i

UNIVERSIDAD De
MANIZALES:®

Efectos fiscales y economicos de la exclusion del IVA en los Departamentos de

Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada segun la ley 2010 de 2019

Nicolas Eduardo Paul Cantor

Yeyson Aleyder Velasquez Velasquez
Trabajo de grado para optar por el Titulo de Magister en Tributacion.

Director

PhD. Héctor Dario Betancur

Universidad de Manizales
Facultad de Ciencias Contables, Econdmicas y Administrativas
Maestria en Tributacion
Manizales, Caldas

2026



EFECTOS FISCALES Y ECONOMICOS DE LA EXCLUSION DEL IVA EN LOS DEPARTAMENTOS... 2

Cita (Paul Cantor y Velasquez Velasquez, 2026)

Paul Cantor, N. E., Velasquez Veldsquez, A. L., (2026). Voces de estudiantes sobre el

Referencia uso de la inteligencia artificial en las experiencias de transformacion del
aprendizaje auténomo. [Tesis de maestria]. Universidad de Manizales.

Estilo APA 7 (2020
( ) RIDUM: Repositorio Institucional Universidad de Manizales.

s (OO

Maestria en Tributacion

Declaracion de inteligencia artificial: el o los autores de este trabajo de grado declaran que han utilizado herramientas
de inteligencia artificial (IA), tales como ChatGPT, Pinpoint, Claude Al de manera ética y responsable, tal como se
establece en el Acuerdo UManizales 002 (julio 26 de 2023) sobre propiedad intelectual ¢ IA. Estas herramientas son
empleadas como apoyo en la redaccion, revision gramatical y generacion de ideas, pero en ningin caso sustituyen el
analisis critico, la argumentacion académica ni la originalidad del trabajo. Asimismo, cualquier contenido generado
con asistencia de IA esta citado y referenciado adecuadamente, garantizando la integridad académica y el cumplimiento
de los principios €ticos de la investigacion.

Biblioteca y Centro de Recursos: https://biblioteca.umanizales.edu.co/
Repositorio Institucional: http://ridum.umanizales.edu.co/
Universidad de Manizales: www.umanizales.edu.co

Revistas: http://revistasum.umanizales.edu.co/

Fondo Editorial: https://editorialum.umanizales.edu.co/

El contenido de esta obra corresponde al derecho de expresion de los autores y no compromete el pensamiento
institucional de la Universidad de Manizales ni desata su responsabilidad frente a terceros. Los autores asumen la
responsabilidad por los derechos de autor y conexos.


https://biblioteca.umanizales.edu.co/
http://ridum.umanizales.edu.co/
http://www.umanizales.edu.co/
http://revistasum.umanizales.edu.co/
https://editorialum.umanizales.edu.co/
https://co.creativecommons.net/tipos-de-licencias/
https://co.creativecommons.net/tipos-de-licencias/

EFECTOS FISCALES Y ECONOMICOS DE LA EXCLUSION DEL IVA EN LOS DEPARTAMENTOS...

Tabla de contenido

RESUIMICIL. ...ttt et e sttt e bt e st e s bt e e sabeeebbeenbbeesabeeesabeens
YN 011 2T OO ORISR
INEEOAUCCION ...ttt ettt b e sb e et st eate e be e s bt e e bt e eaeesateembeenbeenees
1. PTOBIEINA. ...ttt ettt enean
2. ODJETIVOS .uvvierieerieriesieesieesttesteeteesseesteesstesssessseasseasseessaesssesssessseassessseesseesssssssessseesseessenses

2.1 ODBJEtIVO GOINETAL ....uvieiiiiieiieciieit ettt et e et esteesae e st eseeesaeeseessaessaenseessesssesssesseenseensennsens
2.2 ObjJetiVOS ESPECITICOS ...uviiutieiieitieieiie ettt ettt ettt sttt e ettt et e st e sb et e e beenteeneeeneeene

3. IMATCO TEOTICO 1ttt ettt e e e e e e e e et e eeeeeeseeraaeeeeeeseeseesaaaeeeeessanas

3.1 El Impuesto sobre las Ventas (IVA) como instrumento fiscal: evolucidn, alcance y racionalidad
3.1.1 E1 IVA en un plano internacional: origen y expansion global .............coccoeviniiniiiiiienncnee
3.1.2 E1 IVA en un plano latinoamericano: IVA, desigualdad y control institucional.......................

3.1.3 E1 IVA en Colombia: reforma fiscal, control y funciones del tributo ...........cccceeceerverenenenne.

3.2 Exenciones, exclusiones y zonas especiales: fundamentos, objetivos y riesgos (énfasis en IVA)

3

3.3 Politica fiscal y politica tributaria: lineamientos, gasto tributario y evaluacion de efectividad territorial

3.4 Evaluacion de politicas tributarias territoriales y enfoque de gasto tributario...........cceeveevervennnenne.
3.5 Teorias del desarrollo territorial y desigualdades regionales............cccceevieiieiiirienienieiee e
3.6 Exclusion territorial del IVA como categoria analitica ...........cceeevevvereenieeniieiieieeiesieere e

4. MarcO MEtOAOLOZICO ....eevveuiieiieiietiestte ettt ettt ettt e ettt e bt e st e satesnseenseesseesseesnneens

4.1 Enfoque MeEtOdOLOZICO. ... uiuiiiieieeit ettt ettt et et e et et eenee st e sneesaeeteenneens
4.2 Tipo y diSETi0o de INVEStIGACION ....veevvieerieeieeiiesieeteeteeteseeeseeesteeseesseesseessesseesseessesssesssesssesseesseessessenns
4.3 MEtOd0 de INVESLIZACION. ......eetieiieeeeiieetieeieestt et eteeete st e st e sae e aeeneeeneeeseesse e st e teensesneesneesneesaeenseenneans
4.4 Técnicas e instrumentos de recolecCiOn Y aNAlISIS........cveieereeriieriieiieieeeeseereereeaeseesreesseeseesseees
4.5 UNidad d ANALISIS .....eeeeieieieieiiiesie ettt ettt ettt ettt ettt et et e enaesneesneenneenteenneene
4.6 Categorias de analisis y su articulacion metodolOZICA .........c.eevveevieiieierieiieieeie e eeaees
4.7 Procedimiento MetOdOIOZICO ... ...c.ueuirtiriiririiriieitet ettt sttt ettt st
4.8 ALCANCES Y IIMILACIONES .. ..eevvieieiiieiieeiiieiteeette et e steeeteesbeesaeesebeeesseesnseeesseessseeasseesnsesesseesnsesesseennns
4.9 Justificacion metodologica y coherencia con el objeto de estudio .......ceeveevveiiieieiiiiierienieeee

5. ANTECEAEIILES ...ttt ettt e e e e ettt e e e e e s e e e aa ittt eeeeeeseanaaatereesesssaaaateeeeeesasnnnaaes

5.1 Antecedentes académicos sobre incentivos tributarios territoriales ..........ccoovvvvvvveeieeeieiiiiveeeeeeeeenns

6. MATCO NOTIINALIVO ...veeeieeiieiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseaaaeeeeeeeessssssseeeeeeessssassseereesssssssnssseeeesssssannnnees

17



EFECTOS FISCALES Y ECONOMICOS DE LA EXCLUSION DEL IVA EN LOS DEPARTAMENTOS... 4

6.1 Evolucion normativa de la exclusion del IVA en territorios eSpeciales .........cccovvveerciieriieniieeiireenineens 34
6.2 Nucleo normativo vigente y alcance territorial del beneficio..........ccevveciercieiiieriienieiec e 36
6.3 Bienes excluidos y delimitacion juridica del beneficio ..........cocevierieiiniiiiieiiiiereecec e 36
6.4 Delimitacion territorial y alcance del régimen VIZeNnte..........oeverierieiiiiiiiie e 37
6.5 Delimitacion territorial y coherencia con el objeto de eStudio .......ccvevveecieecieicienienieeec e 37

7. ReSultados § ANALISIS ....eeiuieiiiiiiieie ettt ettt ettt b e st et e b e e sbeesaeesaeeea 39
7.1 Desarrollos del objetivo especifico 1: Caracterizar el marco normativo y los procedimientos de control
fiscal, con el fin de evaluar la coherencia normativa y la capacidad institucional del régimen..............c.ccceerennenn. 39
7.1.1 Evolucion normativa del régimen de exclusion del IVA (2012-2024)......ccccoveeiiiiinivniienienenne 39
7.1.2 Alcance material del beneficio: bienes cobijados y sentido de la exclusion .............ccceeeverevennnne 42
7.1.3 Capacidad de control institucional y trazabilidad del régimen.............ccoooerienieniiiieiieieeee 42

7.2 Desarrollo del Objetivo especifico 2: Examinar las dinamicas economicas y fiscales asociadas a la
implementacion del régimen de exclusion del IVA en los territorios objeto de estudio, identificando su coherencia

con los objetivos de desarrollo regional y las posibles distorsiones o limitaciones en su aplicacion. ..................... 45
7.2.1 Incidencia econdémica: dindmica empresarial y estructura del mercado...........ccoevevvvevieieniennnnn. 45
7.2.2 Incidencia fiscal: eficiencia y gasto tributario...........ccoeeeerierierieneee e 46
7.2.3 Eficacia del incentivo y limitaciones eStructurales ...........ccocvereerieecriecieiierieneese e eeeeeeseeenenens 47

7.3 Desarrollo del objetivo especifico 3: Analizar la relacion entre el disefio normativo del régimen

de exclusion del IVA y su implementacion practica en los territorios beneficiados, considerando las

capacidades institucionales de CONtrol ¥ SUPETVISION. .......eceveerveerrierieesieereesieesieesaesreereesseeseesssesssessesssens 50
7.3.1 Evaluacion de la coherencia entre diseflo normativo y realidad territorial..............ccoocvviinienen. 50

7.3.2 Evaluacion de la eficiencia fiscal del réZImen ..........c..ccveeieriirieiieiieiecieceeseee e 51

7.3.3 Limitaciones institucionales para la supervision del régimen ...........coeceveeriereeneeneecieieeeeeane 51

7.3.4 Evaluacion de la capacidad institucional de control...........cceevieiiieiiirieiieniereee e 52

7.3.5 SINLESIS EVALUATIVA.....c.iiiiiiiiiiiiciirtctccrte ettt ettt sttt 52

7.3.6 Lineamientos derivados de 1a evaluacion.............oceeiiiiiriieniienieiee et 53

8. CONCIUSIONES ...ttt ettt ettt et b e bbbttt be e bt ne e 54

9. RECOMENAACIONES......cuveueeiiiiiieiieierieetetet ettt ettt ettt ettt sttt eae b ene e 56

Referencias biblIOGIATICAS .....c.eeruieriieiiieie ettt ettt ettt sb e et e saeeeneeeneeas 58



EFECTOS FISCALES Y ECONOMICOS DE LA EXCLUSION DEL IVA EN LOS DEPARTAMENTOS... 5

Lista de tablas

Tabla 1. Evolucion del IVA: del contexto global a Colombia...........ccceeeevieriieiiiiniieiienieeiieee 14
Tabla 2. Diferencias clave entre exclusion, exencion y zona especial (IVA) ....cccoveveveevieienienn. 16
Tabla 3. Categorias analiticas para la evaluacion de la exclusion territorial del IVA ................... 18
Tabla 4. Relacion entre objetivos especificos, fases metodologicas y productos esperados ......... 26
Tabla 5. Evolucioén normativa de la exclusion del IVA en territorios especiales ...........ccceevvennnnne 35

Tabla 6. Sintesis de la evolucion normativa y operativa del régimen de exclusion del IVA (2012—

Tabla 7. Sintesis comparativa de mecanismos de control tributario y aduanero del régimen de
EXCIUSION Al IV A ..ottt sttt 43
Tabla 8. Escenario referencial de gasto tributario potencial asociado a la exclusion del IVA ......47
Tabla 9. Relacion descriptiva entre registros empresariales y poblacion en departamentos

beneficiados POT €] TEZIMEN ......c.vieiiiiiiiiii ettt ettt ettt e s e e saeesbeesaaeesseessseenseas 48



EFECTOS FISCALES Y ECONOMICOS DE LA EXCLUSION DEL IVA EN LOS DEPARTAMENTOS... 6

Resumen

El régimen de exclusion del Impuesto sobre las Ventas (IVA) en territorios con condiciones
estructurales de aislamiento ha sido concebido como un instrumento de politica fiscal orientado a
reducir costos de consumo y dinamizar las economias locales. Sin embargo, su implementacion
plantea interrogantes sobre la correspondencia entre los objetivos de desarrollo regional y sus
efectos fiscales reales, particularmente en contextos con limitaciones institucionales para el control
y la trazabilidad de las operaciones.

Este estudio analiza las repercusiones fiscales y econdmicas asociadas a la exclusion del
IVA en los departamentos de Guaviare, Vaupés, Vichada y Guainia, a partir de lo dispuesto en la
Ley 2010 de 2019. La investigacion adopta un enfoque cualitativo de tipo documental, basado en
la revision sistematica de fuentes normativas e institucionales, con el fin de evaluar la coherencia
interna del régimen, su alcance efectivo y las tensiones entre su disefio normativo y su aplicacion
practica.

Los resultados evidencian que, aunque el incentivo puede contribuir a la reduccion de
precios y al fortalecimiento del comercio local, también presenta riesgos asociados a debilidades
en el control fiscal, la trazabilidad de bienes y el uso indebido del beneficio, incluyendo practicas
como contrabando y evasion. En este sentido, se identifican oportunidades de mejora orientadas a
fortalecer los mecanismos de supervision y garantizar una implementacion mas efectiva del

régimen en los territorios beneficiados.

