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CUADERNILLO PREGUNTAS Y RESPUESTAS PROCESO DE LICITACION PUBLICA
LP N°003 DE 2025

OBJETO: "ENTREGAR A TITULO DE ARRENDAMIENTO LOS PREDIOS Y
CONSTRUCCIONES DE PROPIEDAD DEL MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y
TURISMO, EN DONDE OPERABA LA ZONA FRANCA PERMANENTE "ZONA FRANCA
INDUSTRIAL DE BIENES Y DE SERVICIOS MANUEL CARVAJAL SINISTERRA” o "ZONA
FRANCA PALMASECA S.A.” hoy denominada "ZONA FRANCA INDUSTRIAL DE BIENES Y
SERVICIOS PALMASECA S.A.” UBICADA EN JURISDICCION DEL MUNICIPIO PALMIRA,
DEPARTAMENTO DEL VALLE DEL CAUCA, DE ACUERDO CON EL REGIMEN DE ZONAS
FRANCAS APLICABLE”

Documento de Respuestas No. 1 Fecha: 21-08-2025

Observaciones presentadas a:

Proyecto de Pliego de Condiciones X
Pliego de Condiciones Definitivo
Invitaciéon de Minima Cuantia

Informe de Evaluacién de Ofertas

En atencion a las observaciones presentadas al proceso de Licitacion Publica LP N° 003
de 2025 que tiene por objeto: “ENTREGAR A TITULO DE ARRENDAMIENTO LOS PREDIOS
Y CONSTRUCCIONES DE PROPIEDAD DEL MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y
TURISMO, EN DONDE OPERABA LA ZONA FRANCA PERMANENTE "ZONA FRANCA
INDUSTRIAL DE BIENES Y DE SERVICIOS MANUEL CARVAJAL SINISTERRA” o “"ZONA
FRANCA PALMASECA S.A.” hoy denominada "ZONA FRANCA INDUSTRIAL DE BIENES Y
SERVICIOS PALMASECA S.A.” UBICADA EN JURISDICCION DEL MUNICIPIO PALMIRA,
DEPARTAMENTO DEL VALLE DEL CAUCA, DE ACUERDO CON EL REGIMEN DE ZONAS
FRANCAS APLICABLE” se emite respuesta en los siguientes términos:

OBSERVACIONES PRESENTADAS POR MENSAJE PUBLICO EN SECOP II POR
SISTEMAS LOGISTICOS INDUSTRIALES SAS - USUARIO ANA MARIA
GUERRERO COLLAZOS

FECHA: 14/08/2025

OBSERVACION GENERAL - UNICA

El observante plantea lo siguiente respecto del numeral 1.15 literal h) del Documento
Complementario al Proyecto de Pliego de Condiciones del Proceso de Licitacion Publica
N° LP-003- 2025:

"Observaciones al 1.15 literal h) del Documento Complementario al
Proyecto de Pliego de Condiciones del Proceso de Licitacion Publica N° LP-
003- 2025.
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Los usuarios permanentes al interior de la zona franca tenemos vigentes contratos
de arrendamiento cuya renta esta calculada sobre el valor actual pagado al usuario
operador ponderado por la competencia en el mercado. Siendo el incremento
establecido en el pliego cuantificado con un incremento de tres (3) puntos
adicionales al basico que necesariamente debera ser trasladado a los arrendatarios
finales, genera en un término méaximo de tres afio un desfase competitivo con el
mercado que hara inviable la operacion de los usuarios industriales de servicios,
como el caso nuestro, dado que dicho mayor valor que debemos pagar en la renta
no podriamos trasladarlo a nuestros clientes sin afectar seriamente nuestra
competitividad pues el mercado mantienen un incremento anual maximo del IPC.

El crecimiento exponencial en la renta que se genera con los puntos adicionales
propuestos, siendo la renta el mayor costo de nuestra operacion, llegando a ser el
80% del costo total, hara que a corto plazo la operacion de los usuarios de servicios
es absolutamente inviable desde zona franca”.

RESPUESTA MINISTERIO

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo indica que, es necesario aclarar tres
situaciones: la primera consiste en la naturaleza del régimen franco; la segunda, el
proceso de seleccion contractual de licitacion publica del contrato de arrendamiento; y
la tercera, el subarriendo de los bienes inmuebles donde opera la zona franca.

a) El régimen franco en Colombia constituye un régimen juridico especial de
incentivo a la inversidn y la competitividad, establecido por la Ley 1004 de 2005
y reglamentado por el Decreto 2147 de 2016. A través de este régimen se
otorgan beneficios tributarios, aduaneros y comerciales a las personas naturales
o juridicas que, en calidad de usuarios calificados, operan dentro del perimetro
autorizado de una zona franca permanente, temporal o especial.

Este régimen, de caracter econémico vy fiscal, no sustituye ni desplaza el régimen de
contratacion estatal ni el régimen de propiedad de los bienes inmuebles donde se
desarrolla su operacidn. En otras palabras, la existencia de una zona franca no modifica
la titularidad de los bienes fiscales ni elimina la necesidad de observar las normas
aplicables a su administracion, uso o explotacién. Por lo tanto, cualquier incremento
pactado en el marco del contrato de arrendamiento responde al ejercicio legitimo de la
autonomia de la Administracién en la gestiéon de bienes fiscales, en desarrollo del
principio de sostenibilidad y sin que ello implique interferir en las relaciones comerciales
entre arrendatario y subarrendatarios.

En ese sentido, el proceso que adelanta el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
en relacidon con los predios de su propiedad ubicados en el municipio de Palmira, Valle
del Cauca, donde actualmente opera la Zona Franca Permanente Palmaseca, tienen
como Unico objeto:

"ENTREGAR A TITULO DE ARRENDAMIENTO LOS PREDIOS Y CONSTRUCCIONES
DE PROPIEDAD DEL MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y TURISMO, EN
DONDE OPERABA LA ZONA FRANCA PERMANENTE “"ZONA FRANCA INDUSTRIAL DE
BIENES Y DE SERVICIOS MANUEL CARVAJAL SINISTERRA” o "ZONA FRANCA
PALMASECA S.A.” hoy denominada "ZONA FRANCA INDUSTRIAL DE BIENES Y
SERVICIOS PALMASECA S.A.” UBICADA EN JURISDICCION DEL MUNICIPIO
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PALMIRA, DEPARTAMENTO DEL VALLE DEL CAUCA, DE ACUERDO CON EL REGIMEN
DE ZONAS FRANCAS APLICABLE.”

Desde el punto de vista contractual, el proceso de seleccién publica que adelanta el
Ministerio no tiene por objeto autorizar o calificar al operador de la zona franca, ni
extender por si mismo la vigencia del régimen franco, como tampoco regular las
relaciones con los subarrendatarios. Su finalidad es estrictamente transferir a titulo de
arrendamiento el uso de un inmueble fiscal, en los términos previstos por el Cédigo Civil
Colombiano (articulos 1973 y siguientes), las Leyes 80 de 1993 y 1150 de 2007, y demas
normas que rigen la contratacion publica, bajo el esquema de régimen franco a un
usuario operador-contratista-arrendatario.

b) En segundo lugar, en lo que respecta al proceso de seleccién a través de la
modalidad de contratacion de licitacion publica con el tipo de contrato de
arrendamiento especial, debe sefialarse que el Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo ha definido esta modalidad con fundamento en los pronunciamientos
reiterados de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, asi como
en el marco normativo aplicable a la contratacién estatal, en concordancia con
los principios constitucionales que rigen la funcién publica y la gestidon de bienes
fiscales.

En efecto, mediante concepto del 21 de septiembre de 2022 (Radicado 11001-03-06-
000-2022-00101-00, interno 2478), la Sala de Consulta indic6 de manera categodrica
gue las zonas francas que operan sobre terrenos de propiedad de la Nacién deben estar
precedidas de un proceso de licitacion publica para la seleccién de su usuario operador,
y que los contratos de arrendamiento sobre dichos bienes deben celebrarse mediante
esta modalidad.

En dicho concepto se precisé que, "desde el afio 2019, la Sala ha sido enfatica en su
posicion de sefialar la necesidad de abrir un proceso licitatorio para estas zonas francas
qgue operan en bienes de propiedad de la Nacion, ante la ausencia de norma que regule
un procedimiento que garantice los principios de igualdad, libre concurrencia y libre
competencia, entre otros, contenidos en la Constitucion Politica y en el Estatuto de
Contratacion Publica”, agregando que "no es posible prorrogar los contratos de
arrendamiento actualmente celebrados con los usuarios operadores de las zonas francas
ubicadas en terrenos de propiedad total o parcial de la Nacion-Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, por las razones expuestas en el presente concepto, que ratifican lo
sefialado por la Sala en los conceptos 2385 de 2019 y 2448 de 2021".

A partir de tales lineamientos, el Ministerio establecid que la modalidad de seleccién
aplicable para la entrega a titulo de arriendo de los predios, bienes inmuebles e
instalaciones de su propiedad, localizados en el corregimiento de Palmaseca (municipio
de Palmira, departamento del Valle del Cauca), seria la licitacién publica, toda vez que
no se configuran las condiciones legales para proceder mediante contratacion directa.
De esta manera, el valor del canon de arrendamiento resulta de un proceso competitivo
y objetivo, conforme al principio de seleccidn objetiva, y no de una negociacién bilateral
entre arrendador y arrendatario, lo cual garantiza transparencia y evita distorsiones
frente a eventuales subarriendos.

Esta decision responde al cumplimiento de los principios constitucionales y legales
consagrados en los articulos 209 y 123 de la Constitucion Politica, en los articulos 24 y
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30 de la Ley 80 de 1993, y en el articulo 2, numeral 1 de la Ley 1150 de 2007, el cual
establece expresamente que "/a escogencia del contratista se efectuara por regla general
a través de licitacion publica, con las excepciones que se sefialan en los numerales 2, 3
y 4 del presente articulo”. Dicha disposicién ha sido reglamentada por el Decreto 1082
de 2015, que estructura las fases y condiciones técnicas y juridicas para llevar a cabo la
licitacién publica conforme al régimen general de contratacion.

En este caso, el objeto del contrato corresponde a “entregar a titulo de arrendamiento
los predios y construcciones de propiedad del Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, en donde operaba la Zona Franca Permanente 'Zona Franca Industrial de
Bienes y de Servicios Manuel Carvajal Sinisterra’ o 'Zona Franca Palmaseca S.A.’, hoy
denominada 'Zona Franca Industrial de Bienes y Servicios Palmaseca S.A.’, ubicada en
jurisdiccion del municipio de Palmira, departamento del Valle del Cauca, de acuerdo con
el régimen de zonas francas aplicable”.

Este objeto se enmarca en la definicidn de contrato de arrendamiento consagrada en el
articulo 1973 del Cédigo Civil, segun el cual “el arrendamiento es un contrato en que las
dos partes se obligan reciprocamente, la una a conceder el goce de una cosa, o a ejecutar
una obra o prestar un servicio, y la otra a pagar por este goce, obra o servicio un precio
determinado”. De tal forma, el contrato que se suscriba se regira por las normas civiles
y comerciales en lo no regulado por la contratacién estatal, y serd considerado un
contrato estatal conforme al articulo 32 de la Ley 80 de 1993.

Si bien la Ley 1150 de 2007, en su articulo 2, numeral 4°, literal i), y el articulo
2.2.1.2.1.4.11 del Decreto 1082 de 2015 prevén la posibilidad de celebrar contratos de
arrendamiento mediante contratacién directa, la Sala de Consulta del Consejo de Estado
ha sostenido, en los conceptos antes citados (Rad. 2385 de 2019, Rad. 2448 de 2021 y
Rad. 2478 de 2022), que esta excepcion no resulta aplicable cuando se trata de predios
de propiedad estatal afectados a la operacion de zonas francas. En estos casos, debe
observarse una modalidad de seleccién objetiva, abierta y publica, toda vez que el
negocio juridico cumple una funcién misional y se encuentra directamente vinculado a
la ejecucion de una politica publica de comercio exterior y desarrollo econdmico.

En palabras de la Sala: "Las disposiciones especiales (no contractuales) en materia de
requisitos de usuario operador contenidas en el Decreto 2147 de 2016, cuando se trate
de terrenos de propiedad de la Nacién o de una entidad publica en general, deben ser
entendidas como reglas que deben cumplirse en el marco de un proceso de licitacion”.

Esta interpretacion ha sido reafirmada por la Agencia Nacional de Contratacion Publica
- Colombia Compra Eficiente, en el concepto C-464 de 2023 (Radicado de entrada
P20231221017858, Radicado de salida RS20240226003400), en el cual se analiza la
diferencia entre el arrendamiento ordinario de bienes inmuebles y los contratos
celebrados con usuarios operadores en zonas francas declaradas por iniciativa publica.
En dicho concepto se sefiala que “los contratos suscritos entre la Administracion y los
usuarios operadores (...) no corresponden a un contrato de arrendamiento tradicional
qgue pueda celebrar cualquier entidad”, por cuanto su objeto esta orientado a "cumplir
con las obligaciones a cargo de los respectivos arrendatarios (..) en cuanto a la
utilizacion de dichos inmuebles en forma exclusiva para los fines propios de las zonas
francas”, por lo cual “"se consideran disimiles al de arrendamiento comun dadas sus
particularidades y su estrecha relacion con las zonas declaradas como francas”.
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En consecuencia, el régimen juridico aplicable al procedimiento de seleccidén, que abarca
las etapas: precontractual, contractual y postcontractual, esta constituido por la Ley 80
de 1993, la Ley 1150 de 2007, el Decreto 1082 de 2015, la Ley 1474 de 2011, el Decreto
019 de 2012 y las normas del Cédigo Civil y Cédigo de Comercio en lo no regulado
expresamente. La eleccion de la modalidad de licitacién publica garantiza no solo la
legalidad del proceso, sino también la salvaguarda del patrimonio publico y la
continuidad en condiciones objetivas del régimen franco vigente, conforme al marco
legal, jurisprudencial y doctrinal que rige la contratacién estatal y la administracién de
bienes fiscales en Colombia. Situacidon que se presenta de manera directa con el usuario
operador, contratista, arrendatario.

c) En tercer lugar, el subarriendo, es una institucién juridica, que se desprende de
un contrato principal-directo-original de arrendamiento, y es un instituto juridico
que parte de una prohibicion. Es una facultad juridica que se otorga o no
expresamente al arrendatario por parte del arrendador en el contrato de
arrendamiento. Formalmente la facultad de subarrendar el bien del que no se es
dueiio por parte del arrendatario a un subarrendatario se concreta en un contrato
de subarriendo, contrato del cual se desprenden una serie de obligaciones que se
generan de manera esencial, particular, natural y accidental, entre el arrendatario
(del contrato principal-directo-original) y el subarrendatario (del contrato
secundario), en el cual el propietario del bien no tiene una relacién directa con el
subarrendatario, mas aun solamente otorga o no dicha facultad, conforme el
articulo 2004 del Cddigo Civil Colombiano, al igual que el articulo 523 del Cédigo
de Comercio:

"ARTICULO 2004. <FACULTADES SOBRE CESION Y SUBARRIENDO>. EI
arrendatario no tiene la facultad de ceder el arriendo ni de subarrendar, a
menos que se le haya expresamente concedido; pero en este caso no
podra el cesionario o subarrendatario usar o gozar de la cosa en otros
términos que los estipulados con el arrendatario directo.” (Codigo Civil
Colombiano, Ley 84 de 1873).

“ARTICULO 523. SUBARRIENDO Y CESION DE CONTRATO DE
ARRENDAMIENTO. El arrendatario no podra, sin la autorizacion expresa o
tacita del arrendador, subarrendar totalmente los locales o inmuebles, ni
darles, en forma que lesione los derechos del arrendador, una destinacion
distinta a la prevista en el contrato.

El arrendatario podria subarrendar hasta la mitad los inmuebles, con la
misma limitacion.

La cesion del contrato sera valida cuando la autorice el arrendador {o sea
consecuencia de la enajenacion del respectivo establecimiento de
comercio}.” (Cédigo de Comercio Colombiano, Decreto 410 de 1971).

En tal sentido el subarriendo conforme con dichas disposiciones esta prohibido; empero,
para el presente proceso de seleccién bajo la modalidad de Licitacién Publica y tipo de
contrato de arrendamiento, es necesario precisar que en el marco del régimen franco y
del dicho contrato, una de las finalidades es llevar a cabo el subarriendo de las bodegas
que se encuentran en los bienes inmuebles donde opera la hoy denominada “"ZONA
FRANCA INDUSTRIAL DE BIENES Y SERVICIOS PALMASECA S.A”, ubicada en jurisdiccion
del municipio palmira, departamento del valle del cauca, ello también en el marco de la
administracion que realizara el usuario operador de éstos. Es asi como en el clausulado
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complementario del contrato "PROYECTO PLIEGO CONDICIONES LP_003_2025_VF”, en
el numeral 10.14, se establecid que:

"10.14 CESION Y SUBCONTRATACION

El ARRENDATARIO no podra ceder el contrato de arrendamiento salvo autorizacion
previa y expresa de EL MINISTERIO y éste puede reservarse las razones que tenga
para negar la cesion. Si la persona a la cual se le va a ceder el contrato es
extranjera debe renunciar a la reclamacion diplomética. El ARRENDATARIO es el
Unico responsable por las acciones que realice en virtud de su autonomia técnica
en la ejecucion del objeto contractual y no podra subcontratar el objeto del contrato
derivado del presente proceso.”

En consecuencia, El ARRENDATARIO es el Unico responsable por las acciones que realice
en virtud de su autonomia técnica en la ejecucion del objeto contractual y no podra
subcontratar el objeto del contrato derivado del presente proceso.

De ahi que la relacion directa entre el arrendatario (Usuario operador-contratista en
virtud del contrato directo-principal) y subarrendatarios, no es una vinculacién
contractual que pueda ser regulada por el Ministerio y no depende de éste, de hecho, le
es completamente ajena. Dicha relacion en la que no interviene el Ministerio, obedece a
las condiciones de mercado y compete a la autonomia de la voluntad de las partes del
contrato de subarriendo. Y en tal sentido lo que si es cierto, es que el contrato de
subarriendo no puede sobrepasar las facultades otorgados al usuario operador-
contratista-arrendatario, y lo pactado entre el arrendador y arrendatario, la destinacion
no puede ser distinta a la del contrato original, es decir no se podra desnaturalizar el
objeto del contrato y tampoco infringir el ordenamiento juridico colombiano, y el
arrendatario (Principal), debera responder ante al arrendador por los daifos o perjuicios
gue cause al subarrendar. En consecuencia, cualquier afectacion de la competitividad
alegada por los subarrendatarios no puede trasladarse como una limitacién al alcance
del proceso licitatorio ni a la definicién del canon de arrendamiento, toda vez que dichos
efectos econdmicos corresponden al ambito de riesgo empresarial propio del
subarrendatario.

De otra parte el Ministerio, se permite indicar que frente al tema de utilidades, el proceso
de seleccién bajo la modalidad de licitacién publica, y en este caso el tipo de contrato de
arrendamiento especial, como en los anteriores procesos, no fue disefiado bajo un
esquema de utilidades y ganancias para el arrendador. Por el contrario, de acuerdo a lo
indicado por la Contraloria General de la Republica, lo que debe garantizar el Ministerio
es un punto de equilibro conforme el sistema de costos y gastos respecto del impuesto
predial, avalto de los predios, seguros del inmueble, gastos de apoyo en administracion
y supervision.

Por lo anterior, no se acoge la observaciéon. El canon definido en el pliego se encuentra
soportado técnicamente con suficiente evidencia, de acuerdo con el analisis realizado
por la Central de Inversiones S.A. -CISA-. Ademas, con la formula propuesta y el modelo
econdmico fijado se garantiza al menos que el Ministerio podra apalancar todos los
costos asociados a la realizacion de avallos, pago de impuestos y seguros, asi como el
sostenimiento en el tiempo de los costos de administracién y supervisién de los
inmuebles. Todo ello, garantizando la sostenibilidad financiera del contrato durante la
duracion del proyecto, asi como el deber de proteger el patrimonio publico, por lo que
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no resulta juridicamente procedente atender pretensiones derivadas de relaciones
privadas de subarriendo.

Ademas, debe anotarse que las diferentes aseveraciones y afirmaciones que se realizan
en el marco de la observacién, particularmente lo relativo a los tres (3) afios de desfase
y al incremento exponencial de la renta no tienen ninglin soporte técnico. No se allega
ninguna evidencia que permita controvertir el analisis realizado por CISA. Se insiste
entonces que las relaciones derivadas y los negocios juridicos entre el usuario operador
y sus subarrendatarios no son de la esfera o del resorte del Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo.
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OBSERVACIONES PRESENTADAS POR MENSAJE PUBLICO EN SECOP II CON
DOCUMENTO ADJUNTO POR PLASTIC FILMS INTERNACIONAL S.A -
USUARIO DAVID ELIAS HARF GOTTLIEB - PLASTIC FILMS INTERNACIONAL
S.A (PLAFILMS)

FECHA: 14/08/2025

OBSERVACION No. 1:

El observante solicita la revision del ajuste anual propuesto por el Ministerio (IPC + 3
puntos porcentuales) en los siguientes términos:

"1. Revision ajuste anual propuesto por el ministerio (IPC + 3 puntos
porcentuales)

Solicitamos la reevaluacion del incremento anual del canon establecido en el
numeral 1.15, literal h) del pliego, Segun el estudio comparativo que elaboramos
de las zonas francas cercanas, ofrecen condiciones mas competitivas:

- Zona Franca CLIP: IPC + 1%
- Zona Franca del Pacifico: IPC + 2%

El ajuste propuesto por el Ministerio IPC + 3 puntos resulta superior al estandar
de mercado, lo que afectaria la competitividad de la Zona Franca en Palmira frente
a parques industriales y zonas francas vecinas. Sugerimos en que se defina en
un incremento del IPC + 1 punto”.

RESPUESTA MINISTERIO

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, conforme al
estudio realizado desde el Grupo de Presupuesto del Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, se evalud la observacion y, atendiendo a los principios de sostenibilidad fiscal,
equilibrio econdmico y proteccion del patrimonio publico, se decidié ajustar la férmula
inicialmente prevista (IPC + 3) a un esquema de incremento de IPC + 2 puntos
porcentuales.

De esta manera, se acoge parcialmente la observacion en cuanto a la reduccién del
margen adicional propuesto, pero no en la totalidad de lo solicitado, por cuanto un
incremento Unicamente del IPC + 1 punto porcentual no cubriria adecuadamente los
costos asociados al avallo catastral, impuesto predial, seguros y gastos de
administracién inherentes a los bienes fiscales objeto del contrato.

Los cambios se veran reflejados en el pliego definitivo, precisando que el ajuste anual
del canon de arrendamiento sera de IPC + 2 puntos porcentuales.

OBSERVACION No. 2:

Respecto del valor actual del canon y el estado de la infraestructura el observante en
primer lugar sefiala que:
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"2. Sobre el valor actual del canon y estado de la infraestructura

El ministerio debe contemplar que el usuario que tome la administracion del
parque debe incurrir en las siguientes inversiones prioritarias:

e Cambio total de cubiertas de asbesto (material de alta contaminacion,
con riesgo de afectaciones pulmonares y enfermedades graves, y cuya
permanencia contraviene estandares ambientales y normativos, que de acuerdo
ala Ley 1968 del 2019).

e Pavimentacion de vias internas actualmente destapadas.

e Elevacion de techos para mejorar la operatividad logistica.

- Reparacion de filtraciones y refuerzo estructural de cerchas.

- Pisos con huecos que dificultan la movilidad. - Fallas en iluminacion
(bodegas oscuras).

- Filtraciones en temporada de lluvias.

- Cerchas con necesidad de revision estructural.

- Tableros eléctricos y cableado no conformes a RETIE.

- Red contra incendio obsoleta e inexistente en algunas bodegas.

- Alcantarillado y otras redes con deficiencias”.

"En este sentido, observamos que el modelo financiero propuesto castiga los
primeros afios del contrato con un canon elevado, con el fin de salvaguardar la
utilidad estimada para el afio 30. Por ello, proponemos las siguientes cuatro
alternativas:

2.1 Revisar en el aifo 20 del contrato: Se sugiere que el canon inicial del afio
1 al 20 tenga una disminucion, ya que el margen de utilidad durante estos 20
afos para el ministerio es superior al 40%, y que en el afio 20 se revise el contrato
teniendo en cuenta las condiciones macroeconémicas y del mercado, para evaluar
Si es necesario un ajuste que garantice el cubrimiento de los costos del ministerio
para los ultimos 10 afos de la vigencia del contrato.

RESPUESTA MINISTERIO

Frente a la afirmacion y sus componentes que “El ministerio debe contemplar que el
usuario que tome la administracion del parque debe incurrir en las siguientes inversiones
prioritarias”, nos permitimos sefialar que, los inmuebles objeto del arrendamiento
presentan una antigiedad considerable que exige intervenciones de mantenimiento,
adecuaciéon y modernizacién. No obstante, es preciso sefalar que dichas cargas se
encuentran claramente previstas en el marco contractual que regula el actual proceso
de seleccion. No obstante, dichas intervenciones constituyen cargas propias del
arrendatario en virtud del contrato de arrendamiento, de conformidad con lo previsto en
las normas que regulan el negocio en el marco del Cédigo Civil y el Cédigo de Comercio,
en concordancia con el principio de sostenibilidad fiscal y el deber de preservar el
patrimonio publico.

Para garantizar un proceso ordenado, técnico, progresivo, equilibrado y coherente con
el principio de planeacién (art. 26 Ley 80 de 1993 - Del Principio de Responsabilidad), la
Entidad ha previsto dos fases de actuacion:

Etapa 1 - Saneamiento predial y catastral
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e Comprende la verificacion de areas, depuracion y unificacion de la informacién
registral y catastral de los cuatro inmuebles que componen la Zona Franca
Palmaseca, con el fin de consolidarlos en un Unico globo de terreno.

e Este proceso permitira contar con una base juridica y técnica clara sobre el valor
predial, la carga impositiva.

e El saneamiento predial y catastral constituye un requisito previo para la
estructuracién de los proyectos de inversidén y adecuaciéon de infraestructura.

Etapa 2 - Consultoria y ejecucion de intervenciones técnicas

e Una vez concluida la etapa de saneamiento, se adelantara una consultoria
especializada de patologia y vulnerabilidad estructural, que diagnostique
las condiciones actuales de las bodegas e instalaciones (cubiertas, cerchas,
sistemas eléctricos, red contra incendios, pavimentos, etc.).

e Con base en dicho diagndstico, se elaborara un plan maestro de adecuaciéon y
reforzamiento, que incluird la definicion del presupuesto, cronograma y
priorizacion de obras.

e Este plan podra ejecutarse en miltiples fases, de acuerdo con la urgencia,
disponibilidad presupuestal y capacidad técnica del arrendatario, garantizando
que las intervenciones se hagan de forma progresiva y conforme a la
normatividad aplicable (Ley 1968 de 2019 - retiro de asbesto, RETIE, normas de
sismo resistencia y seguridad contra incendios).

De otra parte es necesario sefialar que el Ministerio ha sido transparente en los procesos
de seleccidén, y en tal sentido ha dado a conocer la situaciéon de los inmuebles que
integran la zona franca, desde el proceso LP-001-2025, pasando por SAMC-317-2024,
LP-004-2024, SAMC-451-2024, LP-002-2025, SAMC 002 2025, hasta el actual proceso
LP-003-2025; documentos que se han publicado en el sistema transaccional SECOP 1II,
y que de contera llevan consigo la asuncion de la responsabilidad del Ministerio de llevar
a cabo dicho proceso de saneamiento.

No obstante, en aras de brindar mayor claridad en el pliego de condiciones se realizara
el ajuste de las obligaciones del arrendador y detallard de la mejor manera posible el
procedimiento de reembolso de los gastos por reparaciones necesarias.

Revisada la solicitud presentada en el numeral 2.1 y analizadas las cifras propuestas por
parte del observante, no resulta juridicamente viable modificar la férmula de canon ni
introducir una revisién extraordinaria en el afio 20 del contrato, toda vez que:

e El canon de arrendamiento en un contrato estatal se rige por el principio de
conmutatividad y por el equilibrio econdmico-financiero inicial definido en el
proceso de seleccion), el cual no admite revisiones discrecionales posteriores
salvo por circunstancias de fuerza mayor o hechos imprevisibles.

e La propuesta de diferir el pago del canon a los ultimos afos vulneraria los
principios de planeacion, sostenibilidad fiscal y proteccién del patrimonio publico,
al trasladar el riesgo econdmico del arrendatario al Estado.
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e El equilibrio econdmico debe preservarse desde el inicio y durante toda la
ejecucion contractual, y no puede condicionarse a una eventual renegociacion en
el ano 20, figura que no esta prevista en la normativa contractual vigente.

Por lo anterior, no se acoge la observacion.

2.2 Canon inicial con descuento: Que el canon con el que inicie el nuevo
operador no sea del 50% del valor base valor propuesto si no del 30% (Ejemplo
se tiene un valor base de $7.479 por m2 de construccion de bodega y se propone
que para el afio 1 sea de $2.243,7 por m2 En vez de $3.739,5 por m2), con
incrementos anuales del 7% hasta llegar al 100% del valor base al afio 2036. De
acuerdo al modelo, Esto permitiria un equilibrio, dado que, segun el modelo, los
primeros afios generan mayor utilidad para el arrendador, mientras que para el
usuario operador representan un periodo de fuertes inversiones en
infraestructura, para que pueda cumplir ante el ministerio necesarios para
garantizar el funcionamiento de la propiedad de la nacion.

RESPUESTA MINISTERIO

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, revisada la
solicitud presentada y analizadas las cifras propuestas por parte del usuario operador no
es viable aceptar la propuesta; lo anterior en razoén a que los valores no permitirian que
el Ministerio mantenga un nivel de ingresos que no sea sobrepasado por los gastos
generados por la administracion de la Zona Franca durante la totalidad del plazo de
ejecucion del contrato. No se contaria con una sostenibilidad financiera para el
ministerio.

En ese sentido, reducir el canon inicial al 30% del valor base implicaria desconocer el
principio de sostenibilidad fiscal y comprometer el equilibrio econédmico-financiero del
contrato desde su inicio, conforme a lo dispuesto en los articulos 4 y 27 de la Ley 80 de
1993, lo que es inviable para el Ministerio, maxime teniendo en cuenta los antecedentes
normativos, en los cuales la Contraloria General de la Republica ha advertido sobre la
necesidad de garantizar que los ingresos a favor del tesoro (canon de arrendamiento)
sean superiores a los egresos (costos asociados a la propiedad del inmueble).

En efecto, el canon de arrendamiento constituye la contraprestacion esencial a favor del
Estado por la explotacién de bienes fiscales, cuya finalidad es cubrir los costos asociados
a impuestos, avallos, seguros y gastos de administraciéon. Un descuento del 70%
durante los primeros afios generaria un déficit operativo que trasladaria el riesgo
financiero de la operacion al Ministerio, en contravia de los principios de planeacion y
responsabilidad en la gestién de los recursos publicos (articulo 26 de la Ley 80 de 1993).

Adicionalmente, el esquema de canon propuesto en el pliego responde a un modelo de
progresividad y equilibrio que permite, por un lado, que el arrendatario desarrolle sus
inversiones con un margen de gradualidad, y por el otro, que el Ministerio asegure desde
los primeros afios el cubrimiento de sus gastos y la proteccion del patrimonio publico.
Se advierte igualmente que en esta nueva licitacion se incluyd el sistema de
escalonamiento en el pago del canon en los primeros afios para fortalecer el flujo de caja
del usuario operador, de acuerdo a observaciones que habian sido realizadas por
interesados en el marco de los procesos de seleccién anteriores.
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Por lo anterior no se acoge la observacion.

