Sefiores miembros de la Comisién de Hacienda... de la Camara

de Diputados.

La CZFUY agkédece la invitacién a efectos de brindar su posicion
respecto de los proyectos modificativos de la Ley de Zonas Francas

No. 15.921, que estan a estudio de este Comisién.
1. Postura general de la CZFUY.

La Comisién tiene a estudio dos proyectos referidos a las zonas
francas.

El primero de ellos cuenta ya con media sancion de la Camara de
Senadores. |

El seqgundo esta conformado por los articulos 254 a 260 del
Proyecto de Ley de Rendicién de Cuentas que fueron desglosados
del mismo y que seran tratados por la Camara de Diputados

conjuntamente con el primer proyecto.

1. En relacién al primero, si la Camara de Diputados considera
aprobarlo, la CZFUY no tendria comentarios en general para
realizar: salvo en lo atinente al articulo que hace referencia al
personal extranjero en zona franca, que no recoge nuestra

~ aspiracién, oportunamente consensuada con el MEF.

En efecto, la norma hoy vigente, art. 18 de la ley 15.921, determina
que los usuarios deberan emplear trabajadores ciudadanos
. yruguayos en un minimo del 75%, facultando al PE a disminuir
dicho porcentaje en casos excepcionales y atendiendo a la

naturaleza de la actividad y razones de interés general.
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La aplicacién practica de este articulo 18 ha sido y es problematica,
burocratizandose con el paso de los afos, lo que complica a las
empresas del exterior, debido a que no encuentran en el Pais,
sobre todo en el Sector Servicios, suficiente personal Qruguayo
especializado. Es asi que el tramite para auterizar fa disminucion de
personal nacional al 50% es cada dia mas complejo y lento,
poniendo a las empresas en riesgo de perder la calidad de usuario.
Situacion gravisima a la que se exponen los actuales usuarios de
Zonas Francas. Para que se entienda mejor, actualmente el Foder
Ejecutivo concede las autorizaciones, para operar con el 50% de
personal nacional, por plazos muy cortos. Esto significa que una
empresa X gue posee 40 empleados, y que tiene 15 empleados
extranjeros, lo que significa que tiene un 62,5% de personal
nacional,” solicita regularizar esta situacién. Obviamente deberia
tener un 75% de personal nacional.

A efectos de que este cuerpc tome la decisién mas conveniente
- queremos dejar en claro los argumentos fuertes que deberian
considerarse pa;fa"analizar este tema. En incontables casos, el tipo
de empresas que viene al Uruguay a desempefiar actividades de
servicios, requiere de personal aggiornado a las exigencias que hoy
esas empresas exigen. Hoy sabemos todos gque se debe contar con
altos conocimientos en tecnologias de la  informacion,
funcionamientc de los mercados de valores y de las transacciones
internacionales de bienes, etc. Uruguay se ve muy beneficiado con
la incorporacion de personal especializado y con el know how gue
puede trasladar a personal nacional. Debe tenerse en cuenta que el
beneficio del no pago de la Seguridad Social a nuestro sistema por

parte de estos trabajadores, no significa mas que una ayuda a estas



empresas para proceder al traslado de personal del exterior, costo
que no significa gasto alguno para nuesiras instituciones de Ia
Seguridad Social, ya gue se renuncia a todos los beneficios que
nuestro pais pudiese dar a estos trabajadores. En fodos los casos
que conocemos hay un alto costo de traslado de personal: pasajes
para toda la familia, alquileres de casas o departamentos a cargo
de las empresas, y remuneraciones mas altas, lievan a que este
personal genera demanda a su vez de servicios de todo tipo,
consume interno, asi como pago de colegios, pago de gastos de la
salud, compra de automdviles, etc., derramando de esta forma
muchos beneficios a la economia nacional.

En la actualidad, el Poder Ejecutivo concede frecuentemente sélo 6
meses para que se vuelva a disponer del 75% de personal nacional.
Es por ello que las empresas deben solicitar la renovacién de esa
autorizacion, ya que no es posible ni razonable que se exigir que se
haya resuelto el problema de esa excepcién en seis meses. Por o
tanto, es seguro que se va a solicitar antes de ese perfodo una
prérroga de la autorizacién concedida oportunamente. Nuevamente
el Poder Ejecutivo demora esa renovacion y el personal y la
empresa guedan en falta, poniendo en riesgo la calidad de usuario
y la permanencia de ese personal exiranjero que no sabe si
permanece en el Pais o debe retirarse, con su familia y los
perjuicios del caso, credndose una inestabilidad que no le hace bien
al prestigio del Pais ni al inmigrante que estd en una situacion

totalmente inestable.