Palabras clave: Exclusion del impuesto sobre las ventas, IVA, politica tributaria, control

fiscal, gasto tributario, desarrollo regional.
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Abstract

The exclusion regime of the Value Added Tax (VAT) in territories with structural conditions
of isolation has been conceived as a fiscal policy instrument aimed at reducing consumption costs
and stimulating local economies. However, its implementation raises questions regarding the
alignment between regional development objectives and its actual fiscal effects, particularly in
contexts with institutional limitations in control and traceability of operations.

This study analyzes the fiscal and economic impacts associated with the VAT exclusion in
the departments of Guaviare, Vaupés, Vichada, and Guainia, based on the provisions established
in Law 2010 of 2019. The research adopts a qualitative, documentary approach, grounded in the
systematic review of regulatory and institutional sources, with the purpose of evaluating the
internal coherence of the regime, its effective scope, and the tensions between its normative design
and practical implementation.

The findings show that, although the incentive may contribute to price reduction and the
strengthening of local trade, it also presents risks associated with weaknesses in fiscal control, the
traceability of goods, and the misuse of the benefit, including practices such as smuggling and tax
evasion. In this regard, opportunities for improvement are identified, aimed at strengthening
oversight mechanisms and ensuring a more effective implementation of the regime in the

beneficiary territories.

Keywords: VAT exclusion, value added tax, tax policy, fiscal control, tax expenditure,

regional development.
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Introduccion

Las areas de exclusion del Impuesto sobre las Ventas (IVA) en Colombia representan un
instrumento de politica tributaria que busca abordar realidades territoriales diversas, en particular
en los departamentos donde las condiciones geograficas, sociales y econdmicas obstaculizan su
total incorporacion a los mercados internos y restringen la disponibilidad de bienes y servicios
esenciales. En este contexto, la exclusion del IVA se presenta como un recurso que pretende bajar
el costo de vida, optimizar el abastecimiento y robustecer la actividad comercial en zonas que
histéricamente han sido marginadas, con el objetivo de fomentar un crecimiento econémico mas
balanceado y disminuir las desigualdades estructurales entre la periferia y el centro del pais.

El IVA se establece como uno de los tributos indirectos mas relevantes dentro del sistema
tributario colombiano, debido a su incidencia en la recaudaciéon y a su conexion directa con el
consumo. No obstante, la puesta en marcha de beneficios como las exenciones o exclusiones puede
tener efectos mixtos: si bien fomenta la actividad econdmica local y disminuye la presion sobre los
consumidores, también puede traducirse en una baja del recaudo y en riesgos de fiscalizacion,
particularmente cuando hay restricciones institucionales para controlar el flujo de mercancias y
verificar que se cumplan los requisitos normativos (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
2021).

En este contexto, la Ley 2010 de 2019, en su articulo 1, define un tratamiento especial de
exclusion del IVA para los departamentos de Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada. Esto se
justifica por el hecho de que estas regiones presentan problemas especificos debido a su escasa
conectividad, a su posicion estratégica y a la insuficiente infraestructura comercial y logistica. Esta
disposicion se incluye como una accion que busca aportar al desarrollo de la region a través de un
incentivo tributario que propicie el consumo y la venta de productos dentro del territorio favorecido
(Congreso de la Republica de Colombia, 2019).

Sin embargo, el uso practico de este tipo de incentivos plantea interrogantes relevantes
desde el punto de vista académico y de politica publica, en la medida en que la literatura existente
ha abordado de manera limitada la evaluacion de sus efectos en contextos territoriales con
restricciones estructurales de control. En particular, persiste un vacio en el andlisis de la
correspondencia entre el disefio normativo de la exclusion del IVA y sus incidencias fiscales y
economicas efectivamente observables en territorios periféricos. La eliminacion del impuesto, si

bien responde a objetivos de desarrollo regional, puede generar tensiones en términos de
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sostenibilidad fiscal, trazabilidad de las operaciones y control institucional, especialmente cuando
existe el riesgo de uso indebido del beneficio o desvio de mercancias hacia zonas no beneficiadas.
En este sentido, la supervision tributaria y la capacidad institucional emergen como factores
determinantes para garantizar que el incentivo cumpla su proposito y no derive en practicas como
la evasion, la elusion o el contrabando, afectando la equidad y la eficiencia del sistema fiscal
(DIAN, 2023).

Por lo tanto, el objetivo de este estudio es examinar las incidencias fiscales y economicas
derivadas de la exclusion del IVA en los departamentos de Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada,
segun lo estipulado en el articulo 1 de la Ley 2010 de 2019. Se busca determinar su alcance
normativo, su propdsito econémico y las dificultades que surgen durante su implementacion. Este
analisis permite comprender el incentivo como una herramienta de intervencion del Estado
vinculada a las dinamicas locales de consumo, fiscalizacion y comercio, cuya efectividad depende
tanto de su disefio normativo como de la capacidad institucional para garantizar su adecuada
ejecucion.

Con el fin de garantizar la coherencia entre el planteamiento del problema, los objetivos y
el desarrollo de la investigacion, este estudio se lleva a cabo con un enfoque cualitativo. Se basa
en un diseno juridico-documental que pone énfasis en el analisis sistematico de fuentes doctrinales,
normativas e institucionales. En esta linea de analisis, el estudio analiza la Ley 2010 de 2019 y su
vinculo con el marco tributario en vigor, ademds de los criterios técnicos y administrativos
relacionados con la implementacion del beneficio. El objetivo es interpretar sus consecuencias
fiscales y econdmicas desde un punto de vista académico. Ademds, se utiliza informacion
secundaria de fuentes oficiales e informes institucionales para enmarcar el comportamiento del
beneficio y sus efectos generales, lo cual no supone un enfoque mixto formal basado en medicion
estadistica primaria o modelacion econométrica (Hernandez Sampieri & Mendoza, 2018).

La intencion de este trabajo es contribuir a la discusion acerca de la relevancia y eficacia
de los incentivos tributarios territoriales en Colombia, subrayando lo importante que es robustecer
los mecanismos de supervision y control para asegurar que la exclusion del IVA se lleve a cabo
segun su objetivo legal y ayude al crecimiento econdmico regional sin menoscabar la sostenibilidad

fiscal del Estado.
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1. Problema

La exclusion del Impuesto sobre las Ventas (IVA) en los departamentos de Guainia,
Guaviare, Vaupés y Vichada constituye una medida de politica tributaria territorial orientada a
reducir el costo de bienes esenciales, dinamizar el comercio local y promover el desarrollo
econdmico en regiones caracterizadas por limitaciones estructurales de conectividad,
infraestructura y acceso a mercados. Este tipo de instrumentos se enmarca en las estrategias de
gasto tributario, mediante las cuales el Estado renuncia a una porciéon de recaudo con el propdsito
de alcanzar objetivos especificos de politica publica. (DIAN, 2023)

No obstante, desde la perspectiva de la evaluacion de politicas publicas, toda medida que
implique renuncia fiscal debe analizarse no solo a partir de su justificacion normativa, sino también
en funcion de su eficacia, eficiencia y capacidad de control (OECD, 2022). En este sentido, la
exclusion del IVA plantea un desafio analitico relevante, en tanto requiere determinar si los
beneficios econdmicos generados compensan el costo fiscal asumido por el Estado y si el disefo
institucional permite garantizar su correcta implementacion.

La literatura especializada ha sefialado que los incentivos tributarios territoriales, si bien
pueden contribuir al desarrollo regional, también pueden generar distorsiones econdmicas y riesgos
fiscales cuando no estdn acompafiados de mecanismos robustos de trazabilidad, fiscalizacion y
control institucional (CEPAL, 2023). Estas limitaciones resultan especialmente criticas en
territorios periféricos, donde las condiciones geograficas, la baja densidad poblacional y las
debilidades institucionales dificultan el seguimiento de las operaciones comerciales y el
cumplimiento efectivo de las disposiciones normativas.

En el caso especifico de los departamentos objeto de estudio, estas condiciones
estructurales plantean interrogantes sobre la coherencia entre el volumen de actividad econdémica
reportada y la capacidad real de consumo interno. De acuerdo con el Censo Nacional de Poblacion
y Vivienda 2018 del DANE, estos territorios concentran aproximadamente 260.210 habitantes, lo
cual sugiere un mercado limitado en términos de demanda agregada (DANE, 2018). Esta situacion
abre la posibilidad de que parte de las operaciones comerciales asociadas al beneficio no
correspondan estrictamente a dindmicas economicas locales, sino a practicas de aprovechamiento
del incentivo, como el desvio de mercancias hacia zonas no beneficiadas.

A pesar de la relevancia del tema, se identifica un vacio en la literatura académica y en los

analisis institucionales en relacion con la evaluacion integral de las incidencias fiscales y
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econdmicas de la exclusion del IVA en estos territorios. En particular, existe una limitada evidencia
que permita establecer con claridad la correspondencia entre el disefio normativo del incentivo y
sus resultados efectivos en términos de desarrollo regional, sostenibilidad fiscal y control tributario.
Este vacio resulta significativo, dado que la efectividad del instrumento no depende inicamente de
su formulacion legal, sino de su implementacion operativa y de la capacidad institucional para
supervisar su cumplimiento.

En este contexto, el problema de investigacion no se orienta a cuestionar la validez juridica
del régimen, sino a analizar si existe correspondencia entre el disefio normativo de la exclusion del
IVA y las incidencias fiscales y econdmicas observables en los territorios beneficiados. Este
analisis implica examinar, de manera critica, las tensiones entre los objetivos de politica publica
que fundamentan el incentivo y las condiciones reales de su implementacion, particularmente en
lo relacionado con el control territorial, la trazabilidad de las operaciones y los riesgos de uso
indebido del beneficio.

En consecuencia, el estudio se inscribe dentro del campo de la evaluacion de politicas
tributarias territoriales, con el proposito de aportar elementos analiticos que permitan comprender
la coherencia interna del régimen y su efectividad como instrumento de desarrollo regional en

contextos con restricciones estructurales.

(En qué medida las incidencias fiscales y econdmicas de la exclusion del IVA en los
departamentos de Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada corresponden con los objetivos del

incentivo establecidos en la Ley 2010 de 2019?
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2. Objetivos
2.1 Objetivo General

Proponer lineamientos técnicos orientados a fortalecer la efectividad y el control
institucional del régimen de exclusion del IVA en los departamentos de Guainia, Guaviare, Vaupés
y Vichada, a partir del analisis de sus incidencias econdmicas y fiscales conforme al articulo 1 de

la Ley 2010 de 2019.

2.2 Objetivos Especificos

e C(Caracterizar el marco normativo y los procedimientos de control fiscal aplicables al
régimen de exclusion del IVA en los departamentos beneficiados, precisando su alcance,
condiciones de aplicacion y mecanismos de supervision institucional.

e Examinar las dindmicas econdémicas y fiscales asociadas a la implementacion del régimen
de exclusion del IVA en los territorios objeto de estudio, identificando su coherencia con
los objetivos de desarrollo regional y las posibles distorsiones o limitaciones en su
aplicacion.

e Analizar la relacion entre el diseio normativo del régimen de exclusion del IVA y su
implementacion practica en los territorios beneficiados, considerando las capacidades

institucionales de control y supervision.



EFECTOS FISCALES Y ECONOMICOS DE LA EXCLUSION DEL IVA EN LOS DEPARTAMENTOS... 13

3. Marco Teorico

3.1 El Impuesto sobre las Ventas (IVA) como instrumento fiscal: evolucion, alcance y
racionalidad

Desde la perspectiva de Musgrave y Musgrave (1992), el sistema tributario cumple
funciones de asignacion, redistribucion y estabilizacion. El IVA, al ser un impuesto indirecto al
consumo, participa principalmente en la funcién de asignacion y financiacion del gasto publico.
No obstante, cuando se introducen tratamientos diferenciados territoriales, el tributo adquiere un
componente redistributivo implicito, cuyo resultado depende de su correcta focalizacion.

El IVA, o Impuesto sobre las Ventas, se ha establecido como uno de los tributos indirectos
mas empleados a nivel global por su habilidad para mantener un recaudo sostenido, su sencillez de
aplicacion en términos de consumo y la amplitud con que abarca las economias contemporaneas.
Su logica elemental estd basada en gravar el valor que se anade a los bienes y servicios en cada
fase de produccion y comercializacion, para que el impuesto se transfiera gradualmente hasta llegar
al usuario final. Desde este punto de vista, el IVA desempefia un papel fundamental en la politica
fiscal porque ayuda a financiar los gastos publicos sin necesidad de depender Unicamente de la
imposicion directa sobre ingresos o patrimonio (OCDE, 2022).

No obstante, el IVA no debe ser considerado unicamente como un medio de ingreso del
Estado, sino también como una herramienta capaz de afectar la conducta econdmica. La
configuracion del impuesto tiene el potencial de influir en los precios finales, la accesibilidad a
productos fundamentales, la formalizacion de empresas y el grado de competitividad en algunos
mercados. Por esta razon, numerosas reformas tributarias contemporaneas han incluido principios
de equidad, sencillez en la tributacion y eficiencia, tomando en cuenta que un disefio adecuado del
IVA necesita un balance entre el control, el impacto social, la recaudacion y la sostenibilidad

institucional (OECD, 2022).

3.1.1 E1IVA en un plano internacional: origen y expansion global

La experiencia a nivel mundial demuestra que el IVA se ha convertido en una herramienta
tributaria predominante debido a su habilidad de sostener una base amplia de recaudacion. Su
crecimiento se debid a necesidades que compartian los paises: financiar el gasto publico, disminuir

las distorsiones econdmicas y actualizar los sistemas fiscales en relacion con el comercio mundial.
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No obstante, se acepta que su gestion eficaz depende de la trazabilidad en las operaciones

econdmicas, de la habilidad tributaria institucional y de los mecanismos de control (FMI, 2011).