2.3 Revision para el Desarrollo del Plan Maestro de Inversion: El usuario
operador debera ejecutar el plan maestro para modernizar y adecuar las bodegas
y demas dareas del parque. La diferencia en el canon durante los primeros afios
permitira financiar dichas inversiones sin afectar gravemente el flujo de caja
inicial del operador, logrando que no se perjudiquen las partes y asegurando que,
en los ultimos afos, cuando el margen sea mds estrecho, el parque esté
plenamente desarrollado y competitivo. Finalmente, esta estructura tarifaria
busca hacer atractiva la licitacion para multiples operadores, usuario operador y
los usuarios industriales, logisticos y de servicios, nacionales y extranjeros,
incentivando la inversidn inicial necesaria para revitalizar la zona franca, generar
empleo, atraer capital, dinamizar la economia regional y cumplir el objetivo de
desarrollo del régimen franco.

RESPUESTA MINISTERIO

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite reiterar lo explicado al primer
observante respecto de la diferencia del régimen franco y el proceso contractual de
arrendamiento. Ademas de lo anterior, se debe precisar que el primer proceso de
licitaciéon LP-001-2024 y el Proceso de seleccidon abreviada de menor cuantia SAMC- -
2025, sefialaban un proyecto de inversion de 58.000, el tercer proceso de seleccidén LP-
004-2025, el cuarto proceso en este caso SAMC-2024 previo estudio de las
observaciones del interesado redujo ostensiblemente el plan de inversion de metros
cuadrados y area a desarrollar por quien quede como contratista pasando de 58.000 m2
a 15.000 m2, y posteriormente en los procesos LP-002-2025, SAMC-002-2025 y LP-
003-2025, luego del andlisis de las observaciones presentadas por el interesado-
observante-actual usuario operador determind que el plan de inversion seria de 10.000
m2.

De otra parte, en cuanto al plan de desarrollo y proyecto de inversion, dicho factor es
determinante en lo que respecta a su relacion directa con el régimen franco, y por ello
no puede confundirse con cualquier otra obligacién, naturaleza y especificacion del
contrato de arrendamiento.

Entonces, en cuanto a las inversiones, se hace necesario aclarar que las obligaciones
contractuales son independientes de los compromisos derivados de la autorizacién de la
prorroga de la zona franca, para el régimen franco se debe dar cumplimiento a los
requisitos establecidos en el articulo 86-2 del Decreto 2147 de 2016 y sus
modificaciones.

Es decir, que las inversiones asociadas al contrato de arrendamiento pueden o no
coincidir con las inversiones comprometidas en el Plan Maestro de Desarrollo General
para la prérroga de la zona franca.

Y estas inversiones solamente podran ser acreditadas a efectos de dar cumplimiento a
los compromisos de la préorroga de la zona franca cuando cumplan los criterios del
régimen de zonas francas y estén representadas en nueva inversion y en activos fijos
reales productivos en los términos del articulo 1 del Decreto 2147 de 2016 y sus
modificaciones.
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Por lo anterior, no se acoge la observacion.

2.4 Tarifa diferencial en el canon: Sugerimos que el canon de arrendamiento
aplicable a las bodegas existentes, con mas de 50 afios de antigiiedad y que al
finalizar el contrato superarian los 80 afios, sea inferior al canon establecido para
las bodegas nuevas que se construyan, reconociendo asi la diferencia en
antigliedad, estado y estandares de infraestructura entre unas y otras”.

RESPUESTA MINISTERIO

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, revisada la
propuesta realizada por parte del usuario operador, no se encuentra viable una tarifa
diferencial entre bodegas antiguas y nuevas diferente a la propuesta en el pliego de
condiciones publicado para el presente proceso, lo anterior en razén no se anexan
documentos o calculos que soporten que la misma sea econdmicamente viable para el
ministerio y el usuario operador y que permita que se logre mantener una sostenibilidad
financiera para el mediano y largo plazo, es decir carece de soporte.

Es importante reiterar que el canon constituye la contraprestacién esencial por el uso de
bienes fiscales y debe definirse con criterios objetivos y uniformes, en observancia de
los principios de igualdad, libre concurrencia y seleccion objetiva previstos en los
articulos 24 y 27 de la Ley 80 de 1993.

Asi mismo, una diferenciacién generaria un desequilibrio financiero en el contrato y
pondria en riesgo la sostenibilidad fiscal del Ministerio, contrariando el articulo 26 de la
Ley 80 de 1993. Cabe precisar que las inversiones en modernizacion o adecuacion de
las bodegas forman parte de las cargas propias del arrendatario y pueden ser
amortizadas dentro de su modelo financiero, sin que ello implique alterar la féormula de
canon establecida en el pliego.

Por lo anterior no se acoge la observacion.

OBSERVACION No. 3:

Respecto del costo de apoyo a la supervision el observante manifiesta que:
"3. Modificar el costo de apoyo a la supervision

En el modelo se planted un costo de supervision equivalente al 8,3% del ingreso
anual, valor que corresponde aproximadamente a un canon mensual. Sugerimos
gue dicho costo se establezca como un valor fijo, indexado unicamente al
incremento anual del salario minimo mensual legal vigente (SMMLV). Esta medida
permitiria reducir el costo total de supervision a lo largo del contrato y trasladar
el beneficio de dicha disminucion directamente al valor del canon de
arrendamiento”.

RESPUESTA MINISTERIO:
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El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite precisar que la inclusion de un
rubro asociado al costo de supervision del contrato, equivalente a un porcentaje del
ingreso anual proyectado, obedece a criterios de planeacion contractual y a la obligaciéon
legal de garantizar la vigilancia, control y cumplimiento de los contratos estatales.

En efecto, el articulo 209 de la Constitucién Politica establece que la funcidn
administrativa debe desarrollarse bajo los principios de eficacia, economia,
responsabilidad y transparencia, siendo el control y la supervision de los contratos una
herramienta esencial para preservar el patrimonio publico. De igual manera, el articulo
83 de la Constitucion y el articulo 23 de la Ley 80 de 1993 disponen que las actuaciones
contractuales deben regirse por la buena fe y la responsabilidad de las partes.

En los contratos de arrendamiento de bienes publicos, con duracidon extensa y alta
complejidad técnica y financiera —como el que se proyecta para la Zona Franca
Palmaseca por 30 afios—, la supervisidén adquiere un caracter estratégico, pues involucra
el seguimiento permanente a obligaciones del arrendatario relacionadas no solo con el
pago del canon, sino con la conservacion, administracidon, mantenimiento y subarriendo
en condiciones compatibles con el régimen franco.

La definicion del porcentaje (8,3%) sobre los ingresos del contrato se establecié con
fundamento en el analisis técnico del canon elaborado por CISA (en el marco del contrato
interadministrativo No. 251-2024) y ya ha sido ajustado y reducido en los procesos de
seleccion previos, de forma que dicho valor cubra de manera proporcional los costos de
personal especializado, seguros, desplazamientos y demas actividades necesarias para
ejercer el control contractual en el tiempo. La utilizaciéon de un porcentaje y no de un
valor fijo garantiza la suficiencia, proporcionalidad y actualizacién automatica del costo
de supervision, evitando riesgos de desfinanciacion en los afios posteriores del contrato.

La propuesta de indexar el valor de la supervisiéon Unicamente al Salario Minimo Legal
Vigente (SMMLV) no resulta viable, por cuanto no contempla la complejidad, riesgos y
variabilidad de los costos que asumiria unidireccionalmente el ministerio al supervisar
un contrato de la complejidad y extension temporal previstos.

Adicionalmente, la jurisprudencia del Consejo de Estado (Seccidén Tercera, exp. 25000-
23-26-000-2012-00106-01, 2021) ha reiterado que la adecuada supervisién y control
del contrato constituye un deber esencial de la entidad, cuya omisién compromete la
responsabilidad fiscal y disciplinaria de los servidores publicos.

En consecuencia, se mantiene el esquema de calculo definido por CISA, y que ha sido
utilizado en los procesos previos, por ser el que garantiza la adecuada gestién de los
recursos publicos y la efectividad de la supervision, en cumplimiento de los principios de
responsabilidad, economia y planeaciéon contractual (articulos 26, 27 y 30 de la Ley 80
de 1993).

Por lo anterior, no se acoge la observacion.

OBSERVACION No. 4:

Ahora bien, frente al reconocimiento de las reparaciones de los bienes:

"4. Reconocimiento de las reparaciones de los bienes
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Consideramos que no esta claramente definido en el pliego el tratamiento de los
gastos por reparaciones necesarias durante la vigencia del contrato. Sugerimos
qgue se establezca un mecanismo que permita reconocer y compensar dichas
reparaciones —indispensables para mantener la operatividad y funcionalidad de
los bienes— mediante el descuento de uno o dos cdanones de arrendamiento,
segun la magnitud y alcance de las obras. Esto garantizaria que el operador pueda
ejecutar las intervenciones necesarias sin afectar desproporcionadamente su flujo
de caja, al tiempo que se preserva el valor y la vida util de los activos”.

RESPUESTA MINISTERIO:

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 1973 del Cddigo Civil Colombiano, el contrato de
arrendamiento es un contrato en que las dos partes se obligan reciprocamente, la una a
conceder el goce de una cosa, 0 a ejecutar una obra o prestar un servicio, y la otra a
pagar por este goce, obra o servicio un precio determinado, por lo que le es aplicable el
régimen juridico en materia del Cddigo Civil Colombiano y Cddigo de Comercio
Colombiano.

Si bien es cierto el literal i, del numeral 4°, del articulo 2° de la ley 1150 de 2007 vy el
articulo 2.2.1.2.1.4.11. del Decreto 1082 de 2015, establecieron que el contrato de
arrendamiento es una de las causales para la realizacion de la modalidad de seleccion
de contratacidn directa, lo cierto también es que, la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado en las radicaciones No. 11001—03-06-000—2018-00117-00
(Radicacién Interna: 2385) del veintitrés (23) de abril de dos mil diecinueve (2019), No.
11001-03-06-000-2020-00151-00 (Radicacion interna: 2448) del veintiséis (26) de abril
de dos mil veintiuno (2021) y No. 11001-03-06-000-2022-00101-00 (No. Radicacion:
2478) del veintiuno (21) de septiembre de dos mil veintidds (2022), indicé que en cuanto
se trata de bienes fiscales, predios, inmuebles en los que se lleva a cabo la actividad
comercial y servicio de zonas francas, frente a la actividad desplegada por el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo, se trata de un contrato de arrendamiento especial
que debe desplegarse mediante proceso de seleccion a través de la modalidad de
licitacién publica, de que trata el numeral 1° del articulo 2° de la ley 1150 de 2007.

Asi las cosas y teniendo en cuenta lo anterior, y por lo que le es aplicable el régimen
juridico en materia del Codigo Civil Colombiano y Cddigo de Comercio Colombiano, es
importante traer, como elementos naturales del tipo de contrato y del contrato de
arrendamiento en especial el articulo 1982 del Cddigo Civil que a la letra sefiala que:

"ARTICULO 1982. <OBLIGACIONES DEL ARRENDADOR>. El arrendador es
obligado:

1.) A entregar al arrendatario la cosa arrendada.
2.) A mantenerla en estado de servir para el fin a que ha sido arrendada.

3.) A librar al arrendatario de toda turbacién o embarazo en el goce de la cosa
arrendada.”

De otra parte, el articulo 1985 del Cédigo Civil Colombiano sefala que:
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"ARTICULO 1985. <RESPONSABILIDAD DEL MANTENIMIENTO DE LA COSA
ARRENDADA>. La obligacién de mantener la cosa arrendada en buen estado
consiste en hacer, durante el arriendo, todas las reparaciones necesarias, a
excepcion de las locativas, las cuales corresponden generalmente al
arrendatario.

Pero sera obligado el arrendador aun a las reparaciones locativas, si los
deterioros que las han hecho necesarias provinieron de fuerza mayor o caso
fortuito, o de la mala calidad de la cosa arrendada.

Las estipulaciones de los contratantes podran modificar estas obligaciones.”

De lo anterior, se desprende que es natural a los contratos de arrendamiento que el
arrendador mantenga en estado de servir la cosas para el fin a que ha sido arrendada y
aun mas natural y legamente que se mantenga la cosa arrendada en buen estado,
realizando con ello las reparaciones que alli se enuncian.

Por ello, en el estudio previo en el apartado nimero 3 de las OBLIGACIONES DE LAS
PARTES, en especial de las OBLIGACIONES DEL ARRENDADOR, en el numeral 2, se
indicé que: el Arrendador se obliga “2. A mantener los predios y construcciones que
integran la zona franca, conforme el inventario realizado, en estado de servir para el fin
a que ha sido arrendada. Previa solicitud de parte del arrendatario conforme se desarrolla
en las obligaciones del arrendatario”.

Teniendo en cuenta lo anterior, y una vez consultado el proyecto de pliego de
condiciones, se encontré una alteracién numérica de las obligaciones y en tal sentido el
Pliego de Condiciones se ajustara para mayor precision e identificacion de las
obligaciones de la parte arrendadora, sin que ello implique como lo indica el observante
que no hay responsabilidad por parte del Ministerio, y que no se asume el mantener en
estado de servir para el fin que se arrendara la cosa (predios y construcciones) para la
operacién de la zona franca de Palmaseca.

De otra parte y estudiando integralmente, se tiene que el Ministerio desarrollé un
procedimiento que tiene en cuenta el régimen juridico en materia del Cddigo Civil
Colombiano y Cédigo de Comercio Colombiano, en especial los articulos 1982, 1985 del
Codigo Civil Colombiano y del articulo 1993 de mismo cdédigo en cuanto al reembolso de
la realizacién de mejoras necesarias no locativas por parte del arrendatario, lo que se
hizo para el proceso de seleccion LP-002-2025, SAMC 002 2025, y el presente proceso
LP-003-2025. Ello significa que se han tenido en cuenta las observaciones previamente
presentadas por los interesados, y ello quiere decir contrario sensu de lo que indica el
aqui observante que si hay un procedimiento claramente definido en el pliego el
tratamiento de los gastos por reparaciones necesarias durante la vigencia del contrato.

Ahora bien, que se sugiera un mecanismo que permita reconocer y compensar dichas
reparaciones indispensables para mantener la operatividad y funcionalidad de los bienes;
el Ministerio se permite sefialar que luego de varios procesos (cuatro proceso del 2024,
para el proceso de seleccion LP-002-2025, SAMC 002 2025, y el presente proceso LP-
003-2025) se tiene mayor claridad sobre el mecanismo y proceso de reembolso de las
mejoras necesarias no locativas que pueda llegar a realizar el usuario operador-
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contratista arrendatario, siempre y cuando tenga autorizacién conforme el articulo 1993
del cdédigo civil, que a la letra indica:

"ARTICULO 1993. <REEMBOLSO DE LAS MEJORAS NECESARIAS NO
LOCATIVAS>. El arrendador es obligado a reembolsar al arrendatario el
costo de las reparaciones indispensables no locativas, que el arrendatario
hiciere en la cosa arrendada, siempre que el arrendatario no las haya hecho
necesarias por su culpa, y que haya dado noticia al arrendador lo mas pronto,
para que las hiciese por su cuenta. Si la noticia no pudo darse en tiempo, o
si el arrendador no traté de hacer oportunamente las reparaciones, se
abonara al arrendatario su costo razonable, probada la necesidad.”

Lo anterior significa que incluso ello, hace parte de elementos de la naturaleza del
contrato, y que en el marco del proceso de seleccion LP-002-2025, SAMC 002 2025,
correspondié a la Obligacion No. 30 del apartado de Obligaciones particulares o
especiales del estudio previo, de los proyectos de pliego de condiciones, y del pliego de
condiciones definitivo; y que al mismo tiempo en el actual proceso de seleccién LP-003-
2025, se incorpord en paragrafo unico del numeral 37 del apartado de las obligaciones
especiales o especificas del contratista en el numeral 3 del estudio previo y del proyecto
de pliego de condiciones.

No obstante, lo anterior, y una vez estudiadas las observaciones del presente observante
como las de los demas se realizara aclaraciones a dicho procedimiento, haciéndolo lo
mas detallado posible.

Por lo anterior, la observacidn es acogida parcialmente, y se realizaran los ajustes
respectivos en el pliego de condiciones.

OBSERVACION No. 5:
En cuanto a las mejoras y adecuaciones previas a la entrega indica que:
"5. Mejoras y adecuaciones previas a la entrega

El pliego deberia dejar explicito si el Ministerio entregara las bodegas con todas
las mejoras necesarias para garantizar su optimo uso por los arrendatarios
entrantes, evitando que deban incurrir en gastos adicionales para adecuarlas.”

RESPUESTA MINISTERIO:

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite sefialar que, los inmuebles
objeto del arrendamiento presentan una antigliedad considerable que exige
intervenciones de mantenimiento, adecuacién y modernizacion. No obstante, es preciso
senalar que dichas cargas no corresponden a una obligacién previa del Ministerio de
entregar las bodegas con todas las mejoras ejecutadas, sino que forman parte del
régimen propio del contrato de arrendamiento, en el cual las reparaciones locativas son
de cargo del arrendatario (art. 1987 C.C.) y las reparaciones necesarias se encuentran
a cargo del arrendador (art. 1989 C.C.), con posibilidad de reembolso conforme al art.
1993 C.C.
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Para garantizar un proceso ordenado, técnico, progresivo, equilibrado y coherente con
el principio de planeacién (art. 26 Ley 80 de 1993 - Del Principio de Responsabilidad), la
Entidad ha previsto dos fases de actuacion:

Etapa 1 - Saneamiento predial y catastral

e Comprende la verificacion de areas, depuracion y unificacion de la informacién
registral y catastral de los cuatro inmuebles que componen la Zona Franca
Palmaseca, con el fin de consolidarlos en un Unico globo de terreno.

e Este proceso permitira contar con una base juridica y técnica clara sobre el valor
predial, la carga impositiva.

e El saneamiento predial y catastral constituye un requisito previo para la
estructuracion de los proyectos de inversion y adecuaciéon de infraestructura.

Etapa 2 - Consultoria y ejecucién de intervenciones técnicas

e Una vez concluida la etapa de saneamiento, se adelantara una consultoria
especializada de patologia y vulnerabilidad estructural, que diagnostique
las condiciones actuales de las bodegas e instalaciones (cubiertas, cerchas,
sistemas eléctricos, red contra incendios, pavimentos, etc.).

e Con base en dicho diagndstico, se elaborara un plan maestro de adecuaciéon y
reforzamiento, que incluird la definicion del presupuesto, cronograma y
priorizacion de obras.

e Este plan podra ejecutarse en multiples fases, de acuerdo con la urgencia,
disponibilidad presupuestal y capacidad técnica del arrendatario, garantizando
que las intervenciones se hagan de forma progresiva y conforme a la
normatividad aplicable (Ley 1968 de 2019 - retiro de asbesto, RETIE, normas de
sismo resistencia y seguridad contra incendios).

De otra parte es necesario sefialar que el Ministerio ha sido transparente en los procesos
de seleccion, y se ha comunicado, y se ha dado a conocer la situacion de los inmuebles
que integran la zona franca, desde el proceso LP-001-2025, pasando por SAMC-317-
2024, LP-004-2024, SAMC-451-2024, LP-002-2025, SAMC 002 2025, hasta el actual
proceso LP-003-2025; documentos que se han publicado en el sistema transaccional
SECOP 11, y que de contera llevan consigo la asuncidn de la responsabilidad del Ministerio
de llevar a cabo dicho proceso de saneamiento.

Frente a la observacion y solicitud que “El pliego deberia dejar explicito si el Ministerio
entregara las bodegas con todas las mejoras necesarias para garantizar su optimo uso
por los arrendatarios entrantes, evitando que deban incurrir en gastos adicionales para
adecuarlas”, se precisa que conforme con la respuesta a la observacion del interesado-
observante, en el pliego de condiciones se realizara el ajuste de las obligaciones del
arrendador y se dara claridad al procedimiento de reembolso de las reparaciones
necesarias, en los términos de los articulos 1989 y 1993 del Cddigo Civil.

Por lo anterior, se acoge parcialmente la observacién.
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OBSERVACION No. 6:

Finalmente, el observante se pronuncia sobre las obligaciones ambientales y el espacio
para energias renovables en los siguientes términos:

"6. Obligaciones ambientales y espacio para energias renovables

Proponemos que dentro de las obligaciones ambientales se incluya la destinacion
de un area exclusiva por parte del Ministerio para la instalacion de paneles
solares, de manera que los usuarios desarrollen el proyecto y se garantice el
cumplimiento de los compromisos ambientales, alineandose con estandares de
sostenibilidad y competitividad internacional. Esta area debe ser exonerada de
cobro de canon para que los usuarios industriales podamos ejecutar los proyectos
ambientales.”

RESPUESTA MINISTERIO:

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite precisar, en relacién con la
propuesta de destinar un area exclusiva para instalacion de paneles solares, exonerada
de cobro de canon, lo siguiente:

Sobre la obligacion ambiental y el sello de energia limpia: El articulo 54 de la Ley 2099
de 2021 prevé el sello de energia limpia o de produccion limpia, como mecanismo de
reconocimiento a las empresas que adopten esquemas de transicion energética vy
produccion sostenible. Sin embargo, a la fecha, no se cuenta con reglamentacién, razén
por la cual no es posible establecer obligaciones especificas adicionales al operador ni a
los usuarios industriales, distintas de las previstas en la ley y en el contrato.

En el marco del contrato de arrendamiento, corresponde al arrendatario—usuario
operador, y en su caso a los usuarios finales, gestionar la obtencién del sello y desarrollar
proyectos de energias renovables, conforme a sus planes de negocio e interés en
acogerse a los incentivos previstos por la Ley 2099 de 2021. El Ministerio no cuenta con
recursos para subsidiar o financiar estas inversiones, ni puede trasladar el costo de tales
proyectos al patrimonio publico.

El estudio previo, los anexos entre los cuales se integra el analisis de rentas, el analisis
del canon, y la definicién del canon, entre otros y el pliego de condiciones del proceso
contractual, establece expresamente la obligacién de ejecutar un plan de inversion, que
incluye la construccion de nuevas areas. Por lo que, desde ya se sugiere y se recomienda
que dichas edificaciones del plan de inversiones (10.000 m?) sean disefiadas con
cubiertas y estructuras que permitan soportar la instalacién de paneles solares u otros
sistemas de eficiencia energética, a fin de facilitar que el operador y los usuarios finales
desarrollen proyectos ambientales de manera auténoma y en beneficio propio, lo que
redundaria ampliamente en gestiones positivas para el cumplimiento de sus obligaciones
ambientales entre otras.

De otra parte, frente a la destinacién de areas del inmueble de propiedad estatal sin
cobro de canon constituye una concesidn gratuita prohibida por la Constitucién y seria
contraria al principio de conmutatividad y equilibrio econdmico del contrato (art. 27 de
la Ley 80 de 1993). El canon de arrendamiento fue definido sobre la totalidad del
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inmueble y ya contempla variables financieras que permiten al arrendatario obtener
recursos para el cumplimiento de sus obligaciones.

En consecuencia, no se acoge la propuesta de exonerar de canon areas destinadas a
paneles solares.

Por lo anterior, no se acoge la observacion.
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OBSERVACIONES PRESENTADAS POR MENSAJE ZONA FRANCA
PERMANENTE PALMASECA S.A USUARIO OPERADOR DE ZONA FRANCA -
USUARIO ZONA FRANCA PALMASECA S.A

FECHA: 15/08/2025

OBSERVACION 1:

El observante se pronuncia sobre la estructura de los costos y gastos del Ministerio,
enunciando:

1) Revision de la estructura de los costos y gastos del Ministerio

“Si bien el nuevo modelo financiero de la presente licitacion contempla una
aplicacion gradual del canon durante los primeros tres afios, persiste una
desproporcion en el valor base establecido El canon propuesto continta
siendo considerablemente superior al valor histérico y no se encuentra
Jjustificado en valorizaciones reales de mercado ni en inversiones
significativas por parte del propietario una revision de las condiciones fisicas
actuales del inmueble y los niveles de ocupacidon regional demuestra que el
canon debe reflejar la realidad econdmica del entorno al respecto
consideramos indispensable plantear esta observacion desde (3) aspectos
gue deberian ser tenidos en cuenta por la entidad:

1.1. Valor proyectado del impuesto predial

En el anexo de pliego denominado ‘“andlisis técnico del canon”,
particularmente en la seccién "B. Estructura de gastos a cargo del Ministerio
de Comercio Industria y Turismo”, se observa que uno de los supuestos
centrales para justificar el valor del canon de arrendamiento es la proyeccion
del impuesto predial bajo una tasa de crecimiento anual del 11,63%, calcula
mediante uno de los suavizado exponencial simple, qué parte de una muestra
de solo 6 afios (2019-2024), en la cual se presenta alta variabilidad (negativa
en 2021 y picos atipicos en 2022 y 2023).

Sin embargo, dicho analisis se realiza de manera poco objetiva ya que el
incremento atipico en el impuesto durante los aflos 2021 y siguientes se
deriva del proceso de actualizacion catastral ordenado por la resoluciéon No.
PALM-005 del 29 de diciembre de 2021 proferida por la UAECB-Go catastral
de Bogota actualizacion que no se hacia hace mas de 10 afos.

Adicionalmente, este calculo desconoce que:

e La base gravable del impuesto predial para predios fiscales como los del
Ministerio no depende de una dinamica de libre mercado, sino de la aplicacion
de metodologias de avalto catastral reguladas por el IGAC y sujetas a limites
legales anuales (Art. 8 Ley 44 de 1990).

De este modo, si se tomara el promedio de incremento de los avaltos
catastrales ordenados por el mismo gobierno, se haria una proyeccion del
impuesto objetiva y sin extremidades con base en parametros realistas como
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los que se presentan a continuacion a manera de referencia a los ultimos 3
ahos que no supera el 3% de incremento:

VIGENCIA DECRETO INCREMENTO
2023 #2653 del 30 de diciembre de 2022 3%
2024 #2311 del 30 de diciembre de 2023 2.55%
2025 #1609 del 27 de diciembre de 2024 3%

PROMEDIO INCREMENTO EN LOS ULTIMOS 3 ANOS 2,85%

e En la practica, la evolucion real del impuesto predial en este predio ha sido
estable (con excepcion de los periodos recientes en que se hizo la
actualizacion de los avaliuos catastrales). Si se promedia el ajuste del
impuesto predial antes del impacto de la actualizacion catastral ordenada en
2021, la entidad podria corroborar que no supera el 3% anual, en
equivalencia con el incremento del avaluo catastral.

e las tarifas vigentes para el impuesto predial de los cuatro predios
presentan estabilidad y no han sido modificadas desde que se establecieron
mediante acuerdo No. 034 del 27 de diciembre de 2021, el cual inicié su
aplicacion a partir de la vigencia 2022, manteniéndose hasta la fecha. En
consecuencia, no deberia proyectarse un incremento del 11,63% si la tarifa
va a ser la misma que histéricamente se venia aplicando.

e E/ uso del modelo de suavizado exponencial simple sobre tan pocos datos
y con tanta variabilidad, sin ajustar por efectos regulatorios ni eventos
atipicos, no es técnicamente robusto para justificar un incremento del canon
de arrendamiento con una vigencia a 30 afos.

Asi las cosas, es evidente como la inclusiéon del impuesto, cuya naturaleza
juridica le da un alcance totalmente diferente en un ejercicio de proyeccion
financiera genera una distorsion considerable en el modelo financiero de
cualquier oferente que quiera participar del proceso de licitacion en curso”.

Con base en lo anterior, respetuosamente proponemos a la entidad:

A)  Retirar de la férmula para la liquidacion del canon de arrendamiento en
la variable “estimacion futura del impuesto predial”, pero estableciendo que,
en cada anualidad se cobrara una cuota extraordinaria al arrendatario por
este concepto y por el valor exacto que liquide la alcaldia de palmira para
este impuesto deduciendo el porcentaje por pronto pago.

B) Sipor alguna razén el ministerio no encuentra viable la proposicion A),
solicitamos revisar las formulas utilizadas para su estimacion, considerando
realizar una proyeccion basada en los promedios mdviles multianuales y que
contempla los limites maximos legales de variacion permitida del predial, lo
cual esta considerado bajo la formula actual.
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Teniendo en cuenta la ultima actualizacion del avalio catastral del municipio
de palmira (10 afos), esta nueva vigencia de 30 afos, podria considerar 3
ajustes al valor catastral de los predios que asciendan al 11,63% estipulado
por el ministerio y que el mismo dure como maximo 3 afos, lo anterior
entonces seria aplicado 9 afos del contrato.

Luego, para los 21 anos restantes de la vigencia del contrato, se deberia
considerar el incremento del avaltuo catastral de los decretos derivados del
Art. 8 de la Ley 44 de 1990, emitidos por el gobierno nacional, que como ya
se menciond anteriormente a nivel de referencia no han superado el 3% para
los ultimos 3 afios.

A continuacion, se presenta la propuesta de la proyeccion propuesta en
promedios mdviles multianuales:

MNo. Ano Incremento %%
o 2025 3,00%
1 2026 3, 00%5
2 2027 3, 00%5
3 2028 3, 00%5
A 2025 3, 0095
5 2030 3, 00%
(v 2031 3, 00%%
Fa 2032 11,.63%
2 2033 11,63%
= 2035 11,63%

i 2035 3, 00%
11 2036 3, 00%5
12 2037 3, 0095
13 2038 3, 00%5
14 2039 3, 00%%
15 2000 3, 00%
i6 2047 3, 00%5
17 20492 11,.63%6
18 2043 11,63%
19 2005 11,63%
20 2045 3, 00%
23 2046 3, 00%5
22 2047 3, 0025
23 20058 3, 005%
24 20459 3, 00%
25 2050 3, 00%5
265 2051 3, 0095
27 2052 11,63%6
25 2053 11,63%
29 20545 11,.63%
30 2055 3, 0095

C) Como ultima alternativa las propuestas A) y B) se solicita considerar
retirar la formula para la liquidacion del canon de arrendamiento la variable
“estimacion futura del impuesto predial”, trasladando dicha obligacién de
pago en cabeza del arrendatario y que incluya una pdliza de seguro en favor
del ministerio, que mitigue cualquier tipo de riesgo por el posible
incumplimiento por parte del arrendatario.
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Es claro por parte de los posibles oferentes, que el objetivo primordial para
el ministerio debe ser el garantizar el cubrimiento del valor exacto a pagar
del impuesto predial durante cada afio de la vigencia del contrato, pero, por
otro lado, es claro que un impuesto no debe generar ningun tipo de utilidad
o rentabilidad sobre la proyeccidn financiera al ministerio, por qué distorsiona
el valor del canon de arrendamiento a fijar para el proceso de licitacion.

Por lo anterior, consideramos que las alternativas planteadas garantizan el
cumplimiento de dicho objetivo para el ministerio, sin sobredimensionar el
canon de arrendamiento que afecta a las proyecciones financieras de todos
los posibles oferentes que deseen participar en proceso licitatorio, en especial
cuando esta variable representa el 79,4% dentro de la estructura de costos
y gastos considerados por el ministerio”

RESPUESTA MINISTERIO

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite dar respuesta de la siguiente
manera:

- En cuanto a la variable del impuesto predial:

Sobre la naturaleza juridica del impuesto predial, el Consejo de Estado CE- 19001-23-
31-000-2010-00005-01(19220), indicé que: “el impuesto predial es un gravamen real
gue se genera por la simple existencia del predio o propiedad raiz. Su naturaleza juridica
corresponde a las obligaciones conocidas como “propter rem”, es decir: “Se genera para
el contribuyente una prestacion de dar por su vinculacion a un derecho real o a un
inmueble. La obligacion nace para el sujeto pasivo en funcion de un derecho real”. Y de
otra parte “Segun lo previsto en el articulo 317 de la Constitucion Politica y en la Ley 44
de 1990, el impuesto predial recae sobre el derecho de propiedad que se tiene sobre un
bien inmueble y no sobre el bien inmueble, predio, fundo o bien raiz. Bajo este
presupuesto, el unico sujeto pasivo del impuesto debe ser quien goza de ese derecho de
propiedad, es decir, el duefio o propietario, que es la persona que ha adquirido el bien
por cualquiera de los modos de que trata el articulo 673 del Cédigo Civil. Por lo tanto,
resulta ilegal la parte contenida en el acuerdo municipal que fija como sujeto pasivo del
impuesto a persona diferente a quien ostenta la calidad de duefo o propietario, asi como
imponerlo por la sola existencia del predio”.

