o material de transporte terrestre, el incen-
tivo fiscal representa entre el 5% y el 6% del valor
exportado, apuntando a las importantes barreras al
comercio que enfrentan estos sectores en general.

Tanto en Argentina como en Uruguay las empresas
exportadoras pueden hacer uso de los regimenes
temporales de importacion. Estos regimenes per-
miten realizar importaciones sin aranceles con la
condicion de que se utilicen en la produccién de
bienes que seran exportados, lo que queda asen-
tado en los registros aduaneros. Esto permite por
lo tanto identificar importaciones utilizadas en la
produccion de bienes exportados, lo cual llamare-
mos Import to Export (I2E). Con esta informacion
se pueden construir indicadores de integracion en
cadenas hacia atras (backward) con mucha mayor
desagregacion y precision.

Los regimenes de admision temporal estan presen-
tes en la politica comercial de los paises hace dé-
cadas. En Argentina, el drawback se establecié en
1962. Luego de sucesivas modificaciones, a partir
de 1992 perdio fuerzas con la introduccion de otro
régimen de admision temporal, el régimen de per-
feccionamiento industrial. La principal diferencia es
que mientras en el primero el exportador recupera
los impuestos de importacién una vez efectuada la
exportacion, es decir funciona como un reintegro,
en el segundo el importador evita el pago del tributo
de importacion al momento de la nacionalizacién
de la mercaderia. A estos regimenes se le suma el

Régimen de Aduana en Factorias (RAF) especial
para las empresas del sector vehiculos automotri-
ces (Migone 2020).

En Uruguay, el Régimen de Admision temporaria
fue establecido en 1943, pero el actual marco nor-
mativo vigente es de 2007. En él se establecen tres
modalidades: La Admisién Temporaria, la Toma de
Stock y el Régimen Devolutivo (“Drawback”). Sin
embargo, el primero es el de uso mas difundido.
Para poder utilizar el régimen de Admisién Tempo-
raria el valor de los insumos importados no puede
exceder el 80% del valor del producto exportado.
Los exportadores tienen 18 meses para utilizar los
insumos una vez introducidos al territorio.

En el presente estudio se utilizan registros aduane-
ros con distinto grado de detalle para realizar la vin-
culacion de importacién y exportacion a nivel de
empresas. En el caso de Uruguay la vinculacion en-
tre exportaciones e importaciones se realiz6 a nivel
de operacién aduanera lo que facilita asociar cada
exportacion con el monto de importaciones tempo-
rarias asociadas con esa venta externa. Esto per-
mite calcular con mucha precision el monto total de
importaciones incorporadas en las exportaciones a
nivel de cada firma. En el caso de Argentina la in-
formacion proviene de la base de datos del régimen
de importacién temporaria donde se registran el
monto de exportaciones e importaciones bajo este
régimen por firma por afio. En este caso se asume
que todas las importaciones temporales de una
empresa son utilizadas en las exportaciones de esa
empresa en ese mismo afo. Este método es razo-
nable para empresas con flujos regulares de ope-
raciones de importacion y exportacion. La informa-
cion para Uruguay confirma esta presuncion ya que
muestra que el 90% de las operaciones tienen un
rezago maximo entre importaciones y exportacio-
nes de 6 meses.

La base de datos construida permite identificar tres
indicadores que seran de uso corriente a lo largo
de este trabajo. Por un lado, el cociente entre el va-
lor de las exportaciones que se amparan al régimen
y el valor de las exportaciones totales define la co-
bertura en el uso de estos instrumentos. Esta me-
dida nos permitira determinar el grado de difusién
que tiene la utilizacion de este mecanismo a nivel

1 Si bien estos programas eximen del pago de otros tributos, sélo se considera el incentivo fiscal relacionado a la excepcioén en el pago

de aranceles.



agregado de todas las exportaciones y dentro de
un sector. Dentro del universo de las operaciones
que efectivamente utilizan instrumentos I2E, la ra-
z6n entre el valor de los insumos importados al am-
paro de la exoneracioén y el valor de los productos
exportados describe la incidencia del uso del ins-
trumento; esto es, el peso de las importaciones en
el valor final de las exportaciones lo que claramente
esta inversamente relacionado con el nivel de
transformacion local de las exportaciones en las
cuales participan estas importaciones como insu-
mos. El producto de estos dos cocientes es el valor
de las importaciones realizadas al amparo de ins-
trumentos I12E sobre el total exportado por el sector
0 pais. Esta medida es importante en si misma y

