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RESUMEN

El articulo analiza la evolucion normativa y los efectos fiscales de los Contratos de
Estabilidad Juridica, creados por la Ley 963 de 2005, y los contrasta con el régimen de
Megainversiones establecido en la Ley 2010 de 2019. A partir de un enfoque descriptivo y
analitico, sustentado en una revision doctrinal, jurisprudencial y econdmica, se evalta la
incidencia de los contratos en la atraccion de la inversion y en la estabilidad fiscal del
Estado. Los resultados muestran que, aunque la estabilidad juridica atrajo inversion, generd

altos costos fiscales y conflictos derivados del incumplimiento estatal, mientras que el
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régimen sucesor fracaso en su implementacion. Se concluye que la estabilidad juridica solo

es eficaz cuando armoniza seguridad normativa y responsabilidad fiscal.

Palabras Clave: Contratos de estabilidad juridica, régimen de
megainversiones, incumplimiento estatal, atraccion de inversion, impuesto al

patrimonio

ABSTRACT

The article examines the regulatory evolution and fiscal effects of Legal Stability Contracts,
created by Ley 963 de 2005, and contrasts them with the Mega-Investments regime
established by Ley 2010 de 2019. Using a descriptive and analytical approach based on
doctrinal, jurisprudential, and economic review, it evaluates the impact of these contracts
on investment attraction and the State’s fiscal stability. The findings show that, although
legal stability encouraged investment, it generated high fiscal costs and disputes arising
from state non-compliance, while the successor regime failed in its implementation. It
concludes that legal stability is only effective when it harmonizes regulatory certainty and

fiscal responsibility.

Key words: Legal stability contracts, mega-investment regime, state

noncompliance, investment attraction, wealth tax.



Introduccion

Uno de los principales riesgos que enfrentan los inversionistas, tanto nacionales
como extranjeros, es la inseguridad juridica, entendida esta como el escaso grado de certeza
que tienen en relacion con las normas juridicas que regiran determinada empresa o
actividad en la cual consideren conveniente invertir una determinada suma de dinero
(Sentencia Rad. 08001-23-33-000-2014-01357-01(22867), Consejo de Estado, Sala de

Consulta y Servicio Civil, 2015).

En Colombia, las constantes leyes de financiamiento y reformas tributarias que
vienen con cada cambio de gobierno han generado incertidumbre respecto de la viabilidad
y rentabilidad de las inversiones a largo plazo. En ese contexto, el legislador expidi6 la Ley
963 de 2005, por medio de la cual instaurd los Contratos de Estabilidad Juridica para los

inversionistas que invirtieran grandes sumas de dinero en el pais.

El objetivo de esta figura consistio en brindar certeza, por medio de la suscripcion
de un contrato entre el inversionista y el Estado, respecto a las normas juridicas que fueron
determinantes de la inversion. De tal forma, que los inversionistas que hubieran suscrito un
Contrato de Estabilidad Juridica no quedaran sujetos a los cambios normativos futuros que
tuvieran aquellas disposiciones que fueron determinantes al momento de realizar su
inversion, en especial en materia tributaria.

El presente ensayo tiene por objeto analizar el marco normativo, jurisprudencial y
economico de los Contratos de Estabilidad Juridica, su evolucion, derogatoria y el impacto

fiscal derivado de su aplicacion, contrastandolos con el régimen de Mega-Inversiones.



Asimismo, se abordaran los efectos fiscales derivados del cobro del impuesto al
patrimonio a algunos contribuyentes que habian suscrito Contratos de Estabilidad Juridica.
Asi como los procesos de devolucion tramitados ante la DIAN, algunas decisiones
judiciales de la Seccion Cuarta del Consejo de Estado sobre la no sujecion del impuesto al
patrimonio de los contribuyentes que habian suscrito Contratos de Estabilidad juridica, los
impactos reputacionales y la pérdida de confianza en los mecanismos de atraccion de

inversion extranjera directa.

El presente ensayo se estructura de la siguiente manera: el Capitulo 1 desarrolla el
marco normativo y doctrinal de los Contratos de Estabilidad Juridica, abordando la Ley 963
de 2005, su derogatoria y la creacion del régimen de Mega-Inversiones como figura
sucesora.

El Capitulo 2 examina el impacto econdmico de los Contratos de Estabilidad
Juridica, sus efectos en la atraccion de inversion, el gasto tributario y la concentracion
sectorial de los beneficios.

El Capitulo 3 presenta un analisis econémico del régimen de Mega-Inversiones,
analizando sus incentivos tributarios y resultados fiscales.

El Capitulo 4 aborda el incumplimiento del Estado colombiano en materia de
Contratos de Estabilidad Juridica por concepto del impuesto al patrimonio, con referencia a
casos relevantes y consecuencias econdmicas.

El Capitulo 5 desarrolla un andlisis critico, identificando las ventajas, desventajas y

lecciones que deja esta figura para la politica tributaria y de inversion en Colombia.



Finalmente, el Capitulo 6 expone las conclusiones generales del estudio, orientadas
a evaluar la tension entre la seguridad juridica del inversionista y la sostenibilidad fiscal del

Estado.

1. Marco Normativo y Doctrinal de los Contratos de Estabilidad Juridica

En un contexto de inestabilidad politica, econdmica y legislativa, alta volatilidad en
materia juridica y desconfianza por parte de los inversionistas, el Gobierno Nacional —bajo
los lineamientos del entonces Plan de Desarrollo 2002-2006: Hacia un Estado
Comunitario— impulso la creacion de un mecanismo juridico que permitiera reconstruir la
confianza de los agentes econdmicos en Colombia y atraer la inversion de capital al pais,
tanto de inversionistas extranjeros como nacionales (Ministerio de Hacienda y Crédito

Publico & Ministro de Comercio, Industria y Turismo [MINCIT], 2003).

Este proposito se materializd en el Proyecto de Ley 15 de 2003, publicado en la
Gaceta del Congreso Nro. 350 de 2003, mediante el cual se propuso la creacion de los
llamados “Contratos de Confianza Inversionista”, que posteriormente evolucionaron en los

Contratos de Estabilidad Juridica consagrados en la Ley 963 de 2005.

1.1. Exposicion de Motivos: Ley 15 del 2003

De acuerdo con la exposicion de motivos del Proyecto de Ley 15 de 2003, el
Gobierno Nacional considerd que la confianza y la claridad en las reglas de juego eran
factores esenciales para promover el desarrollo econdmico y atender los problemas sociales

del pais. En este sentido, parti6 del siguiente supuesto:



La incertidumbre ha afectado la solidaridad social y deteriorado el compromiso de
los ciudadanos en defensa del interés publico. Los estudios de capital social
demuestran que los colombianos no confian en sus conciudadanos ni en sus
instituciones publicas. Colombia es hoy mas masa que Nacion. Para recuperar
nuestro capital social y reconstruir nuestra ciudadania es necesario sentar las
bases para generar confianza. (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico &
Ministro de Comercio, Industria y Turismo, 2003, p. 2)

En visperas de atraer la inversion y resolver el problema de desconfianza que habia
sobre el sistema juridico colombiano, el Gobierno Nacional planted una formula
innovadora, consistente en permitir que el Estado, mediante un contrato, garantizara a los
inversionistas que las normas que fueron determinantes para invertir en el pais no serian
modificadas en detrimento de su inversion, y, en caso de serlo, se les indemnizaria por los
perjuicios causados (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico & Ministro de Comercio,
Industria y Turismo, 2003).

Aunque el Gobierno Nacional aclaré que esta figura no limitaba la potestad
legislativa del Congreso ni la potestad reglamentaria del Ejecutivo, dado que su finalidad
no era congelar el ordenamiento juridico, sino reducir los efectos adversos que pudieran
ocasionar nuevos cambios normativos sobre las inversiones, especialmente aquellas que en
las cuales sus condiciones habian sido previamente pactadas y fiscalmente evaluadas por el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico & Ministro de Comercio, Industria y

Turismo, 2003).



Adicionalmente, segtn la exposicion de motivos del Proyecto de Ley 15 de 2003,
los Contratos de Estabilidad Juridica debian equilibrar cuatro elementos fundamentales
(2003):

i.  Otorgar estabilidad a las reglas de juego solo cuando fuera socialmente
justificada por la magnitud e importancia social de las inversiones;
ii.  Evitar que la estabilidad se convirtiera en inamovilidad normativa;
iii.  Prevenir la atomizacion del Estado de Derecho mediante regimenes juridicos
particulares; y
iv.  Garantizar la equidad entre los asociados, evitando tratamientos
inequitativos.

En resumen, el Proyecto de Ley 15 de 2003 busco consolidar un mecanismo de

cooperacion entre el Estado y los inversionistas, de tal forma que la seguridad normativa

fuera un incentivo legitimo, pero sin socavar la capacidad legislativa y fiscal del Estado.

1.2. Los Contratos de Estabilidad Juridica en la Ley 963 de 2005

La exposicion de motivos del Proyecto de Ley 15 de 2003 finaliz6 con la
promulgacion de La Ley 963 de 2005 “Por la cual se instaura una ley de estabilidad juridica
para los inversionistas en Colombia”. Esta Ley fue promulgada el 8 de julio de 2005 y tuvo
como propdsito principal promover la inversion privada mediante la creacion de un marco
de certeza normativa, frente a los constantes cambios que caracterizan al ordenamiento

juridico del pais (Congreso de la Republica de Colombia, 2005).



De acuerdo con el articulo 1 de la Ley 963 de 2005, los Contratos de Estabilidad
Juridica se concibieron como un instrumento mediante el cual el Estado garantizaria a los
inversionistas que suscribieran los contratos que, si durante la vigencia del contrato se
modificaban de forma adversa las normas que hayan sido expresamente identificadas por el
mversionista en los contratos como determinantes de la inversion, el inversionista tendra
derecho a que se le continien aplicando dichas normas por el tiempo de vigencia del

contrato (Congreso de la Republica, 2005).

Esta disposicion introdujo el principio esencial de la figura, la estabilidad juridica
como permanencia provisional de un determinado marco normativo favorable, previamente
acordado y delimitado en el clausulado, sin que ello implique la inalterabilidad del
ordenamiento juridico ni la limitacion de la potestad normativa del legislador o del

ejecutivo (Corte Constitucional de Colombia, 2006).

El articulo 2 de la Ley 963 amplio el espectro de beneficiarios, al disponer que
podian acogerse tanto inversionistas nacionales como extranjeros, personas naturales o
juridicas, asi como consorcios, siempre que realicen inversiones nuevas o amplien las
existentes por un monto igual o superior a siete mil quinientos salarios minimos legales
vigentes (7.500 SMMLYV). Con la entrada en vigencia de los articulos 50 y 51 de la Ley
1111 de 2006, la anterior cifra fue ajustada y expresada en Unidades de Valor Tributario
(UVT), en consecuencia, se determind que las inversiones debian ser por un monto igual o
superior a ciento cincuenta mil (150.000) UVT?! (Congreso de la Republica de Colombia,

2005).

1 En el afio 2006 el valor de la UVT era de $20.000, por lo tanto, 150.000 UVT equivalia aproximadamente a
$3.000.000.000.
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En este orden de ideas, se resalta que la figura de los Contratos de Estabilidad
Juridica fue concebida como una herramienta juridica para atraer capital extranjero y
fomentar y la expansion del capital econdmico nacional. De tal forma, que se dinamizara el
flujo de inversion directa extranjera en el pais y, ademas, se estimulara la expansion del
capital local en sectores estratégicos, con el objetivo de potenciar la productividad nacional
y contribuir al desarrollo econémico del pais (Camara de Representantes, Ponencia para

Segundo Debate al Proyecto de Ley Numero 15 de 2003, 2005).

Las actividades que podian desarrollar los inversionistas en este marco eran amplias
e incluian actividades turisticas, industriales, agricolas, de exportacion agroforestal,
mineras, energéticas, de telecomunicaciones, infraestructura portuaria y férrea, zonas
francas, proyectos de irrigacion y aprovechamiento hidrico, asi como cualquier otra
actividad que fuera aprobada por el respectivo Comité Interinstitucional (Ley 963 de 2005,

Congreso de la Republica de Colombia, 2005).