Igualmente considerd: “Sobre el particular, la Corte Constitucional en sentencia C-876
de 2002 M.P. Alvaro Tafur Galvis, precisé: "[...] El sujeto pasivo del impuesto predial
es indeterminado (propietario pleno, poseedor, usufructuario, nudo propietario
etc, quien pague el impuesto no puede alegar pago de lo no debido)”. (Resalta la Sala).
En el mismo sentido, la Corte Constitucional ha sefialado: "...es necesario sefalar con
relacion al impuesto predial, que éste no se correlaciona de manera exclusiva con
el derecho de dominio, como la misma demanda lo refiere, al indicar que "“lo Unico
relevante es la existencia del predio y no las calidades del sujeto que lo posee o que
ejerce el dominio”. Asi, es frecuente encontrar en la legislacion referencias al poseedor
como sujeto pasivo del tributo, como lo reconoce la propia demandante y, por lo mismo,
el marco dentro del cual se pueden agregar nuevos hechos generadores solo
requiere de la existencia del bien inmueble, independientemente de la relacion
entre el sujeto pasivo y el bien. Por esta razén, no le esta vedada al legislador la
imposicion de un nuevo elemento del impuesto derivado de la mera tenencia del
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inmueble. Como se anoté anteriormente, no es la naturaleza de la relacion que se
establezca con el bien la que activa la facultad tributaria, sino la existencia del predio en
relacion con un sujeto vinculado econdmicamente al mismo. Esto permite el
establecimiento de sujetos pasivos y hechos generadores del impuesto predial
que no dependan de la situacion juridica de propietario. La doctrina tributaria
y algunas jurisdicciones territoriales han acogido esta interpretacion,
determinando que, por ejemplo, el usufructuario seria un sujeto pasivo del
impuesto.” 3 (Resalta la Sala)”

De otra parte la ley 1430 de 2010, “Por medio de la cual se dictan normas tributarias de
control y para la competitividad”, sefiala en su articulo 54 que:

"Articulo 54. Sujetos pasivos de los impuestos territoriales. Son sujetos
pasivos de los impuestos departamentales y municipales, las personas
naturales, juridicas, sociedades de hecho y aquellas en quienes se realicen el
hecho gravado a través de consorcios, uniones temporales, patrimonios
auténomos en quienes se figure el hecho generador del impuesto.

En materia de impuesto predial y valorizacion los bienes de uso publico y obra
de infraestructura continuaradn excluidos de tales tributos, excepto las areas
ocupadas por edificios, parqueaderos, instalaciones, dispuestos para los usuarios
internos o externos de los aeropuertos, asi como los establecimientos mercantiles
y las areas que proporcionen bienes y servicios relacionados con la explotacion
comercial de los aeropuertos. En todo caso, no estaran gravados los aeropuertos
y puertos no concesionados, las pistas, calles de rodaje, taxeos, hangares y
plataformas, cuyo objeto es facilitar la operacion de aeronaves.

Son sujetos pasivos del impuesto predial, los tenedores a titulo de
arrendamiento, uso, usufructo u otra forma de explotacion comercial que se
haga mediante establecimiento mercantil dentro de las areas objeto del
contrato de concesion correspondientes a puertos aéreos y maritimos.”

La evolucién normativa muestra cdmo el impuesto predial ha pasado de ser un gravamen
general sobre bienes inmuebles a tener una regulacidn mas especifica respecto a los
sujetos pasivos, especialmente en relacion con las entidades publicas, y hay unas
competencias compartidas en materia tributaria en cuanto al congreso de la Republica
y la Autoridad Municipal con base este ultimo en la autonomia Municipal; y con ocasién
de las anteriores prescripciones normativas la ley 1430 de 2010, sefiala en su articulo
54 que “son sujetos pasivos del impuesto predial, los tenedores a titulo de
arrendamiento, uso, usufructo u otra forma de explotacién comercial que se haga
mediante establecimiento mercantil dentro de las areas objeto del contrato de concesion
correspondientes a puertos aéreos y maritimos”. Ello significa que hay una manifestacion
expresa y objetiva de quienes son sujetos pasivos del impuesto predial y segun dicha
norma, tenederos a titulo de arrendamiento, bajo una condicién particular de contrato
de concesidn en puertos aéreos y maritimos, y no se refiere a arrendatarios en contratos
de arrendamiento de bienes inmuebles de zonas francas.

En consecuencia, la inclusién del impuesto predial dentro de la estructura de costos del
canon no constituye un factor discrecional del Ministerio, sino una obligacién derivada
del marco normativo vigente y de la necesidad de garantizar la sostenibilidad fiscal y el
principio de planeacién consagrado en el articulo 26 de la Ley 80 de 1993. Eliminar esta
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variable o calcularla sin un criterio técnico uniforme pondria en riesgo el equilibrio
econdmico del contrato, trasladando un costo cierto al patrimonio publico.

Adicionalmente, el método de proyeccion adoptado por el Ministerio obedece a criterios
técnicos de planeacién financiera de largo plazo, necesarios para un contrato de treinta
(30) afios de vigencia. Si bien se reconoce que existen variaciones coyunturales
derivadas de actualizaciones catastrales, el modelo utilizado permite cubrir
razonablemente dichas oscilaciones y evitar escenarios de subestimacién que podrian
afectar la continuidad en el pago de las obligaciones tributarias a cargo del inmueble.

Por lo anterior, no se acoge la observacién y peticion.

En cuanto a la revision de estructura de los costos y gastos del Ministerio:

Teniendo en cuenta lo ya explicado de la obligacién legal y objetiva de mantener dentro
dicha estructura el impuesto predial, el valor proyectado no es irreal. Por el contrario,
es objetivo, toda vez que obedece no solamente a criterios legales nacionales, como se
expuso renglones arriba, sino también a normas locales y no de otras regiones,
municipios o distritos. Ademas, tiene como base también los acuerdos municipales
relacionados con el Decreto No. 105 del 17 de junio del 2021 “Por medio del cual se
compila el estatuto tributario del municipio de Palmira, Valle del Cauca”, y el Decreto
No. 313 del 28 de noviembre de 2023 “Por medio del cual se compila el estatuto
tributario del municipio de Palmira - Valle del Cauca”. Ademas, se tuvieron en cuenta
las metodologias y estudios técnicos fundamentados en la variabilidad que determiné
los incrementos para el Municipio de Palmira. Por lo anterior, el incremento propuesto
por el observante de un 3% no se ajusta a los calculos de prospeccién municipal y
nacional, y que no sera por ello tenida en cuenta su recomendacion.

Igualmente no prospera la propuesta de retirar de la formula para la liquidacién del
canon la estimacion del impuesto predial, como tampoco la modulacién de aplicar el
incremento propuesto durante los primeros 9 afios del contrato, asi como tampoco la
proyeccidon de los promedios méviles multianuales con incremento cada afo de 3% y
cada 7 anos de 11.63%, maxime que al mismo tiempo es una de las variables ha sido
requerida por 6rganos de control para su sostenibilidad como ya se ha expuesto en
varias oportunidades.

Sin perjuicio de lo anterior, haciendo un esfuerzo administrativo y una revision técnica
y presupuestal de la proyeccién financiera inicialmente expuesta en el proyecto de
pliegos frente al porcentaje del incremento anual del impuesto predial, el porcentaje del
11,63% (desviacién estandar) sera disminuido al 9,9% de incremento anual. Esta cifra
garantiza al Ministerio la sostenibilidad financiera durante el plazo de ejecucién del
contrato, atendiendo a la naturaleza variable del predial.

Por lo anterior, se acoge parcialmente la observacion en el sentido de realizar una
disminucidn cercana al 2% del porcentaje de incremento anual del valor del impuesto
predial, lo que también hace mas atractiva la propuesta, con la finalidad de lograr una
pluralidad de oferentes al ofrecer mejores condiciones para los interesados.

- Revisada la propuesta realizada por parte del usuario operador, el ministerio
no encuentra viable una tarifa diferencial diferente a la propuesta en el pliego
de condiciones publicado para el presente proceso, lo anterior en razéon no se
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anexan documentos o calculos que soporten que la misma sea
econdmicamente viable para el ministerio y el usuario operador y que permita
que se logre mantener una sostenibilidad financiera para el mediano y largo
plazo.

En concordancia con lo anteriormente expuesto es muy importante recalcar que el
proceso de seleccion en las modalidades que se ha planteado de licitacion y seleccidn
abreviada que se han suscitado, asi como la presente licitacion no tiene como finalidad
generar utilidad o rentabilidad a favor del Ministerio. Su propdsito exclusivo es
garantizar que el valor del tributo — impuesto predial esté cubierto en su totalidad,asi
como los demas costos de operacion, preservando la sostenibilidad del arrendamiento
durante toda la vigencia contractual:

Responde al principio de planeacion.

Asegura el cubrimiento integro del impuesto predial.

No persigue rentabilidad alguna derivada de dicho tributo.

Mantiene la transparencia y objetividad en la determinacién del canon.

Qa0 oo

De esta manera, se preserva la conmutatividad del contrato, se garantiza la
sostenibilidad del proceso y se asegura la adecuada administracion del patrimonio
publico, sin trasladar riesgos fiscales al Estado ni generar ventajas indebidas a favor de
un particular.

El impuesto predial es un tributo real que grava los bienes inmuebles y constituye un
gasto recurrente inherente a la propiedad estatal. En la estructuracion del contrato, y
conforme al principio de planeacion (articulo 26 de la Ley 80 de 1993), se determind que
este costo debia quedar expresamente contemplado en la férmula de célculo del canon
de arrendamiento, de manera que el Estado no asuma riesgos financieros adicionales
frente a la variacién futura de dicho gravamen.

La eliminacién de la variable “estimacion futura del impuesto predial” en la férmula,
trasladando el pago directamente al arrendatario, no es procedente. Ademas, es
importante mencionar que por temas estrictamente presupuestales y del resorte del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la asignacién para el pago del impuesto predial
al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se realiza directamente por el Presupuesto
General de la Nacion.

En efecto, el canon definido integra todos los costos asociados a la explotacion
econdmica del inmueble, incluyendo el impuesto predial, como condicidén de equilibrio y
conmutatividad contractual (articulo 27 Ley 80 de 1993). Retirar esta variable
desnaturalizaria la ecuacién financiera y pondria en riesgo la sostenibilidad del contrato.

Incluir una péliza de seguro a favor del Ministerio para garantizar el pago del impuesto,
como mecanismo sustitutivo, tampoco resulta viable. Tal esquema implicaria adicionar
una carga financiera indirecta que incrementaria los costos del proceso y no resolveria
la necesidad de mantener certeza en la proyeccion de ingresos del Estado, maxime que
la Contraloria General de la Republica ha recomendado como se ha expuesto en diversas
respuestas que se debe garantizar los gastos en que se incurra por la administracion de
los bienes inmuebles.

Por lo anterior, no se acoge la observacion y peticiones.
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1.2. Costo de la Supervision del contrato.

En el anexo del pliego denominado ‘“analisis técnico del canon”,
particularmente en la seccion "B. Estructura de gastos a cargo del ministerio
de comercio industria y turismo”, se incluyd un rubro asociado al apoyo a la
supervision del contrato, el cual suponemos que se trata de los costes del
personal asignado por el ministerio para la supervision del contrato y
eventuales gastos de viaje; sin embargo, dicho costo no se discrimina, sino
que se calcula con base en un porcentaje del 8,33% sobre el valor del
contrato ($496.446.532.430) esto equivaldria a un costo anual de
$1.378.466.538.

A todas luces este calculo genera un sobrecosto para el arrendatario qué es
naturaleza la finalidad del contrato. Al respecto, respetuosamente solicitamos
a la entidad:

Eliminar el porcentaje del 8,33% sobre el valor de los ingresos como calculo
para la supervision del contrato y por el contrario establecer este costo con
base en las cifras reales de los recursos necesarios para realizar la
supervision y de ahi en adelante un incremento indexado al IPC o al
porcentaje que fije el gobierno nacional para los ajustes salariales de los
funcionarios publicos, lo importante aqui es poder garantizar el cubrimiento
de los costos y gastos necesarios para la supervision del contrato”.

RESPUESTA MINISTERIO:

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite precisar que la inclusién de un
rubro asociado al costo de supervision del contrato, equivalente a un porcentaje del
ingreso anual proyectado, obedece a criterios de planeacion contractual y a la obligaciéon
legal de garantizar la vigilancia, control y cumplimiento de los contratos estatales.

En efecto, el articulo 209 de la Constituciéon Politica establece que la funcidn
administrativa debe desarrollarse bajo los principios de eficacia, economia,
responsabilidad y transparencia, siendo el control y la supervision de los contratos una
herramienta esencial para preservar el patrimonio publico. De igual manera, el articulo
83 de la Constitucion y el articulo 23 de la Ley 80 de 1993 disponen que las actuaciones
contractuales deben regirse por la buena fe y la responsabilidad de las partes.

En los contratos de arrendamiento de bienes publicos, con duracidon extensa y alta
complejidad técnica y financiera —como el que se proyecta para la Zona Franca
Palmaseca por 30 afios—, la supervisién adquiere un caracter estratégico, pues involucra
el seguimiento permanente a obligaciones del arrendatario relacionadas no solo con el
pago del canon, sino con la conservacion, administracidon, mantenimiento y subarriendo
en condiciones compatibles con el régimen franco.

La definicion del porcentaje (8,3%) sobre los ingresos del contrato se establecié con
fundamento en el analisis técnico del canon elaborado por CISA (En el marco del contrato
interadministrativo No. 251-2024) y ya ha sido ajustado en los procesos de seleccion
previos, de forma que dicho valor cubra de manera proporcional los costos de personal
especializado, seguros, desplazamientos y demas actividades necesarias para ejercer el
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control contractual en el tiempo. La utilizacién de un porcentaje y no de un valor fijo
garantiza la suficiencia, proporcionalidad y actualizacion automatica del costo de
supervision, evitando riesgos de desfinanciacion en los afios posteriores del contrato.

La propuesta de indexar el valor de la supervision y “establecer este costo con base en
las cifras reales de los recursos necesarios para realizar la supervision y de ahi en
adelante un incremento indexado al IPC o al porcentaje que fije el gobierno nacional
para los ajustes salariales de los funcionarios publicos”, no resulta viable, por cuanto no
contempla la complejidad, riesgos y variabilidad de los costos que asumiria
unidireccionalmente el ministerio al supervisar un contrato de la complejidad y extension
temporal previstos. La jurisprudencia del Consejo de Estado (Seccion Tercera, exp.
25000-23-26-000-2012-00106-01, 2021) ha reiterado que la adecuada supervision y
control del contrato constituye un deber esencial de la entidad, cuya omision
compromete la responsabilidad fiscal y disciplinaria de los servidores publicos.

En consecuencia, se mantiene el esquema de calculo definido por CISA, y que ha sido
utilizado en los procesos previos, por ser el que garantiza la adecuada gestion de los
recursos publicos y la efectividad de la supervision, en cumplimiento de los principios de
responsabilidad, economia y planeacién contractual (articulos 26, 27 y 30 de la Ley 80
de 1993).

Por lo anterior, no se acoge la observacion.

OBSERVACION 2:
El observante solicita la revisidon del canon de arrendamiento en los siguientes términos:
"2) Revision del Canon de Arrendamiento

"Considerando la posibilidad de una disminucidn significativa en la estructura de
gastos a cargo del ministerio de comercio industria y turismo, y el impacto
econdmico que implicara el mantenimiento continuo de las edificaciones, asi como
de la infraestructura vial y de servicios publicos durante la vigencia contractual,
proponemos una reduccion del 70% en el canon de arrendamiento por metro
cuadrado establecido en el proyecto de pliego de condiciones, aplicable al area de
bodegas actualmente construidas. Esta medida reconoce la necesidad de
garantizar la operatividad a largo plazo mediante un mayor alcance en las
actividades de mantenimiento”.

RESPUESTA MINISTERIO:

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, una vez revisado
el modelo financiero, el valor del canon de arrendamiento fue definido en el Estudio
Previo de Analisis Técnico del Canon, atendiendo criterios de mercado , avallos
comerciales, estructura de costos y gastos, y el principio de conmutatividad (art. 27 Ley
80 de 1993). El canon proyectado contiene un descuento que refleja una ecuacion
econdmica equilibrada que permite cubrir los costos asociados a la tenencia del
inmueble, garantizar el ingreso que cubra los gastos minimos en que incurre el Estado
y preservar el valor patrimonial del bien fiscal. La estructuracion del proceso ya
contempla beneficios significativos en favor del arrendatario—usuario operador, como la
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gradualidad en el pago del canon durante los primeros afos, precisamente para facilitar
el cumplimiento del inicio de las inversiones y las labores de mantenimiento. Esta medida
pretende sustituir la aplicacion de descuentos adicionales y equilibrar la ecuacion
financiera desde el inicio del contrato. La reduccién del 70% en el canon desnaturalizaria
el modelo financiero del contrato, generaria un desequilibrio econémico en perjuicio del
Estado y seria contraria a los principios de eficiencia, sostenibilidad y responsabilidad en
la administracion de recursos publicos (arts. 4 y 26 de la Ley 80 de 1993).

En efecto, el canon de arrendamiento constituye la contraprestacion esencial a favor del
Estado por la explotacidn de bienes fiscales, cuya finalidad es cubrir los costos asociados
a impuestos, avallos, seguros y gastos de administracion. Un descuento del 70%
durante los primeros afios generaria un déficit operativo que trasladaria el riesgo
financiero de la operacion al Ministerio, en contravia de los principios de planeacion y
responsabilidad en la gestion de los recursos publicos (articulo 26 de la Ley 80 de 1993).

Adicionalmente el canon de arrendamiento fue definido con fundamento en estudios de
mercado tanto para el afio 2024 y el afio 2025, adoptando como referencia el valor de
$15.460/m2 para bodegas (conforme con el estudio y analisis de rentas que tuvo en
cuenta zona franca del pacifico (privada)) y no lo que esta cobrando actualmente el
Usuario Operador (segun informes semestrales presentados por el actual usuario
operador Zona Franca Palmaseca S.A., a la fecha se encuentran pagando los usuarios
instalados segun las bodegas para usuarios industriales (2) la tarifa promedio es de $
20.663 y para usuarios comerciales (m2) es de $18.958), criterio diferenciador en
ventaja del interés general, la competitividad y el mercado. Sin embargo, el valor base
de canon proyectado para el proceso licitatorio se fijo en $7.479/m?2, equivalente al
48,38% del valor de mercado, lo que significa que ya incorpora una reduccion
significativa frente al valor pleno.

Se suma a los incentivos contemplados por el Ministerio el modelo financiero con pago
escalonado, y de manera adicional, contempla que los metros cuadrados de nuevas
bodegas que el arrendatario desarrolle en las areas urbanizadas o por desarrollar se
pagaran con tarifa reducida durante un lapso maximo de 12 afos, como incentivo a la
inversion privada y al crecimiento del area util de la zona franca.

Adicionalmente, no se allega por parte del observante ninguna evidencia técnica o
soporte alguno que justifique la reduccion del canon solicitada, por lo que no es viable
para el Ministerio acoger la observacién sin ninguna evidencia técnica, maxime si se
cuenta con un estudio del sector y modelo econédmico elaborado por cisa en el cual se
contemplaron todas las variables.

Una mayor disminucién generaria un desequilibrio econémico en perjuicio del Estado,
contrariando el principio de conmutatividad del articulo 27 de la Ley 80 de 1993,
implicando renunciar a ingresos publicos previamente justificados y soportados en
estudios valuatorios del mercado.

Por lo anterior no se acepta la observacion.

OBSERVACION 3:
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Posteriormente, sefiala un ajuste periddico del canon de arrendamiento con un factor
fuera del mercado, asi:

"3) Ajuste periédico del canon de arrendamiento con un factor fuera de
mercado (IPC+3)

La formula del incremento anual del canon en IPC + 3 puntos porcentuales resulta
excesiva en relacion con las condiciones reales del mercado inmobiliario industrial
de la regidn.

El uso de puntos adicionales sobre el IPC puede comprometer la permanencia de
los usuarios de la zona franca afectando la estabilidad del proyecto y
desincentivando nuevas inversiones.

Aunado a ello, no nos resulta comprensible la afirmacion que realiza el ministerio
para sustentar el ajuste anual donde se menciona “por su parte al detallar el
comportamiento a largo plazo de los egresos a cargo del ministerio de comercio
industria y turismo se identifica que estan proyectados a crecer anualmente a un
ritmo con tendencia a estabilizarse en un 11% anual (a dreas constantes)”,
maxime cuando uno de los variables de crecimiento justamente se redujo en el
marco del presente proceso de licitacion como lo fue la proyeccion de incremento
del impuesto predial.

Finalmente, es importante llamar la atencion que en la formula de ajuste con IPC
+3 propuesta por el ministerio se duplica el valor del canon cada 8 afios y no lo
hace rentable para los posibles oferentes y mucho menos para los usuarios
instalados en la zona franca palma seca o los posibles clientes potenciales que
deberian ser los llamados a ocupar parte de las construcciones nuevas por
desarrollar en la zona franca. Como prueba de ello anexamos al presente
documento de las comunicaciones recibidas por parte de algunos usuarios
actuales de la zona franca palma seca con relacion a inviabilidad de asumir el
ajuste del IPC +3 en sus contratos por el impacto que genera en sus modelos
econdémicos y las mejores condiciones que le han ofrecido en otras zonas francas
de la region con relacion a los ajustes anuales. (Anexo 1).

Por lo anterior respetuosamente solicitamos a la entidad:

Que el incremento periddico se establezca en maximo IPC o IPC + 1 punto,
alineado con las condiciones contractuales predominantes en el mercado
especialmente en otras zonas francas de la misma regién que son todas 100%
privadas y que generaria un desequilibrio vs la realidad de la zona franca que
opera en terrenos del Estado”

RESPUESTA MINISTERIO:

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, conforme con el
estudio realizado desde el grupo del presupuesto del Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo, se acoge parcialmente la observacién en lo relativo a la reduccion del margen
adicional sobre el IPC. En consecuencia, el ajuste periddico del canon de arrendamiento
sera de IPC + 2 puntos porcentuales y no IPC + 3, lo cual se reflejard en el pliego
definitivo.
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No obstante, no es posible acoger en su totalidad la propuesta de limitar el incremento
Unicamente al IPC o al IPC + 1 punto, dado que ello afectaria la sostenibilidad financiera
del contrato, impediria cubrir los costos asociados al impuesto predial, avallos, seguros
y administracion de los inmuebles, y contravendria los principios de planeacion y
sostenibilidad fiscal previstos en los articulos 26 y 27 de la Ley 80 de 1993.

Por lo anterior, los cambios se veran reflejados en el pliego definitivo.

OBSERVACION 4:

El observante se pronuncia frente a la ausencia de obligaciones del Ministerio frente a
los mantenimientos y reparaciones necesarias locativas, asi como las inversiones que le
competen como propietario asi:

"4) Ausencia de obligaciones del Ministerio frente a los mantenimientos
y reparaciones necesarias locativas, asi como las inversiones que le
competen como propietario.

Pese a ser inmuebles de su propiedad, el ministerio no se hace cargo de los
riesgos derivados de la vetustez de la infraestructura (mads de 50 afios de
construccion que superan su vida util) ni de los mantenimientos y reparaciones
necesarias para garantizar su preservacion prueba de ello es que no se tiene
prevista ninguna obligacion en ese sentido.

Estas obligaciones inciertas e indeterminadas de las cuales la entidad no se hace
responsable ni precisa con claridad su alcance en los pliegos de condiciones,
terminan inviabilizando la estructuracion del modelo financiero de la oferta ya
gue los proponentes no cuentan con la informacion suficiente para hacer una
proyeccion realista de sus egresos

Por lo anterior, se solicita al Ministerio:

Reconsiderar su posicion y establecer entre sus obligaciones a realizar los
mantenimientos y reparaciones necesarias locativas, asi como las inversiones que
demanden los inmuebles de su propiedad para mantener los operativos en el
tiempo, los cuales, al finalizar de la presente licitacion, superaran los 80 afios, asi
como los que demanden las nuevas leyes y reglamentaciones que surjan en el
tiempo y que afecten dichos inmuebles”.

RESPUESTA MINISTERIO:

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 1973 del Cddigo Civil Colombiano, el contrato de
arrendamiento es un contrato en que las dos partes se obligan reciprocamente, la una a
conceder el goce de una cosa, 0 a ejecutar una obra o prestar un servicio, y la otra a
pagar por este goce, obra o servicio un precio determinado, por lo que le es aplicable el
régimen juridico en materia del Cddigo Civil Colombiano y Cddigo de Comercio
Colombiano.
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Si bien es cierto el literal i, del numeral 4°, del articulo 2° de la ley 1150 de 2007 vy el
articulo 2.2.1.2.1.4.11. del Decreto 1082 de 2015, establecieron que el contrato de
arrendamiento es una de las causales para la realizacion de la modalidad de seleccion
de contratacion directa, lo cierto también es que, La Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado en las radicaciones No. 11001—03-06-000—2018-00117-00
(Radicacion Interna: 2385) del veintitrés (23) de abril de dos mil diecinueve (2019), No.
11001-03-06-000-2020-00151-00 (Radicacion interna: 2448) del veintiséis (26) de abril
de dos mil veintiuno (2021) y No. 11001-03-06-000-2022-00101-00 (No. Radicacion:
2478) del veintiuno (21) de septiembre de dos mil veintidds (2022), indicé que en cuanto
se trata de bienes fiscales, predios, inmuebles en los que se lleva a cabo la actividad
comercial y servicio de zonas francas, frente a la actividad desplegada por el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo, se trata de un contrato de arrendamiento especial
gue debe desplegarse mediante proceso de seleccién a través de la modalidad de
licitacién publica, de que trata el numeral 1° del articulo 2° de la ley 1150 de 2007.

Asi las cosas y teniendo en cuenta lo anterior, y por lo que le es aplicable el régimen
juridico en materia del Cddigo Civil Colombiano y Cddigo de Comercio Colombiano, es
importante traer, como elementos naturales del tipo de contrato y del contrato de
arrendamiento en especial el articulo 1982 del Cddigo Civil que a la letra sefiala que:

"ARTICULO 1982. <OBLIGACIONES DEL ARRENDADOR>. El arrendador es
obligado:

1.) A entregar al arrendatario la cosa arrendada.
2.) A mantenerla en estado de servir para el fin a que ha sido arrendada.

3.) A librar al arrendatario de toda turbacion o embarazo en el goce de la cosa
arrendada.”

De otra parte, el articulo 1985 del mismo Cddigo Civil Colombiano sefiala que:

"ARTICULO 1985. <RESPONSABILIDAD DEL MANTENIMIENTO DE LA COSA
ARRENDADA>. La obligacion de mantener la cosa arrendada en buen estado
consiste en hacer, durante el arriendo, todas las reparaciones necesarias, a
excepcion de las locativas, las cuales corresponden generalmente al
arrendatario.

Pero sera obligado el arrendador aun a las reparaciones locativas, si los
deterioros que las han hecho necesarias provinieron de fuerza mayor o caso
fortuito, o de la mala calidad de la cosa arrendada.

Las estipulaciones de los contratantes podran modificar estas obligaciones.”

De lo anterior, se desprende que es natural a los contratos de arrendamiento que el
arrendador mantenga en estado de servir la cosas para el fin a que ha sido arrendada y
aln mas natural y legamente que se mantenga la cosa arrendada en buen estado,
realizando con ello las reparaciones que alli se enuncian.

Es por ello por lo que en el estudio previo en el apartado nimero 3 de las OBLIGACIONES
DE LAS PARTES, en especial de las OBLIGACIONES DEL ARRENDADOR, en el numeral 2,
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se indicé que: el Arrendador se obliga “2. A mantener los predios y construcciones que
integran la zona franca, conforme el inventario realizado, en estado de servir para el fin
a que ha sido arrendada. Previa solicitud de parte del arrendatario conforme se desarrolla
en las obligaciones del arrendatario”.

Teniendo en cuenta lo anterior, y una vez consultado el proyecto de pliego de
condiciones, se encontrd una alteracion numérica de las obligaciones y en tal sentido el
Pliego de Condiciones se ajustara para mayor precision e identificacion de las
obligaciones de la parte arrendadora, sin que ello implique como lo indica el observante
que no hay responsabilidad por parte del Ministerio, y que no se asume el mantener en
estado de servir para el fin que se arrendara la cosa (predios y construcciones) para la
operacién de la zona franca de Palmaseca.

Por lo anterior, la observacién es acogida parcialmente, y se realizaran los ajustes
respectivos en el pliego de condiciones.

OBSERVACION 5:

Con relacion al reconocimiento de las mejoras y reparaciones necesarias no locativas y
correctivas, el observante solicita precisar lo siguiente en el pliego:

"5) Procedimiento para el reconocimiento de las mejoras y reparaciones
necesarias no locativas y correctivas.

Con relacion a las reparaciones que se deben realizar sobre los inmuebles, el
Ministerio consignd el siguiente paragrafo en el apartado de "Obligaciones
Especificas del Contratista’ donde, la obligacion del arrendatario se amplia
incluyendo las mejoras y reparaciones necesarias, no locativas y correctivas sobre
los inmuebles, lo cual habitualmente es asumido por el propietario de los mismos:

(...)

Considerando la ausencia de criterios objetivos en el mencionado paragrafo para
el reconocimiento o no de mejoras y reparaciones necesarias no locativas y
correctivas sobre los inmuebles, pero en especial, lo consignado en el Art. 1993
del Cédigo Civil, se solicita a la entidad precisar lo siguiente en el pliego:

1) El arrendador estad obligado a reconocer econdmicamente toda mejora y
reparacion necesaria no locativa y correctiva que el arrendatario realice en los
inmuebles arrendados siempre que no se hayan convenido innecesarias por
culpa del arrendatario y sin que medien mas condicionamientos.

2) las mejoras y reparaciones necesarias no locativas y correctivas que se
evidencien cuando ya hayan finalizado los 6 meses indicados en el paragrafo
también seran reconocidas econdmicamente por el arrendador.

3) El término para que el arrendador autorice las mejoras y reparaciones
necesarias no locativas y correctivas considerando que la falta de su atencion
puede causar perjuicios a las empresas instaladas en la zona franca no debe
ser superior a 5 dias habiles.
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4) El término que tendra la entidad para estudiar el informe final y hacer efectivo
el reconocimiento econémico en las mejoras y reparaciones necesarias no
lucrativas y correctivas en favor del arrendatario no debera superar los 15
dias habiles lo anterior considerando que el retraso en su reconocimiento
causa para el juicio financieros al arrendatario y debe considerarse en la
modelacion financiera.

5) El reconocimiento econémico de las mejoras y reparaciones necesarias no
lucrativas y correctivas en favor del arrendatario se hara a través de
compensacion en los pagos del canon de arrendamiento del siguiente
trimestre después de su ejecucion, lo anterior alineaba el pago del canon de
arrendamiento trimestral anticipado que establece el proyecto de pliego.”

Ademas, senala que:

"De no contemplarse este reconocimiento con la claridad que se esta solicitando
tanto en tiempos como en valor, se estaria desincentivando la inversion privada
en la conservacion y modernizacion de los inmuebles, afectando la sostenibilidad
del proyecto y por ende la afectacion en cualquier modelo financiero que se
requiera proyectar a 30 afos.

