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RESUMEN

Las zonas Francas ZFs o Zonas Econdmicas Especiales (SEZ, por sus
siglas en inglés) son furor entre los gobiernos que esperan aumentar sus
numeros de comercio e inversion, se han convertido en enclaves en donde los
exportadores y otros inversionistas reciben grandes beneficios en impuestos,
aranceles y temas regulatorios, sin embargo, este auge esta creando
distorsiones dentro de las economias, asi como significativos costos fiscales
para los Estados que deben incurrir en altas inversiones para proveer la
infraestructura requerida y adicionalmente dejan de percibir importantes

ingresos tributarios.

La esperanza del retorno en esta relacion costo-beneficio radica en que
estos operadores y usuarios maximicen su operacion y generen retorno por
medio del impulso al empleo, al comercio y la generacién de valor por a traves
del fortalecimiento de los procesos de industrializacion, atrayendo mayor
inversion extranjera directa |IED, sin embargo, muchas ZFs fallan o
simplemente su modelo original se diluye gracias a débiles politicas fiscales
que otorgan a estos modelos demasiados beneficios y exenciones tributarias.

En el caso colombiano varios estudios muestran que estos modelos de
comercio han venido mutando su actividad, gracias a que en el nuevo régimen
establecido con la Ley 1004 de 2005, estas empresas no quedaron obligadas
a exportar su produccion, situacién que en un modelo de Economia Social de
Mercado como lo es el nuestro, puede generar problemas de inequidad

tributaria y desigualdad econémica empresarial.

Palabras clave: Zonas Francas en Colombia, Beneficios Fiscales
Exagerados, Gabelas Tributarias, Inequidad tributaria, Desigualdad Social y
Econdmica, Ventajas Competitivas, Impacto Fiscal, Libre Competencia, Abuso
del Derecho.



ABSTRACT

ZFs zones or Special Economic Zones (SEZs) are a rage among governments
that expect to increase their trade and investment numbers, they have become
enclaves where exporters and other investors receive large tax benefits, tariffs
and regulatory issues, however, this boom is creating distortions within the
economies, as well as significant fiscal costs for States that must incur high
investments to provide the required infrastructure and additionally fail to receive

significant tax revenues.

The hope of return in this cost-benefit relationship lies in the fact that these
operators and users maximize their operation and generate return through the
promotion of employment, trade and the generation of value through the
strengthening of industrialization processes, attracting greater Foreign direct
investment FDI, however, many ZFs fail or simply their original model is diluted
thanks to weak fiscal policies that give these models too many benefits and tax

exemptions.

In the Colombian case, several studies show that these trade models have
been changing their activity, thanks to the fact that in the new regime
established with Law 1004 of 2005, these companies were not forced to export
their production, a situation that in a model of Economy Social Market as it is

ours, can generate problems of tax inequity and business economic inequality.

KEY WORDS: Free Trade Zones in Colombia, Exaggerated Tax Benefits, Tax
Exemption, Tax Inequality, Social and Economic Inequality, Competitive

Advantages, Fiscal Impact, Free Competition, Abuse of Law.
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INTRODUCCION

El objeto de estudio de este trabajo es analizar el actual régimen de
zonas francas visto desde una presunta inequidad tributaria, frente a los
pequefios y medianos empresarios colombianos que no cuentan con el capital
financiero para ser parte de este esquema, toda vez que en la reciente reforma
al régimen franco del afio 2005 el gobierno nacional al parecer ha concedido
a las grandes empresas ubicadas en estas zonas privilegiadas, generosos y
hasta exagerados beneficios tributarios con el agravante que no quedaron
obligadas a exportar sus producciones, desvirtuando completamente la razon
de ser de este modelo de negocio, hecho que ocasiona un aparente caso de
competencia desleal.

Hace casi 50 afios el pais contaba con esta figura y tenia en su haber
solo once zonas francas, entendidas como un territorio especial donde las
empresas podian fabricar bienes para exportacidn con exenciones de
impuestos, gracias a la nueva normatividad sobre el tema, las zonas francas
en nuestro pais se han ido incrementando en los ultimos afios, adicionalmente
los parques industriales se estan convirtiendo en un lucrativo negocio
inmobiliario, este esquema podria estar quebrantando el principio de igualdad,
toda vez que las grandes empresas ubicadas alli, pueden fabricar bienes para
el mercado interno pagando una tarifa de renta solo del 20%, mientras que
cualquier otra empresa en Colombia paga el 33%.

La investigacion de esta problematica surge por el interés de
comprender como las distorsiones tributarias generadas por estas excesivas
gabelas otorgadas a este modelo de negocio, estan desdibujando la finalidad
de las zonas francas, generando inequidad entre las empresas colombianas
afectando su rentabilidad, asi como también denotar los aspectos mas
vulnerables del modelo de ZFs, plantear la necesidad de una revision

profunda donde se corrijan los elementos que pueden generar ventajas
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desproporcionadas solo para unos pocos usuarios y se llenen los vacios que

frente al tema tributario podamos determinar en este estudio.

Para elaborar el presente escrito se utilizé una metodologia descriptiva
explicativa y lo hemos dividido en tres partes, en la primera parte se expondra
el pormenor teorico vista desde la descripcidn y el planteamiento del problema,
el marco de referencia, la justificacion y los objetivos del trabajo.

La segunda parte desarrolla los objetivos especificos, donde se
abordaron los compromisos en la generacion de empleo y beneficios en
materia tributaria que le son otorgados a las empresas al pertenecer a zonas
francas en su area de influencia, se identificé los vacios de caracter normativo
que desencadenan la inequidad y desigualdad entre los actores del mercado

y hacerlo mas visible mediante algunos casos reales.

En el ultimo capitulo, esta dedicado a las conclusiones y con ellos el
desarrollo del objetivo general junto con las consideraciones importantes en

torno al tema central investigado.

Este trabajo es importante para identificar cual es la viabilidad de las
zonas francas en nuestro pais, si bien es cierto que puede tener algunos
vacios en la normatividad vigente que conllevan a una posible vulneracion de
principios de rango constitucional, debemos resaltar también que cuando se
estructuran adecuadamente se convierten en un excelente mecanismo para
atraer la inversion extranjera, mejorar infraestructura tecnolégica y un

importante medio dinamizador de empleo.
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1 UBICACION DEL PROBLEMA

1.1 Descripcion Del Problema

Es notable como en los ultimos afos a partir del 2008 se ha
incrementado la conformacién de nuevas zonas francas en Colombia. Desde
la creacién de este instrumento con la Ley 105, 1958 que dio origen a la
primera zona franca en la ciudad de Barranquilla, la cual funcionaba como un
establecimiento publico con personeria juridica, y patrimonio propio, se ha
expandido la creacion de otras zonas francas en diferentes ubicaciones del
territorio Nacional y fue asi como en la década de los setenta se conformaron
cinco zonas mas en las ciudades de Cartagena, Santa Marta, Cucuta,

Palmaseca y Buenaventura.

Posteriormente, en la década de los afios noventa, por virtud de la Ley
7 de 1991, y los Decretos 2111, 1992y Decreto 1125, 1993, las zonas francas
en Colombia se liquidan como establecimientos publicos y pasan a ser
administradas por el sector privado, evidenciando que ascienden de seis
(creadas en vigencia de la ley 105) a contar en la actualidad segun datos de
la camara de usuarios de Zonas francas de la ANDI, con 112 zonas francas
en 19 departamentos y 64 municipios.

Dicho incremento obedece a las atractivas prebendas que tienen los
empresarios en temas tributarios como beneficios en IVA, impuesto de renta y
arancelarios, cuando los bienes introducidos del extranjero a la zona franca no
se consideran importaciones, por tanto no pagan aranceles, y a pesar que una
de las finalidades principales de las zonas francas es la exportacion de bienes
y servicios, al no haber quedado obligadas a hacerlo en virtud de la ultima
reforma, se concentran en el mercado nacional, lo que conlleva una ventaja
desproporcionada, toda vez que el empresario que no cuenta con la capacidad
econdmica para acogerse al régimen especial no goza de los alivios antes

mencionados. Adicionalmente, es importante indagar acerca del alto costo que
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el fisco asume por exenciones tributarias que la normatividad vigente les ha

otorgado.

Por lo anterior, se hace necesario un estudio normativo detallado, ya
que, al desdibujarse este importante instrumento para la economia
colombiana, se abre la puerta para la inequidad y la desigualdad de los actores
economicos, generando desconfianza y zozobra en el mercado nacional, todo
esto con el fin de replantear el modelo y poder lograr acercarnos a esquemas
de zonas francas tan exitosas como los parques industriales de Costa Rica,

Republica Dominicana, México y la zona econdmica de Shenzhen en China.

1.2. Formulacion del Problema

¢(Es la reforma del afio 2005 al régimen de zonas francas un
instrumento inequitativo, que puede conllevar casos de competencia desleal,
desigualdad econdémica y abuso de derecho frente a los pequefios
empresarios que no cuentan con los recursos para acogerse al régimen

franco?
1.3 Justificacion

Realizar este trabajo es pertinente, ya que nos lleva a repensar el futuro
desarrollo del régimen especial de ZFs y hacia donde se debe encaminar una
real reforma tributaria que sea mas estricta con el tratamiento que se esta
dando a este tipo de regimenes especiales con el fin de no caer el
desigualdades e inequidades que generan un gran costo para la economia del
pais y que a la postre resulta beneficiando solo a un numero muy reducido de
empresarios que aumentan sus ingresos en detrimento de las pequefas y

medianas empresas.

Con esta investigacion se aporta un estudio analitico, juicioso,

responsable sobre el fendmeno que se esta presentando y con él tratar de



14

concienciar la posibilidad de concebir en nuestro pais una reforma seria y
estructurada a los regimenes especiales o como lo cita el Director del
Observatorio de Coyuntura Socioecondémica de la Universidad Nacional,
Ricardo Bonilla Gonzalez “terminar con esas zonas o convertir al pais en una

sola zona franca”.

Para ello se analiz6 la normatividad vigente como lo es el Decreto 659,
2018, Decreto 2147 de 2016, Ley 1819, 2016, Decreto 383 y 4051 de 2007, la
Ley 1004, 2005, Decreto 2685, 1999, Decretos 2111 de 1992 y 1125 de 1993,
normas predecesoras como la ley 105 de 1958, la ley 72 de 1991 y Decreto
624, 1989.

Del analisis citado se podra resolver la pregunta de investigacion al
demostrarla o desvirtuarla. Por tal razén, se tendran en cuenta criterios como
la evolucion de las zonas francas, beneficios tributarios, recopilacion de cifras
oficiales y extra oficiales referentes al cumplimiento de los compromisos frente

a la generacién de empleo, volumen de exportaciones, entre otros.

Resuelto el anterior interrogante, se podra indagar si la normatividad
existente esta presentado serias falencias o no en aras de lograr la equidad e
igualdad que conlleva al bienestar social y la normatividad se encamine a

recuperar la economia del pais.
1.4 Objetivos

1.4.1. Objetivo general

Determinar a través de un analisis normativo y casuistico, la presunta
vulneracion al principio de igualdad entre empresarios cobijados o no con el

régimen franco en Colombia.
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1.4.2. Objetivos especificos

<> Realizar un analisis normativo que nos permita identificar los
vacios que conllevan a la inequidad tributaria y la vulneracion al principio de

igualdad de los empresarios en Colombia.

< Conocer cual ha sido el desarrollo y evolucion del régimen de

zonas francas en el pais.

> Resaltar algunos casos donde se evidencia el sesgo de la
normatividad y el beneficio particular solo para algunos empresarios al

acogerse al régimen franco.

X Una vez determinada la presunta vulneracion al principio de

igualdad, plantear o sugerir posibles alternativas de solucion.
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2 MARCO TEORICO

2.1 Antecedentes

Las empresas colombianas vienen preocupandose por buscar la forma
de optimizar sus recursos, lograr ser mas competitivas dentro de una
economia cada vez mas globalizada y donde existe gran numero de productos
extranjeros que afectan notablemente la importancia, preponderancia y
competencia justa que debe brindarsele al producto y mano de obra

colombianos.

Es por ello que en el pais se han puesto en marcha reformas tributarias
y aduaneras, que en teoria han pretendido mejorar el clima de negocios y
hacer mas atractiva la inversidn extranjera directa IED, uno de los instrumentos
creados fueron las zonas francas, que se conciben inicialmente como un lugar
ubicado en los puertos maritimos con algunos beneficios ftributarios vy
aduaneros, hoy en dia este modelo ha venido siendo revaluado, toda vez que
estos sitios estan localizados en cualquier punto de la geografia Nacional,
convirtiéndose en una interesante opcion que las empresas pueden adoptar
para cumplir con sus objetivos, ser mas competitivas y generar valor a sus

inversiones.

Con el auge de las zonas francas se generan grandes inquietudes en
cuanto a sus requisitos, funcionamiento y sobre todo beneficios, lo que hace

necesario conocer toda la normatividad existente para este régimen.

La presente investigacion no pretende establecer una nueva base
tedrica, sino que se apoya en un conjunto de conceptos abiertamente
aceptados, a partir de los cuales se intenta avanzar hacia los objetivos
propuestos. Es necesario hacer un repaso del estado actual, asi como de los
conceptos sobre los que se apoya este modelo. Es por esta razon que se
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tendra en cuenta varios estudios sumamente interesantes donde se aborda
esta tematica tales como; un analisis de la Universidad del Rosario de Bogota
que realizo en el afio 2016 el proyecto de investigacion denominado “Analisis
Comparativo De La Rentabilidad De Empresas En Las Zonas Francas: Caso
Colombiano”, del autor Santiago Ruiz Restrepo, cuya finalidad es denotar las
ventajas financieras para las empresas entre ubicarse o no en una zona franca

de Colombia.

Informe del Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento junto al
Banco Mundial del afo 2012 titulado "El Gasto Tributario en Colombia, Una
Propuesta de Evaluacion integral y sistémica de este Instrumento de Politica
Publica". Este documento presenta un excelente analisis del sistema tributario
colombiano, asi como también advierte sobre las serias debilidades del

sistema de ZFs en nuestro pais.

La Universidad Jorge Tadeo Lozano, hace un analisis del costo que
tiene para el Estado Colombiano mantener los beneficios economicos y
sociales para este tipo de zonas especiales, cuantificando su contribucién.
Este trabajo fue denominado “Las Zonas francas y sus beneficios economicos
y sociales” elaborado por Enrique Pinzén Alvarez y Julio Enrique Lora, del afio
2013.

El Centro de Estudios Economicos de La Asociacion Nacional de
Entidades Financieras ANIF, en su publicacién del 4 de abril de 2017 que
denominé “Zonas Francas y Gabelas Tributarias”, elaborado por Sergio
Clavijo, concluye que con los ajustes recientes realizados a la ley 1819 de
2016 no se soluciona la problematica de las zonas francas, asegura que “los
tratamientos preferenciales deberian limitarse a entidades netamente

exportadoras y debe eliminarse la inequidad tributaria y su alto sacrificio fiscal”.
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La publicacion que realiza el Banco de la Republica en sus borradores
economicos No. 657 del ano 2011, denominado “Zonas francas en Colombia:
beneficios tributarios en el impuesto de renta” de los autores Jorge Ramos y
Karen Rodriguez, en el cual se presenta la medicién de los beneficios en el
impuesto de renta otorgados a las empresas que operan en las zonas francas,
los cuales estan representados por una tarifa preferencial del 15% y hasta el
afo 2010 por una deduccién especial por inversion en activos fijos. También
alli se incluye el calculo del aporte de estas empresas al recaudo de renta, la
evolucion de las zonas francas y la revision de su régimen legal. Los resultados
de este estudio indican que dichos beneficios no han generado un beneficio
fiscal importante y que el aporte de las zonas francas al impuesto de renta no
es significativo. Se llama la atencion sobre inequidad tributaria y los problemas

de asignacién de recursos que genera el actual régimen de zonas francas.

También el Banco de la Republica y el Departamento de Cambios
Internacionales — Subdirecciéon de Gestion de Comercio Exterior, de la
Direccion de Impuesto y Aduanas Nacionales DIAN realizan en el afio 2015 la
publicacidon de un documento denominado “Zonas francas, evolucion en
Colombia”, donde se cita el régimen de zonas francas, su marco legal,

evolucion, tipos, usuarios, beneficios y compromisos.

El reporte anual estadistico que publica la Asociacion de Zonas francas
de las Américas del ano 2017, muestra el incremento de las Zonas francas en

el pais.