De lo anterior se desprende que la norma quiso vincular las actividades a sectores
claves para el desarrollo nacional, buscando atraer inversion de largo plazo que tuviera un

impacto productivo y generara empleo.

En el articulo 3, la Ley 963 precisé que solo podran ser objeto de estabilidad
juridica aquellas disposiciones normativas de caracter general, con sus correspondientes
interpretaciones administrativas vinculantes, que resulten determinantes para la inversion.
Dichas disposiciones debian ser identificadas de manera expresa y taxativa en el contrato,

mediante una descripcion concreta de los articulos, incisos, ordénales, numerales, literales y
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paragrafos sobre los cuales recae la estabilidad (Congreso de la Republica de Colombia,

2005).

El articulo 4 de la Ley 963 se encargd de regular los requisitos esenciales de los
Contratos de Estabilidad Juridica, estableciendo un procedimiento riguroso que iniciaba
con la solicitud del contrato por parte del inversionista, acompafiada de las modalidades de
la inversion, los estudios facticos, técnicos, financieros y econémicos, ademas de la
descripcion detallada de la actividad y el nimero de empleos que se proyectan generar
durante la vigencia del contrato, entre otros (Congreso de la Reptblica de Colombia, 2005).

Esta solicitud era evaluada por un Comité Interinstitucional, integrado por el
ministro de Hacienda y Crédito Publico, el ministro de Comercio, Industria y Turismo, el
ministro del ramo correspondiente, el director del Departamento Nacional de Planeacion vy,
cuando aplique, el representante de la entidad autonoma que haya expedido las normas
objeto de estabilidad juridica (Ley 963 de 2005, Congreso de la Republica de Colombia,

2005).

Ademas, este comité decidia la aprobacion o improcedencia del Contrato de
Estabilidad Juridica, con fundamento en los criterios establecidos por el Plan Nacional de
Desarrollo y el documento CONPES respectivo (Ley 963 de 2005, Congreso de la

Republica de Colombia, 2005).

Adicionalmente, el articulo 4 exigia que en los Contratos de Estabilidad Juridica se
transcribieran las normas que serian estabilizadas y se expusieran las razones por las cuales
dichas disposiciones eran esenciales para la decision de invertir (Ley 963 de 2005,

Congreso de la Republica de Colombia, 2005).
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En el respectivo Contrato de Estabilidad Juridica también se debia establecer
expresamente la obligacion del inversionista de ejecutar la inversion dentro del plazo
convenido, el monto de la prima y su forma de pago, asi como las condiciones para su
renovacion, cesion o terminacion anticipada (Ley 963 de 2005, Congreso de la Republica

de Colombia, 2005).

El articulo 5 de la Ley 963 establecio que el inversionista que suscribiera un
Contrato de Estabilidad Juridica deberia pagar una prima equivalente al 1% del valor de la
inversion que realice en cada afio a favor del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con
una tarifa reducida del 0,5% en caso de que el proyecto contemple un periodo improductivo
(Congreso de la Republica de Colombia, 2005).

De acuerdo con la ponencia para segundo debate del Proyecto de Ley 15 de 2003,
esta prima tiene un sentido de contra prestacional a favor del Estado, debido a que
“responde a un criterio de equidad, pues el inversionista beneficiado con el contrato de
estabilidad juridica recibira un beneficio que no se le esta otorgando a la poblacion en
general” (Camara de Representantes, 2005, p. 2). En términos practicos, el legislador trato

de compensar la pérdida tributaria que asumia el Estado al conceder la estabilidad juridica.

La forma de calcular la prima y el monto de esta se modificé por medio del articulo
48 de la Ley 1450 de 2011 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-
2014”. En este articulo se determiné que la prima se definiria sobre las normas tributarias
que sean sujetas de estabilizacion y la metodologia para fijar las primas reflejarian los
riesgos asumidos por la Nacion y las coberturas solicitadas por los inversionistas (Congreso

de la Republica de Colombia, 2011).
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En desarrollo de lo anterior, por medio de la Resolucion 1732 del 2012, el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico disefio un modelo econémico que cuantificaba
cuanto deberia pagar el inversionista por el riesgo fiscal que asumia el Estado al estabilizar
determinadas normas tributarias por el término de vigencia del respectivo Contrato de

Estabilidad Juridica.

La prima buscé equilibrar los ingresos que obtendria el Gobierno Nacional sin el
Contrato de Estabilidad Juridica —si las normas tributarias objeto de la estabilizacion fueran
modificadas— frente a los ingresos que obtendria el Gobierno Nacional en vigencia del
respectivo Contrato de Estabilidad Juridica, donde el Estado mantendria estable el régimen
fiscal del inversionista. Asi las cosas, la prima compensaria la pérdida de recaudo fiscal
futuro derivada de la estabilidad concedida (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,

2012).

El articulo 6 de la Ley 963 fij6 la duracion de los Contratos de Estabilidad Juridica
entre tres (3) y veinte (20) afios, dependiendo del monto y naturaleza de la inversion.
Durante ese tiempo, el Estado se obliga a aplicar las normas identificadas como

determinantes, sin perjuicio de su potestad legislativa o reglamentaria (Congreso de la

Republica de Colombia, 2005).

Ahora bien, de conformidad con el articulo 7 de la Ley 963, en caso de conflicto
entre el inversionista y la Nacion, en los Contratos de Estabilidad se podria incluir una
clausula compromisoria para resolver las controversias que se deriven de este, a través de
un tribunal de arbitramento nacional regido exclusivamente por las leyes colombianas

(Congreso de la Republica de Colombia, 2005).
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De acuerdo con el articulo 8 de la Ley 963, la no realizacién oportuna de la
inversion, el no pago de la prima o el incumplimiento de las obligaciones contractuales
facultaba al Estado colombiano a terminar anticipadamente el Contrato de Estabilidad

Juridica (Congreso de la Republica de Colombia, 2005).

A su vez, el articulo 9 de Ley 963 prohibid la celebracion de estos contratos con
personas, naturales o juridicas, que hayan sido sancionadas por actos de corrupcion,
garantizando la coherencia con los principios de transparencia y moralidad administrativa
(Congreso de la Republica de Colombia, 2005).

En materia de control y seguimiento, el articulo 10 de la Ley 963 dispuso que todos
los Contratos de Estabilidad Juridica debian registrarse ante el Departamento Nacional de
Planeacion, entidad encargada de informar anualmente al Congreso de la Reptblica sobre
los Contratos de Estabilidad Juridica suscritos, las normas amparadas, los montos de
inversion protegidos y el efecto fiscal anual derivado de ellos (Congreso de la Reptblica de

Colombia, 2005).

Finalmente, el articulo 11 de la Ley 963 establecié limitaciones expresas a los
Contratos de Estabilidad Juridica, sefialando que no podrian ampararse normas relacionadas
con el régimen de la seguridad social, los impuestos indirectos como el IVA, las medidas
decretadas en los Estados de excepcion, la regulacion prudencial del sector financiero ni las
tarifas de los servicios publicos (Congreso de la Republica de Colombia, 2005). Con ello, el
legislador preservd los ambitos de politica publica cuya modificacion resulta indispensable

para la proteccion del interés general y la estabilidad macroecondmica del pais.
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En conjunto, la Ley 963 de 2005 configurd un marco juridico detallado que
combiné elementos contractuales, fiscales y administrativos. La figura se sustentd en la
reciprocidad de las obligaciones entre el Estado y el inversionista. Mientras el Estado
garantizaba la estabilidad de las normas identificadas, el inversionista debia cumplir

estrictamente con sus deberes legales, en materia tributaria, laboral y ambiental.

1.3. Derogatoria: Ley 1607 de 2012

El articulo 166 de la Ley 1607 del 2012 derogd6 la Ley 963 de 2005 y elimino la
posibilidad de suscribir nuevos Contratos de Estabilidad Juridica —con exencion de las
solicitudes que estaban en curso en el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo al

momento de entrada en vigencia de dicha Ley— (Congreso de la Republica de Colombia,

2012).

Pese a lo anterior, la exposicion de motivos del Proyecto de Ley Nro. 166 de 2012,
que posteriormente dio lugar a la Ley 1607 de 2012, no incluy6 un apartado especifico que
desarrollara los motivos determinantes que culminaron con la derogatoria de la Ley 963 de

2005.

No obstante, en la exposicidon de motivos se sefialdé que el proyecto de reforma
tributaria de la Ley 1607 de 2012 tuvo como objetivo principal la generacion de empleo, la
reduccion de la desigualdad y la correccion de inequidades presentadas por el sistema fiscal
vigente (Cardenas Santa Maria, 2012).

De acuerdo con lo expuesto por el entonces ministro de Hacienda y Crédito Publico,

Mauricio Cardenas, el proyecto se presentd en un contexto economico favorable, en el que
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la economia nacional estaba creciendo a una tasa saludable, la inversion llegaba a niveles
maximos histéricos y habia una percepcion positiva del pais por parte de las agencias

calificadoras de riesgo, gracias a un manejo fiscal y monetario prudente (2012).

En la exposicion de motivos del proyecto de ley se resalté que, mientras la
economia mundial enfrentaba la crisis de la zona euro, el pais mantenia un desempefio
solido, por sus favorables perspectivas de crecimiento, con un recaudo tributario con un
comportamiento positivo, a una tasa promedio de crecimiento del 22% desde el afio 2010,
gracias al esfuerzo institucional dirigido a mejorar la fiscalizacion y la eficiencia del
recaudo (Cérdenas Santa Maria, 2012).

En este sentido, en palabras del entonces ministro de Hacienda, la reforma tributaria
no tenia el objetivo de incrementar el recaudo tributario, sino corregir inequidades en la
estructura tributaria vigente que ha afectado negativamente a la clase trabajadora (Cardenas

Santa Maria, 2012).

Teniendo en cuenta lo anterior, aunque la exposicion de motivos no abordo
directamente la derogatoria de la Ley 963 de 2005, se puede inferir que, dado los altos
niveles de crecimiento econdémico y de inversion que estaba registrando el pais, el Gobierno
Nacional no considerd que fuera necesario darle continuidad al régimen de estabilidad

juridica establecido por la Ley 963 de 2005.

Lo anterior, teniendo en cuenta que la confianza de los inversionistas en el marco
juridico del pais podia mantenerse a través de la estabilidad macroecondmica y la solidez
institucional alcanzada a principios del afio 2010, por ello, no era necesario que el Estado

continuara sacrificando el recaudo tributario, debido a las prerrogativas en materia
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tributaria que se les otorgaba a una parte de los contribuyentes, al poder estos congelar la
tarifa del impuesto sobre la renta aplicable al momento de celebrar los Contratos de

Estabilidad Juridica por mas de 10 afios.

No obstante, en aras de seguir estimulando la inversion en el pais y generar empleo,
se establecieron condiciones de igualdad entre todos los contribuyentes. Por medio del
articulo 94 de la Ley 1607 de 2012, se modifico la tarifa del impuesto sobre la renta de
personas juridicas contenida en el articulo 240 del Estatuto Tributario. La tarifa paso del

33% al 25%, con el fin de disminuir la presion tributaria sobre las personas juridicas.

1.4. Régimen de Mega-Inversiones Como Figura Sucesora

El régimen de Mega-Inversiones naci6 a la vida juridica en virtud de los articulos 67
y 68 de la Ley 1943 de 2018 que, posteriormente, a raiz de la declaratoria de
inexequibilidad por vicios de la forma de dicha Ley, fueron ratificados mediante los
articulos 75 y 76 la Ley 2010 de 2019. Estos articulos adicionaron los articulos 235-3.
Mega-Inversiones y 235-4. Estabilidad tributaria para Mega-Inversiones al Estatuto

Tributario.