Lo anterior, se hace aun mas relevante al considerar que las contingencias que
se puedan presentar deberan ser atendidas con inmediatez para preservar la
seguridad (humana, vial, ambiental, etc.) Y garantizar el funcionamiento de la
zona franca sin interrupciones”.

RESPUESTA MINISTERIO:

El Ministerio de Comercio, Industria y turismo se permite indicar que, esta observacion
ha sido reiterativa con ocasién de los procesos anteriores, por lo que se insiste por parte
de la Entidad en lo ya descrito en las respuestas anteriores.

No obstante, lo anterior, y con ocasion de algunas observaciones relacionadas en la
observacién 4, asi como las inquietudes relacionadas con las observaciones 8,9 y 10, y
otras presentadas por los demas observantes, El Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo se permite sefialar que, en lo referente a las reparaciones necesarias que
requieren los inmuebles dada la vetustez de la infraestructura y el consecuente desgaste
derivado del paso del tiempo, asi como los gastos asociados a la ejecucién del plan
maestro de desarrollo general obligatorio, precisar que:

En la obligacidon No. 3 del numeral 10.7.2.3 Obligaciones especificas, que pertenece al
acapite 10.7.2 OBLIGACIONES DEL ARRENDATARIO, se indicé que: “1. Emplear el mayor
cuidado en la conservacion de los predios y construcciones objeto de arrendamiento, no
siendo responsable del deterioro que provenga de la naturaleza o uso legitimo y
adecuado del mismo, lo anterior de conformidad a las normas aplicables al contrato y
las instrucciones que imparta el Ministerio sobre la materia.” En consecuencia, en la
administracion, manejo, tenencia la responsabilidad del buen uso del bien (bienes) recae
en el usuario operador-arrendatario-contratista, y ademas debe seguir las instrucciones
que imparta el Ministerio.
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De otra parte en relacion con las mejoras la Corte Suprema de Justicia ha indicado en
SC 1905-2019 - Radicacién N° 11001-31-03-041-2011-00271-01, que:

“(...) 3.3. Mejoras

3.3.1. Valga la pena de manera inicial acotar que desde el lenguaje natural o
consuetudinario se conocen como “obra” aquella cosa hecha o producida por el
hombre sea material o intelectual, como seria la construccion de un edificio o
escribir un libro. Tratdandose de obras materiales podemos encontrar obras nuevas
o _reformas, en donde estas ultimas constituyen un cambio de aspecto o
funcionalidad de una estructura, un cambio en su forma o tamaho, incluida tareas
de preservacion y mantenimiento.

Desde la arquitectura se dice que una reforma usualmente implica una
reconstruccion total o parcial de una edificacion, bien sea por la necesidad de
reparaciones necesarias para mantener o mejorar la estabilidad, por motivos de
ruina o abandono, o para adaptar lo existente a nuevas necesidades.

Tales conceptos no son ajenos a los contenidos en la legislacion, habida cuenta
gue en razon de diversas situaciones juridicas es dable su realizacion con
consecuencias juridicas, como es el caso de las que hace el poseedor o un tenedor,
gue pueden dar derecho o no a adquirir el dominio, como ocurre con la accesion,
o el reconocimiento del derecho que puede tener el poseedor reivindicado, o el
locatario en el arrendamiento a ser resarcido en el valor de las expensas
necesarias invertidas en la conservacion de la cosa o las mejoras utiles hechas
antes de la contestacion de la demanda.

Respecto de las mejoras nuestro ordenamiento, con raigambre romanista, ha
acogido la definicion tradicional, calificando las necesarias como aquellas sin
las cuales el inmueble no podria ser conservado; Utiles, las que no siendo
indispensables para la conservacion del inmueble, aumentan su valor y resultan
provechosas para el propietario y locatario; y voluptuarias, referidas a las
realizadas en beneficio exclusivo de quien las incorpord, como las de recreo o
esparcimiento, de mero lujo o suntuarias; reconociendo los efectos de su
realizacién en distintos escenarios, asi como la existencia o no del derecho y
condiciones necesarias para reclamarlas.

3.3.2. Las normas que regulan el contrato de arrendamiento contemplan el
derecho del arrendatario para hacer mejoras y reclamar su reembolso al
arrendador. Los articulos 1993 y 1994 del C.C. al respecto indican:

«Articulo 1993 El arrendador es obligado a reembolsar al arrendatario el
costo de las reparaciones indispensables no locativas, que el arrendatario
hiciere en la cosa arrendada, siempre que el arrendatario no las haya hecho
necesarias por su culpa, y que haya dado noticia al arrendador lo mds pronto,
para que las hiciese por su cuenta. Si la noticia no pudo darse en tiempo, o
si_el arrendador no traté de hacer oportunamente las reparaciones, se
abonara al arrendatario su costo razonable, probada la necesidad.
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ARTICULO 1994. El arrendador no es obligado a reembolsar el costo de las
mejoras utiles, en que no ha consentido con la expresa condicion de
abonarlas; pero el arrendatario podrd separar y llevarse los materiales sin
detrimento de la cosa arrendada; a menos que el arrendador esté dispuesto
a abonarle lo que valdrian los materiales, considerandolos separados.

De acuerdo con esto, queda claro que el arrendatario en principio — salvo pacto en
contrario- puede realizar ciertas mejoras en el predio objeto de arrendamiento,
dependiendo el derecho de reembolso a la clase de las mismas, pues siendo Utiles
podria optar por retirarlas, siempre que no se afecte el predio, o exigir su abono
al arrendador, para lo cual éste tendria que haberlas autorizado y comprometido
expresamente a abonarlas, amen que, en ausencia de dicha autorizacion, podra
el arrendador reclamar su retiro para que se restituya el inmueble al estado
original, tal cual como lo recibié el inquilino, asi como exigir el pago de los
perjuicios que su ejecucion le pudieron generar y/o eximirse de abonarlas.

3.3.3. En relacién con el arrendamiento de inmuebles destinados a actividad
comercial la legislacion mercantil limita su regulacion a las previsiones contenidas
en los articulos 518 a 524; sin embargo, no regula lo relacionado con la inversion
de mejoras, ni el reconocimiento de las mismas, cuando son realizadas por los
arrendatarios para poder llevar a cabo, de manera acorde con su finalidad, las
actividades econdmicas propias de su negocio, por lo que es de rigor, que al
amparo de la remision normativa que consagran los articulos 2° y 822 del Cédigo
de Comercio, se deban aplicar las disposiciones civiles, para definir la existencia o
no del derecho al pago de las obras solicitado en la demanda.

(...)” (Subrayas fuera del texto).

Por lo que, debe entenderse que las obras, mejoras o reparaciones necesarias se
encuentran calificadas como aquellas sin las cuales el inmueble no podria ser conservado
y por lo tanto de llegarse a presentar la ejecucion y realizacidon de dichas obras o
reformas se acogeria en mejor derecho lo descrito por el articulo 1993 del cédigo civil.

De otra parte es necesario sefialar que bajos los criterios del contrato de arrendamiento,
el arrendatario-usuario operador- contratista debera informar con tiempo sobre las
circunstancias que se estén presentando y allegar informacién e informe de las obras,
mejoras necesarias o reformas realizadas en el bien, asi como el usuario, y para tal
efecto deberan demostrar el estado actual, el proceso, el resultado final y dejar
evidencias de las obras y mejoras concluidas, lo que hard parte del expediente
administrativo, técnico y juridico del contrato de arrendamiento, so pena de ser
asumidas por su cuenta y riesgo, diferentes a las obras o reparaciones que puedan llegar
a ser parte del plan de mantenimiento del numeral 5 de las obligaciones especiales y
diferente a los gastos asociados a la ejecucién del plan maestro de desarrollo general
obligatorio.

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, dada la naturaleza
de los contratos de arrendamiento, y en especial este contrato de arrendamiento
especial, la obligacién de mejoras necesarias o no locativas, mejoras utiles, mejoras
locativas, y la ejecucién del plan de mantenimiento, plan maestro de desarrollo general,
y plan de inversiones son obligaciones que corresponde al arrendatario, que deberan ser
autorizadas por el Ministerio previa solicitud con los anexos correspondientes.
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Adicionalmente debe considerarse lo manifestado por el Consejo de Estado, mediante el
concepto con Radicado del CE - Oficio N° 674 del 19 de mayo de 2019, a través del cual
se allega el Concepto con radicado Unico 11001—03-06-000-2018-00117-00 Radicacion
Interna: 2385 del veintitrés (23) de abril de dos mil diecinueve (2019), que entre otras
cosas indica:

“De lo anterior, es posible concluir que el Usuario Operador: ... " i) es el responsable
de la direccion, administracion y promocién dptima de la zona franca, ii) debe
desarrollar la infraestructura y construcciones de la zona, con sus propios recursos,
o con financiaciones debidamente legalizadas, y de acuerdo con los compromisos
adquiridos en el Plan de Desarrollo descrito en la propuesta y el contrato, y iii)
debe cumplir con el Plan de Desarrollo presentado, plan dentro del cual se
encuentran las obligaciones relativas al plan de inversiones y al mantenimiento de
los bienes.”

"A la luz de las disposiciones anteriores, puede concluirse que el Usuario Operador
tiene a su cargo el mantenimiento de los bienes objeto del contrato y la
administracion de la zona franca de forma ordenada y responsable para garantizar
su completa utilizacion y maximo de eficiencia. "

Por lo anterior se concluye que las actividades del mantenimiento son inherentes al
contrato de arrendamiento de caracter especial y al usuario operador con el fin de
garantizar el desarrollo y la operacion de la Zona Franca, puesto que la falta de este
altera el normal y adecuado desarrollo de la zona.

Ademas, indica el Consejo de Estado que “ii) La falta de mantenimiento de los bienes
afecta el normal y adecuado desarrollo de la zona franca. iii) El no mantenimiento de los
bienes puede llevar a su grave deterioro o pérdida, afectandose por tanto el patrimonio
publico, al ser bienes que pertenecen a la entidad y que van a ser restituidos a la
terminacion del contrato.”

Igualmente, mencionada que “iv) En virtud de los articulos 2°, 209 y 365 de la Carta
Politica y 39, 25, 26 y 28 de la Ley 80 de 1993 y los principios de economia, eficacia,
precaucion, eficiencia, celeridad y buena administracion, debe asegurarse la finalidad
del contrato, la satisfaccion de la necesidad buscada a través de este, y la prestacion
continua de los servicios de la zona franca.”

Por lo anterior, es claro que constitucionalmente y en el marco de la normatividad el
Régimen Franco, la Ley 80 de 1993 y el Cédigo Civil, para que la zona franca se desarrolle
de manera adecuada, el arrendatario usuario operador debe cumplir las tareas de
mantenimiento preventivo y correctivo de los bienes objeto del contrato y de aquellos
necesarios para la operacion de la zona franca, utilizando sus propios recursos bajo el
rol de usuario operador previa autorizacion del Ministerio con los soportes respectivos,
bajo las circunstancias de tiempo, modo y lugar que correspondan, que siendo aprobadas
estudiara el asunto y dara aplicacion de ser el caso al articulo 1993 del cdédigo civil
colombiano.

Se reitera que “el arrendatario - Usuario Operador debe realizar las tareas de
mantenimiento, porque, asi como tiene a su cargo la obligacion de mantener los bienes
arrendados, del otro lado, debe efectuar el mantenimiento de los bienes para que como
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Usuario Operador pueda satisfacer la obligacion general de administrar y operar la zona
franca de forma ordenada y responsable, y asegurar su completa y eficiente utilizacion”.

“"Por tanto, ... El Usuario Operador debe realizarlas, habida cuenta que, de un lado, tiene
a su cargo la obligacion de mantener los bienes arrendados; y de otro, el mantenimiento
de los bienes es necesario para que el Usuario Operador pueda satisfacer la obligacion
general de administrar y operar la zona franca de forma ordenada y responsable, y
asegurar su completa y eficiente utilizacion.”

De otra parte en el mismo concepto con radicado Unico 11001—03-06-000-2018-00117-
00 Radicacion Interna: 2385 del veintitrés (23) de abril de dos mil diecinueve (2019),
se establecié en lo que respecta a la realizacion directa por parte del Ministerio del
Mantenimiento necesario de los inmuebles objeto del contrato que “Si bien las dltimas
tendencias del derecho obligan al acreedor a mitigar los dafios', de lo que se
desprenderia el deber para el Ministerio de tomar las medidas necesarias para precaver
los dafios derivados del no mantenimiento de los bienes, en el evento en que el deudor
contratista no lo realice, lo cierto es que hasta tanto no se termine el contrato, sea de
manera normal o anormal, la realizacion del mantenimiento de los bienes no puede
asumirla el Estado. Lo anterior, teniendo en cuenta que quien debe cumplir con la
obligacion de mantenimiento es el contratista, y en caso de que incumpla, la
administracion tiene unas herramientas para retirarlo y asumir, ya sea directamente, o
por intermedio de otro contratante, esa obligacion.”

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, teniendo en cuenta
lo argumentado en respuestas a las observaciones de los anteriores procesos, la
respuesta a la observacion 4 del interesado observante, el procedimiento que se ha
planteado en los procesos LP-002-2025, SAMC-002-2025, y el actual LP-003-2025,
obedece a un estudio legal del articulo 1993 del Cdédigo Civil, con fundamento en los
articulos 1982 y 1983 del Cdodigo Civil, no es un procedimiento alejado de la realidad, y
tampoco es colateral, sino que responde directamente a la necesidad de mantener los
predios, los bienes inmuebles, construcciones y edificaciones en estado servible, de ahi
gue se construyera un procedimiento Unico y lo mas sumario posible.

En el ejercicio de la colaboracién armonica, la planeacién y coordinacién, la economia,
eficacia, precaucion, eficiencia, celeridad y buena administracién, del desarrollo vy
ejecucion del contrato que hace parte del proceso contractual actual, es cierto también
gue al usuario operador-arrendatario-contratista, como a la administracién - Ministerio,
les asiste las oportunidades de elevar las solicitudes que correspondan a unos y otros,
por ello el tiempo de respuesta sera los términos legales en el marco del articulo 23
constitucional y la ley 1755 de 2015, asunto que no requiere ser discutido en el marco
de las condiciones contractuales; claro estd que el asunto debe ser elevado en su
solicitud por parte del usuario operador-contratista, con una previa antelacién en el
marco de la planeacién y mas aun en el entendido del plan de mantenimiento que debe
presentar el usuario operador luego de iniciado el contrato y no antes.

Huelga sefialar que las obras, mejoras o reparaciones necesarias se encuentran
calificadas como aquellas sin las cuales el inmueble no podria ser conservado y por lo
tanto de llegarse a presentar la ejecucion y realizacidon de dichas obras o reformas, que
deben ser observadas, clasificadas, evaluadas, estudiadas, presentadas por parte del
Arrendatario-Contratista-Usuario Operador, en un informe en el marco de la ejecucién
del contrato, y no antes a la celebracién del contrato y que en todo caso requieren
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autorizacién previa por parte del Ministerio, en caso contrario seran asumidas por cuenta
y riesgo del contratista. En todo caso de presentarse circunstancias ajenas a las
voluntades de las partes debidamente comprobadas, y aun asi de forma extraordinaria,
acudiendo a los diversos sistemas de informacién y gestion documental el usuario
operador-contratista, deberda elevar la solicitud de intervencion de obras necesarias, lo
que no le exime de responsabilidad, ateniendo también a los principios de planeacidn,
precautorio o precaucion.

Se insiste que si bien es cierto a las partes les asiste las oportunidades de elevar las
solicitudes que correspondan a unos y otros, y que si bien el tiempo de respuesta podria
ser en los términos legales en el marco del articulo 23 constitucional y la ley 1755 de
2015, lo cierto es que el contratista una vez realice la totalidad de las obras necesarias,
como queddé plasmado en el paragrafo, que “finalizadas las obras, mejoras o
reparaciones necesarias, el arrendatario - contratista - usuario operador, debera
entregar un informe general al Ministerio, quien evaluara y calificara la mismas con el
fin de estudiar bajo las circunstancias de tiempo, modo y lugar que correspondan, la
aplicacion, de ser el caso, del articulo 1993 del Cédigo Civil Colombiano”; ello dependera
de cada obra necesaria debidamente probada, verificada, evaluada, tasada y contrastada
en la realidad, y de los tiempos internos y procedimientos internos de la Entidad,
sometida a un proceso de planeacidn, coordinacion.

Por lo anterior y en ejecucion del contrato, el arrendatario-usuario operador- contratista
debera informar con tiempo sobre las circunstancias que se estén presentando y allegar
informacién e informe de las obras, mejoras necesarias o reformas que se requieran
realizar y realizadas en el bien, asi como el usuario, y para tal efecto deberan demostrar
el estado actual, el proceso, el resultado final y dejar evidencias de las obras y mejoras
concluidas, lo que hara parte del expediente administrativo, técnico y juridico del
contrato de arrendamiento, so pena de ser asumidas por su cuenta y riesgo, diferentes
a las obras o reparaciones que puedan llegar a ser parte del plan de mantenimiento del
numeral 5 de las obligaciones especiales y diferente a los gastos asociados a la ejecucion
del plan maestro de desarrollo general obligatorio.

Es de ahi que, para el presente proceso de seleccion se construyera el “Paragrafo unico:
Procedimiento especial y sumario por la obligacion 37 particular”, el cual y segun las
observaciones planteadas para el proyecto de pliego de condiciones por parte del
interesado-actual usuario operador, los usuarios calificados, instalados, industriales y
comerciales como se puede estudiar a lo largo del presente cuadernillo, con fundamento
en el principio de legalidad, autonomia de la voluntad, principios contractuales de
transparencia, informacion y acceso a la informacion, responsabilidad, para seguir
garantizando la participacién y la pluralidad de oferentes sera reformulado.

Por lo anterior, la observacién es acogida parcialmente, y se realizaran los ajustes
respectivos en el pliego de condiciones.

OBSERVACION 6:

Continua las observaciones pronunciandose sobre las inversiones en los inmuebles de la
siguiente manera:

"6) Inversiones en los inmuebles
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En el anexo del pliego denominado “analisis técnico del canon” particularmente
en la seccion "C. Definicion canon minimo de oferta a cargo del usuario operador”,
la entidad no esta considerando dentro de su proyeccion financiera que, ademas
del ingreso en dinero que va a percibir por el cobro del canon de arrendamiento
también estara percibiendo un ingreso en especie por todas las inversiones que
el arrendatario debera hacer como usuario operador en el marco del cumplimiento
de su plan maestro de desarrollo general, y que equivalen a 46000 SMMLV en los
primeros 10 afios del contrato. Del total del compromiso normativo de inversion
del plan maestro de desarrollo general, mas del 80% aproximadamente revierte
completamente al Estado, tratandose de las nuevas construcciones de bodegas
(10.000 m2), la infraestructura vial y de servicios publicos que se requiere para
habilitar esta nueva area de desarrollo en la zona franca.

Aunado a lo anterior, en nuestra experiencia durante los 31 afios que hemos
operado esta zona franca, es que, con el propdsito de mantener los inmuebles en
buen estado de funcionamiento para su ocupacion y teniendo en cuenta que su
periodo de construccion ya supera la vida util de los 50 afios, se van a tener gque
realizar inversiones adicionales a las previstas en el plan maestro, que en el
presente contrato y a la fecha ya superan los 39.000 millones de pesos Por los
qgue alguien tendra que responder. Estos excedentes sumados al compromiso
establecido en su momento de 25.444 millones de pesos totalizan una inversion
de 64.444 millones de pesos que representan casi el 100% del plan maestro de
desarrollo general normativo para el afio 2025. Situacidon que es muy probable
que se repita en el nuevo contrato en perjuicio del arrendatario, ya que la edad
constructiva seguird incrementandose progresivamente durante su ejecucion,
llegando a sus afios mas criticos e inclusive con mayores riesgos y contingencias
que cubrir para garantizar el correcto funcionamiento de la zona franca.

La falta de reconocimiento de estos ingresos en especie que ha percibido en el
contrato actual y que percibird el ministerio con el nuevo contrato configura un
enriquecimiento sin causa del mismo ministerio, en la medida en que las
inversiones que ha efectuado el arrendatario actual las que efectue el nuevo
arrendatario, aun siendo necesarios para la preservacion, modernizacion o
adecuacion de los inmuebles, quedaran incorporadas de manera permanente al
patrimonio del arrendador sin que medie compensacion alguna. La jurisprudencia
la corte suprema de justicia ha sefialado que el enriquecimiento sin justa causa
constituye un principio general del derecho y una fuente auténoma de
obligaciones que impide que una parte obtenga un provecho patrimonial a
expensas de otra sin que exista un titulo juridico que lo justifique”.

Expuesto lo anterior, el observante solicita:
“Teniendo en cuenta lo anterior, respetuosamente solicitamos a la entidad:

Incluir dentro de la estructura de ingresos de la entidad, el reconocimiento como
parte del canon de arrendamiento de las reparaciones, mantenimientos,
construcciones e inversiones que se requieren hacer sobre los inmuebles, los
cuales acrecientan el patrimonio de la entidad y a la finalizacion del contrato
guedan a su favor. Esta consideracion, debe reducir el valor del pago efectivo en
favor de la entidad, durante los 30 afos de ejecucion del contrato”.
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RESPUESTA MINISTERIO:

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, frente a la
observacién planteada es necesario aclarar cuatro situaciones: La primera consiste en lo
relacionado con el régimen franco; la segunda el proceso de seleccién contractual de
licitacion publica y contrato de arrendamiento; la tercera referida al plan de desarrollo y
proyecto de inversion y; la cuarta en lo que se refiere al presunto enriquecimiento sin
justa causa.

- El régimen franco en Colombia constituye un régimen juridico especial de
incentivo a la inversidon y la competitividad, establecido por la Ley 1004 de
2005 y reglamentado por el Decreto 2147 de 2016. A través de este régimen
se otorgan beneficios tributarios, aduaneros y comerciales a las personas
naturales o juridicas que, en calidad de usuarios calificados, operan dentro
del perimetro autorizado de una zona franca permanente, temporal o especial.

Este régimen, de caracter econémico vy fiscal, no sustituye ni desplaza el régimen de
contrataciéon estatal ni el régimen de propiedad de los bienes inmuebles donde se
desarrolla su operacidn. En otras palabras, la existencia de una zona franca no modifica
la titularidad de los bienes fiscales ni elimina la necesidad de observar las normas
aplicables a su administracion, uso o explotacion.

En ese sentido, los procesos que adelanta el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
en relacién con los predios de su propiedad ubicados en el municipio de Palmira, Valle
del Cauca, donde actualmente opera la Zona Franca Permanente Palmaseca, tienen
como unico objeto:

"ENTREGAR A TITULO DE ARRENDAMIENTO LOS PREDIOS Y CONSTRUCCIONES
DE PROPIEDAD DEL MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y TURISMO, EN
DONDE OPERABA LA ZONA FRANCA PERMANENTE "ZONA FRANCA INDUSTRIAL DE
BIENES Y DE SERVICIOS MANUEL CARVAJAL SINISTERRA” o "ZONA FRANCA
PALMASECA S.A.” hoy denominada "ZONA FRANCA INDUSTRIAL DE BIENES Y
SERVICIOS PALMASECA S.A.” UBICADA EN JURISDICCION DEL MUNICIPIO
PALMIRA, DEPARTAMENTO DEL VALLE DEL CAUCA, DE ACUERDO CON EL REGIMEN
DE ZONAS FRANCAS APLICABLE.”

Desde el punto de vista contractual, el proceso de seleccién publica que adelanta el
Ministerio no tiene por objeto autorizar o calificar al operador de la zona franca, ni
extender por si mismo la vigencia del régimen franco, como tampoco subarrendar
directamente. Su finalidad es estrictamente transferir a titulo de arrendamiento el uso
de un inmueble fiscal, en los términos previstos por el Cédigo Civil Colombiano (articulos
1973 y siguientes), las Leyes 80 de 1993 y 1150 de 2007, y demds normas que rigen la
contrataciéon publica, bajo el esquema de régimen franco a un usuario operador-
contratista-arrendatario.

- En segundo Lugar, en lo que respecta al proceso de seleccidn a través de la
modalidad de contratacion de licitacion publica con el tipo de contrato de
arrendamiento especial, debe sefialarse que el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo ha definido esta modalidad con fundamento en los
pronunciamientos reiterados de la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado, asi como en el marco normativo aplicable a la contratacion
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estatal, en concordancia con los principios constitucionales que rigen la
funcién publica y la gestidn de bienes fiscales.

En efecto, mediante concepto del 21 de septiembre de 2022 (Radicado 11001-03-06-
000-2022-00101-00, interno 2478), la Sala de Consulta indico de manera categérica
gue las zonas francas que operan sobre terrenos de propiedad de la Nacidén deben estar
precedidas de un proceso de licitacion publica para la seleccién de su usuario operador,
y que los contratos de arrendamiento sobre dichos bienes deben celebrarse mediante
esta modalidad.

En dicho concepto se precisé que, "desde el afio 2019, la Sala ha sido enfatica en su
posicion de sefalar la necesidad de abrir un proceso licitatorio para estas zonas francas
gue operan en bienes de propiedad de la Nacion, ante la ausencia de norma que regule
un procedimiento que garantice los principios de igualdad, libre concurrencia y libre
competencia, entre otros, contenidos en la Constitucion Politica y en el Estatuto de
Contratacion Publica”, agregando que "no es posible prorrogar los contratos de
arrendamiento actualmente celebrados con los usuarios operadores de las zonas francas
ubicadas en terrenos de propiedad total o parcial de la Nacion-Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, por las razones expuestas en el presente concepto, que ratifican lo
sefialado por la Sala en los conceptos 2385 de 2019 y 2448 de 2021".

A partir de tales lineamientos, el Ministerio establecié que la modalidad de seleccidn
aplicable para la entrega a titulo de arriendo de los predios, bienes inmuebles e
instalaciones de su propiedad, localizados en el corregimiento de Palmaseca (municipio
de Palmira, departamento del Valle del Cauca), seria la licitacion publica, toda vez que
no se configuran las condiciones legales para proceder mediante contratacion directa.

Esta decision responde al cumplimiento de los principios constitucionales y legales
consagrados en los articulos 209 y 123 de la Constitucion Politica, en los articulos 24 y
30 de la Ley 80 de 1993, y en el articulo 2, numeral 1 de la Ley 1150 de 2007, el cual
establece expresamente que "la escogencia del contratista se efectuara por regla general
a través de licitacion publica, con las excepciones que se sefalan en los numerales 2, 3
y 4 del presente articulo”. Dicha disposicién ha sido reglamentada por el Decreto 1082
de 2015, que estructura las fases y condiciones técnicas y juridicas para llevar a cabo la
licitacion publica conforme al régimen general de contratacion.

En este caso, el objeto del contrato corresponde a “entregar a titulo de arrendamiento
los predios y construcciones de propiedad del Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, en donde operaba la Zona Franca Permanente 'Zona Franca Industrial de
Bienes y de Servicios Manuel Carvajal Sinisterra’ o 'Zona Franca Palmaseca S.A.’, hoy
denominada 'Zona Franca Industrial de Bienes y Servicios Palmaseca S.A.’, ubicada en
jurisdiccion del municipio de Palmira, departamento del Valle del Cauca, de acuerdo con
el régimen de zonas francas aplicable”.

Este objeto se enmarca dentro de la definicidn de contrato de arrendamiento consagrada
en el articulo 1973 del Cédigo Civil, segun el cual “el arrendamiento es un contrato en
que las dos partes se obligan reciprocamente, la una a conceder el goce de una cosa, o
a ejecutar una obra o prestar un servicio, y la otra a pagar por este goce, obra o servicio
un precio determinado”. De tal forma, el contrato que se suscriba se regira por las
normas civiles y comerciales en lo no regulado por la contratacidon estatal, y sera
considerado un contrato estatal conforme al articulo 32 de la Ley 80 de 1993.
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Si bien la Ley 1150 de 2007, en su articulo 2, numeral 4°, literal i), y el articulo
2.2.1.2.1.4.11 del Decreto 1082 de 2015 prevén la posibilidad de celebrar contratos de
arrendamiento mediante contratacién directa, la Sala de Consulta del Consejo de Estado
ha sostenido, en los conceptos antes citados (Rad. 2385 de 2019, Rad. 2448 de 2021 y
Rad. 2478 de 2022), que esta excepcion no resulta aplicable cuando se trata de predios
de propiedad estatal afectados a la operacion de zonas francas. En estos casos, debe
observarse una modalidad de seleccién objetiva, abierta y publica, toda vez que el
negocio juridico cumple una funcién misional y se encuentra directamente vinculado a
la ejecucion de una politica publica de comercio exterior y desarrollo econdmico.

En palabras de la Sala: "Las disposiciones especiales (no contractuales) en materia de
requisitos de usuario operador contenidas en el Decreto 2147 de 2016, cuando se trate
de terrenos de propiedad de la Nacion o de una entidad publica en general, deben ser
entendidas como reglas que deben cumplirse en el marco de un proceso de licitacion”.

Esta interpretacion ha sido reafirmada por la Agencia Nacional de Contratacion Publica
- Colombia Compra Eficiente, en el concepto C-464 de 2023 (Radicado de entrada
P20231221017858, Radicado de salida RS20240226003400), en el cual se analiza la
diferencia entre el arrendamiento ordinario de bienes inmuebles y los contratos
celebrados con usuarios operadores en zonas francas declaradas por iniciativa publica.
En dicho concepto se sefiala que “los contratos suscritos entre la Administracion y los
usuarios operadores (...) no corresponden a un contrato de arrendamiento tradicional
qgue pueda celebrar cualquier entidad”, por cuanto su objeto esta orientado a "cumplir
con las obligaciones a cargo de los respectivos arrendatarios (..) en cuanto a la
utilizacion de dichos inmuebles en forma exclusiva para los fines propios de las zonas
francas”, por lo cual “"se consideran disimiles al de arrendamiento comun dadas sus
particularidades y su estrecha relacion con las zonas declaradas como francas”.

En consecuencia, el régimen juridico aplicable al procedimiento de seleccién, que abarca
las etapas precontractual, contractual y postcontractual, estd constituido por la Ley 80
de 1993, la Ley 1150 de 2007, el Decreto 1082 de 2015, la Ley 1474 de 2011, el Decreto
019 de 2012 y las normas del Cddigo Civil y Cédigo de Comercio en lo no regulado
expresamente. La eleccion de la modalidad de licitacion publica garantiza no solo la
legalidad del proceso, sino también la salvaguarda del patrimonio publico y la
continuidad en condiciones objetivas del régimen franco vigente, conforme al marco
legal, jurisprudencial y doctrinal que rige la contratacion estatal y la administracion de
bienes fiscales en Colombia. Situacidon que se presenta de manera directa con el usuario
operador, contratista, arrendatario.

En el marco del contrato de arrendamiento las mejoras necesarias - no locativas,
locativas — no necesarias pero que se requieren para la funcionalidad de los predios y de
las bodegas y construcciones, hacen parte de la naturaleza del contrato referido, y no
se puede confundir o se puede inducir a error con los proyectos del plan de desarrollo o
del proyecto de inversion que ha desarrollar el futuro usuario operador-contratista-
arrendatario, y que corresponde al régimen franco. Y que, de otra parte, sobre la base
de la construccién o nuevas inversiones a desarrollar conforme al estudio inicialmente
planteado por CISA, como las observaciones en todos los procesos previos, asi como el
anexo y analisis técnico del canon y la definicién del canon, el futuro contratista goza de
un beneficio sobre los proyectos de inversidn a desarrollar durante los 12 afios siguientes
al inicio de operaciones que inicie el uso, goce, disfrute y recuperacién de la inversién,
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sin que tenga que pagar por dicha area nueva construida como si fuera area en metros
cuadrados construidos, sino a partir del afio 13.