Tabla 1
Evolucion del IVA: del contexto global a Colombia

. Caracteristica .
Nivel clave del IVA Enfoque predominante

Impuesto al
consumo con
recaudo amplio
y sostenido

Internacional Recaudo, eficiencia tributaria

Adaptacion del
IVA a
América Latina economias con  Recaudo + control fiscal
informalidad
alta

IVA como eje
del sistema
Colombia tributario y
reformas
recurrentes

Recaudo + politica social +
incentivos territoriales

Este cuadro evidencia que, aunque el IVA surge y se consolida como un instrumento de
recaudo, su implementacion en América Latina y Colombia requiere incorporar consideraciones
adicionales asociadas al control fiscal, la informalidad y las desigualdades territoriales. Esta
evolucion permite comprender por qué en Colombia se han adoptado mecanismos como
exclusiones, exenciones y regimenes especiales, como el caso especifico de los departamentos

objeto de estudio, con el objetivo de atender realidades econdmicas particulares.
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3.1.2 EI IVA en un plano latinoamericano: IVA, desigualdad y control institucional

Debido a su gran capacidad de recaudacién en comparacidon con sistemas que presentan
elevados grados de evasion o informalidad en los impuestos directos, el IVA se ha transformado
en uno de los soportes primordiales de la financiacion publica en América Latina. No obstante, se
ha observado que este impuesto puede ser regresivo si no va acompanado de compensaciones o
tratamientos diferenciados para los grupos vulnerables. Por lo tanto, con el fin de proteger
determinados consumos indispensables o estimular areas concretas, numerosas naciones han
implementado tasas diferenciales, excepciones o sistemas particulares (CEPAL, 2020).

Asimismo, una de las caracteristicas principales del IVA en la region es que su eficacia esta
directamente relacionada con la fortaleza institucional: si hay debilidades en facturacion,
supervision aduanera o control territorial, el IVA puede propiciar oportunidades para el fraude
fiscal, la simulacion de operaciones o el contrabando técnico. Por lo tanto, en contextos de ambito
regional, el IVA tiene que ser examinado no solo desde la perspectiva de la norma, sino también
desde su implementacion efectiva y la capacidad del Estado para asegurar que se cumpla (CEPAL,

2020).

3.1.3 E1 IVA en Colombia: reforma fiscal, control y funciones del tributo

En Colombia, el IVA se ha establecido como un tributo esencial del sistema tributario, no
unicamente por su relevancia en la recaudacion nacional, sino también por su funcion en la
financiaciéon del presupuesto publico y su vinculacién con el consumo interno. El pais ha
implementado reformas fiscales con regularidad, segiin lo demuestra la historia reciente. En estas
reformas, el [IVA se adapta a través de tarifas, bases tributarias y tratamientos especiales (Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, 2021).

En este contexto, el IVA desempefia un papel dual: por una parte, es un mecanismo de
recaudacion; por otra, se emplea como instrumento para intervenir en lo social y lo econémico a
través de ventajas fiscales. Lo anterior es relevante para esta investigacion, pues la exclusion del
IVA en ciertos departamentos se entiende como una medida de politica publica que, aunque busca
fomentar el desarrollo regional, también exige control riguroso para evitar distorsiones fiscales y

practicas indebidas (Congreso de la Republica de Colombia, 2019).
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3.2 Exenciones, exclusiones y zonas especiales: fundamentos, objetivos y riesgos (énfasis en
IVA)

Es esencial distinguir entre los beneficios fiscales en el andlisis tributario, porque no todos
funcionan de la misma manera ni generan los mismos efectos. Cuando el Estado tiene como
objetivo proteger el consumo bésico, fomentar sectores econdmicos concretos o impulsar el
desarrollo en areas con desventajas estructurales, las exenciones y exclusiones se justifican como
acciones de politica publica. No obstante, estos beneficios pueden significar costos fiscales
relevantes y, en ciertas situaciones, pueden crear incentivos perversos para practicas de evasion o
aprovechamiento irregular (DIAN, 2023).

La exclusion del IVA en zonas concretas de Colombia es el resultado de un enfoque
territorial en la politica econdmica. Su logica consiste en reducir el costo de algunos bienes en la
zona favorecida, fomentar el comercio formal local y facilitar el suministro. Sin embargo, este tipo
de beneficios necesita condiciones estrictas de supervision, ya que el incentivo puede desviarse de
su objetivo si los productos excluidos se venden fuera del area o si el beneficio se utiliza para
simular actividad economica sin una operacion real (DIAN, 2025).

Para entender el beneficio que se estudia en esta investigacion, es preciso distinguir
conceptualmente las figuras tributarias que tienden a confundirse: zona especial, exclusion y
exencion. El siguiente cuadro ayuda a esclarecer estas categorias y su vinculo con el IVA, lo que
hace mas fécil la interpretacion del alcance del régimen aplicable a Guainia, Guaviare, Vaupés y

Vichada.

Tabla 2
Diferencias clave entre exclusion, exencion y zona especial (IVA)

.Cobra .Genera IVA

Categoria IVA? descontable? Finalidad comun Riesgo tipico
.y Generalmente  Reducir costo al Desvio de
Exclusion No . ,
no consumidor mercancias
. , , Incentivar Fraude por
Exencion Si(atasa0) Si v udep

produccion/exportacion devoluciones

Depende del Promover desarrollo Uso indebido

Zona especial régimen Depende territorial del beneficio
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El cuadro permite identificar que la exclusion, al eliminar el impuesto de forma directa,
impacta el precio final en el territorio beneficiado, pero también limita el IVA descontable y
requiere controles estrictos sobre destino y permanencia. Esta distincion es clave para el analisis
del régimen contenido en el articulo 1 de la Ley 2010 de 2019, dado que la investigacion se centra
en comprender si el disefio y operacion de la exclusion produce efectos econdmicos y fiscales

coherentes con sus objetivos.

3.3 Politica fiscal y politica tributaria: lineamientos, gasto tributario y evaluacion de
efectividad territorial

Las decisiones estatales que buscan recaudar ingresos y distribuir el gasto publico para
llevar a cabo metas econdmicas y sociales forman la politica fiscal. La tributacion tiene un rol
estratégico en esta politica, pues posibilita la financiacion de bienes publicos, la redistribucion de
los ingresos y el fomento del crecimiento econémico. No obstante, la politica fiscal también
conlleva tomar decisiones en torno a los beneficios tributarios, que deben ser fundamentadas en
términos de efectividad, costo e impacto (OCDE, 2022).

En este contexto, se pueden interpretar las exclusiones del IVA como un componente de la
erogacion tributaria, es decir, una renta que el Estado deja de percibir para fomentar determinados
resultados econdmicos o sociales. Estos gastos tributarios constituyen una dimension esencial del
debate fiscal en Colombia, porque su existencia debe estar respaldada por pruebas de que el
beneficio produce efectos favorables que superan el costo fiscal asumido (DIAN, 2023). Por
consiguiente, la evaluacion de un régimen de exclusion territorial supone examinar si dicha medida

logra su proposito o si se transforma en una fuente de distorsiones econdmicas y fallas en el control.
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Tabla 3
Categorias analiticas para la evaluacion de la exclusion territorial del IVA

Categoria Dimension de . -, Relacion con el caso de
9 (re (Qué se evalua? .
analitica analisis estudio
Capacidad del
incentivo para (La exclusion del IVA
. dinamizar la contribuye realmente al
Eficacia Desarrollo . .
. . economia local, desarrollo econdmico en
territorial regional

mejorar el acceso a Guainia, Guaviare,
bienes y estimular  Vaupés y Vichada?
el comercio

Relacion entre el

beneficio L
. (El beneficio justifica lo
econdmico

Eficiencia fiscal Gasto tributario generado y el costo que el Estado deja de

. recaudar?

fiscal asumido por

el Estado

Existencia y

. efectividad de (La institucionalidad
Capacidad . )
A Control fiscaly  mecanismos de permite controlar el uso
institucional de . . ., . .
administrativo supervision, del beneficio y evitar su

control o

trazabilidad y abuso?

fiscalizacion

Correspondencia
Coherencia N entre lo que (El régimen se aplica

. Disetio vs o
normativa- . .. establece lanorma como fue disefiado o
. implementacion .

operativa y lo que ocurre en  presenta desviaciones?

la practica

Presencia de

practicas como

evasion, (El incentivo genera
Riesgos de Efectos no contrabando, efectos adversos en el
distorsion deseados desvio de sistema tributario o en el

mercancias ouso ~ mercado?

indebido del

beneficio

Nota. Elaboracion propia a partir de categorias de evaluacion de politica piblica y desarrollo territorial.
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Las categorias analiticas definidas permiten estructurar el andlisis del régimen de exclusion
territorial del IVA desde una perspectiva integral, articulando dimensiones fiscales, econdmicas,
territoriales e institucionales. Estas categorias se fundamentan en los enfoques de evaluacion de
politicas publicas y desarrollo territorial, y orientan la interpretacion de las incidencias del
incentivo en los departamentos objeto de estudio, garantizando coherencia entre el marco teorico,
los objetivos de investigacion y el anélisis de resultados.

La logica de las exclusiones territoriales, la comprension del IVA como instrumento fiscal
y los principios para evaluar politicas fiscales posibilitan establecer una base conceptual robusta
para examinar de manera critica el sistema de exclusion del IVA implementado en Vaupés,
Guaviare, Guainia y Vichada. Estas categorias son fundamentales para analizar los resultados
econdmicos y fiscales observados y, con base en esto, disefiar pautas de ajuste que busquen
optimizar el control, la eficacia y el alcance del incentivo en el desarrollo regional (DIAN, 2023;

OECD, 2022).

3.4 Evaluacion de politicas tributarias territoriales y enfoque de gasto tributario

El analisis de regimenes tributarios territoriales exige incorporar el enfoque de evaluacion
de politicas publicas, particularmente cuando el instrumento implica gasto tributario. Desde la
perspectiva de la economia publica, el gasto tributario constituye una forma indirecta de asignacion
presupuestal, pues el Estado renuncia a recaudo con el fin de alcanzar determinados objetivos
econdmicos o sociales (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2021).

La OCDE (2022) sostiene que todo beneficio fiscal debe evaluarse bajo criterios de eficacia
(cumplimiento del objetivo), eficiencia (relacion costo-beneficio), equidad (impacto distributivo)
y administrabilidad (capacidad institucional de control). Estos criterios resultan especialmente
relevantes en contextos territoriales periféricos, donde las limitaciones estructurales pueden afectar
la implementacion efectiva del incentivo.

Desde la teoria institucional, North (1990) plantea que la calidad de las instituciones
condiciona el resultado de las politicas economicas. En consecuencia, un incentivo tributario puede
tener disefio normativo adecuado, pero producir efectos distintos si la capacidad de control es
limitada. En territorios con baja densidad institucional o dificultades logisticas, la trazabilidad y

fiscalizacion constituyen variables criticas.
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En este sentido, la exclusion del IVA en los departamentos analizados debe comprenderse
no solo como un mecanismo de reduccion de precios, sino como un instrumento cuyo impacto
depende de la interaccion entre norma, territorio e institucionalidad. La evaluacion del régimen
exige, por tanto, integrar dimensiones juridicas, fiscales y econdmicas, superando una lectura

meramente descriptiva del beneficio.

3.5 Teorias del desarrollo territorial y desigualdades regionales

Las dindmicas territoriales desiguales que justifican la implementacion de incentivos
fiscales diferenciados, como la exclusion del IVA, han sido ampliamente abordadas por diversas
corrientes teodricas del desarrollo econdomico regional. Estas teorias permiten comprender las
brechas estructurales entre territorios y aportan elementos analiticos fundamentales para interpretar
la 16gica de los instrumentos de politica publica aplicados en regiones periféricas.

Desde la perspectiva de la teoria centro—periferia, desarrollada por Gunnar Myrdal (1957),
el desarrollo econdmico tiende a concentrarse en determinadas regiones, generando procesos de
acumulacion que fortalecen los centros y debilitan las periferias. Este fendémeno, denominado
“causacion circular acumulativa”, implica que las regiones con ventajas iniciales tienden a
consolidar su desarrollo, mientras que aquellas con desventajas estructurales enfrentan mayores
dificultades para integrarse a los mercados y mejorar sus condiciones econdmicas.

En este contexto, los territorios como Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada pueden ser
interpretados como regiones periféricas, caracterizadas por baja densidad poblacional, limitada
infraestructura, escasa conectividad y reducida capacidad institucional. Estas condiciones justifican
la intervencién del Estado mediante instrumentos diferenciados, como los incentivos tributarios,
orientados a corregir fallas de mercado y reducir desigualdades territoriales.

Por otra parte, la teoria del desarrollo endogeno, propuesta por Sergio Boisier (2004),
plantea que el crecimiento regional no depende Unicamente de factores externos, sino de la
capacidad interna de los territorios para generar dinamicas econdmicas propias, fortalecer su
institucionalidad y aprovechar sus recursos locales. Desde esta perspectiva, los incentivos fiscales
pueden contribuir al desarrollo territorial siempre que estén acompafiados de condiciones
institucionales adecuadas que permitan su apropiacion efectiva por parte de los actores locales.

Asimismo, autores como Albert Hirschman (1958) han sefialado que el desarrollo

econémico se produce de manera desequilibrada, a través de procesos de encadenamiento
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productivo que generan efectos de arrastre en determinadas regiones. En este sentido, los incentivos
tributarios pueden funcionar como mecanismos para activar dindmicas econdmicas en territorios
rezagados, aunque su efectividad depende de la existencia de capacidades productivas y de
integracion con otros sectores.

Desde la economia institucional, Douglass North (1990) destaca que el desempefio
econodmico de los territorios esta condicionado por la calidad de sus instituciones. En consecuencia,
un incentivo como la exclusion del IVA puede tener efectos limitados o incluso contraproducentes
si no existe una capacidad institucional suficiente para garantizar su control, seguimiento y correcta
implementacion.

