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A.INTRODUCCION
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Objetivos del Reporte

El objetivo del reporte: evaluar el impacto econémico de las

Zonas Francas (ZF), ZOFRIy ZonAustral, los costos fiscales

de sus exenciones tributarias. Mas especificamente:

i Analizar el desempefio de las ZF en términos de
comercio y otras variables econdmicas disponibles y

BOLIVIA

PARAGUAY

sus vinculos econdmicos con los paises vecinos y las : OCEANO PACIFICO
regiones donde funcionan. — i
ii. Analizar los costos fiscales de las politicas de
incentivos de las ZF, incluido una estimacién del costo

ARGENTINA

fiscal agregado debido a que no se recaudan el
impuesto al valor agregado, los aranceles ni el
impuesto sobre la renta de las empresas que
funcionan en las ZF.

iii.  Elaborar un diagnéstico de las ZF actuales en
comparacion con las mejores practicas
internacionales, enfocado en marco legal y

OCEANO
ATLANTICO

CHILE

regulatorio, infraestructura, y facilitacién del comercio

iv. Proveer recomendaciones, cuando sea relevante
3 WORLD BANK GROUP
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Analisis Cuantitativo de Beneficios y Costos fiscales limitado por

falta de datos...

* Un analisis apropiado de costo beneficio exige datos que las administradoras
de las zonas francas ni el gobierno recopilan:

Usuarios de ZOFRI no reportan valores reales de ventas. Evidencia que
ventas a Bolivia estan sub-reportadas en muchas transacciones, lo que
permite a comerciantes pagar menos aranceles de importacion que los
exigidos por la Aduana boliviana. Valores reales de ventas darian
mejores estimaciones de los impuestos no recaudados por el valor
agregado sobre las ventas en la zona de extensién.

No hay recopilacidn de datos sobre la inversién anual ni sobre los
empleos directos de tiempo completo y de tiempo parcial ofrecidos
por las empresas de las ZF.

No hay registros de las ganancias de los usuarios que permitirian la
cuantificacion de su contribucién al agregado de valor regional y
mejorarian la exactitud de los calculos de los impuestos corporativos
no recaudados. WORLD BANK GROUP

& Investment

B. ANTECEDENTES DE LAS ZONAS
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Antecedentes de las Zonas Francas
(|

* Las empresas ubicadas en las Zonas Francas se benefician de exenciones en:
i.  IVA sobre las ventas efectuadas en las zonas de extension (19%), pero
pago de impuesto Unico de (0.52%)
ii. aranceles sobre las importaciones o derechos aduaneros (~0.96%), y
iii. impuesto sobre la renta a las empresas.

* Empresas en zonas francas pueden vender bienes y servicios importados
exentos del IVA en la “Zona de Extensidn (ZE)” (= Regiones | y XV en el norte y
Regiones XI, Xll y provincia de Palena en Region X), sujetas a “impuesto Unico”
de 0,52%.

* ZOFRI es administrada por ZOFRI S.A. (empresa publico-privada con
participacion mayoritaria del Gobierno), y ZonAustral es administrada por la
empresa privada Sociedad de Rentas Inmobiliarias Ltda. (SRI), bajo acuerdo de
concesién con gobierno regional.

* ZOFRI S.A. paga un 15 % de su ingreso bruto a gob. regional y municipalidades
de la Region |, y ZonAustral paga un 28 % de su ingreso bruto al gobierno reg.

s de Region XII. WORLD BANK GROUP

rade & Investment

Ventas totales de ZOFRI y ZonAustral
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Notas: Los valores de las importaciones son CIF. Fuente: Clculos del personal del Grupo del Banco Mundial, a partir de datos

millones de US$

8

suministrados por ZOFRI y ZonAustral

* Las ventas de la ZonAustral en el sur son menores y estan mas orientadas hacia
los consumidores chilenos que las ventas de la ZOFRI.

* Ventas de la ZonAustral estan dirigidas en especial a los residentes chilenos de

; suZona de Extension. @/‘.ﬂ‘!ﬁﬁ'ﬁ?ﬂﬁﬁfﬂf
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Desglose por destino de ventas de ZOFRI (2013-2015)
.
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Fuente: Calculos del personal del Grupo del Banco Mundial con datos suministrados por la ZOFRI

* Mads de la mitad de ventas a la Zona de Extensién

* 43% (en promedio entre 2013 y 2015) fueron al extranjero, principalmente
Bolivia (22%), Paraguay (10%), Peru (8%).

* Principal origen de mercaderias en ZOFRI es China (casi la mitad)

8 WORLD BANK GROUP
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Algunos Retos de las Zonas Francas

TRy

* La competencia de los puertos cercanos y otros factores han impedido que las Zonas
aprovechen la cercania portuaria y otras ventajas comparativas

* Puertos no funcionan como centros de logistica y facilitacion del comercio, como
en otras Zonas Econdmicas Especiales (ZEE) con ventajas similares de ubicacién.

* Medios de transporte maritimo internacional utilizan puertos mas cercanos al
centro del pais, donde hay mayor concentracién de poblacién, lo cual socava la
justificacion para aumentar su capacidad.

* Aunque ZOFRI todavia funciona relativamente bien como un centro de
reexportacion mar-tierra hacia Bolivia, el sur del Peru y Paraguay, esta ventaja
tradicional estd desapareciendo, a medida que el comercio electrénico y las
tendencias mundiales del comercio maritimo favorecen cada vez mas las ventas
directas con menos intermediarios.

* Aunque precios del transporte maritimo son menores que los del transporte
terrestre en términos nominales, en realidad son mayores cuando se tiene en
cuenta la previsibilidad, los servicios ofrecidos y las obligaciones regulatorias.