Lars Christian Moller, Economista Senior, Banco Mundial en su segunda
participacion del foro LAC de politica tributaria del afnio 2012, hace referencia
a las zonas francas en Colombia y habla en la sesién |l sobre la experiencia

con los incentivos tributarios a las sociedades para estimular la inversion.
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La revista del Instituto Colombiano de Derecho Tributario 76 At. 229 del
afno 2017, denominada “El régimen de zonas francas en Colombia: Una
aproximacion a los principales cambios del Decreto 2147 de 2016 y el impacto
de la reforma tributaria estructural’, de los autores Juan Camilo Hoyos & Juan
Guillermo Lopez Palacio, realizan un analisis sobre cuales son las principales
modificaciones introducidas por el Decreto 2147, 2016, y los efectos de la

reforma tributaria sobre los usuarios de las zonas francas.

De la Universidad ICESI el autor Hernando Caicedo T. en el afo 2016
desarrolla una presentacion denominado “Las Zonas francas en Colombia’,
donde menciona la definicién, objetivos, ventajas, clasificacion, tipos de
servicios y requisitos de las Zonas francas.

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo en su presentacion del
afo 2014 hace referencia a los antecedentes de las zonas francas en nuestro
pais, sus aspectos generales, clases, procedimientos, avances y resalta alli el
notable impacto econdmico que traen las zonas francas en la economia del
pais, incrementando los flujos de inversion, tanto nacionales como extranjeros,
generando empleos y mayor actividad economica en pro de mejorar la calidad

de vida de los ciudadanos de la region, adquiriendo asi un compromiso social.

El diario El Pais realiza un articulo denominado “;Para donde van las
zonas francas?” de fecha mayo 03 de 2009, realizado por el reportero Alfredo
Garcia Sierra, a partir del escandalo de las tierras en Mosquera Cundinamarca
en la que se vieron envueltos los hijos del ex presidente Alvaro Uribe, donde
evidencio que el nuevo régimen de zonas francas no esta andando bien,
establece de precedente la ley 1004 de 2005 y abre el debate sobre la
inequidad y competencia desleal, que estructuro esta reforma, también

menciona la defensa que sobre dicho régimen realiza el Gobierno Nacional.
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La revista Dinero presenta un articulo muy interesante del Dr. Juan
Ricardo Ortega exdirector de la DIAN, donde advierte todos los problemas por
el evidenciados durante su administracién, hasta el punto de exponer como se
realiza lavado de activos a través del contrabando de textiles, calzado,
cigarrillos y licores, asi como las exportaciones ficticias de chatarra, oro, aceite

de palma, utilizando zonas francas o regimenes aduaneros especiales.

El Boletin Técnico realizado por el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica DANE sobre Comercio Exterior y Movimiento de
Mercancias de Zonas Francas a marzo de 2018, muestra que las
exportaciones totales de mercancias desde las zonas francas colombianas
registraron una disminucion de 21,0% con relacion al mismo mes del afio
inmediatamente anterior, al pasar de US$222,8 millones FOB en marzo 2017
a US$176,0 millones FOB en el mismo mes de 2018. En cuanto a
importaciones de las zonas francas en el mes de marzo de 2018, disminuyeron
14,9% al pasar de US$183,1 millones CIF en marzo de 2017 a US$155,8
millones CIF en el mismo mes de 2018.

Asi las cosas, se considera que, para iniciar el conocimiento general de
las zonas francas, es necesario presentar o explicar las caracteristicas
generales que se aplican a todo régimen de zona franca y que segun cada

pais se amplian o restringen.
2.2 Marco Normativo

2.2.1 Marco Constitucional

El sistema arancelario, tributario y cambiario que rigen actualmente para
las zonas francas en general, ha buscado adecuarse a principios
constitucionales. Es por ello que desde la Constitucién Politica de 1991 se
trazaron los principios fundamentales del modelo de Estado Colombiano el
cual quedo establecido como un Estado Social de Derecho fundado en una
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democracia participativa y en la prevalencia del interés general sobre el

particular.

El régimen econdmico y de la hacienda publica contenido en el titulo 12
de la carta magna, sefiala que la actividad economica vy la iniciativa privada
sean libres, dentro de los limites del bien comun, donde la empresa es la base
del desarrollo.

La Constitucion Pdlitica de Colombia, 1991 en el titulo 6 capitulo 3
consagra (art 150) las funciones que ejercita el Congreso de la Republica,
entre ellas hacer las leyes y especificamente el numeral 12 plantea el
establecimiento de contribuciones fiscales y parafiscales y también el numeral
19 plantea regular el comercio exterior, los aranceles, tarifas y demas

disposiciones del réegimen aduanero y cambiario.

El titulo 2 capitulo 5 (art 95) de |la carta magna indica como uno de tantos
deberes a contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado
dentro de conceptos de justicia y equidad. De igual forma al titulo 12 capitulo
4 (art 363) plantea que el sistema tributario se funda sobre los principios de
equidad, eficiencia y progresividad, asi como la irretroactividad de la ley

tributaria.

Y como principios fundamentales de la norma superior que se
encuentran planteados en el titulo 2 capitulo 1 (art 29) y capitulo 4 (art. 83)
establece la buena fe y el debido proceso, principios de que deben regir y

caracterizar a los sistemas tributario, arancelario y cambiario del pais.
2.2.2 Marco Legal

Ley 105 de 1958, “Por la cual se crea la Zona Franca de Barranquilla y se
autoriza la creacion de otras” Es pertinente para entender el surgimiento de

este instrumento en la economia del pais.
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El Decreto Extraordinario 624 del 30 de marzo de 1989, es el marco
normativo en el cual se encuentran todos los tributos existentes en Colombia,
donde el sujeto activo perceptor del gravamen es la Nacién Colombiana y que
son administrados por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales —
DIAN.

La Ley 7a del 16 de enero de 1991 mas conocida como Ley Marco de
Comercio Exterior, dispuso normas generales a las cuales debe sujetarse el
Gobierno Nacional para regular el comercio exterior del pais. Bajo la tutela de
esta ley se creo el Ministerio de Comercio Exterior, hoy Ministerio de Comercio
Industria y Turismo, asi como el Banco de Comercio Exterior — Bancoldex.

Decretos 2111 de 1992, “por el cual se suprimen los Establecimientos
Publicos operadores de las Zonas Francas Industriales y Comerciales de
Barranquilla, Cartagena, Santa Marta, Palmaseca, Buenaventura, Cucuta,
Rionegro y Uraba.”,

Decreto 1125 de 1993, “por el cual se establece el procedimiento de
liquidacion de los establecimientos publicos que operan las zonas francas
industriales y comerciales de Barranquilla, Cartagena, Santa Marta,
Palmaseca, Buenaventura, Cucuta, Rionegro Y Uraba. Con estos decretos se

hace la sesion de la administracién del régimen franco al sector privado.

El Decreto 2685 de 1999, se concibe como el Estatuto Aduanero de
Colombia, el cual a la fecha de hoy presenta mas de 60 modificaciones,

adiciones o supresiones a través de diferentes decretos reglamentarios

De igual forma se expidio la Ley 1004 del 30 de diciembre de 2005, que
plantea la nueva reglamentacion de las zonas francas, ya que redefine su
concepto, establece su finalidad e individualiza a sus actores (usuarios
operadores, industriales de bienes, servicios y comerciales) y cumple con las
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exigencias de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), desmontando la

exencion sobre la renta que tenian los usuarios del régimen franco.

Posteriormente se reglamenté a través de los Decreto 383, 2007 y
Decreto 4051, 2007 calendados el 12 de febrero y el 23 de octubre del afio
2007 respectivamente.

En estos decretos se precisan aspectos operativos para declarar la
existencia de Zona Franca Permanente y de Zona Franca Permanente
Especial. De igual forma se establecieron los requisitos para obtener la
declaratoria de Zona Franca y de usuario, al igual que la obligacion de
presentar el régimen de garantias, el procedimiento para ampliacion y
reduccion de los recintos francos, la calificacion de los usuarios, la
reglamentacién de las ventas al detal dentro del recinto. Se definieron
conceptos tales como activos fijos reales productivos, generacion de empleo
directo y formal, nueva inversion, patrimonio liquido, se precisaron las areas
del Territorio Aduanero Nacional en las que no se pueden declarar Zona

Franca.

El Decreto 2147 del 23 de diciembre de 2016, “Por el cual se modifica
el régimen de zonas francas y se dictan otras disposiciones”. Con este decreto
el Gobierno Nacional les otorgd beneficios tales como tarifa unica del impuesto
sobre la renta del 20%, no se causan cobros por concepto de IVA y aranceles
sobre las mercancias que se ingresen a la zona franca, también la posibilidad
de exportar desde la zona franca a otros paises y al mercado nacional, las
materias primas que ingresen desde el extranjero pueden permanecer alli sin
limite de tiempo y exencién del IVA para materias primas e insumos que se
vendan desde el territorio aduanero nacional a usuarios de otras zonas

francas.
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Ley 1819 del 29 de diciembre 2016 "por medio de la cual se adopta una
reforma tributaria estructural, se fortalecen los mecanismos para la lucha
contra la evasion y la elusion fiscal, y se dictan otras disposiciones” esta en lo

pertinente con las zonas francas.

Decreto 659 del 17 de abril de 2018, "Por el cual se modifican los
Decretos 2685 de 1999 y 2147 de 2016”, armoniza la regulacién aduanera con

el régimen franco en cuanto a tiempos y procedimientos.

2.2.3 Marco Jurisprudencial

Si bien es cierto, en la actualidad se evidencia que frente al tema que
nos ocupa no existe suficiente jurisprudencia que apoye el problema juridico
planteado, sin embargo, se abordara el estudio de algunas sentencias de la
Corte Constitucional que permita dar claridad a conceptos como competencia
desleal, inequidad tributaria, principio de igualdad, entre otros.

Es pertinente para el objeto de estudio el analisis de la sentencia 2009-
00241 de 08 de junio de 2016 del Consejo de Estado Seccion Primera
Consejera Ponente Dra. Ma. Claudia Rojas Lasso. El actor solicita la nulidad
por inconstitucionalidad del paragrafo del articulo 392-1 y del articulo 393-3 del
Decreto 383 de 2007 que modifica el Decreto 2685 de 1999, por considerarlos
violatorios de los articulos 1°, 3°, 95-9, 189-11, 338 y 363 de la Constitucion
Politica, al considerar que la competencia constitucional consistente en crear
las Zonas Francas Permanentes Especiales y realizar reformas tributarias que
crean tributos para esta clase de Zonas Francas, radica en el Congreso de la
Republica y no en el Gobierno Nacional como ocurrio en el caso presente. En
este caso el Consejo de Estado DENIEGA el petitum de la demanda, toda vez
que fue en desarrollo de su competencia constitucional y legal, particularmente
de lo establecido en el numeral 25 del articulo 189 CP y en la Ley 1004 de

2005, que el Gobierno Nacional expidio el Decreto 383 de 2007 y establecio
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los criterios y requisitos para declarar la existencia de las Zonas Francas

Permanentes, Permanentes Especiales y Transitorias.

En efecto, el Decreto 383 de 2007 modifico el Titulo IX del Decreto 2685
de 1999 (Estatuto Aduanero), el cual corresponde al régimen de las Zonas
Francas. El capitulo | regula todo lo relacionado con las Zonas Francas
Permanentes y el capitulo Il corresponde a las Zonas Francas Transitorias.

El paragrafo del articulo 392-1 del mencionado Decreto 383 de 2007
establece que cuando se trata de proyectos de alto impacto econémico y social
para el pais, la DIAN podra declarar la existencia de nuevas Zonas Francas
Permanentes Especiales, las cuales deben cumplir con los requisitos previstos
para las Zonas Francas Permanentes establecidos en el articulo 393 de la

norma antes mencionada.

2.3 Marco Conceptual

2.3.1 Zona franca (ZF)

Con base en el marco teorico y normativo para efectos de este proyecto
de investigacion, entiéndase por Zona Franca, el area geografica delimitada
dentro del territorio nacional, en donde se desarrollan actividades industriales
de bienes y de servicios, o actividades comerciales, bajo una normatividad
especial en materia tributaria, aduanera y de comercio exterior. Su principal
objetivo es atraer la inversion extranjera al pais, ofrece condiciones de
competitividad internacionales a los productores nacionales crea empleos,
transfiere tecnologias, y atrae divisas, lo cual permite la firma de acuerdos
bilaterales o multilaterales entre diferentes paises; ademas de contar con
infraestructuras especializadas, mejoras en disefios y servicios como areas

comunes y demas.

En ella deben confluir varios aspectos:
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a) Un terreno que debe cumplir con ciertas caracteristicas,

b) Un pronunciamiento por parte de la entidad competente que declara dicho

terreno como Zona Franca y
c) Unos usuarios que deben funcionar sobre este terreno especificamente.

Con la expedicion de los Decretos 383 y 4051 de 2007 que
complementan la Ley 1004 de 2005, establecen los criterios para la existencia
de:

2.3.2 Zona Franca Permanente (ZFP)

Es un area en la que se instalan multiples empresas (Usuarios de ZF)
que gozan de un tratamiento tributario y aduanero especial y que es
administrada por un Usuario Operador. Varias empresas pueden instalarse en

una Zona Franca ya establecida, tipo parque industrial.
2.3.3 Zona Franca Permanente Especial Uniempresarial (ZFPE)

Es aquella que esta autorizada para que una sola empresa desarrolle
sus actividades industriales o de servicios en un area determinada por la
misma, siempre y cuando se trate de proyectos de alto impacto econémico y
social para el pais, que cumpla con los requisitos de inversion y de empleo que
establece el Gobierno.

Tabla 1

Requisitos de inversion y empleo para las ZFPE



ZONAS FRANCAS PERMANENTES |
ESPECIALES USS

ZFPE de Bienes 130.000 Us530

ZFPE de Servicios 46.000-92.000 | USS117-23 |
>02000 | USS2
ZFPE Agroindustriales 75.000 Uss23
ZFPE de sector licteo 5.000 Uss2

ZFFE de servicios de salud

= 02,000 USS23

ZFPE de de servicios portuaries 150.000 US5350

 10000-46000 | USS25-117 |

 10000-46000 | USS25-117 |
46000-92000 | US$117-23 |

150

500

150

300

30

500

150

30

27

Por cada 23.000 smmlv de inversion
adicional podra reducir 13 empleos sin que
el total de empleos sea inferior a 50

Puede cumplir cualquiera de los rangos en

inversion v empleo

Debe acreditar areas de cultivo v
produccién de materias primas nacionales
que serdn transformadas

| Hacen parte de dicho sector las actividades

de higienizacion y pulverizacion de la leche
v la produccién de derivados licteos
mediante procesos tecnologicos

En cuanto al empleo, el 30% deberan ser

| directos v 30% restante podran ser empleos
'wineulados. En todos los casos, la actividad

de los empleados debera desarrollarse
dentro del area declarada comoe zona franca
permanente especial.

Pueden generar al menos 20 nuevos
empleos directos v formales v al menos 50
empleos vinculados.

Requisitos de inversion y empleo para cada tipo de ZFPE, de acuerdo con los Decretos 383 y 4057 de

2007. Elaboracion propia 2018. Cifras expresadas en millones USD

2.3.4 Zona Franca Permanente especial Offshore

Con el Decreto 2682, 2014, el Gobierno Nacional autoriza la creacion

de zonas francas permanentes dedicadas exclusivamente a actividades de

evaluacion técnica, exploracion y produccion de hidrocarburos costa afuera y

sus actividades relacionadas, asi como actividades logisticas, compresion,

transformacion, licuefaccion de gas y demas actividades directamente

relacionadas con el sector de hidrocarburos afuera. Esta declaratoria podra

comprender areas continentales o insulares.

2.3.5 Zonas Francas Transitorias (ZFT)
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Se le otorga de manera temporal el tratamiento de Zona Franca
comercial a los terrenos donde se celebren ferias, exposiciones, congresos y
seminarios de caracter internacional, con el fin de permitir el ingreso de

mercancias procedentes del exterior libres de aranceles e IVA.

El tiempo maximo de permanencia de las mercancias en la Zona Franca
Transitoria incluye la duracion del evento mas dos periodos adicionales; uno
de tres meses antes de su iniciacion y otro de seis meses después de su

terminacion.

2.3.6 Zonas Francas de la Ley Paez

Se crearon para mantener los incentivos tributarios otorgados a las
empresas que se establecieron en el Cauca y en el Huila, luego del
desbordamiento del rio Paez. Al término de la Ley Paez, las empresas
solicitaron al Gobierno que las reconociera como Zonas Francas Permanentes
Especiales, para continuar con beneficios tributarios que permitieran su

adecuada operacion.