De acuerdo con la exposicidon de motivos de la Ley 2010 de 2019, este régimen fue
introducido al pais como una de las medidas contempladas en dicha Ley para impulsar el
crecimiento econdmico de acuerdo con los objetivos que sobre la materia impulsaron la

Ley 1943 de 2018 (Congreso de la Republica de Colombia, 2019).

En este sentido, el articulo 235-3 contemplaba que podrian acogerse al régimen de

Mega-Inversiones los contribuyentes del impuesto sobre la renta y complementarios que
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realicen nuevas inversiones dentro del territorio nacional con valor sea igual o superior a
treinta millones (30.000.000) de UVT? en cualquier actividad industrial, comercial y/o de
servicios que generen al menos cuatrocientos (400) nuevos empleos directos asociados al
desarrollo de esta inversion (Ley 2010 de 2019, Congreso de la Republica de Colombia,

2019).

La Ley establecio que los inversionistas debian realizar las inversiones en
propiedades, planta y equipo, que sean productivos o que tengan la potencialidad de serlo.
Adicionalmente, se le otorgo al contribuyente un plazo maximo de cinco (5) afios gravables
contados a partir de la aprobacion del proyecto de megainversion para realizar las
correspondientes inversiones (Ley 2010 de 2019, Congreso de la Republica de Colombia,
2019).

Si trascurrido el plazo, el contribuyente no cumplia con este requisito, se
reconoceria una renta liquida por recuperacion de deducciones sobre las cantidades
efectivamente invertidas en propiedades, planta y equipo, en la declaracion de impuesto
sobre la renta del quinto afio (Ley 2010 de 2019, Congreso de la Republica de Colombia,
2019).

Adicionalmente, la Ley declard que, primero, que la tarifa del impuesto sobre la
renta y complementarios para los contribuyentes que realicen las nuevas inversiones, sean

personas naturales o juridicas, residentes o no residentes, seria del 27%. Lo anterior, sin

2 El valor de la UVT en el afio 2020 fue fijado $35.607, en consecuencia, 30.000.000 UVT equivalia a $
1.068.210.000.000
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perjuicio de las rentas provenientes de servicios hoteleros, las cuales estarian gravadas a la

tarifa del 9% (Ley 2010 de 2019, Congreso de la Republica de Colombia, 2019).

Segundo, los contribuyentes que realicen las nuevas inversiones sean personas
naturales o juridicas, residentes o no residentes, podran depreciar sus activos fijos en un
periodo minimo de dos (2) afios, independientemente de la vida util del activo (Ley 2010 de
2019, Congreso de la Republica de Colombia, 2019).

Tercero, los contribuyentes que realicen las nuevas inversiones, sean personas
naturales o juridicas, residentes o no residentes, no estaran sujetos al sistema de renta
presuntiva consagrado en los articulos 188 y siguientes del Estatuto Tributario (Ley 2010

de 2019, Congreso de la Republica de Colombia, 2019).

Cuarto, en caso de que las inversiones sean efectuadas a través de sociedades
nacionales o establecimientos permanentes, las utilidades que estas distribuyan no estaran
sometidas al impuesto a los dividendos —retencion en la fuente por concepto de reparticion
de dividendos a los accionistas— (Ley 2010 de 2019, Congreso de la Republica de

Colombia, 2019).

Cuando los dividendos o participaciones correspondan a utilidades, que de haberse
distribuido hubieren estado gravadas, conforme a las reglas de los articulos 48 y 49 del
Estatuto Tributario, estaran sometidos a la tarifa del 27% sobre el valor pagado o abonado
en cuenta. El impuesto seria retenido en la fuente, sobre el valor bruto de los pagos o
abonos en cuenta por concepto de dividendos o participaciones (Ley 2010 de 2019,

Congreso de la Republica de Colombia, 2019).
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Quinto, los proyectos de megainversiones no estarian sujetos al impuesto al
patrimonio consagrado en el articulo 292-2 del Estatuto Tributario o aquellos que se creen
con posterioridad a la entrada en vigor de la Ley (Ley 2010 de 2019, Congreso de la

Republica de Colombia, 2019).

Asimismo, se establecid que podrian existir proyectos de megainversiones en zonas
francas a los cuales les aplicara el régimen del impuesto sobre la renta y complementario
previsto para megainversiones (Ley 2010 de 2019, Congreso de la Republica de Colombia,
2019).

El término de duracion del régimen se instaurd por un término de veinte (20) afios
contado a partir del periodo gravable en el cual el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo notifique el acto administrativo reconociendo el caracter de megainversion (Ley

2010 de 2019, Congreso de la Republica de Colombia, 2019).

Por otro lado, el articulo 235-4 del Estatuto Tributario, se encargo6 de establecer el
marco juridico bajo el cual podrian celebrarse Contratos de Estabilidad Tributaria,
aplicables tinicamente a los proyectos de Mega-Inversiones (Ley 2010 de 2019, Congreso

de la Republica de Colombia, 2019).

De acuerdo con dicha norma, con la celebracion de estos contratos, el Estado se
comprometia a garantizar los beneficios tributarios consagrados en el articulo 235-3 del
Estatuto Tributario por el término de duracion del contrato. De tal forma que, si se
modificard de forma adversa el articulo 235-3 u otra norma de caracter tributario nacional

que tenga relacion directa con este, el inversionista tendria derecho a conservar los
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beneficios inicialmente pactados, por el termino de duracion del contrato (Ley 2010 de

2019, Congreso de la Republica de Colombia, 2019).

El paragrafo 1, dispuso que los Contratos de Estabilidad Tributaria podrian ser
suscritos por los contribuyentes del impuesto sobre la renta y complementarios que
cumplan con las condiciones previstas en el articulo 235-3, es decir, que ejecuten
inversiones o iguales a 30.000.000 de UVT y generen por lo menos 400 nuevos empleos
directos asociados a la inversion (Ley 2010 de 2019, Congreso de la Republica de
Colombia, 2019).

La autoridad competente para suscribir dichos contratos seria la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) (Ley 2010 de 2019, Congreso de la Reptblica de

Colombia, 2019).

El paragrafo 2 sefiald los requisitos que debian cumplir los Contratos de Estabilidad

Tributaria, los cuales se detallan a continuacion:

= (Calificacion del proyecto: El inversionista debia realizara el proceso de
calificacion ante el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MINCIT), con
el fin de obtener el reconocimiento oficial del proyecto como proyecto de
megainversion (Ley 2010 de 2019, Congreso de la Reptblica de Colombia,
2019).

= Solicitud forman ante la DIAN: Una vez el MINCIT haya notificado al
inversionista el acto administrativo mediante el cual se reconoce el caracter de

megainversion, el inversionista debia presentar una solicitud de Contrato de


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/estatuto_tributario.html#235-3
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Estabilidad Tributaria a la DIAN (Ley 2010 de 2019, Congreso de la Republica
de Colombia, 2019).

= Facultade de control: En los Contratos de Estabilidad Tributaria seria
obligatorio incluir una cldusula que estableciera que la DIAN tendria facultades
de auditoria tributaria, asi como de seguimiento del avance y cumplimiento del
proyecto de inversion (Ley 2010 de 2019, Congreso de la Republica de
Colombia, 2019).

= Prima por Estabilidad: Seria obligatorio determinar en los Contratos de
Estabilidad Tributaria el monto de la prima que tenia que pagar el inversionista,
la forma de pago y demads caracteristicas relacionadas con dicha obligacion (Ley

2010 de 2019, Congreso de la Republica de Colombia, 2019).

El paragrafo 3 estableci6 que los inversionistas que celebraran dichos contratos
tendrian que pagar a favor del Estado, representado en el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, una prima equivalente al 0,75% del valor de la inversion que realicen en cada afio
durante los primeros cinco (5) afios de ejecucion del proyecto. No obstante, el valor de la
inversion caso no podia ser inferior a 30.000.000 de UVT (Ley 2010 de 2019, Congreso de

la Republica de Colombia, 2019).

El paragrafo 4 determind que los Contratos de Estabilidad Tributaria comenzarian a
regir desde su firma y permaneceran vigentes por el mismo término del proyecto de
megainversion, es decir, hasta por vente (20) afios como plazo maximo (Ley 2010 de 2019,

Congreso de la Republica de Colombia, 2019).



23

El paragrafo 5 se encargd de establecer las causales de terminacion anticipada, que
se exponen a continuacion: (i) la no realizacion oportuna o retiro de la totalidad o parte de
la inversion, (ii) el no pago oportuno de la totalidad o parte de la prima, (iii) el
incumplimiento de las obligaciones tributarias sustanciales o formales (Ley 2010 de 2019,

Congreso de la Republica de Colombia, 2019).

La ocurrencia de cualquiera de estas situaciones facultaba a la Administracion
Tributaria para dar por terminado el Contrato de Estabilidad Tributaria antes de su
vencimiento (Ley 2010 de 2019, Congreso de la Republica de Colombia, 2019).

El paragrafo 6 determind que no podran suscribir ni ser beneficiarios de los
Contratos de Estabilidad Tributaria quienes hayan sido condenados mediante sentencia
ejecutoriada o sancionados mediante acto administrativo en firme, en el territorio nacional
o en el extranjero, en cualquier época, por conductas de corrupcion que sean consideradas
punibles por la legislacion nacional (Ley 2010 de 2019, Congreso de la Republica de
Colombia, 2019).

El paradgrafo 7 delimit6 el alcance de los Contrato de Estabilidad Tributaria y
dispuso que estos contratos unicamente aplicarian para los beneficios y condiciones
tributarias sefialadas en el articulo 235-3 del Estatuto Tributario (Ley 2010 de 2019,

Congreso de la Republica de Colombia, 2019).

En consiguiente, los Contratos de Estabilidad Tributaria no concederian estabilidad
tributaria respecto de otros impuestos directos, impuestos indirectos, impuestos territoriales
u otros impuestos, tasas y contribuciones, o elementos de impuestos, tasas y contribuciones

que no hayan sido definidos expresamente en el articulo 235-3 del Estatuto Tributario.
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Esta figura llegd a su fin el 1 de enero de 2023 con la entrada en vigencia del
articulo 96 de la Ley 2277 de 2022 “Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria
para la igualdad y la justicia social y se dictan otras disposiciones” que derogo los articulos

235-3 y 235-4 del Estatuto Tributario.

2. Impacto Econémico de los Contratos de Estabilidad Juridica

Si bien el proposito principal de los Contratos de Estabilidad juridica fue reconstruir
la confianza de los inversionistas en el Estado Colombiano. Esta politica publica no puede
estudiarse solo por su estructura normativa, sino por sus impactos econémicos. En este
sentido, es necesario examinar los efectos economicos que tuvieron los Contratos de
Estabilidad Juridica instaurados por la Ley 963 de 2005, en materia de inversion, gasto

tributario y distribucion sectorial de los beneficios.

En razén de lo anterior, en este capitulo se analizaran los efectos econdomicos
derivados de la estabilidad juridica como politica publica. Se explorard como la promesa de
estabilidad juridica impacto la toma de decisiones empresariales, el recaudo tributario y la
configuracion sectorial de los proyectos que se beneficiaron de la figura.

Por medio de este recorrido se determinara si la estabilidad juridica impulso el
desarrollo equitativo o si, por el contrario, consolido privilegios fiscales en sectores

especificos que tuvieron impactos econémicos relevantes en materia tributaria.
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2.1. Efectos en la Atraccion de Inversion

De acuerdo con el documento “Contratos de Estabilidad Juridica Suscritos”
elaborado por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, entre el afio 2006 y el afio
2016, se celebraron setenta y cuatro (74) Contratos de Estabilidad juridica con
inversionistas nacionales y extranjeros pertenecientes a diferentes sectores de la economia
nacional (2025a).

En promedio, la vigencia de los Contratos de Estabilidad Juridica celebrados oscilo
entre los 10 y 20 afios de acuerdo con la magnitud del proyecto. Esto les permitio a los
inversionistas proyectar sus operaciones en condiciones de certeza frente a determinados
cambios normativos, especialmente, en materia tributaria (Ministerio de Comercio,

Industria y Turismo, 2025a).