Por lo anterior, frente al proceso de seleccién, en la modalidad de licitacion publica, tipo
de contrato de arrendamiento especial conforme lo determind la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado, no es viable que el observante pretenda inducir al
error en cuanto a las obligaciones naturales del contrato de arrendamiento y cuanto, a
las obligaciones del régimen franco, y se pretenda senalar que el Ministerio recibird un
pago en especie, maxime que el Ministerio durante los primeros 12 anos luego de que
se construyan los 10.000 metros cuadrados (m2) no cobrara dicha construccion como
area construida o urbanizada sino al finalizar dichos afios, periodo en el cual el
Arrendatario podra recuperar su inversion.

En cuanto al plan de desarrollo y proyecto de inversion, dicho factor es determinante en
lo que respecta a su relacion directa con el régimen franco, y por ello no puede
confundirse con cualquier otra obligacién, naturaleza y especificaciéon del contrato de
arrendamiento.

Entonces, en cuanto a las inversiones, se hace necesario aclarar que las obligaciones
contractuales son independientes de los compromisos derivados de la autorizaciéon de la
prorroga de la zona franca, para el régimen franco se debe dar cumplimiento a los
requisitos establecidos en el articulo 86-2 del Decreto 2147 de 2016 y sus
modificaciones.

Es decir, que las inversiones asociadas al contrato de arrendamiento pueden o no
coincidir con las inversiones comprometidas en el Plan Maestro de Desarrollo General
para la prérroga de la zona franca.

Y estas inversiones solamente podran ser acreditadas a efectos de dar cumplimiento a
los compromisos de la prérroga de la zona franca cuando cumplan los criterios del
régimen de zonas francas y estén representadas en nueva inversion y en activos fijos
reales productivos en los términos del articulo 1 del Decreto 2147 de 2016 y sus
modificaciones.

En lo que respecta al presunto enriquecimiento sin justa causa, en el presente caso, el
contrato de arrendamiento especial que adelanta el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo se rige por el marco normativo aplicable a la contratacién estatal (Ley 80 de
1993, Ley 1150 de 2007, Decreto 1082 de 2015 y normas concordantes), asi como por
las disposiciones del Cédigo Civil y de Comercio en lo no regulado expresamente. Por lo
tanto, las obligaciones, contraprestaciones y beneficios derivados del mismo encuentran
sustento juridico suficiente en el negocio contractual y en el régimen de zonas francas,
lo que excluye la configuracién de un enriquecimiento sin justa causa.

En efecto, no se prevén utilidades en el marco del referido contrato, sino garantizar lo
observado por la Contraloria General de la Republica, en garantizar la sostenibilidad
financiera del contrato para el tesoro nacional y que los ingresos que se reciban seran
suficientes para cubrir los costos en los que incurre el Ministerio durante la totalidad de
la vigencia del contrato.

En consecuencia, no resulta juridicamente procedente afirmar que el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo o el contratista obtendran un beneficio sin causa legal o
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contractual, toda vez que la relacién se enmarca en un contrato estatal sometido al
principio de legalidad, al equilibrio econémico y a las cargas y beneficios reciprocamente
pactados.

Por lo anterior, no se acoge la observacion.
OBSERVACION 7:

El observante sefiala una serie de consideraciones para un modelo financiero de zonas
francas que operan en terrenos del Estado de la siguiente manera:

"7) Consideraciones para un modelo financiero de Zonas Francas que
operan en terrenos del Estado.

Es importante que el ministerio considere que la base para el establecimiento de
unas condiciones comerciales equitativas en el presente contrato, no se pueden
comparar con informacion de mercado de zonas francas de naturaleza 100%
privada, quienes tienen unos beneficios y prerrogativas importantes, y que al
pretender igualarlas a las zonas francas que operan en terrenos del estado,
materializan elementos anticompetitivos que se reflejan a continuacion:

ZONAS FRANCAS PRIVADAS ZONAS FRANCAS QUE OPERAN EN TERRENOS

DEL ESTADO.

« Propietarios de los terrenos * No es propietario de los terrenos.

+ Posibilidad de vender y/o alquilar los inmuebles * Solo sub-arriendo

e Construyen de acuerdo a mercado (oferta y demanda, bajo pedido) + Obligacién contractual 10.000m2

* Copropiedad - Distribucién de costos y gastos de areas comunes,

: 3 s comunes, ni de actualizaciones normativas o tecnolégicas.
actualizaciones normativas o tecnolégicas.

= 'Solbmantanimiento de pradics proplos bodegas, locales, lotes y zonas comunes

* No hay copropiedad — No distribucién de costos y gastos

= Tienen a cargo el mantenimiento preventivo y correctivo de

* Predial Gdnicamente de predios propios * Lo asume el propietario del terreno (consideraciones nuevas

propuestas)

* Tarifas preferenciales/diferenciales segin necesidad del propietario del | * ElIUO asume 100% de costos y gastos con o sin ocupacion
inmueble

* Propietarios de las construcciones nuevas, de las mejoras a las instalaciones
actuales y en general de las instalaciones en perfecto estado.

ingreso adicional al canon de arrendamiento para el Ministerio.

RESPUESTA MINISTERIO:

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que si bien las
condiciones de mercado no son iguales para las zonas francas permanentes que
funcionan en terrenos de propiedad del estado versus aquellas que lo hacen en predios
privados, la diferencia se centra en la disponibilidad juridica de los terrenos en donde se
desarrollan los proyectos de zona franca; en ese sentido, las condiciones de competencia
frente a las zonas francas que funcionan en predios de tipo privado tienen los mismos
beneficios y prerrogativas que las zonas francas que funcionan en terrenos del Estado,
asi como el mismo término para su declaratoria y prérroga para desarrollar la zona
franca y su actividad econdmica.

* Se entregan todas las construcciones nuevas, las mejoras a las
instalaciones actuales, todo revierte al estado y constituye un
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Respecto a la tabla comparativa presentada, en cuanto a la posibilidad de vender y/o
alquilar los inmuebles, asi como la distribucion de costos y gastos, hacen parte del curso
corriente de los negocios y cada unidad econdmica debe proyectar su modelacion
financiera teniendo en cuenta todos estos puntos.

Es importante precisar que el régimen juridico aplicable a las zonas francas esta definido
en la Ley 1004 de 2005 y el Decreto 2147 de 2016, los cuales no contemplan un
tratamiento diferencial en razon de la naturaleza publica o privada de los terrenos, sino
que establecen un marco uniforme de beneficios y obligaciones. En virtud del principio
de igualdad y de concurrencia previsto en el articulo 30 de la Ley 80 de 1993, no es
juridicamente posible introducir condiciones contractuales que generen ventajas
anticompetitivas entre operadores. Asi mismo, la jurisprudencia del Consejo de Estado
ha reiterado que la administracidn estd obligada a mantener condiciones objetivas,
transparentes y no discriminatorias en los procesos de seleccién y ejecucién contractual.

Por lo anterior, no se acoge la observacion.

OBSERVACION 8:

Continua el observante destacando frente al Sello de energia limpia que:
"8) Sello de energia Limpia.

La obligacion No. 9 a cargo del arrendatario sefala:

“El arrendatario debera realizar gestiones y acciones positivas con el fin de obtener
el “sello de energia limpia” o "Sello de Produccion Limpia”, previsto en el articulo
54 de la Ley 2099 de 2021 "Por medio de la cual se dictan disposiciones para la
transicion energética, la dinamizacion del mercado energético, la reactivacion
econdmica del pais y se dictan otras disposiciones” en el término contemplado en
dicha disposicion normativa, de acuerdo con la entrada en vigencia de su
reglamentacion y debera informarlas y remitirlas al Ministerio, en el marco de los
informes de ejecucion del contrato.”

Considerando que, en multiples comunicaciones, la entidad ha manifestado que
uno de los ajustes a las condiciones del proceso de seleccion ha sido establecer
gue el sello de energia limpia ya no es obligatorio; sin embargo, la redaccion de la
obligacién en este sentido no es clara. Por lo anterior, y considerando que se trata
de algo que no se encuentra reglamentado a la fecha, lo cual dificulta el
entendimiento de su alcance e impacto en la proyeccion financiera, se solicita a la
entidad precisar en el pliego:

1) Que, realizar gestiones y acciones positivas con el fin de obtener el sello no
implica per se una obligaciéon contractual de obtenerlo.

2) Que, el arrendatario esta en libertad de gestionar o no la obtencion del sello de
energia limpia una vez se reglamente el articulo 54 de la Ley 2099 de 2021.

3) Que, si presupuestalmente es inviable para el arrendatario realizar las gestiones
para obtener el sello de energia limpia, no estaria incumpliendo ninguna obligacion
contractual.”

RESPUESTA MINISTERIO:
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El Ministerio de Comercio, Industria y turismo se permite indicar que, la observacion es
reiterativa, y fue resuelta en las respuestas a las observaciones del tercer proceso
seleccion (Licitacidon Publica N° 004 de 2024, declarado desierto), y Cuarto proceso
contractual (Seleccidon Abreviada de Menor Cuantia N° 451 de 2024), asi como en el
Quinto Proceso de Seleccion (Licitacion Publica N° 002 de 2025, declarado desierto), y
en el sexto proceso contractual (Seleccién Abreviada de Menor Cuantia N° 002 de 2025),
y ello fue aclarado por el Ministerio al indicar que las normas ambientales y urbanisticas,
son normas de orden publico y por tanto, de obligatorio cumplimiento para el Ministerio,
el arrendatario-usuario operador-contratista, las empresas de apoyo, empresas de
servicios y los usuarios calificados, instalados, industriales de bienes y servicios.

Por ende, las acciones de inspeccion, vigilancia y control efectuadas por las autoridades
ambientales, junto con los tramites y servicios ambientales, requieren la participacion
activa de quienes actlan como responsables y/o administradores de un bien, lo que
infiere la responsabilidad en el cumplimiento de la normatividad ambiental, en este caso
los arrendatarios de los predios quienes tienen el uso de estos y deben acoger y dar
cumplimiento a todas y cada una de las disposiciones ambientales que apliquen al uso
de los predios y construcciones. Ademas de ello se sefiald que el término de cinco (5)
afos contados a partir de la entrada en vigor de la respectiva norma reglamentaria o el
plazo que establezca la ley, contenido en la obligacién se considera razonable para que
el arrendatario-usuario operador-contratista obtenga ante la autoridad competente el
sello de energia limpia.

Frente a las inquietudes relacionadas en la observacién 8, el Ministerio se permite sefalar
que No obstante lo anterior igualmente se permite recordar que, hacen parte de las
obligaciones del arrendador en especial la numero “5. Solicitar en cualquier momento
de la ejecucidon del contrato a EL ARRENDATARIO copias de los permisos y/o licencias
que se tramiten, asi como sus renovaciones y/o ampliaciones y demdas documentos
soporte y/o requeridos por la autoridad ambiental y otras, competentes para las
actividades y operaciones comerciales desarrolladas en los predios y construcciones
objeto del contrato de arrendamiento, por lo cual EL ARRENDATARIO se obliga a
aportarlo dentro del término establecido por EL ARRENDADOR.” (Subrayas fuera del
texto), por lo que el Ministerio en el marco de ser propietario del bien en su ejercicio de
control y vigilancia podra solicitar los soportes relacionados con las gestiones y
resultados ambientales.

De otra parte, en las obligaciones especiales 13, 14, 15, 16, 21, 22 y 23 se sefiala la
relaciéon respectiva con las tareas y cometidos en el marco del cumplimiento de
disposiciones ambientales por parte del arrendatario:

"(...)

13. Cumplir con las exigencias en materia de normatividad ambiental y el Plan de
Ordenamiento Territorial aplicable en Colombia, conforme a la naturaleza de la operacion
de la zona franca y la destinacion de los predios y construcciones que la componen.

14. Adoptar todas las medidas en materia ambiental al interior de la zona franca, que
permitan el cumplimiento oportuno de la respectiva regulacion.

15. Informar de manera inmediata al supervisor del contrato de arrendamiento cualquier
novedad de cardcter ambiental que se presente al interior de la zona franca.

16. Exigir a las empresas ubicadas dentro de la Zona Franca el cumplimiento de la
normatividad ambiental que rija conforme a su actividad econémica.

(..)
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21. Remitir semestralmente AL ARRENDADOR un certificado expedido por EL
ARRENDATARIO donde manifieste el cumplimiento por parte de este de la normatividad
ambiental vigente y aplicable a las actividades desarrolladas dentro de los predios y
construcciones objeto del contrato de arrendamiento, asi como un informe general que
evidencie el desarrollo de las acciones orientadas a este cumplimiento.

22. Informar AL ARRENDADOR y tramitar en el marco de la normatividad y
procedimientos aplicables, los permisos, licencias y/o tramites ambientales y/o
urbanisticos que sean requeridos durante el plazo de ejecucion del contrato de
arrendamiento y gestionar cuando asi se requiera, la autorizacion, participacion y
pronunciamiento por parte del ARRENDADOR.

23. Gestionar oportunamente las solicitudes, requerimientos administrativos o judiciales
relacionadas con el objeto del contrato de arrendamiento, realizadas por la autoridad
ambiental, administrativa o judicial de la jurisdiccidon o entes de control, sean estas de
tramite ordinario o relativas a procesos de auditoria o sancionatorios y remitir
semestralmente AL ARRENDADOR informe general con las evidencias que soportan el
desarrollo de las acciones orientadas a su cumplimiento.(...)” (Subrayas fuera del texto).

De igual forma se encuentra que en las obligaciones especiales del arrendatario se
establecio que: “9. El arrendatario debera realizar gestiones y acciones positivas con el
fin de obtener el “sello de energia limpia” o “Sello de Produccidon Limpia”, previsto en el
articulo 54 de la Ley 2099 de 2021 "Por medio de la cual se dictan disposiciones para la
transicion energética, la dinamizacion del mercado energético, la reactivacion econémica
del pais y se dictan otras disposiciones” en el término contemplado en dicha disposicion
normativa, de acuerdo con la entrada en vigencia de su reglamentacion y debera
informarlas y remitirlas al Ministerio, en el marco de los informes de ejecucion del
contrato.”; dicha obligacion se encuentra supeditada a una regulacién particular por
parte del legislativo y del gobierno nacional, que implicaba previamente antes de su
modulacion en los dos recientes procesos una obligacion de resultado, pero teniendo en
cuenta que es una obligacion modal en la categoria de condicién y obligacidn sujeta a
un plazo, que de cumplirse generaria incentivos tributarios segun la norma citada, y que
igualmente la obligacién 9 se encuentra relacionada con las obligaciones especiales 13,
14, 15, 16, 21, 22 y 23 del arrendatario, que implican un gestion por parte del
arrendatario — contratista — usuario operador y por ello que se modificara su naturaleza
de resultado a gestién en el proceso LP-002-2025 y SAMC 002 2025.

Se insiste como se hizo en la respuesta 9 para el quinto proceso de seleccién - LP-002-
2025), que el hecho de suprimirla o modularla no significa la omisién de dicho cometido,
porque se encuentra relacionada bajo las otras obligaciones referidas, y se exige el
despliegue de acciones positivas ante las entidades y autoridades competentes una vez
se reglamente el “sello de energia limpia” o “Sello de Produccién Limpia” para buscar
una sostenibilidad, sustentabilidad, beneficios e incentivos tributarios, competitividad en
el sector y régimen de zonas francas, y mas aln entre la competitividad de los usuarios
industriales, de bienes y servicios correspondientes, lo que incluso genera un valor
agregado a los bienes inmuebles, predios, la zona franca de Publica de Palmira, y de
contera al usuario operador y usuarios calificados.

Empero y en atencidn al principio de legalidad al ser un contrato de naturaleza publica
y estatal, y conforme con el articulo 54 de la Ley 2099 de 2021, se recuerda que la
observacién fue acogida parcialmente en su momento en dichos LP-002-2025 y SAMC
002 2025 y se realizaron los ajustes correspondientes en los pliegos definitivos.
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Por lo anterior, frente a las inquietudes relacionadas en la presente observacion, con
ocasion de las posibles inversiones y los desarrollos en infraestructura para llevar a cabo
las gestiones y acciones positivas con el fin de obtener el “sello de energia limpia” o
“Sello de Produccién Limpia”, previsto en el articulo 54 de la Ley 2099 de 2021, al
tratarse como un tema integral y que contempla una relacién directamente proporcional
con las mejoras necesarias, y no locativas, el Ministerio se permite sefalar que a las
mismas se dan respuesta en el estudio y analisis de la observacién relacionada con
mantener el bien en condiciones apta para la finalidad arrendada y las inversiones
correspondientes, por lo que se remite a la respuesta alli sefialada.

Adicionalmente, el Ministerio precisa que la obligacién de realizar las gestiones y
acciones necesarias para obtener el "Sello de Energia Limpia" o "Sello de Produccion
Limpia", establecida en el articulo 54 de la Ley 2099 de 2021, constituye una
responsabilidad compartida con los usuarios subarrendatarios industriales y comerciales
de bienes y servicios. En consecuencia, los contratos de arrendamiento y subarriendo
gue lleve a cabo el usuario operador se recomienda incluya esta obligacion especifica
para cada usuario, siguiendo el principio de planeacion.

Dado que las actividades industriales y comerciales de bienes y servicios deben cumplir
con estas disposiciones, se recomienda incorporar esta estipulacion en el clausulado
especial del contrato de subarriendo. Esta inclusién responde a la necesidad de una
adecuada estructuracion, planeacién y prospectiva de los contratos que suscriba el
usuario operador con los demas usuarios de la Zona Franca, y cumplimiento del marco
normativo aplicable.

En este sentido, resulta pertinente reiterar que la obligacién de realizar gestiones para
la obtencidon del Sello de Energia Limpia no configura una obligacion de resultado
inmediato, sino una obligacién de medio, sujeta a la reglamentacién futura y al marco
de plazos establecido en el articulo 54 de la Ley 2099 de 2021. Por lo tanto, no puede
interpretarse como una carga excesiva o de imposible cumplimiento para el arrendatario,
sino como el deber juridico de desplegar actuaciones diligentes frente a la autoridad
competente, en consonancia con el principio de sostenibilidad ambiental consagrado en
el articulo 80 de la Constitucion Politica. La jurisprudencia del Consejo de Estado ha
precisado que en materia contractual las obligaciones de medio son compatibles con los
contratos estatales cuando se trata de deberes de gestidén orientados al interés general,
lo cual refuerza la validez de la estipulacidon aqui analizada.

Por lo anterior, no se acoge la recomendacion
OBSERVACION 9:

Frente al numeral 34 en el marco de las obligaciones especificas del Arrendatario, el
observante solicita aclarar la obligacién en los siguientes sentidos:

"9) Disposicion espacio fisico MinCIT

En las Obligaciones Especificas del Arrendatario dentro del Pliego de Condiciones,
se incluyd el siguiente numeral:

"34. Destinar, dentro de los seis (06) meses siguientes al inicio de la ejecucion
contractual y previa aprobacion por parte del ARRENDADOR, un espacio fisico
construido, dotado y en funcionamiento, con un area minima de 150 m2 para que
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el MINISTERIO implemente programas de desarrollo empresarial, asistencia
técnica, formacion y promocion, orientados a fortalecer las capacidades de los
actores de la economia popular, organizaciones de caracter asociativo, empresas,
cooperativas, asociaciones, fundaciones, mutuales y/o demds formas de
organizacion solidaria, con el fin de facilitar su participacion en proyectos
ubicados en zonas francas. La dotacion de dicho espacio debera ser asumida por
el ARRENDATARIO mediante la entrega de activos fijos reales productivos, con
cargo a las inversiones exigidas por el régimen franco.”

Por lo anterior, respetuosamente realizamos las siguientes solicitudes de
aclaracion sobre esta obligacion:

A) En nuestro entendimiento, el ministerio asumira el costo de los servicios
publicos que demanda este espacio ées correcto?

B) En nuestro entendimiento, el ministerio asumira el costo del mantenimiento
del espacio y de la dotacion que se entregue para el mismo, incluyendo su
reparacion o reemplazo cuando presente averias, dafos, contingencias, etc. ées
correcto?

C) En nuestro entendimiento, esta area destinada al ministerio no deberia pagar
canon de arrendamiento por parte del arrendatario ées correcto?”.

RESPUESTA MINISTERIO

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, conforme el
radicado No. DMP-2025-000094 del 28 de julio de 2025, de la Direccion Técnica de la
Direccién de Micro, Pequefia y Mediana Empresa - Mipymes del Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, se planted una obligaciéon de dicho tenor como medidas para
reconocimiento, fortalecimiento y sostenibilidad de las economias populares en la "“ZONA
FRANCA INDUSTRIAL DE BIENES Y SERVICIOS MANUEL CARVAJAL SINISTERRA S.A.”,
pasando a llamarse posteriormente "ZONA FRANCA PALMASECA S.A.”, y hoy “ZONA
FRANCA INDUSTRIAL DE BIENES Y SERVICIOS PALMASECA S.A.”. Por lo tanto el
ARRENDATARIO debera adecuar y mantener un area dentro de la zona franca que cuente
con mobiliario, equipos de cédmputo y conexion a internet, asi como asumir el costo de
los servicios publicos y el mantenimiento que demanda ese espacio, con el propdsito que
el Ministerio implemente programas de desarrollo empresarial, asistencia técnica,
formacién y promocion, orientados a fortalecer las capacidades de los actores de la
economia popular, organizaciones de caracter asociativo, empresas, cooperativas,
asociaciones, fundaciones, mutuales y/o demas formas de organizacion solidaria.

Las inversiones que correspondan a activos fijos reales productivos, conforme a la
definicion contenida en el articulo 1 del Decreto 2147 de 2016 que sefiala: “Activos
Fijos Reales Productivos. Bienes tangibles que se adquieren para formar parte del
patrimonio de la persona juridica que solicite la declaratoria de existencia de una zona
franca o de la persona juridica que pretenda la calificacion como usuario de zona franca,
y que participan de manera directa y permanente en la actividad productora de renta y
se deprecian o amortizan fiscalmente” podran ser acreditadas como parte del
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compromiso de inversién adquirido con la autorizacién de la prérroga del término de la
declaratoria de la zona franca.

Por lo anterior, no se acoge la observacion.

OBSERVACION 10:
Finalmente, el observante se pronuncia respecto de la matriz de riesgos indicando:
"10) Matriz de riesgos

Reiteramos lo que hemos solicitado en los pasados procesos de licitacion sobre la
inclusion dentro de la matriz de riesgos de la contratacion no sdlo los factores
que pudieran afectar a la entidad sino también al arrendatario/usuario operador
considerando que también es parte contractual, esto es principalmente:

1) El riesgo de la pérdida de la vida util de los inmuebles arrendados ya que,
como bien lo menciona el ministerio a falta de un estudio detallado
actualmente no hay claridad técnica sobre dicha condicion.

2) Riesgos derivados de cambios normativos econdmicos que deriven en una
contratacion de la demanda de los inmuebles objeto del arrendamiento.

En los anteriores procesos de licitacion, el ministerio ha sustentado la inviabilidad
de esta peticion fundamentandose en un informe generalizado del IGAC, en el
gue no se analizan en detalle el tipo, materiales y elementos de las
construcciones de la zona franca palmaseca, ni tampoco su uso, por lo que su
vinculacion a la respuesta a esta observacion resulta improcedente, sobre todo
porque los inmuebles fueron construidos a través de la entrada en vigencia de la
norma de sismo resistencia NSR-10 a partir de la cual se establecieron algunas
caracteristicas constructivas que amplian la durabilidad de las construcciones. De
este modo, si el ministerio considera desvirtuar la existencia de los riesgos
propuestos, debe adelantar un estudio técnico individualizado y las
construcciones existentes para asi determinar:

1- Edad cronoldgica del inmueble: afios transcurridos desde su construccion.

2- Estado de la conservacion: inspeccion fisica para identificar dafios
estructurales, corrosion, humedades, deformaciones, etc. Para esto la entidad
deberia contratar una inspeccion y diagndstico estructural de las
construcciones a cargo de un ingeniero civil o estructural, dénde incluya
pruebas como: pruebas de extraccion de testigos de mortero y unidades de
mamposteria, ultrasonido de materiales, ensayos de corrosion del acero, GPR
(radar de penetracion terrestre) para detectar fisuras internas, pruebas de
extraccion de testigos de mortero y unidades de mamposteria, analisis
petrografico y de sales/humedad para determinar degradacion, inspeccion
visual con ficha patoldgica (fisuras, desplomes, corrosion), entre otros que
pueda determinar el experto técnico.

3- Obsolescencia funcional y tecnoldgica: Determinar técnicamente si el disefio
y materiales cumplen las necesidades y normas actuales, especialmente NTC
5832 y NSR-10.
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Ahora bien, si la accion de mitigacion para los riesgos propuestos es la
aplicacion de la teoria de la imprevision, asi deberia establecerse claramente
en la matriz y que el posible oferente lo tenga claro al momento de presentar
su oferta”.

RESPUESTA MINISTERIO

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, esta observacion
ha sido reiterativa con ocasién de los anteriores procesos que tienen por objeto
““ENTREGAR A TITULO DE ARRENDAMIENTO LOS PREDIOS Y CONSTRUCCIONES DE
PROPIEDAD DEL MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y TURISMO, EN DONDE
OPERABA LA ZONA FRANCA PERMANENTE "ZONA FRANCA INDUSTRIAL DE BIENES Y DE
SERVICIOS MANUEL CARVAJAL SINISTERRA” o "ZONA FRANCA PALMASECA S.A.” hoy
denominada "ZONA FRANCA INDUSTRIAL DE BIENES Y SERVICIOS PALMASECA S.A.”
UBICADA EN JURISDICCION DEL MUNICIPIO PALMIRA, DEPARTAMENTO DEL VALLE DEL
CAUCA, DE ACUERDO CON EL REGIMEN DE ZONAS FRANCAS APLICABLE”", esto es, se
encuentra relacionada en la observacion 3 (3.1 y 3.2) del proceso N°. SAMC 451-2024,
la observacién 10 (10.1 y 10.2) de proyecto de pliego del quinto proceso N°. LP-002-
2025, asi como la posterior observacién 6 (6.1 y 6.2.) del pliego definitivo del quinto
proceso N°. LP-002-2025, como al proyecto del pliego de condiciones del SAMC N° 002-
2025 (En la observaciéon 5, 5.1 y 5.2), por lo que se insiste por parte de la Entidad en lo
ya descrito en las respuestas anteriores, y en todo caso procede a dar respuesta teniendo
en cuenta que, en la presente observacion 10, hay dos observaciones 10.1 y 10.2 a las
gue se dara respuesta de la siguiente manera:

1. Frente a la observacion 10.1 titulada “1) El riesgo de la pérdida de la vida util
de los inmuebles arrendados ya que, como bien lo menciona el ministerio a falta
de un estudio detallado actualmente no hay claridad técnica sobre dicha condicion”
y sus comentarios, el Ministerio procede a dar respuesta de la siguiente manera:

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que no acoge la
observacién 10.1 presentada (y que sea dicho de paso correspondid a la observacion 3.1
del proceso N°. SAMC 451-2024 y observacion 10.1 del proyecto de pliego de
condiciones del proceso N°. LP-002-2025 y de la observacion 6.1 del pliego definitivo
del quinto proceso N°. LP-002-2025, y proyecto de pliego de condiciones del proceso
SAMC N° 002-2025 (En la observacion 5.1).

No obstante lo anterior se permite indicar que la matriz de riesgos contempla los riesgos
previsibles tanto en la estructuracion del proceso de seleccién, como en la etapa de
contrataciéon y ejecucién del contrato de arrendamiento, por lo que la finalizacién de la
vida util de las instalaciones no se encuentra taxativamente contemplado como riesgo,
en atencion al plan de saneamiento establecido en la estructuracion técnica del proceso
de seleccién, teniendo en cuenta lo establecido en el numeral 2 del capitulo II del pliego
de “Descripcidon de los predios” condiciones, que reza: “El Ministerio daréd cumplimiento
a un plan de saneamiento sobre los inmuebles, en el cual se adelantaran actividades que
comprenderan: estudio de titulos, estudio técnico, definicion realidad fisica -
levantamiento topografico, andalisis de cabida y linderos, censo y levantamiento de
construcciones, solicitud de correccion de incorporacion catastral, englobe, plan de
implantacion, y las demas que correspondan”. De igual forma dentro de las obligaciones
especificas del arrendatario numeral 6, es establecid. “Prestar el apoyo que requiera el
Ministerio para ejecutar las actividades tendientes al saneamiento de los predios”.
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Es importante resaltar que la matriz de riesgos que hace parte integral del proceso de
seleccion contempla en los numerales 4 y 5 la prevision de afectacion fisica de los
inmuebles por la ocurrencia de fendmenos naturales o actos que alteren el orden publico,
como se puede evidenciar en la siguiente tabla:
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Ademas de lo anterior es importante tener en cuenta que:

a.

En Colombia la Resolucidon 620 de 2008 del IGAC “Por la cual se establecen los
procedimientos para los avaltios ordenados dentro del marco de la Ley 388 de
1997", define principalmente para términos valuatorios y contables, distintos
periodos de vida util de un edifico segun el tipo de construccién, estableciendo
que Inmuebles con Estructuras en concreto, metalica o mamposteria estructural,
como es el caso de los edificios de la Zona Franca de Palmaseca, cuentan con
una vida util de 100 afios, tiempo estimado que puede variar significativamente
dependiendo de factores como materiales utilizados, condiciones ambientales,
mantenimiento y uso a lo largo del tiempo. Dicha definiciédn es esencial para fines
contables, depreciacion de activos y evaluacion de propiedades en el mercado,
sin embargo no puede tomarse como un diagndstico técnico cierto que permita
evaluar un posible riesgo sobre las edificaciones objeto del contrato de
arrendamiento, las cuales segun datos del Ministerio fueron construidas entre
1972 y 1974 teniendo una antigliedad de entre 50 y 52 afios, gozando de un
tiempo remanente de depreciacién de 48 anos, tiempo de vida uatil contable,
mayor al del contrato que se pretende suscribir por 30 afios.

Por otra parte las edificaciones de donde operaba la Zona Franca permanente “"ZONA
FRANCA INDUSTRIAL DE BIENES Y DE SERVICIOS MANUEL CARVAIJAL SINISTERRA” o
“ZONA FRANCA PALMASECA S.A.” hoy denominada “ZONA FRANCA INDUSTRIAL DE
BIENES Y SERVICIOS PALMASECA S.A.”, construidas mediante estructuras de concreto
y mamposteria, han gozado de buenos cuidados y mantenimiento a lo largo del tiempo
(maxime que, ha estado operada por el Interesado - actual usuario operador), por lo
cual ninguna de sus edificaciones se ha reportado en amenaza de ruina o colapso o se
ha reportado como inutilizada, lo que lleva a definir que solo un estudio técnico
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profesional podra evaluar y definir si existe un riesgo de inutilizacién y/o depreciacion
gue conlleve a tomar medidas de mitigacion y mantenimiento correctivo con la finalidad
de evitar la continuidad del deterioro o inutilizacién del inmueble (Ademas que no se ha
reportado y registrado ningun tipo de siniestralidad, conforme al mas reciente estudio
realizado por la aseguradora).

Por lo anterior el riesgo de inutilizacion, puede solo darse en caso de que alguna fuerza
de la naturaleza actle causa que esta estudiada e incluida dentro de la matriz de riesgos
publicada o en caso de que el contratista no realice mantenimiento alguno incumpliendo
su obligacion, y no por el simple paso del tiempo.