En conjunto, estas perspectivas tedricas permiten comprender que los incentivos tributarios
territoriales no operan de manera aislada, sino que estan profundamente condicionados por factores
estructurales, institucionales y territoriales. Por tanto, su andlisis requiere integrar dimensiones
fiscales y econdmicas con enfoques de desarrollo regional, lo cual resulta fundamental para evaluar

su coherencia y efectividad en contextos periféricos.

3.6 Exclusion territorial del IVA como categoria analitica

La exclusion territorial del IVA constituye una categoria analitica central en esta
investigacion, en tanto representa un instrumento de politica tributaria disefiado para intervenir en
territorios con condiciones estructurales diferenciadas. A diferencia de otras figuras como las
exenciones o las tarifas diferenciales, la exclusion territorial implica la eliminacion directa del
impuesto en determinadas zonas geograficas, con el propdsito de reducir el costo de vida, facilitar
el acceso a bienes esenciales y estimular la actividad econémica local.

Desde una perspectiva analitica, esta figura puede entenderse como un mecanismo de gasto
tributario con enfoque territorial, cuya efectividad depende de la interaccion entre tres dimensiones
fundamentales: el disefio normativo, las condiciones del territorio y la capacidad institucional de
control. Estas dimensiones configuran un marco de analisis que permite evaluar si el incentivo
cumple con los objetivos de politica publica para los cuales fue creado.

En este sentido, la exclusion territorial del IVA no solo debe analizarse en términos de sus
efectos econdmicos directos, sino también en relacion con su capacidad para generar dinamicas de
desarrollo regional, su impacto en la sostenibilidad fiscal y los riesgos asociados a su

implementacion, tales como el desvio de mercancias, la evasion y el uso indebido del beneficio.
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Con base en lo anterior, la investigacion adopta como categorias analiticas principales: (i)
eficacia del incentivo en términos de desarrollo territorial, (ii) eficiencia en relacion con el costo
fiscal asumido, (iii) capacidad de control institucional y (iv) coherencia entre el disefio normativo
y su implementacion. Estas categorias permiten estructurar el andlisis del régimen y facilitan la

interpretacion de sus incidencias fiscales y econdmicas en los territorios objeto de estudio.
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4. Marco Metodologico
4.1 Enfoque metodologico

La presente investigacion se desarrolla bajo un enfoque cualitativo de caracter juridico-
documental, orientado a comprender e interpretar criticamente las implicaciones econdmicas,
fiscales e institucionales derivadas del régimen de exclusion del Impuesto sobre las Ventas (IVA)
aplicable en los departamentos de Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada, conforme a lo dispuesto
en el numeral 13 del articulo 424 del Estatuto Tributario y sus desarrollos normativos posteriores.

El enfoque cualitativo permite analizar el fendmeno desde una perspectiva interpretativa y
contextual, centrada en la comprension del funcionamiento del incentivo tributario como
instrumento de politica publica territorial. En este sentido, el estudio no se orienta a la
comprobacion experimental de variables ni a la aplicacion de modelos econométricos, sino al
andlisis critico de disposiciones normativas, lineamientos institucionales, documentos técnicos y
literatura especializada relacionada con beneficios fiscales territoriales y control tributario.

Asimismo, el caracter juridico-documental de la investigacion se fundamenta en la revision
sistematica e interpretacion de fuentes normativas y doctrinales que regulan el régimen de
exclusion del IVA, permitiendo examinar su evolucion juridica, sus mecanismos de
implementacion y las tensiones existentes entre el disefio normativo del beneficio y las condiciones
estructurales de los territorios beneficiados.

Desde esta perspectiva, el analisis metodoldgico se orienta a identificar la coherencia entre
los objetivos declarados del régimen, su desarrollo reglamentario y los efectos observables en

términos de control institucional, eficiencia fiscal e incidencia territorial.

4.2 Tipo y disefio de investigacion

La investigacion corresponde a un estudio de tipo descriptivo-analitico con disefio
cualitativo juridico-documental. Desde el componente descriptivo, se busca caracterizar el marco
normativo, los procedimientos de control fiscal y los principales elementos institucionales
asociados al régimen de exclusion del IVA en los departamentos objeto de estudio. Esto permite
identificar el alcance territorial y material del beneficio, asi como las condiciones juridicas y

operativas definidas para su implementacion.
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Por su parte, el componente analitico se orienta a interpretar criticamente la relacion entre
los objetivos del incentivo tributario y las dinamicas economicas, fiscales e institucionales
identificadas en las fuentes documentales consultadas. En este sentido, el analisis no pretende
establecer relaciones causales de caracter estadistico, sino examinar la coherencia entre el diseflo
normativo del régimen, sus mecanismos de control y las condiciones territoriales en las que se
aplica.

El disefo juridico-documental permite estructurar el estudio a partir de la revision e
interpretacion  sistematica de normas tributarias, decretos reglamentarios, conceptos
administrativos, informes institucionales y literatura académica especializada, con el propdsito de

construir una comprension integral del régimen como instrumento de politica fiscal territorial.

4.3 Método de investigacion

El método de investigacion utilizado corresponde al andlisis documental de carécter
juridico e institucional. Este método se fundamenta en la recopilacion, organizacion, clasificacion
e interpretacion critica de fuentes secundarias oficiales y académicas relacionadas con el régimen
de exclusion del IVA en los departamentos de Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada.

Las fuentes analizadas incluyen normas tributarias, decretos reglamentarios, conceptos
emitidos por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), documentos técnicos
institucionales, informes oficiales y literatura académica especializada en politica fiscal, beneficios
tributarios y desarrollo territorial.

A través del analisis documental, se examina la evolucion normativa del régimen, los
mecanismos de control fiscal y aduanero establecidos para su implementacion y las principales
dindmicas econdmicas y fiscales asociadas al beneficio tributario. Este procedimiento
metodologico permite interpretar la relacion existente entre el disefio juridico del incentivo, su
aplicacion practica y las capacidades institucionales requeridas para garantizar su efectividad.

En consecuencia, el método empleado busca construir una lectura integral del régimen de
exclusion del IVA desde una perspectiva normativa, institucional y territorial, articulando los
hallazgos documentales con las categorias analiticas definidas en el marco tedrico y metodologico

de la investigacion.
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4.4 Técnicas e instrumentos de recoleccion y analisis

El analisis de documentos es el método mas utilizado, ya que posibilita la revision ordenada
y argumentativa del contenido normativo y de los documentos institucionales vinculados con la
exclusion del IVA. Esta metodologia es apropiada para estudios cualitativos que necesitan analizar
discursos, normativas legales, directrices administrativas y fundamentos de politicas publicas.

Para organizar la informacion, detectar categorias que se repiten, comparar disposiciones y
sistematizar descubrimientos, se utilizan herramientas como matrices de analisis normativo, fichas
bibliograficas y tablas comparativas. Estas herramientas posibilitan robustecer la meticulosidad del
trabajo y garantizar que haya coherencia entre las conclusiones obtenidas y la evidencia

documental.

4.5 Unidad de analisis

La unidad de andlisis de la presente investigacion se encuentra constituida por el régimen
de exclusion del Impuesto sobre las Ventas (IVA) aplicable en los departamentos de Guainia,
Guaviare, Vaupés y Vichada, entendido como un instrumento de politica fiscal territorial con
implicaciones normativas, econdmicas ¢ institucionales.

Para efectos analiticos, la unidad de analisis se estructura a partir de tres dimensiones
interrelacionadas. En primer lugar, la dimension normativa, integrada por la Ley 2010 de 2019, el
articulo 424 del Estatuto Tributario, sus decretos reglamentarios, conceptos administrativos y
demas disposiciones asociadas a la regulacion del beneficio tributario. Esta dimension permite
examinar el disefio juridico del régimen, su evoluciéon normativa y los mecanismos formales
definidos para su implementacion y control.

En segundo lugar, la dimension territorial, representada por los departamentos de Guainia,
Guaviare, Vaupés y Vichada como espacios de aplicacion del incentivo fiscal. Esta dimension
resulta relevante debido a que las condiciones estructurales de dichos territorios —como el
aislamiento geografico, las limitaciones logisticas y la baja densidad poblacional— inciden
directamente en el funcionamiento practico del régimen y en los desafios asociados a su
supervision.

En tercer lugar, la dimension institucional, relacionada con las capacidades de control,
fiscalizacion y seguimiento ejercidas por las entidades responsables de la administracion tributaria

y aduanera, particularmente la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN). Esta
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dimension permite analizar la relacion entre el disefio normativo del beneficio y las condiciones

reales para garantizar su correcta aplicacion.

La articulacion de estas tres dimensiones permite abordar el fenomeno de manera integral,

comprendiendo la exclusion del IVA no solo como una disposicion juridica, sino como un

instrumento de politica publica cuya efectividad depende de la interaccion entre la regulacion

normativa, las dinamicas territoriales y la capacidad institucional de control.

Tabla 4

Relacion entre objetivos especificos, fases metodologicas y productos esperados

Fase / momento Objetivo especifico Actividades Técnicas / Fuentes de Producto esperado
metodologico relacionado principales instrumentos informacién
Fase 1. Delimitacion Objetivo 1: Recopilacion de Matriz de analisis Ley 2010 de Sistematizacion
y revision normativa  Describir la normas; normativo; cuadro 2019; Estatuto normativa y mapa
normativa vigente y identificacion de ~ comparativo Tributario; de control fiscal del
procedimientos de  alcance, requisitos, decretos; régimen
control fiscal actores conceptos DIAN
institucionales y
procedimientos
Fase 2. Revision Objetivo 1y 2 Busqueda de Fichas Articulos, Estado del arte
documental literatura; revision  bibliograficas; investigaciones, aplicado y
institucional y de informes y matriz de revision informes DIAN,  categorias analiticas
académica documentos documental MinHacienda, para el estudio

Fase 3. Analisis
comparativo e
interpretativo

Fase 4. Integracion y
formulacion de
lineamientos

Fase 5. Redaccion
académica y
consolidacion final

Objetivo 2: Analizar
incidencias
econdmicas y
fiscales

Objetivo 3:
Formular
lineamientos de
ajuste

Todos los objetivos

técnicos; seleccion
de evidencia
secundaria
relevante
Contraste entre
fines del incentivo
y dindmicas
observadas;
identificacion de
brechas, riesgos y
distorsiones
Organizacion de
hallazgos;
definicion de
debilidades y
oportunidades;
construccion de
lineamientos
Redaccion final,
validacion de
coherencia, ajuste
de estructura y
conclusiones

Matriz comparativa
cualitativa; analisis
argumentativo

Matriz de
recomendaciones;
cuadro de
lineamientos

Revision cruzada
(objetivos—
resultados)

DANE, camaras
de comercio

Reportes
oficiales;
estadisticas
descriptivas;
documentos
institucionales

Resultados de
fases anteriores +
buenas practicas
institucionales

Documento final

Hallazgos analiticos
sobre efectos
econdmicos y
fiscales del régimen

Propuesta de
lineamientos
orientados a
control, efectividad
y alcance

Informe final de
investigacion

Nota. Elaboracion propia en base a las fases implementadas para el proyecto
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El gréfico previo muestra que la metodologia no se presenta como una descripcion
independiente, sino como un procedimiento compuesto por etapas que estan directamente
relacionadas con los objetivos particulares de la investigacion. Especificamente, la Fase 1 facilita
el cumplimiento de la meta de entender el marco normativo y los procedimientos de control fiscal.
Por otro lado, las Fases 2 y 3 posibilitan un examen critico de los sucesos fiscales y economicos a
través de pruebas institucionales y académicas. Por ultimo, la Fase 4 permite que se formulen
pautas como sintesis argumentativa del estudio, asegurando que estas pautas se basen en hallazgos

y no en valoraciones subjetivas.

4.6 Categorias de analisis y su articulacion metodoldégica

Con el fin de garantizar la coherencia entre el marco teodrico y el proceso metodologico, la
investigacion incorpora un conjunto de categorias de analisis que orientan la interpretacion de la
informacion recopilada. Estas categorias no deben confundirse con las unidades de andlisis, dado
que mientras estas ultimas definen los elementos sobre los cuales recae el estudio (normativo,
territorial e institucional), las categorias analiticas constituyen los criterios conceptuales a través
de los cuales se examina dicho fenémeno.

En este sentido, las unidades de anélisis establecen el “qué” se estudia, mientras que las
categorias analiticas determinan el “como” se analiza la informacion, permitiendo estructurar el
proceso interpretativo y evitar aproximaciones subjetivas o desarticuladas.

Las categorias de analisis adoptadas en esta investigacion se derivan del marco tedrico y de
los enfoques de evaluacion de politicas publicas y desarrollo territorial, y se definen de la siguiente
manera:

o Eficacia territorial: permite evaluar la capacidad del régimen de exclusion del IVA para
contribuir al desarrollo econdémico local, dinamizar el comercio y mejorar el acceso a bienes
en los territorios objeto de estudio.

o Eficiencia fiscal: orientada a analizar la relacion entre el costo fiscal del incentivo (ingresos
dejados de percibir) y los beneficios econémicos generados, en el marco del concepto de
gasto tributario.

o Capacidad institucional de control: examina la existencia y efectividad de los
mecanismos de fiscalizacion, supervision y trazabilidad que permiten garantizar el uso

adecuado del beneficio.
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o Coherencia normativa-operativa: analiza la correspondencia entre el disefio juridico del
régimen y su implementacion practica en los territorios beneficiados.
o Riesgos de distorsion: identifica la presencia de efectos no deseados, tales como evasion,

contrabando, desvio de mercancias o uso indebido del incentivo.

Estas categorias se aplican de manera transversal a las unidades de analisis, permitiendo
examinar el régimen de exclusion del IVA desde una perspectiva integral que articula dimensiones
fiscales, economicas, territoriales e institucionales. De esta forma, el analisis se estructura de
manera sistematica, asegurando que los hallazgos se fundamenten en criterios previamente

definidos y no en interpretaciones aisladas.

