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El espejismo! de los beneficios fiscales
previstos en la Ley Organica de las Zonas Econdémicas Especiales

Juan C. Castillo Carvajal?

El 20 de julio de 2022 fue promulgada la Ley Orgéanica de las Zonas Econdmicas
Especiales® (“LOZEE”) con los objetivos -entre otros- de promover la actividad econémica
nacional y extranjera, diversificar y aumentar las exportaciones, impulsar el desarrollo de
ventajas competitivas y crear nuevas fuentes de trabajo.* Extraoficialmente, el Ejecutivo
Nacional anunci6 la creacién de 5 Zonas Econdmicas Especiales (“ZEE”) al amparo de
esta nueva Ley, a saber: Paraguana (Falcon), Puerto Cabello — Mordn (Carabobo), La
Guaira (La Guaira), Margarita (Nueva Esparta) y la Isla La Tortuga (Territorio Insular
Miranda).

En el Derecho Comparado estas ZEE se caracterizan por tratarse de areas
geograficamente delimitadas, con regimenes regulatorios propios y que ofrecen una
infraestructura y servicios atractivos para los inversionistas. Es importante llamar la
atencion que en el contexto venezolano existen 14 ZEE® con regimenes propios y sin que
se conozcan datos econémicos y estadisticos sobre el cumplimiento de sus objetivos y su
impacto en la economia local y nacional.®

Destaca el World Investment Report del afio 2019, preparado por la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, citado por la investigadora Litzay
Guerrero del Centro de Divulgacion del Conocimiento Econdmico para la Libertad
(CEDICE)’ que de las 127 leyes de ZEE a nivel global objeto de investigacion, 98
contenian incentivos fiscales y 94 establecian regimenes aduaneros especiales. En otras

1 Espejismo: 2. m. ilusién (concepto o imagen sin verdadera realidad), https:/dle.rae.es/espejismo

2 Abogado egresado de la Universidad Central de Venezuela, con especializacion en Derecho Tributario de
la misma universidad. LLM en Impuestos Internacionales, University of Florida. Programa de Introduccion
al Sistema Legal de los Estados Unidos, Georgetown University. Galardonado con la beca Fulbright otorgada
por el Departamento de Estado de los Estados Unidos. Profesor de Finanzas Publicas por concurso de
oposicion en la Escuela de Derecho de la Universidad Central de Venezuela. Ex Presidente de la Asociacion
Venezolana de Derecho Tributario.

% Publicada en la Gaceta Oficial No. 6.710 Extraordinario del 20 de julio de 2022.

4 Articulo 1 de la LOZEE.

5 Zona Libre Cultural, Cientifica y Tecnoldgica del Estado Mérida; Zona Franca Industrial, Comercial y de
Servicios ATUJA (ZOFRAT); Zona Franca Industrial, Comercial y de Servicios de Paraguand, Zona Libre
para el Fomento de la Inversion Turistica en la Peninsula de Paraguand; Zona de Puerto Libre de Santa Elena
de Uairén; Zona de Puerto Libre de Nueva Esparta; Zona Econémica Especial de Paraguand; Zona
Economica Especial de Urefia-San Antonio; Zona de Desarrollo Estratégico Nacional Faja Petrolifera del
Orinoco “Hugo Chavez”, Zona de Desarrollo Estratégico Nacional Arco Minero del Orinoco; Zona de
Desarrollo Estratégico Nacional “Faja Pesquera y Acuicola de Venezuela”; Zona Econdmica Especial
Guarenas-Guatire; Zona Econémica Especial de Tinaquillo-San Carlos y Zona Economica Especial
Palavecino y Municipio Iribarren del Estado Lara.

6 Véase GUERRERO ALBORNOZ, Litsay, Zonas Econdémicas Especiales para Venezuela. Viabilidad e
impacto en el gasto publico, CEDICE, consultado en https://cedice.org.ve/observatoriogp/portfolio-
items/zonas-economicas-especiales-para-venezuela-viabilidad-e-impacto-en-el-gasto-publico-2/

" GUERRERO ALBORNOZ, Litsay, ob. cit.
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palabras, la mayoria de las leyes de las ZEE de otras jurisdicciones incluyen expresamente
la exoneracion de aranceles, Impuesto al Valor Agregado e impuestos directos. Lo que
queremos destacar con este dato es que los beneficios fiscales son elementos claves para el
éxito de las ZEE, lo que implica a su vez una disminucién de los ingresos tributarios por
las actividades econdmicas desarrolladas en estas zonas.