De los 74 Contratos de Estabilidad Juridica que fueron celebrado con el Estado en el
marco de la Ley 963 de 2005, actualmente se encuentran vigentes treinta y tres (33) (Ver
anexo 1); los otros contratos culminaron por vencimiento del plazo (ver anexo 2),
terminacion anticipada o liquidacion judicial (ver anexo 3) (Ministerio de Comercio,

Industria y Turismo, 2025a).

La cantidad de Contratos de Estabilidad Juridica suscritos en vigencia de la Ley 963
de 2005 evidencia que la figura tuvo un gran impacto en la atraccion de inversion nacional
y extranjera durante el tiempo en que estuvo vigente dicha Ley.

Dentro de las 74 personas juridicas que suscribieron Contratos de Estabilidad
Juridica con el Estado, podemos destacar, por el reconocimiento de la marca en el pais y la

magnitud de sus inversiones a: las Empresas Publica de Medellin, Interconexion Eléctrica
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(ISA) S.A., ISAGEN S.A., Avianca S.A., Claro, Lafrancol Internacional S.A., Renting
Colombia S.A., Empresa de Telecomunicaciones de Bogota (ETB), Refineria de Cartagena
S.A., BAVARIA S.A., Sodimac Colombia S.A., Alpina S.A., Almacenes Exito S.A.,
Bancolombia SA., y el Banco de Occidente SA. (Ministerio de Comercio, Industria y

Turismo, 2025a).

Las inversiones que se desarrollaron en el marco de estos 74 Contratos de
Estabilidad Juridica abarcaron una amplia gama de sectores estratégicos para el desarrollo
del pais. Dentro de los que se destacan proyectos de generacion y transmision de energia,
infraestructura vial, comercio de alimentos y bebidas, telecomunicaciones, asi como
actividades y proyectos relacionados con el sector financiero, de hoteleria y servicios de

salud (Calero Tafur, 2014).

Esta diversidad sectorial en materia de inversion demuestra que la estabilidad
juridica como politica publica para atraer la inversion en el pais tuvo un gran impacto al
momento de atraer capital, tanto nacional como extranjero, en areas claves para el bienestar

social y el desarrollo econémico del pais.

Estos 74 Contratos de Estabilidad Juridica han representado inversiones por un total
de cuarenta billones novecientos cuatro mil noventa ciento noventa y un millones
seiscientos cincuenta y un novecientos cincuenta pesos ($40.904.191.651.950), con un
promedio de inversion por contrato de quinientos cincuenta y dos mil setecientos cincuenta
y nueve millones trescientos cuarenta y seis mil seiscientos cuarenta y ocho pesos mil pesos

($552.759.346.648) (Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, 2025a).
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De lo expuesto, se puede concluir que la figura cumpli6é un papel relevante en la
atraccion de inversion en proyectos a gran escala, particularmente, en sectores estratégicos
para la economia nacional, debido a que los Contratos de Estabilidad Juridica brindaron un
entorno mas favorable para el desarrollo de estos proyectos estratégicos en el pais, al
otorgarle a los inversionistas seguridad sobre determinadas normas impositivas, en especial,
las relacionadas con el impuesto sobre la renta, el impuesto al patrimonio y los regimenes

especiales sectoriales.

En consecuencia, en términos cualitativos y cuantitativos, se puede concluir que los
Contratos de Estabilidad Juridica cumplieron su proposito de generar confianza en los
inversionistas, para que invirtieran en el pais, en tanto promovieron la llegada y expansion
de empresas que hoy continuan operando y aportando significativamente en el desarrollo

del pais.

2.2. Concentracion Sectorial de los Beneficios

El objetivo de la Ley 963 de 2005 era fomentar el desarrollo en actividades
turisticas, industriales, agricolas, de exportacion agroforestales, mineras, de zonas
procesadoras de exportacion; zonas libres comerciales y de petréleo, telecomunicaciones,
construcciones, desarrollos portuarios y férreos, de generacion de energia eléctrica,
proyectos de irrigacion y uso eficiente de recursos hidricos y, en general, toda actividad que

aprobard el Comité Interinstitucional (Congreso de la Reptblica de Colombia, 2005).
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No obstante, del analisis de los 74 Contratos de Estabilidad Juridica suscritos entre
el afio 2006 y 2016, se puede advertir una clara concentracion sectorial de los beneficios

otorgados en virtud de la Ley 963 de 2005.

De acuerdo con los datos recopilados en el documento “Contratos de Estabilidad
Juridica Suscritos”, los sectores que mas se beneficiaron por la Ley 963 de 2005, fueron
aquellos vinculados a los sectores relacionados con la generacion y transmision de energia,
la industria manufacturera, los servicios financieros y las telecomunicaciones, ya que estos

fueron los que mas Contratos de Estabilidad Juridica suscribieron.

Esta concentracion sectorial se debe al disefio normativo del régimen, que favoreciod
proyectos de gran escala e impacto macroecondmico en la economia del pais, dejando por
fuera actividades productivas de menor tamafio e impacto econdémico, como las actividades
agricolas, agroforestales y portuarias, localizadas en regiones con menor capacidad

industrial.

Adicionalmente, del analisis de los Contratos de Estabilidad Juridica celebrados, se
concluye que la mayoria de los proyectos se desarrollaron en los principales centros
industriales y financieros del pais — Bogota, Antioquia, Cundinamarca, Valle del Cauca,
Atlantico, Santander y Bolivar —. Esta concentracion geografica demuestra que la politica
de estabilidad juridica favoreci6 la consolidacion de los proyectos en los departamentos y
capitales industriales del pais, sin que se beneficiaran las zonas rurales y fronterizas del pais

como el Amazonas, el pacifico o Narifio, entre otros.

Asimismo, el régimen de estabilidad juridica tampoco logro atraer inversion de gran

envergadura en sectores agricolas, de exportacion agroforestales o turisticos. Segtin el
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documento “Contratos de Estabilidad Juridica Suscritos” solo dos proyectos del sector
hotelero firmaron Contrato de Estabilidad Juridica —Hoteleria Internacional S.A. y Nova
Mar Development S.A., ambos ubicados en el Distrito Capital de Bogota —, lo cual

confirma que el régimen no tuvo mucho impacto en la atraccion de inversion por este rubro.

Aunado a lo anterior, no se registran Contratos de Estabilidad Juridica en sectores
agricolas u agroindustriales, lo que revela que los incentivos ofrecidos por el régimen de
estabilidad juridica no alcanzaron a materializarse en actividades que promovieran el
desarrollo rural o territorial, especialmente en actividades orientadas a la produccion de
bienes primarios para consumo nacional o de exportacion.

En consecuencia, aunque el régimen de estabilidad juridica establecido en la Ley
963 de 2005 cumplid su objetivo de atraer inversion al pais mediante la garantia de brindar
seguridad juridica frente a cambio normativos en las disposiciones tributarias que pudieran
afectar los proyectos, no logré una distribucion equilibrada de los beneficios fiscales en los
distintos sectores econdémico ni logrd incentivar la inversion en las regiones mas apartadas

del territorio nacional.

2.3. Costo Fiscal y Gasto Tributario Asociado

El impacto econdmico de los Contratos de Estabilidad Juridica se puede analizar,
principalmente, por medio del gasto tributario que estos han representado para el Estado
colombiano, derivado de los beneficios fiscales que permanecen vigentes en virtud de los

compromisos adquiridos bajo la Ley 963 de 2005.



30

El gasto tributario refleja la pérdida de recaudo potencial que el Estado deja de
percibir por mantener las normas tributarias estabilizadas para los inversionistas que

celebraron Contratos de Estabilidad Juridica antes de la derogatoria de dicha norma.

Los informes contenidos en los Marcos Fiscales de Mediano Plazo evidencian que,
pese a la derogatoria de la politica fiscal, los Contratos de Estabilidad Juridica que se
encuentran vigentes continllan generando efectos fiscales de gran magnitud, especialmente

en el recaudo del impuesto sobre la renta.

Esto se debe a que la mayoria de los contratos se centraron en estabilizar la tarifa
del impuesto sobre la renta que estaba vigente al momento de su suscripcion y los contratos
se celebraron por un plazo de vigencia de 20 afios, razén por la cual su costo fiscal sigue

perdurando pese a la derogatoria de la Ley 963 de 2005 en el afio 2012.

De acuerdo con los datos publicados por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, el costo fiscal de los gastos tributarios asociados correspondientes a los Contratos
de Estabilidad Juridica en el impuesto sobre la renta ha mostrados un comportamiento

estable en el tiempo.

En promedio, el costo tributario ha girado alrededor del 0,1% del PB, lo que
equivale alrededor de un billon de pesos, entre el afio 2018 y el afio 2021, principalmente,
debido a la deduccion por inversion de activos fijos y la tarifa diferencial del impuesto
sobre la renta (tarifa del impuesto sobre la renta estabilizada o la correspondiente a los

usuarios de zonas francas con contratos de estabilidad juridica) (Ver anexo 4).
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3. Impacto Economico del Régimen de Mega-Inversiones

Con la expedicion de los articulos 235-3 y 235-4 del Estatuto Tributario, el
Gobierno Nacional disefio un nuevo esquema de incentivos tributarios que pretendia
remplazar la figura de los Contratos de Estabilidad Juridica. Este nuevo régimen buscaba

ofrecer incentivos fiscales concreto para la atraccion de inversiones de gran escala.

No obstante, una lectura critica del alcance practico de este régimen muestra que su
eficacia no alcanzo las expectativas que se esperaron de su disefio inicial. El nulo uso por
parte del sector privado, la ausencia de resultados fiscales y su rapida derogatoria en el afio
2022, demuestran que la figura no tuvo un impacto econdmico real. Lo anterior, sumado a
la dificil coyuntura macroecondémica derivada de la pandemia por COVID-19, terminaron
de sepultar cualquier posibilidad de su implementacion efectiva.

A continuacion, se eximiran los incentivos tributarios otorgados por el régimen de
Mega-Inversiones y se contrastaran con los incentivos tributarios ofrecidos por los
Contratos de Estabilidad Juridica de la Ley 963 de 2005. Luego, se analizaran los
resultados fiscales y de inversion, de acuerdo con la informacidon suministrada las

autoridades administrativas correspondientes.

3.1. Incentivos Tributarios, Requisitos y Comparativo con la Estabilidad Juridica
Algo distintivo de ambos regimenes es el tamafio de los proyectos destinatarios. La
Ley 963 de 2005 estaba dirigida a proyectos de inversion privada de gran envergadura, pero

no necesariamente Mega inversiones. Para poder ser beneficiario de un Contrato de
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Estabilidad Juridica con la Nacion era necesario que la inversion fuera de minimo 150.000

UVT, aproximadamente tres mil millones de pesos ($3.000.000.000) en el afio 2006.

Por otro lado, para ser beneficiario de un Contrato de Estabilidad Tributaria en el
marco del régimen de Mega-Inversiones era necesario que la inversion fuera por un valor
de minimo 30.000.000 UVT, equivalente a un billon sesenta y ocho mil doscientos diez

millones de pesos ($1.068.210.000.000) en el ano 2020.

Otro aspecto en el que difieren sustancialmente ambos regimenes es en la
acreditacion de generacion de empleos. En la Ley 963 de 2005 se consignd que en la
solicitud del Contrato de Estabilidad Juridica era necesario describir cuantos empleos se
proyectaban generar, pero no se determiné un nimero minimo o que estos empleos se

dieran por medio de la modalidad de contratacion directa.

Sin embargo, el régimen de Mega-Inversiones fue mas exigente al consignar que el
inversionista debia generar al menos 400 nuevos empleos directos asociados al desarrollo
de la inversion, salvo que se trate de mega inversiones en sectores de alto componente
tecnoldgico, de tecnologias emergentes y exponenciales, y de comercio electronico, en

cuyo caso el requisito de generacion de empleo era de minimo era de 250 empleos directos.