En tal sentido, seria irresponsable por parte de la entidad basar un proceso en
consideraciones y supuestos poco objetivos sin contar con elementos técnicos de juicio
que permitan definir riesgos de disminucidon de valor de los activos o como se expone,
de finalizacién de su vida util, con la consecuente afectacién del patrimonio publico,
maxime que incluso el mismo interesado - actual usuario operador - observante es
guién ha venido administrando, operando la totalidad de los predios y las edificaciones
donde opera la zona franca, ademas de lo cual también incluso como se ha indicado en
los dos proceso anteriores se le elevd solicitud de informacion sobre el estado de la
totalidad del bien y no ha hecho llegar la informacién requerida.

b. Una vez mas, estudiada la observacidon que realiza el observante noétese que:

i. El riesgo propuesto, no es un riesgo general, ya que no es un riesgo de
todos los procesos de contratacién adelantados por la entidad estatal -
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, por lo cual no estd presente
en toda su actividad contractual, y como se ha indicado multiples
oportunidades es un contrato de arrendamiento especial.

ii. La pérdida de vida util de los inmuebles arrendados es un factor no interno
a la misionalidad y funcionalidad del Ministerio, tampoco se encuentra
asociado a la operacidén, capacidad o situacién particular de la Entidad,
tampoco se encuentra asociado a asuntos no referidos a la Entidad Estatal,
y si ello dependiera de factor externo, para ello en la matriz de riesgo se
ha identificado, tipificado, clasificado riesgos externos como lo son: i) la
Afectacion fisica de los inmuebles por la ocurrencia de fendmenos
naturales (terremoto, inundacién, vendaval) y/o siniestros (Incendios), y
ii) la Afectacion fisica de los inmuebles por la ocurrencia de actos que
alteren el orden publico (actos terroristas, protestas, asonadas, motines
etc.); ademas de conformidad con dicha particularidad la relacion de la
vida util se encuentra relacionada con riesgos de la naturaleza como lo
pretende hacer ver el observante y que ya fueron previstos.

iii. No se encuentra asociado a la etapa de planeacién, tampoco a la etapa de
seleccidon, como de contratacion, liquidaciéon contractual o ejecucion del
contrato, pues la pérdida de vida util de los inmuebles arrendados, si bien
se puede ir presentando como se indico arriba por el paso del tiempo, los
bienes tienen aln una vida util, que sobrepasa el plazo, tiempo de
ejecucion del contrato.

Por lo anterior, pretender constituir, identificar un riesgo relacionado con los inmuebles,
y pretender transferir la responsabilidad a la Entidad o al arrendatario, cuando los
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inmuebles aun tienen vida util causaria un mayor costo para unos y otros, maxime
cuando el estudio de vida util se encuentra relacionado con el proceso de saneamiento
de los bienes.

c. Teniendo en cuenta que el Ministerio se remite a lo expresado en las respuestas
anteriores tanto en los procesos previos como en el presente, y en atencién a las
preguntas formuladas en la observacion particular (Obligaciones a cargo del
arrendador (Reparaciones necesarias)), las afirmaciones contenidas en la
observacién del (canon de arrendamiento) y las apreciaciones de la observacion
particular 10 (Matriz de riesgos) del presente proceso?, el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo considera pertinente sefalar que los fendmenos relacionados
con el contrato de arrendamiento especial, en el marco del régimen de
contrataciéon estatal, asi como los aspectos del saneamiento, no pueden
analizarse de manera aislada. Por el contrario, deben evaluarse de forma integral.
En la misma linea, las respuestas deben interpretarse de manera sistémica, y no
de forma individualizada.

El proceso de saneamiento, estructurado por fases, contempla entre ellas la realizacion
de un levantamiento topografico (que se encuentra actualmente en proceso de
estructuracion, luego de haber lanzado un proceso de cotizacién), necesario para
avanzar en el saneamiento legal y catastral, asi como para el seguimiento administrativo
de los inmuebles donde operan tres zonas francas de propiedad del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, ubicadas en Barranquilla, Cartagena y Palmaseca.

Este levantamiento se encuentra estrechamente vinculado con el presente proceso, ya
que, a partir de las inspecciones previstas en el marco de dicha actividad y durante la
ejecucion del contrato, podrian obtenerse datos relevantes sobre los inmuebles, tales
como: la descripcidn detallada, linderos, ocupacién, edificaciones existentes, ubicacion
especifica de las construcciones.

Por consiguiente, en ejecucion del saneamiento, las fechas de visitas, inspecciones se
requiere la participacidn permanente y activa del usuario operador-contratista-
arrendatario, con el fin de identificar de manera técnica y priorizada las obras necesarias,
evitando intervenciones superficiales o mejoras meramente Utiles o suntuarias. Por ello,
es indispensable analizar de forma conjunta la respuesta a la observacion 10 (Matriz de
riesgos) con la respuesta a la observacién (Obligaciones a cargo del arrendador
Reparaciones necesarias).

Por esta razon, se ha articulado el proceso de saneamiento con el presente contrato, en
tanto existen fundamentos objetivos y proporcionales que permiten establecer las
dimensiones a las que hace referencia el observante. Esta articulacién, a su vez, facilitara
la elaboracién de un estudio de riesgos actualizado de forma permanente, contribuyendo
al aseguramiento de los bienes inmuebles de la Entidad y que por ley corresponde
cumplir a Entidades Estatales.

Para lo cual es importante sefalar que el proceso de saneamiento ya se ha iniciado por
parte el Ministerio, y de lo cual ademas en esta oportunidad huelga decir, por parte del

! Equivalente a: A} la Observacion 7 (Obligaciones a cargo del arrendador (Reparaciones necesarias|), las afirmaciones contenidas en la observacion 4 (canon de arrendamiento) y
las apreciaciones de la observacion 10 (Matriz de riesgos), 10.1. al proyecto de pliego de condiciones del quinto proceso LP-002-2025. B) la Observacion 5 (Obligaciones a cargo
del arrendador (Reparaciones necesarias)), las afirmaciones contenidas en la observacion 2 (canon de arrendamiento) y las apreciaciones de la observacion 6 (Matriz de riesgos) al
pliego de definitivo de condiciones y audiencia de asignacion de riesgos del quinto proceso LP-002-2025
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Ministerio se ha solicitado informacién en este caso particular al observante y que
coincide con el actual usuario operador que lleva como arrendatario y administrando la
Zona Franca hoy denominada “"ZONA FRANCA INDUSTRIAL DE BIENES Y SERVICIOS
PALMASECA S.A."” ubicada en jurisdiccién del municipio Palmira, Departamento del Valle
del Cauca por mas de 30 afios. Informacién que se ha solicitado a través de correo
electrénico y que se ha solicitado mediante los Radicados No. 2-2024-024924 del 10 de
septiembre de 2024 y No. 2-2025-014926 del 14 de mayo de 2025, 2-2025-016773 del
30 de mayo de 2025 y de lo cual no se ha obtenido una respuesta material y de fondo
por parte del en este caso interesado-operador.

d. De otra parte, es necesario sefialar que como lo plantea el observante, el riesgo
gue denomina y solicita sea incorporado y asignado como “Finalizacién de la vida
util de los inmuebles objeto de arrendamiento considerando la vetustez actual”,
corresponde a una de las obligaciones legales de la Entidad y dicho riesgo se
encuentra disminuido con el cumplimiento riguroso de dichas obligaciones de la
Entidad, al ser obligatorio para todas las Entidades asegurar los bienes inmuebles
sobre los cuales ejercen el derecho real de dominio, administracion, tenencia, y
sobre el patrimonio de la éstas.

El articulo 2 de la Constitucion Politica de Colombia, establece que son fines esenciales
del Estado: "servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la
efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion, entre
otros".

Bajo dicha premisa se tiene que, para el desarrollo de estas funciones, la entidad posee
bienes e intereses patrimoniales, los cuales se encuentran expuestos a una gran cantidad
de riesgos, que, en el evento de realizarse, producirian un detrimento al patrimonio de
la Entidad.

Teniendo en cuenta lo anterior, es obligacion de las Entidades del Estado asegurar sus
bienes e intereses patrimoniales, a través de la celebracién de contratos de seguros, en
aras de proteger su patrimonio contra la mayor cantidad de riesgos a los cuales se
encuentra expuesto, situacion que se encuentra amparado en la pdliza de seguros TODO
RIESGO DANOS MATERIALES No. 1003799, vigente hasta el 28 de julio de 2026 y que
se renueva de manera periddica.

En su momento la Ley 45 de 1990 “Por la cual se expiden normas en materia de
intermediacion financiera, se regula la actividad aseguradora, se conceden unas
facultades y se dictan otras disposiciones”, en su articulo 62 establecié que:

ARTICULO 62. Aseguramiento de los bienes oficiales: “Todos los seguros
requeridos para una adecuada proteccion de los intereses patrimoniales de las
entidades publicas y de los bienes pertenecientes a las mismas, o de los cuales
sean legalmente responsables, se contratardn con cualquiera de las compahias de
seqguros legalmente autorizadas para funcionar en el pais. Los representantes
legales, las juntas y consejos directivos de las entidades oficiales seran
responsables de que la contratacion se efectue con entidades aseguradoras que
ofrezcan adecuadas condiciones en materia de solvencia, coberturas y precios”.
(Subrayas fuera del texto).
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Corresponde a las Entidades Publicas dar cumplimiento a lo establecido en la disposicion
mentada, y asi mismo a lo en su momento establecido en el articulo 107 de la Ley 42
de 1993 “Sobre la organizacién del sistema de control fiscal financiero y los organismos
qgue lo ejercen”; y que senalo:

“ARTICULO 107. Los dérganos de Control Fiscal verificardn que los bienes del Estado
estén debidamente amparados por una pdliza de seguros o un fondo especial
creado para tal fin, pudiendo establecer responsabilidad fiscal a los tomadores
cuando las circunstancias lo ameriten.” (subrayados fuera de texto)

Ley 610 de 2000 “Por la cual se establece el tramite de los procesos de responsabilidad
fiscal de competencia de las contralorias”, entre otras la definicion de proceso de
responsabilidad fiscal (articulo 1), los conceptos de la gestion fiscal (articulo 3), el objeto
de la responsabilidad fiscal (articulo 4), el dafio patrimonial al Estado (articulo 5), la
pérdida dafio o deterioro de los bienes (articulo 7), y la vinculacién del garante, en este
caso solamente cuando los bienes se encuentren amparados por una péliza, se vinculara
a la compania aseguradora, en calidad de tercero civilmente responsable (articulo 44).

Por otro lado, en cuanto al aseguramiento de los bienes publicos, es necesario manifestar
gue en sentencia de la Corte Constitucional C-735 de 2003, la Contraloria General de la
Republica interviene con el fin de aclarar, entre otros asuntos el siguiente: "/as entidades
estatales deben velar porque sus bienes en general, estén protegidos contra hechos
futuros e inciertos que puedan causarle perjuicio o detrimento al funcionario publico. En
este sentido, los drganos de control fiscal deben verificar que los bienes publicos, se
encuentren asegurados adecuadamente, es decir, que estos tengan la cobertura
suficiente, con el fin de que el erario publico esté cubierto contra cualquier desmedro,
que el hecho de un tercero o uno de sus funcionarios pueda ocasionarle, de manera tal
que sea resarcido de los dafios ocasionados por la ocurrencia del siniestro o riesgo
asegurado".

Ley 1952 de enero 28 de 2019 “Por medio de la cual se expide el cddigo general
disciplinario se derogan la ley 734 de 2002 y algunas disposiciones de la ley 1474 de
2011, relacionadas con el derecho disciplinario”, en el Libro II - Parte Especial -Titulo
Unico — La Descripcion de las Faltas Disciplinarias en Particular - Capitulo I - Faltas
Gravisimas - Articulo 57, Numeral 13 dispone: “Articulo 57. Faltas relacionadas con la
hacienda publica ... 13. No asegurar por su valor real los bienes del Estado ni hacer las
apropiaciones presupuestales pertinentes”. Asi las cosas El Cédigo General Disciplinario,
establece responsabilidad a los servidores publicos que teniendo bajo su responsabilidad
la transferencia de los riesgos que recaen sobre bienes del Estado, no lo hiciesen por su
valor real.

El Estatuto Anticorrupcion Ley 1474 de 2011 “Por la cual se dictan normas orientadas a
fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacion y sancion de actos de corrupcion
y la efectividad del control de la gestion publica", reitera en el literal d del articulo 118,
la obligacién de mantener asegurados los bienes de la entidad: “d) Cuando se haya
incumplido la obligacion de asegurar los bienes de la entidad o la de hacer exigibles las
pdlizas o garantias frente al acaecimiento de los siniestros o el incumplimiento de los
contratos”.

En consideracidon a las disposiciones referidas, se concluye que quienes administran y
tienen control sobre bienes fiscales, tienen el deber adicional de mantener debidamente
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asegurados los bienes que conforman el patrimonio del Estado, tomando las medidas
necesarias para evitar la pérdida de estos.

De conformidad con lo anterior y teniendo en cuenta que el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, posee patrimonio por cuya proteccién afronta responsabilidad de
cara al Estado y en cumplimiento de lo establecido en las normas citadas se justifica y
es necesaria la transferencia de los riesgos a través de las Pdlizas que conforman el
programa de seguros del MinCIT. Lo cierto también es que los bienes inmuebles que
integran los lugares que han sido denominados y catalogados como Zonas Francas,
cuenta como Unica opcion de trasladar los riesgos a que se encuentra expuesto para
evitar pérdidas patrimoniales de la Entidad en el desarrollo de las actividades propias
del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, por lo tanto, debe transferir y tiene
transferidos los eventos adversos a la compafiia de seguros. Por ello el Ministerio dentro
de su programa de seguros constituyé la pdliza de danos materiales combinados No.
1003799, expedida para el ano 2022, por La Previsora S.A. Compafiia de Seguros, que
a la fecha cuenta con el anexo 10, y dentro de sus amparos incluye a la Zona Franca de
Palmaseca.

En conclusidn es deber de las Entidades Publicas que tienen a su cargo bienes, como es
el caso del MinCIT, amparar con licitacion todos los activos (bienes inmuebles y muebles)
de propiedad del MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y TURISMO, o aquellos que
se encuentren bajo su control, tenencia, responsabilidad o custodia, contra los dafios o
pérdidas materiales a consecuencia de cualquier riesgo, tanto por eventos internos o
externos, incluyendo las pérdidas consecuenciales por todo concepto y en general los
recibidos a cualquier titulo o por los que tenga algun interés asegurable, ubicados en el
territorio nacional o por aquellos que por su naturaleza se deban trasladar a nivel
mundial, dentro o fuera de las instalaciones del asegurado y/o en predios de terceros y
los utilizados en desarrollo del objeto social del MinCIT.

En consecuencia, del estricto y cabal cumplimiento de las normas y el deber de
aseguramiento que tienen las Entidades Publicas, que no se acoja la observacién 10.1
planteada por el observante.

2. Frente a la observacion 10.2 titulada “2) Riesgos derivados de cambios
normativos econémicos que deriven en una contratacion de la demanda de los
inmuebles objeto del arrendamiento”, la tipificacion que propone y sus
comentarios, el Ministerio procede a dar respuesta de la siguiente manera:

Respuesta:

a. Con ocasiéon de la observacion presentada, es importante traer a colacion el
articulo 868 del Cddigo de Comercio que indica:

"ARTICULO 868. REVISION DEL CONTRATO POR CIRCUNSTANCIAS
EXTRAORDINARIAS. Cuando circunstancias extraordinarias, imprevistas o
imprevisibles, posteriores a la celebracion de un contrato de ejecucion
sucesiva, periddica o diferida, alteren o agraven la prestacion de futuro
cumplimiento a cargo de una de las partes, en grado tal que le resulte
excesivamente onerosa, podra ésta pedir su revision.
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El juez procedera a examinar las circunstancias que hayan alterado las bases
del contrato y ordenara, si ello es posible, los reajustes que la equidad
indique; en caso contrario, el juez decretara la terminacién del contrato.

Esta regla no se aplicaré a los contratos aleatorios ni a los de ejecucion
instantanea.”

En consecuencia, de lo descrito nétese como se ha de acudir a la legislacidn y el sistema
juridico integral y sistematico, para poder dar respuesta a la observacién planteada,
teniendo en cuenta que no se trata de contrato aleatorios y de ejecucion instantanea, y
permite concluir que aplica para contratos de tracto sucesivo o de ejecucién diferida o
periodica, pero cuando, sefiala la modalidad de la norma se encuentran sujeto a
circunstancias extraordinarias, imprevistas o imprevisibles, posteriores a la celebracién
de un contrato de ejecucidén sucesiva, periddica o diferida, alteren o agraven la
prestacidon de futuro cumplimiento a cargo de una de las partes, en grado tal que le
resulte excesivamente onerosa, por lo cual se podra solicitar su revisidon; y ademas de
ello la competencia la deja en cabeza de un juez quien podra examinar las circunstancias
gue hayan alterado las bases del contrato y ordenard, si ello es posible, los reajustes
que la equidad indique; en caso contrario, el juez decretara la terminacion del contrato.

Asi las cosas, nétese como de la norma mencionada se observa que se ha impuesto una
carga a las partes de solicitar la revision del contrato y no lo deja al arbitrio subjetivo de
éstas, sino que corresponde a un estudio objetivo, con pruebas determinantes,
conducentes y Utiles para la revision de la causa ante un juez natural, por circunstancias
de tiempo, modo y lugar correspondientes.

b. Teniendo en cuenta que el precio del contrato es uno de los elementos esenciales,
del contrato, es importante sefialar que la prestacion es “ENTREGAR A TITULO
DE ARRENDAMIENTO LOS PREDIOS Y CONSTRUCCIONES DE PROPIEDAD DEL
MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y TURISMO, EN DONDE OPERABA LA
ZONA FRANCA PERMANENTE "ZONA FRANCA INDUSTRIAL DE BIENES Y DE
SERVICIOS MANUEL CARVAJAL SINISTERRA” 0 "ZONA FRANCA PALMASECA S.A.”
A LA HOY DENOMINADA "ZONA FRANCA INDUSTRIAL DE BIENES Y SERVICIOS
PALMASECA S.A.” UBICADA EN JURISDICCION DEL MUNICIPIO PALMIRA,
DEPARTAMENTO DEL VALLE DEL CAUCA, DE ACUERDO CON EL REGIMEN DE
ZONAS FRANCAS APLICABLE" y la contraprestacion es el precio, equivalente al
valor del contrato que es indeterminado pero determinable; no obstante, para los
efectos de legalizacion, se entiende que el valor asciende a la suma de no
obstante, para los efectos de legalizacidn, se entiende que el valor asciende a la
suma de CUATROCIENTOS NOVENTA Y SEIS MIL CUATROCIENTOS
CUARENTA Y SEIS MILLONES OQUINIENTOS TREINTA Y DOS MIL
CUATROCIENTOS TREINTA PESOS M/CTE ($496.446.532.430) MAS IVA,
y que se estructura conforme el numeral 2.5 del proyecto de pliego.

Conforme con la naturaleza del contrato estatal de arrendamiento de caracter especial
((contrato de ejecucién sucesiva, perioddica o diferida) y (especial por la calificacion del
arrendatario que adquiere la calidad de usuario operador y la calidad que ello representa
frente a la Zona Franca)), es importante precisar que la contraprestaciéon derivada de
dicho contrato también reviste un caracter especial, en la medida en que constituye una
renta fija a favor de la Nacion - Ministerio. Esto se refuerza al considerar que la férmula
contractual estd estructurada para que el contratista pague un canon de arrendamiento
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por un cuerpo cierto y por bienes de propiedad del Ministerio, lo que implica una
conmutatividad de las obligaciones y del contrato.

En este contexto, no deben confundirse las obligaciones contractuales con los riesgos
previsibles o imprevisibles que las partes deben asumir, ni con aquellos riesgos o
contingencias que puedan surgir por hechos de terceros ajenos a la voluntad de las
partes, maxime dentro de la ejecucion y por la ejecucidén del contrato. Por lo tanto, los
riesgos por “cambios normativos para el sector de zonas francas o contraccién de la
demanda de inmuebles en zona franca que impida o limite el cumplimiento de
obligaciones contractuales”, que indica el observante no seria juridicamente viable
asignar dichos riesgos al contratista o al contratante cuando estos no guardan relacion
con el ejercicio de sus funciones o capacidades, y menos aun cuando no se configura
una parte con la mejor aptitud para asumirlos. El cumplimiento de las obligaciones
contractuales debe analizarse considerando la realidad y la capacidad de las partes para
cumplirlas, maxime por las situaciones futuras que no deben ser estudiadas, asignadas
y evaluadas de manera subjetiva, sino que deben ser estudiadas de manera objetiva,
racionalizada, proporcional y ponderadamente al momento de los hechos.

c. Ahora, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Tercera, Subseccion B, en sentencia veintiocho (28) de junio de dos mil doce
(2012), Radicacion numero: 13001-23-31-000-1996-01233-01(21990), indico
que:

"El principio del equilibrio financiero del contrato, medular en el régimen juridico de
la contratacion publica, consiste, entonces, en garantizar el mantenimiento de la
igualdad o equivalencia entre derechos y obligaciones surgidos al momento de
proponer o de contratar, segun el caso, de manera que si se rompe por causas
sobrevinientes, imprevisibles y no imputables a quien resulte afectado, las partes
adoptaran las medidas necesarias para su restablecimiento, so pena de incurrir en
una responsabilidad contractual tendiente a restituir tal equilibrio. (...) ante la ruptura
del equilibrio econémico del contrato, el contratista tiene derecho a exigir su
restablecimiento, pues no obstante que debe asumir el riesgo normal y propio de
cualquier negocio, ello no incluye el deber de soportar un comportamiento del
contratante o circunstancias ajenas que lo priven de los ingresos y las ganancias
razonables que podria haber obtenido, si la relacion contractual se hubiese ejecutado
en las condiciones inicialmente convenidas. Ahora bien, no cualquier trastorno o
variacion de las expectativas que tenia el contratista respecto de los resultados
econémicos del contrato, constituyen rompimiento del equilibrio econémico del
mismo, existiendo siempre unos riesgos inherentes a la misma actividad contractual,
qgue deben ser asumidos por él. De acuerdo con la doctrina y la jurisprudencia, la
ecuacion econémico financiera del contrato puede verse afectada o sufrir menoscabo,
por: a) Actos o hechos de la entidad administrativa contratante, como cuando no
cumple con las obligaciones derivadas del contrato o introduce modificaciones al
mismo -ius variandi-, sean éstas abusivas o no. b) Actos generales de la
administracion como Estado, o “teoria del hecho del principe”, como cuando en
ejercicio de sus potestades constitucionales y legales, cuya voluntad se manifiesta
mediante leyes o actos administrativos de caracter general, afecta negativamente el
contrato. c) Factores exdgenos a las partes del negocio, o “teoria de la imprevision”,
o "sujeciones materiales imprevistas”, que involucran circunstancias no imputables al
Estado y externas al contrato pero con incidencia en él. En todos estos eventos surge
la obligacion de la administracién contratante de auxiliar al contratista colaborador
mediante una compensacion - llevarlo hasta el punto de no pérdida- o nace el deber
de indemnizarlo integralmente, segun el caso y si se cumplen los requisitos sefialados
para cada figura. (..)con independencia de la causa que se invoque como factor de
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desequilibrio econémico y financiero del contrato estatal, dentro de los requisitos
necesarios para su reconocimiento y el consecuente restablecimiento de la ecuacion
contractual, existen unos elementos comunes que deben acreditarse en forma
concurrente tales como la imprevisibilidad, la alteracién extraordinaria y
fundamentalmente la demostracion o prueba de una pérdida real, grave y anormal
en la economia del contrato, pues no es viable inferir a priori que acontecido el hecho
del principe o el hecho de imprevision haya necesariamente rompimiento del equilibrio
contractual y surja el deber de reparar.”

Por consiguiente, no puede invocarse por el observante o cualquier futuro contratista un
eventual incumplimiento de obligaciones como mecanismo para conjurar un
desequilibrio econémico del contrato, cuando el contrato no ha iniciado y tampoco se
encuentra en ejecucion. Y en igual sentido si estuviera en ejecucion.

Tampoco deben confundirse, por un lado, la obligacidon de entregar el bien arrendado vy,
por otro, la obligacion de pagar el canon de arrendamiento, asi como tampoco las
obligaciones del contrato de arrendamiento especial con el régimen franco. No
corresponde interpretar el contrato estatal de arrendamiento dentro del marco
normativo del régimen franco como si implicara una asuncién automatica de los riesgos
normales y comerciales propios de ese régimen y que responden al ejercicio normal del
mercado.

De igual forma, no se puede equiparar el riesgo normativo o regulatorio con los riesgos
comerciales derivados de la expedicién de normas. Aunque las variaciones normativas
pueden tener efectos indirectos sobre la demanda o los costos, la obligacion contractual
-representada en una renta fija mensual como canon de arrendamiento- constituye una
contraprestacion que, si bien indeterminada en su valor final, es determinable conforme
a la férmula pactada, pero que no puede justificar la falta de capacidad del usuario
operador para subarrendar las instalaciones y bienes inmuebles y de ahi obtener el
resultado operacional para el pago del canon y de sus utilidades.

Respecto a la observacién sobre incluir como riesgo contractual los cambios normativos,
se advierte que dicho planteamiento es de caracter general y se refiere a la expedicion
de normas de caracter general (leyes o actos administrativos) por parte de autoridades
distintas a las partes del contrato y no serian en el marco de las funciones de la Entidad
Contratante.

Asignar este tipo de riesgo a una de las partes implicaria que dicha parte asumiera cargas
adicionales ajenas a sus funciones y sin posibilidad efectiva de control, ademas de
exigirle la adopcién de medidas preventivas para evitar su ocurrencia, lo cual es inviable
dado que dicho riesgo depende de factores externos y del paso del tiempo y la mutacién
regulatoria, normativa y financiera que se presenten en el mercado bajo criterios de
demanda y oferta.

Aungue es cierto que los cambios normativos pueden presentarse durante la ejecucion
del contrato, su ocurrencia es incierta y, en caso de materializarse, no necesariamente
se configuraria como un evento extraordinario que afecte gravemente el equilibrio
econdmico del contrato. Solo en caso de que se demuestre un impacto econdmico
significativo —a través de pruebas pertinentes y suficientes- podria activarse la teoria de
la imprevisién. Para ello, el contratista debera: (i) identificar la ecuacién econdmica
inicial del contrato; (ii) acreditar las causas especificas del desequilibrio alegado; y (iii)
demostrar el efecto econdmico concreto sobre la ejecucién del contrato.



Ministerio de
Comercio, Industria
y Turismo

Es importante sefalar que el canon anual se encuentra sujeto a una formula, lo cual ya
incorpora una prevision de ajustes economicos. Solo en caso de que se sobrepase
sustancialmente lo previsto en dicha formula, podria considerarse un desbordamiento
del marco econdmico acordado, situacién que debe ser objeto de prueba por parte del
contratista.

En todo caso, si llegase a presentarse un verdadero desequilibrio econdmico derivado de
circunstancias imprevisibles y ajenas a las partes, podria surgir para la entidad
contratante el deber de restablecer el equilibrio, compensando al contratista hasta
llevarlo a una situacion de no pérdida, conforme a lo dispuesto por la teoria de la
imprevisidon. Sin embargo, a la fecha no se ha acreditado ni planteado una ruptura del
equilibrio contractual por causa de un cambio normativo, regulatorio, financiero, externo
a las partes, en tanto que no existe contrato, y a la fecha se encuentra en el proceso de
seleccion, por ende no es posible acreditar una situacién, no se ha presentado porque el
contrato no se encuentra en ejecucién.

De otra parte, el observante frente a “/a contraccion de la demanda de inmuebles en
zona franca que impida o limite el cumplimiento de obligaciones contractuales”, por los
posibles efectos comerciales, y los riesgos empresariales normativos, no debe
confundirlos con los riesgos del contrato de arrendamiento especial, pues son los
primeros riesgos en el marco del desarrollo de su objeto social, que no pueden ser
asumidos por el interés general del Estado, y por ello deberd adoptar las medidas
administrativas, comerciales y financieras, para poder subarrendar los bienes y tener en
cuenta los elementos necesarios para soportar la recoleccion de los recursos que
soportan la conjuncién del canon de arrendamiento y que debe pagar a la nacion por el
arrendamiento del bien o bienes, ya que la existencia de un déficit no es suficiente per
se, cuando el ya en ejecucién del contrato — contratista haya podido prever.

Por lo hasta aqui expuesto y en lo referido a la formulacion del riesgo de la contraccion
de la demanda de inmuebles en zona franca que impida o limite el cumplimiento de
obligaciones contractuales, no se acoge la observacién presentada. En tanto que no
puede ser un elemento justificante por parte del observante y de cualquier futuro
observante o usuario operador, para no cumplir con sus obligaciones, y mucho menos
justificar la falta de diligencia para arrendar los inmuebles a usuarios industriales,
comerciales de bienes y servicios, cuando debe desplegar todas las acciones posibles y
necesarias para llevar a cabo la promocion de la zona franca para buscar y encontrar
potenciales clientes en dicho sector, ya que como indicé el Consejo de Estado “...no
cualquier trastorno o variacion de las expectativas que tenia el contratista respecto de
los resultados econdémicos del contrato, constituyen rompimiento del equilibrio
econdmico del mismo, existiendo siempre unos riesgos inherentes a la misma actividad
contractual, gque deben ser asumidos por él..."”

d. De otra parte el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, Subseccidn C, en sentencia del seis (6) de mayo de dos mil
quince (2015), Radicacion numero: 05001-23-31-000-1995-00271-01(31837),
preciso que:

En cuanto al origen del equilibrio econédmico y financiero del contrato, basado en el
principio de justicia conmutativa y el rompimiento del equilibrio del contrato:
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"[E]l equilibrio econémico y financiero del contrato puede tener su génesis u origen
en las siguientes: i) Circunstancias imputables o atribuibles a la administracion
contratante a partir de potestades derivadas del propio contrato. ii) Circunstancias
imputables o atribuibles al Estado, en virtud de su imperium.iii) Circunstancias
externas y ajenas a los contratantes. iv) Circunstancias imputables o atribuibles a la
administracion contratante. En estos eventos, el desequilibrio de la ecuacion
econdémica o financiera se desencadena del ejercicio de un poder exorbitante o una
cldusula excepcional al derecho comun por parte de la administracion contratante. Se
trata de aquellos escenarios en los que -en el ejercicio legitimo y licito- de una
cldusula excepcional el contrato termina impactado en su ecuacion financiera,
circunstancia por la que es imperativo que se reequilibre, toda vez que el contratista
no se encuentra compelido u obligado a soportar ese hecho. El fundamento normativo
del equilibrio en este tipo de situaciones, se itera, no se deriva del incumplimiento del
contrato (dolo o culpa), sino que, por el contrario, ese basamento se halla en el
principio de justicia conmutativa. (...) la correspondencia o equivalencia objetiva que
se presenta en las prestaciones en los contratos conmutativos —como lo es el contrato
estatal- puede verse afectada por hechos imputables a la administracién contratante,
sin que esa circunstancia conlleve la configuracion de una responsabilidad contractual
del Estado, en los términos del articulo 90 de la Constitucién Politica. (...) si bien los
contratos - incluidos los contratos estatales- parten de la aplicacién del principio
pacta sunt servada, segun el cual lo pactado es obligatorio, lo cierto es que la propia
ley 80 de 1993, marco normativo del contrato estatal, ha sostenido la aplicacion
implicita o tacita de la maxima del rebus sic stantibus, es decir, “"estando asi las
cosas”, lo que implica que una modificacion significativa de las condiciones
primigenias del contrato puede generar dos consecuencias juridicas: i) la
imposibilidad de cumplimiento en virtud de una fuerza mayor o caso fortuito y, por lo
tanto, la exculpacion, o, ii) el desequilibrio financiero o econdmico del contrato que
suponga una revisién del mismo.”