* las ventas de las ZF disminuyeron en afios recientes y las zonas no han diversificado sus

actividades econdmicas, mas alla del comercio mayorista y minoris
9 WORLD BANK GROUP
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Limite de Actividades en las Zonas
|

* Actualmente, sélo algunos sectores pueden optar al trato de zona franca en
Chile de acuerdo a una lista positiva que incluyen: (i) actividad de
transformacion e industrial (por ejemplo, manufactura, ensamblaje y
tratamiento); ii) venta al detalle libre de impuestos; vy iii) actividades de
almacenamiento, empaquetado, logistica y exhibicion (e.g. transbordo,
reexportacidén, comercio, ventas al mayor, logistica y distribucion).

* Otros sectores son ubicados en una lista negativa que implica restricciones
explicitas, p ej actividades relacionadas con la banca, seguros, finanzas,

mineria y pesqueria.

* Elresto de los sectores son autorizados pero sin franquicia.

10 WORLD BAPﬂKGROUP
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Potenciales Oportunidades No Explotadas

* ZOFRI: CORFO considera que mediante una especializacion inteligente y el
desarrollo de conglomerados, en la fabricacion y mantenimiento de
magquinarias y repuestos para la mineria, asi como para otros servicios a la
mineria. Otros sectores potenciales: la harina de pescado para la exportacion;
logistica de la mineria para la regién multinacional del norte de los Andes; el
turismo; y, con ciertas inversiones de infraestructura, servicios de
tercerizacion de los procesos empresariales.

* ZonAustral: Las autoridades regionales perciben diversas actividades para
Magallanes en las que la ZonAustral podria tener un papel importante,
incluyendo: hidrocarburos, cria de ganado caprino y produccion de lana,
investigacion cientifica antartica, reparacion de navios, pesqueria, turismo,
materiales de construccién y muebles, alimentos congelados, comercio al
detalle, servicios financieros y tecnologias de informacién y comunicacion
(T1C).

» @WORLD BANK GROUP
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C. COSTOS FISCALES
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Metodologia para cuantificar costos fiscales

Limites por datos no recopilados: transacciones reales de venta; ganancias de
los usuarios, salarios y otros costos que permitirian la cuantificacién de
contribucién de empresas al agregado de valor regional.

Método estatico: actividad econdmica y base gravable es la misma sin
incentivos fiscales.

Costos fiscales calculados en términos de impuestos no recaudados (IVA,
aranceles aduaneros, impuesta sobre la renta) netos de los dividendos
distribuidos por ZOFRI S.A. y las tarifas pagadas por las concesiones de ambas
zonas al sector publico.

* Los cambios en el valor CIF de las ventas son proxies imperfectos de

cambios en el valor agregado generado por las ZFs

Estimaciones de costos fiscales basados en datos de anhos anteriores
(promedio anual 2011-15) y se refiere a impuesto no recaudado en el futuro si
incentivos introducidos en 2014-15 no se modifican

@ WORLD BANK GROUP
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Metodologia para cuantificar costos fiscales

Antes de 2017, (aplicacion de reforma tributaria) la exencion del impuesto
sobre la renta corporativo en ZF no redujo la carga fiscal total, solo la desplazé
desde la empresa hacia los accionistas.
=> Diferia recaudacion hasta distribucion de dividendos pues accionistas estaban
sujetos al pago del Impuesto Global Complementario del Impuesto Adicional.
Reforma tributaria reciente proporciond incentivos mas generosos, sobre todo

en el caso del sistema de renta atribuida.

Régimen de renta atribuida

Régimen semi integrado

Propietario de empresa situada fuera de las zonas
francas (individual): de 0% a 35% (25% impuesto de
primera categoria + IGC individual (0% a 35%) — crédito
fiscal de 25%).

Propietario de empresa situada fuera de las zonas francas
(individual): de 8,9% a 43,92% en 2017 y de 9,45% a 44,45%
en 2018 (25,5% en 2017 y 27% en 2018 impuesto de primera
categoria + IGC individual (0% a 35%) — crédito fiscal de 65% x
(25,5% en 2017 y 27% en 2018) de crédito del impuesto de
primera categoria contra el IGC.

Propietario de empresa situada en las zonas francas
(individual): de 0% a 22,5% (0% impuesto de primera
categoria + IGC individual (0% a 35%) — 12,5% de crédito
fiscal), como 50 % de crédito de lo que hubiera pagado la
empresa cuando se aplica el impuesto de primera
categoria contra el IGC.

Propietario de empresa situada en las zonas francas
(individual): de 0% a 35% (0% impuesto de primera categoria +
IGC individual (0% a 35%) — (0%) de crédito fiscal).

WORLD BANKGROUP

Macroeconomics, Trade & Investment

Transferencias de las Zonas Francas

Transferencias al sector publico desde las Zonas Francas
(en millones de US$, promedio anual 2011-15)

Dividendos distribuidos por ZOFRI SA al Estado 11,6

(~15% de ingreso bruto)

Tasas por concesiones pagadas por la ZOFRI 7,4

(~ 28% de ingreso bruto)

Tasas por concesiones pagadas por ZonAustral 2,3

(tasas y dividendos)

Total transferencias anuales al sector publico 21,3

Fuente: Cdlculos del personal de Grupo del Banco Mundial con datos de ZOFRI SA'y ZonAustral

WORLD BANKGROUP
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Estimacion de Costos Fiscales
|

Costos fiscales estimados de los impuestos no recaudados netos de las transferencias
recibidas de las Zonas Francas (en millones de USS$, con valores promedio 2011-2015)

~445 por IVA

Impuesto no recaudado por concepto de IVAy aduanas 468,2
Total de tasas y beneficios recibidos por el sector publico | (-) 21,3
Total de los impuestos corporativos no recaudados de

ahora en adelante:

- si todas las empresas se acogen al sistema de 90,9
renta atribuida (12,5%)

- si todas las empresas se acogen al sistema semi 68,7
integrado (9,45%)

Total de impuestos no recaudados netos de transferencias:
- si todas las empresas se acogen al sistema de 537,8
renta atribuida
- si todas las empresas se acogen al sistema semi 515,6
integrado

WORLD BANKGROUP
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Suposicion en
ausencia de datos
de ingresos :
Ratio de impuesto
al ingreso sobre
ventas = 17%,
derivado de ratio
analogo para 2001
en estudio del
Banco Mundial
(2005).