Figura 1 Tipos de Usuarios de Zona Franca, Decreto 2147 de 2016. Elaboracion propia, 2018.
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El Usuario Operador de Zona Franca

Es aquella persona juridica, autorizada por el Ministerio de Comercio
Industria y Turismo o por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales,
para dirigir, administrar, supervisar, promocionar y desarrollar una o varias

zonas francas, asi como para calificar a sus usuarios.

Debe cumplir con los siguientes requisitos:

Figura 2. Requisitos para Usuario Operador de Zona Franca, Decreto 2147 de 2016. Elaboracion
propia, 2018.

2.3.7 El Usuario Comercial De Zona Franca

Es aquella persona juridica autorizada para desarrollar actividades de
mercadeo, comercializacion, almacenamiento o conservacién de bienes, en
una o varias zonas francas. Los usuarios comerciales no podran ocupar, en

conjunto, un area superior al 25% del area total de la respectiva zona franca.
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2.3.8 El Usuario Industrial de Bienes o Servicios

Es aquella persona juridica instalada exclusivamente en una o varias
zonas francas, autorizada para producir, transformar o ensamblar bienes
mediante el procesamiento de materias primas o de productos

semielaborados.

Tabla 2

Requisitos para Usuario Industrial.

REQUISITOS
Activos totales Monto de Y generar empleos
inversion directos iguales o
superiores a:
US S0 - US $128.000 USSoO 0
US $128.001 — Usso 20
US $1.3 millén 2.000
US $1.3 millon = US S 1 millén 30
US $7.5millones 7.500
Superior a US $7.5 Uss$2s 50
millones 15.000 millones

Nota. Recuperado de MinCIT. Régimen de Zonas Francas. 2014

2.3.9 El Usuario Industrial de Servicios Zona Franca

Es la persona juridica autorizada para desarrollar, exclusivamente, en una o

varias zonas francas, entre otras, las siguientes actividades:
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Industrial

Figura 1. Actividades Usuarios Industriales de Servicios. Datos tomados del Decreto 2147 de 2016
Elaboracion propia. 2018.

2.3.10El Concepto de Extraterritorialidad o de "No Estar en el Territorio
Aduanero”

Es la esencia de todo régimen franco. En virtud de este concepto, una
mercancia almacenada en Zona Franca se entiende juridicamente fuera del
pais para efectos aduaneros, es decir, 0 bien que no ha llegado al Territorio
Aduanero Nacional (en adelante TAN) o que salié del mismo para todos los

efectos aduaneros y de comercio exterior.

En Colombia el concepto de extraterritorialidad se encuentra definido
desde la misma ley y la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN

en sus distintos pronunciamientos lo ha reconocido asi expresamente. Es un
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régimen excepcional solo en las materias en que sea establecido

expresamente.

En virtud de la extraterritorialidad antes sefalada, una Zona Franca es
una excepcion al régimen, aduanero, sin embargo, esto no la exime de cumplir
las regulaciones ambientales, sanitarias o fitosanitarias, urbanisticas y

laborales.

En muchos paises, incluyendo Colombia, hasta hace unos afos la
concepcion del modelo de Zonas Francas estaba orientada fundamentalmente

a la exportacion.

Sin embargo, por la evolucion del comercio internacional y las
disposiciones de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), en la mayoria
de los paises del mundo la concepcion se ha flexibilizado al extremo, es decir,
sin eliminar el enfoque hacia la realizaciéon de negocios internacionales se ha
abierto la posibilidad de que sus operaciones también estén dirigidas al resto
del Territorio Aduanero Nacional (TAN), convirtiéndose en centros de
desarrollo y atraccion de inversiones, pero generando serio riesgo de

distorsion tributaria.

Como herramienta de competitividad para el resto del Territorio
Aduanero Nacional (TAN); un régimen de zona franca debe garantizar una
justa competencia con la industria local. Esto se logra permitiendo la
interacciéon con empresas localizadas en el Territorio Aduanero Nacional
(TAN), a través de mecanismos como el procesamiento parcial o la utilizacion
por parte de las empresas locales de los centros de logistica ubicados en las
zonas francas. Su tratamiento esta sujeto a los acuerdos internacionales. En
materia de acuerdos de libre comercio no existe un tratamiento uniforme en

materia de zonas francas.
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Por ejemplo, en el caso de las disposiciones de la Organizacion Mundial
de Comercio (OMC), si bien el término "Zona Franca" no se menciona
expresamente en los acuerdos, algunas disposiciones del Acuerdo sobre
Subvenciones y Medidas Compensatorias (SMC) afectan los beneficios que
en materia del impuesto sobre la renta existen en muchas legislaciones de

zonas francas, al regular lo concerniente a subsidios a las exportaciones.

Las mercancias ingresadas en estas zonas se consideran fuera del
territorio aduanero nacional TAN para efectos de los impuestos a las
importaciones y exportaciones. En las Zonas Francas no se pueden introducir
armas, explosivos, residuos nucleares, desechos toxicos, sustancias para

transformacion, procesamiento o fabricacion de narcéticos o drogas.

2.3.12Impuesto a la Renta y Ganancias Ocasionales

El impuesto de renta es un tributo nacional directo (porque quien debe
cancelar el monto del impuesto es quien responde por su pago ante el
Estado), de periodo (normalmente es un (1) afio, pero puede comprender
lapsos menores en algunos casos especificos) y obligatorio para el
comerciante persona natural, o persona juridica o asimilada, y consiste
en entregarle al Estado un porcentaje de sus utilidades fiscales obtenidas
durante un periodo gravable, con el fin de coadyuvar a sufragar las
cargas publicas. Este impuesto, que grava la renta producida por la
actividad econdmica del contribuyente, se calcula sobre una depuracién
realizada a los ingresos percibidos, con los costos y deducciones en que
se incurre para producirlos. (Acosta R., 2013, pag. 6).

En la actualidad a las ZFs se les aplica una tarifa unica del 20% del
impuesto sobre la renta, que en comparacion a la tarifa general del 33%,
evidencia un trato preferencial, dicha exencién se brinda aparentemente con

el fin de estimular la exportacion de sus productos a un precio mas competitivo,
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sin embargo, este factor representa el primer sesgo de inequidad tributaria
frente a los empresarios locales que deben asumir la tarifa general, haciendo

menos competitivos sus productos en el mercado Nacional.
2.3.13Aranceles

El arancel es un tributo que se aplica a los bienes objeto de importacién
o exportacion, con el fin de ser fuente de ingresos al Estado y proteger a ciertos
sectores de la economia cuando se importan productos que pueden ser
competitivos con el mercado nacional, las ZFs cuentan con exencion en
aranceles de importacion de bienes y materia prima, otro gran beneficio si se
tiene en cuenta que adicional a ello mientras estos bienes se encuentren
dentro de la zona franca no estan obligados a nacionalizarlos y cuentan con la
ventaja adicional de negociarlos o transferirlos entre los mismos usuarios de
ZF.

La importancia de este beneficio radica en que se establecen unos
compromisos para que las mercancias que circulan en esos mercados
puedan tener unos impactos importantes en los precios finales. Es decir
que se reducen unos aranceles o se eliminan o se ponen tarifas
preferenciales para que los productos que se acuerdan entre las partes
se les dé un tratamiento preferencial. (Dinero, 2013).

El derecho a ingresar mercancias extranjeras nacionalizadas vy
mercancias nacionales para almacenamiento temporal sin tramite de
nacionalizacidén ni pago de tributos aduaneros, permiso para operar por un
término de 30 anos prorrogables, hace referencia a que cuando la mercancia
es importada y es consignada a un deposito aduanero, esta debe
nacionalizarse dentro del mes siguiente al momento de su ingreso, prorrogable
por un mes mas, caso contrario ocurre, cuando la mercancia importada es

consignada a una Zona franca; la mercancia debe nacionalizarse dentro del
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término operativo de la Zona Franca; lo que permite que la mercancia al
momento de venderla, sea nacionalizada, permitiendo asi que el flujo de caja
de las empresas no se afecte y de esta manera disponer dinero para sus
labores.

2.3.141VA “Impuesto al Valor Agregado”

También es conocido en Colombia como el impuesto a las ventas y
consiste en el valor agregado o adicional que pagamos todos al momento de
realizar una compra de un bien de consumo y el valor depende del monto de
la transaccion, producto o mercancia. Segun disposicién de la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN.

Actualmente con la reciente reforma tributaria la tarifa general
incrementd en tres puntos porcentuales pasando de un 16% a un 19%,

aplicable a bienes y servicios.

Al ser un impuesto indirecto, es decir recae sobre los costos de
produccion y ventas de las empresas y se devenga de los precios que paga el

consumidor final.

Este tributo lo pagamos todos como consumidores al momento de
perfeccionar una compra o transaccion y lo declaran las personas naturales y
juridicas que venden los productos o prestan los servicios mediante la
declaracion de impuestos, donde suman todos los impuestos recaudados y
restan el IVA pagado. El saldo es el que se entrega a la Direccion de Impuestos
y Aduanas Nacionales DIAN.

Las ZF estan exentas de pagar este impuesto en todas sus operaciones
de compra, sin embargo, en el tratamiento de nacionalizacién se deben tener
en cuenta las consideraciones siguientes de acuerdo con (Hoyos & Lopez
Palacio, 2017, pag. 25)
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Las mercancias se valoran en el estado que se presenten al
momento de la valoracién, considerando el valor total de las
mercancias, de conformidad con las disposiciones del Acuerdo
sobre Valoracion de la OMC.

Los derechos de aduana se liquidaran y pagaran sobre el valor
en aduana de las mercancias importadas.

La base gravable para la aplicacion de los derechos de aduana
se determinara sobre el valor FOB de cada uno de los bienes y
de las materias primas e insumos extranjeros que hacen parte
y/o participaron en el proceso productivo del bien final terminado,
adicionando los gastos de entrega hasta el lugar de importacion
en el territorio aduanero nacional.

Los derechos de aduana que deben liquidarse corresponderan a
la subpartida arancelaria del bien final.

Los demas derechos e impuestos a la importacién se liquidaran
conforme lo determinen las normas aplicables vigentes.

La base gravable sobre la cual se liquida el impuesto sobre las
ventas, en el caso de las mercancias importadas, para las
sociedades declaradas como zona franca antes del 31 de
diciembre de 2012 o aquellas que se encontraban en tramite,
sera la misma que se tiene en cuenta para liquidar los derechos
de aduana, adicionados con el valor de este gravamen.

La base gravable sobre la cual se liquida el impuesto sobre las
ventas en la importacion de productos terminados, producidos en
el exterior o en zona franca con componentes nacionales
exportados, sera la misma que se tiene en cuenta para liquidar
los derechos de aduana, adicionando el valor de los costos de
produccion y sin descontar el valor del componente nacional

exportado.
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2.3.15 CREE (Impuesto Sobre la Renta para la Equidad)

La Ley 1607, 2012 cred la exencion del impuesto CREE, con el fin de
abaratar la contratacion y fomentar la generacion de empleos. Esta ley hace
una diferenciacion en cuanto a la estabilidad de las zonas francas hasta el afio
2012, las cuales estan exentas del 9% de impuesto y su sobretasa establecida
del 6%. Con el Decreto 2201, 2016, este tributo cambio al denominarlo Auto
retenciéon en Renta, es decir que al aumentar la tarifa del CREE como
impuesto, disminuye el sobre costo laboral.

Tabla 3

Las diferencias en los regimenes de impuestos dentro y fuera de ZF, antes y
después del 31 de diciembre del afio 2012.

Zona franca Zona franca

Fuera de Zona solicitada o solicitada o

Franca declarada antes de = declarada después de

diciembre de 2012 diciembre de 2012
Impuesto de renta
Tarifa CREE
Sobretasa CREE

Sobrecosto laboral

Esta tabla muestra un comparativo de las diferencias en los regimenes de impuesto sobre la renta, impuesto para
la equidad (CREE) y su sobretasa, costos laborales dentro y fuera de ZF, teniendo en cuenta la diferencia de
regimenes aplicable antes y después del 31 de diciembre del afio 2012. Fuente: Lloreda Camacho & Co.
ProColombia 2015. Guia Legal para hacer negocios en Colombia.

2.3.16 Otros Beneficios
En cuanto al orden aduanero, es posible abordar el mercado nacional
permitiendo ofrecer un precio final muy competitivo, al no estar obligadas a

exportar sus productos pueden permear el mercado nacional.
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Entre usuarios industriales de bienes o servicios pueden vender
materias primas, partes, insumos y bienes exentos de IVA, siempre que sean
necesarios para el desarrollo de su objeto social. Asi se elimina la necesidad
de importar.

También pueden los usuarios de zonas francas almacenar los bienes
que vienen del extranjero por tiempo ilimitado sin pago de tributos permitiendo
asi simplicidad y agilidad en los tramites aduaneros.

Al ubicarse en una zona franca pueden beneficiarse de los tratados
internacionales y de libre comercio que haya suscrito Colombia haciéndolos

mas competitivos en el mercado internacional.

2.3.17 Inequidad

Cuando hablamos en general de inequidad estamos frente a una
situacion de desigualdad o falta de equilibrio entre las partes y eso es lo que
viene sucediendo frente a ese trato preferencial del que disfrutan hoy las zonas
francas en Colombia.

Uno de los criterios mas relevantes para evaluar un sistema tributario es
su contribucion a la equidad, es decir a una mejor distribucioén del ingreso
y la riqueza, indispensable para disminuir las tensiones sociales que
impiden el progreso y la consolidacion de la paz en el pais. Evaluado con
este criterio, el sistema tributario de Colombia se raja con una de las
peores notas en el contexto mundial: la estructura de los impuestos es
altamente inequitativa y su impacto sobre la distribucién del ingreso y la
riqueza es practicamente nulo. (Cabrera, 2016)

En principio n6tese como el impuesto a la renta es un claro ejemplo de
ello cuando se hace una diferenciacién del 20% a comparacion de la tarifa
general del 33%. Y hablamos de inequidad porque para pequeios y medianos
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empresarios que no pueden cumplir con el capital suficiente estipulado en la
ley para poder acogerse al régimen franco, se torna muy dificil entrar a
competir en el mercado nacional adicionando variables exogenas
desbordantes como el contrabando técnico, las importaciones de paises que
mantienen no solamente grandes esquemas de subvenciones, sino también
muy bajos costos de produccion en materia prima y mano de obra, como es el
caso de China, elementos estos que hacen muy dificil el escenario econdmico
para estas empresas que tienen que ofrecer un precio final atractivo para sus
productos cuando sumado a lo anterior, la carga tributaria es mas gravosa para

ellos.