TABLA 1
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El cuadro 1 muestra la participacién de cada sector
(manufacturas de origen agropecuario (MOA) y de
origen industrial (MOI)) en el total de exportaciones
y los indicadores de cobertura y de incidencia para
las exportaciones que usan el régimen para el caso
de Argentina y Uruguay. Como puede verse, en las
MOI la cobertura es alta y la incidencia también es
significativa, tanto para el inicio del periodo como
para el final. En las MOA, ambas tasas son mas
bajas, pero especialmente la de incidencia, pues el

Composicion sectorial de las exportaciones y uso del régimen de importacion temporaria en Argentina y

Uruguay, 2005y 2019

2005 2019
Participacion en . . Participacion en . .
Cobertura Incidencia Cobertura Incidencia
total total

ARGENTINA
MOA 17% 26% 12% 18% 16% 11%
MOI 38% 59% 41% 40% 49% 43%
Otros bienes 46% 3% 18% 42% 3% 72%
Total 100% 28% 36% 100% 24% 41%

URUGUAY
MOA 48% 76% 11% 47% 29% 17%
MOI 24% 87% 49% 16% 76% 50%
Otros bienes 28% 45% 8% 37% 13% 17%
Total 100% 70% 22% 100% 30% 30%

Nota: Elaboracién propia en base a datos descriptos en la seccién 2

Fuente:

muestra el umbral minimo de incidencia de insu-
mos importados en las exportaciones de un pais o
sector2.

principal insumo utilizado suele ser nacional. En Ar-
gentina se verifica que el uso fuera de la manufac-
tura es marginal, mientras que en Uruguay la utili-
zacion en otros bienes no manufacturados (ejem-

2 Es el umbral minimo porque puede haber mas importaciones incluidas en las exportaciones. Se pueden mencionar tres casos: en primer
lugar, insumos importados incluidos en los insumos domésticos utilizados; segundo, insumos importados utilizados por empresas que no
se amparan al régimen (por ejemplo, porque no hay incentivos a hacerlo si se utilizan insumos que entran con arancel cero); y tercero,
porque puede haber insumos importados utilizados por las empresas usuarias pero que no se incluyen en el instrumento. De los tres
motivos, probablemente el segundo sea el mas importante. Utilizar el instrumento tiene un costo de gestiéon que puede limitar su uso a
algunas empresas que no tienen grandes incentivos tributarios si los insumos no tienen altos aranceles. Por ejemplo, en Argentina, la
base imponible de los reintegros a los exportadores- un crédito fiscal que reciben por exportar- deduce el monto de los insumos importados

al amparo del régimen
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plo, productos basicos de la mineria y la agricul-
tura) es menor pero de magnitud no desprecia-

ble.34

FIGURA 1.
Cobertura e incidencia del régimen I2E en las exportaciones. 2017-19.
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Argentina y Uruguay utilizan con intensidad los re-
gimenes I2E en su comercio exterior, especial-
mente de manufacturas. Entre 2005 y 2019 la utili-



zacion oscild en el entorno del 25% de las exporta-
ciones totales en Argentina, aunque para las Ma-
nufacturas de Origen Industrial (MOI)5 la propor-
cion se ubico en el orden del 50%. En el caso de
Uruguay, la participacion total es decreciente y ac-
tualmente se ubica en el entorno del 30% de las
exportaciones totales y el 75% de las MOI.8

La importancia de estos regimenes para los secto-
res y productos que la utilizan se puede evaluar a
través de la incidencia de los insumos importados
en el valor exportado. Como se puede ver en el
Cuadro 1 en Uruguay y Argentina para el caso de
las MOI las importaciones bajo esta modalidad tie-
nen una incidencia similar, en el entorno del 40 -
50%.