D. PROBLEMAS Y OPCIONES DE POLITICA
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Problemas y opciones de politica
s

* 13 areas agrupadas en 4 categorias. Comparacién a mejores practicas:

|. Abordaje de problemas regulatorios y uso de la tierra
operativos prioritarios de las zonas 8. Atencion insuficiente al monitoreo y la
1. Concesion de licencias, procedimientos y evaluacion
;er;l;g::oes d]irr]:iiiizsi%suaneros comerciales lll. Reconsideraciéon de las limitaciones a las
ir;eficientes y actividades de las zonas y mejoramiento del
3. Infraestructura de transporte no marco de incentivos
o P 9. Limitaciones a las actividades en las
integrada
4. Especulacion inmobiliaria zonas
- ESP 10. Incentivos fiscales mal calibrados
Il. Mejora del marco regulatorio y operativo de 11. Ausencia de disposiciones de
las zonas reglamentacion laboral simplificadas
?ur:EZLr::::r:(::lc; 5 daerg,al;a?nt\lzs;ssilép;rotecc1ones IV. Problemas estratégicos para nuevas zonas
P 12. Ausencia de criterios para designacion
6. Falta de claridad sobre los derechos y de las zonas
Zz::]g]f?‘?:gzzs:slos promotores y 13. Multiplicidad de organismos reguladores
de las zonas

7. Normas inadecuadas de planificacion y

* Recomendaciones bajo | y Il son necesarias, pero no suficientes para atraer
inversion. Recomendaciones bajo Ill son mds importantes pero requieren una
prérroga de clausula de extincidn mads allad de 2030. T ———

Macroeconomics, Trade & Investment

|. Abordaje de problemas regulatorios y operativos
prioritarios de las zonas

1. Concesion de licencias, procedimientos y servicios inadecuados

* Las zonas francas pudieran ofrecer procedimientos y servicios mas simplificados en
differentes areas, pues interacciones entre gobierno y empresas son complicado:
e.g. procedimientos para iniciar un negocio y obtener permisos, procedimientos
de evaluacidén y certificacion de productos exigen multiples pasos.

* Las zonas francas chilenas deberian ofrecer acceso en sitio como en linea a
ventanillas unicas integrales para acelerar requisitos de cumplimiento.

* Con capacidad para emitir, de forma independiente, licencias para los
usuarios, permisos de construccidn y otras certificaciones de forma eficiente.

* Podrian prestar servicios notariales o servicios avanzados de firma o
credencial electrdnica, formularios y procedimientos consolidados que
satisfagan necesidades de diversos organismos gubernamentales.

* Podrian incluir informacién sobre los servicios y tramites de las zonas,
ofrecida por profesionales técnicamente especializados y orientados al

consumidor
WORLD BANK GROUP
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|. Abordaje de problemas regulatorios y operativos
prioritarios de las zonas

Concesion de licencias, procedimientos y servicios inadecuados

Zonas deberian mejorar el acceso a Internet y tener a representantes de los
proveedores de Internet, asi como de otros servicios de telecomunicacion y servicios
publicos.

Proveedores deberian colaborar con la zona franca a fin de simplificar el acceso y
mejorar el servicio al consumidor para los usuarios de las zonas francas.

Procedimientos aduaneros y comerciales ineficientes
Las zonas econdmicas especiales (ZEE) simplifican tramites aduaneros, tal que bienes y
servicios puedan ser exportados e importados mas libremente, pero los tramites
aduaneros en las zonas francas chilenas son muy ineficientes.
En comparacion con aduanas nacionales, el desempefio de las zonas francas chilenas ha
sido suboptimo en términos de recopilacion, intercambio y verificacidon de los datos, asi
como en la aplicacion de los procedimientos de control aduanero =» retrasos
considerables, altos costos, requisitos complicados para los documentos, y controles
laxos en las zonas.

Macroeconomics, Trade & Investment
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|. Abordaje de problemas regulatorios y operativos
prioritarios de las zonas

Procedimientos aduaneros y comerciales ineficientes
Tramites y documentos son diferentes en la ZOFRI y la ZonAustral. El Manual de Zonas
Francas de 1984 estd desactualizado y es necesario reescribirlo para que refleje
practicas actuales de las zonas y mejores practicas internacionales.

Las ZFs deberian poner en practica reformas especificas que modernicen y simplifiquen
los tramites aduaneros, que incluyen:

» Acelerar aprobaciones aduaneras, incluso por medio de “canales verdes” de la
Aduana para las mercancias de las zonas en los puertos de entrada y salida, e
inspecciones aduaneras basadas en riesgos, alineadas con los promedios
nacionales de 5%.

» Actualizar procedimientos sobre los documentos aduaneros, estipulados en el
Manual de Zonas Francas de 1984, incluso por medio de declaraciones
automatizadas.

» Hacer que sistemas aduaneros sean interoperables con el sistema de control
automatizado de las mercancias de la ZOFRI.

> Exigir s6lo una copia de cualquier documento que deba presentarse, de acuerdo a
la Resolucion de Aduanas No. 74 (1984).

» Eliminar la “visa” (sello fisico) del formulario Z del Servicio de Aduanas antes de
los transitos libres de impuestos en las zonas francas y sustituirlo por una factura

Macroeconomics, Trade & Investment

3/7/2018
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|. Abordaje de problemas regulatorios y operativos

prioritarios de las zonas

Iy

2. Procedimientos aduaneros y comerciales ineficientes

» Unificar los trdmites y documentos aduaneros en la ZOFRI y Punta Arenas

Armonizar la declaracidn anticipada de aduana con los tramites de las ZFs.