El proyecto votado por el Senado modificd el art. 18 en los

“siguientes términos:
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‘Este porcentaje podra ser reducido transitoriamente previa
autorizacion del Poder Ejecutivo, afendiendo a caracteristicas
espeoiaies' de la actividad a realizar, situaciones de inicio o
ampliacion de actividades, razones de interés general y la
consideracion del conjunto de los objetivos previstos en el articulo
1° de la presente ley. En estos casos, el Poder Ejecutivo podra
requerir a los usuarios la implementacion de pianes de capacitacion
de frabajadorés con el objeto de alcanzar el porcentaje minimo
respectivo.

No obstante lo previsto en el inciso anterior, en el caso de las
actividades de servicios, el Poder Ejecutivo podra reducir el
porcentaje minimo requerido hasta un 50% (cincuenta por ciento),
por hasta el plazo del contrato de usuario respectivo, cuando la
naturaleza del negocio desarrollado asi Jo requiera y procurando
siempre los mayores niveles de participacion Tfaclibles de
ciudadanos uruguayos.

La solicitud al Poder Ejecutivo para reducir los porcentajes de
nacionales en la actividad debera ser contestada en sesenta dias
desde ef dia de la solicitud. En casc de no hacerlo, se entendera

por aprobada la solicitud”.

Como vemos, el articulo sancionado por el Senado autoriza }é
disminucién del personal nacional hasta en un 50%. Esto debemos
destacario. Pero, se estd dando un paso atras respecto a lo que
establece el art. 18 de la ley 15.921, que partiendo de un 75% de
personal nacional, determina que el Poder Ejecutivo pueda
disminuir este porcentaje, sin establecer limite alguno. Quiere decir
qgue con la redaccién propuesta el Poder Ejecutivo tendra menos

libertad. Se movera entre el 75% y el 50%, mientras que con la



redaccion actual puede disminuir el 75% al porcentaje que estime
conveniente. Lo que si se mantiene en la redaccion actual es que la
excepcion sea autorizada por el PE. Lo positivo del articulo
proyectado es que se establece el efecto positivo del silencio. Si el
PE ho se pronuncia dentro del plazo de 80 dias, ia solicitud se dara
por aprobada. Entendémos gue tampoco esta solucion contribuira a
agilizar el tramite, porgque la Administracién siempre podra requerir
datos que alarguen el plazo referido.

Esta no fue la formula consensuada por la CZFUY con el PE: Ia
formula consensuada fue que en el secfor servicios el porcentaje

requerido se llevaria al 50% por ef plazo del contrafto.

Por tanto, la CZFUY solicita a ia Comisidn gque se sustituya el

articulo votado respecto del sector servicios, por el siguiente:

“No abstante lo previsto en el inciso anterior. en el caso de las actividades de

servicios, el porcentaje minimo requerido sera del  50% (cincuenta por ciento),

por hasta el plazo del contrato de usuario respectivo, cuando la naturaleza del

negocic desarrolffado asi lo requiera v procurando siempre los mavores niveles

de participacion factibles de ciudadanos uruguayos”.

2. Los articulos 254 a 260 desglosados del proyecto de ley

de Rendicién de Cuentas

Los arts. 254 a 250 fueron desglosados del proyecto de ley de
rendicion de cuentas y remitidos a esta Comision para su
tratamiento dentro del proyecto de ley votado por el Senado,

seguramente por reguiar ambos proyectos la materia zonas francas.

Ui



2.1 Como comentario general, cabe sefalar que los arts. 254 a 260
fueron justificados por el MEF a ia CZFUY y Explotadores como
necesarios para cumplir con requerimientos de la OCDE,
basicamente en atencion a las normas BEPS, a la transferencia de
utilidades de empresas de paises miembros a jurisdicciones de
mejores facilidades fiscales, o que se materializa en sociedades
sin sustancia real, precios de fransferencia, etc.; si bien la CZFUY
considera que los articulos en cuestién no tendrian relevancia en

las normas BEPS, no opinara sobre el punto.