Hasta aqui se mostraron los indicadores de enca-
denamientos productivos para el agregado de la
manufactura y distinguiendo entre aquellas de ori-
gen agricola e industrial. Como se pudo ver, y cier-
tamente es un resultado esperado, el uso de este
régimen y su incidencia es mas relevante para el
caso de las MOI que para el caso de las MOA,; ello
claramente se debe al mayor desarrollo del sector
agricola en ambos paises lo que asegura una ma-
yor integracion productiva en cadenas y produccion
de insumos a nivel doméstico. De todas formas, es
de esperar que aun dentro de cada categoria haya
diferencias entre sectores en funcion de las tecno-
logias de produccion y la capacidad productiva
desarrollada en cada actividad dentro de cada pais.
La siguiente seccién analiza en detalle esta hetero-
geneidad sectorial.
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La figura 1 muestra la distribucion de cobertura e
incidencia para cada sector de la economia argen-
tina y uruguaya considerando los tres ultimos afios
de la muestra (2017-19). Se destaca la importancia
del régimen para el Material de transporte terres-
tre’, donde casi la totalidad de las exportaciones lo
utilizan y ademas el valor de los insumos importa-
dos se ubica en el orden del 70% de las ventas ex-
ternas. El resto de los sectores combinan menor in-
cidencia y/o cobertura. Por ejemplo, Pieles y Cue-
ros tiene una gran cobertura, es decir que el régi-
men de importacion temporal es muy utilizado por
la mayoria de las empresas exportadoras, pero los
insumos importados representan solo 12% del va-
lor total. En la parte central del grafico, se destacan
cuatro sectores que utilizan el régimen para una
fraccion significativa de sus exportaciones y ade-
mas de forma intensiva. Los metales comunes y
sus manufacturas, las maquinas y aparatos y ma-
terial eléctrico, los productos quimicos y conexos y
las materias plasticas y sus manufacturas. En estas
cuatro familias de MOI la incidencia de las importa-
ciones para los productores que utilizan el régimen
es entre 24% y 48%. El resto de los sectores tiene
una importancia muy marginal en la base de datos.

En el caso de Uruguay se destaca un uso mas in-
tensivo del instrumento. Los sectores de material
de transporte, materias plasticas y pieles y cueros
hacen un uso practicamente universal del instru-
mento. Se destaca una gran incidencia de los insu-
mos en el valor exportado de metales comunes,
grasas y aceites, material de transporte y materias
plasticas. En esos cuatro sectores el valor de las
importaciones supera el 50% del total.

3 Argentina: El andlisis excluye a las Grasas y Aceites y los Residuos de la industria alimentaria, ambas industrias donde el complejo
sojero es prevalente. En esos sectores se encontraron datos inconsistentes. En particular, en algunos afios de la muestra el analisis
reporta tasas de incidencia cercanas a 100%, lo que indica problemas en el matching entre exportaciones e importaciones. La industria
aceitera argentina recurrié a insumos regionales en algunos afos del periodo analizado, especialmente los primeros y los ultimos. En el
apéndice A.1 se presenta la tabla incluyendo estos sectores para Argentina

4 Uruguay: Las exportaciones de bienes de Uruguay producidas en las Zonas Francas no estan incluidas en el trabajo. Estas estan
concentradas en tres productos pero su magnitud es considerable y creciente. En 2019 representaron el 16% de las exportaciones totales
de bienes. Los productos exportados son concentrados de bebidas gaseosas, pulpa de celulosa y medicamentos.

5Se utiliza la clasificacion por grandes rubros del INDEC que clasifica los bienes en cuatro rubros: Productos Primarios, Manufacturas de
Origen Agropecuario (MOA), Manufacturas de Origen Industrial (MOI) y Combustibles y Energia.

6 El grafico A.1 en el apéndice muestra la evolucién anual en la utilizacion del régimen para las exportaciones de MOI.

7 En este sector el prevalente es el Régimen de Aduana en Factoria (RAF).



Policy Paper #11

Importaciones para exportar y cadenas de valor en Argentina y Uruguay

TABLA 2

Participacién de cada origen de las importaciones segun destino de las exportaciones en las mercaderias
que utilizan 12E Afos 2005 y 2019. En % sobre el total de importaciones de cada afio. (Solo MOI)

Destino
ARGENTINA
Mercosur Resto LAC EE.UU.’y Europa Este_ de Resto Total
Canada Asia
Mercosur 10/16 9/6 2/ 2/3 17 2/ 27/28
Resto LAC 22 17 0/0 0/0 0/0 0/0 3/3
EE.UU.y Ca- 18/5 41 1/0 o 0/0 0/0 24/7
c nada
(]
2 Europa 12/15 8/12 1/0 31 1/0 2/2 27/30
o
Este de Asia M7 6/8 1M 1/0 0/0 1/0 16/26
Resto 13 17 0/0 0/0 01 0/0 2/6
Total 52/58 29/29 5/2 6/5 32 6/4 100/100
Destino
URUGUAY
Mercosur Resto LAC EE'L:]laJag Ca- Europa Este de Asia Resto Total
Mercosur 28/23 4/2 2/0 0/0 0/0 0/ 35/26
Resto LAC 13 17 1/0 0/0 0/0 0/0 4/4
EE.UU.y Ca- 716 2/1 114 0/0 0/0 0/ 10112
c nada
()
2  Europa 13/15 31 1/0 2/0 0/0 0/1 19/17
(@]
Este de Asia 18/26 2/2 0/0 0/0 0/0 01 22/29
Resto 5/9 31 0/0 1/0 0/0 17 10/12
Total 72/83 1517 6/5 41 1/0 2/4 100/100