Introducir un formulario digital Gnico para las ZFs.

Actualizar el sistema utilizado por las aduanas para trazabilidad de la carga en las

ZFs que data de 1982, para que los datos se recopilen plenamente y se integren

con el sistema ASYCUDA World (SIDUNEA) de declaracién y despacho aduaneros,

y sus normas de recopilacién de datos.

> Obligar a la empresa SRI a mantener un sistema de trazabilidad de la mercancia y
un registro de control de inventario para todas las mercancias almacenadas en la
zona franca.

» Eliminar las duplicaciones entre los sistemas de control del “Formulario Z”, el
sistema ASYCUDA World (SIDUNEA) de declaracién y despacho aduaneros, y el
sistema de base de datos y gestién de documentos de los concesionarios.

» Ofrecer a los usuarios asesoramiento y ayuda en cuestiones aduaneras

Simplificar los procedimientos para obtener reembolsos del IVA sobre los insumos

locales.
22 WORLD BANK GROUP
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|. Abordaje de problemas regulatorios y operativos
prioritarios de las zonas

2. Procedimientos aduaneros y comerciales ineficientes

» Reducir los controles del SAG y del SEREMI de Salud, principalmente al permitir
que las muestras de mercancias sean sometidas a prueba en las zonas francas

» Suministrar servicios portuarios, aduaneros, de transito y transferencia en la zona
franca, asi como servicios de entrada y salida, las 24 horas del dia, siete dias a la
semana

» Aumentar la frecuencia del control del almacén de la zona franca por SAG y la
aduana

» Eliminar el procedimiento de precalificacion y aprobacidn para los servicios de
exportacién seglin una modalidad libre del IVA

> Retirar el proyecto de ley que exigiria a los usuarios depositar una fianza para sus
mercancias importadas.

3. Infraestructura de transporte no integrada
. Las zonas francas de Chile estan situadas en ciudades cercanas a las infraestructuras
portuarias; sin embargo, enfrentan muchos problemas de transporte.

23 WORLD BANKGROUP
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|. Abordaje de problemas regulatorios y operativos
prioritarios de las zonas

T
3. Infraestructura de transporte no integrada

*  Apesar de estar separadas de los puertos por distancias de apenas 500 my 2 km,
la ZOFRI y la ZonAustral experimentan:

i. acceso indirecto;

ii. tiempoy costos de cargar y descargar duplicados;

iii. cargas de cumplimiento administrativo y de procedimiento asociadas con el
movimiento de entrada y salida de las mercancias de estas instalaciones; y

iv. necesidad de lidiar con los protocolos de entrada, salida y de seguridad en la
aduana.

*  Las ZFs no estan optimizadas en términos de conectividad con carreteras y
ferrocarriles.

*  Gobierno deberia llevar a cabo estudios acerca de conectividad y planificacién del
transporte terrestre urbano y la infraestructura, con el propdsito de mejorar la
infraestructura de las conexiones y el acceso a los puertos (ademas de los
servicios) para las ZFs.

o4 WORLD BANK GROUP
Macroeconomics, Trade & I
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|. Abordaje de problemas regulatorios y operativos
prioritarios de las zonas

3. Infraestructura de transporte no integrada

El gobierno deberia resolver problemas del cabotaje de los buques con bandera
extranjera y del monopolio de capitania de la Autoridad Maritima, a fin de mejorar el
uso por navios extranjeros de los puertos mas pequefios y reducir los costos de
transporte.

Problemas limitan la capacidad de los puertos que sirven a la zona franca en Iquique y
Punta Arenas, cuyo potencial deberia liberarse aun mas

4. Especulacion inmobiliaria

. Marco inadecuado de subarrendamiento ha dado lugar a tasas de arrendamiento
sumamente infladas para usuarios finales de las ZFs y son obstdculos importantes a la
inversion en las ZFs.

*  ZonAustral: hay usuarios originales de la ZF que siguen funcionando de acuerdo
con tasas de arrendamiento reducidas y que cobran tasas de subarrendamiento
mucho mas altas.

*  ZOFRI: tasas de arrendamiento de la que son establecidas por las Reglamentos
Internos Operacionales, han aumentado en 300% desde 2014 =
comportamiento especulativo y impulsado a lograr mayores ganancias para

25 ZOFRI SA. @WORLD BANKGROUP
Macroeconomics, Trade & Investment
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|. Abordaje de problemas regulatorios y operativos

prioritarios de las zonas

TRy

4. Especulacion inmobiliaria

. Marco legal de las zonas francas debe ser fortalecido con respecto a la venta,
arrendamiento y subarrendamiento de los bienes raices. Las regulaciones deberian exigir:

i.  Que empresas administradoras de la Zona Franca reciban la aprobacion de los
reguladores antes de arrendar una propiedad a un tercero que esta autorizado para
subarrendar;

ii.  todos los arrendadores y subarrendatarios deben ser aprobados por reguladores
gubernamentales para sus actividades y operaciones dentro de las zonas;

iii. los usuarios de la zona franca deberan recibir la aprobacion de las empresas
administradoras o de los reguladores antes de vender o arrendar lotes.

e Son recomendables varios cambios mas a los RIO de la ZOFRI y la ZonAustral para
formular e introducir contratos estandar para los promotores y administradores de la ZF a
nivel nacional, con nuevas cldusulas para indemnizaciones u otros cargos por retrasos o
fallas en el mantenimiento de los sitios en la ZF de conformidad con sus usos econémicos
previstos, para evitar la fijacién de precios discriminatoria y velar que administrador
cumpla con requisitos de reinversion.

. La orientacidn sobre estos asuntos también podria incluirse en una Ley de Zonas Francas

26 Mmodificada, para aumentar la certidumbre legal y regulatoria WORLD BANK GROUP

Macroeconomics, Trade & Investment

[l. Mejora del marco regulatorio y operativo de las zonas

5. Insuficiencia de garantias y protecciones fundamentales para la inversion

*  Elsistema de ZFs podria complementar las protecciones nacionales a la inversion.
Los inversionistas de las ZFs tienen actualmente proteccidn inadecuada frente a
cambios del régimen de inversidn, como los resultantes de reformas tributarias y
laborales.