El régimen de Mega-Inversiones ofrecid incentivos tributarios concretos y directos:
tarifa del impuesto sobre la renta del 27% o 9% para las rentas percibidas por servicios
hoteleros; no sujecion al impuesto al patrimonio durante la vigencia del régimen, incluso si
dicho tributo se llegare a establecer posteriormente; y elimind la renta presuntiva para los

beneficiarios, exonerandolos de este sistema durante la vigencia del régimen.
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Adicionalmente, permitio la depreciacion acelerada de los activos fijos asociados al
proyecto, pudiendo depreciarlos en un maximo de dos (2) afios sin considerar su vida 1til
normal. Ademas, establecio que, si la inversion era realizada por medio de sociedades
nacionales o establecimientos permanentes, las utilidades distribuidas por concepto de
dividendos no estarian sometidas a la retencion en la fuente, salvo que correspondiera a

utilidades que habrian estado de haberse distribuido.

Por su lado, los Contratos de Estabilidad Juridica de la Ley 963 de 2005 no
otorgaban nuevos beneficios tributarios, sino que garantizaban la estabilidad temporal de
ciertas normas existentes elegidas por el inversionista al momento de suscribir el
correspondiente contrato, lo que incluia la estabilidad de la tarifa del impuesto de renta
vigente, en caso de que, si en el tiempo de vigencia del contrato, esta fuera aumentada, la

tarifa estabilizada fuera la aplicable.

Respecto del &mbito de cobertura normativa, los Contratos de Estabilidad Juridica
tenian un alcance amplio en lo que respecta a las normas que se podian estabilizadas. El
inversionista podia proponer la estabilidad de cualquier disposicion nacional, legal o
reglamentaria, que considerara determinante para el desarrollo del proyecto, con el tnico
limite de que no se podrian estabilizar normas relativas al régimen de seguridad social; la
obligacion de declarar y pagar los tributos o inversiones forzosas que el Gobierno Nacional
decrete bajo estados de excepcion; los impuestos indirectos; la regulacion prudencial del
sector financiero; el régimen tarifario de los servicios publicos; normas declaradas
inconstitucionales o ilegales por los tribunales durante el término de duracion del respectivo

Contrato de Estabilidad Juridica.
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En cambio, los Contratos de Estabilidad Tributaria para las Mega-Inversiones tuvo
un ambito de aplicacion mas reducido, debido a que solamente se podrian estabilizar los
beneficios tributarios enlistados en el articulo 235-3 (tarifa de renta, exencion de renta
presuntiva, no sujecion al impuesto al patrimonio, etc.), sin cubrir otros impuestos de

caracter nacional.

3.2. Resultados Fiscales y de Inversion

A pesar de los beneficios fiscales que ofrecia el régimen de Mega-Inversiones, los
resultados en términos de atraccion de capital fueron nulos. Esto debido a que, de acuerdo
con lo reportado por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, solo un proyecto
alcanz¢ la calificacion oficial como mega inversion por parte del Comité Interno de Mega
inversiones del Ministerio de Comercio, correspondiente a la empresa Ultra Air S.A.S., del

sector aeronautico nacional (2025).

El proyecto de Ultra Air S.A.S, segtn el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, acreditd una inversion total de ochenta y cuatro mil millones setecientos veintidos
millones de pesos ($84.722.000.000), equivalente aproximadamente a dos millones setenta
y cinco mil trescientos noventa y dos (2.065.392,29) UVT, superando el monto minimo
exigido por la normativa para el sector aeronautico, establecido en dos millones (2.000.000)
de UVT, cerca de setenta y dos mil seiscientos dieciséis millones de pesos
($72.616.000.000) en el afto 2021, conforme al paragrafo 4 del articulo 235-3 del Estatuto

Tributario, adicionado por el Decreto Legislativo 575 de 2020 (2025).
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En consecuencia, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo le otorgo la
calificacion al proyecto de megainversion mediante la Resolucion 1531 de 2021. Sin
embargo, Ultra Air S.A.S., no lleg6 a suscribir el respectivo Contrato de Estabilidad
Tributaria con la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, debido a que la
Resolucion 1531 de 2021 le fue derogada, dado que, segun la informacion suministrada por
la Direccion de Impuestos y Aduana Nacionales, Ultra Air S.A.S no cumpli6 con sus

obligaciones (2025).

Ahora bien, aunque podria argumentarse que, el fracaso del nuevo régimen de
estabilidad tributaria fue debido a que sus requisitos eran demasiado exigentes, lo cual
ocasiond que ningun inversionista pudiera acceder al régimen, es necesario tener en cuenta
que la entrada en vigencia del régimen coincidié con el momento econdémico mas complejo
de la ultima década: La Pandemia del Covid-19 y que los inversionistas solo pudieron
postular sus proyectos hasta la entrada en vigencia del Decreto 1157 de 2020 “Por el cual se

reglamentan los articulos 235-3- y 235-4 del Estatuto Tributario”.

Si bien es cierto, el régimen de estabilidad tributaria entr6 en vigencia
definitivamente el 27 de diciembre de 2019 con la Ley 2010 de 2019. Solo hasta el 21 de
agosto de 2020 se expidio el decreto reglamentario de los articulos 235-3- y 235-4 del
Estatuto Tributario —Decreto 1157 de 2020 —, por medio de los cuales se desarrollaron los
requisitos y el procedimiento para la calificacion de los proyectos de inversidon como
megainversiones por parte del Comité Interno de Mega-Inversiones del Ministerio de

Comercio, Industria y Turismo.
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El 11 de marzo del afio 2020 la Organizacion Mundial de la Salud declar6 que la
nueva enfermedad por COVID-19 podia caracterizarse como una pandemia y, en
consecuencia, los Estado alrededor del mundo adoptaron diferentes medidas preventivas
para evitar la propagacion del virus, que, principalmente involucraban el aislamiento, lo
cual ocasion6 que las empresas alrededor del mundo tuvieran pérdidas econémicas de gran

envergadura o incluso quebraran.

No se puede desconocer que este contexto social y econdmico afectd
profundamente la estabilidad econémica de las empresas, que a duras penas podian sostener
su planta operativa basica, mucho menos comprometerse con inversiones de largo plazo. En
este escenario, resulta evidente que las condiciones macroecondmicas y la incertidumbre
global dificultaron la implementacion efectiva del régimen de Mega-Inversiones,
obstaculizando su capacidad de atraer nuevas inversiones que promovieran el desarrollo del

pais y sepultandolo definitivamente con la entrada en vigencia de la Ley 2277 de 2022.

En resumen, el régimen de Mega-Inversiones no logro generar efectos econdémicos
ni fiscales concretos, pese a que tenia un disefio normativo orientado a incentivar las

inversiones de gran escala en el pais.

Esta ineficacia se debido, en gran medida, a dos factores, por un lado, la declaratoria
de inexequibilidad por vicios de la forma de la Ley 1943 de 2018 y los retrasos en la
reglamentacion de los articulos 235-3 y 235-4 del Estatuto Tributario por parte del
Ejecutivo, que limitaron la operatividad del régimen en sus primeros afios; y por otro, el

panorama econdmico adverso generado por la pandemia del COVID-19, que afecto la
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capacidad econémica de las empresas para comprometerse con proyectos econdémicos a

largo plazo que requirieran una inyeccion de capital de gran envergadura.

4. Incumplimiento del Estado Colombiano en los Contratos de Estabilidad Juridica
En la practica, el compromiso que habia asumido el Estado colombiano de mantener
estabilizadas las normas que fueron identificadas como determinantes de la inversion por
parte de los inversionistas fue objeto de diversas controversias, especialmente, cuando se
introdujeron cambios normativos que afectaron disposiciones que habian sido estabilizadas

en los Contratos de Estabilidad juridica.

El caso mas representativo de las controversias que se originaron fue la creacion y
prorroga del impuesto al patrimonio, el cual generd una disputa juridica relacionada con la
aplicabilidad o no de este impuesto a los contribuyentes que habian firmado Contratos de

Estabilidad Juridica bajo la Ley 963 de 2005.

En las siguientes secciones se expondra en que consiste el impuesto al patrimonio y,
posteriormente, se referenciaran algunos de los casos mas relevantes de las controversias
que surgieron a partir de las modificaciones normativas que tuvo la norma, asi como las
repercusiones econémicas que estos incumplimientos han generado para el Estado

colombiano.

4.1. Impuesto al Patrimonio

El impuesto al patrimonio es un impuesto de antafio. Su existencia se remonta al

afio 1935, afio en el que por primera vez fue implementado por el articulo 21 de la Ley 78
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de 1935, como un impuesto anual, complementario y accesorio al de renta que buscaba

gravar la riqueza de las personas naturales y juridica (Estatuto Tributario, PwC, 2021).

A pesar de su durabilidad en el ordenamiento tributario, este tributo ha tenido una
aplicacion intermitente y de caracter transitorio, toda vez que el legislador y el ejecutivo
solo lo han activado cuando hay coyunturas econémicas de gran envergadura.

El impuesto al patrimonio desaparecio del ordenamiento tributario a partir el afio de
1992 cuando el articulo 2 del Decreto 1321 de 1989 adicion¢ el articulo 294 del Estatuto
Tributario con el siguiente inciso: “A partir del afio gravable en que entren en aplicacion los
ajustes integrales por inflacion a los estados financieros, a que se refieren los Capitulos Il y
V del Titulo V del Libro I del Estatuto Tributario, eliminese para todos los contribuyentes,

el impuesto de patrimonio” (Estatuto Tributario, PwC, 2021).

Sin embargo, en agosto del afio 2002 se declaré el estado de conmocion interior y
en virtud de este se expidio el Decreto Ley 1838, por medio del cual se instauro el
“Impuesto para Preservar la Seguridad Democratica”, que representd la primera aparicion
del impuesto al patrimonio en la forma en que lo conocemos hoy en dia. (Estatuto

Tributario, PwC, 2021).

El impuesto debia ser pagado por los declarantes del impuesto sobre la renta
(personas naturales y juridicas) y su base gravable era el patrimonio liquido poseido a 31 de
agosto de 2002. La tarifa del gravamen era del 1.2% liquidado sobre el valor del patrimonio
liquido poseido a 31 de agosto de 2002. Al tratarse de una norma expedida bajo un estado
de excepciodn, su vigencia fue transitoria, por lo que, el gravamen solo podia cobrarse una

vez (Estatuto Tributario, PwC, 2021).
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No obstante, la Ley 863 de 2003 modificé el Capitulo V del Titulo II del Libro
Primero del Estatuto Tributario e incluyé de nuevo los articulos 292 a 298 y adiciond los
articulos 298-1, 298-2 y 298-3 en el Estatuto Tributario. Estas disposiciones establecieron
el impuesto al patrimonio que gravaria a las personas naturales y juridicas cuyo patrimonio
liquido sea superior a los tres mil millones de pesos ($3.000.000.000) al primero (1) de
enero de los afios 2004, 2005 y 2006. Este valor debia actualizarse anualmente de acuerdo

con la inflacion. La tarifa anual del impuesto se fijo en el 0,3% (Estatuto Tributario, PwC,

2021).

Posteriormente, la Ley 1111 de 2006 sustituyo los articulos 292 a 298 del Estatuto
Tributario y cred el impuesto al patrimonio para los afios 2007, 2008, 2009 y 2010. Este
impuesto debian pagarlo las personas naturales, juridicas y sociedades de hecho, cuyo
patrimonio liquido a 1 de enero de 2007 fuera igual o superior a $3.000.000.000 (Estatuto

Tributario, PwC, 2021).

Se determind una tarifa anual del 1.2%, la cual se aplicaria sobre el patrimonio
liquido poseido a 1 de enero de 2007. Esto significd que la base gravable quedaba
congelada, pues para los cuatro afos de vigencia siempre seria el patrimonio liquido

calculado el 1 de enero de 2007 (Estatuto Tributario, PwC, 2021).