Nota: Elaboracion propia en base a los datos descriptos en la seccion 2.

En el Gréfico A.3 (Anexo) se muestra el mismo gra-
fico para el trienio inicial de la muestra (2005-2007)
en ambos paises. En Argentina los cambios son es-
casos. Se destaca que en el periodo hubo un au-
mento de la incidencia en los metales comunes.
También se redujo la importancia de las MOI en el
total exportado. En el caso de Uruguay, se destaca
una reduccion en el uso y en la incidencia en varios
sectores.

Un aspecto relevante a conocer de la integracion
productiva de los paises es de donde provienen los
insumos y donde se dirigen las exportaciones, es
decir la geografia de la integracion productiva. Los
datos aduaneros permiten realizar este analisis y

comparar cual fue la evolucién en el periodo anali-
sis para Argentina y Uruguay.

La tabla 2 muestra para Argentina y Uruguay la par-
ticipacion de cada par origen-destino en el total de
mercaderia importada que se inserta en exporta-
ciones para el afio 2005 y 2019 respectivamente.

En primer lugar, para Argentina, el MERCOSUR
gano importancia en el periodo como destino de las
exportaciones que utilizan el mecanismo 12E, pa-
sando de 52% a 58% del total de importaciones
bajo dicha modalidad. Esto es una primera eviden-
cia de la importancia de este régimen para apoyar
las exportaciones manufactureras regionales (tam-
bién al resto de AL). El grado de integracién de ca-
denas productivas via I2E al interior del Mercosur
cobré importancia entre 2005 y 2019. En 2005, el
10% de las importaciones de Argentina que se rea-
lizaban bajo este régimen provenian de este origen



y se destinaban a exportaciones a los paises so-
cios, mientras que en 2019 este valor ascendié a
16%. Si se suman el resto de paises de América
Latina, en 2019 un 25% de los insumos que utilizan
las empresas argentinas via I12E proviene de la re-
gién y se utilizan en exportaciones con ese mismo
destino mientras que en 2005 este valor era del
22%. Esta expansion se realizd en detrimento de
las exportaciones orientadas hacia paises fuera de
Ameérica Latina, en particular, Estados Unidos y Ca-
nada. Por otro lado, se verificé un fuerte aumento
de los insumos importados originarios en Asia pa-
sando del 16% al 26% entre 2005 y 2019. Este cre-
cimiento se hizo a expensas de la participacion de
EEUU-Canada como proveedores de insumos. Eu-
ropa, por su parte, incrementd su participacion
como proveedora de insumos de bienes que se ex-
portan a la region, pero redujo su participacion en
las cadenas de bienes que se exportan fuera la re-
gion.

Al igual que en Argentina, en Uruguay los insumos
importados destinados al MERCOSUR aumenta-
ron su importancia relativa, aumentando su partici-
pacion del 72% al 83%, en este caso en detrimento
de los envios al resto de LAC y Europa que pasaron
del 21% al 12%. También se verifica un crecimiento
de la importancia de los insumos asiaticos, que au-
mentan su participacion del 22% al 29%, que des-
plazan principalmente insumos del Mercosur que
pasa de una participacion del 35% al 26%.

Identificando tipos de cadena segun origen de
insumos y destino de exportaciones
Con la informacién que sirve de base para confec-

cionar la tabla 2 se puede caracterizar la geografia
de las cadenas de valor inducidas por el uso del

TABLA 3
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mecanismo I2E de acuerdo a si estas tienen desti-
nos y origenes regionales, extra regionales o am-
bos. Dada la importante liberalizacién comercial
que se ha verificado entre los paises de América
del Sur (con los Acuerdos del Mercosur, la CAN,
AP y entre paises pertenecientes a estos distintos
arreglos) se considerara a todos los paises de ese
bloque como region. El resto de los paises, donde
por lo general el comercio se realiza en contextos
no preferenciales, se clasificaran como extra regio-
nales. El siguiente cuadro muestra la tipologia de
cadenas.