* Las leyes de zonas francas también deberian, en lo posible, permitir mas libertad
acerca del cambio de divisas, de manera que empresas no tengan que cambiar
periédicamente las divisas a la moneda chilena.

*  Contratos del gobierno con los inversionistas de las zonas francas deberian, en lo
posible, incluir clausulas de estabilidad legal = se aplicaria ley vigente en el
momento de la firma del contrato, independientemente de los cambios
subsiguientes que podrian resultar perjudiciales para los intereses empresariales.

*  Elorganismo de resolucidn de controversias deberia reformarse para aumentar la
,7 confianza de los inversionistas WORLD BANK GROUP

Macroeconomics, Trade & Investment

3/7/2018

14



[I. Mejora del marco regulatorio y operativo de las zonas

T

6. Falta de claridad sobre los derechos y obligaciones de los promotores y
administradores

* Los derechos y obligaciones de las administradoras de las ZF presentan
ambigiiedades para los inversionistas, e.g falta de claridad de los canones
de arrendamiento (especialmente en la ZOFRI) y en las normas para el
arrendamiento y subarrendamiento.

* El gobierno deberia hacer cumplir mas estrictamente las obligaciones de las
empresas administradoras por medio de indemnizaciones y otros cargos por
los retrasos o incumplimientos en mantener la propiedad en forma adecuada
para sus usos econdmicos previstos, evitar practicas discriminatorias de
precios y asegurar que se cumplan los requisitos para la reinversion.

28 WORLD BANKGROUP
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[l. Mejora del marco regulatorio y operativo de las zonas

6. Falta de claridad sobre los derechos y obligaciones de los promotores y
administradores
* Las leyes de las ZFs deberian incluir una descripcién mas clara y completa de los
derechos y obligaciones de las administradoras de las ZF como ser:
i la obligacidn de respetar cronogramas de desarrollo y el resto de
compromisos estipulados en su contrato;
ii. el derecho asubcontratary a delegar derechos y responsabilidades, sujeto
a la aprobacion del gobierno;
iii. el derecho a desarrollary vender servicios publicos a los usuarios de la zona
y a los consumidores que se encuentren en areas adyacentes
iv. la obligacién de desarrollar y/o administrar la zona en una forma razonable
desde el punto de vista comercial, de manera coherente con las metas de
desarrollo sostenible a largo plazo del pais;
v. la obligacién de vigilar y supervisar las actividades de los usuarios de la zona
y de notificar al gobierno al tener conocimiento de cualquier caso de
incumplimiento; y
vi. la obligacion de presentar informacion estadistica periddica al gobierno.

20 @WORLD BANKGROUP
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[I. Mejora del marco regulatorio y operativo de las zonas

TRy

7. Normas inadecuadas de planificacion y administracion del uso de la tierra

. Las normas de las ZFs chilenas acerca de la planificacion y la construccién son
incompletas e inadecuadas, en comparacién con las normas internacionales para
Zonas Econdmicas Especiales (ZEE).

*  Gobiernos locales y regionales regulan las normas de construccion, asi como la
inspeccidn, certificacion y otorgamiento de permisos, tanto dentro como fuera
de las zonas francas.

*  Tramites son ineficientes y se deberia establecer un organismo regulatorio
especial para usuarios de la zona franca, como en otras partes del mundo.

. Planes de zonificacidn son inflexibles y crean escasez artificial de tierras, lo que a
su vez aumenta los precios de la propiedad y los canones de arrendamiento.

. En general, en Chile la obtencion de permisos de construccion suele ser
compleja y onerosa, ya que las solicitudes a los gobiernos municipales deben
presentarse en papel y hacen falta numerosas reuniones con funcionarios para
lograr la aprobacion.

. Estas condiciones perjudican en especial a las zonas extremas donde se

encuentran las zonas francas, porque el costo de la construccion ya es alto alli.
WORLD BANK GROUP
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[l. Mejora del marco regulatorio y operativo de las zonas

7. Normas inadecuadas de planificacion y administracion del uso de la tierra

. Leyes de zonas francas deberian establecer un régimen especial de uso y administracién de
la tierra, segun el cual las empresas administradoras de las zonas fijan normas especiales de
uso de la tierra, sujeto a la supervision de un regulador especial para las zonas francas

. Esas competencias podrian transferirse desde los gobiernos municipales y regionales hacia
las empresas administradoras o a un regulador especial de las zonas a nivel nacional.

8. Atencion insuficiente al monitoreo y la evaluacién

* Para Chile es dificil evaluar debidamente en qué medida las zonas del pais estan logrando el
éxito o fallando como instrumento de politica, por causa de las brechas considerables en el
monitoreo y la evaluacion del desempefio del programa.

* El marco legal y regulatorio de la ZF o los contratos de los concesionarios deberian imponer
mayores obligaciones a las empresas administradoras de la zona franca con respecto al
monitoreo y la presentacién de informes.