En cuanto a las causas del desequilibrio de la ecuacién matematica y financiera del
contrato estatal, en especial por la expediciéon de leyes o actos administrativos de
contenido general proferidos por la administracién publica en ejercicio del poder publico
conforme a la teoria del hecho del principe o de la teoria de la imprevision:

"Otra de las formas en que es posible que la ecuacion matematica y financiera de un
contrato estatal se vea afectada o alterada, es a través de la expedicion de leyes o
actos administrativos de contenido general que son proferidos por la administracion
publica en ejercicio del poder publico y, por lo tanto, reflejan actos de imperio
(imperium) como por ejemplo los impuestos, las tasas o las contribuciones. Y, si bien,
podrian ser normas o disposiciones adoptadas por la misma entidad contratante los
mismos: i) no estdan encaminados a modificar un contrato o convenio
interadministrativo en particular, y ii) no se profieren con apoyo en el contrato estatal,
sino por el contrario, en el orden juridico. Ahora bien, en el derecho vernaculo la
doctrina y jurisprudencia mayoritaria han efectuado una distincién, para sefialar que
los eventos de desequilibrio generados a partir de un acto de imperio expedido por la
entidad contratante son los Unicos que se enmarcan dentro de la denominada teoria
del hecho del principe (fait du prince) (tesis strictu sensu) y, por consiguiente, son
los Unicos supuestos en que el restablecimiento de la ecuacion financiera no sélo
comprende los costos y gastos en que incurrié el contratista, sino, de igual forma, la
utilidad esperada. A contrario sensu, si la decision administrativa que impacté el
contrato de manera negativa

fue proferida por una entidad estatal distinta a la contratante, serd aplicable la teoria
de la imprevision, de conformidad con las consecuencias que de la misma se
desprenden (...) supuestos en los que la economia del contrato se altera en virtud de
un hecho externo a las partes contratantes.
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(...)

"En efecto, sobre el contenido y alcance del hecho del principe como supuesto que
produce el desequilibrio de un contrato estatal, es importante traer a colacién la
opinion de Laubadere, para quien existen dos tipos aproximaciones a qué se entiende
por “autoridad publica” para efectos de delimitar el hecho del principe, una amplia y
una restringida. En la primera, el fait du prince supone toda intervencién de cualquier
entidad estatal en ejercicio de poder publico, bien que se trate de ramas del mismo o
de 6rganos auténomos e independientes; por el contrario, en la segunda circunscrito
el ejercicio de ese poder a la entidad contratante, esto es, la autoridad publica con la
cual se celebré el contrato. Esta misma postura ha sido asumida por la jurisprudencia
del Consejo de Estado Francés, desde la célebre decision del 30 de marzo de 1916,
Compagnie générale d’éclairage de Bordeaux, oportunidad en la que se efectué la
diferencia entre el hecho del principe (fait du prince) y la teoria de la imprevision
(théorie de I'imprévision) para efectos de establecer los requisitos, caracteristicas y
consecuencias de cada instrumento juridico, en relacion con la economia del contrato,
circunscribiendo la primera a los actos de contenido general y abstracto que profiere
la entidad contratante, y que introducen un alea administrativo que incrementa de
manera significativa el costo de ejecucién del contrato.”

(...)

"[E]l sinalagma funcional que se desprende del contrato estatal se puede ver afectado
por una ultima circunstancia, que es ajena y, por lo tanto, externa a las partes
contratantes, razén por la que se trata de sucesos, situaciones o decisiones de
contenido general y abstracto que son externas a las partes, que se materializan o
concretan con posterioridad a la celebracion del contrato, y que alteran de manera
significativa, de forma anormal y grave, la economia o ecuacion financiera del
contrato. Este tipo de escenarios son los que configuran la llamada teoria de la
imprevision, y que, por lo tanto, permite también predicar la ruptura del equilibrio
contractual, en virtud de situaciones extrafias al comportamiento de los sujetos
contratantes, pero que en virtud de su imprevisibilidad impactan de manera
importante la economia del contrato, bien porque su ejecucion se torna muy onerosa
para el contratista o porque una situacion especifica pone en desequilibrio manifiesto
a la entidad contratante, lo que impide que honre -en los términos originalmente
pactados- las obligaciones y prestaciones que se desprenden del contrato. Ahora bien,
como lo precisa el reconocido profesor Jean Riverd, requieren de la verificacion de
tres requisitos o condiciones: i) que los contratistas no hayan podido razonablemente
prever los hechos que trastornan la ejecucion del contrato, dado su caracter
excepcional (guerra, crisis econémica grave, etc.), ii) estos hechos deben ser
independientes a su voluntad, iii) esas circunstancias deben provocar un trastorno de
las condiciones de ejecucidon del contrato. La desaparicion del beneficio de los
contratantes, la existencia de un déficit, no son suficientes: hace falta que la gravedad
y la persistencia del déficit excedan lo que el cocontratante haya podido y debido
razonablemente prever.” (...)”

Por lo anterior nétese como la observacion 10.2 planteada de forma general y de forma
particular por el observante en lo que refiere al origen del desequilibrio econémico y
financiero del contrato, tiene que ver con cargas publicas que como cualquier sujeto de
derecho debe soportar en el ordenamiento juridico colombiano el observante o cualquier
posible contratista, y que debe quedar claro no se invoca o deriva por el incumplimiento
del contrato (dolo o culpa), sino por causas generales, externas, en la ejecucién del
contrato y se relaciona de forma particular con los cambios regulatorios y se refiere a
cambios adversos en los resultados del oferente debido a cambios regulatorios,
administrativos y legales tales como nuevos impuestos y modificacién a la normatividad
aplicable a la zona franca, y no como lo pretende hacer ver el observante a la
“contraccion de la demanda de inmuebles en zona franca que impida o limite el
cumplimiento de obligaciones contractuales”.
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Por ello si bien lo que corresponde es identificar que se podria afectar o alterar la
ecuacion financiera a través de la expedicion de leyes o actos administrativos de
contenido general que son proferidos por la administracidon publica, debe identificarse
los actos regulatorios que corresponden a la administracién publica en sentido particular
referida a la entidad contratante por un lado ya que si es efecto de ello el acto facultad
como acto de imperio expedido por la entidad contratante son los Unicos que se
enmarcan dentro de la denominada teoria del hecho del principe, mientras que si la
decisién regulatoria corresponde a una decision de la administracién en sentido lato, y
gue se enmarca en entidades distintas a la contratante sera aplicable la teoria de la
imprevision.

De ahi que esta Entidad y de manera garantista al estudiar la teoria de la imprevisién y
teniendo en cuenta que por causas generales, externas, en la ejecucion y las partes del
contrato y se relaciona de forma particular con los cambios regulatorios y se refiere a
cambios adversos en los resultados del oferente debido a cambios regulatorios en el
ejercicio de administraciéon y coadministracién de la Zona Franca, teniendo en cuenta
que se presente sucesos, situaciones o decisiones de contenido general y abstracto que
son externas a las partes, que se materializan o concretan con posterioridad a la
celebraciéon del contrato, y que alteran de manera significativa, de forma anormal y
grave, la economia o ecuacion financiera del contrato, teniendo en cuenta que como
indicé el Consejo de Estado “i) que los contratistas no hayan podido razonablemente
prever los hechos que trastornan la ejecucion del contrato, dado su caracter excepcional
(guerra, crisis econdmica grave, etc.), ii) estos hechos deben ser independientes a su
voluntad, iii) esas circunstancias deben provocar un trastorno de las condiciones de
ejecucion del contrato”.

Por lo anterior, y no como lo ha sustentado el observante en los diversos procesos, el
Ministerio teniendo en cuenta lo descrito y acudiendo a la teoria de la imprevisién,
conforme a la clase, fuente, etapa y tipo de riesgo dentro de la matriz de riesgos planted
para los dos ultimos proceso, el tipo de riesgo regulatorio, por cambios regulatorios,
Cambios en normatividad, referido a cambios adversos en los resultados del oferente
debido a cambios regulatorios, administrativos y legales tales como nuevos impuestos y
modificacion a la normatividad aplicable a la zona franca, teniendo en cuenta que el
posible restablecimiento del equilibrio ird hasta un punto de no perdida producto de un
alea, que parte de un dafio calificado y no simplemente de una pérdida o ausencia de
ganancias de quien funja como contratista.

Como consecuencia de la teoria de la imprevisidn y del analisis planteado frente a la
prevision de los riesgos en especial de tipo regulatorio, y no del argumento del
observante, se incluyd en la matriz de riesgos el siguiente numeral 10:
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sean expedidos por la
entidad contratante

Este riesgo, es un riesgo compartido: Para mitigar el riesgo se debera: Realizar el
constante monitoreo regulatorio por el contratante y contratista. Por el contratista
Establecer y hacer seguimiento a los dafios que pudiesen causar los cambios
regulatorios. Elevar las solicitudes con pruebas conducentes, pertinentes, suficientes y
Utiles. El contratista debera asumir la demostracion de la ruptura del equilibrio
contractual luego de entrada en vigor del cambio regulatorio, porque para su activacién
se requiere demostracion de: impacto econdmico significativo, imprevisibilidad,
independencia de voluntad de las partes. Por el Contratante iniciar fase de verificacion
de la informacidon suministrada por el contratista y el Estado asumira cuando sean
cambios de entidades distintas a la contratante (teoria de imprevisién). Por las partes
Iniciar fase de arreglo directo de ser procedente. De no agotarse el arreglo directo iniciar
proceso conciliacion administrativa y/o via jurisdiccional. Este riesgo solamente se podra
mitigar por el constante monitoreo regulatorio y la aplicacion de teoria de imprevisién
cuando proceda.

En conclusién, de la observacién 10, frente a los argumentos expuestos por el
observante no se acoge ninguna de las dos opciones. Y se recuerda que conforme a lo
ya estudiado en varias oportunidades que se realiz6 una modificacién correspondiente
en la matriz de riesgos, la cual fue publicada, comunicada de forma transparente en el
SECOP II.

Por lo anterior, no se acoge la observacion.
OBSERVACION FINAL
Sefiala el interesado observante que:

"Finalmente, consideramos produente (sic) llamar la atencién en que este proceso
contractual no solo implica la entrega de un inmueble en arrendamiento, sino que
condiciona la viabilidad futura de una zona franca permanente en operacion,
reconocida como instrumento de politica industrial y de comercio exterior,
generadora de multiples empleos y eje de inversion en la region. Por tanto, resulta
imperioso que el modelo contractual contemple condiciones operativas realistas,
equilibradas y que permitan mantener la competitividad frente a otras plataformas
logisticas de la region y el pais y que busque el correcto equilibrio entre el
ministerio, el oferente/usuario operador y los usuarios actuales y/o potenciales en
la Zona Franca.

RESPUESTA MINISTERIO:
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El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite precisar que, si bien es cierto
un factor es el régimen franco, otro el contrato de arrendamiento especial, como ha
quedado expuesto en la parte inicial de las observaciones del presente cuadernillo;
también es cierto que reconoce el impacto de dicho proceso en lo local, lo regional, el
ambito nacional e internacional, asi como los diversos mercados y sectores que de ello
se impacta en lo inmobiliario, el sector mercantil, industrial, comercial de bienes y
servicios, incluso el de economias populares, emergentes, tradicionales, de innovacién,
entre otros, y por ello que se haya contratado con un experto como lo es Central de
Inversiones CISA, para disefiar todo un modelo realista y de ahi que el modelo que se
ha disefiado en los diversos procesos teniendo en cuenta las condiciones operativas,
realistas, equilibradas para generar competitividad, encontrando punto de equilibrio y
no perdida para las partes.

Adicionalmente, es preciso sefalar que el disefio contractual se encuentra orientado por
los principios de planeacidn, transparencia, economia y responsabilidad consagrados en
la Ley 80 de 1993 y en la Ley 1150 de 2007, los cuales obligan a la Administracion a
estructurar procesos que aseguren condiciones de equilibrio y competitividad sin
comprometer el interés publico. Asi mismo, conforme al articulo 209 de la Constitucién
Politica, la funcidon administrativa esta al servicio de los intereses generales y debe
desarrollarse bajo los principios de igualdad, moralidad, eficacia y publicidad,
parametros que han guiado la estructuracidon de este proceso. En ese sentido, el modelo
disenado garantiza tanto la viabilidad de la Zona Franca como la proteccion de los
recursos publicos, evitando trasladar riesgos desproporcionados a cualquiera de las
partes y promoviendo escenarios de sostenibilidad y atraccién de inversion.

Por lo anterior no se atiende la observacion final del documento de observaciones del
interesado.
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OBSERVACIONES PRESENTADAS POR MENSAJE PUBLICO EN SECOP II CON
DOCUMENTO ADJUNTO POR AMCOR HOLDINGS AUSTRALIA PTY LTD
SUCURSAL COLOMBIA - USUARIO PABLO NICOLAS CRISCI

FECHA: 15/08/2025

OBSERVACIONES:

El observante presenta las siguientes apreciaciones, indicando que: “En calidad de
usuarios industriales permanentes de la Zona Franca Palmaseca, y sin participar como
oferentes en el presente proceso, presentamos nuestras perspectivas y comentarios
sobre el Pliego de Condiciones de la Licitacion Publica N° LP-003-2025. Nuestro propdsito
es aportar elementos técnicos y operativos que contribuyan a la sostenibilidad del
régimen franco y a la continuidad de las actividades productivas de los usuarios
instalados.

Consideramos que las condiciones establecidas en esta nueva licitacion, particularmente
en lo referente al incremento del canon y a los costos de supervision, pueden generar
un impacto econémico de alta magnitud que comprometa la viabilidad de los actuales y
futuros usuarios. Esta preocupacion se acentua ante el riesgo real de que, como ha
ocurrido en procesos previos, la licitacion pueda ser declarada desierta, dejando a los
usuarios en un escenario de incertidumbre que afectaria directamente nuestra operacion
e impacto positivo en la comunidad, asi como la competitividad.”

OBSERVACION 1:
“1. Incremento del canon (punto 2.5.A)

“"El ajuste planteado de IPC + 3 puntos porcentuales, sumado a las proporciones
de canon definidas en el modelo financiero del pliego, resultaria en un esquema de
crecimiento acumulado muy por encima de las proyecciones macroecondémicas y
de la dinémica real del mercado industrial. Consideramos que el incremento anual
del canon debe indexarse unicamente al IPC del afio inmediatamente anterior,
conforme a practicas comunes y parametros utilizados en la legislacion
colombiana, evitando adicionar porcentajes incrementales sin base técnica de
apoyo que distorsionen el equilibrio econémico del contrato”.

RESPUESTA MINISTERIO

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, conforme con el
estudio realizado desde el grupo del presupuesto del Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo, se acoge parcialmente la observacién en lo relativo a la reduccion del margen
adicional sobre el IPC. En consecuencia, el ajuste periddico del canon de arrendamiento
sera de IPC + 2 puntos porcentuales y no IPC + 3, lo cual se reflejara en el pliego
definitivo.

No obstante, no es posible acoger en su totalidad la propuesta de limitar el incremento
Unicamente al IPC (Del afio inmediatamente anterior) o al IPC + 1 punto, dado que ello
afectaria la sostenibilidad financiera del contrato, impediria cubrir los costos asociados
al impuesto predial, avallos, seguros y administracién de los inmuebles, y contravendria
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los principios de planeacion y sostenibilidad fiscal previstos en los articulos 26 y 27 de
la Ley 80 de 1993.

Por lo anterior, los cambios se veran reflejados en el pliego definitivo.
OBSERVACION 2:
“2. Apoyo a la supervision (punto 2.5.B)

"El costo de apoyo a la supervision definido en el pliego, equivalente a un
porcentaje significativo del ingreso anual, incrementa de manera proporcional la
carga para los potenciales administradores del bien. Sugerimos que este valor se
fije como un monto base definido en funcion de los tiempos estimados de
supervision (basados en analisis histérico de tiempo dedicado) indexado al Salario
Minimo Legal Vigente (SMMLV), con el fin de que su determinacion tenga una base
cientifica y no arbitraria y su indexacion alineada con una variable que capture la
variacion real del componente tarifario”.

RESPUESTA MINISTERIO:

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite precisar que la inclusion de un
rubro asociado al costo de supervisidon del contrato, equivalente a un porcentaje del
ingreso anual proyectado, obedece a criterios de planeacion contractual y a la obligaciéon
legal de garantizar la vigilancia, control y cumplimiento de los contratos estatales.

En efecto, el articulo 209 de la Constitucién Politica establece que la funcion
administrativa debe desarrollarse bajo los principios de eficacia, economia,
responsabilidad y transparencia, siendo el control y la supervision de los contratos una
herramienta esencial para preservar el patrimonio publico. De igual manera, el articulo
83 de la Constitucion y el articulo 23 de la Ley 80 de 1993 disponen que las actuaciones
contractuales deben regirse por la buena fe y la responsabilidad de las partes.

En los contratos de arrendamiento de bienes publicos, con duracidon extensa y alta
complejidad técnica y financiera —como el que se proyecta para la Zona Franca
Palmaseca por 30 afios—, la supervisidén adquiere un caracter estratégico, pues involucra
el seguimiento permanente a obligaciones del arrendatario relacionadas no solo con el
pago del canon, sino con la conservacion, administracién, mantenimiento y subarriendo
en condiciones compatibles con el régimen franco.

La definicién del porcentaje (8,3%) sobre los ingresos del contrato se establecié con
fundamento en el analisis técnico del canon elaborado por CISA (En el marco del contrato
interadministrativo No. 251-2024) y ya ha sido ajustado en los procesos de seleccién
previos, de forma que dicho valor cubra de manera proporcional los costos de personal
especializado, seguros, desplazamientos y demas actividades necesarias para ejercer el
control contractual en el tiempo. La utilizacion de un porcentaje y no de un valor fijo
garantiza la suficiencia, proporcionalidad y actualizacion automatica del costo de
supervisidn, evitando riesgos de desfinanciacion en los afios posteriores del contrato.

La propuesta de indexar el valor de la supervisiéon Unicamente al Salario Minimo Legal
Vigente (SMMLV) no resulta viable, por cuanto no contempla la complejidad, riesgos y
variabilidad de los costos que asumiria unidireccionalmente el ministerio al supervisar
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un contrato de la complejidad y extensidon temporal previstos. La jurisprudencia del
Consejo de Estado (Seccion Tercera, exp. 25000-23-26-000-2012-00106-01, 2021) ha
reiterado que la adecuada supervision y control del contrato constituye un deber esencial
de la entidad, cuya omision compromete la responsabilidad fiscal y disciplinaria de los
servidores publicos.

En consecuencia, se mantiene el esquema de calculo definido por CISA, y que ha sido
utilizado en los procesos previos, por ser el que garantiza la adecuada gestion de los
recursos publicos y la efectividad de la supervision, en cumplimiento de los principios de
responsabilidad, economia y planeacién contractual (articulos 26, 27 y 30 de la Ley 80
de 1993).

Por lo anterior, no se acoge la observacion.
OBSERVACION 3:
“3. Estado de la infraestructura y reconocimiento de reparaciones

"Las bodegas e instalaciones de la Zona Franca presentan una antigiiedad
superior a 40 aflos, con materiales y condiciones que requieren intervencion
inmediata. Entre las necesidades criticas identificadas se encuentran:

o Retiro de cubiertas de asbesto, cuya permanencia contraviene la Ley 1968
de 2019 y estandares ambientales internacionales.

o Pavimentacion de vias internas y reparacion de filtraciones.

o Refuerzo estructural de cerchas, adecuacion de sistemas eléctricos a
RETIE y actualizacion de la red contra incendios.

Consideramos indispensable que el pliego contemple un reconocimiento
econdémico por parte del futuro usuario operador de las reparaciones y
adecuaciones necesarias de los bienes, en virtud de su estado actual y que las
mismas estarian incluidas en la determinacion del canon de arrendamiento a valor
de mercado (el mercado existente comparable ya incorpora estas mejoras).
Reafirmando, conforme a la legislacion colombiana, dichas adecuaciones son
obligacion del propietario del predio y en el futuro no deben trasladarse a los
arrendatarios como un costo adicional ya que el valor de mercado actual incorpora
dichas mejoras en sus comparables”.

RESPUESTA MINISTERIO:

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite sefialar que, los inmuebles
objeto del arrendamiento presentan una antigliedad considerable que exige
intervenciones de mantenimiento, adecuacion y modernizacion. No obstante, es preciso
seflalar que dichas cargas se encuentran claramente previstas en el marco contractual
que regula los procesos de seleccion de licitacién publica, los procesos de seleccion
abreviada que se han surtido y el actual proceso de licitacion.
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Para garantizar un proceso ordenado, técnico, progresivo, equilibrado y coherente con
el principio de planeacién (art. 26 Ley 80 de 1993 - Del Principio de Responsabilidad), la
Entidad ha previsto dos fases de actuacion:

Etapa 1 - Saneamiento predial y catastral

e Comprende la verificacion de areas, depuracion y unificacion de la informacién
registral y catastral de los cuatro inmuebles que componen la Zona Franca
Palmaseca, con el fin de consolidarlos en un Unico globo de terreno.

e Este proceso permitira contar con una base juridica y técnica clara sobre el valor
predial, la carga impositiva.

e El saneamiento predial y catastral constituye un requisito previo para la
estructuracion de los proyectos de inversion y adecuaciéon de infraestructura.

Etapa 2 - Consultoria y ejecucién de intervenciones técnicas

e Una vez concluida la etapa de saneamiento, se adelantara una consultoria
especializada de patologia y vulnerabilidad estructural, que diagnostique
las condiciones actuales de las bodegas e instalaciones (cubiertas, cerchas,
sistemas eléctricos, red contra incendios, pavimentos, etc.).

e Con base en dicho diagndstico, se elaborara un plan maestro de adecuaciéon y
reforzamiento, que incluird la definicion del presupuesto, cronograma y
priorizacion de obras.

e Este plan podra ejecutarse en multiples fases, de acuerdo con la urgencia,
disponibilidad presupuestal y capacidad técnica del arrendatario, garantizando
que las intervenciones se hagan de forma progresiva y conforme a la
normatividad aplicable (Ley 1968 de 2019 - retiro de asbesto, RETIE, normas de
sismo resistencia y seguridad contra incendios).

De otra parte es necesario sefialar que el Ministerio ha sido transparente en los procesos
de seleccion, y se ha comunicado, y se ha dado a conocer la situacion de los inmuebles
que integran la zona franca, desde el proceso LP-001-2025, pasando por SAMC-317-
2024, LP-004-2024, SAMC-451-2024, LP-002-2025, SAMC 002 2025, hasta el actual
proceso LP-003-2025; documentos que se han publicado en el sistema transaccional
SECOP 11, y que de contera llevan consigo la asuncidn de la responsabilidad del Ministerio
de llevar a cabo dicho proceso de saneamiento.

Frente a la observacién y solicitud que “Consideramos indispensable que el pliego
contemple un reconocimiento econémico por parte del futuro usuario operador de las
reparaciones y adecuaciones necesarias de los bienes, en virtud de su estado actual y
que las mismas estarian incluidas en la determinacion del canon de arrendamiento a
valor de mercado”, se precisa que conforme con la respuesta a la observacién del
observante, en el pliego de condiciones se realizara el ajuste de las obligaciones del
arrendador y se dara claridad al procedimiento de reembolso de los gastos por
reparaciones necesarias.

Por lo anterior, no se acoge parcialmente la observacion.
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OBSERVACION 4:

4. Riesgo de continuidad

El eventual fracaso de esta licitacion, sumado a la ausencia de un plan de
contingencia, pondria a los usuarios industriales en una situacion de indefinicion
contractual y operativa que podria interrumpir procesos productivos, logisticos y
comerciales de alto impacto econémico y social para la regién. Solicitamos que,
en paralelo al proceso licitatorio, se establezcan medidas que garanticen la
continuidad de la operacion de la Zona Franca bajo condiciones estables para los
usuarios instalados”.

RESPUESTA MINISTERIO:

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, la ausencia de
presentacién de ofertas en los procesos de licitacion publica que adelante este Ministerio
no implica la eliminacion del régimen franco y la imposibilidad de operacién de la zona
franca, en tanto existe un contrato de arrendamiento vigente entre el usuario operador
y el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, del cual se desprende la disponibilidad
y el uso del terreno para la zona franca, por lo que la operacidon y continuidad de las
empresas alli instaladas no se ve afectada mientras dicho contrato se encuentre vigente.
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OBSERVACIONES PRESENTADAS POR MENSAJE PUBLICO EN SECOP II CON
DOCUMENTO ADJUNTO POR MIGUEL ANGEL APARICIO BECERRA - USUARIO
MIGUEL ANGEL APARICIO BECERRA

FECHA: 15/08/2025

OBSERVACION 1:
El usuario Miguel Angel Aparicio Becerra realiza la siguiente interrogante:

"En el marco del proceso licitatorio para el arrendamiento del inmueble donde
actualmente opera la Zona Franca de Palmaseca, respetuosamente solicitamos su
orientacion respecto a la siguiente situacion:

De acuerdo con la normativa vigente (Decreto 2147 de 2016 y demas disposiciones
aplicables), entendemos que para actuar como Usuario Operador de Zona Franca
se debe acreditar, entre otros, experiencia en la operacion.

En este sentido, nuestras inquietudes son las siguientes:

¢Es juridicamente viable que un empresario cree una nueva persona juridica con
el fin de postularse como Usuario Operador para esta Zona Franca y que dicha
solicitud sea aprobada por el Ministerio, considerando que se trata de un proyecto
existente, consolidado y desarrollado al 100% en su infraestructura y servicios?”

RESPUESTA MINISTERIO
Para dar respuesta a la observacion, se deben tener en cuenta los siguientes aspectos:

I. El régimen franco nacional vigente estd contenido en la Ley 1004 de 2005, el Decreto
2147 de 2016 y sus modificaciones (Las ultimas los Decretos 278 de 2021, 0027 de 2024
y 0047 de 2024), el Decreto 1165 de 2019 y sus modificaciones (Estatuto Aduanero) y
la Resolucion 0046 de 2019, todos los aspectos relacionados con las zonas francas
incluyendo su marco normativo lo puede encontrar en el siguiente enlace:
https://zf.mincit.gov.co/ o en el sublink: https://zf.mincit.gov.co/normatividad.

I1. Para efectos de la autorizacion de la prérroga de la declaratoria de existencia de la
ZONA FRANCA INDUSTRIAL DE BIENES Y DE SERVICIOS PALMASECA, se debe tener en
cuenta que la norma aplicable es la contenida en el articulo 86-7 del Decreto 2147 de
2016 y sus modificaciones, articulo que se sefnala:

"Articulo 86-7. Zonas francas permanentes ubicadas en terrenos de propiedad de la
Nacién - Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. El Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo podrd autorizar la prérroga del término de declaratoria de
existencia de las zonas francas permanentes ubicadas en terrenos que sean
propiedad de la Nacion - Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, mediante acto
administrativo, previa presentacion de la solicitud por parte de la persona juridica
qgue pretenda ser el usuario operador de la misma y verificacion del cumplimiento de
los requisitos establecidos en el presente Decreto y en las demas normas vigentes
sobre la materia.
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La persona juridica interesada debera acreditar el cumplimiento de los requisitos
dispuestos en los numerales 7, 7.1, 7.2, 7.2.1, 7.2.3, 7.3, 7.3.1, 7.5, y 7.6 del articulo
26 del presente Decreto o en las normas que lo modifiquen, adicionen o sustituyan,
ademas de los soportes para la autorizacion del usuario operador de acuerdo con lo
establecido en el articulo 70, con excepcion de los numerales 6 y 7, y los articulos 71
y 72 también del presente Decreto.

Lo anterior, sin perjuicio que el solicitante presente informacion adicional que
complemente la solicitud de autorizacion de la préorroga del término de declaratoria
de existencia de la zona franca permanente.

La solicitud para la prérroga del término de declaratoria de existencia de las zonas
francas permanentes a que se refiere el presente articulo, deberd estar contenida en
la propuesta que presente el interesado en participar en el proceso de licitacion
publica que se adelante para seleccionar al arrendatario de los inmuebles de
propiedad de la Nacion - Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.

Paragrafo 1. El Plan Maestro de Desarrollo General se refiere a la iniciativa de
inversion que se pretende desarrollar como parte del proyecto asociado a la prorroga
del término de la declaratoria de existencia de la zona franca.

Paragrafo 2. La nueva inversion por generarse debera corresponder a lo establecido
para zonas francas permanentes en el numeral 4.1 del articulo 86-2 del presente
Decreto o las normas que lo modifiquen, adicionen o sustituyan.

Paragrafo 3. La acreditacion del requisito de disponibilidad de los terrenos para el uso
de la zona franca contemplado en el numeral 7.7.3 del articulo 26 del presente
Decreto o las normas que lo modifiquen, adicionen o sustituyan, se demostrara con
la resolucion de adjudicacion del procedimiento de licitacion publica que adelante el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.

Paragrafo 4. El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo podra autorizar la
prorroga del término de declaratoria de existencia de las zonas francas permanentes
ubicadas en terrenos gue sean propiedad de la Nacion - Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, surtiendo la actuacion prevista en el articulo 86-5 del presente
Decreto o las normas que lo modifiquen, adicionen o sustituyan, sin necesidad del
concepto previo de la Comisiéon Intersectorial de Zonas Francas, y en aquellos
eventos, donde se indique que corresponde a la Comision Intersectorial de Zonas
Francas la realizacién de actuaciones que se deriven de la autorizacion de la prérroga
del término de declaratoria de existencia de las zonas francas, debera entenderse
gue dichas funciones seran ejercidas por el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo.

Paragrafo 5. La prorroga del término de la declaratoria de existencia de la zona franca
permanente, en ningun caso podra exceder el término de vigencia por el cual se
acredite la disponibilidad del predio.

La prorroga del término de la declaratoria de existencia de las zonas francas de que
trata este articulo, se podra autorizar por mas de una (1) vez, pero en ningin caso
el término total seré mayor de treinta (30) afios.

Paragrafo 6. El incumplimiento de los compromisos adquiridos con la prérroga del
término de la declaratoria de existencia de la zona franca constituira causal de pérdida
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de la declaratoria de existencia de la zona franca permanente, para lo cual se
adelantara el procedimiento previsto en el articulo 54 del presente Decreto o las
normas que lo modifiguen, adicionen o sustituyan.

Paragrafo 7. Para los demas requisitos y condiciones no previstos en este articulo, se
aplicaran los establecidos en el presente Decreto o las normas que lo modifiquen,
adicionen o sustituyan.”

III. Entonces del citado texto, se desprenden los siguientes hechos:

(i). El solicitante de la prérroga debera acreditar el cumplimiento de los requisitos
previstos en los numerales 7, 7.1, 7.2, 7.2.1,7.2.3, 7.3, 7.3.1 del articulo 26 del Decreto
2147 de 2016 y sus modificaciones, es decir, presentar el Plan Maestro de Desarrollo
General de la Zona Franca.

(ii). La solicitud -incluido el Plan Maestro de Desarrollo General- para la prérroga debera
presentarse dentro de la propuesta del proceso de licitacion publica que se adelante para
seleccionar al arrendatario de los inmuebles donde opera la zona franca.

(iii). El Plan Maestro de Desarrollo General para la prérroga de la zona franca se refiere
al proyecto de inversidon que se desarrollara en la zona franca.

IV. Elinciso segundo del articulo 86-7 del Decreto 2147 de 2016 y sus modificaciones,
dispone los requisitos que debe acreditar la persona juridica para ser autorizado como
usuario operador segun lo establecido en el articulo 70 del Decreto 2147 de 2016 y sus
modificaciones, con excepcion de los numerales 6 y 7, es decir, postularse o haber sido
postulado para ejercer el cargo de usuario operador y una vez autorizado incluir en la
razon social la expresion “usuario operador de zona franca”.

Cabe recordar que el articulo 26 del Decreto 2147 de 2016 exige que el solicitante de la
calidad de usuario operador acredite experiencia en la operacidén de zonas francas, asi
como la capacidad técnica, administrativa y financiera. Dicho requisito se configura como
sustancial para garantizar la idoneidad del operador y la continuidad del proyecto, lo que
imposibilita que una persona juridica recién creada pueda cumplir con dicho estandar.