Las Cadenas Regionales de Valor (CRV) compren-
den a la producciéon que cruza por lo menos dos
veces fronteras regionales: una vez cuando el in-
sumo importado entra a Argentina o Uruguay
desde un pais de América del Sur y la segunda
cuando este producto sale hacia el mismo destino
incorporado en las exportaciones. Del mismo modo
las cadenas extra regionales de valor (CEV) conec-
tan a la produccién de los paises de analisis (Ar-
gentina y Uruguay) dos veces, pero con destinos
fuera de la region. Es un tipo de insercién global sin
vinculacién con el comercio regional. Las cadenas
mixtas se caracterizan por tener un flujo de comer-
cio regional y otro extra regional. Por ejemplo,
cuando se trata de un insumo importado que viene
de la region y luego se incorpora en un bien expor-
tado con destino extra regional (Cadena Mixta de
Salida, CMS). Alternativamente, tenemos el caso
de un bien intermedio importado procedente de un
pais extra regional que se transforma y luego se
exporta a un pais de América del Sur (Cadena
Mixta de Entrada, CME). En las CMS el pais de re-
ferencia opera como plataforma intermedia de ex-
portacién de valor agregado regional, mientras que
en las CME el pais de referencia actua como puerta
de entrada de insumos extra regionales a la region.

Tipologia de cadenas de acuerdo al origen/destino de los insumos/productos

Destino del producto

Origen del producto Regional

Extra regional

Regional

Cadena Regional de Valor (CRV)

Cadena Mixta de Salida (CMS)

Extra regional

Cadena Mixta de Entrada (CME)

Cadena Extra- regional de Valor (CEV)
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FIGURA 2.

Evolucion en la participacion de cada tipo de cadena. Argentina.
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Nota: Elaboracién propia en base a los datos descriptos en la seccion 2.

La figura 2a muestra la participacion de cada tipo
de cadena en la circulaciéon de insumos importados
bajo régimen I2E para tres periodos de tiempo en
el caso de Argentina. En el panel a se muestra la
evolucion de la participacion, mientras que en el b

TABLA 4

se muestra el cambio en la incidencia de las impor-
taciones en las exportaciones. Los graficos mues-
tran que las CME son las prevalentes en el periodo,
explicando entre 40 y 45% de la circulacion de im-
portaciones. Las CRV tienen una tendencia decre-
ciente. Luego de un periodo de auge (que coincidié

Argentina. Valor de los insumos importados y sus exportaciones asociadas segun tipo de cadenas de va-
lor y sector exportador. 2017-2019. En millones USD

Valor de los insumos Valor de las exportaciones
CRV CME CMS CEV CRV CME CMS CEV

MOA

Pieles y cueros 0 2 4 58 1 20 37 502

AzUcar y art confiteria 1 20 0 6 4 56 2 20

Extractos curtientes 0 6 0 10 0 28 2 66

Resto de MOA 2 15 9 18 28 169 128 472
MOl

Material Transp terrestre 645 1631 162 401 1353 3412 373 894

Metales comunes y manuf 58 53 138 137 139 126 463 498

Prod Quimicos y conex 9 147 89 74 23 336 253 387

Maq y apar. Mat eléctrico 20 111 13 36 54 319 47 170

Resto MOI 28 202 4 65 85 444 15 120
Resto 1 1 3 10 16 14 67 414
Total 798 2192 1024 904 1769 4949 2208 3661

Nota: Elaboracién propia en base a los datos descriptos en la seccion 2.



con el auge del comercio intrarregional en el total)
en 2011-2013 donde representaban casi el 40% del
total, sobre el final de la muestra eran solo una
sexto del total. Las CEV, por su parte, pasaron de

FIGURA 3.
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por sector. Las MOA que usan I2E participan gene-
ralmente en las CMS, mientras que en el resto de
las MOA predominan las CEV. En las MOI el pano-
rama es diferente. El principal sector usuario, el de

Evolucion en la participacion de cada tipo de cadena. Uruguay.
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Nota: Elaboracion propia en base a los datos descriptos en la seccion 2.