Lo que nos lleva a reflexionar sobre “La compleja telarafia de
exenciones y gabelas tributarias, aumentada por las politicas de la ‘confianza
inversionista’, hace que los impuestos sean inequitativos, pues es enorme la
dispersion de las tarifas tributarias que efectivamente pagan las empresas”.
(Cabrera, 2016)

Adicionalmente con la Ley 1004 de 2005 y los Decretos 383 y 4051 de
2007, que permitieron extender los beneficios a una serie de empresas que no
tienen nada que ver con exportaciones, conlleva a lo que en palabras del

Presidente de la ANIF este modelo se convierta paulatinamente en “un

verdadero lavado de aranceles e impuestos” (Clavijo, 2017).
2.3.18 Equidad Horizontal y Vertical

Equidad horizontal y vertical son dos conceptos que se deben
mencionar cuando se habla de equidad o distribucion justa en materia
impositiva. En otras palabras, la equidad horizontal y vertical son dimensiones
establecidas para graduar la cuantia de los tributos en funcién de la capacidad
de pago.
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% Equidad Horizontal

Equidad o justicia en el tratamiento de los individuos en
circunstancias similares. En general, el principio por el cual individuos
semejantes deberian ser tratados de la misma manera, alli donde haya
cuestiones economicas de por medio. El concepto se utiliza con mas
frecuencia con respecto a los impuestos y la renta, asi se sostiene que la
equidad horizontal se consigue si individuos con la misma renta se
enfrentan a la misma carga impositiva. Sin embargo, puede aplicarse en
otras areas, por ejemplo, con respecto a los beneficios del gasto publico;
se puede decir que la equidad horizontal exige que los individuos con

rentas o necesidades similares deberian recibir el mismo beneficio.
% Equidad Vertical

Justicia o equidad en el tratamiento de los individuos en circunstancias
diferentes. En el campo impositivo, la equidad vertical requiere que las
cargas impositivas de los individuos estén relacionadas con sus niveles
de renta. De este modo la equidad vertical se presenta como un
argumento en favor de los impuestos progresivos o proporcionales, de
modo que los que perciben mayores rentas paguen mas impuestos.
Usualmente se afirma que una cantidad marginal de renta tiene menos
significacion a niveles altos de renta que a niveles bajos, de modo que la
equidad en el reparto de las cargas impositivas requiere mayor
tributacion para los mejor remunerados. (Pearce, 1999, pag. 149)

A continuacion, presentamos la definicidon que la corte constitucional
colombiana hace del principio de equidad tributaria ... “La equidad tributaria es
un criterio con base en el cual se pondera la distribucion de las cargas y de los
beneficios o la imposicion de gravamenes entre los contribuyentes para evitar

que haya cargas excesivas o beneficios exagerados. Una carga es excesiva o
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un beneficio es exagerado cuando no consulta la capacidad econdmica de los
sujetos pasivos en razon a la naturaleza y fines del impuesto en cuestion”.
(Sent C-409 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero)

Adicionalmente, la Corte ha resaltado la importancia de la equidad
vertical y de la equidad horizontal en tanto que criterios “para establecer la
carga tributaria teniendo en cuenta la capacidad de pago de los individuos”.
Asi pues, se tiene que, en virtud de la equidad horizontal, las personas con
capacidad econdmica igual deben contribuir de igual manera mientras que, de
acuerdo con la equidad vertical, las personas con mayor capacidad economica
deben contribuir en mayor medida. Esta distincidén, que ha sido aceptada de
tiempo atras, guarda relacion con el principio de progresividad. (Sent C-734
del 10 de septiembre de 2002, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa)

De esta forma, el principio de equidad exige que se graven, de
conformidad con la evaluacion efectuada por el legislador, los bienes o
servicios cuyos usuarios tienen capacidad de soportar el impuesto, o aquellos
que corresponden a sectores de la economia que el Estado pretende
estimular, mientras que se exonere del deber tributario a quienes, por sus
condiciones economicas, pueden sufrir una carga insoportable vy
desproporcionada como consecuencia del pago de tal obligacion legal. En el
mismo sentido, al delimitar el alcance del principio de equidad tributaria, la
Corte Constitucional establecio que “en el proceso de imposicion de
determinada carga tributaria se debe tener en cuenta de manera especifica la
situacion en que se encuentran quienes estan llamados a contribuir y su
capacidad de pago, con lo cual adquieren connotacion los conceptos de
equidad horizontal y equidad vertical.” (Sent C-261 de 2002 M.P. Clara Inés
Vargas Hernandez)

Pero el alcance del principio de equidad tributaria no se agota en la

consideracion efectiva de las diferencias reales que existen entre los
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potenciales sujetos obligados. Sobre el particular la Corte expresé que la
equidad impone el respeto no soélo por las diferencias de ingreso y bienestar
de los contribuyentes, sino también los mandatos de la Constitucion en su
conjunto, especialmente los principios derivados del Estado Social de
Derecho: “los criterios de justicia y equidad como limites al deber de contribuir,
han sido objeto de meritorios trabajos cientificos que tienden a concretar la
justicia hacia la capacidad contributiva de los sujetos pasivos del tributo. Sin
embargo, la capacidad contributiva no es el unico principio a valorar en el
sistema: es necesario proteger otros valores que se encuentran en la
Constitucion como son la proteccion de los derechos fundamentales al trabajo,
y a la familia, proteccion a la libertad personal que implica el reconocimiento
de un minimo de recursos para la existencia personal y familiar que constituye
la frontera a la presion fiscal individual, todo complementado con los principios
del Estado Social, que no deben ser antagonicos a los de las libertades
personales y patrimoniales sino moderadores de ellas.” (Sent C-1060A del 8
de octubre de 2001, M.P. Lucy Cruz De Quifiones)

Ante todo, es importante recordar que en la (Sent C-643 de 2002, M.P.
Jaime Coérdoba Trivifio) la Corte establecid que la equidad, eficiencia y
progresividad tributarias hacen alusion al sistema en su conjunto y en su
contexto, y no a un determinado tributo aisladamente considerado: “Estos
principios constituyen los parametros para determinar la legitimidad del
sistema tributario y, como ha tenido oportunidad de precisarlo esta
Corporacion, se predican del sistema en su conjunto y no de un impuesto en
particular”. (Sent C- 776 del 9 de septiembre de 2003, M.P. Manuel José

Cepeda Espinosa)

2.3.19 Principio de Igualdad

En cuanto a este concepto en materia impositiva la Corte Constitucional

ha sefialado que el principio constitucional de igualdad debe ser respetado por
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el legislador al momento de crear nuevas obligaciones ftributarias, lo cual
conlleva el deber de tomar en consideracion las diferencias de hecho
existentes en la sociedad para no profundizar, con la medida impositiva, las
desigualdades existentes de profunda raigambre democratica, el principio de
igualdad constituye claro limite formal y material del poder tributario estatal y,
por consiguiente, las reglas que en él se inspiran se orientan decididamente a
poner coto a la arbitrariedad y a la desmesura (Sent C-183 del 6 de mayo de
1998, M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz)

La Corte también se ha pronunciado sobre el tema de las disposiciones
tributarias en funcién del derecho a la igualdad, es decir, en atencion a si un
beneficio tributario de esta naturaleza resulta discriminatorio. Una lectura
integrada de la jurisprudencia constitucional, evidencia que el analisis de este
asunto, parte del reconocimiento de que si el Congreso tiene autoridad
suficiente para establecer impuestos, tasas y contribuciones, sefialando los
hechos en que se fundamenta su obligatoriedad, las bases para su calculo, los
sujetos contribuyentes, los sujetos activos y las tarifas aplicables, es natural
que goce del poder suficiente para consagrar exenciones y otras modalidades
de trato a los contribuyentes, por razones de politica econémica o para realizar
la igualdad real y efectiva, a partir de la iniciativa del Gobierno tal como lo
establece la Constitucion Nacional en el titulo 6 capitulo 3 (art 154) “Las leyes
pueden tener origen en cualquiera de las Camaras a propuesta de sus
respectivos miembros, del Gobierno Nacional, de las entidades sefialadas en
el articulo 156, o por iniciativa popular en los casos previstos en la
Constitucion. No obstante, solo podran ser dictadas o reformadas por iniciativa
del Gobierno las leyes a que se refieren los numerales 3, 7, 9, 11y 22 y los
literales a, b y e, del numeral 19 del titulo 6 capitulo 3 (art 150) las que ordenen
participaciones en las rentas nacionales o transferencias de las mismas; las

gue autoricen aportes o suscripciones del Estado a empresas industriales o



44

comerciales y las que decreten exenciones de impuestos,

contribuciones o tasas nacionales.

Las Camaras podran introducir modificaciones a los proyectos
presentados por el Gobierno. Los proyectos de ley relativos a los tributos
iniciaran su tramite en la Camara de Representantes y los que se refieran a

relaciones internacionales, en el Senado”.

Es aqui donde podriamos inferir de acuerdo por lo expuesto por la corte
que en principio las exenciones y gabelas tributarias otorgadas a las zonas
francas corresponden a la potestad del gobierno de modificar, por razones de
politica comercial los aranceles, tarifas y demas disposiciones concernientes
al régimen de aduanas. En el mismo sentido, la decision de restringir o eliminar
una exencion equivale a la decisién de gravar algo que no estaba gravado, o
que lo estaba de manera diferente, lo que significa que hace parte de la
potestad impositiva del Estado, atribuida por la Constitucion al Congreso.
(Sent C-341 del 8 de julio de 1998. M.P. José Gregorio Hernandez Galindo).

Ahora bien, como lo cita (Sent C-094 del 27 de febrero de 1993, M.P.
José Gregorio Hernandez Galindo) “La igualdad exige el mismo trato para los
entes y hechos que se encuentran cobijados bajo una misma hipoétesis”, en
tanto que garantia de no discriminacion. De acuerdo con este criterio, la Corte
en (Sent C-349 del 9 de agosto de 1995, M.P. Carlos Gaviria Diaz) ha
declarado la inconstitucionalidad o la constitucionalidad condicionada de
normas tributarias, por ejemplo, las que prevén exenciones que no responden
a un criterio objetivo de diferenciacion y que por lo tanto resultan
discriminatorias. Segun esta Corporacion, si el legislador grava con un
impuesto un hecho, acto o negocio por ser precisamente indicativos de riqueza
actual o potencial, no puede dejar de hacerlo ante situaciones semejantes o
equiparables, salvo que militen razones poderosas de politica fiscal o fines

extra-fiscales relevantes, siempre que, en este ultimo caso, los mismos estén
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al servicio de bienes protegidos por la Constitucion o de metas ordenadas por
ella.

La Corte no excluye que algunas exenciones o beneficios fiscales
tengan una justificacion atendible y puedan por lo tanto adoptarse. Lo que se
quiere significar es que solo pueden introducirse como instrumentos dirigidos
a configurar materialmente la carga tributaria de manera técnica, justa y
equitativa. Por el contrario, cuando la exencidon o beneficio fiscal, no tiene
razén de ser distinta de la mera acepcion de personas, ella se presenta
contraria a la generalidad del tributo y frente a los obligados que se encuentran
en la misma relacién con el hecho imponible, como clara afrenta al principio
de igualdad en la carga tributaria. El deber civico de contribuir con el erario,
con arreglo a la capacidad econdmica y en los mismos términos fijados por la
ley, se predica por igual de las personas que se encuentran en la misma
situacion contemplada por la norma. En este caso, el indicio de inequidad
surge de limitar el alcance de una exencién a un concepto que también cabe
predicar de otro sujeto que, sin embargo, se excluye del beneficio fiscal. La
Corte debe precisar si la exclusion del mencionado beneficio tiene una razon
de ser que la haga admisible. De lo contrario, sera patente la violacion del
principio de igualdad en la carga tributaria. (Sent C-183 del 6 de mayo de 1998,
M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz). A la luz de este criterio, la Corte ha declarado
la inexequibilidad de ciertas normas relativas al IVA, por ejemplo, cuando
conceden beneficios a un universo de contribuyentes al tiempo que lo niegan
a otro universo que se encuentra en igualdad de condiciones como
contribuyentes (Sent C-349 del 9 de agosto de 1995, M.P. Carlos Gaviria
Diaz).

También ha declarado ajustadas a la Constituciéon normas del régimen
de IVA, como algunas exclusiones de la base del tributo referentes a servicios
basicos, como la salud, en razén a que éstas se justificaron en aras de

alcanzar la igualdad real y efectiva en un Estado Social de derecho. (Sent C-
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094 del 27 de febrero de 1993, M.P. José Gregorio Hernandez Galindo). Para
el caso que ocupa la atencion de la Corte en esta oportunidad, el principio de
igualdad resulta relevante por cuanto uno de los elementos del problema
juridico constitucional expresado en el acapite de esta providencia se refiere a
la eliminacion de una serie de exenciones o exclusiones del IVA cuya finalidad
era la promocion de la igualdad real y efectiva en un Estado Social de Derecho
en el cual la Corte encontré que la exencion de impuestos que se establece
sobre algunas transacciones comerciales, cuando se realizan con una entidad
sometida al control y vigilancia de la Superintendencia Bancaria, implica un
trato preferente en relacion con el que se da a las personas juridicas que estan
sometidas a control de entidades distintas, cuyas operaciones comerciales si
aparecen gravadas con el impuesto a las ventas, sin que existan justificaciones
razonables y objetivas para establecer la diferenciacion, pues lo que en
esencia se hace es tratar en forma diferente la misma actividad. El supuesto
de hecho sobre el que se establece la discriminacion: que la entidad esté
sometida a la vigilancia y control de la Superintendencia Bancaria o que no lo
esté, esirrelevante para adoptar una diferencia de trato y, en consecuencia, la
norma demandada viola también el articulo 13 de la Constitucion. (Sent C-
776 del 9 de septiembre de 2003, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa)

2.3.20Libre Competencia

La competencia es el conjunto de esfuerzos que desarrollan los agentes
econdmicos que, actuando independientemente, rivalizan buscando la

participacion efectiva de sus bienes y servicios en un mercado determinado.

La Constitucion Nacional establece el principio de libre competencia
como un derecho radicado en cabeza de todos los ciudadanos que supone
responsabilidades y esta sometido a los limites que establezca la ley. El
Derecho de Competencia se ocupa de la proteccion de los intereses de los
consumidores y de la proteccidn de la libre competencia en los mercados.
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Estos se protegen mediante la prohibicién de actos que se considera
impiden la competencia y mediante la promocion y abogacia por un entorno

competitivo.

La competencia en los mercados debe protegerse al imponer presion a
las empresas para que sean mas eficientes y provean productos con mayor
calidad y variedad a precios mas bajos. Para esto, las empresas deben invertir
en mejorar la calidad y producir mas; incentivos directamente relacionados con
el crecimiento econdmico y la innovacion que se traducen en beneficios para

los consumidores.

En este sentido, el estimulo econdmico llamado competencia es el unico
mecanismo conocido que, por si solo, puede mejorar el nivel de vida sin la
interferencia del Estado. El titulo 12 capitulo 1 (art 333) de la Constitucion
Nacional establece los principios de libertad de empresa, libre competencia y
libertad economica como derechos radicados en cabeza de todos los
ciudadanos y sometidos a los limites que establezca la ley.

La Constitucion indica: “La actividad econdmica y la iniciativa privada
son libres, dentro de los limites del bien comun. Nadie podra exigir permisos
previos ni requisitos, sin autorizacion de la ley. La libre competencia es un
derecho de todos que supone responsabilidades. La empresa, como base del
desarrollo, tiene una funcidon social que implica obligaciones. El Estado
fortalecera las organizaciones solidarias y estimulara el desarrollo empresarial.
El Estado, por mandato de la ley, impedira que se obstruya o se restrinja la
libertad econdmica y evitara o controlara cualquier abuso que personas o
empresas hagan de su posicion dominante en el mercado nacional. “La ley
delimitara el alcance de la libertad econémica cuando asi lo exijan el interés

social, el ambiente y el patrimonio cultural de la nacién.”
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% Libre Competencia y Economia Social de Mercado

Para ahondar un poco mas en este concepto es necesario recordar que
por virtud de nuestra carta constitucional Colombia se ha definido como Estado
Social de Derecho, entendido este como un sistema sociopolitico econdmico
orientado por un conjunto de condiciones juridicas, politicas y econdmicas. La
doctrina contemporanea coincide en que este modelo de Estado debe
propender por fortalecer servicios y garantizar derechos, considerados
esenciales para mantener el nivel de vida necesario y para participar como

miembro pleno en la sociedad.

El Estado Social de Derecho se implantoé progresivamente a través de
programas de seguridad social, sistemas tributarios progresivos para financiar
obras publicas, politicas fiscales y monetarias, entre otras, y comprendié una
amplia concepcion politica, econdmica, social y juridica que lo diferencia del
Estado Bienestar, que fue una respuesta de muchos estados frente a la crisis
de los anos 30, y que se limitd a fundar una politica econdémica y social. Es por
ello que el Estado Social de Derecho se convirtié en una nueva propuesta que
termind remplazando al Estado Liberal de Derecho. Del universo de
dimensiones que se le pueden atribuir al estado Social de Derecho para

nuestro caso de estudio consideramos resaltar las siguientes:
o Vision Politica

En la que al estado se le asigna la funcion de defender y garantizar la
democracia. Para esto debe promover y proteger todos los mecanismos de
participacion ciudadana, impulsar asociaciones civiles, juntas de accion
comunal, gremios economicos e industriales, sindicatos, comités de
consumidores, asociaciones juveniles, etc. La soberania popular debe
materializarse por medio de la organizacion del pueblo para su activa y efectiva
participacion, lo que implica un sistema educativo adecuado y la apertura de
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espacios politicos, econdmicos, sociales y culturales. La democracia va mas
alla de ser un mecanismo para designar los gobernantes y su principal funcion

es la de desplegar relaciones de igualdad y justicia en la sociedad.

o Visiébn econémica

Al Estado se le asigna la funcidén de intervenir la economia, pero
ademas es el encargado de dirigir integralmente el proceso de desarrollo. El
Estado debe establecer las formas y reglas de juego de las relaciones
econdmicas para garantizar a toda su participacion en el sistema y el ejercicio
de la libertad econdémica. Por esto, tiene como prioridad la proteccién de los
sectores mas vulnerables controlando la economia privada para evitar abusos
y explotacion por medio de medidas como: la intervencion de precios,
prohibicién del monopolio privado, control de salarios, etc. Todo lo anterior
debe estar sustentado necesariamente en un modelo de Economia Social de
Mercado, entendido este concepto como un modelo basado en la organizacion
de los mercados como mejor sistema de asignacion de recursos que trata de
corregir y proveer las condiciones institucionales, éticas y sociales para su
operacion eficiente y equitativa. En casos especificos, requiere compensar o
corregir posibles excesos o desbalances que puede presentar el sistema
economico moderno basado en mercados libres, caracterizado por una
minuciosa y extensa division del trabajo y que, en determinados sectores y
bajo ciertas circunstancias, puede alejarse de una competencia funcional.
Descarta como sistema de organizacion la economia planificada

centralmente.’