* Deberia crearse un regulador nacional Unico para ZFs, con la responsabilidad de recabar
datos del programa, monitorear eficazmente a los concesionarios, vigilar el cumplimiento de
las obligaciones contractuales de los concesionarios, colaborar con las aduanas en la
recopilacion e intercambio de datos de importacidn y exportacién, ademas de recopilar
informes estadisticos periddicos de los inversionistas usuarios finales de la zona y de los
arrendatarios WORLD BANK GROUP
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[I. Mejora del marco regulatorio y operativo de las zonas
[
8. Atencion insuficiente al monitoreo y la evaluacion
. Las mejores practicas relativas a los marcos reguladores y de monitoreo del programa

de las ZEE requieren que una cantidad considerable de informacién y datos
importantes se recopilen de cada usuario individual. La informacién recopilada deberia
incluir :

o Cambios en los principales accionistas y en las participaciones accionarias del usuario durante el periodo;

* Niveles incrementales nuevos y agregados de IED y de inversiones de capital nacional en las actividades del usuario en la ZEE a lo largo del periodo en

cuestion;
¢ Naturaleza y valor de las mercancias y servicios producidos y vendidos durante el afio y cambios con respecto al periodo anterior;
o Naturaleza y valor de las mercancias y servicios producidos y vendidos durante el afio, por principales paises de origen y cambios con respecto al periodo
anterior;

o Naturalezayvalor de los bienes y servicios vendidos a otras empresas nacionales como insumos de produccion orientada a la exportacion en el afio y cambios

con respecto al periodo anterior;

Naturaleza y valor de los bienes y servicios nacionales producidos como insumos durante el afio y cambios con respecto al periodo anterior;

Numero de proveedores y vendedores nacionales y extranjeros utilizados a lo largo del afio y cambios con respecto al periodo anterior;

Valor de las importaciones y de las exportaciones a lo largo del afio y cambios con respecto al pkn’odo anterior;

Tamafio de la parcela del usuario en la ZEE y espacio construido bajo techo hasta el final del aOy cambios con respecto al periodo anterior;

Cantidad invertida en investigacion y desarrollo a lo largo del afio y cambios con respecto al periodo anterior;

Nuevas patentes, indicadores geograficos, certificaciones de variedades de plantas y semillas obtenidas durante el afio y cambios con respecto al periodo

anterior;

Numero de empleados, sueldos y capacitacién durante el afio, desglosados por nacionalidad y género y cambios con respecto al periodo anterior;

Incidentes y quejas de los trabajadores y relacionados con el ambiente, por tipo, durante el afio y cambios con respecto al periodo anterior;

Nivel de satisfaccién con los servicios del administrador de la ZEE, mantenimiento de la infraestructura, y operaciones o cambios propuestos asociados; y

Nivel de satisfaccién con los servicios administrativos y regulatorios gubernamentales de la ZEE, niveles de requisitos de cumplimiento, etc. y cambios

propuestos asociados.

\{ff Macroeconomics, iraae & Investmen

Ill. Reconsideracion de las limitaciones a las actividades

de las zonas y mejoramiento del marco de incentivos

Iy

9. Limitaciones a las actividades en las zonas

*  Varios paises han disefiado ofertas para atraer industrias innovadoras y basadas
en el conocimiento, y las ZEE podrian servir como plataformas para la
especializacion inteligente y para promover aglomeracién.

*  Se deberia permitir, no sélo en la etapa de planificacidn, sino a lo largo de la
vida de la ZEE, que el mercado guie la inversion, independientemente de los
planes del gobierno o del promotor para la zona.

e Chile deberia considerar la modificacidn de sus leyes sobre zonas francas para
estimular actividades que las regiones periféricas pueden aprovechar mejor para
crecer y respaldar la innovacion que impulse la productividad.

. La exclusion efectiva de las industrias siderurgica, minera, maderera y pesquera, asi
como de las actividades de tecnologia avanzada del régimen de las zonas francas es un
importante factor inhibidor de la inversion en la ZOFRI.

¢ CORFO ha identificado un cierto nimero de proyectos y sectores estratégicos en el

Gran Iquique y Gran Punta Arenas, en el marco de su Programa de Especializacion

Inteligente, en sectores como reparacion de buques, turismo especializado, pesqueria,

energia sostenible e industrias agroalimentarias. WORLD BANK GROUP
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I1l. Reconsideracion de las limitaciones a las actividades

de las zonas y mejoramiento del marco de incentivos

[y
9.

Limitaciones a las actividades en las zonas

Como un primer paso, en las ZEE hacen falta otros estudios de identificacion y
focalizacién destinados a detectar sectores potenciales que podrian atraerse
hacia las zonas; para esto, los estudios existentes de CORFO deberian servir como
insumos valiosos.

Los préximos estudios de identificacion y focalizacién deberian abarcar:

»  estudios de identificacién del sector de inversiones/conglomerados/cadena

de valor
» encuestas a los inversionistas
» estudios sobre la demanda, y estrategias de focalizacidn con respecto a los

inversionistas,
Debe prestarse atencidn a actividades con un potencial elevado identificadas por
CORFO y por otros actores, segun se describe en el informe.

WORLD BAN’KGROUP
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Ill. Reconsideracion de las limitaciones a las actividades

de las zonas y mejoramiento del marco de incentivos

Limitaciones a las actividades en las zonas

Los mecanismos para estimular nuevas actividades deberian ir mas alla de las
exenciones tributarias, hacia politicas y programas calibrados para posibilitar
actividades especificas.

*  Porejemplo, las ZEE orientadas hacia ciencia y tecnologia podrian ofrecer un
proceso transparente de aprobacion regulatoria de productos, privacidad
electronica y leyes sobre seguridad.

*  Una ley de zonas francas modificada podria incluir capitulos especificos por
sector, a fin de describir en detalle tanto las politicas como los programas.

*  Las empresas administradoras de las zonas francas también podrian
desempefiar un papel importante en este esfuerzo, adaptando sus ofertas
de bienes raices y los servicios asociados de valor agregado a sectores y
conglomerados especificos. E.g., deberia explorarse la posibilidad de
establecer una “ciudad del conocimiento”, en la zona franca de Punta
Arenas

@ WORLD BANK GROUP
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I1l. Reconsideracion de las limitaciones a las actividades

de las zonas y mejoramiento del marco de incentivos

TRy

10. Incentivos fiscales mal calibrados

. No se debe depender de incentivos tributarios como atractivo principal de las zonas.

. Los incentivos en especie pueden tener un mayor impacto que incentivos
fiscales, sin la distorsion del mercado asociada con los incentivos tributarios, en
especial por medio del suministro directo de servicios que agreguen valor.