2.2 El articulo 257 del Proyecto de Rendicién de Cuentas si merece

observaciones, las que en su momento fueron analizadas con el

Ministerio de Economia.

Veamos el articulo 257:

ARTICULO 257.- Agrégase a la Ley No 15.921, de 17 de diciembre de 1687,

los siguientes articulos:

"ARTICULO 16 BIS.- Los usuarios de zona franca directos e indirectos con
confratos en curso de ejecucion que carecieren de plazo establecido o cuyo
plazo excediere el aludido en el articulo anterior o se hubieran establecido a su
respecto prorrogas aufométicas, deberan presentar dentro del término de un
afio desde la reglamentacién de la’ley, para su aprobacién por el Area Zonas
Francas de la Direccién General de Comercio, documentacion e informacion
actualizada sobre la empresa y el plan de negocios en curso que permita
evaluar su viabilidad econémica y financiera y su contribucion al cumplimiento

de los objetivos establecidos en el articufo 1° de la presente ley.

Para el caso de usuarios cuyo plan de negocios tenga por objefo la realizacion
(=]
de actividades comerciales o de servicios, cuando no se constatara fa

contribucién a que refiere el inciso anterior, la resolucion del Area Zonas



Francas de la Direccién General de Comercic deberd establecer un nuevo
plazo de autorizacién del contrato, el cual no podrd exceder el 30 de junio de
2021. '

En ef caso de los usuarios directos e indirectos que no se presentaran
conforme a lo establecido en el presente articulo, sus contratos quedaran
rescindidos de pleno derecho a partir del 30 de junio de 2021."

Comentarios.

Los parrafos segundo vy tercero de este articuio resultan ser claramente

perjudiciales para la CZFUY por ser, a nuesto juicio, contrarios al orden

juridico y a preceptos constitucionales. Entregamos a la Comision, informe

elaborado por el Dr. Martin Risso, sobre la constitucionalidad del Art. 257

1. &l inciso primero del afticuio resulta ser razonable, en la medida que no

afecta los contratos anteriores a la ley con plazo vigente, tratandose de la

obligacién de presentar documentacion aciualizada de la empresa.

2. Sin embargo, el inciso segqundo del articulo 257 lesiona los derechos del
usuario de zonas francas, dado que habilita la modificacién de contratos
vigentes, aprobados bajo el régimen de la ley 15.921. En efecto, le impone al
Area de Zonas Francas (AZF) el dictado de una nueva resolucién de
autorizacién con plazo hasta el afio 2021, dejando sin efecto (art.16 BIS) el
plazo del contrato en curso. Sé fija un plazo administrativo nuevo sin saber por

qué se establece en forma arbitraria la fecha del 30 de junio de 2021.

De aprobarse este articulo tal como estd redactado se estara afectando el

plazo del contrato, que a su vez marca la vigencia de las exoneraciones

tributarias del usuario. Ello_implica claramente un cambio legislativo que

acarreara responsabilidad para el Estado en la modificacién de la ley 15.921.

Asimismo, para un inversor que se ha instalado en la zona franca firmando un
contrato a 15 afios con actividad comercial o de servicios ya no tendra la

certeza de que ese plazo se respete, sino que todo dependera de los criterios



del Poder Ejecutivo. Y eso, ciertamente, afectara el clima de certeza juridica en
el réegimen franco, en el respeto a las reglas de juego, que si hoy se cambian

para coniratos en marcha, nhada garantiza gue eso no vuelva a suceder.

3. Como sefialamos, el inciso segundo del art. 257, ubicado en un articuio que
regula contratos en curso de ejecucién a la fecha de sancién de la nueva ley,
establece que:- “Para el caso de usuarios cuyo plan de negocios tenga por
objeto la realizacion de actividades comerciales o de servicios, cuando no
se constatara la confribucion a que refiere ef inciso anterior, la resolucion
de! Area Zonas Francas de [a Direccion General de Comercio deberd
establecer un nuevo plazo de autorizacién del contrato, el cual no podra
exceder el 30 de junio de 2021".

Ello contraviene el orden juridico y claros principios inherentes al mismo.