' Esta definicion de una Economia Social de Mercado como modelo sociopolitico basico
proviene de las ideas desarrolladas por Alfred Miller-Armack (1901-1978). En su obra
Direccion econdmica y economia de mercado (Wirtschaftslenkung und Marktwirtschaft),
escrita en 1946, no soélo acufio el término Economia Social de Mercado, sino que contribuy®,
en colaboracion con otros pensadores, a la fundamentacion de su concepcion tedrica. Segun
la definicion de Miller-Armack, el nicleo de la Economia Social de Mercado es la
“‘combinacion del principio de la libertad de mercado con el principio de la equidad social”. El
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El sistema de la Economia Social de Mercado surge del intento
consciente de sintetizar todas las ventajas del sistema econdmico de
mercado fomento de la iniciativa individual, productividad, eficiencia,
tendencia a la auto-regulacion, con los aportes fundamentales de la
tradicion social cristiana de solidaridad y cooperacion, que se basan
necesariamente en la equidad y la justicia en una sociedad dada. En este
sentido propone un marco teorico y de politica econdmico-institucional
que busca combinar la libertad de accion individual dentro de un orden
de responsabilidad personal y social. Los representantes de esta
concepcion trabajan en una sintesis de la tradicion politico-econdmica
liberal (derechos individuales, republicanismo, mercado) con el
pensamiento social-cristiano (justicia social, solidaridad). (Resico, 2011)

La Economia Social de Mercado si bien es cierto no es un sistema
contemplado taxativamente por el constituyente colombiano, si ha sido
reconocida por la corte Constitucional? y nuestra Carta Magna. En este
contexto es deber del Estado fomentar la iniciativa privada, generar
condiciones  para la inversion y el desarrollo empresarial y financiero,
generando programas Yy obras publicas que doten de elementos e
infraestructura las iniciativas empresariales en condicion de acceso equitativo.
Ademas, al Estado le corresponde desarrollar, como tal, actividades
industriales e incluso ejercer el monopolio estatal en sectores econdmicos que

asi lo demanden.

marco referencial es el concepto de la libertad del hombre complementada por la justicia
social.

2 (Sent C-148 del 7 de abril de 2015, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado), (Sent C-263 del 6 de
abril de 2011, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub), (Sent C-535 del 23 de octubre de 1997,
M.P: Eduardo Cifuentes Mufioz), (Sent C-620 del 18 de agosto de 2011. M. P: Juan Carlos
Henao Pérez), (Sent C-837 del 20 de noviembre de 2013, M.P: Luis Ernesto Vargas Silva),
(Sent C-1045 del 10 de agosto de 2000, M.P: Alvaro Tafur Galvis)
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o Vision Social

El Estado esta en la obligacion de satisfacer las necesidades basicas
de los ciudadanos, en especial, de las poblaciones vulnerables y excluidas de
la sociedad. Debe ser un ente redistribuidor de la riqueza, prestador de
servicios que generen alcanzar una vida digna para todos. Para el
cumplimiento de su funcion social, debe ajustar una infraestructura adecuada
de asistencia y designar partidas presupuestales prioritarias para los
programas que la sustentan. La libre competencia es un derecho consagrado
en la Constituciéon Nacional que si bien no es fundamental si esta amparado
por el Estado Social de Derecho y nuestro modelo de Economia Social de
Mercado y cuenta con un marco normativo que lo regula. Las practicas

restrictivas de la competencia aparecen en la ley 155, 1959 y ley 1340, 2009.

De todo lo expuesto anteriormente podemos concluir con las palabras
de (Alarcon Pefia, 2016)

Respecto al principio de libertad econdmica, este se bifurca y hallamos
la libre iniciativa por un lado y la libre actividad econdmica por otro, las
dos sujetas al bien comun. La libre competencia econdémica como un
derecho de todos que supone responsabilidades. La libertad de empresa
sujeta a la funcion social que la acompana y el consecuente deber del
Estado de impedir restricciones que obstruyan la libertad economica y
evitar el abuso de posiciones dominantes en el mercado. (Cursiva fuera
de Texto)

Recordando igualmente un aparte de la asamblea constituyente de
1991 donde se expreso:

“‘Por eso, a la vez que la Comision ha propuesto promover la

internacionalizacidon de la economia colombiana, sobre las bases de la
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equidad y conveniencia Nacional, no ignoramos las exigencias propias
de la dimension de los factores productivos para competir en las
condiciones caracteristicas de un mercado ampliado. Ni tampoco,
conscientes de los resultados obtenidos en la experiencia europea,
proponemos que la concentracion sea reprimida per se sino cuando
conlleve abusos de la posicion dominante en el mercado. En adicion,
algunos de los miembros de la Comision consideraron conveniente
completar ese texto con la frase que aparece entre paréntesis de tal
manera que se sefale al legislador su obligacién de dotar al Gobierno de
instrumentos para controlar la concentracion de poder econémico cuando
esta perjudique a la comunidad. Esta adicion se orienta al control de
acciones de los conglomerados economicos, antes que al simple abuso
de posiciones dominantes en uno u otro mercado individual”. (Marulanda,

y otros, 1991, pag. 15)

2.4 Descripcion, Analisis e Interpretacion de la Informacidn

2.4.1 Crecimiento de las Zonas Francas en los Ultimos Afios

Segun la Camara de Usuarios de las zonas francas de la ANDI, durante el
periodo 2008 — 2016 pasaron de haber 40 Zonas Francas a 100 en el pais, lo
que representa un incremento del 150% en ese periodo. Por otra parte, entre
los afios 2014 y 2015 hubo mayor cantidad de Zonas Francas operando. Las
ZFPE han crecido en mayor proporcién que las ZFP, lo que refleja que cada
vez mas grandes empresas y multinacionales estan optando por acogerse
dentro del régimen de zonas francas en Colombia. (Asociacion de las Zonas
Francas de las Americas AZFA, 2017)
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Grdfica 1. Evolutivo, creacion zonas francas por afio. Al cierre del afio 2017 tenemos en el pais 111
zonas francas en total, de las cuales 68 corresponden a ZFPE - Zonas Francas Permanentes Especiales,
creadas en su mayoria entre los afios 2008 y 2009 empresas como Pepsico, Argos y Familia. 39 ZFP -
Zonas Francas Permanentes, de las cuales 11 fueron creadas antes del afio 2005 y se mantuvo la
tendencia de su creacion entre los afios 2008 al 2010 y 4 ZF Offshore, creadas entre los afios 2016 y
2017, Elaboracion propia, 2018.
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Grdfica 2, En el 2009 se dio el mayor incremento de Zonas Francas en el pais representando un
recimiento del 60% en comparacion con el 2008. Entre el 2009 y el 2016 siempre se ha dado un
incremento en la cantidad de Zonas Francas, exceptuando los afios 2013 y 2016 donde dejaron de operar
1 y2 Zonas Francas respectivamente. Colombia sigue siendo el pais con mayor niimero de Zonas Francas
operando en la region. (Asociacion de las Zonas Francas de las Americas AZFA, 2017).
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2.4.2 Impacto de las Zonas Francas y Su Costo Fiscal Para La Economia

El Estudio del Banco Mundial del afio 2012 resalta que

Existen suficientes elementos técnicos para cuestionar la efectividad
del régimen de zona franca colombiana: la experiencia internacional
sugiere que dichos incentivos son poco efectivos; la decision de
inversion depende de muchos otros factores; y el factor vinculante en

Colombia suele ser la infraestructura fisica y no el régimen tributario”

Si bien las zonas francas generan inversibn y empleo a niveles
moderados, esto no es necesariamente un producto de la politica, pues
es probable que una parte importante de los proyectos de inversion se
hubiese realizado, aun sin los alivios tributarios que contempla el

régimen.

Por otro lado, la pérdida recaudatoria es equivalente a 0.1 por ciento del
PIB y podria llegar a un nivel de 0.33 por ciento del PIB en el 2020. El
costo administrativo equivale a 0.8 por ciento del presupuesto de la
DIAN. Ademas, el régimen genera inequidad horizontal, porque las
empresas amparadas bajo el régimen de zonas francas estan sujetas a
una tributacion considerablemente menor que las empresas del

régimen general. (Banco Mundial 2012 Pag. 116)

Para el ano 2010, el informe estimo que el costo fiscal de la tarifa
reducida fue de aproximadamente COP188 mil millones, cifra
equivalente al 0.03 por ciento del PIB (ver cuadro 9.5).

El costo fiscal se calculé como la diferencia entre un impuesto del 33
por ciento, aplicado sobre la renta liquida del ejercicio, y el impuesto
actual, declarado por los propios usuarios. Este costo ha ido creciendo
afno tras ano. Es asi que el costo en 2010 es trece veces superior al
costo estimado en 2007. Si se mantiene el ritmo de crecimiento de las

zonas francas a la tasa promedio de los tres ultimos anos, se estima
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que para el afio 2020 el costo fiscal se elevaria en mas de diez veces,

llegando a un monto equivalente a 0.33 por ciento del PIB.

El costo fiscal por exencién de IVA a las compras de bienes de capital
se estima en unos COP321 mil millones, para el afo 2011, cifra
equivalente a un 0.06 por ciento del PIB. Este costo es similar en los
tres ultimos afos y bastante menor en el 2008 (Banco Mundial 2012
Pag. 116-121)

Tabla 4

Estimacioén del Costo Fiscal del Régimen de ZFs Tarifa reducida sobre

Impuesto de Renta (millones de pesos).

(b}  Renta liquida gravable 1710832
{d)  Impuesto bajo régimen general (bx 33 por dento) 275 %60 1B 615

(f)  Gasto tributario (porcentaje del PIE)

Fuente, Banco Mundial 2012.

Tabla 5

Estimacion del Costo Fiscal del Régimen tributario especial: exencion de IVA
sobre bienes de capital (millones de pesos)
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Inversién ejecutada 290823 2339027 2785899 2995309
(b)  IVA sobre la inversion (a x 16 por ciento) 46532 374244 445744 479249
(0  Menorpago de impuesto a la renta (b x 33 por ciento) 15355 123501 147095 158152
(d) Gasto tributario (b-c) 31176 250744 298648 321097
(e) Gasto tributario (porcentaje del PIB) 0.01 0.05 0.06 0.06

Fuente, Banco Mundial 2012.

Tabla 6

Tasa media de tributacion: régimen de zonas francas y régimen general

Hnigimmda*mnnfmm HEIIIITIEHI_]EIIEIBl
: Brecha de tasa
Sector Econdimico ﬁﬂ“m Tasa media Henla liquida Tasa media media
cieric peor ciemto Ejeridn por dientn

Agropecuario, silvioultura y

375 169577
pesia
Comerd W96 1784 86 TIETI6 1530163 6 11
Construccidn 004 1507 50 M54730 71709 n2 142
Flectricidad, gas y agua 9075 198 23 5816 1561873 79 51
Manufactura 04424 162838 U4 9VBS] 264267 B2 103
Otros servicios £ N0 W5 0BT 1898546 185 49
SeidndEtrSPorte, AMAC 9490 gegss 2RO 4226290 1188861 B 12
¥ ComUnicaliones

181 W79 2671200

Banco Mundial 2012.
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Tabla 7

Compromisos y ejecucion de inversion y empleo en ZFP

Afio de Inversion (millones de pesos) l Generacidn de empleo directo l
rsoludn --l-l-

511931 732309 143.0 710 8.7 6910 8617 1247
2008 7824796 5885442 75.2 1633 5847 2221 2288 11m 9524
2009 153379 1294754 84.4 1519 1654 1417 1871 5228 794
2010 730538 209 480 287 m 995 434 1151 1395 1212
736412 21318 144

IR

Fuente: Subdireccion de Gestion de Registro Aduanero, Zonas Francas DIAN 2012.

Las cifras entregadas por el informe del Banco Mundial son muy dicientes (Ver
tablas 4 al 7), sin embargo y paraddjicamente no han sido consideradas en las
ultimas dos reformas tributarias, esto es la del 2012 y la del 2016, hecho que
definitivamente denota la gran falta de compromiso de la clase politica para
abordar seriamente el tema de equidad tributaria y desigualdad econémica, tal
vez esto se deba a lo que el informe de OAXFAM (Fuentes-Nieva & Galasso,
2014) denomina “El Secuestro de los Gobiernos”, tema que abordaremos a

continuacion.

2.4.3 Desigualdad Social y Tributacion

‘La desigualdad econdmica crece rapidamente en la mayoria de los
paises. La rigueza mundial esta dividida en dos: casi la mitad esta en
manos del 1% mas rico de la poblacién, y la otra mitad se reparte entre
el 99% restante. El Foro Econdmico Mundial considera que esta
desigualdad supone un grave riesgo para el progreso de la humanidad.
La desigualdad economica extrema y el secuestro de los procesos
democraticos por parte de las élites son demasiado a menudo
interdependientes. La falta de control en las instituciones politicas

produce su debilitamiento, y los gobiernos sirven abrumadoramente a las
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élites econémicas en detrimento de la ciudadania de a pie. La
desigualdad extrema no es inevitable, puede y debe revertirse lo antes
posible. (Cursiva fuera de texto)” (Fuentes-Nieva & Galasso, 2014)

Quisimos iniciar este tema con este abrumador aparte de un informe de
OXFAM del afio 2014 que no es otra cosa que el reflejo de un hecho que se
ha vuelto una constante casi insoslayable, el alto indice de desigualdad que
existe en Colombia hoy en dia es el segundo mas alto de américa latina,
superado por Brasil y aun cuando es un tema recurrente objeto de estudio y
analisis por parte prestigiosos organismos multilaterales (ONU, CEPAL, Banco
Mundial, etc), quienes coinciden en que la riqueza se esta concentrando
peligrosamente en manos de una minoria y la lucha contra la desigualdad debe
ser una prioridad en la agenda de los gobiernos, se esta evidenciando una
grave falta de decision por parte de los gobiernos especialmente del nuestro,
para contrarrestar la tendencia a la concentracion, segun OXFAM en el informe
de 2016 muestra cifras aun mas dramaticas que en 2014 “En 2015, sdlo 62
personas poseian la misma riqueza que 3.600 millones (la mitad mas pobre
de la humanidad). No hace mucho, en 2010, eran 388 personas.” (Hardoon,
Ayele, & Fuentes-Nieva, 2016)

Colombia tiene uno de los coeficientes de Gini mas altos de América Latina,

expliqguemos un poco en que consiste:
“El coeficiente de Gini es una medida de la desigualdad ideada por el
estadistico italiano Corrado Gini. Normalmente se utiliza para medir la
desigualdad en los ingresos, dentro de un pais, pero puede utilizarse para
medir cualquier forma de distribucidén desigual. El coeficiente de Gini es
un numero entre 0 y 1, en donde 0 se corresponde con la perfecta
igualdad (todos tienen los mismos ingresos) y donde el valor 1 se
corresponde con la perfecta desigualdad (una persona tiene todos los
ingresos y los demas ninguno). El indice de Gini es el coeficiente de Gini
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expresado en referencia a 100 como maximo, en vez de 1, y es igual al
coeficiente de Gini multiplicado por 100. Una variacion de dos centésimas
del coeficiente de Gini (0o dos unidades del indice) equivale a una
distribucion de un 7% de riqueza del sector mas pobre de la poblacién
(por debajo de la mediana) al mas rico (por encima de la mediana).
Aunque el coeficiente de Gini se utiliza sobre todo para medir la
desigualdad en los ingresos, también puede utilizarse para medir la
desigualdad en la riqueza. Este uso requiere que nadie disponga de una

rigueza neta negativa.” (Wikipedia, 2018)

Tabla 8
Indice de Gini en América Latina.