En este contexto podemos hacer una pregunta retdrica: ¢Qué beneficios fiscales
ofrece la LOZEE? A diferencia de las 14 ZEE vigentes en Venezuela cuyas leyes de
creacion prevén un régimen tributario especial que seria desarrollado por el Ejecutivo, la
LOZEE no otorga ningun beneficio fiscal (exencidn, exoneracion, rebajas, créditos
fiscales, alicuotas reducidas, etc.), ni tampoco contempla lineamientos o planes de accién
en materia tributaria a desarrollar por el Ejecutivo Nacional en los decretos de creacién de
las ZEE. En este sentido, esta falta de claridad en relacién con las ventajas tributarias podria
afectar los objetivos de crecimiento y desarrollo que persigue este nuevo instrumento legal.
En todo caso, los beneficios fiscales® que prevé la LOZEE son los siguientes:®

(i) El Reintegro Tributario de Importacion.

Este reintegro no es un mecanismo nuevo ni exclusivo de las ZEE, sino que ya
existe en la legislacion aduanera venezolana y contempla la devolucion total o parcial de
los impuestos de importacion de bienes, cuando dichos bienes son transformados o
utilizados en la produccion de mercancias efectivamente exportadas. Desde un punto de
vista practico, este mecanismo en la actualidad no representa una auténtica ventaja para los
potenciales beneficiarios, pues el tramite de recuperacion es engorroso y la liquidacion
efectiva de los impuestos rara vez se concreta. En todo caso, la flexibilizacion de los
requisitos para el otorgamiento del draw back, asi como su devolucion efectiva en un
tiempo breve, podria resultar en un atractivo para los inversionistas que se instalen en
alguna de estas nuevas ZEE.

(i) El Reintegro Tributario en materia de impuestos nacionales.

Sefiala la LOZEE que el Ejecutivo Nacional en el Decreto de creacion de las ZEE
establecera un mecanismo de reintegro tributario en materia de impuestos nacionales. Lo
primero que habria que destacar es que la figura del reintegro tributario no esta prevista
expresamente en el Codigo Organico Tributario -ley marco de la tributacion en Venezuela-
. La introduccidn de esta figura representaria una innovacion legislativa que resquebrajaria
la codificacion tributaria, lesionando la unidad legislativa en materia tributaria y con ello,
la propia seguridad juridica. En efecto, el Cddigo Organico Tributario alude al

8 Articulo 28 de la LOZEE.
9 Seran beneficiarios de estos incentivos aquellos que ejecutan proyectos en ZEE y hayan suscrito el
respectivo Convenio con la Superintendencia Nacional de las ZEE (articulo 27 de la LOZEE).
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procedimiento de recuperacion de tributos!® para el reembolso de tributos legalmente
pagados.!

Ahora bien, la recuperacion de los tributos -tratdindose de un beneficio fiscal-
constituye una materia de estricta reserva legal. Asi, el numeral 3 del articulo 3 del Codigo
Organico Tributario sefiala que solo a la Ley le corresponde autorizar al Poder Ejecutivo
para conceder beneficios o incentivos fiscales. De manera que, la LOZEE —en resguardo
del principio de legalidad tributaria- debié sefialar en forma precisa el alcance de este
beneficio de reintegro (rectius recuperacion de tributos), esto es, tributos comprendidos,
hecho generador del derecho a la recuperacion, la medida del reembolso, duracion del
beneficio y cualquier otra condicion o presupuesto para el disfrute del beneficio. En los
términos expresados por la Ley, la facultad del Ejecutivo resulta ilimitada y amplisima,
contrariando el principio de legalidad cerrado que orienta la tributacién en Venezuela.