. Los incentivos tributarios disponibles deberian ser recalibrados y reenfocados en
aquellas actividades que afiadan el maximo de valor y/o promuevan la innovacién y el
crecimiento de la productividad.

. En la actualidad, el Estado esta sufragando costos fiscales grandes, derivados
principalmente de las exenciones del pago del IVA y del impuesto sobre la renta,
que benefician en especial a las actividades minorista y mayorista.

. Podrian dirigirse mejores incentivos a los sectores determinados en los estudios
de identificacidn y focalizacidn de las ZEE, que podrian tal vez abarcar servicios
de atencidn de salud y educacién, investigacion y desarrollo, externalizacién de
los servicios empresariales, manufactura, tecnologia minera, pesqueria y
acuicultura sustentables, transporte maritimo y otras actividades prioritarias.

36 WORLD BANK GROUP
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[ll. Reconsideracion de las limitaciones a las actividades
de las zonas y mejoramiento del marco de incentivos

10. Incentivos fiscales mal calibrados

. Se puede considerar y analizar una gama de incentivos financieros para promover los
resultados esperados del programa de zonas francas. El bono a la contratacion de
mano de obra es un ejemplo de una politica existente y posiblemente eficaz para
aumentar el empleo, al igual que lo es el subsidio a la inversién dirigido a atraer
nuevas inversiones. Asimismo, se podrian considerar las otras medidas siguientes:

i fondos publicos de contrapartida para mejorar las destrezas de los
trabajadores:

ii.  financiamiento para promover la contratacién de proveedores nacionales
ubicados fuera de las zonas y transferirles conocimientos y tecnologia;

iii.  suministrar una base de datos de proveedores y compradores nacionales lo que
aumenta los encadenamientos con la economia nacional;

iv.  apoyo a la contratacion de empleados;

v.  programas para vincular a las empresas de las zonas francas con universidades e
institutos técnicos, tanto en la esfera de investigacion y desarrollo como en la
de capacitacion, ademas de ofrecer programas en el sitio para la formacion de
los trabajadores;

vi. asesoramiento y asistencia sobre impuestos y aduanas para ayudar a los
usuarios a utilizar los complejos programas de incentivos; y

vii. instalaciones en el sitio para la atencidn de salud, cuidado de nifios, educacién,

. escuelas Yy recreacion. WORLD BANK GROUP
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Ill. Reconsideracion de las limitaciones a las actividades de
las zonas y mejoramiento del marco de incentivos
T
11. Ausencia de disposiciones de reglamentacion laboral

*  Los empleadores y trabajadores de ZFs chilenas estan sujetos a la ley del trabajo
general, y no a contratos laborales especializados y negociados.

*  Oportunidad perdida, dado que una de las barreras mas citadas al
crecimiento de Chile son los reglamentos laborales innecesariamente
restrictivos.

*  Esprobable que restricciones del mercado laboral tengan el efecto de
disuadir a las empresas de invertir en el pais, desalienta contrato a nuevos
trabajadores, inhibe sustitucion de los trabajadores improductivos y, limita
el avance profesional de los empleados talentosos y motivados.

* Lalegislacidn chilena sobre zonas francas podria ofrecer a las empresas ubicadas
en las zonas una reglamentacién laboral mas flexible sin dejar de salvaguardar los
derechos de los trabajadores y la adhesion a los convenios internacionales.

38 WORLD BANK GROUP
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[ll. Reconsideracion de las limitaciones a las actividades
de las zonas y mejoramiento del marco de incentivos

11. Ausencia de disposiciones de reglamentacion laboral
*  El establecimiento de un sistema laboral especializado en las zonas deberia
mejorar considerablemente el entorno de negocios.
*  Sistema laboral deberia constar de tres elementos:
i un equipo especializado de funcionarios para mejorar el cumplimiento de
las normas laborales en las zonas francas,
ii.  reglamentos modificados que reduzcan las barreras al despido, y
iii. programas de formacién de los trabajadores que sean pertinentes para las
demandas del mercado. A complementarse con
. lanzamiento de programas para vincular a los negocios de las zonas
francas con universidades y escuelas técnicas, tanto en la esfera de la
investigacion y el desarrollo como en la de capacitacién,
. el disefio y lanzamiento de una base de datos de contratacion en la
Zona
. suministro de establecimientos en el sitio para salud,

. Asistencia con cuidado de nifios y educacién y escolaridad.
20 @WORLD BANKGROUP
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IV. Problemas estratégicos para las nuevas zonas
s

12. Ausencia de criterios para designacion de las zonas

*  Anivel internacional, la legislacién de las ZEE incluye cada vez mas procedimientos
estrictos para garantizar que las zonas sean designadas en areas con fuertes
justificaciones para la inversion.

. Si las ZEE no estan ubicadas en areas que ya estén posicionadas para atraer
inversiones, por lo general, no lograran cumplir sus objetivos.

. Las leyes y regulaciones de las ZEE pueden impedir que se designen nuevas
zonas en lugares inadecuados, si ellas exigen que todas las propuestas incluyan
los siguientes estudios:

»  evaluaciones cuantitativas de la ZEE acerca de la demanda y el mercado;
>  estrategia econdmica y estudios sectoriales; y
»  proyecciones cuantitativas de absorcion/retiro (take-down) en ZEE.
*  Ademas, suelen establecerse criterios minimos para areas elegibles a ser designadas
como ZEE, como ser:

. masa critica de actividad econdmica que abarque conglomerados incipientes;
conexiones sdlidas de transporte con los mercados nacionales e internacionales;
presencia de mano de obra calificada y de recursos; conexiones a la
infraestructura de energia eléctrica, agua y transporte (puertos, aeropuertos o
estaciones ferroviarias importantes en términos comerciales); y recursos
relacionados con la calidad de vida como escuelas y opciones de esparcimiento

w0 para la gerencia, el personal, y los inversionistas WORL BANKGROUP
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IV. Problemas estratégicos para las nuevas zonas

12. Ausencia de criterios para designacion de las zonas

. No hay metodologia especifica para designar a las zonas francas en ninguno de los
decretos y leyes pertinentes de Chile =» las Zonas Francas de Iquique y Punta Arenas
fueron designadas de manera mas o menos ad hoc.