Desigualdad en paises de América Latina - indice de
Gini (de mayor a menor)
Brasil 513
Colombia 508
Panama 504
Honduras 50,0
Costa Rica 48T
Guatemala 483
Paraguay 475
Chile 47,7
Micaragua 46 2
Repiblica Dominicana 4583
Ecuador 450
Bolivia 44 6
Perti 438
Meéxico 434
Argentina 424
Haiti 41,1
El Salvador 40,0
Uruguay JOT
Fuente: Banco Mundial - 4itimos datos disponibles para cada pais

Ultimos datos disponibles para cada pais. Tomado de Revista Dinero URL.
https://www.dinero.com/economia/articulo/nivel-de-ingresos-en-america-latina-y-
comparacion-con-el-mundo/260113 - Fuente: Banco Mundial.
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Del diagnostico de OXFAM resaltamos tres afirmaciones relacionadas;
la polarizacion, el secuestro de la democracia, y la posibilidad de cambiar la

situacion actual.

=% [ a Polarizacion

Se expresa en la concentracion de la riqueza en manos del 1% y del 1%o.
Estos grupos minoritarios tienen cada vez mas peso porque su
participacion en la riqueza mundial va en aumento. Las largas series
historicas de (Piketty, 2014) muestran que el ritmo creciente de
acumulacion de lariqueza en manos de un pequefio numero de personas
es una tendencia inherente a la dinamica del capitalismo. (Gonzalez &
Corredor, 2016, pag. 175)

= £/ Secuestro de los Gobiernos

Los ricos capturan el Estado, y lo ponen a su servicio.? Valdria la pena
examinar, dice Oxfam, la paradoja de las sociedades que eligen a través
de la regla de las mayorias. Habria que explicar por qué las mayorias
escogen gobiernos que se dejan cooptar por la minoria del 1% y del 1%e..
(Gonzalez & Corredor, 2016, pag. 175)

Colombia tiene uno de los coeficientes de Gini mas altos de América
Latina. Y esto se agrava porque la politica fiscal no altera la distribucion

del ingreso. La comparacion entre el indice de Gini antes y después del

3 Para complementar este tema Gonzélez, J. I. y F. Corredor sugieren revisar Revéiz, E. El
Estado-lego y la fractura social, Bogota, ACCE-CCRE, 2007. Revéiz, E. “Holoarguia y
oligarquia en la corrupcion, la captura y la cooptacion el Estado”, Academia Colombiana de
Ciencias Economicas, Controversia actual sobre teoria y politicas econémicas, Bogota,
Aurora, 2014, pp. 143-178. Garay, L. J. et al. La reconfiguraciéon cooptada del Estado: mas
alla de la concepcion tradicional de captura econémica del Estado, Bogota, Transparencia por
Colombia, mimeo, 2009.
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balance neto subsidios e impuestos, que se muestra la grafica 3, deberia
causar preocupacion. La grafica muestra la diferencia entre ingreso bruto
(antes de impuestos y subsidios) e ingreso disponible (después de
impuestos y subsidios). El ingreso disponible (Yd) es el ingreso menos
los impuestos mas los subsidios: Yd =Y - TN,D + SN,D, donde Y es el
ingreso inicial, TN,D representa los impuestos, tasas, contribuciones,
etc., de los 6rdenes nacional (N) y local (D), SN,D corresponde a los
subsidios (nacionales y locales). Yd resulta de la combinacion de
impuestos y subsidios. Si la politica fiscal es progresiva el Gini del ingreso
disponible (YdG) debe ser menor que el del ingreso inicial (YG). Una
politica fiscal progresiva intenta mejorar las condiciones de vida de las
personas, y ello se logra si los subsidios y los impuestos son progresivos.
Busca que los subsidios favorezcan a los pobres, y los impuestos
castiguen a los ricos. Se sigue, entonces, que los impuestos tienen un
impacto clarisimo en la distribucién del ingreso y de la riqueza. (Gonzalez
& Corredor, 2016, pag. 175)
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Gréfica 3, La grdfica se presento durante la discusion de la reforma tributaria de 2012
(Cardenas, 2012) (Gonzalez & Corredor, 2016) Indice de Gini antes y después del balance
impuestos y subsidios. Fuente: calculos de la OCDE.
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En los paises europeos el balance entre impuestos y subsidios altera en
forma sustantiva la distribucion del ingreso. En Austria el Gini pasa de
0,45 a 0,21, es decir, la combinacion de impuestos y subsidios mejora
notablemente la distribucion del ingreso. En Bélgica el cambio es algo
mayor, el Gini se reduce de 0,50 a 0,24. En Europa los impuestos y los
subsidios son progresivos, de modo que la politica fiscal es concebida
para favorecer a los mas pobres. En la parte izquierda de la grafica se
incluyen algunos paises latinoamericanos: es claro que la politica fiscal
no reduce el Gini. En Colombia el Gini practicamente no cambia, es decir,
no hay una politica distributiva que mejore el ingreso disponible de los
pobres. Dicho de otra manera, los subsidios se les vuelven a quitar via
impuestos. Por ejemplo, si un hogar pobre recibe subsidios a través de
un programa como Nuevas Familias en Accion es factible que al pagar
impuestos como el IVA revierta al Estado una cantidad igual o mayor que
el monto de sus subsidios. Si la visidn estructural corresponde al balance
entre impuestos y subsidios, el ingreso disponible seria la mejor
expresion de esta relacion. El resultado estructural se refleja en el ingreso
disponible. Las evaluaciones usuales de la politica fiscal no miran el
conjunto de la relacion. Los estudios sobre Familias en Accion analizan
la evolucion de los subsidios, pero no consideran los impuestos.
(Gonzalez & Corredor, 2016, pag. 176)

=% [ a Posibilidad de Cambiar la Situacion Actual

Uno de los problemas urgentes por resolver es la situacién tributaria
colombiana, para tal fin, el Gobierno cre6 una Comision de Expertos que le
presenté una propuesta de reforma a comienzos de 2016. A partir de ella
elabord su propia propuesta y presentd un proyecto de ley al Congreso en
octubre de 2016, el cual aprob¢ la reforma tributaria mediante la Ley 1819 en
diciembre de 2016.
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En el informe de la Comisibn hay una asimetria entre el
diagnostico y las propuestas. Acepta que el balance final sobre la equidad

que resulta de comparar impuestos y subsidios, pero olvida este
principio y termina reduciendo el analisis de la equidad al marco de los
ingresos. El mandato de la Comision es restringido, asi que deja por fuera
los subsidios. Esta asimetria no permite tener una vision estructural, y
por ello sus mensajes terminan siendo muy débiles a pesar de las

bondades del diagndstico. (Bonilla Seba & Gonzalez, 2016)

La Comision reconoce que la desigualdad en el pais es muy alta.

Colombia ha presentado tradicionalmente elevados indices de
pobreza y uno de los mayores niveles de desigualdad en la distribucion
del ingreso del mundo, lo que exige esfuerzos de parte de la politica fiscal
para producir mejoras en las condiciones de vida de los mas

desfavorecidos. (Comisién de Expertos, 2015, 6).

Y de manera mas explicita advierten “no gravar los dividendos y otorgar

altos beneficios al ahorro financiero, se refleja en bajas tasas de tributacion

promedio en los segmentos de mayores ingresos, que reciben principalmente

este tipo de rentas de capital” (Comision de Expertos, 2015, 27)

Segun la CEPAL (NU. CEPAL, 2012), en América Latina la tributacion

no mejora en forma significativa la distribucion del ingreso porque:

a) las tasas efectivas son muy inferiores a las legales,
b
¢

son proporcionales en vez de progresivas,

el impuesto de renta tiene numerosas exenciones y

)
)
)
)

d) hay alta evasion.



64

100%
90%
80%
700  f
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0% . T .
1-0.5% 0.5-0.1% 0.1-0.05% 0.05-0.01% 0,01%

[ Costos ydcduccioncs Deducibles [ Ingrcso exento [ Ingrcso gravablc

Grdfica 4, En Colombia el ingreso gravable disminuye a medida que se es mas rico. Las numerosas
deducciones y exenciones terminan reduciendo la tarifa efectiva. Ingreso gravable y no gravable de los
grupos mas altos, Colombia 2010. Fuente: (Alvaredo & Londofio Vélez, 2014, pag. 178).

Los propdsitos de la Comision de Expertos son ambiciosos. Buscan que
la reforma tributaria sea estructural, integral y equitativa, pero no precisa
el significado de cada término. Hemos propuesto una definicion de cada
término. La naturaleza estructural tiene que ver con el conjunto de la
politica fiscal, entendida como la sintesis de la armonizacion de los
impuestos locales y nacionales. Y la equidad esta relacionada con el
enfoque estructural. La politica fiscal es equitativa si el Gini del ingreso
disponible (el ingreso después de impuestos y subsidios) es menor que
el del ingreso inicial (antes de impuestos y subsidios). En su diagndstico,
la Comisién destaca la relevancia del saldo neto entre impuestos y
subsidios, pero no desarrolla el tema. Reconoce que la politica fiscal no
esta alterando la distribucion del ingreso. Y pese a esta constatacion, no

propone alternativas para mejorar la equidad con medidas que incidan
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en el conjunto de la politica fiscal. La Comision termina reduciendo la
discusion sobre progresividad al aspecto tributario. Reconoce que el
ingreso y la riqueza estan muy concentrados, pero no se atreve a

proponer una tarifa del impuesto de renta que sea progresiva.

La Comisién reconoce el problema de los tributos locales. Senala el
atraso del predial, pero se queda corta en las alternativas. Las
potencialidades del predial son enormes, y este aspecto deberia ser mas
explicito en sus recomendaciones. El informe destaca la fragilidad fiscal
de los departamentos, y en este caso las recomendaciones son también
muy timidas. (Gonzalez & Corredor, 2016, pag. 198)

En conclusién, la reforma Tributaria aprobada por la Ley 1819 de
diciembre de 2016 volvidé a quedarse corta en cuanto al tema de desigualdad
y como bien lo explica Jorge Espitia “Para mantener la “buena nota” de las
calificadoras de riesgo y ajustarse a la regla fiscal (que fue impuesta por la Ley
1473, 2011), el Gobierno opto por reducir sus gastos en lugar de aumentar sus
ingresos mediante una reforma tributaria estructural”. (Espitia, 2017). En lo que
atane al tema de esta investigacion, el impacto de esta reforma frente a las
zonas francas el sefor Sergio Clavijo presenta un excelente analisis y

concluye:

Después de una algida oposicion gremial, la reforma tributaria de la Ley
1819 de 2016 termind incrementando la tasa impositiva de las Zonas
Francas (ZFs) del 15% al 20%. Es claro que ese “apreton tributario” se
quedd corto frente a la necesidad de corregir la forma en que operan los
alivios a dichas ZFs en Colombia y frente a ese favorable diferencial que
disfrutan respecto de la tasa general de Imporrenta corporativo (bajando
del actual 40% hacia el 33% en 2019). Ademas, el gobierno continu6
siendo exageradamente benéfico con las ZFs al haberles extendido los
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beneficios de la Ley 1607 de 2012 sobre no pago de parafiscales,
equivalente a 13.5pps sobre la nédmina salarial (= 3% Sena + 2% ICBF +
8.5% salud). Notese que este desmonte de parafiscales encierra una
paradoja, pues, de un lado, es cierto que ello ayuda a reducir el “Costo
Colombia” en materia laboral, pero, de otro lado, ello se ha hecho sin
medir las consecuencias de generar mas “indexacion presupuestal” al
obligarse el Estado a incrementar esos gastos (Sena, ICBF y salud) a
ritmos insostenibles del 2% real por afio. Veamos esto con algun detalle.

Algunos gremios han continuado quejandose porque supuestamente el
Imporrenta de las ZFs del 20% es superior al 0% que tienen algunas ZFs
de la Alianza del Pacifico. Sin embargo, este reparo pierde de foco la
esencia de las ZFs a nivel internacional, la cual es su operacion como
“verdaderos centros de maquila de exportacion”. En Colombia la errada
politica de “confianza inversionista” Uribe I-1l (Ley 1004 de 2005 y
Decretos 383 y 4051 de 2007) llevé a extender esos beneficios a toda
una serie de empresas que poco o nada tenian que ver con las
exportaciones, generandose asi un verdadero “lavado de aranceles e

impuestos” (ver Comentario Econdmico del Dia mayo 15 de 2008).

De hecho, los aportes de las ZFs en materia de empleo, inversion y
exportaciones no superan el 3% del total. Por ejemplo, los datos oficiales
indican que las ventas externas de las ZFs solo han promediado
US$3.000 millones/afio durante la ultima década, cifras verdaderamente
marginales frente a exportaciones totales de US$60.000 millones en el
pico de 2012 o incluso frente a los US$31.000 de 2016, ver grafico
adjunto. Peor aun, al descontar las importaciones, la balanza comercial

de dichas ZFs no muestran siquiera un superavit significativo

(haciéndose evidente su bajo espiritu exportador).
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Anif también ha venido repicando sobre el sacrificio fiscal que vienen
representando esos tratamientos preferenciales a ZFs no exportadoras.
Por ejemplo, el pago de Imporrenta de la ZFs tan solo asciende al 1% del
total. (Pinzon Alvarez & Lora, 2013) y (Ramos F & Rodriguez Z, 2011).
Esto implica que las ZFs habrian pagado tan solo unos $400.000 millones
de Imporrenta en 2016 (0.05% del PIB). De ser asi, el sacrificio fiscal
atribuible a la ZFs ascenderia a unos $660.000 millones/afio (0.08% del
PIB, equivalente al diferencial de Imporrenta del 15% vs. el 40% de la
tasa general aplicada en 2016).

De otra parte, este esquema preferencial atenta contra la equidad
tributaria horizontal-vertical. También es sabido que el grueso de las
inversiones en ZFs igual se habrian realizado sin ese tratamiento

preferencial.

En el frente de los parafiscales, ya mencionamos cémo la extension del
no pago del Sena-ICBF-Salud a las ZFs va en la acertada direccion de
buscar mayor formalizacion laboral (Ley 1607 de 2012). Sin embargo, alli
se mantuvo el error de no usar el mecanismo de tributacion general para
reemplazar su fondeo, manteniéndose las “rentas de destinacion
especifica”. Dicho efecto de “caja atrapada” tomo la forma de 9pps del
nuevo Imporrenta-Empresarial (fondeando ademas educacion, entre
otros, anteriormente con cargo a la sobretasa-CREE). Dicho de otra
manera, al continuar excluyendo dichos rubros del manejo presupuestal,
se sigue renunciando a buscar mayor eficiencia en esas entidades y, peor
aun, se mantuvieron los potenciales riesgos de descalces tributarios.
Esto ultimo, dada la indexacién de dichas transferencias a ritmos del 2%
real vs. riesgos de desaceleraciones en las utilidades empresariales

(asociados al menor potencial de crecimiento de la economia
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colombiana). En el frente particular de las ZFs, esta por verse si el 5% de

tributacion adicional suplira sus menores pagos por parafiscales.

Por todo lo anterior, cabe concluir que este arreglo reciente de la Ley
1819 de 2016 no soluciona la problematica de las ZFs. Persisten los
errores de politica economica referentes a: i) los tratamientos
preferenciales deberian limitarse a entidades netamente exportadoras; ii)
debe evitarse la inequidad ftributaria y su alto sacrificio fiscal; y iii)
debemos evitar agravar la elevada “indexacion presupuestal”, donde se
ha extendido a las ZFs beneficios parafiscales, pero donde su gasto se
expandira al 2% real por afno. (Clavijo, 2017)

2.4.4 Desigualdad Econémica Empresatrial

En este aspecto el panorama no puede ser mas desalentador, segun
informe publicado en el afno 2016 “el 0,82 por ciento de las empresas en
Colombia concentran el 50 por ciento de las utilidades antes de impuestos.”
(Espitia, 2016), teniendo en cuenta que este estudio tomo solo la distribucion
de las utilidades entre las primeras 25.500 empresas que son supervisadas
por la Superintendencia de Sociedades pero que no incluyen las vigiladas por
la Superintendencia Financiera de Colombia que cotizan en Bolsa, estos datos

podrian facilmente ser mucho mas altos.

Igualmente encontré que las utilidades empresariales estan altamente
concentradas. Para ello analiza la distribucion de las utilidades brutas, las
utilidades operacionales y las utilidades antes de impuestos. En general, se
observa que el indice de Gini2, el cual mide la desigualdad entre 0 y 1 (siendo
1 la desigualdad completa), se encuentra en un rango entre 0,773 y 0,817.
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Un estudio de Acopi* elaborado en el afio 2016 nos muestra lo

siguiente:

% Desigualdad por utilidades brutas: Al sumar la Utilidad Bruta de las
empresas donde ésta fue mayor que cero (positiva), el valor ascendi6 a
$150.7 billones; de la cual, 451 empresas concentran el 50%; y, 2.362
empresas el 75%. En otras palabras, el 2% de las Empresas concentran
el 50% de la Utilidad Bruta; y, el 10% de ellas, el 75% de la Utilidad Bruta.
Estos valores son compatibles con el indice que mide los niveles de
desigualdad del orden de 0.773.