4.7 Procedimiento metodologico

El proceso metodologico se lleva a cabo de manera secuencial y conectada. En primer lugar,
se lleva a cabo la seleccion e identificacion de fuentes normativas y documentales relevantes, con
el proposito de establecer el marco conceptual y legal del sistema de exclusion del IVA. Después,
se sistematiza la informacion utilizando matrices y herramientas de organizacion documental. Esto
posibilita que se organicen categorias de andlisis que tengan relevancia para la investigacion.

En una etapa posterior, se lleva a cabo un anélisis comparativo e interpretativo en el que se
contrastan las dinamicas reportadas en los registros institucionales con los objetivos normativos
del incentivo. Se establecen directrices para mejorar el control y la eficacia del régimen en funcion
de los resultados encontrados, relacionando las conclusiones con la pregunta de investigacion, el

problema y los objetivos establecidos.

4.8 Alcances y limitaciones

El alcance del estudio es cualitativo y se fundamenta en fuentes secundarias oficiales y
académicas, lo cual permite un andlisis critico del disefio normativo, la institucionalidad de control
y las implicaciones econdmicas y fiscales del régimen. Este alcance es pertinente en la medida en
que la investigacion requiere comprender la coherencia interna del incentivo y su correspondencia
con los fines de politica publica bajo los cuales fue creado.

Sin embargo, se reconoce como limitacion la ausencia de trabajo de campo y de fuentes

primarias, tales como entrevistas o encuestas, lo cual reduce la posibilidad de incorporar
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percepciones directas de actores locales. También se considera que los territorios estudiados
presentan heterogeneidad estructural, lo cual puede incidir en diferencias en la aplicacién del

régimen.

4.9 Justificacion metodologica y coherencia con el objeto de estudio

La naturaleza del problema de investigacion, el cual se centra en la evaluacion critica de un
instrumento tributario territorial y no en la medicion econométrica de variables causales. La
exclusion del IVA analizada constituye una politica publica de caracter normativo cuya eficacia
depende tanto de su disefio juridico como de su implementacion institucional. En consecuencia, el
andlisis cualitativo permite examinar coherencia normativa, consistencia institucional y
correspondencia entre objetivos declarados y resultados observables, sin pretender establecer
relaciones de causalidad estadistica.

La seleccion de fuentes se fundamenta en criterios de oficialidad, pertinencia y actualidad.
Se priorizan normas vigentes, decretos reglamentarios, documentos técnicos de la DIAN, informes
del Ministerio de Hacienda, estadisticas del DANE y literatura académica reciente sobre evaluacion
de politicas tributarias. Este criterio asegura rigor analitico y reduce sesgos interpretativos.

En términos metodoldgicos, el estudio se inscribe dentro de la evaluacion cualitativa de
politicas publicas, particularmente en la categoria de analisis institucional y normativo comparado
(Hernandez Sampieri & Mendoza, 2018; OECD, 2022). De esta manera, el disefio metodoldgico
guarda coherencia con los objetivos planteados y con el tipo de evidencia disponible para el caso

de estudio.
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5. Antecedentes

El IVA (Impuesto al Valor Agregado) ha sido objeto de numerosos estudios por su
importancia como uno de los impuestos indirectos mas destacados en los sistemas fiscales
modernos. Segun la literatura mas reciente, el IVA sigue siendo un procedimiento de recaudacion
relativamente eficaz y estable, sobre todo debido a su estructura multietapa y a su habilidad para
mantener ingresos fiscales aun en situaciones de gran inestabilidad econdmica. En esta linea,
centros de andlisis tributario y organismos multilaterales han indicado que el IVA, cuando se
gestiona con una capacidad institucional adecuada, es un elemento fundamental para la
sostenibilidad fiscal y la financiacion publica (OECD, 2022).

Sin embargo, los estudios académicos han demostrado que la capacidad recaudadora del
IVA no asegura de manera independiente una distribucion justa de las cargas fiscales entre
poblaciones y territorios. El IVA puede acentuar las desigualdades, sobre todo en areas con un
nivel elevado de pobreza, informalidad o aislamiento geografico, al trasladar la carga tributaria
hacia el consumo final. Esto impacta a los hogares con menor ingreso disponible de manera mas
significativa. Estos desafios se han vuelto importantes en el reciente debate fiscal de América
Latina y el Caribe, porque la region tiene una estructura tributaria que suele depender de impuestos
indirectos. Esto eleva las tensiones entre la recoleccion, la progresividad y la intervencion social
(CEPAL, 2021).

La literatura ha registrado, en respuesta a estas restricciones, que varias naciones han
implementado tratamientos fiscales distintos, como tarifas mas bajas, exenciones o exclusiones,
para disminuir los impactos distributivos o fomentar economias de menor desarrollo relativo. No
obstante, la experiencia comparativa revela que este tipo de instrumentos a menudo afronta grandes
retos en su implementacion, sobre todo cuando el disefio del beneficio no va acompafiado de
sistemas solidos de control fiscal, seguimiento de bienes y supervision de operaciones. En este
contexto, la discusion de ahora no solo se centra en si el incentivo es legalmente valido, sino
también en si tiene viabilidad institucional y coherencia econdmica con sus metas (OECD, 2022).

En el escenario latinoamericano, diferentes investigaciones recientes han destacado que los
beneficios fiscales constituyen gastos fiscales importantes, y por lo tanto deben ser continuamente
evaluados, transparentes y medidos en términos de gasto tributario. La CEPAL ha subrayado que
en la region todavia existen restricciones para establecer sistemas de control y evaluacion de

beneficios fiscales estrictos, lo cual obstaculiza saber si realmente se cumplen las metas de
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desarrollo o si acaban produciendo distorsiones econémicas y disminucién del recaudo sin un
impacto social comprobable (CEPAL, 2023).

En Colombia, la conversacion acerca de los beneficios tributarios se ha vuelto mas
importante a causa del incremento en el gasto tributario y la necesidad de optimizar la eficacia del
sistema fiscal en un marco de limitaciones presupuestarias. En concreto, la DIAN ha elaborado
documentos técnicos en los que calcula el costo fiscal de las exclusiones y exenciones del IVA,
demostrando que este componente es un elemento clave dentro de la estructura del gasto tributario
anivel nacional. Particularmente en areas o sectores con un alto riesgo de evasion o uso inapropiado
(DIAN, 2023), estos informes han ayudado a fomentar el debate sobre la conveniencia de conservar
algunos beneficios sin evaluaciones sistematicas o sin suficiente capacidad de control.

Asimismo, la institucionalidad tributaria ha progresado en la implementacion de tacticas
analiticas y modelos de riesgo para mejorar el control del IVA, lo que evidencia que el
inconveniente no es solo normativo, sino también de capacidad administrativa y gestion publica.
Dentro de este contexto, la DIAN ha destacado la relevancia de optimizar los procesos de
supervision del impuesto, incorporando datos fiscales, exdgenos y caracteristicas registrales para
identificar conductas inusuales y disminuir las debilidades en el recaudo (DIAN, 2023).

En relacion con los regimenes territoriales especiales, la informacion existente en Colombia
indica que histéricamente se han defendido estas clases de incentivos como herramientas para
cerrar las disparidades regionales, fomentar el abastecimiento y promover la economia formal en
areas con restricciones estructurales. Sin embargo, se mantiene un desafio analitico significativo:
la deteccion de resultados reales que posibiliten comparar los propdsitos de desarrollo regional
anunciados con el rendimiento econdmico visible y con la capacidad real de controlar el beneficio.
En 4reas con escasa densidad institucional, esta inquietud se intensifica. En estos lugares, la
aplicaciéon de un incentivo tributario puede provocar el peligro de distorsion, mal uso o
triangulacion de operaciones, lo que debilitaria el propdsito inicial de la medida (OECD, 2022;
DIAN, 2023).

Los antecedentes mas recientes indican que, en cuanto a métodos, la mayoria de las
investigaciones sobre IVA se han centrado en los efectos generales sobre el consumo, la
recaudacion o la sostenibilidad fiscal. Por otro lado, suelen ser escasas las evaluaciones mas
concretas acerca de incentivos territoriales o bien estas son descriptivas y no integran

adecuadamente los analisis normativos, fiscales e institucionales. Esto hace mas pertinente la
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realizacion de estudios que examinen la coherencia interna del disefio normativo, los
procedimientos de control y las consecuencias evidentes del régimen especial, con una perspectiva
que posibilite comparar el objetivo de la politica publica con su funcionamiento real en el territorio.

Por lo tanto, el andlisis de antecedentes posibilita detectar un vacio investigativo
significativo en relacion con la evaluacion critica de la exclusion del IVA en departamentos de La
Amazonia y La Orinoquia, como Guaviare, Guainia, Vaupés y Vichada. A pesar de que hay
investigaciones generales sobre el IVA y documentos institucionales que explican como funciona
el régimen, es evidente la necesidad de estudios que aborden de manera conjunta: (i) la evolucion
normativa del incentivo, (ii) su implementacion a nivel institucional y los métodos de control, y
(iil) su congruencia con las consecuencias econdmicas y fiscales vistas en regiones con
restricciones estructurales. Este vacio concuerda con el propoésito del trabajo de grado actual, que
es examinar criticamente el sistema y establecer directrices que ayuden a reforzar su eficacia,

control y cobertura territorial.

5.1 Antecedentes académicos sobre incentivos tributarios territoriales

Desde la literatura académica especializada en economia publica y tributacion territorial,
diversos estudios han analizado los efectos de los incentivos fiscales sobre el desarrollo regional.
Richard Bird y Eric Zolt (2014) sostienen que los beneficios tributarios territoriales pueden
contribuir al desarrollo local unicamente cuando se articulan con politicas complementarias de
infraestructura, institucionalidad y fortalecimiento productivo; de lo contrario, tienden a generar
efectos marginales o distorsiones competitivas.

En el ambito latinoamericano, estudios empiricos han sefialado que los incentivos
tributarios regionales presentan dificultades en su evaluacion debido a la ausencia de métricas
claras de medicion y a limitaciones en la trazabilidad de operaciones econdmicas. Investigaciones
de Juan Carlos Goémez-Sabaini y Dalmiro Moran (2016) advierten que los gastos tributarios
territoriales requieren sistemas robustos de monitoreo para evitar que se conviertan en mecanismos
de evasion indirecta o en instrumentos de competencia fiscal interna entre regiones.

En esta misma linea, estudios recientes sobre gasto tributario, como los desarrollados por
Agustin Redonda y Thomas Neubig (2018), enfatizan que la renuncia recaudatoria debe someterse
a evaluaciones periodicas de costo-beneficio, especialmente en contextos de restriccion fiscal.

Desde esta perspectiva, los incentivos como la exclusion del IVA deben analizarse no solo como
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medidas de caracter social, sino como decisiones presupuestales implicitas que requieren
seguimiento sistematico.

De manera complementaria, diversos trabajos académicos desarrollados en repositorios
como Scopus, Scielo, Redalyc y Google Scholar han abordado la relacion entre incentivos fiscales
y desarrollo territorial en América Latina. Estos estudios, en su mayoria de carcter cualitativo y
mixto, coinciden en sefialar que la efectividad de los beneficios tributarios depende en gran medida
de la capacidad institucional, la estructura productiva del territorio y la existencia de mecanismos
de control adecuados. Asimismo, destacan que en contextos periféricos los incentivos pueden
generar efectos limitados si no se articulan con politicas de desarrollo regional mas amplias.

En el caso colombiano, algunas investigaciones académicas incluyendo trabajos de grado
a nivel de maestria han analizado el gasto tributario, la eficiencia del IVA y los incentivos fiscales
sectoriales, evidenciando dificultades en la medicion de sus resultados y en la verificacion de su
impacto territorial. No obstante, se identifica una limitada produccién académica especificamente
orientada al analisis de la exclusion territorial del IVA en departamentos como Guainia, Guaviare,
Vaupés y Vichada, particularmente desde un enfoque que integre dimensiones fiscales, econémicas
e institucionales.

En este sentido, el presente estudio se ubica dentro de un campo de investigacion en
construccion, aportando un andlisis que busca cerrar parcialmente este vacio, al examinar de
manera integral las incidencias fiscales y econdmicas de la exclusion del IVA en territorios
periféricos, articulando enfoques de politica tributaria, desarrollo regional y capacidad

institucional.
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6. Marco normativo

El andlisis de la exclusion del Impuesto sobre las Ventas (IVA) en los departamentos de
Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada requiere comprender el conjunto de disposiciones juridicas
que regulan la creacion, evolucion y aplicacion del beneficio tributario. En este sentido, el presente
capitulo tiene como finalidad establecer el marco normativo que sustenta el régimen especial
previsto para estos territorios, identificando su evolucion legislativa, su alcance territorial y
material, asi como las principales disposiciones reglamentarias que orientan su implementacion.

La importancia de este apartado radica en que la exclusion del IVA constituye un
instrumento de politica tributaria territorial cuya aplicacion depende directamente de criterios
legales relacionados con la destinacién geografica del beneficio, los bienes cobijados y las
condiciones definidas por el ordenamiento juridico colombiano. Por ello, la revision normativa
permite delimitar juridicamente el objeto de estudio y establecer la base conceptual necesaria para

el posterior andlisis de sus incidencias fiscales y economicas.

6.1 Evolucion normativa de la exclusion del IVA en territorios especiales

La implementacion de tratamientos tributarios diferenciales en territorios con condiciones
estructurales especiales ha sido desarrollada progresivamente dentro del sistema tributario
colombiano. En el caso de la exclusion del IVA para departamentos periféricos y de dificil acceso,
la evolucion normativa evidencia un proceso gradual de ampliacion territorial, fortalecimiento
reglamentario y consolidacion institucional.