Después, la Ley 1370 de 2009 (modificada en aspectos muy puntuales por la L.
1430 de 2010) adiciono los articulos 292-1, 293-1, 294-1, 295-1, 296-1, 297-1, 298-4, y
298-5 del Estatuto Tributario, a través de los cuales se cred el impuesto al patrimonio por el
afio gravable 2011. Al igual que los otros, este impuesto debian pagarlo las personas

naturales, juridicas y sociedades de hecho, que a 1 de enero de 2011 tuvieran un patrimonio
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liquido igual o superior a tres mil millones de pesos ($3.000.000.000) (Estatuto Tributario,

PwC, 2021).

Se dispuso que la tarifa seria del 2.4% cuando la base gravable se encontraba entre
tres mil millones de pesos ($3.000.000.000) y cinco mil millones de pesos
($5.000.000.000), y del 4.8% cuando superara los $5.000.000.000 (Estatuto Tributario,
PwC, 2021).

El impuesto se debia pagarse en ocho cuotas iguales, entre el afio 2011 y el afio
2014, lo cual significo en la practica que la tarifa anual para dichos periodos seria del 0,6%
para el primer rango patrimonial, y del 1.2% para el segundo (Estatuto Tributario, PwC,
2021).

El 7 de diciembre de 2010 se declar6 el estado de emergencia econdmica, social y
ecoldgica mediante el Decreto 4580 de 2010, debido al fendmeno de La Nifia. Dentro del
marco del estado de excepcion, se emitio el Decreto 4825 de 2010, por medio del cual se
cred un impuesto de patrimonio a cargo de las personas juridicas, naturales y sociedades de
hecho contribuyentes declarantes del impuesto sobre la renta (Estatuto Tributario, PwC,

2021).

El hecho generador del impuesto era la posesion de riqueza al 1 de enero del afio
2011, cuyo valor sea igual o superior a mil millones de pesos ($1.000.000.000) e inferior a
tres mil millones de pesos ($3.000.000.000) (Estatuto Tributario, PwC, 2021).

La tarifa seria del 1.0% sobre la base gravable cuando el patrimonio liquido sea
igual o superior a mil millones de pesos ($1.000.000.000) y hasta dos mil millones de pesos

($2.000.000.000) y del 1.4% sobre la base gravable cuando el patrimonio liquido sea
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superior a dos mil millones de pesos ($2.000.000.000) e inferior a tres mil millones de

pesos ($3.000.000.000) (Estatuto Tributario, PwC, 2021).

Adicionalmente, el Decreto también introdujo una sobretasa del 25% al impuesto al
patrimonio a cargo de las personas juridicas, naturales y sociedades de hecho,
contribuyentes declarantes del impuesto sobre la renta de que trata la Ley 1370 de 2009

(Estatuto Tributario, PwC, 2021).

Finalmente, la Ley 1739 de 2014 cred el denominado impuesto a la riqueza por los
afos gravables 2015, 2016 y 2017 (para las personas naturales hasta el afio 2018) recogido
en los articulos 292-2, 293-2, 294-2, 295-2, 296-2, 297-2 y 298-6 al 298-8 del Estatuto

Tributario (Estatuto Tributario, PwC, 2021).

4.2. Casos Relevantes de Controversias

En el afio 2010, la DIAN fue consultada sobre si el nuevo impuesto el patrimonio,
creado por la Ley 1370 de 2009 para el afio 2011, era aplicable a los contribuyentes que
suscribieron Contratos de Estabilidad Juridica de la Ley 963 de 2005. Frente a esta
consulta, la Administracion Tributaria concluyé que el nuevo impuesto al patrimonio
establecido en la Ley 1370 de 2009 si era aplicable a los contribuyentes que suscribieron
Contratos de Estabilidad Juridica, dado que este no constituyd una modificacion del
impuesto al patrimonio anterior —Ley 1111 de 2006, sino que se trataba de un nuevo
impuesto que no estaba cobijado por el régimen de estabilidad juridica dicha Ley

(Concepto 98797 de 2010, Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), 2010).



42

En respaldo de lo anterior, La DIAN advirti6 que durante el tramite legislativo de la
Ley 1370 de 2009 fue propuesto un paragrafo que excluia del nuevo impuesto a los
beneficiarios de los Contratos de Estabilidad Juridica. No obstante, dicha disposicion fue
suprimida antes de la aprobacion final de la Ley, lo cual, en su criterio, demostraba que el
legislador tuvo la intencion de incluir a todos los contribuyentes sin distincién alguna,
incluso aquellos amparados por los Contratos de Estabilidad Juridica (Concepto 98797 de

2010, Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), 2010).

En el afio 2016, este concepto fue declarado nulo por la Seccion Cuarta del Consejo
de Estado, al considerar que la Ley 1370 de 2009 no cre6 un nuevo impuesto, sino que
prorrogd el ya existente impuesto al patrimonio de la 1111 de 2006. En consecuencia, dicha
norma estaba amparada por los Contratos de Estabilidad Juridica celebrados bajo la Ley

963 (Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, 2016).

De acuerdo con lo expuesto por el Consejo de Estado, la interpretacion de la
Administracion Tributaria implico una modificacion normativa adversa que violo el

principio de buena fe, en tanto, desconocié el marco normativo que cobijan los Contratos

de Estabilidad Juridica (2016).

Pese a la claridad del precedente judicial, la DIAN contintio exigiendo el pago del
impuesto al patrimonio prorrogado, negando las solicitudes de devolucion presentadas por
las sociedades beneficiarias del régimen de estabilidad juridica.

En virtud de las constantes modificaciones que sigui6 teniendo el impuesto al
patrimonio, en vigencia de los Contratos de Estabilidad Juridica, y de la posicion de la

Administracion Tributaria de que este era un nuevo impuesto y, por tanto, no estaba
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cobijado por las normas que se estabilizaron en dichos contratos, varias sociedades optaron
por demandar la nulidad y el restablecimiento contra los actos administrativos que negaron
las solicitudes de devolucion por concepto de pago de lo no debido del impuesto al

patrimonio y la sobretasa del afio gravable 2011.

Una de ellas fue Avianca S.A., que suscribid el Contrato de Estabilidad Juridica
Nro. EJ-020 del 30 de diciembre de 2008, bajo el régimen de la Ley 963 de 2005, con el fin
de garantizar la estabilidad de las normas determinantes de su inversion, entre ellas, los
articulos 292 a 296 del Estatuto Tributario, modificados por la Ley 1111 de 2006, relativos
al impuesto al patrimonio aplicable para los afios gravables 2007 a 2010 (Sentencia Rad.
08001-23-33-000-2014-01357-01(22867), Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccion Cuarta, 2018).

Con la expedicion de la Ley 1370 de 2009, se adicionaron los articulos 292-1 a 296-
1 del Estatuto Tributario. La DIAN sostuvo que dicho tributo constituia un nuevo impuesto,
ajeno al contrato de estabilidad juridica, motivo por el cual negé la devolucion solicitada
por Avianca de la cuarta cuota pagada por valor de $5.774.409.000 correspondiente al
impuesto y la sobretasa del afio 2011 (Sentencia Rad. 08001-23-33-000-2014-01357-
01(22867), Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta,

2018).

No obstante, mediante sentencia del 16 de marzo de 2018, el Consejo de Estado
reiterd que la Ley 1370 de 2009 no cred un nuevo impuesto al patrimonio, sino que
prorrog6 la vigencia del impuesto al patrimonio establecido por la Ley 1111 de 2006,

constituyendo una modificacion normativa adversa. Por lo que, al haber Avianca suscrito un
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Contrato de Estabilidad Juridica sobre ese impuesto, cualquier modificacion sobre las
normas relativas al referido tributo no le son aplicables, lo cual incluye la prorroga del
gravamen y la sobretasa prevista en el Decreto 4825 de 2010 (Sentencia Rad. 08001-23-33-
000-2014-01357-01(22867), Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,

Seccion Cuarta, 2018).

En consecuencia, declar6 la procedencia de la devolucion de la suma de
$5.774.409.000 correspondiente a la cuarta cuota de lo pagado por Avianca respecto de la
declaracion del impuesto sobre el patrimonio del afio 2011 (Sentencia Rad. 08001-23-33-
000-2014-01357-01(22867), Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,

Seccion Cuarta, 2018).

Posteriormente, se presento una situacion similar con Avianca, pero esta vez en
relacion con el impuesto a la riqueza creado para los afios 2015 a 2018 en virtud de la Ley

1739 de 2014.

La DIAN exigio6 el pago del impuesto a la riqueza argumentando que este era un
nuevo gravamen que no habia quedado incluido en el Contrato de Estabilidad Juridica
celebrado, por cuanto la Ley 1739 de 2014 lo habia creado a partir de 2015 y era una norma
distinta de la que inicialmente lo estableci6 (Sentencia Rad. 08001-23-33-000-2018-00577-
01(25330), Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta,
2021).

En consecuencia, Avianca canceld las obligaciones correspondientes, pero luego
presentd una solicitud de devolucion del pago de lo no debido, argumentando que el nuevo

impuesto constituia una prorroga del impuesto al patrimonio. Esta solicitud fue negada por
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la DIAN (Sentencia Rad. 08001-23-33-000-2018-00577-01(25330), Consejo de Estado,

Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, 2021).

Mediante la sentencia del 29 de abril de 2021, el Consejo de Estado analiz6 la
estructura del impuesto a la riqueza y concluyd que, aunque fue denominado de manera
distinta, la definicion y el hecho generador del tributo conservan una redaccion y esencia
respecto a gravar la posesion de riqueza, por lo tanto, determin6 que la Ley 1739 de 2014
no cred un nuevo impuesto, sino que extendiod y prorrogd la vigencia del impuesto al
patrimonio regulado por la Ley 1111 de 2006 (Sentencia Rad. 08001-23-33-000-2018-
00577-01(25330), Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Cuarta, 2021).

En razon de esto, declard procedente la suma de $12.957.315.000 correspondiente a
la primera y segunda cuota de lo pagado por Avianca respecto de la declaracion del
impuesto a la riqueza del afio gravable 2015 (Sentencia Rad. 08001-23-33-000-2018-
00577-01(25330), Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Cuarta, 2021).

Otro suceso similar ocurridé con Bavaria S.A., la cual suscribié el Contrato de
Estabilidad Juridica Nro. EJ-02 del 8 de febrero de 2008, mediante el cual se le
estabilizaron los articulos 25 a 29 de la Ley 1111 de 2006, relativos al impuesto al
patrimonio vigente hasta el afio 2010 ( Sentencia Rad. 25000-23-37-000-2019-00038-
01(27212), Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta,

2023).
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La DIAN Ile exigi6 el pago del impuesto al patrimonio correspondiente al afio 2011,
junto con la sobretasa del Decreto 4825 de 2019, obligacion que Bavaria cumplié en ocho
cuotas pagas entre el afio 2011 y el afio 2014, por un total de $23.553.344.000 ( Sentencia
Rad. 25000-23-37-000-2019-00038-01(27212), Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccion Cuarta, 2023).

Luego, Bavaria solicito la devolucion de dicho valor, alegando que se trataba de un
pago de lo no debido, pues el impuesto y la sobretasa estaban amparados por el Contrato de
Estabilidad Juridica. Sin embargo, la DIAN neg¢ la solicitud ( Sentencia Rad. 25000-23-
37-000-2019-00038-01(27212), Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,

Seccion Cuarta, 2023).

En sentencia del 2 de noviembre de 2023, la Seccion Cuarta del Consejo de Estado
reiter6 que el impuesto al patrimonio regulado por la Ley 1370 de 2009 y la sobretasa
accesoria al impuesto creada por el Decreto 4825 de 2010 no constituyeron tributos nuevos,
sino una prorroga del impuesto al patrimonio de la Ley 1111 de 2006, por lo tanto, Bavaria
no era sujeto pasivo del tributo al haber estabilizado los articulos 25 a 29 de la Ley 1111 de
2006 ( Sentencia Rad. 25000-23-37-000-2019-00038-01(27212), Consejo de Estado, Sala

de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, 2023).