% Desigualdad por utilidades operacionales: El valor de la Utilidad
Operacional de las empresas, donde ésta fue positiva, fue del orden de
los $47.8 billones; y 206 (1.09%) de ellas concentran el 50%; y, 1.291
empresas (6.83%) el 75%. El Coeficiente de Gini fue de 0.803.

% Desigualdad por utilidades antes de impuestos: El valor de las Utilidades
antes de impuestos de las empresas, ascendié a $46.6 billones; y 0.82%
(166) de las empresas concentran el 50% de la Utilidad; y el 5.53% (1119)
el 75%. El Gini de la Utilidad antes de impuestos fue de 0.817.

Con el objetivo de explorar la incidencia legal y econdmica del impuesto
sobre la renta y el IVA colombianos, sobre los ingresos laborales y de capital
(Rodriguez & Avila Mahecha, 2016), encuentran que tanto la legislacion
impositiva como la carga tributaria afectan a trabajadores y a los propietarios
de capital de forma diferencial, generando inequidades sociales significativas.
Si bien la carga tributaria total aumenté entre 2000 y 2014, se encuentra que,

4 ACOPI es una organizacion gremial de Colombia que agrupa a las micro empresas formales
y a las pequefias y medianas empresas de los diferentes sectores productivos.
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al incluirse el fendmeno de traslacién impositiva, que es el efecto del traslado

de parte de la carga asociada a distintos tributos a cargo de personas
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juridicas sobre terceros, en especial sobre los hogares receptores de ingresos
laborales u otros agentes de mercado como capitalistas no corporativos, hay
un significativo aumento de descargue sobre los ingresos laborales de los
hogares, por encima del que se hace sobre los ingresos de capital.

En efecto, (Rodriguez & Avila Mahecha, 2016) plantean que si bien el
impuesto de renta a personas juridicas recae formalmente sobre las
corporaciones, es soportado al fin de cuentas por personas naturales. Es decir,
las empresas tienen la capacidad de trasladar el impuesto a los ingresos
laborales o a los ingresos de capital no corporativos como clientes. Los
investigadores muestran que la traslacion tributaria del impuesto de renta
corporativa hacia los ingresos laborales es mayor en Colombia (28%) que en
Estados Unidos (20%).

Uno de los criterios mas relevantes para evaluar un sistema tributario es
su contribucion a la equidad, es decir a una mejor distribucioén del ingreso
y la riqueza, indispensable para disminuir las tensiones sociales que
impiden el progreso y la consolidacion de la paz en el pais. Evaluado con
este criterio, el sistema tributario de Colombia se raja con una de las
peores notas en el contexto mundial: la estructura de los impuestos es
altamente inequitativa y su impacto sobre la distribucidén del ingreso y la

riqueza es practicamente nulo. (Cabrera, 2016)

2.4.5 Competencia Desleal vs Abuso del Derecho

Consideramos abordar este concepto toda vez que, del problema
juridico planteado al inicio de nuestra investigacion, se podria llegar a inferir la
ocurrencia de este fendmeno frente a la distorsiéon econdmica generada en el
mercado debido a las gabelas y beneficios otorgados dentro de la reforma
tributaria del afio 2016.
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Analizando detalladamente el concepto encontramos que las practicas
restrictivas de la competencia y la ejecucién de actos desleales del comercio,
cualquiera que sea su forma, constituyen elementos de distorsion y
desequilibrio del mercado que perjudican genéricamente a los empresarios y
consumidores por impedir un correcto funcionamiento del sistema competitivo.
Con el propdsito de reprimir y evitar dichas conductas, nuestro ordenamiento
juridico contempla, entre otras, normas que parten del titulo 12 capitulo 1 (arts.
333 y 334) del régimen economico y de hacienda publica y prohiben dichas
practicas Ley 155, 1959 y Decreto 2153, 1992 principalmente) ultimas

La corte constitucional cita:

La libre competencia, desde el punto de vista subjetivo, se
consagra como derecho individual que entraia tanto facultades como
obligaciones. En una perspectiva objetiva, la libre competencia
adquiere el caracter de pauta o regla de juego superior con arreglo a la
cual deben actuar los sujetos econémicos y que, en todo momento, ha
de ser celosamente preservada por los poderes publicos, cuya primera
mision institucional es la de mantener y propiciar la existencia de
mercados libres. La Constitucion asume que la libre competencia
economica promueve de la mejor manera los intereses de los
consumidores y el funcionamiento eficiente de los diferentes mercados.
(Sent C-535 de 1997, M.P. Eduardo Cifuentes Muioz)

La Ley 256 de 1996 en el capitulo 2 (arts. 7 al 19) define los actos de
competencia desleal.

Se puede inferir entonces que si bien es cierto los usuarios y empresas
beneficiarias del régimen de =zonas francas no estan violando esta
normatividad, si los esta acercando peligrosamente a otro concepto muy

importante denominado “Abuso del Derecho” entendido como:
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La situacion que se produce cuando el titular de un derecho subjetivo
actua de modo tal que su conducta concuerda con la norma legal que
concede la facultad, pero su ejercicio resulta contrario a la buena fe, la
moral, las buenas costumbres o los fines sociales y econdémicos del
Derecho. Igualmente, es el accionar de quien en ejercicio de un derecho
actua con culpa o dolo, sin utilidad para si y causando dafios a terceros.
(Wikipedia, 2018)

Para la corte constitucional:

Una persona comete abuso del derecho cuando: (i) obtuvo el derecho
de forma legitima, pero lo utiliza para fines contrarios al ordenamiento
juridico; (ii) se aprovecha de la interpretacion de las normas o las reglas,
con el fin de obtener resultados no previstos por el ordenamiento
juridico; (iii) hace un uso inadecuado e irrazonable del derecho,
contrario a su contenido esencial y a sus fines; y (iv) invoca las normas
de una forma excesiva y desproporcionada desvirtuando el objetivo
juridico que persiguen. (Sent T-280 del 28 de abril de 2017, M.P. Jose

Antonio Cepeda Amaris)
Para nuestra Corte Suprema

El abuso del derecho constituye una especie particular de la culpa
aquiliana; por ende, en el abuso puede irse desde la culpa mas grave,
equivalente al dolo, en que el agente procede movido por la intencion de
causar dafo, animus nocendi, hasta el dafio ocasionado por simple
negligencia o imprudencia no intencional. (Corte Suprema de Justicia.
Sala de Casacion 21 de febrero de 1938)

Dejamos en este sentido abierto el debate para una reflexion académica
y doctrinal, toda vez que analizando en detalle los matices de este concepto

podemos ver que la nueva normatividad de Zonas Francas, esta transitando
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por una linea muy fina entre lo juridicamente correcto y lo moralmente

incorrecto.®

2.4.6 Casos de Estudio

Dentro de la investigacion adelantada hemos encontrado casos que
vale la pena resaltar con el fin de denotar los errores que puede presentar el

modelo de Zonas Francas en su conformacion o desarrollo.

% Zona Franca Permanente Especial de Tenjo SIEMENS.

Después de una inversion cercana a los 100 Millones de Dodlares,
tuvo que renunciar a la licencia otorgada por la Dian para operar como
ZFPE debido a la imposibilidad de entregar los transformadores
terminados a sus clientes. La falta de infraestructura vial, después de la
crisis invernal de 2010, hizo imposible transportarlos al puerto.
Adicionalmente explica uno de sus directivos Hans-Peter Fend, CFO
para Suramérica (Sin Brasil)

“Tuvimos que hacer una segunda empresa, Siemens
Manufacturing, lo que ha incrementado la carga administrativa en el
equivalente al uno por ciento de las ventas. Muy lejos de motivos fiscales,
las razones de la renuncia de Siemens a la zona franca tienen otras

aristas.

“Producimos unos transformadores con un peso superior a 100
toneladas. La infraestructura que hay en el pais no permite su transporte”,
indicé Fend. Adicionalmente, como se trata de un régimen especial, con
multiples requerimientos, y los productos que Siemens saca a través de

la zona franca son singulares, casi a la medida de cada cliente, tras una

> Recomendamos leer Ernesto Rengifo Garcia, EL ABUSO DEL DERECHO, Rengifo
Abogados,
http://www.rengifoabogados.com/sites/default/files/EL%20ABUSO%20DEL%20DERECHO %
202.pdf
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elaboracién que tarda 12 meses, resulté complejo su manejo. “No se
pudieron automatizar ciertos requerimientos administrativos que tiene la
Dian y necesitamos una mayor agilidad para competir en el mercado”,
agrega Fend.

Todas estas circunstancias, de acuerdo con lo expresado por el
CFO de Siemens, han limitado las posibilidades de vender productos al
mercado de Estados Unidos, principalmente. (Portafolio, 2012)

% Zona Franca Permanente Especial del Valle Bavaria-SaBMiller.

Durante el gobierno del sefior Alvaro Uribe Vélez se le otorgo a la
empresa cervecera que de por si ya cuenta con grandes beneficios en
Colombia al tener casi que un monopolio en la produccion de Cerveza en
nuestro pais, la licencia para operar como una ZFPE cerveceria del valle,
con los resultados que relata muy bien el portal |a silla vacia (Parra, 2010)

“Se queja Bavaria, y con razon, de la reduccion del consumo de cerveza
en el pais y su subsecuente disminucion de utilidades, ocasionada por el
incremento del impuesto a ese producto, destinado a sobreaguar la crisis
de la salud en Colombia. Y aunque Bavaria, o SaBMiller, o Santo
Domingo, lo mismo da, ya no tienen Senador que les auxilie, al parecer
tuvieron Presidente.Y pienso que qué pena por Bavaria, porque supongo
que después de la venta de unos lotes a los hijos del sefior Presidente
Uribe para que pudieran montar su zona franca cercana a Bogota, -
ciudad cuyo padre aspira préximamente a gobernar, con tren de
cercanias, metro, familias en accion y todo-, su situacion financiera debio
afectarse. Y ahora les suben el impuesto a la cerveza! Pobres. Pero
bueno, al menos Bavaria también tiene su zona franca. Esto porque
durante el gobierno del sefor padre de los duefios de la zona franca
cercana a Bogota, se les autoriz6, como se sabe, una zona franca

permanente especial, en el departamento del Valle, donde funciona
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desde 2008 la Cerveceria del Valle, del grupo Bavaria-SaBMiller.
Digamoslo de otra manera: en el 2007, el gobierno del sefior Presidente
Uribe le entrega una zona franca a Santo Domingo-Bavaria-SabMiller;
afos después, ellos le venden a los hijos del ejecutivo unos lotes para su

zona franca. Apenas equitativo. ¢ Asi funcionan los negocios?

Y vean algunos de los beneficios que se otorgaron al grupo, en razén a
la zona y contemplados en la norma: impuesto de renta y
complementarios a la tarifa del 15%, a diferencia del 33% de la tarifa
normal. Es decir, 18% menos que lo que paga cualquier industrial en
cualquier otra parte del pais —salvo en las zonas francas, claro-. Las
importaciones a Zona Franca de los bienes terminados en el territorio
nacional no pagaran IVA. Se permite la exportacion desde la Zona Franca
al resto del territorio aduanero nacional. Los bienes introducidos desde el
resto del mundo a la Zona Franca no se consideran importaciones y por
tal no pagan arancel e IVA. Permiso para funcionar como Zona Franca
hasta por un término maximo de 30 afios, prorrogable por otros 30 mas.
Es decir, sesenta afios de merecidos beneficios. Y también, durante el
mismo 2008, se firmo6 un Convenio de Estabilidad Juridica con la Nacion,
para garantizar al grupo y por veinte afios, que no se le van a cambiar las
condiciones que puedan alterar su rentabilidad durante ese periodo.
Bueno, salvo si las condiciones son favorables a la cervecera. Equitativo.

No podia ser de otra manera.

Pero la Cerveceria del Valle también ha sido exonerada, desde 2008 y
por diez afios, del pago del impuesto predial en Yumbo, por la legislacion
particular local, lo que le significa un ahorro cercano a los US$ 10
millones. Qué bueno.

¢ Y todo esto a cambio de qué? De generacion de empleo. Pero lo que

parece estar sucediendo es que la produccion de una buena parte de la
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cerveza que produce el grupo en el pais, se esta trasladando al Valle,
segun lo consignan sus propios informes de gestion; alli se generaran los
empleos que en otras partes deben estar eliminando. Asi, el saldo neto
sera cero. O casi cero. Apenas légico.

Entonces me pregunto si no hubiera sido mas facil decretar una especie
de Zonas Francas Flotantes Permanentes y Especiales, definidas como
“cualquier region del pais en donde se encuentre el grupo Bavaria-
SabMiller-Santo Domingo”, para que ipso facto se hicieran a los
beneficios de las zonas francas. De esta manera, al menos, les
hubiéramos ahorrado el costo del montaje de Cerveceria del Valle y del
traslado de cervezas de alli a otros sitios del pais. Poca precaucion se

tuvo; pero aun estamos a tiempo.

Asi que, y en adicion al ~ ahorro * que obtuvo Santo Domingo por el no
pago de impuestos por la venta de Bavaria a SabMiller, cerca de US$1.2
millones, nos alegra a los colombianos seguir colaborando con el
incremento de su fortuna, y ahora también con la de sus socios de la
multinacional inglesa. Y claro, con la de los hijos del sefior Presidente.
Para eso estamos los colombianos. Asi que he entendido eso de la

confianza inversionista.

P.D. El incremento decretado por el gobierno nacional para cada cerveza
fue de $67, pero SabMiller lo elevé a $100, aduciendo asuntos practicos
de devolucion a la hora de pago. Y explica que $17 de los mismos van
para los tenderos. Asi que, a la queja del incremento decretada por el
gobierno, debe sumarse la decretada por ellos mismos. Y quedan como
principes con los tenderos. Pero ;realmente se han ido para donde los

tenderos?
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% Zona Franca Permanente Especial Cementera del Magdalena Medio
S.A.S. Proyecto CEMEX

En el afno 2016 el exdirector de la Dian Dr. Juan Guillermo Ortega
advirtid una serie de irregularidades en la constitucion societaria de este
proyecto.

“El pais debe preguntarse como estos mafiosos logran que la
Dian, la misma a la que desfalcan, les habilite la existencia y operacion
de una Zona Franca Especial. ;Como puede José Aldemar Moncada
aparecer en multiples registros societarios de las firmas controlantes de
la Zona Franca sin que nadie en el Estado hubiese hecho algo? ; Como
puede el operador de la Zona Franca de Barranquilla relacionarse
comercialmente con personas de tan dudosos antecedentes? ; COmo me
metieron a mi semejante gol? A la fecha de aprobacion de la resolucion
004553 del 19 de abril de 2011, el desfalco del IVA a la Dian y el lavado
por exportaciones ficticias de chatarra ya estaban ampliamente
identificados y la consecucidn de pruebas que soportaron las capturas de
Blanca Jazmin Becerra y José Aldemar Moncada unos meses después
ya estaba en curso. No obstante, en la Dian se dieron mafias para darle
vida a la zona franca que el comité de zonas francas habia aprobado con
participacion del director anterior a mi; y otro funcionario que acompano
al exdirector, aprovechando un encargo como director de la Dian,
aprobaria la resolucion en cuestion.