Uno de los primeros antecedentes relevantes corresponde al Decreto 1794 de 2013,
expedido en desarrollo de la Ley 1607 de 2012, mediante el cual se establecio inicialmente la
exclusion del IVA para determinados bienes introducidos y comercializados en los departamentos
de Guainia, Amazonas y Vaupés. Esta disposicion incluyd bienes relacionados con alimentacion,
vestuario, medicamentos y materiales de construccion (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
2013).

Posteriormente, el Decreto Unico Tributario 1625 de 2016 incorporé definiciones
operativas relacionadas con las categorias de bienes beneficiados. Mas adelante, la Ley 1819 de
2016 amplio6 el alcance material del beneficio al incluir motocicletas, bicicletas, motocarros y
algunas de sus partes, siempre que fueran comercializados dentro de los territorios beneficiados

(Congreso de la Republica de Colombia, 2016).
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La Ley 1943 de 2018 extendid posteriormente la cobertura territorial del régimen a los
departamentos de Guaviare y Vichada, reforzando ademas el criterio de destinacion exclusiva para
consumo interno dentro del territorio beneficiado. Esta normativa fue reglamentada mediante el
Decreto 579 de 2019 (Congreso de la Republica de Colombia, 2018).

Sin embargo, mediante la Sentencia C-481 de 2019, la Corte Constitucional declar6
inexequible la Ley 1943 de 2018. Como consecuencia, el Gobierno Nacional reincorporo el
beneficio a través de la Ley 1955 de 2019 y posteriormente mediante la Ley 2010 de 2019, la cual
constituye actualmente el fundamento juridico principal del régimen vigente.

El Decreto 644 de 2020 consolidd los lineamientos reglamentarios aplicables al régimen
actual, definiendo criterios de aplicacion y disposiciones operativas relacionadas con la exclusion

del IVA en los departamentos objeto de estudio (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2020).

Tabla §
Evolucion normativa de la exclusion del IVA en territorios especiales

Norma Afio A!car.lce Del?arta_mentos Aporte al régimen
principal incluidos
Introduce
exclusion Guainia. Vaupés Primer desarrollo
Decreto 1794 2013 inicial de IVA ’ Pes, operativo del
. Amazonas .
para bienes beneficio
basicos
Reforma . Marco general del
Ley 1607 2012 tributaria base Nacional IVA
Decreto 1625 2016 Compilacion — \ ional Define categorias
normativa de bienes
Amplia bienes . Extension del
Ley 1819 2016 del beneficio Incluye nuevos bienes alcance material
Decreto 922 2018 Ajusta control - Departamentos Mejora trazabilidad
tributario beneficiados
Amplia . -
Ley 1943 2018 cobertura In.cluye Guaviare y Erxpansmn del
o Vichada régimen
territorial
Reglamenta
Decreto 579 2019 control y Departa.mentos Deﬁnq controles
.. beneficiados operativos
requisitos
Reincorpora .
Ley 1955 2019 beneficio tras ~ Nacional Garantiza
. ot continuidad
inexequibilidad
Establece Guainia, Guaviare,
Ley 2010 2019 régimen vigente Vaupés, Vichada Marco legal actual
Decreto 644 2020 Reglamentacmn Departgmentos Define control
vigente beneficiados actual

Nota. Elaboracion propia en base a la normativa aplicada
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6.2 Nucleo normativo vigente y alcance territorial del beneficio

Actualmente, el fundamento juridico principal del régimen se encuentra contenido en el
numeral 13 del articulo 424 del Estatuto Tributario, modificado por la Ley 2010 de 2019. Esta
disposicion establece que determinados bienes introducidos y comercializados en los
departamentos de Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada no generan IVA, siempre que sean
destinados exclusivamente al consumo dentro del mismo territorio (Congreso de la Republica de
Colombia, 2019).

La norma configura un tratamiento tributario diferencial orientado a departamentos que
histéricamente han presentado condiciones de aislamiento geografico, limitaciones logisticas y
dificultades estructurales para el abastecimiento de bienes basicos. En este sentido, el régimen
busca reducir costos asociados al consumo y facilitar el acceso a productos esenciales dentro de
territorios con condiciones particulares de desarrollo econdmico y conectividad.

De igual manera, el numeral 13 del articulo 424 del Estatuto Tributario faculta al Gobierno
Nacional para reglamentar las condiciones necesarias para garantizar la correcta aplicacion del
beneficio, especialmente en relacion con las ventas al consumidor final y la destinacién territorial

de los bienes excluidos.

6.3 Bienes excluidos y delimitacion juridica del beneficio

El régimen de exclusion del IVA contempla un conjunto especifico de bienes definidos
normativamente como susceptibles de acceder al tratamiento tributario especial. Entre ellos se
encuentran alimentos destinados al consumo humano y animal, prendas de vestir, medicamentos,
materiales de construccion y determinados vehiculos de uso particular, conforme a las
ampliaciones introducidas mediante reformas tributarias posteriores.

Para efectos de esta investigacion, resulta fundamental precisar que el analisis se concentra
exclusivamente en la figura juridica de la exclusion del IVA y no en la exencion tributaria. Aunque
ambas figuras representan beneficios fiscales, poseen diferencias sustanciales desde el punto de
vista juridico y tributario.

En el caso de los bienes excluidos, la operacién no genera el impuesto sobre las ventas,
mientras que en los bienes exentos si existe causacion del tributo, aunque posteriormente pueda
generarse devolucién o compensacion conforme a las condiciones previstas en la normativa

tributaria colombiana.



EFECTOS FISCALES Y ECONOMICOS DE LA EXCLUSION DEL IVA EN LOS DEPARTAMENTOS... 37

Esta diferenciacion resulta relevante debido a las implicaciones juridicas y fiscales que cada

figura genera dentro de la configuracion del beneficio tributario analizado.

6.4 Delimitacion territorial y alcance del régimen vigente

Aunque el desarrollo histérico del régimen incluyé en determinados momentos al
departamento de Amazonas, el marco juridico vigente derivado de la Ley 2010 de 2019 establece
como departamentos beneficiarios a Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada.

No obstante, la presencia recurrente de Amazonas en algunos antecedentes normativos y
decretos reglamentarios resulta relevante para comprender el origen y evolucion del tratamiento
tributario diferencial aplicado a territorios con caracteristicas estructurales similares,
particularmente en términos de aislamiento geogréfico y dificultades logisticas.

En este sentido, el Decreto 1794 de 2013 establecid inicialmente la exclusion del IVA para
Guainia, Amazonas y Vaupés, definiendo bienes excluidos y criterios generales de aplicacion
(Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2013).

Posteriormente, algunas disposiciones reglamentarias continuaron mencionando
conjuntamente a Amazonas dentro de los departamentos objeto de regulacion, especialmente en
normas relacionadas con procedimientos de importacion y destinacion territorial de mercancias.

En consecuencia, la inclusion recurrente de Amazonas dentro del desarrollo normativo
cumple una funcion explicativa e histérica para comprender la evolucion administrativa y
reglamentaria del régimen de exclusion del IVA aplicado a territorios con caracteristicas
estructurales similares.

Sin embargo, para efectos de esta investigacion, el andlisis se concentra exclusivamente en
los departamentos actualmente cobijados por el régimen vigente derivado de la Ley 2010 de 2019

y sus disposiciones reglamentarias asociadas.

6.5 Delimitacion territorial y coherencia con el objeto de estudio

Para garantizar la coherencia interna del analisis normativo, resulta necesario delimitar el
ambito territorial de aplicacion del régimen de exclusion del IVA, teniendo en cuenta que su
desarrollo historico ha incluido distintos departamentos en diferentes momentos normativos.

Actualmente, la Ley 2010 de 2019 establece que los departamentos de Guainia, Guaviare,

Vaupés y Vichada son los territorios beneficiarios de la exclusion del IVA prevista en el numeral
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13 del articulo 424 del Estatuto Tributario. En consecuencia, determinados bienes introducidos y
comercializados en dichos departamentos no generan el impuesto sobre las ventas, siempre que
sean destinados exclusivamente al consumo interno dentro del mismo territorio (Congreso de la
Republica de Colombia, 2019; Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2020).

No obstante, el desarrollo historico del régimen evidencia que en etapas previas también
fue incluido el departamento de Amazonas dentro de las disposiciones reglamentarias relacionadas
con territorios de tratamiento especial. En este sentido, el Decreto 1794 de 2013 establecio
inicialmente la exclusion del IVA para Guainia, Amazonas y Vaupés, definiendo bienes excluidos
y criterios generales de aplicacion (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2013).

Posteriormente, algunas disposiciones reglamentarias continuaron mencionando
conjuntamente a Amazonas dentro de los departamentos objeto de regulacion, particularmente en
normas relacionadas con procedimientos de importacion y destinacion territorial de mercancias.
Entre estas se encuentra el Decreto 1807 de 2019, el cual incorpord disposiciones relacionadas con
el trdnsito aduanero y la nacionalizacion de bienes destinados a los departamentos beneficiarios del
régimen.

La inclusion recurrente de Amazonas dentro del desarrollo normativo cumple una funcion
explicativa e historica para comprender la evolucion administrativa y reglamentaria del régimen de
exclusion del IVA aplicado a territorios con caracteristicas estructurales similares.

Sin embargo, para efectos de esta investigacion, el analisis se concentra exclusivamente en
los departamentos actualmente cobijados por el régimen vigente derivado de la Ley 2010 de 2019

y sus disposiciones reglamentarias asociadas.
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7. Resultados y Analisis

El presente apartado desarrolla el analisis de resultados a partir de las categorias analiticas
definidas en el marco tedrico y metodologico, especificamente: eficacia del incentivo, eficiencia
fiscal, coherencia normativa, capacidad de control institucional e incidencia territorial. Estas
categorias permiten abordar la exclusion del IVA no solo como una disposicion juridica, sino como
un instrumento de politica publica territorial, cuyo comportamiento real depende de la interaccion
entre el disefio normativo, las condiciones estructurales del territorio y la capacidad institucional
del Estado.

Desde esta perspectiva, el anlisis se orienta a identificar la correspondencia (o falta de ella)
entre los objetivos declarados del régimen y los efectos observables en los departamentos
beneficiados, superando una lectura meramente descriptiva para situar la discusiéon en un plano

critico y argumentativo.

7.1 Desarrollos del objetivo especifico 1: Caracterizar el marco normativo y los procedimientos
de control fiscal, con el fin de evaluar la coherencia normativa y la capacidad institucional del

régimen

7.1.1 Evolucion normativa del régimen de exclusion del IVA (2012-2024)

En conjunto, la evolucion normativa evidencia que el régimen de exclusion del IVA ha
transitado desde una logica centrada en la creacion del beneficio tributario hacia un fortalecimiento
progresivo de sus mecanismos de implementacion y control. En este sentido, la regulacion posterior
alaLey 2010 de 2019 se ha orientado principalmente a consolidar procedimientos de trazabilidad,
supervision y verificacion territorial del beneficio, lo cual refleja la importancia creciente de la

capacidad institucional en la aplicacion efectiva del régimen.
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Tabla 6

Sintesis de la evolucion normativa y operativa del régimen de exclusion del IVA (2012—2024)

40

Afio Norma / Contenido Implicacién para el régimen
Referente relevante p p g
Reforma Reorganizacion Base para ajustes posteriores en
2012 tributaria (Ley  estructural del IVA  exclusiones y tratamientos
1607 de 2012)  en Colombia diferenciales
Reforma Redefinicion del
. . IVA, ampliacion de  Mayor claridad en clasificacion de
tributaria . .
2016 base gravable y bienes y fortalecimiento del
estructural (Ley . . . .
ajustes en bienes control tributario
1819 de 2016) .
excluidos y exentos
Establece la
lusié 1IVA . _ .
Ley 2010 de exclusion d’e v Creacion del régimen especial con
2019 para Guainia, .S
2019 . . enfoque territorial
Guaviare, Vaupés y
Vichada
Definicion de
Reglamentacion procedimientos Implementacion practica del
2020 y lineamientos  operativos, régimen y primeras directrices de
DIAN requisitos y control  control
del beneficio
Ajustes en
Fortalecimiento ﬁsca.hzgcwn, Mayor énfasis en trazabilidad y
2021 de control fiscal seguimiento de ., . .
. prevencion de uso indebido
(DIAN) operaciones y
control aduanero
Intensificacion de
Lineamientos controles sobre
2002 institucionales y circulacion de Refuerzo en control territorial y
control mercancias y reduccion de riesgos de desvio
aduanero verificacion de
destino
Estrat.eglqs’ de Implerqentacwn de Mejora en deteccion de
fiscalizacion y =~ herramientas de . . . .
2023 . inconsistencias y fortalecimiento
lucha contra control digital y o
. e institucional
evasion analitica de datos
Consolidacion de
Séo?:;gﬁldad del ;?le(z?/lizriré?lss(ii; Estabilidad normativa con
2024 & Y pen evolucion en la capacidad de
fortalecimiento  cambios
: control
operativo estructurales en la

norma

Nota. Elaboracion propia en base a la normativa aplicada
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La evolucién normativa del régimen de exclusion del IVA evidencia que, si bien su
configuracion juridica se consolida principalmente con la Ley 2010 de 2019, el periodo
comprendido entre 2020 y 2024 se caracteriza por un proceso de fortalecimiento progresivo en su
implementacion operativa. En este sentido, mas que modificaciones estructurales en la norma, se
observa una evolucion en los mecanismos de control, fiscalizacion y trazabilidad, liderados por la
administracion tributaria.

Este comportamiento sugiere que el principal desafio del régimen no radica en su disefio
normativo, sino en su capacidad de ejecucidon y supervision en contextos territoriales con
limitaciones institucionales. Por tanto, el analisis de su evolucion debe considerar no solo los
cambios legales, sino también los ajustes operativos que inciden directamente en su efectividad
fiscal y econdmica.