4.2. Repercusiones Economicas

El costo de incumplir los compromisos contractuales adquiridos en materia de

estabilidad juridica va mucho mas all4 del dafio reputacional, es un costo fiscal medible y
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creciente, que no solo tensiona las relaciones con los inversionistas, sino que también

impone una carga econdmica sobre el presupuesto nacional.

La actuacion de la Administracion Tributaria de seguir cobrando el impuesto al
patrimonio y a la riqueza prorrogado demuestra un desacato implicito frente a lo ordenado
por el Consejo de Estado en la sentencia del 2016. Al insistir en su tesis de que, si se trataba
de un nuevo tributo, la DIAN desconocio el marco normativo de los Contratos de
Estabilidad Juridica y el principio de buena que deben regir las relaciones entre el Estado y

los inversionistas.

Esta conducta ha producido un impacto econémico en las finanzas publicas, al
derivar en un cumulo de solicitudes de devolucion y litigios que han significado cuantiosas
pérdidas fiscales por concepto del impuesto al patrimonio creado por Ley 1111 de 2006,

prorrogado por las Leyes 1370 de 2009 y 1739 de 2014.

De acuerdo con los datos suministrados por la DIAN, entre el afio 2015 y el afio
2025, se han tramitado un total de seiscientos cuarenta y tres (643) procesos de devolucion
por concepto del impuesto al patrimonio. El total de estas solicitudes ha tenido un costo
fiscal de ciento cincuenta y cinco mil novecientos cincuenta y seis millones ciento
cincuenta y cuatro mil sesenta y uno pesos ($155.956.154.061) (Radicado 100153161 -
3917, Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), 2025).

La anterior cifra no solo revela el pasivo fiscal que han tenido que asumir las
finanzas publicas, al tener que devolver los recursos que se esperaban recaudar y destinar a

los diferentes programas sociales, sino que también evidencia que las controversias



48

juridicas relacionadas con el impuesto al patrimonio no han sido fendmenos aislado, sino

recurrentes y onerosos.

Ademas, permite inferir que los Contratos de Estabilidad Juridica siguen
proyectando efectos fiscales, incluso después de la derogatoria de la figura, en lo que

respecta a la estabilizacion del impuesto al patrimonio.

Este tipo de errores en la ejecucion de la politica fiscal de inversion debe ser tomada
en cuenta al momento de estructurar nuevos regimenes que comprometan la seguridad
juridica para atraer capital de largo plazo. La experiencia demuestra que una politica mal
disefiada, sin evaluacion del impacto fiscal adecuado, puede generar asimetrias entre el

beneficio privado y las finanzas del Estado.

5. Analisis

Del examen realizado a la politica fiscal de los Contratos de Estabilidad Juridica y
del régimen de Mega-Inversiones se pueden identificar un conjunto de ventajas, desventajas
y lecciones estructurales que permiten valorar el papel de la estabilidad juridica en materia
tributaria como una politica piblica efectiva para atraer la inversion la inversion de capital
al pais.

Es necesario que en los futuros proyectos de Ley en los que se contemple esta
figura, se analicen de manera minuciosa en materia econdmica cual seria el impacto fiscal
de esta figura en las finanzas del Estado frente a los beneficios otorgados a los

nversionistas.
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Asimismo, es necesario que se establezcan claros lineamientos técnicos y juridicos
que definan con precision los alcances y limites de las normas que pueden ser objeto de
estabilizacion, con el fin de evitar ambigiiedades interpretativas que puedan dar lugar a

litigios o a interpretaciones administrativas contrarias al espiritu de la figura.

En este sentido, debe evitarse que la Administracion Tributaria, como ocurrid en el
caso del impuesto al patrimonio, desconozca el marco normativo pactado bajo el pretexto
de una supuesta autonomia conceptual de los nuevos tributos creados, lo cual termina por

minar la confianza inversionista

5.1. Ventajas: Confianza Inversora y Seguridad Juridica

La principal ventaja de los Contratos de Estabilidad Juridica radic6 en su capacidad
para reconstruir la confianza de los inversionistas en el Estado colombiano, en un contexto
en el cual la inestabilidad normativa y la desconfianza en las instituciones era palpable. Al
garantizar que las normas determinantes de la inversion no serian modificadas en
detrimento de la inversion durante la vigencia del contrato, el Estado logré ofrecer un

entorno previsible que favoreci6 la ejecucion de proyectos de largo plazo.

Este marco normativo contribuyo a fortalecer la imagen nacional e internacional del
pais como destino seguro para invertir, lo cual ayudé a incrementar los flujos de inversion
directa y facilit6 la ejecucion de proyectos en sectores estratégicos relacionados con la
generacion y transmision de energia, las telecomunicaciones, los servicios financieros, la

industria manufacturera, entre otros.
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Asimismo, los 74 Contratos de Estabilidad Juridica celebrados demuestran que el
compromiso del Estado de mantener un marco normativo estable fue un incentivo que logr6
atraer la inversion y promover la generacion de empleo. Este equilibrio inicial en las
relaciones evidencio que la estabilidad juridica puede ser un instrumento eficaz para

promover nuevas inversiones y expandir el capital nacional y extranjero.

5.2. Desventajas: Pérdida fiscal, concentracion sectorial y limitada equidad

Pese a los resultados positivos en materia de atraccion de inversion, la
implementacion de los Contratos de Estabilidad Juridica evidencié importantes deficiencias
estructurales que afectaron su sostenibilidad y legitimidad como un instrumento

permanente materia de politica fiscal.

En primer lugar, el régimen juridico produjo una pérdida fiscal significativa,
derivada de la estabilizacion de la tarifa del impuesto sobre la renta. El gasto tributario se
tradujo en una disminucioén de ingresos publicos del 01% del PIB anual, lo cual ha

comprometido la estabilidad de las finanzas publicas.

Lo anterior, debido a que, solo hasta la expedicion de la Ley 1450 de 2011 y, la
posterior, publicacion de la Resolucion 1732 del 2012, se elabor6 una metodologia para
calcular la prima de los Contratos de Estabilidad Juridica que cubriera cada uno de los
riesgos asumidos por las Nacion en las coberturas normativas solicitadas por los
inversionistas.

En segundo lugar, el régimen de estabilidad juridica provoco una concentracion

sectorial, pues la politica de estabilidad juridica estaba orientada a atraer capital
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significativo, por lo cual, la mayoria de los contratos fueron celebrados con empresas de
gran tamaflo pertenecientes a los sectores energéticos, financieros y de telecomunicaciones,
lo cual excluy¢ a las medianas empresas de los beneficios del régimen, asi como a las
regiones apartadas del pais que requerian incentivos especificos para su desarrollo
productivo. Esto provocd que el régimen terminara reforzando las desigualdades
estructurales del territorio nacional, favoreciendo los polos de inversion tradicional en

detrimento de las zonas rurales y emergentes.

En tercer lugar, el régimen careci6 de la obligacion de generar un nimero minimo
de empleos directos, esto limito su impacto social y redujo el efecto multiplicador de la
inversion sobre la economia. Al no establecer un compromiso en materia laboral
determinado, el régimen perdio6 la oportunidad de vincular la estabilidad juridica con

resultados tangibles en materia de empleo, productividad y bienestar social.

El anterior vacio normativo intento corregirse en el régimen de Mega-Inversiones,
que si incorpord como requisito de aprobacion de los Contratos de Estabilidad Tributaria la
creacion de al menos 400 empleos directos. No obstante, debido al fracaso de este régimen
queda la duda de si la estabilidad juridica, puede seguir siendo un mecanismo efectivo para
promover la inversion a largo plazo y promover la generacion de empleo formal y directo.

En conclusion, las desventajas de los Contratos de Estabilidad Juridica no radicaron
en la idea de estabilizar las normas tributarias por un determinado periodo de afos, sino en
la falta de condiciones estructurales que garantizaran su equidad, sostenibilidad fiscal y

retorno social.
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Asimismo, la ausencia de compromisos en la generacion de un minimo de empleos
y la concentracion sectorial de los beneficios en determinados sectores econdémicos revelan
que la politica fue disefiada como un incentivo tributario mas que como una herramienta

integral de desarrollo econémico.

5.3. Lecciones: Equilibrio entre la Estabilidad Fiscal y la Sostenibilidad Fiscal

Los Contratos de Estabilidad Juridica y régimen de Mega-Inversiones dejan
multiples lecciones sobre la relacion entre seguridad juridica, la eficiencia econdmica y la
sostenibilidad fiscal. Ambos regimenes, aunque con disefios distintos, compartieron un
mismo propdsito: reconstruir la confianza del inversionista y garantizar un sistema

normativo predecible para la inversion.

No obstante, los resultados obtenidos muestran que la estabilidad normativa por si
sola no garantiza el desarrollo econdmico sostenido, si no se acompaiia de instrumentos de

control, evaluacion y corresponsabilidad fiscal.

La experiencia demuestra que la estabilidad juridica debe entenderse como un
medio y no como un fin. Su objetivo no puede limitarse a blindar a determinados
inversionistas frente a cambios normativos, sino que debe integrarse en una estrategia de
desarrollo econémico que genere valor agregado, empleo y progreso territorial.

Cuando la estabilidad se concibe como un privilegio contractual y no como una
politica publica integral, se corre el riesgo de profundizar las brechas de la desigualdad y

debilitar la legitimidad del sistema tributario.
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El Estado no puede comprometer su potestad tributaria ni su capacidad recaudatoria
en aras de ofrecer seguridad juridica. La sostenibilidad de las finanzas publicas exige que
todo incentivo esté acompafiado de una evaluacion del costo fiscal ex ante y ex post, con
indicadores verificables que permitan medir el retorno social y econémico de las
inversiones realizadas por parte de los inversionistas. En ausencia de esta evaluacion, la
politica fiscal corre el riesgo de convertirse en un instrumento regresivo, que traslada al

erario los costos de la estabilidad privada.

El fracaso del régimen de Mega-Inversiones evidencié que la confianza inversora
no depende exclusivamente de la inmutabilidad de las normas, sino también de la
coherencia institucional y la estabilidad macroecondmica. En este sentido, la estabilidad
juridica debe ser concebida como una herramienta dentro de un ecosistema mas amplio de
politicas publicas orientadas al crecimiento sostenible y no como un compromiso

contractual aislado.

La experiencia sugiere que la verdadera leccion de politica publica radica en
reconocer que la estabilidad normativa sin disciplina fiscal es insostenible, y que la
confianza inversionista se construye a partir de la credibilidad del Estado, no de la

congelacion de las normas.

En resumen, los Contratos de Estabilidad Juridica dejaron como ensefianza la
necesidad de articular seguridad juridica y responsabilidad fiscal dentro de un mismo marco
de politica econémica. Cualquier instrumento futuro que pretenda ofrecer estabilidad al
inversionista debera incorporar compromisos verificables en materia de generacion de

empleo, impacto territorial y contribucion al desarrollo sostenible, junto con un esquema de
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seguimiento que garantice su proporcionalidad y transparencia. Solo de esa manera sera
posible consolidar una politica fiscal que consagre a la estabilidad juridica como una

herramienta de desarrollo y no un privilegio fiscal.

6. Conclusiones

Los resultados econdmicos y fiscales de la implementacion de los Contratos de
Estabilidad Juridica demuestran que, si bien este es un mecanismo efectivo para atraer la
inversion, es insuficiente para garantizar el desarrollo economico del pais de manera

sostenida.

Del analisis comparado entre los Contratos de Estabilidad Juridica y el régimen de
Mega-Inversiones se revela que, aunque este ultimo intento establecer requisitos mas
estrictos en temas de inversion y corregir la omisién en materia de generacion de empleo, la
falta de una institucionalidad mas so6lida y de condiciones macroecondmicas mas favorables
impidieron su operatividad.

Si bien la seguridad normativa es un factor esencial para atraer la inversion, su
efectividad depende del cumplimiento del Estado por los compromisos adquiridos. El
cumplimiento de lo pactado es un requisito indispensable para consolidar la confianza de
los inversionistas y preservar la buena fe que deben regir las relaciones entre el Estado y los
privados.