representar 22% a 20% en el periodo. Finalmente,
las CMS explican menos del 10% del total. Una ca-
racteristica de las cadenas de valor es que una por-
cion importante del valor se agrega en localizacio-
nes cercanas al lugar de consumo final, esto ex-
plica en parte la importancia del componente regio-
nal en las cadenas globales (Antras y Chor 2018).
La parte b del grafico aporta evidencia que en Ar-
gentina este también es el caso. La cercania geo-
grafica de los destinos de las exportaciones (que
incluyen tanto insumos regionales como extra re-
gionales) tiene una correlacion positiva con la inci-
dencia de las importaciones en el total exportado,
mientras que las cadenas que tienen como destino
exportaciones a destinos extra regionales tienen
menos incidencia del uso de I2E, es decir las CRV
y las CME son las que hacen un uso mas intensivo
del instrumento mientras que las CEV y las CMS
tienen una incidencia menor, aunque de magnitud
no despreciable.

El cuadro 4 muestra la distribucién de los insumos
importados segun el tipo de cadena desagregando

material de transporte, participa en los cuatro tipos
de cadenas, aunque la mayoria de los flujos son de
CME. El sector de metales comunes y sus manu-
facturas es el segundo en importancia y tiene una
insercion muy diferente: participa especialmente en
CMSy CEV. Los sectores de maquinas, aparatos y
material eléctrico, plasticos y textiles son especial-
mente CME. El sector quimico participa con inten-
sidad en CME, CMS y CEV. Los sectores de com-
bustible y primarios participan casi exclusivamente
en CEV.

La situacion en Uruguay es similar. La figura 3a
muestra que las CME son incluso mas dominantes
que en el caso de Argentina, representando en el
ultimo periodo mas de la mitad del total. Los CRV,
por su parte, redujeron su importancia y se mantie-
nen solo ligeramente por encima de los otros dos
tipos. Igual que en el caso de Argentina, la parte b)
del grafico muestra que la cercania geografica con
el destino de las exportaciones esta positivamente
asociada con la incidencia de los insumos en el va-
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lor del producto, y lo contrario ocurre en las cade-
nas donde las exportaciones tienen destinos extra
regionales.

El cuadro 5 muestra la geografia de las principales
cadenas uruguayas en los distintos sectores. Las
cuatro agroindustrias® que utilizaron el régimen
mas intensivamente son las curtiembres, la peina-
duria de lana, la aceitera y la elaboracién de pro-
ductos lacteos. Las curtiembres y laneras tienen
una insercién en CMS, utilizando insumos regiona-
les en exportaciones extrazona. Los productos lac-
teos tienen insercion de todos los tipos y una inten-
sidad en el uso de insumos importados creciente
con la cercania del insumo y del destino de la ex-
portacién. La industria aceitera uruguaya de expor-
tacion tiene una insercién parecida a las MOI: pre-
valencia de CME vy alta intensidad en el uso de in-

TABLA 5

sumos. Todas las MOI de Uruguay tienen prevalen-
cia de CME y en menor medida CRV. Solo se veri-
fica cierta importancia de la insercion de tipo CEV
en la industria quimica.

Aunque el principal objetivo de los aranceles a las
importaciones generalmente es proteger a determi-
nadas industrias, tiene una contrapartida recauda-
toria también. Por esta razén, y dado que el régi-
men permite exonerar los aranceles a las importa-
ciones, resulta interesante estimar el costo fiscal
del instrumento o, alternativamente, el valor del in-
centivo que el régimen le otorga a las firmas que se
acogen al mismo. La renuncia fiscal o el incentivo

Uruguay. Valor de los insumos importados y sus exportaciones asociadas segun tipo de cadenas de valor
y sector exportador. 2017-2019. En millones de USD.

Valor de los insumos

Valor de las exportaciones

CRV CME CMS CEV CRV CME CMS CEV
MOA y primarios
Pieles y cueros 1 2 35 26 4 8 81 110
Lana peinada 1 0 44 3 2 2 66 34
Productos lacteos 4 8 3 7 24 122 57 280
Resto de MOA 8 77 8 6 46 141 61 81
Resto primarios 9 5 1 2 18 102 39 151
MOl
Plastico y manuf. 30 87 1 5 58 163 2 11
Quimicos y conexos 31 44 4 15 55 107 15 45
Mat de trans terrestre 7 87 0 0 10 133 0 0
Metales comunes 23 13 0 0 36 22 1 1
Caucho y manuf. 1 28 0 0 1 43 0 0
Mag. y apar, mat elec 1 15 0 0 4 47 1 2
Resto MOI 12 16 5 25 35 49 20 75
Total 128 384 103 90 292 940 343 791

Nota: elaboracién propia en base a los datos descriptos en la seccion 2.