Este cuadro evidencia que el régimen se ha construido en capas: primero se define el
beneficio, luego se amplia su alcance territorial y material, y finalmente se fortalecen los controles.
La trayectoria 2018-2020 es especialmente relevante: la inestabilidad creada por la inexequibilidad
de la Ley 1943 obligo6 a reintroducir el beneficio por vias legislativas sucesivas, y a consolidar
controles operativos en decretos reglamentarios. Esto fundamenta que el analisis del régimen no
puede limitarse al texto legal: requiere examinar su regulacion operativa y el aparato de control
que busca garantizar la destinacion territorial del beneficio.

A partir del afio 2021 y hasta 2024, el régimen de exclusion del IVA en los departamentos
objeto de estudio no ha presentado transformaciones estructurales en su configuracion normativa,
manteniéndose vigente lo establecido en la Ley 2010 de 2019. No obstante, durante este periodo
se ha evidenciado un fortalecimiento progresivo de los lineamientos de control por parte de la
administracion tributaria, particularmente en materia de trazabilidad de operaciones, fiscalizacion
aduanera y seguimiento a la circulacion de mercancias en zonas de régimen especial.

Asimismo, la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) ha intensificado
mecanismos de control orientados a mitigar riesgos asociados al uso indebido del beneficio, tales
como el desvio de mercancias y la simulacion de operaciones comerciales. Estos ajustes, aunque
no implican modificaciones normativas sustanciales, reflejan una evolucién en la implementacion
operativa del régimen, evidenciando la importancia creciente del componente institucional en la

efectividad del incentivo tributario.
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7.1.2 Alcance material del beneficio: bienes cobijados y sentido de la exclusion

El régimen de exclusion del IVA se caracteriza por no ser de aplicacion general, sino por
estar focalizado en categorias especificas de bienes, principalmente aquellos asociados al consumo
basico y a las condiciones minimas de subsistencia, tales como alimentos, medicamentos,
productos de aseo, vestuario y materiales de construccion.

Desde la categoria de incidencia territorial, esta focalizacion permite interpretar la medida
como un mecanismo orientado a compensar desventajas estructurales propias de los territorios
beneficiados, tales como el aislamiento geografico, los altos costos logisticos y la limitada
integracion a los mercados nacionales.

En este sentido, la exclusion del IVA busca generar tres efectos principales:

e Reducir el costo de vida de la poblacion
o Facilitar el acceso a bienes esenciales
e Dinamizar el comercio local

Sin embargo, desde enfoques como la teoria del desarrollo territorial, particularmente la
perspectiva centro—periferia, este tipo de medidas puede presentar limitaciones en su alcance
cuando no se encuentra acompanado de transformaciones estructurales orientadas al
fortalecimiento productivo y territorial. Es decir, aunque el incentivo puede mejorar condiciones
de consumo en el corto plazo, no necesariamente genera cambios sostenibles en la estructura
productiva del territorio.

Esto implica que la exclusion del IVA debe entenderse méas como un instrumento
compensatorio que como una politica de desarrollo integral, lo cual resulta fundamental para

interpretar correctamente sus efectos econdmicos.

7.1.3 Capacidad de control institucional y trazabilidad del régimen

Uno de los elementos mas relevantes identificados en el analisis normativo es el énfasis
creciente en la implementacion de mecanismos de control tributario y aduanero. A lo largo del
desarrollo del régimen, se han incorporado diversos requisitos orientados a garantizar la
trazabilidad de los bienes, entre los cuales se destacan:

« Inscripcion en el Registro Unico Tributario (RUT)

e Presentacion de documentos de transporte
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o Certificacion de existencia y representacion legal
e Soportes logisticos y comerciales
Desde la categoria de capacidad de control institucional, estos elementos evidencian que el
régimen reconoce explicitamente la existencia de riesgos asociados a su implementacion,
particularmente:
o El desvio de mercancias hacia territorios no beneficiados
e La triangulacion comercial
o El uso indebido del beneficio
Sin embargo, el analisis también permite identificar una limitacién estructural: la
efectividad de estos controles depende de la capacidad real del Estado para aplicarlos, lo cual puede
verse afectado en territorios caracterizados por baja densidad institucional, dificultades logisticas

y limitaciones en infraestructura.

Tabla 7
Sintesis comparativa de mecanismos de control tributario y aduanero del régimen de exclusion del
VA

.Qué Requisito / soporte Finalidad del . o
Norma introduce? clave control Riesgo que mitiga
Importador inscrito
Decreto en RUT + Asegurar consumo
Control aduanero . dentro del Desvio territorial de
1794 de . . declaracion de L X
en importaciones s, territorio mercancias
2013 destinacion .
. beneficiado
exclusiva
Remesa,
Control con001m1ent'o de Trazabilidad
documental embarque, lista de . . .,
Decreto 579 L logistica y Triangulacion / uso
reforzado + cargue, guia aérea, o . - .
de 2019 .. . validacion formal  indebido del beneficio
definiciones manifiesto, RUT,
. . . del operador
operativas certificado camara
de comercio
Diferencia excluidos Claridad operativa
Decreto Reordenamiento (art. 424) vs exentos del 1é imefl Interoretacion errénea /
1807 de técnico del (art. 477) + tratan%iento gscal lanrgaci(')n abusiva
2019 beneficio reclasificacion de p
. correcto
bienes
Decreto 644 Continuidad i\ga;lit;?;es conceptos, Ecs)fsellltli(\ifzddel Incertidumbre
de 2020 reglamentaria d M operativa

lineamientos previos régimen
Nota. Elaboracion propia en base a la normativa aplicada
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La informacion presentada permite identificar que el régimen incorpora mecanismos de
control orientados a garantizar la trazabilidad de las operaciones y la destinacion territorial de los
bienes cobijados por el beneficio. En este contexto, los soportes documentales, los registros
tributarios y los requisitos de transporte constituyen herramientas relevantes para la supervision
administrativa del régimen y para la mitigacion de riesgos asociados al uso indebido del incentivo
fiscal.

Desde una perspectiva analitica, los procedimientos de control tributario y aduanero
asociados al régimen de exclusion del IVA no solo cumplen una funcidon operativa, sino que
constituyen un elemento determinante para la efectividad del incentivo fiscal. En contextos
territoriales como los analizados, caracterizados por limitaciones en conectividad y capacidad
institucional, la trazabilidad de las operaciones se convierte en un desafio estructural.

En este sentido, la exigencia de soportes documentales, registros de ingreso de mercancias,
controles sobre el destino final de los bienes y mecanismos de verificacion por parte de la DIAN
adquieren un papel central para evitar practicas como el contrabando técnico, la evasion fiscal o el
aprovechamiento indebido del beneficio.

No obstante, la evidencia institucional sugiere que estos mecanismos enfrentan
restricciones en su implementacion efectiva, derivadas de factores como la dispersion geografica,
la limitada presencia institucional y las dificultades logisticas propias de estos territorios. Esta
situacion genera una brecha entre el disefio normativo del control y su aplicacion practica, lo cual
constituye uno de los principales riesgos del régimen.

En consecuencia, el analisis del control no puede limitarse a su formulacién normativa, sino
que debe incorporar una lectura critica sobre su capacidad real de ejecucion, aspecto que resulta

fundamental para evaluar la coherencia del régimen en términos fiscales y econdmicos.
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7.2 Desarrollo del Objetivo especifico 2: Examinar las dinamicas economicas y fiscales
asociadas a la implementacion del régimen de exclusion del IVA en los territorios objeto de
estudio, identificando su coherencia con los objetivos de desarrollo regional y las posibles

distorsiones o limitaciones en su aplicacion.

7.2.1 Incidencia econémica: dinAmica empresarial y estructura del mercado

El andlisis de las incidencias econdmicas del régimen de exclusion del IVA se fundamenta
en la relacién entre el nimero de empresas registradas y el tamafio poblacional de los
departamentos beneficiados, entendida como un indicador indirecto de la dinamica econdmica
territorial. Esta relacion permite aproximarse no solo al nivel de actividad formal, sino también a
la coherencia entre la estructura empresarial y las condiciones reales del mercado.

Los datos evidencian que, a pesar de tratarse de territorios con baja densidad poblacional,
limitada conectividad y mercados reducidos, existe un numero significativo de empresas
registradas. Desde una perspectiva analitica, esta situacion plantea interrogantes sobre la
correspondencia entre la capacidad real de consumo, la estructura productiva local y el volumen
de actividad formal reportada.

En este sentido, el comportamiento observado puede interpretarse desde dos enfoques
complementarios. Por una parte, podria reflejar un efecto positivo del incentivo tributario, en la
medida en que la exclusion del IVA reduce costos de transaccion y genera condiciones favorables
para la formalizacién empresarial. Bajo esta ldgica, el régimen estaria contribuyendo a dinamizar
el tejido econdmico local, incentivando la creacion de unidades productivas y fortaleciendo el
comercio formal.

Sin embargo, desde una perspectiva critica, también es posible que esta dinamica responda
a distorsiones en la aplicacion del régimen, donde el registro empresarial no necesariamente se
traduce en actividad econémica efectiva. En contextos con limitaciones estructurales de mercado,
la existencia de un nlimero elevado de empresas de sintesis comparativa de mecanismos de control
tributario y aduanero del régimen de exclusion del IVA a practicas como la subutilizacion de
registros, la intermediacion comercial sin valor agregado o incluso el aprovechamiento estratégico

del beneficio tributario.
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Desde los enfoques de desarrollo territorial, particularmente el desarrollo endégeno, el
crecimiento econdémico sostenible depende de la articulacién entre capacidades productivas
locales, actores institucionales y condiciones de mercado. En el caso de los departamentos
analizados, la evidencia analizada permite inferir que dicha articulacion enfrenta restricciones
estructurales derivadas de las condiciones econdmicas y territoriales de los departamentos objeto
de estudio.

En consecuencia, la incidencia econdémica del régimen no puede evaluarse Gnicamente a
partir del nimero de empresas registradas, sino que debe incorporar variables como la
sostenibilidad empresarial, la permanencia en el mercado, la generacion de valor agregado y la

correspondencia entre la actividad econdmica y las necesidades reales del territorio.

7.2.2 Incidencia fiscal: eficiencia y gasto tributario

Desde la perspectiva de la eficiencia fiscal, la exclusion del IVA constituye una forma de
gasto tributario, es decir, una renuncia deliberada de ingresos por parte del Estado con el propdsito
de alcanzar objetivos de politica publica, en este caso, el desarrollo econémico regional.

El andlisis evidencia que existen limitaciones significativas para evaluar la eficiencia del
régimen en los territorios objeto de estudio. En primer lugar, no se dispone de mediciones
desagregadas claras del costo fiscal del beneficio a nivel territorial, lo cual dificulta establecer con
precision el monto de recaudo que el Estado deja de percibir en cada departamento. En segundo
lugar, la evaluacion del impacto se realiza principalmente a partir de aproximaciones indirectas, lo
que introduce incertidumbre en la interpretacion de los resultados.

Adicionalmente, se identifican restricciones en la trazabilidad del uso efectivo del
incentivo, particularmente en lo relacionado con el destino final de los bienes excluidos y la
verificacion de que estos efectivamente beneficien a los consumidores dentro del territorio
autorizado. Esta limitacion es especialmente relevante en contextos geograficos caracterizados por
fronteras extensas, baja densidad poblacional y dificultades logisticas para el control.

En términos analiticos, estas condiciones implican que el régimen enfrenta una dificultad
estructural para demostrar su eficiencia, en la medida en que no es posible establecer con claridad
si los beneficios econdmicos generados compensan la renuncia recaudatoria asumida por el Estado.
En ausencia de informacion precisa y mecanismos robustos de seguimiento, el analisis de eficiencia

se mantiene en un nivel inferencial, lo cual limita la evaluacion integral del instrumento.
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Desde la perspectiva de la eficiencia fiscal, la exclusion del IVA constituye una forma de
gasto tributario, es decir, una renuncia de ingresos por parte del Estado con el propodsito de
promover el desarrollo econdmico en territorios con condiciones estructurales adversas.

No obstante, una de las principales limitaciones del andlisis radica en la ausencia de
informacion oficial desagregada sobre el costo fiscal del beneficio a nivel departamental. En este
contexto, se recurre a aproximaciones indirectas que permiten dimensionar el alcance potencial del
gasto tributario asociado al régimen.

Debe precisarse que la siguiente estimacion corresponde a un ejercicio aproximativo de
caracter referencial, construido a partir de supuestos homogéneos sobre ventas promedio anuales
por empresa y la tarifa general del IVA. En consecuencia, los valores presentados no constituyen
una medicion exacta del costo fiscal real del régimen, sino una aproximacion analitica orientada a
dimensionar de manera exploratoria el posible alcance del gasto tributario asociado a la exclusion

del IVA en los territorios objeto de estudio.

Tabla 8
Escenario referencial de gasto tributario potencial asociado a la exclusion del IVA

Supuesto de ventas Actividad IV A potencial no
Empresas
Departamento ) promedio anual por econdomica estimada recaudado (19%)
acaivas empresa (millones $) (millones $) (millones $)

Amazonas 3.135 120 376.200 71.478
Guaviare 4.894 120 587.280 111.583
Guainia 1.629 120 195.480 37.141
Vaupés 738 120 88.560 16.826
Vichada 2.231 120 267.720 50.867
Total 12.627 — 1.515.240 287.895

7.2.3 Eficacia del incentivo y limitaciones estructurales

Desde la categoria de eficacia, el régimen de exclusion del IVA tiene como objetivo

principal contribuir al desarrollo econémico regional mediante la reduccion de costos de consumo,
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el estimulo al comercio local y el fortalecimiento de la actividad empresarial en territorios con
condiciones estructurales adversas.