Los incentivos tributarios aislados no sustituyen la necesidad de politicas
economicas coherentes y sostenidas en el tiempo, orientadas al equilibrio entre la

promocion de la inversion y el equilibrio fiscal.
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Los futuros regimenes de estabilidad tributaria en Colombia deben orientarse hacia
una armonizacion entre la seguridad juridica, la equidad tributaria y la responsabilidad
fiscal. Asimismo, deben establecer metas claras en materia de generacion de empleo,
desarrollo regional y, sobre todo, mecanismos que garanticen la observancia por parte de
las entidades publicas de los acuerdos pactados. Solo asi sera posible atraer la inversion,
asegurar la legitimidad de la politica fiscal y consolidar una estabilidad juridica fundada en

el respeto de los compromisos adquiridos.

7. Anexos

Anexo 1. Contratos de Estabilidad Juridica Vigentes

Inversionista Actividad Econémica Vigencia Monto de Inversion

Cerveceria del Destilacion, rectificacion y 17/03/2028 $ 307.387.000.000

valle S.A. mezcla de bebidas
alcoholicas.
Comertex S.A. Comercio al por mayor de 17/04/2028 $5.728.957.924

productos textiles y
confeccion para uso

doméstico.

Bavaria S.A. Destilacion, rectificacion y 7/05/2028 $ 960.351.000.000

mezcla de bebidas

Alcoholicas.
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Empresas Generacion de energia 11/06/2028 $ 1.813.762.280.000
Publicas de eléctrica.
Medellin ESP
Hoteleria Alojamiento en hoteles. 13/05/2028 $ 79.368.774.131,00
Internacional S.A.
Nova Mar Alojamiento en hoteles. 13/05/2028 $ 89.836.862.848
Development
S.A.
ISA - Transmision de energia 22/09/2028 $ 701.080.641.875
Interconexion eléctrica.
Eléctrica S.A.
E.S.P.
Cine Colombia Actividades de exhibicion 28/07/2027 $ 55.463.673.000
S.A. de peliculas

cinematograficas y videos.
Zona Franca Fabricacion de cemento, cal 16/09/2028 $ 712.331.000.000
Argos S.A. y yeso.
Compounding Fabricacion de plasticos en 18/09/2028 $9.989.211.020
And forma primaria.

Masterbatching
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Industry Limitada

- Comai Ltda.

Polipropileno Del | Fabricacion de plasticos en | 10/09/2028 $22.028.333.320
Caribe S.A. - forma primaria.

Propilco

Sociedad Actividades inmobiliarias a | 15/09/2028 $79.281.828.109
Inversiones cambio de una retribucion o

Inmobiliarias De | por contrata.

Colombia S.A.

Renting Colombia | Alquiler y arrendamiento de | 16/09/2028 $1.116.315.000.000
S.A. vehiculos automotores.

Sociedad de Confeccion de prendas de 1/12/2028 $ 19.088.061.120
Comercializacion | vestir, excepto prendas de

Internacional piel.

Girdle & Lingerie

S.A.S

Productora de Confeccion de prendas de 1/12/2028 $ 6.237.974.247
confeccion vestir, excepto prendas de

"Proco" piel.

Avianca S.A. Transporte aéreo nacional 12/03/2029 $ 600.000.000.000

de pasajeros.
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Promigas S.A. Transporte por tuberias 17/03/2029 $ 77.263.585.000
Bancolombia S.A. | Alquiler y arrendamiento de | 16/03/2029 $ 966.865.000.000
otros tipos de maquinaria,
equipo y bienes tangibles.
Sodimac Comercio al por mayor de 31/03/2029 $ 123.362.000.000
Colombia S.A. materiales de construccion,
articulos de ferreteria,
pinturas, productos de
vidrio, equipo y materiales
de fontaneria y calefaccion.
Industria De Procesamiento y 24/04/2029 $ 46.741.000.000
Alimentos Zenu conservacion de carne y
S.A. productos céarnicos
Compaiiia Elaboracion de cacao, 24/04/2029 $ 15.306.000.000
Nacional de chocolate y productos de
Chocolates S.A. confiteria.
Compaiiia De Elaboracion de productos de | 24/04/2029 $ 39.450.000.000
Galletas Noel molineria.
S.A.
Molinos Santa Elaboracion de productos de | 24/04/2029 $ 24.889.500.000

Marta S.A.

molineria.
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ETB

Otras actividades de

telecomunicaciones.

23/06/2029

$ 1.072.778.000.000

Suramericana de
Seguros (Hoy
Seguros
Generales
Suramericana

S.A.)

Seguros Generales.

10/07/2029

$ 77.335.000.000

Suramericana de
Seguros de Vida
(Hoy seguros de
vida suramericana

S.A)

Seguros de vida.

10/07/2028

$47.461.000.000

SURATEP S.A.
(Absorbida por
Seguros de Vida
Suramericana

S.A.)

Seguros de vida.

10/07/2029

§ 15.844.000.000

Proyectos de
Infraestructura

S.A. PISA

Construccion de obras de

ingenieria civil.

30/11/2029

$ 160.000.000.000
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CI Tejares Fabricacion de productos 10/11/2029 $5.679.926.633
Terracota De minerales no metélicos.
Colombia S.A.
ISAGEN S.A. Transmision de energia 27/07/2030 $ 3.256.036.000.000
E.S.P. eléctrica.
Comunicacion Otras actividades de 3/08/2030 $ 978.687.750.000
Celular Comcel telecomunicaciones.
S.A.
Compaiiia de Otras actividades de 22/09/2030 $47.619.000.000
Servicios e servicio de apoyo a las
Inversiones Alpes | empresas.
S.A.
Telmex Hogar Actividades de 15/12/2030 $ 1.298.748.000.000
S.A. (Hoy Claro) | telecomunicaciones

alambricas.
Bimbo de Elaboracion de productos de | 28/09/2030 $ 118.219.000.000,
Colombia S.A. panaderia.
Emgesa S.A. Generacion de energia 8/02/2031 $ 1.922.578.143.429

E.S.P.

eléctrica.
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Anexo 2. Contratos de Estabilidad Juridica que terminaron por vencimiento del plazo

Inversionista

Actividad Economica

Vigencia

Alpina Productos

Alimenticios S.A.

Elaboracion de Productos

lacteos.

24/01/2006 — 24/01/2016

Proficol Andina. (Hoy
Adama Andina b.v Sucursal

Colombia)

Fabricacion de plaguicidas y
otros productos quimicos de

uso agropecuario.

19/10/2007 — 19/10/2017

DIVCO S.A, (Hoy

Golosinas Trululu)

Elaboracion de cacao,
chocolate y productos de

confiteria.

4/01/2008 —4/01/2023

Almacenes Exito S.A.

Comercio al por menor, en
establecimientos no
especializados, con surtido
compuesto principalmente de

alimentos (viveres en general),

2/01/2008 —2/01/2018

bebidas y tabaco.

Sofasa S.A. Fabricacion de vehiculos 3/03/2008 — 3/03/2018
automotores y sus motores.

AVESCO S.A. Expendio a la mesa de comidas | 14/10/2008 — 14/10/2018

preparadas.
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Teledatos Zona Franca S.A.

Actividades de centros de

llamadas (Call center).

10/06/2009 — 10/06/2019

Schlumberger Surenco S.A.

Actividades de apoyo para la
extraccion de petrdleo y

de gas natural.

15/07/2008 —26/04/2020

Gyplac S.A.

Fabricacidn de articulos de

hormigdn, cemento y yeso.

19/02/2009 — 19/02/2024

Novaventa S.A.

Comercio al por mayor no

especializado.

24/04/2009 — 24/04/2019

Meals Mercadeo de

Alimentos de Colombia

S.A.

Elaboracion de Productos

lacteos.

24/04/2009 — 24/04/2019

Laboratorio Baxter S.A.

Fabricacion de instrumentos,
aparatos y materiales médicos
y odontologicos (incluido

mobiliario).

28/07/2009 — 28/07/2009

Paneltec S.A.

Fabricacion de articulos de

hormigén, cemento y yeso.

2/07/2009 — 2/07/2024

Biocombustibles

Sostenibles del Caribe

Biosc S.A.

Fabricacion de otros productos

quimicos.

9/11/2007 — 9/11/2021
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Lafrancol Internacional

S.A.

Fabricacion de productos
farmacéuticos, sustancias
quimicas medicinales y
productos botanicos de uso

farmacéutico.

15/06/2010 — 15/06/2020

Ceramica San Lorenzo

Industrial De Colombia

S.A.

Fabricacidon de materiales de

arcilla para la construccion.

1/07/2010 — 1/07/2025

Nouvelle de Colombia E.U.

Fabricacion de otros productos

de Plastico.

22/07/2010 —23/01/2023

Colombina del Cauca S.A.

Elaboracion de cacao,
chocolate y productos de

confiteria.

2/07/2010 —2/07/2020

Ecodiesel Colombia S.A.

Fabricacion de otros productos

quimicos.

24/09/2010 — 27/06/2023

Refineria De Cartagena

Fabricacion de productos de la

3/09/2010 — 18/12/2023

S.A. refinacion del petréleo.
Falabella De Colombia Comercio a por menor en 23/09/2010 - 23/09/2020
S.A. establecimientos no

especializados, con surtido

compuesto principalmente por
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productos diferentes de
alimentos (viveres en general),

bebidas y tabaco.

Intexzona S.A.

Actividades de administracion

empresarial.

26/11/2010 — 5/03/2023

Cryogas S.A.

Produccion de gas; distribucion
de combustibles gaseosos por

tuberias.

5/10/2010 — 5/10/2020

Familia del Pacifico Ltda.

Fabricacion de otros articulos

de papel y carton.

18/03/2011 — 18/03/2016

Clinica Portoazul S.A.

Actividades de hospitales y

clinicas, con internacion.

29/08/2011 — 2/12/2024

Colombina S.A.

Elaboracion de cacao,
chocolate y productos de

confiteria.

26/09/2013 —26/09/2016

Concesionaria Vial de los

Andes S.A.

Construccion de otras obras de

ingenieria civil.

2/12/2013 —2/12/2016

Jer6nimo Martins

Colombia S.A.S.

Comercio al por menor en
establecimientos no

especializados con surtido

23/05/2014 —23/05/2026
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compuesto principalmente por

alimentos, bebidas o tabaco.

Bioenergy

Produccion y uso de energia
derivada de materiales

0rganicos.

27/09/2016 — 10/03/2025

Carvajal Pulpa y Papeles Fabricacion de otros articulos

de papel y carton.

27/09/2016 —27/09/2024

Anexo 3. Contratos de Estabilidad Juridica que terminaron anticipadamente o por

liquidacion judicial

Inversionista

Actividad Economica

Vigencia

Arcelormittal Industrias basicas de hierro y de 27/10/2008 — 19/01/2015
Stainless Service acero.

Andino S.A.

Gas Natural Estaciones de servicio de gas natural | 19/02/2009 — 15/01/2015

Comprimido S.A.

vehicular.

Ciudadela Salud S.A. | Actividades de hospitales y clinicas, | 2009 — 4/08/2010
con internacion.
Siemens Fabricacion de otros productos 19/08/2009 — 9/06/2015

Manufacturing S.A.

elaborados de metal.
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Alfacer del Caribe

S.A.

Fabricacion de materiales de arcilla

para la construccion.

28/09/2009 — 12/01/2022

Nicolukas S.A.

Elaboracion de otros productos

alimenticios.

30/06/2010 — 6/06/2015

Concesionaria Ruta

del Sol S.A.S.

Construccion - Trabajos y obras de

ingenieria civil.

16/04/2013 — 16/04/2026

Anexo 4. Marcos Fiscales de Mediano Plazo (MFMP)

Aifio Costo fiscal de GT CEJ en billones % del PB
2018 $1.380 0,1%
2019 $1.013 0.1%
2020 $ 891 0,1%
2021 $ 1.368 0.1%
2022 $ 1.868 0,1%
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