8 Todas clasificadas como MOA, salvo Lana que fue clasificada como primaria, pero en Uruguay se trata como agroindustria.
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Renuncia fiscal por el uso de instrumentos I2E, como proporciéon del valor del comercio. Solo sectores MOI

con exportaciones relevantes. Afios 2017-2019
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Nota: Elaboracion propia en base a datos descriptos en la seccion 2

es el monto de impuestos (en este caso aranceles
a las importaciones) que el Estado deja de recau-
dar (y las firmas dejan de pagar) por la aplicacién
de este mecanismo. Este ha sido calculado como
el arancel nacional aplicado por el monto de las im-
portaciones?®. Se tuvo en cuenta el origen de la Mer-
caderia porque las que provienen de paises con
acuerdos comerciales  (por ejemplo, el
MERCOSUR) se asume que no pagan aranceles.

La figura 4 muestra que en el sector de Material de
Transporte Terrestre y en Textiles y Confecciones
la aplicacion del instrumento I2E representa un
ahorro del 7% y del 6% respectivamente del valor
de las exportaciones. Es asi que en estos sectores

Otras MOI

publicaciones
Textiles y confecciones

Metales comunes y sus manufacturas
Papel,carton, impresos y
Piedras, metales preciosos y sus
manufacturas, monedas
Productos quimicos y conexos
Vehiculos de navegacion aerea,
maritima y fluvial

Uruguay

el uso del régimen resulta un determinante impor-
tante para la competitividad de las ventas externas.

También es importante el arancel aplicado en las
importaciones de Maquinas y aparatos, y material
eléctrico y en Plasticos y sus manufacturas. En el
primer sector el no pago de estos aranceles en in-
sumos importados representa el 3% del valor de las
exportaciones lo que también contribuye a su com-
petitividad. Si bien los metales comunes y sus ma-
nufacturas tienen una utilizacién importante del ins-
trumento (60% de las exportaciones se canalizan
via el régimen de acuerdo a la figura 1), el abati-
miento de los aranceles en este sector es poco sig-
nificativo. En el caso de los MOA, el Unico sector
donde la renuncia fiscal es significativa es el de
AzuUcar y productos de confiteria. En el caso de

9 Los aranceles aplicados fueron obtenidos de la base de datos de UNCTAD TRAINS.
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Uruguay el monto exonerado de aranceles es del
entorno del 6% del valor exportado en el material
de transporte terrestre, del 4% en los plasticos y 2%
en el sector de productos quimicos y conexos. Es-
tos tres sectores explican el 70% de los aranceles
exonerados.

Tanto en Uruguay como en Argentina, para las MOI
en su conjunto que utilizan el régimen, la exonera-
cion representa 8% del valor de los insumos y 4%
del valor de las exportaciones. Esto da cuenta de
lo significativo que representa el incentivo para este
conjunto de sectores. En las MOA, entre tanto, la
renuncia fiscal significéd 1,3% de las exportaciones
en Argentina y 1,8% en Uruguay.

Los paises recurren a instrumentos de variado tipo
para estimular el desempefio exportador en sus
sectores manufactureros. Entre estos instrumentos
se encuentran los que permiten introducir al pais
importaciones libres de impuestos para transfor-
marlas y luego exportarlas. Estos regimenes, que
engloban las importaciones temporales, tratamien-
tos aduaneros especiales, al Drawback y que de-
nominamos de forma general Import to Export
(I2E), son anteriores incluso al auge del comercio
en cadenas de valor, pero por su disefio se han
convertido en un activo para la captacién de etapas
de procesos productivos que se fragmentan global-
mente. Estos instrumentos, junto con otros tales
como las zonas francas, incentivos a las inversio-
nes y reintegros forman parte de la bateria de op-
ciones que ofrecen los paises mas alla de la clasica
politica comercial de acceso a mercados. En un
contexto de proteccion arancelaria -incluso en insu-
mos- mas alta que el promedio, en los paises del
MERCOSUR su uso es generalizado, incluso para
el comercio intrazona.

Al respecto, cabe mencionar que estos instrumen-
tos, tal como estan definidos, no son compatibles
con una Union Aduanera perfecta, por lo que en el
MERCOSUR estéan vigentes de forma excepcional
mientras no se avance de forma determinante en
completar la Uniéon Aduanera. Esta temporalidad
del instrumento también opera como un factor limi-

tante sobre la inversion, que requiere de reglas cla-
ras y estables para reducir la incertidumbre de cam-
bios en las politicas.