Lo anterior encuentra sustento en los principios constitucionales de legalidad y
responsabilidad que orientan la funcion administrativa (articulo 209 de la Constitucion
Politica), pues la autorizacién de prérroga en favor de una persona juridica carente de
trayectoria atentaria contra la eficacia del instrumento de zona franca como politica
publica y pondria en riesgo el interés general.

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha reiterado que la experiencia e idoneidad del
operador son condiciones esenciales en los procesos de seleccidén en los que se confia la
gestion de un bien publico o de un régimen especial, criterio que resulta plenamente
aplicable al presente proceso licitatorio.

En esta medida, la norma al exceptuar estos requisitos es clara al referirse a usuarios
operadores ya autorizados, por lo que no podrian ser personas juridicas nuevas quienes
presenten la solicitud de autorizacién de la prérroga del término de la declaratoria de
existencia de la zona franca.
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Por lo anterior, no se acoge la observacion.

OBSERVACION 2:
Ademas, cuestiona:

"¢Es juridicamente viable que un empresario cree una nueva persona juridica con
el fin de postularse como Usuario Operador para esta Zona Franca—en el marco
del proceso licitatorio mencionado— y que, contrate mediante un acuerdo formal
(outsourcing) a un Usuario Operador ya autorizado y con trayectoria, que respalde
y apoye la operacion?”

RESPUESTA MINISTERIO

Se remite a la respuesta dada en la observaciéon No. 1. Y adicionalmente, se precisa que
no seria posible contratar un tercero para operar la zona franca dado que el usuario
operador autorizado es el responsable de las operaciones de la respectiva zona franca y
quien es el titular de la garantia que se debe constituir ante la Direccién de Impuestos y
Aduanas Nacionales -DIAN-.

OBSERVACION 3:
El Observante sefiala que:

"3. En relacién con las zonas francas que actualmente son operadas por el Usuario
Operador de Palmaseca, éestas quedarian incluidas dentro del presente proceso
licitatorio para su operacion, o el alcance de la licitacion se limita tnicamente a la
Zona Franca de Palmaseca?”

RESPUESTA MINISTERIO

Es necesario aclarar que el proceso que adelanta el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo en relacion con los predios de su propiedad donde opera la Zona Franca de
Palmaseca, solamente tiene como objeto "ENTREGAR A TITULO DE ARRENDAMIENTO
LOS PREDIOS Y CONSTRUCCIONES DE PROPIEDAD DEL MINISTERIO DE COMERCIO,
INDUSTRIA Y TURISMO, EN DONDE OPERABA LA ZONA FRANCA PERMANENTE "ZONA
FRANCA INDUSTRIAL DE BIENES Y DE SERVICIOS MANUEL CARVAJAL SINISTERRA” o
"ZONA FRANCA PALMASECA S.A.” hoy denominada "ZONA FRANCA INDUSTRIAL DE
BIENES Y SERVICIOS PALMASECA S.A.” UBICADA EN JURISDICCION DEL MUNICIPIO
PALMIRA, DEPARTAMENTO DEL VALLE DEL CAUCA, DE ACUERDO CON EL REGIMEN DE
ZONAS FRANCAS APLICABLE”.

Como puede observarse, el proceso licitatorio se enfoca en la adjudicacién de un contrato
de arrendamiento sobre el predio propiedad de este Ministerio donde se encuentra
declarada la Zona Franca de Palmaseca. Es decir, que no es un contrato para la operacién
de la zona franca, en tanto, que las zonas francas actualmente funcionan bajo los
lineamientos y disposiciones de la Ley 1004 de 2005 y el Decreto 2146 de 2016 y sus
modificaciones.

Sin embargo, tal como lo dispone el articulo 86-7 del Decreto 2147 de 2016 y sus
modificaciones, se explica que dentro de la oferta que se presente en el proceso de
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licitacion o seleccién publica, se deberd allegar adicionalmente la solicitud de
autorizacién de la prdérroga del término de la declaratoria de existencia de la zona franca
y la solicitud de autorizacion como usuario operador de la zona franca con el
cumplimiento de todos los requisitos.

De esta manera, (i) con la adjudicacion del contrato de arrendamiento de los predios de
propiedad del MinCIT se obtiene la disponibilidad para el uso de estos como zona franca
y, (ii) con la autorizacion de la préorroga de la declaratoria de la zona franca y del usuario
operador se concreta la continuidad de la zona franca al amparo de las normas del
régimen franco vigente.

Y en esta medida, el proceso licitatorio no involucra ni incluye otras zonas francas
respecto de las cuales la sociedad ZONA FRANCA PERMANENTE PALMASECA S.A.
USUARIO OPERADOR DE ZONA FRANCA se encuentre autorizada como usuario operador.

OBSERVACION 4: SOLICITUDES

En mérito de lo anterior, el sefior Miguel Angel Aparicio Becerra solicita lo siguiente:

"(...)

1. Solicitamos, de acuerdo con el ultimo Otro Si suscrito, el valor del canon
actual que pagan las empresas (usuarios calificados) en la Zona Franca
Permanente. Esta informacion nos permitiréa evaluar con mayor precision la
viabilidad econémica y garantizar la sostenibilidad de las operaciones en caso de
ser adjudicatarios.

2. Solicitamos conocer el valor del canon que paga actualmente el
arrendatario (Zona Franca Palmaseca) a la Nacion. Contar con este dato nos
ayudara a realizar un analisis comparativo y establecer una propuesta financiera
qgue maximice los ingresos para el Estado sin afectar la competitividad de la zona
franca.

3. Proponemos que el valor del impuesto predial sea descontado del canon
total de arrendamiento. Esto permitiria que los empresarios interesados en el
proyecto dispongan de mayores recursos para invertir en infraestructura y atraer
nuevas empresas, lo cual redundaria en un mayor impacto econémico y generacion
de empleo para la region.

4. Solicitamos una aclaracion sobre la metodologia utilizada para diferenciar
los metros cuadrados (m?2) cubiertos y los metros cuadrados (m2) en bodega. Esta
precision es esencial para calcular de forma justa el canon y garantizar que los
términos de arrendamiento sean equitativos y transparentes.

5. Proponemos que el incremento anual del canon se establezca en IPC + 1,5
puntos. Este ajuste moderado asegura que el valor del arrendamiento crezca de
forma ordenada, manteniendo la competitividad frente a otras zonas francas y
asegurando la estabilidad para los inversionistas a largo plazo.

(...)”

RESPUESTA MINISTERIO
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El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, a las solicitudes
se les dara respuesta de la siguiente manera:

- En lo que respecta a la solicitud No. 1 “Solicitamos, de acuerdo con el ultimo
Otro Si suscrito, el valor del canon actual que pagan las empresas (usuarios
calificados) en la Zona Franca Permanente. Esta informacion nos permitira
evaluar con mayor precision la viabilidad econdmica y garantizar la
sostenibilidad de las operaciones en caso de ser adjudicatarios”.

Con ocasién de la solicitud, en primer lugar el Ministerio se permite sefialar que, desde
la Entidad se solicitd saber dicha informacion al actual usuario operador a través de
correo electronico y mediante los Radicados No. 2-2024-024924 del 10 de septiembre
de 2024 (No se dio respuesta) y No. 2-2025-014926 del 14 de mayo de 2025 (No se dio
respuesta), 2-2025-016773 del 30 de mayo de 2025, y de lo cual no se ha obtenido una
respuesta material y de fondo por parte del en este caso interesado-operador Zona
Franca Palmaseca S.A., tan solo se obtuvo una respuesta del 12 de junio de 2025 con
radicado ZFP-2025-6628, con caracter formal en la que se indicé por parte del Usuario
Operador que no la haria llegar, en tanto que los contratos entre usuario operador y
usuarios calificados “Todos los contratos de arrendamiento suscritos con las empresas
instaladas en la zona franca se encuentran protegidos por una clausula de
confidencialidad que restringe su divulgacion”.

En segundo lugar, y a pesar de lo anterior, el Ministerio tiene que sefialar que, teniendo
en cuenta los informes semestrales presentados por el actual usuario operador, de los
tres Ultimos periodos entre 2024-1, 2024-2 y 2025-1, se pudo encontrar que dicho
usuario operador realizaba un cobro por metro cuadrado a Usuarios Industriales y
comerciales, situaciones y valores estos que también fueron tenidos en cuenta en el
documento de “Estudio del Sector y Analisis del Mercado_LP-003-2025-ZF PALMASECA",
debidamente publicado en SECOP II, y en el que se sefialé que:

"4, INFORMES, DATOS Y ASPECTOS ECONOMICOS SUMINISTRADOS POR EL
USUARIO OPERADOR ACTUAL DE LA ZONA FRANCA

Para el presente caso se toma como referente los informes mas recientes y cercanos
a la terminacidn del contrato, que ha radicado el usuario operador.

4.1. Informe del primer semestre de 2024.

A través del radicado No. 1-2024-026440 del quince (15) de julio dos mil veinticuatro
(2024), "INFORME CORRESPONDIENTE AL PRIMER SEMESTRE DE 2024”, la sociedad
"ZONA FRANCA PALMASECA S.A.” Usuario Operador de la Zona Franca, presento el
informe correspondiente al primer semestre de 2024, en el cual entre otros,
desarrollaron diversos temas, entre ellos el tema 7 relacionado con las tarifas
promedio de arrendamiento por tipo de usuario, de donde se tiene que las tarifas de
arrendamiento por tipo de usuario para el primer semestre afo 2024 segun las
bodegas para usuarios industriales (2) la tarifa promedio es de $ 19.381 y para
usuarios comerciales (m2) es de $17.083, tal y como se puede observar en el folio
45/ 128, lo cual se estampa a continuacion:
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TARIFAS DE ARRENDAMIENTO POR TIPO DE USUARIO
PRIMER SEMESTRE ANO 2024
Arrendamiento de Bodegas para el sector Industrial y Comercial

Comercio, Industria

BODEGAS TARIFA PROMEDIO
USUARIOS INDUSTRIALES (M2) $19.381
USUARIOS COMERCIALES (M2) $17.083

ELabord: Gestion de contabilidad y auditoria

Fuente: Informe primer semestre 2024 presentado por "ZONA FRANCA PALMASECA S.A.”

4.2. Informe del segundo semestre de 2024.

A través del radicado No. 1-2025-002552 del veintiocho (28) de enero dos mil
veinticinco (2025), la sociedad "ZONA FRANCA PALMASECA S.A.” Usuario Operador
de la Zona Franca, presenté el informe correspondiente al segundo semestre de
2024, en el cual entre otros, desarrollaron diversos temas, entre ellos el tema 7
relacionado con las tarifas promedio de arrendamiento por tipo de usuario, de donde
se tiene que las tarifas de arrendamiento por tipo de usuario para el segundo
semestre afio 2024 segun las bodegas para usuarios industriales (2) la tarifa
promedio es de $ 19.587 y para usuarios comerciales (m2) es de $17.353, tal y como
se puede observar en el folio 44/ 128, lo cual se estampa a continuacion:
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TARIFAS DE ARRENDAMIENTO POR TIPO DE USUARIO
SEGUNDO SEMESTRE ANO 2024
Amendamiento de Bodegas para el sector Industrial y Comercial

BODEGAS TARIFA PROMEDIO
USUARIOS INDUSTRIALES (M2) $ 19.587
USUARIOS COMERCIALES (M2) $17.353

ELaboro: Gestion de contabilidad y auditoria

Fuente: Informe Segundo Semestre 2024 presentado por "ZONA FRANCA PALMASECA S.A.”

4.3. Informe del primer semestre de 2025.

A través de oficio del veintiocho (28) de julio de dos mil veinticinco (2025), la
sociedad "ZONA FRANCA PALMASECA S.A.” Usuario Operador de la Zona Franca,
presentd el informe correspondiente al segundo semestre de 2024, en el cual entre
otros, desarrollaron diversos temas, entre ellos el tema 8 relacionado con las tarifas
promedio de arrendamiento por tipo de usuario, de donde se tiene que las tarifas de
arrendamiento por tipo de usuario para el primer semestre afo 2025 segun las
bodegas para usuarios industriales (2) la tarifa promedio es de $ 20.663 y para
usuarios comerciales (m2) es de $18.958, tal y como se puede observar en el folio
51/ 133, lo cual se estampa a continuacion:
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TARIFAS DE ARRENDAMIENTO POR TIPO DE USUARIO
PRIMER SEMESTRE ANO 2025
Arrendamiento de Bodegas para el sector Industrial y Comercial

BODEGAS TARIFA PROMEDIO
USUARIOS INDUSTRIALES (M2) $ 20,663
USUARIOS COMERCIALES (M2) $ 18,958

ELaboro: Gestion de contabilidad y auditoria
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Fuente: Informe Primer Semestre 2025 presentado por "ZONA FRANCA PALMASECA S.A.”

(..)"

Por lo anterior, y teniendo en cuenta lo reportado por el mismo usuario operador Zona
Franca Palmaseca S.A., a la fecha se encuentran pagando los usuarios instalados segun
las bodegas para usuarios industriales (2) la tarifa promedio es de $ 20.663 y para
usuarios comerciales (m2) es de $18.958.

Por lo anterior, se da por resuelta de fondo la solicitud.
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- Enlo que respecta a la solicitud No. 2 “Solicitamos conocer el valor del canon
gue paga actualmente el arrendatario (Zona Franca Palmaseca) a la Nacion.
Contar con este dato nos ayudara a realizar un analisis comparativo y
establecer una propuesta financiera que maximice los ingresos para el Estado
sin afectar la competitividad de la zona franca”.

RESPUESTA MINISTERIO

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, conforme con el
contrato vigente y prorrogado hasta el 30 de septiembre de 2025, de acuerdo con las
clausulas del contrato de 1994 sin nimero, corresponden a:

Canon actual por m2 area construida 0,2 USD + IVA: $999 pesos
Canon actual por m2 area de terreno: 0,03 USD + IVA: 149,86 Pesos
Canon actual mensual total: 78,882,570 pesos

Conforme con lo anterior, el pago realizado trimestralmente adelantado, y en este caso
para los dos ultimos meses del contrato hasta el 30 de septiembre de 2025, el Usuario
Operador actual realizé6 un pago equivalente a: $157.324.972 conforme con la TRM,
correspondiente a valor neto sin IVA por $127.433.227,32 y valor de IVA (19%) por
$29.891.744,68.

Por lo anterior, se da por resuelta de fondo la solicitud.

- Enlo que respecta a la solicitud No. 3 “Proponemos que el valor del impuesto
predial sea descontado del canon total de arrendamiento. Esto permitiria que
los empresarios interesados en el proyecto dispongan de mayores recursos
para invertir en infraestructura y atraer nuevas empresas, lo cual redundaria
en un mayor impacto econémico y generacion de empleo para la region”.

RESPUESTAS MINISTERIO

Sobre la naturaleza juridica del impuesto predial, el Consejo de Estado CE- 19001-23-
31-000-2010-00005-01(19220), indicé que: “el impuesto predial es un gravamen real
qgue se genera por la simple existencia del predio o propiedad raiz. Su naturaleza juridica
corresponde a las obligaciones conocidas como “propter rem”, es decir: “Se genera para
el contribuyente una prestacion de dar por su vinculacion a un derecho real o a un
inmueble. La obligacién nace para el sujeto pasivo en funcién de un derecho real”. Y de
otra parte “Segun lo previsto en el articulo 317 de la Constitucion Politica y en la Ley 44
de 1990, el impuesto predial recae sobre el derecho de propiedad que se tiene sobre un
bien inmueble y no sobre el bien inmueble, predio, fundo o bien raiz. Bajo este
presupuesto, el unico sujeto pasivo del impuesto debe ser quien goza de ese derecho de
propiedad, es decir, el duefio o propietario, que es la persona que ha adquirido el bien
por cualquiera de los modos de que trata el articulo 673 del Cédigo Civil. Por lo tanto,
resulta ilegal la parte contenida en el acuerdo municipal que fija como sujeto pasivo del
impuesto a persona diferente a quien ostenta la calidad de duefio o propietario, asi como
imponerlo por la sola existencia del predio”.

Igualmente co,nsideré: “Sobre el particular, la Corte Constitucional en sentencia C-876
de 2002 M.P. Alvaro Tafur Galvis, precisé: “[...] El sujeto pasivo del impuesto predial
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es indeterminado (propietario pleno, poseedor, usufructuario, nudo propietario
etc, quien pague el impuesto no puede alegar pago de lo no debido)”. (Resalta la Sala).
En el mismo sentido, la Corte Constitucional ha sefialado: "...es necesario sefalar con
relacion al impuesto predial, que éste no se correlaciona de manera exclusiva con
el derecho de dominio, como la misma demanda lo refiere, al indicar que "“lo tnico
relevante es la existencia del predio y no las calidades del sujeto que lo posee o que
ejerce el dominio”. Asi, es frecuente encontrar en la legislacion referencias al poseedor
como sujeto pasivo del tributo, como lo reconoce la propia demandante y, por lo mismo,
el marco dentro del cual se pueden agregar nuevos hechos generadores solo
requiere de la existencia del bien inmueble, independientemente de la relacion
entre el sujeto pasivo y el bien. Por esta razén, no le esta vedada al legislador la
imposicion de un nuevo elemento del impuesto derivado de la mera tenencia del
inmueble. Como se anoté anteriormente, no es la naturaleza de la relacion que se
establezca con el bien la que activa la facultad tributaria, sino la existencia del predio en
relaciéon con un sujeto vinculado econdmicamente al mismo. Esto permite el
establecimiento de sujetos pasivos y hechos generadores del impuesto predial
que no dependan de la situacion juridica de propietario. La doctrina tributaria
y algunas jurisdicciones territoriales han acogido esta interpretacion,
determinando que, por ejemplo, el usufructuario seria un sujeto pasivo del
impuesto.” 3 (Resalta la Sala)”

De otra parte la ley 1430 de 2010, “Por medio de la cual se dictan normas tributarias de
control y para la competitividad”, sefiala en su articulo 54 que:

"Articulo 54. Sujetos pasivos de los impuestos territoriales. Son sujetos

pasivos de los impuestos departamentales y municipales, las personas

naturales, juridicas, sociedades de hecho y aquellas en quienes se realicen el
hecho gravado a través de consorcios, uniones temporales, patrimonios

auténomos en quienes se figure el hecho generador del impuesto.

En materia de impuesto predial y valorizacion los bienes de uso publico y obra
de infraestructura continuaran excluidos de tales tributos, excepto las areas
ocupadas por edificios, parqueaderos, instalaciones, dispuestos para los usuarios
internos o externos de los aeropuertos, asi como los establecimientos mercantiles
y las areas que proporcionen bienes y servicios relacionados con la explotacion
comercial de los aeropuertos. En todo caso, no estaran gravados los aeropuertos
y puertos no concesionados, las pistas, calles de rodaje, taxeos, hangares y
plataformas, cuyo objeto es facilitar la operacion de aeronaves.

Son sujetos pasivos del impuesto predial, los tenedores a titulo de
arrendamiento, uso, usufructo u otra forma de explotacion comercial que se

haga mediante establecimiento mercantil dentro de las areas objeto del
contrato de concesion correspondientes a puertos aéreos y maritimos.”

La evolucién normativa muestra cdmo el impuesto predial ha pasado de ser un gravamen
general sobre bienes inmuebles a tener una regulacion mas especifica respecto a los
sujetos pasivos, especialmente en relacion con las entidades publicas, y hay unas
competencias compartidas en materia tributaria en cuanto al congreso de la Republica
y la Autoridad Municipal con base este ultimo en la autonomia Municipal; y con ocasién
de las anteriores prescripciones normativas la ley 1430 de 2010, sefiala en su articulo
54 que "“son sujetos pasivos del impuesto predial, los tenedores a titulo de
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arrendamiento, uso, usufructo u otra forma de explotacién comercial que se haga
mediante establecimiento mercantil dentro de las areas objeto del contrato de concesion
correspondientes a puertos aéreos y maritimos”. Ello significa que hay una manifestacion
expresa y objetiva de quienes son sujetos pasivos del impuesto predial y segun dicha
norma, tenederos a titulo de arrendamiento, bajo una condicion particular de contrato
de concesidn en puertos aéreos y maritimos, y no se refiere a arrendatarios en contratos
de arrendamiento de bienes inmuebles de zonas francas.

En consecuencia, la inclusidon del impuesto predial dentro de la estructura de costos del
canon no constituye un factor discrecional del Ministerio, sino una obligacién derivada
del marco normativo vigente y de la necesidad de garantizar la sostenibilidad fiscal y el
principio de planeacién consagrado en el articulo 26 de la Ley 80 de 1993. Eliminar esta
variable o calcularla sin un criterio técnico uniforme pondria en riesgo el equilibrio
economico del contrato, trasladando un costo cierto al patrimonio publico.

Adicionalmente, el método de proyeccion adoptado por el Ministerio obedece a criterios
técnicos de planeacién financiera de largo plazo, necesarios para un contrato de treinta
(30) afios de vigencia. Si bien se reconoce que existen variaciones coyunturales
derivadas de actualizaciones catastrales, el modelo utilizado permite cubrir
razonablemente dichas oscilaciones y evitar escenarios de subestimacién que podrian
afectar la continuidad en el pago de las obligaciones tributarias a cargo del inmueble.

Por lo anterior, no se acoge la observacion y peticion, y se da por resuelta de fondo la
solicitud.

- En lo que respecta a la solicitud No. 4 “Solicitamos una aclaracion sobre la
metodologia utilizada para diferenciar los metros cuadrados (m2) cubiertos y
los metros cuadrados (m2) en bodega. Esta precision es esencial para calcular
de forma justa el canon y garantizar que los términos de arrendamiento sean
equitativos y transparentes”.

Teniendo en cuenta la importancia estratégica de la adjudicacidon de los contratos de
arrendamiento de los inmuebles de propiedad en donde operan zonas francas
permanentes, ubicados en las ciudades de Barranquilla, Cartagena y Palmira, y dando
estricto cumplimiento a los pronunciamientos de la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado, la metodologia utilizada por el Ministerio se llevd a cabo de la
siguiente manera:

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, suscribio el contrato interadministrativo
No. 251 de 2024, con la Central de Inversiones S.A. El objeto del contrato era: “Prestar
servicios profesionales para realizar el acompafiamiento y apoyo en los componentes
técnicos, legales, financieros y econdmicos de los procesos de seleccion que se
adelanten, desde la fase de planeacion, firma de los contratos e inicio de la ejecucion
contractual, para la escogencia de los arrendatarios de los inmuebles donde funcionan
las tres zonas francas de Palmaseca, Barranquilla y Cartagena conforme al régimen de
zonas francas”.

En el referido contrato se establecid expresamente como parte de los entregables
contractuales la elaboracién de un estudio del sector y del mercado aplicable a cada una
de las zonas francas objeto del encargo, incluyendo la Zona Franca de Palmaseca.
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Dicho estudio fue concebido como un documento técnico integral, estructurado
metodolégicamente por CISA, que hace parte de un conjunto de entregables coherentes
entre si, y por tanto no puede ser fragmentado o analizado de forma aislada. Conforme
a lo estipulado contractualmente, la obligacién de CISA comprendia no solo la
elaboracidon del estudio del sector y del mercado, sino también el acompanamiento
técnico al Ministerio hasta la suscripcidon del acta de inicio del proceso licitatorio, durante
la vigencia del contrato.

En cumplimiento de lo anterior, CISA entreg6 al Ministerio un estudio consolidado que
incluye: la caracterizacion del entorno econémico y regulatorio, el analisis del mercado
potencial, la identificacion de condiciones actuales de operacién de la zona franca, y
recomendaciones estratégicas orientadas a la estructuracién del proceso de seleccién,
con el fin de propiciar condiciones favorables para la participacion plural de oferentes.

Este estudio ha constituido un insumo técnico esencial para la formulacion de los pliegos
de condiciones, en cumplimiento de los principios de planeacién, transparencia y
seleccidon objetiva previstos en el articulo 3° de la Ley 80 de 1993 y el articulo 8° del
Decreto 1082 de 2015.

En los siete procesos adelantados a la fecha, los documentos entregados por CISA han
sido considerados como base técnica y contractual, incluyendo expresamente el estudio
del sector y del mercado, asi como el respectivo anexo técnico. En dichos entregables,
CISA describié los predios y construcciones objeto de arrendamiento, realizdé un analisis
detallado de las areas funcionales, proyectd rentas sobre areas por desarrollar en la zona
franca —con comparativos de mercado frente a referentes como la Zona Franca del
Pacifico—, formuld estimaciones del mercado objetivo, efectud un estudio de costos de
inversion, analizo la situacion juridica de los predios, y presentd un analisis técnico del
canon de arrendamiento con su correspondiente estimacion y justificacién econémica.

Los documentos antes referidos, se insiste, han sido utilizados como soporte técnico y
econdmico en todos los procesos de seleccidon relacionados con los predios donde opera
la Zona Franca Palmaseca, constituyéndose en fundamento de la estructuracion
contractual, y han sido publicados en el Sistema Electronico de Contratacién Publica -
SECOP 1II, conforme a los principios de publicidad, acceso a la informacion y
transparencia que rigen la actuacion de las entidades estatales.

Es asi, que en los documentos debidamente publicados en el SECOP II, conocidos como:
i) Anexo Técnico se describen los predios y construcciones objeto de arrendamiento,
bajo cabida y linderos, areas actuales, areas maximas a ocupar, areas desarrolladas y
areas por desarrollar, descripcion de la infraestructura actual; ii) en el Estudio de costos
de inversion se describen las vias a desarrollar y areas por desarrollar, y iii) en el
documento de analisis de areas de rentas se definen los conceptos en el apartado o
acapite de glosario:

“...)
GLOSARIO

Area Bruta: Area total de un predio o predios a desarrollar.?1.

2 1. Definicion relacionada en el numeral tercero — Definiciones, Decreto 303 de 2021



Ministerio de
Comercio, Industria
y Turismo

Area No Desarrollable: Areas afectadas de conformidad con el Decreto 192 de
2014 y Decreto 303 de 2021 (POT de Palmira y Reglamentacion Articulo 92 POT
de Palmira), la cual corresponde a: i) Rondas Hidricas, ii) Zona de Manejo de
Proteccion Ambiental -ZMPA, iii) Cesiones y iv) Afectaciones, adicionalmente las
areas gue se encuentran fuera del indice de ocupacion.

Area Neta: Es el drea resultante de descontar del drea bruta, las dreas para la
localizacién de la infraestructura para el sistema vial principal y de transporte, las
redes primarias de servicios publicos domiciliarios y las dreas de conservacion y
proteccion de los recursos naturales y paisajisticos y demas afectaciones del
predio2.

Area Util: Es la Resultante de restarle al Area Neta, el drea de las Vias (locales,
principales), y las Zonas Verdes y Comunales de Cesion.

Indice de Ocupacién: Proporcién del érea de suelo que puede ser ocupada por
la edificacion en primer piso, y se expresa por el cociente que resulta de dividir el
area que puede ser ocupada por edificacion en primer piso bajo cubierta por el
area neta del predio?3. El indice de ocupacion corresponde al 0.3 para el predio
objeto de analisis.

Area ocupada por bodegas: Area ocupada por la huella de la construccién
proyectadas en primera planta.

Areas Administrativas y de Servicios: Area ocupada por la huella de la
construccion de las zonas administrativas, porteria, PTAR y PTAP proyectadas en
primera planta.

Lote Urbanizado: Areas que pueden ser construidas conforme a la normatividad
vigente y que cuentan con adecuaciones y urbanismo.

Area por desarrollar: Areas que pueden ser construidas conforme a la
normatividad vigente, pero que no cuentan con ningun tipo de adecuaciéon o que
carecen de urbanismo u obras de infraestructura.

Vias Actuales: Corresponden a las areas con las que actualmente se cuentan para
la movilidad y acceso de vehiculos automotores.

Vias a desarrollar: Corresponde a las dreas que ocuparian las vias necesarias
para la movilidad de las futuras areas de desarrollo.

Afectacion por Ronda Hidrica: Se consideran areas de proteccion del sistema
hidrico, las franjas de 100 metros a la ronda, medidos a partir de la periferia de
las lineas de maxima marea de los nacimientos de agua; la franja de 30 metros de
ancho, paralelas a las lineas de maxima marea, a cada lado de los cauces de los
rios, quebradas, zanjones y arroyos, sean permanentes o no y alrededor de lagos,

3 2. Definicion relacionada en el numeral tercero — Definiciones, Decreto 303 de 2021
* 3. Definicion relacionada en el numeral tercero — Definiciones, Decreto 303 de 2021
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lagunas, humedales, o depositados naturales de agua, a excepcion del rio Cauca
cuya franja de proteccion es de 60 metros a partir del borde del barranco’4.

Retiro Vial: Zonas de reserva para carreteras de la red vial nacional. Segun el
articulo 2 de la Ley 1228 de 2008 (°5), se establecen las siguientes fajas de retiro
obligatorio o drea de reserva o de exclusion para las carreteras que forman parte
de la red vial nacional: 1. Carreteras de primer orden sesenta (60) metros. 2.
Carreteras de segundo orden cuarenta y cinco (45) metros. 3. Carreteras de tercer
orden treinta (30) metros.

(...)”
Por lo anterior, se da por resuelta de fondo la solicitud.

- En lo que respecta a la solicitud No. 5 “Proponemos que el incremento anual
del canon se establezca en IPC + 1,5 puntos. Este ajuste moderado asegura
gue el valor del arrendamiento crezca de forma ordenada, manteniendo la
competitividad frente a otras zonas francas y asegurando la estabilidad para
los inversionistas a largo plazo”.

RESPUESTA MINISTERIO

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se permite indicar que, conforme con el
estudio realizado desde el grupo del presupuesto del Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo, se acoge parcialmente la observacién en lo relativo a la reduccion del margen
adicional sobre el IPC. En consecuencia, el ajuste periddico del canon de arrendamiento
sera de IPC + 2 puntos porcentuales y no IPC + 3, lo cual se reflejara en el pliego
definitivo.

No obstante, no es posible acoger en su totalidad la propuesta de limitar el incremento
Unicamente al IPC (Del afio inmediatamente anterior) o al IPC + 1, o al IPC +1,5 puntos,
dado que ello afectaria la sostenibilidad financiera del contrato, impediria cubrir los
costos asociados al impuesto predial, avallos, seguros y administracion de los
inmuebles, y contravendria los principios de planeacion y sostenibilidad fiscal previstos
en los articulos 26 y 27 de la Ley 80 de 1993.

Por lo anterior, los cambios se veran reflejados en el pliego definitivo.

OBSERVACION 5:
Y aifiade el observante:
"Entendemos que, al no tratarse de una nueva zona franca por desarrollar, no seria
aplicable la exigencia de presentar un Plan Maestro de Desarrollo General, pero
queremos confirmar con ustedes si, en este contexto, un nuevo Usuario Operador

podria ser autorizado conforme a la normativa vigente de acuerdo al Articulo 78
del decreto 2147 del 2006: Reemplazo del usuario operador.”

° 4. Definicion relacionada con el Articulo 17 del Decreto 192 de 2014 Por medio se compila las disposiciones contenidas en los acuerdos municipales 109 de 2001, 058 de 2003,
080 de 2011,018 de 2013y 028 de 2014

6 5. “por la cual se determinan las fajas minimas de retiro obligatorio o areas de exclusion, para las carreteras del sistema vial nacional, se crea el Sistema Integral Nacional de
Informacion de Carreteras y se dictan otras disposiciones”
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RESPUESTA MINISTERIO

Se remite a la respuesta dada en la observacion No. 1 y se precisa, que en este caso no
aplicaria el procedimiento de reemplazo del usuario operador previsto en el articulo 78
del Decreto 2147 de 2016 y sus modificaciones, en tanto que se trata de la autorizacién
de la prérroga del término de la declaratoria de existencia de la zona franca.

Por lo anterior, no se acoge la observacion.

Nota: Finalizado el anterior analisis de respuestas, se cierra el cuadernillo de
observaciones, preguntas y solicitudes planteadas en el proceso licitatorio de la
referencia por los observantes.
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