Los tramites donde la forma prevalece sobre el fondo del asunto
son un lugar comun en el Estado colombiano. No es azar que Jim
Robinson, hoy en dia profesor de la Universidad de Chicago, nos
describa como un Leviatan de papel, una sociedad de leyes que se
dictan, pero no se cumplen, de normas que por aqui no pegaron y de
burdcratas que ni rajan ni prestan el hacha.
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Por todo esto, la reforma tributaria deberia revisar todos esos
regimenes especiales que menoscaban al pais. El lavado a través del
contrabando de textiles, calzado, cigarrillos, licores; y las exportaciones
ficticias de chatarra, oro, aceite de palma, etc., utilizan zonas francas o
regimenes aduaneros especiales. Los absurdos beneficios en IVA, el que
estén eximidas de realizar retenciones en la fuente y la total laxitud en el
conocimiento y control de los clientes y proveedores hacen de los
regimenes especiales un verdadero agujero fiscal y legal. Ademas, la
falta de mecanismos para evaluar la integridad del personal —la total
carencia de gestion del servicio civil colombiano— hace imposible
controlar a los corruptos. La introduccién del poligrafo como un medio
para evaluar tendencias de comportamiento y para asegurar ciertas
funciones estratégicas del Estado es aceptada y utilizada en Alemania,
México, Inglaterra, Estados Unidos, etc. Si se quiere construir un pais en
paz, el pueblo tiene que poder confiar en sus instituciones y el gobierno
cerrar los agujeros”. (cursiva fuera de texto) (Ortega, 2016)
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3. FORMULACION DE HIPOTESIS

El régimen de zonas francas establecido en el afio 2005 en Colombia
es inequitativo y por lo tanto trasgrede el principio de igualdad entre los
empresarios, al otorgar elevados beneficios en materia tributaria, tales como
exenciones en IVA, pago de aranceles y parafiscales, generando para las
empresas bajo este régimen una excesiva ventaja competitiva frente a sus

pares locales, a la vez que un alto costo para el estado.

Adicionalmente, al no estar obligados los usuarios de las zonas francas
a exportar, esta evidenciando una tendencia a destinar toda su produccion al
mercado nacional, lo que hace para la pequena y mediana empresa mas
dificiles las condiciones de competencia y desempefo en un escenario de libre

mercado.

3.1 Tratamiento de Variables

Entendiendo las variables como aspectos de los problemas de
investigacion en virtud del cual, se asumen diferentes valores, nos permitimos
definir las variables a trabajar en dos aspectos; una definicion instrumental,
donde mediante un estudio analitico descriptivo podemos identificar las
variables mas importantes que nos llevaron al planteamiento del problema
desde un enfoque constitucional y legal; y una definicion conceptual, que en
palabras del autor (Saldano, 2009) “es una abstraccién articulada en palabras
para facilitar su comprension y su adecuacion a los requerimientos practicos

de la investigacion”. En si, es el concepto de la variable misma.

3.1.1 Definicion Instrumental

Para ello haremos un analisis desde la creacidon misma de las zonas
francas, su evolucion a través de la legislaciéon colombiana, un analisis

normativo y doctrinal de las variables a saber; elevados beneficios tributarios,
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el alto costo que conlleva al Estado asumir dichas exenciones y la posible
afectacion de los mercados locales en las zonas de influencia de los usuarios
de zonas francas, al no estar obligados a exportar. Tendremos en cuenta las
diversas opiniones de expertos en el tema de régimen franco, que han venido
planteando varios sefialamientos en pro y en contra a la problematica
planteada en este trabajo, también sera de gran ayuda el analisis de los
estudios estadisticos mas recientes elaborados por el Departamento Nacional
de Estadistica DANE y por la Asociacion de las Zonas Francas de las Américas
AZFA.

3.1.2 Definicion Conceptual

=% FElevados Beneficios En Materia Tributaria

Con la legislacién actual, los impuestos que cancelan las empresas
ubicadas en las zonas francas son el de renta, arancel, IVA cuando venden al
mercado nacional y los para-fiscales hoy CREE, que fueron creados con la ley
1607 de 2012 para abaratar la contratacion y fomentar la generacién de
empleos. El impuesto CREE, definido como el Impuesto sobre la Renta para
la Equidad, actualmente se concibe como una exencion en el pago de
parafiscales que los empleadores pueden auto-retenerse en su declaraciéon de
renta. Es decir que al aumentar la tarifa de CREE como impuesto, disminuye
el sobre costo laboral.

Los valores pagados en el impuesto de renta versus los exonerados
representan una diferencia progresiva debido al desmonte de la exoneracion

y el pago del 15% sobre la utilidad obtenida a partir de la ley 1004 del 2005.
% Alto Costo Para el Estado

Los costos para el Estado se reflejan en los montos exonerados en los
impuestos de renta, el impuesto de valor agregado IVA, el arancel dejado de
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cancelar y el déficit de la balanza comercial. Los mayores costos del Estado
son los impuestos del arancel, que como se podra apreciar mas adelante ha
tenido un notable crecimiento como resultado del auge que ha tenido la
instalacion de las empresas en las zonas francas a partir del afio 2005.

% No estar obligados los usuarios de las zonas francas a exportar

Las zonas francas con beneficios tributarios estan generando productos
para el mercado nacional y no para la exportacion, lo que hace para la pequena
y mediana empresa mas dificiles sus condiciones de competencia y

desempeno en condiciones de libre mercado.
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4. MARCO METODOLOGICO

4.1Linea de Investigacion

Teniendo en cuenta que “la linea de investigacion debe ser considerada
como el eje ordenador de la actividad de investigacion que posee una base
racional y que permite la integracion y continuidad de los esfuerzos de una o
mas personas, equipos o instituciones” (Solano de Jinete & Sepulveda, 2008),
nuestra investigacion de acuerdo a los lineamientos establecidos por la
facultad, se enmarca dentro de la linea “Derecho, sociedad y cultura en la
formacion juridica”; el problema juridico planteado surge a partir de la
observacion y anadlisis de un fendmeno socioecondmico claramente
determinado, como lo es el incremento en la creacion de zonas francas en todo
el pais a partir del ano 2005, hecho que conlleva una presunta inequidad y
vulneracion al principio de igualdad entre los diversos actores del mercado,
este conflicto de intereses es el que precisamente crea el espacio de
observacion y analisis de los vinculos sociales y juridicos entre los sujetos de

estudio.

En este contexto, este proyecto de investigacion es de caracter socio-
juridico con un enfoque economico, y nos permitira analizar dos tipos de
paradigmas (Solano de Jinete & Sepulveda , 2008), cualitativo como el analisis
socio-critico frente los elevados beneficios de caracter tributario con los que
cuentan las ZFs y como consecuencia de ello, el costo que el Estado esta
asumiendo gracias a la exoneracidon del pago de parafiscales, impuesto de
renta, aranceles e IVA; y cuantitativo como el numero de zonas francas

creadas por afo, a partir del afio 2005 hasta el 2017.
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4.2 Tipo de Investigacion

Inicialmente contemplamos esta investigacion como descriptiva, toda
vez que “busca especificar las propiedades, las caracteristicas y los perfiles
de personas, grupos, comunidades, procesos, objetos o cualquier otro
fendbmeno que se someta a un analisis” (Sampieri Hernandez, Fernandez
Collado, & Baptista Lucio, 2014, pag. 98). Posteriormente, encontramos que
confluye en este trabajo no solo un elemento descriptivo sino también un
elemento explicativo, en el entendido que “esta dirigido a responder por las
causas de los eventos y fenomenos fisicos o sociales. Se enfoca en explicar
por qué ocurre un fendmeno y en qué condiciones se manifiesta, o por qué se
relacionan dos o mas variables” (Sampieri Hernandez, Fernandez Collado, &
Baptista Lucio, 2014, pag. 98); ya que a través de la investigacion documental,
el andlisis de la informacion extraida de diversas fuentes normativas,
jurisprudenciales, doctrinales, el analisis de casos reales entre otros y la
aplicacion de algunos fundamentos tedricos a la problematica planteada en
este trabajo, nos llevan a determinar el cumplimiento de la hipotesis planteada.

4.3 Técnicas o Herramientas

Dado que nuestra investigacion tiene un enfoque econdmico, es
necesario incluir el paradigma cuantitativo, atendiendo principalmente las
cifras que en la materia tienen el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
MinCIT, la ANDI, el Banco Mundial, La Asociacion Nacional de Zonas Francas,
Dian, Dane, Cepal y Oxfam Latinoamerica entre otros.

Este tipo de estudio es pertinente para entender las razones por las
cuales se ha venido incrementando la creacion de las ZFs en los ultimos ainos,
y poder llegar a comprobar que en Colombia el ingreso gravable disminuye a

medida que se es mas rico.
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5. CONCLUSIONES Y CONSIDERACIONES FINALES

Se evidencio claramente que la reforma tributaria del 2016 se quedo
corta frente a los requerimientos de convertirse en un instrumento
verdaderamente estructural, integral y progresivo, infortunadamente se
mantienen los errores de politica econdmica en lo que atarie a los tratamientos
preferenciales de ZFs que sin lugar a dudas deben limitarse unicamente a
entidades netamente exportadoras, debe evitarse la inequidad tributaria y la
consecuente desigualdad que ella conlleva, Colombia sigue manteniendo
indices verdaderamente preocupantes de concentracidén de riqueza e ingreso
en manos de una minoria que paraddjicamente, entre mas ingresos generan,
menos tributan al estado, el indice Gini Colombia es verdaderamente

Vergonzoso.

La conformacion y establecimiento de las ZFs esta generando un alto
sacrificio fiscal para la Nacion, no solo porque en ultimas quien debe asumir
esos beneficios es el mismo Estado, con una reforma que en lugar de gravar
eficientemente las utilidades, los dividendos en participaciones y la propiedad
catastral, termino ampliando la base gravable a personas naturales y
aumentando el IVA que no resulta en otra cosa que castigar la clase media y

baja para tratar de cubrir las fallas estructurales del hueco fiscal Colombiano.

Un estudio elaborado por (Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento / Banco Mundial, 2012) indicaba que para el afio 2010, se estimo que
el costo fiscal de la tarifa reducida fue de aproximadamente COP188 mil
millones, cifra equivalente al 0.03 por ciento del PIB. El costo fiscal se calcul6
como la diferencia entre un impuesto del 33 por ciento, aplicado sobre la renta
liquida del ejercicio, y el impuesto actual, declara do por los propios usuarios.
Este costo ha ido creciendo afio tras afio. Es asi que el costo en 2010 fue trece
veces superior al costo estimado en 2007. Si se mantiene el ritmo de
crecimiento de las ZFs a la tasa promedio de los tres ultimos afios, se estima
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que para el afio 2020 el costo fiscal se elevaria en mas de diez veces, llegando

a un monto equivalente a 0.33 por ciento del PIB.

Otro aspecto que no tuvo en cuenta la reforma tributaria de 2016 fue
que no se hizo nada sustancial por corregir la forma en que funcionan las
‘jlugosas gabelas” y exenciones tributarias, bajando el impuesto de renta
corporativo del actual 40% hacia el 33% para el 2019. Si a todo ello le
sumamos el haberles extendido el beneficio de la ley 1607 de 2012 sobre el
no pago de parafiscal equivalente al 13.5% sobre la ndbmina salarial. Segun
ANIF se nota que este desmonte de parafiscales encierra una paradoja, pues,
de un lado, es cierto que ello ayuda a reducir el “Costo Colombia” en materia
laboral, pero, de otro lado, ello se ha hecho sin medir las consecuencias de
generar mas “indexacion presupuestal” al obligarse el Estado a incrementar

esos gastos a ritmos insostenibles del 2% real por afio. (Clavijo, 2017)

Uno de los grandes errores en la definicion del régimen franco fue
extender todos estos beneficios a una serie de empresas que poco o nada
tienen que ver con el tema exportador, es aqui donde se pierde de vista la
esencia del modelo la cual es su vocacion transformadora de materia prima
para la posterior exportacion de producto terminado, al no quedar obligadas a
exportar estan tomando la via mas facil, la cual es dejar su producto en el
mercado interno colombiano, colocando en una seria posicion de desventaja
a empresas manufactureras que eventualmente estan compitiendo en este

mercado.

Se ha evidenciado que incluso en materia de empleo e inversion las

exportaciones no superan el 3% del total. (Clavijo, 2017)

Una vez realizado el analisis normativo y casuistico, se concluye que
este modelo de negocio definitivamente esta generando inequidad tributaria,
no se compadece con los lineamiento de una Economia Social de Mercado

como la nuestra, las pequefias y medianas empresas que no tienen el capital
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financiero para hacer parte este club preferente, tienen por delante un camino
bien sinuoso, afrontar la llegada productos competitivos importados, el
contrabando técnico proveniente de china e india y adicionalmente una

competencia interna por cuenta de las zonas francas locales.

Como nota complementaria justo en el momento de estar entregando
este trabajo de investigacion se acaba de radicar un proyecto de reforma fiscal
denominada “Ley de Financiamiento” que pretende gravar con el IVA del 19%
productos de la canasta basica, como huevos, carne, arroz, tomate, harina,
papa y leche, el Gobierno aspira a obtener 11 billones de pesos (unos 3.445
millones de dolares). Como contraprestacion, la propuesta contempla una
reduccion progresiva del IVA al 18 % entre 2019 y 2020, para situarlo en el 17
% en 2021.

Igualmente, el Gobierno pretende compensar al 30% de los
colombianos de menores ingresos con la devolucion del IVA mediante

subsidios por un valor total de 2,6 billones de pesos el afio proximo.

Segun el Ministerio de Hacienda, a pesar de esa reforma, el 50 % de
los bienes y servicios que hoy estan exentos del IVA lo seguiran estando, entre
ellos la educacion, salud, transporte, servicios publicos, implementos de salud

y bienestar, arriendos y servicios domeésticos, entre otros.

El presidente Duque dijo ademas que los cambios planteados deben
estar orientados a generar "equidad" y "niveles justos de tributacion", para

"recaudar mas e invertir mas en lo social".

Entre las medidas presentadas al Congreso por el ministro de Hacienda,
Alberto Carrasquilla, destacan beneficios a empresas como "descuentos
importantes a gravamenes de movimientos financieros" y una "reduccion en la
tarifa nominal", asi como la persecucién a los evasores fiscales y "perseguir

capitales ocultos en el exterior". Con esto se busca también reducir la tarifa de
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renta para personas juridicas del 33 % actual al 32 % en 2020 y luego al 31 %
en 2021 y al 30 % a partir del 2022.

Juzgue usted estimado lector, después de haber leido este documento,
quienes realmente o mejor, que sectores de la poblacion resultaran asumiendo

esta carga fiscal a todas luces regresiva e inequitativa?
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6. RECOMENDACIONES FINALES

Retomar la esencia de la figura de zonas francas, donde su fin principal
sea estimular la exportaciéon de bienes y servicios bien sea nacionales, o
productos terminados elaborados a partir de materia prima proveniente del
exterior, y disminuir los excesivos beneficios tributarios. Evidenciando que el
impuesto de renta recaudado por estas zonas solo llega al 1% del total
percibido (Pinzon Alvarez & Lora, 2013). En Colombia la errada politica de
“confianza inversionista” Uribe I-Il (Ley 1004 de 2005 y Decretos 383 y 4051
de 2007) llevé a extender esos beneficios a toda una serie de empresas que
poco o nada tenian que ver con las exportaciones, generandose asi un

verdadero “lavado de aranceles e impuestos” (Clavijo, 2017)

Por lo anterior, es necesario realizar una reforma tributaria realmente
estructural, integral y equitativa. Estructural porque debe considerar y atender
todo el conjunto de la politica fiscal, entendida esta como la sintesis de los
impuestos y de los subsidios. La integralidad se debe entender como la
armonizacion de los impuestos locales y nacionales. Y la equidad esta
relacionada con el enfoque estructural. La politica fiscal es equitativa si el
indice Gini del ingreso disponible (el ingreso después de impuestos vy

subsidios) es menor que el del ingreso inicial (antes de impuestos y subsidios).

Encaminar el modelo econémico de mercado, donde a través de una
reforma en la concentracion y distribucion de la riqueza se logre modificar el
actual esquema de tributacion y de manera equitativa se logre que los que mas
concentracion de riqueza tienen sean los que mas aporten al desarrollo y

sostenimiento del Estado.

Sin embargo, esto requiere de un gran compromiso de la clase politica,
es por ello que, la sociedad Colombiana y el congreso deben pensar

seriamente en adoptar un impuesto progresivo sobre la riqueza o patrimonio,
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pensado y concebido responsablemente sin caer en demagogias politiqueras
que en algunos sectores lo consideran anti-técnico, nuestro pais requiere
urgentemente una reforma fiscal que empiece a cerrar la brecha entre
impuestos y gastos de la Nacion, mejore la distribucion del ingreso por la via
impositiva y financie el gran costo fiscal que se requiere para la provision de
bienes publicos estipulada en el Acuerdo de La Habana y en la Ley de
Victimas, adicionalmente atacar de una vez por todas el costo monumental
que representa la Corrupcion en Colombia, 50 billones de pesos anuales, casi
un billon de pesos semanal, segun datos de la procuraduria general de la

nacion.

“‘Cuando se cre6 un impuesto para financiar la guerra pocos lo
criticaron, pero hoy que se requiere uno para financiar la paz muchos se

van contra él”. (Espitia, 2016)
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