En este trabajo se utilizé informacién de utilizacion
de los instrumentos de importaciones temporales y
RAF en Argentina y Uruguay, a partir de bases de
datos que vincularon a las operaciones de importa-
cion con las de exportacion. Se muestra que su uso
es bastante generalizado en la industria manufac-
turera de base no agropecuaria. La vinculacién di-
recta entre importaciones y exportaciones permite
extraer algunas conclusiones que no estan gene-
ralmente disponibles. Se encuentra que durante el
periodo de estudio (2005-2019) se ha producido
una fuerte sustitucion de insumos estadounidenses
por asiaticos en el caso de Argentina, mientras que
en Uruguay se desplazaron insumos regionales.

Adicionalmente, como era de esperar, Uruguay
tiene un uso mas intensivo de insumos importados
que Argentina y también mayor cobertura del ins-
trumento en sus exportaciones MOI, aunque am-
bos paises muestran una leve tendencia decre-
ciente en el uso. En el caso de Uruguay este régi-
men “compite” con la utilizaciéon de otros instrumen-
tos como las Zonas Francas, donde se radican
pocas empresas industriales, pero de gran enver-
gadura.

Una forma sintética de integrar informacion geogra-
fica con analisis sectorial lo constituye la tipologia
de participacion de cadenas de valor. El analisis
mostré que las prevalentes en los paises son las
Cadenas Mixtas de Entrada, donde se combinan
insumos extra regionales para elaborar mercade-
rias destinadas a la region (Mercosur y resto de
Ameérica del Sur). Estas dominan el comercio de la
mayoria de los sectores industriales (Material de
Transporte, Maquinaria, Plastico, Caucho, Qui-
mica, Textil) mientras que los Metales y sus Manu-
facturas en Argentina tiene una insercion diferente,
con prevalencia de las Cadenas Mixtas de Salida y
las Cadenas Extra Regionales de Valor. Las Cade-
nas Regionales de Valor parecen estar en los ulti-
mos anos circunscriptas al sector automotriz. Final-
mente, un hallazgo interesante lo constituye el uso
del instrumento en las agroindustrias que configu-
ran Cadenas Mixtas de Salida. Esto aplica para las
Oleaginosas en Argentina y las Curtiembres y Pei-
nadurias de lana en Uruguay, donde la capacidad



instalada industrial y el vinculo con mercados ex-
ternos facilita que estos sectores se abastezcan de
insumos regionales en su proceso productivo para

En resumen, la evidencia para Argentina y Uru-
guay, a partir de la informacion de los sistemas de
I2E sugiere un importante complemento de los
mercados regionales y extra regionales. Para el
caso de las exportaciones hacia la region, su dina-
mismo depende fuertemente de la importacion de
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insumos extrazona; por otro lado, las exportaciones
extrazona requieren del mercado regional para
abastecerse de insumos criticos. Estos dos tipos
de cadenas son las mas relevantes para ambos
paises y muestran las ventajas de un regionalismo
abierto.
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FIGURA AA1.
Cobertura en el uso de regimenes |I2E en las exportaciones industriales (MOI). En % sobre el total.
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Nota: Elaboracion propia en base a los datos descriptos en la seccion 2.

FIGURA A.2.
Incidencia de las I2E en las exportaciones que las usan.
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Nota: Elaboracion propia en base a los datos descriptos en la seccion 2.
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TABLA A1
Argentina. Participacion en el total de las exportaciones, cobertura e incidencia. Afios 2005 y 2019.

Ao 2005 Afo 2019
Participacién en Participacién en
total Cobertura Incidencia total Cobertura Incidencia
Argentina
MOA 32% 14% 19% 36% 16% 46%
MOl 31% 59% 41% 32% 49% 43%
Otros bienes 37% 3% 18% 33% 3% 72%
Total 100% 24% 36% 100% 22% 45%

Nota: elaboracién propia en base a los datos descriptos en la seccion 2.



FIGURA A3.

Cobertura e incidencia del régimen I2E en las exportaciones. 2017-19.
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Nota: Elaboracién propia en base a los datos descriptos en la seccion 2
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FIGURA A 4.
Incentivo tributario como % del valor importado y exportado.
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Nota: Elaboracion propia en base a los datos descriptos en la seccion 2
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