Sin menoscabo de lo expresado anteriormente, consideramos que el mecanismo de
reintegro tributario no resultaria suficientemente atractivo por la demora que puede
representar la devolucion efectiva de los impuestos pagados y porque otras ZEE ubicadas
en otros paises gozan de regimenes mas atractivos que operarian en forma mas eficiente
(exenciones y exoneraciones).? Desde otro punto de vista y a tenor de las declaraciones de
los promotores de la LOZEE, esta recuperacion de tributos estaria concentrada en el
Impuesto sobre la Renta y el Impuesto al Valor Agregado, desconociendo que los
contribuyentes estan sometidos a un extenso catalogo de tributos que encarecen el ejercicio
de la actividad econdmica en el pais, entre ellos, el Impuesto a las Grandes Transacciones
Financieras, el Impuesto a los Grandes Patrimonios, los aportes parafiscales previstos en
la Ley Organica de Ciencia, Tecnologia e Innovacién y la Ley Organica del Deporte, por
citar solo unos ejemplos.

Finalmente, llamamos la atencion de una grave omision en materia fiscal de la
LOZEE y que tiene la potencialidad de afectar sus objetivos: la ausencia de una norma de
armonizacion o coordinacién tributaria respecto del Poder Tributario Municipal. Uno de
los elementos quintaesénciales de las ZEE es un régimen tributario benigno. Por lo tanto,
la LOZEE debi6 incluir normas dirigidas a establecer limites, techos o pardmetros técnicos
para los impuestos municipales, en particular, el Impuesto a las Actividades Econdémicas

10 Articulos 211 y siguientes del Cédigo Organico Tributario

11 A este respeto, la doctrina sefiala que la recuperacion de tributos: “Se trata de reembolsos producidos
generalmente por razones de politica econémica o para garantizar la neutralidad del tributo: Es ésta la
caracteristica principal de la recuperacién, motivaciones extrafiscales o de técnica tributaria (dirigidas a
preservar la neutralidad del tributo) originan el derecho del particular a la restitucion de las cantidades
pagadas a titulo de tributos. Asi, de no mediar la norma que consagra la recuperacion tributaria, el sujeto
que soportd la exaccién no se encontraria habilitado para solicitar el reembolso del tributo pagado.
CASTILLO CARVAJAL, Juan, Repeticion y recuperacion de tributos en el Derecho Tributario venezolano,
Lizcalibros, Caracas, 2006, pag. 99.

12 Desde una perspectiva econémica, los beneficios fiscales aisladamente considerados no son
determinantes para la atraccion de inversiones
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atendiendo a lo previsto en el numeral 13 del articulo 156 de la Constitucion.®® En este
sentido, la Ley Organica del Poder Publico Municipal ofrece varios ejemplos de normas
de armonizacion, fijando limites a las alicuotas que los Municipios pueden cobrar respecto
de determinadas actividades.** El establecimiento de un régimen favorable en materia de
tributos nacionales para las ZEE que no tenga contrapartida en materia de imposicion
municipal le quita atractivo a estas zonas. En nuestro criterio, la novisima y todavia no
aplicada LOZEE demanda una reforma para incorporar beneficios fiscales en materia de
tributacion municipal.

Queda esperar el desarrollo normativo de la LOZEE a través de los distintos
Decretos que dicte el Ejecutivo Nacional para poder evaluar si estas nuevas zonas de
desarrollo resultaran fiscalmente atractivas para los inversionistas nacionales y extranjeros.

13 Sefiala el precitado numeral del articulo 156 de la Constitucion lo siguiente: “Es de la competencia del
Poder Publico Nacional: (...) 13. La legislacidn para garantizar la coordinacion y armonizacion de las
distintas potestades tributarias; para definir principios, parametros y limitaciones, especialmente para la
determinacion de los tipos impositivos o alicuotas de los tributos estadales y municipales; asi como para
crear fondos especificos que aseguren la solidaridad interterritorial.

14 Asi, por ejemplo, la disposicion transitoria sexta de la Ley Organica del Poder Pablico Municipal dispone:
“En el caso del impuesto sobre actividades econémicas de prestacion de servicio eléctrico, la alicuota
aplicable sera del dos por ciento (2%), hasta tanto la Ley de Presupuesto establezca otra alicuota distinta,
de manera uniforme para su consideracién por el Ejecutivo Nacional en la estructura de costos de esas
empresas.”