Porque el inciso segundo del art. 257 pretende regular actos y contratos
nacidos bajo otro régimen legal, desconociendo asi la vigencia de la ley en el
tiempo, aplicando sanciones a situaciones regidas por una ley anterior, por la
via de dictar una nueva autorizacidn del contrato con un plazo que no podra
exceder del 30 de junio de 2021, este inciso segundo estaria habilitando la
revocacion tacita de una autorizacion administrativa vigente, quedando asi sin

efecto el plazo acordado, autorizado y en ejecucién.

Elio no es acorde a derecho, dado que la Administracién no puede revocar un

acto de autorizacion otorgado por uin plazo determinado que no ha caducado.

autorizacién afectard derechos adquiridos y sera susceptible de generar la

responsabilidad del Estado por dafios y perjuicios.

Al respecto v riara comprender la situacion que genera el inciso segundo del
art. 16 BIS, debe distinguirse el contrato del acto de autorizacién; aclarando
que, si bien la ley 15.921 habla de "aprobacion” del contrato, en realidad se
trata de un acto de “autorizacién” como lo sostiene la doctrina (Xavier de Mello,

Explotadores y Usuarios de Zonas Francas, pag.32), lo que se reafirma en el



Decreto 454/988, y el propio proyecto de ley de rendicién de cuentas utiliza el

término “autorizacion”.

4. En resumen, el inciso segunde del art. 16 BIS, en cuanto revoca tacitamente

la autorizacion vigente y la sustituye por una nueva autorizacién en detrimento

del usuario con conirato vigente, es contraria_a derecho y susceptible de

generar la responsabilidad del Estado: como lo sostiene la doctrina, un acto de

autorizacién no puede ser revocado si fa autorizacién se concedié por un
plazo determinado y éste esta vigente (Sayagués Laso, Tratado de Derecho

Administrativo, Tomo I, num. 257).

Siendo, ademas, que la revocacion de la autorizacién con plazo no estaria
fundada en razones de legitimidad, sino en razones de mérito ¢ conveniencia,
pues lo que habilitaria el dictado de una nueva autorizacién seria la decisién
del ente estatal de que “no se constatara la contribucién al cumplimiento de
fos objetivos establecidos en el articulo 1° de la presente ley, lo cual
implica un juicio de valor sobre cuestiones de hecho y no una cuestion de

legitimidad.

5. Por otra parte, ordenar al Poder Ejecutivo dictar una nueva autorizacion
para un contrato con autorizacién vigente, equivale a aplicar una norma a
situaciones configuradas en fecha anterior a la nueva ley, lo que lesiona
derechos adquiridos y otorgados por una ley anterior; y por esa via se deja sin
efecto la exoneracion tributaria por el plazo que se revoca, 1o que compromete
ia responsabilidad del Estado por dafios y perjuicios: reducir el plazo de Ia
autorizacion implicaria quitar refroactivamente exoneraciones iributarias y
demas beneficios legales al usuario, desconociendo principios legales y

constitucionales.

7. En conclusion, solicitamos se elimine o modifique del proyecto de Ley
de Rendicion de Cuentas el inciso segundo del art. 16 BIS., manteniendo

incélume el respeto a los contratos y derechos adquiridos.

8. También solicitamos se elimine o modifique el inciso tercero de!l art. 16 BIS

en cuanto dice que: “En el caso de los usuarios directos e indirectos qgue



no se presentaran conforme a lo establecido en el presente artictlo, sus
contratos quedaran_rescindidos de plenc derecho a partir del 30 de junio
de 2021."

Por los argumentos hasta aqui expuestos y porque resultaria absolutamente
contrario al principio de la proporcionalidad de la sancién o pena que, por no
presentarse dentro del p‘Iazo de un afio de dictada a reglamentacién de la ley,
el contrato de usuario quede rescindido de pleno derecho a partir del 30 de
junio de 2021.

A los efectos de subsanar los problemas esgrimides, en su momento se
envio al Poder Ejecutivo el siguiente texto sustitutivo:

ARTICULO 257 - Agrégase a la Ley No 15.921, de 17 de diciembre de 1987,
los siguientes articulos:

"ARTICULO 16 BIS.- Los usuarios de zona franca directos e indirectos con
contratos en curso de gjecucion que carecieren de plazo establecido o cuyo
plazo excediere el aludido en el arficulo anterior o se hubieran establecido a su
respecto prorrogas automaticas, deberan presentar dentro del terminé de un
afio desde la reglamentacién de la ley, para su aprobacion por el Area Zonas
Francas de la Direccion General de Comercio, documentacién e informacion
actualizada sobre la empresa y el plan de negocios en curso que permita
evaluar su viabilidad econémica y financiera y su contribucion al cumplimiento
de Jos objetivos establecidos en ef articulo 1° de la presente ley.