. La ausencia de criterios y procedimientos sistematicos para la de las zonas expone al
programa al riesgo de que las zonas se desarrollen en dreas que no atraen inversiones
significativas, lo que a su vez, puede llevar al desperdicio de los recursos publicos, la
pérdida de la buena reputacién del programa de las zonas y una escasa creacion de
empleo.

. Deberian aprobarse modificaciones legales a la Ley de Zonas Francas que establezcan
criterios para poder evaluar las propuestas de nuevas zonas francas.

*  También deberian incluirse procedimientos para llevar a cabo esa evaluacién en
forma rigurosa y transparente.

. Idealmente, los promotores del sector privado presentarian propuestas a una
nueva autoridad regulatoria especializada en las ZEE, que examinaria y decidiria
sobre las propuestas, segun los criterios establecidos legalmente.

. El Gobierno deberia velar por que estos criterios se apliquen a las nuevas zonas
propuestas en lugares como Aysén y Antofagasta

" WORLD BANK GROUP
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IV. Problemas estratégicos para las nuevas zonas
Iy
13. Multiplicidad de organismos reguladores de las zonas

. Las leyes de zonas francas reconocidas en las mejores practicas internacionales
establecen una autoridad regulatoria Unica para administrarlas

. Se debe dotar a la autoridad de un alto nivel de autonomia, de manera que
pueda regular las zonas de manera eficaz y rentable, sin interferencia politica.

. Por el contrario, cuando las responsabilidades administrativas son transferidas a
los gobiernos regionales o municipales, ellos suelen carecer de la influencia que
un regulador del gobierno central puede impartirle a un programa nacional.

e Chile deberia modificar su ley de zonas francas y unificar su programa bajo una
autoridad regulatoria nacional tnica con el poder de ejecutar con independencia la
mayor parte de las funciones de regulacion.

*  Actualmente la ZOFRI y la ZonAustral, en lugar de estar reglamentadas por una
autoridad regulatoria nacional especial, estan controladas por diversas
autoridades nacionales, regionales y locales.

. De hecho, los gobiernos regionales y locales, asi como las empresas
administradoras, ejercen un considerable control regulatorio sobre las zonas.

42 WORLD BANK GROUP

Macroeconomics, Trade & Investment

IV. Problemas estratégicos para las nuevas zonas

13. Multiplicidad de organismos reguladores de las zonas

. Las mejores practicas internacionales indican que una autoridad nacional regulatoria
se encuentra en mejor posicion mejor para desempeniar esas funciones ya que maneja
las metas de inversién mas amplias para la regién y la nacién.

. La ley deberia contemplar explicitamente que el regulador tiene el poder de ejecutar
ciertas funciones que en la actualidad estan a cargo de los gobiernos municipales y
regionales, ademds de muchas de las funciones ejecutadas por el gobierno nacional.

e Paralas funciones que se mantengan en manos de otros organismos
gubernamentales, como las aduanas, se deberian negociar memorandos de
entendimiento a fin de simplificar y consolidar los tramites para las empresas ubicadas
en las zonas y contar con representantes especializados en el sitio.
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Conclusiones

Los incentivos fiscales de las zonas francas, por si mismos, no han sido suficientes
para atraer a las empresas. Las zonas francas chilenas, tal como estan estructuradas
hoy en dia, no estan ampliando la base de exportadores ni diversificando las
actividades econémicas y la canasta de las exportaciones.

Se debe mejorar la recopilacién de datos para el monitoreo y la evaluacion de las

zonas representaria un primer paso crucial, que permitiria al pais emprender una
optimizacion sostenible de su programa de zonas francas.

. Hoy en dia, es dificil para los reguladores chilenos y los concesionarios de las
zonas francas evaluar de manera adecuada y autonoma el grado en que las
zonas francas del pais estan logrando el éxito o fallando como instrumento de
politica, debido a las brechas considerables en el monitoreo y la evaluacion del
desempeio del programa.

. Las brechas actuales en los datos sobre las zonas francas hacen particularmente
dificil evaluar el programa, junto con sus beneficios y costos relativos, aunque
sea de manera ocasional y mucho menos de manera constante con miras a su
mejoramiento continuo.
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Conclusiones
TRy
. Las estrategias necesarias para activar a los sectores de alto potencial y alto valor
agregado de las zonas extremas del norte y el sur exigen una mayor diversidad de
estimulos, en comparacién con los ofrecidos por las actuales exenciones tributarias del
régimen de zonas francas.
. El Grupo del Banco Mundial y CORFO consideran que Chile necesita plataformas
especificas para impulsar la innovacidén y aumentar la productividad de sectores
y regiones estratégicos, asi como para diversificar las fuentes de abastecimiento
de las zonas; ademas, hacen falta una competencia nacional transversal y
reformas de las politicas financieras. Si se dan pasos positivos en este aspecto,
los incentivos pueden ayudar a atraer nuevas industrias y servicios orientados a
la exportacion.

. Las zonas francas situadas en las regiones extremas de Chile podrian evolucionar
hasta convertirse en herramientas mas eficaces para apoyar la competitividad
regional, atraer la inversion privada, promover la innovacién con miras a estimular la
productividad, aumentar el valor agregado y los encadenamientos con la economia
local y contribuir a un uso sostenible de las ventajas comparativas de estas regiones.

WORLD BANKGROUP

Macroeconomics, Trade & Investment

Preguntas y discusion

aportugalperez@worldbank.org

WORLD BANKGROUP

Macroeconomics, Trade & Investment

3/7/2018

24