Para el caso de usuarios cuyo plan de negocios tenga por objeto la realizacion
de actividades comerciales o de servicios, cuando se constatara
fehacientemente en base a parameiros objetivos referidos a la actividad del
usuario que éste no contribuye al cumplimiento de los objetivos a que refiere el
inciso anterior, el Poder Ejecufivo mediante resolucién fundada podra
establecer un plazo de auforizacion de la calidad de usuario conforme lo
establezeca la reglamentacion. A los efectos de la resolucion fundada el Poder
Ejecutivo debera fomar en cuenta, entre ofros elementos, el nivel emplec o la
calidad del mismo, los activos asignados a la actividad, las funciones y los
riesgos asociados, relacionados con la actividad def usuario. La impugnacion



de la resolucién mediante los recursos administrativos correspondientes tendré
efecto suspensivo.

En el caso de los usuarios directos e indirectos que no se presentaran
conforme a lo establecido en el presente articuio, el Area Zonas Francas
dispondré la suspensién de la autorizacién vigente por un plazo de noventa
dias. Vencido ese plazo sin que el usuario haya presentado la informacién ¥y
documentacion a que se refiere el inciso primero, ef Area Zonas Francas de la
Direccién General de Comercio procedera a la revocacion de la autorizacion
del contrato de usuario, por el procedimiento que establecera la reglamentacion

Dicho texto sustitutivo no fue acogido por e! Poder Ejecutivo; y si bien el
sustitutivo mejora la redaccién del art. 257 a estudio de la Comisién, ta CZFUY
entiende que los incisos segundo y tercero deben eliminarse o modificarse de
forma tat que garanticen el respeto a los contratos.

3.3. El art. 260 regula el comercio al por menor, reiterando con una

variante el texto del proyecto votado por el Senado.

Dice asi:
Articulo 260.- Sustitiyese el inciso primero del articulo 37 de Ia Ley
N° 15.921, de 17 de diciembre de 1987, por el siguiente: "No se

permitira el comercio al por menor dentro de las zonas francas en
las actividades a realizar por los usuarios directos e indirectos, ni la
prestacion de servicios a consumidores finales con
independencia def lugar de consumo. Esta prohibicién no
comprendera la provisién de bienes y servicios entre usuarios o
enire usuarios y explotadores de fas zonas francas. Asimismo,
aquellas actividades comerciales o de servicios destinadas a
satisfacer el consumo final de bienes y servicios por parte del
personal de las zonas en oportunidad de realizar su actividad

faboral dentro de Ia.é mismas, que realice el explotador o contrate



con terceros no usuarios y que resulten necesarias para la
realizacion de las aclividades de la zona, no se encuentran

comprendidas en la prohibicion”.,

Este art. 260 es innecesario e inconveniente.

Innecesario porgue el punto ya esta regulado en el proyecto de ley

votado por el Senado, casi con el mismo contenido.

Y decimos ‘“casi” porque el arf. 260 contiene un agregado.

francamente inconveniente, que es el siguiente: ni Ia prestacién de
servicios a consumidores finales con independencia def lugar
de consumo. Y es inconveniente porgue este redaccién puede
generar la interpretacion de que estarian prohibidos los servicios

desde zona franca a consumidores ubicados en terceros paises; lo

que ademas podria dejar fuera el e-commerce, postura que se,

fundamenta en el informe de la CZFUY que entregamos a la

Comision.

Por tanto, este articulo debe dejarse de lado, manteniendo la

redaccidén votada por el Senado.

4. Como conclusiones generales respecto de [os arts. 254 a 260,

la CZFUY solicita que se modifigue el articulo 257 v el 260. En

cuanto al proyecto del Senado se solicita se modifique con la

redaccién dada ut supra el articulo sobre e] personal extranjero.

AL



Agradecemos a la Comisién habernos permitido expresar nuestra

opinion.

Por la CZFUY
Cr. Orlando Dovat

Presidente.
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