No obstante, los resultados del andlisis sugieren que el alcance de estos objetivos es
limitado cuando se consideran las condiciones reales de los territorios beneficiados. En primer
lugar, el impacto econdomico del incentivo se ve restringido por factores estructurales como la baja
densidad poblacional, la limitada capacidad de consumo, la débil infraestructura logistica y la
escasa diversificacion productiva.

En segundo lugar, si bien el régimen puede incentivar la formalizacién empresarial, esta no
necesariamente se traduce en sostenibilidad econdémica a largo plazo. La permanencia en el
mercado depende de factores adicionales, como el acceso a financiamiento, la capacidad productiva
y la integracién con cadenas de valor, elementos que no son directamente abordados por el
incentivo tributario.

En tercer lugar, se identifican riesgos de distorsion en el uso del beneficio, asociados a
practicas como la reventa informal, la triangulaciéon comercial o el desvio de mercancias hacia
zonas no beneficiadas. Estos riesgos son consistentes con la literatura sobre incentivos fiscales, que
sefala que la reduccion de precios relativos en territorios especificos puede generar oportunidades
de arbitraje econémico cuando no existen controles efectivos.

En este contexto, se concluye que la exclusion del IVA, como instrumento aislado, no es
suficiente para generar transformaciones econémicas profundas en los territorios analizados. Su
efectividad depende de su articulacion con politicas estructurales orientadas al fortalecimiento
productivo, la mejora de la infraestructura y el desarrollo institucional. Sin estas condiciones, el
incentivo tiende a operar mas como un mecanismo de alivio temporal que como una estrategia

sostenible de desarrollo regional.

Tabla 9
Relacion descriptiva entre registros empresariales y poblacion en departamentos beneficiados por
el régimen

Departamento Empresas activas (registro) Poblacion (Censo 2018)

Amazonas 3.135 66.056
Guaviare 4.894 73.081
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Departamento Empresas activas (registro) Poblacion (Censo 2018)

Guainia 1.629 44.431

Vaupés 738 37.690

Vichada 2.231 76.642
Total 12.627 ---

Desde una perspectiva fiscal, la exclusion del IVA implica una renuncia recaudatoria que
debe analizarse como componente del gasto tributario. En ausencia de mediciones desagregadas
territoriales especificas, el andlisis debe orientarse a inferencias institucionales: si el volumen de
operaciones comerciales formales en los departamentos beneficiados no guarda proporcionalidad
con la estructura poblacional y productiva, pueden generarse riesgos de uso instrumental del
beneficio.

La literatura sobre evaluacion de incentivos fiscales sefiala que cuando el incentivo reduce
el precio relativo de bienes en un territorio, se pueden generar incentivos a la reventa informal o
triangulacion comercial hacia zonas no beneficiadas (OECD, 2022). En contextos de baja densidad
poblacional y fronteras extensas, como Guainia o Vichada, el control logistico se convierte en
variable determinante.

En consecuencia, el efecto econdomico del régimen no debe medirse exclusivamente por
nimero de registros empresariales, sino por variables complementarias como sostenibilidad
empresarial, permanencia en el mercado y correspondencia sectorial con bienes excluidos. Sin estas
condiciones, el incentivo puede operar mas como ventaja comparativa transitoria que como
mecanismo estructural de desarrollo regional.

Podrian presentarse riesgos asociados a practicas de reventa informal, triangulacion
comercial o aprovechamiento indebido del beneficio tributario. (eso seria una afirmacion
categorica sin prueba), pero si permite construir un argumento académico: en territorios con
poblacion relativamente baja y limitaciones logisticas, un volumen elevado de registros
empresariales puede requerir andlisis adicional sobre (i) concentracion sectorial, (ii) ubicacion real
de la actividad, (iii) sostenibilidad econdmica y (iv) capacidad de control del beneficio. Por eso
este insumo se articula con el planteamiento del problema y con la necesidad de contrastar objetivos

declarados del régimen con resultados observados.
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7.3 Desarrollo del objetivo especifico 3: Analizar la relacion entre el disefio normativo del
régimen de exclusion del IVA y su implementacion practica en los territorios beneficiados,

considerando las capacidades institucionales de control y supervision.

7.3.1 Evaluacion de la coherencia entre disefio normativo y realidad territorial

El analisis de la coherencia entre el disefio normativo del régimen de exclusion del IVA y
su implementacion en los territorios beneficiados evidencia una tension estructural entre la 16gica
juridica del incentivo y las condiciones reales de los departamentos de Guainia, Guaviare, Vaupés
y Vichada. Aunque el marco normativo, particularmente el articulo 424 del Estatuto Tributario y
su desarrollo reglamentario, establece criterios claros de destinacion territorial y control, su
efectividad depende de supuestos que no necesariamente se cumplen en contextos periféricos.

Desde una perspectiva tedrica, esta brecha puede explicarse a partir del enfoque
institucional de North (1990), quien sostiene que las reglas formales solo generan resultados
efectivos cuando existen capacidades institucionales que permitan su cumplimiento. En el caso
analizado, el disefio normativo presupone condiciones de trazabilidad, control aduanero y
seguimiento comercial que resultan limitadas en territorios con baja densidad institucional,
dificultades logisticas y escasa presencia estatal.

En consecuencia, la exclusion del IVA, concebida como un instrumento de politica fiscal
territorial orientado a reducir costos y dinamizar economias locales, enfrenta una contradiccion
operativa: mientras la norma exige control estricto sobre el destino de los bienes, las condiciones
territoriales dificultan su verificacion efectiva. Esto genera un escenario en el que el incentivo
puede desviarse de su finalidad original, lo cual podria facilitar practicas relacionadas con el
traslado de mercancias hacia zonas no beneficiadas o con inconsistencias en la destinacion
territorial de las operaciones comerciales.

Esta falta de correspondencia entre norma y realidad territorial no implica un fallo en la
validez juridica del régimen, sino una limitacion en su aplicabilidad efectiva, lo cual coincide con
lo planteado por la OCDE (2022), al sefialar que la administrabilidad es un criterio central en la

evaluacion de beneficios fiscales.
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7.3.2 Evaluacion de la eficiencia fiscal del régimen

Desde la perspectiva de la eficiencia fiscal, la exclusion del IVA constituye un gasto
tributario que implica una renuncia explicita de ingresos por parte del Estado, bajo el supuesto de
que los beneficios econdmicos generados compensaran dicho costo. Sin embargo, el anélisis
evidencia que esta relacion no es plenamente verificable en los territorios objeto de estudio.

De acuerdo con la DIAN (2023), los gastos tributarios deben evaluarse en términos de
costo-beneficio, lo cual exige no solo estimar el recaudo dejado de percibir, sino también identificar
con claridad los impactos econémicos generados. En este caso, si bien es posible inferir efectos
positivos como la reduccion de precios y el fortalecimiento del comercio local, no existe evidencia
suficiente que permita afirmar que estos beneficios superan el costo fiscal asumido.

Adicionalmente, la limitada capacidad de control introduce un riesgo adicional: parte del
beneficio podria no estar siendo aprovechado por los consumidores locales, sino por agentes
externos que utilizan el régimen para reducir su carga tributaria de manera indebida. Esto reduce
la eficiencia del instrumento, al desviar recursos fiscales sin generar el impacto territorial esperado.

En este sentido, la eficiencia del régimen no solo depende de su disefio econdmico, sino de
la capacidad del Estado para garantizar que el beneficio llegue efectivamente a su poblacion
objetivo, lo cual, segin CEPAL (2023), constituye una de las principales debilidades de los

incentivos tributarios en América Latina.

7.3.3 Limitaciones institucionales para la supervision del régimen

El analisis de la capacidad institucional de control revela que este es el punto mas critico
en la implementacion del régimen de exclusion del IVA. Aunque la normativa establece
mecanismos de control tributario y aduanero como facturacion, registro de operaciones y requisitos
de nacionalizacion, su efectividad se ve limitada por condiciones estructurales propias de los
territorios beneficiados.

Factores como la dispersion geografica, la baja conectividad, la limitada infraestructura
logistica y la reducida presencia institucional dificultan el seguimiento de las operaciones
comerciales y la verificacion del destino final de los bienes. Esto coincide con lo planteado por la
literatura institucional, que advierte que la debilidad en los sistemas de control incrementa el riesgo

de evasion, contrabando y uso indebido de beneficios fiscales (CEPAL, 2023).
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En este contexto, la exclusion del IVA opera en un entorno de riesgo fiscal elevado, donde
la ausencia de mecanismos efectivos de trazabilidad limita la capacidad del Estado para garantizar
el cumplimiento de la norma. Esto no solo afecta la eficiencia del régimen, sino que también puede

generar distorsiones en el mercado y debilitar la equidad del sistema tributario.

7.3.4 Evaluacion de la capacidad institucional de control

Uno de los elementos mas criticos identificados en el analisis es la capacidad institucional
de control, la cual condiciona de manera directa la efectividad del régimen. Aunque la normativa
contempla mecanismos de supervision, trazabilidad y control, su implementacion practica enfrenta
limitaciones significativas en los territorios objeto de estudio.

Las condiciones geograficas, caracterizadas por extensas areas rurales, baja densidad
poblacional y dificultades de acceso, dificultan la presencia efectiva de las autoridades de control
y la verificacion del cumplimiento de las disposiciones normativas. A esto se suma la limitada
articulacion entre entidades responsables, lo cual genera fragmentacion en los procesos de
supervision.

Estas restricciones favorecen la aparicion de riesgos como el desvio de mercancias hacia
zonas no beneficiadas, la triangulacion comercial y el uso indebido del beneficio, lo cual afecta
tanto la eficiencia fiscal como la equidad del sistema tributario. En este sentido, la debilidad
institucional no solo limita el control, sino que también puede incentivar comportamientos
estratégicos por parte de los agentes econdmicos.

Desde una perspectiva analitica, se evidencia que el disefio del régimen asume una
capacidad de control que no siempre corresponde con la realidad institucional de los territorios.
Esta desconexion constituye uno de los principales factores que explican las limitaciones del
incentivo y refuerza la necesidad de fortalecer los mecanismos de supervision como condicion para

mejorar su efectividad.

7.3.5 Sintesis evaluativa

La integracion de las dimensiones analizadas permite concluir que la exclusion del IVA en
los departamentos de Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada presenta una coherencia normativa

adecuada, pero una implementacion limitada por factores estructurales e institucionales.
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En términos generales, el régimen cumple con una légica de politica publica orientada al
desarrollo territorial; sin embargo, su efectividad se ve condicionada por tres elementos criticos:
(1) la brecha entre el disefio normativo y las condiciones reales del territorio, (ii) la dificultad para
demostrar su eficiencia fiscal en ausencia de mediciones precisas y (iii) las debilidades en la
capacidad institucional de control.

En consecuencia, uno de los principales hallazgos del analisis desarrollado corresponde a
la existencia de una brecha entre el disefio normativo del régimen y las condiciones reales para su

implementacion efectiva en los territorios beneficiados.

7.3.6 Lineamientos derivados de la evaluacion

A partir de las limitaciones identificadas en la coherencia normativa, la eficiencia fiscal y
la capacidad institucional de control, se proponen los siguientes lineamientos técnicos:

En primer lugar, es necesario fortalecer los sistemas de trazabilidad de las operaciones
comerciales mediante la integracion de herramientas tecnologicas que permitan el seguimiento en
tiempo real del flujo de mercancias. Este lineamiento se fundamenta en la debilidad identificada
en el control territorial y responde a la necesidad de reducir el riesgo de desvio de bienes hacia
zonas no beneficiadas.

En segundo lugar, se propone implementar mecanismos diferenciados de control fiscal
adaptados a las condiciones territoriales, reconociendo que los esquemas tradicionales de
supervision no resultan plenamente efectivos en contextos de baja conectividad. Esto implica
disefiar estrategias flexibles que combinen control documental, analisis de riesgo y presencia
institucional focalizada.

En tercer lugar, se recomienda establecer sistemas periddicos de evaluacion del gasto
tributario asociado al régimen, con el fin de medir su impacto real en términos econdmicos y
fiscales. Este lineamiento responde a la ausencia de evidencia empirica suficiente para determinar
la eficiencia del incentivo, en concordancia con las recomendaciones de la OCDE (2022) sobre
evaluacion de beneficios fiscales.

En cuarto lugar, se plantea fortalecer la articulacion interinstitucional entre entidades como
la DIAN, autoridades aduaneras y gobiernos territoriales, con el propdsito de mejorar la capacidad
de supervision y control del régimen. La coordinacién institucional resulta clave en territorios

donde las limitaciones operativas requieren acciones conjuntas.
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Se sugiere complementar el incentivo tributario con politicas de desarrollo territorial mas
amplias, orientadas a mejorar infraestructura, conectividad y capacidades productivas, dado que,
como lo sefnalan Bird y Zolt (2014), los beneficios fiscales por si solos tienen un impacto limitado

si no se integran en estrategias de desarrollo regional.

8. Conclusiones

El anélisis de la exclusion del Impuesto sobre las Ventas (IVA) en los departamentos de
Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada permite concluir que este instrumento debe ser entendido no
solo como una disposicion normativa, sino como una politica tributaria territorial cuya efectividad
depende de la interaccion entre su disefio juridico, las condiciones estructurales del territorio y la

capacidad institucional de control.
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En primer lugar, se concluye que el régimen constituye un mecanismo de intervencion
estatal orientado a reducir el costo de vida y facilitar el acceso a bienes en territorios con
condiciones historicas de aislamiento. Sin embargo, a partir del analisis de las dindmicas
economicas desarrollado en el estudio, se evidencia que su impacto en la estructura productiva
local es limitado. La relacidon entre el numero de empresas registradas y el tamafo poblacional
sugiere que la formalizacion empresarial no necesariamente se traduce en actividad econdémica
sostenida, lo cual indica que el incentivo no estd generando los encadenamientos productivos
necesarios para impulsar un desarrollo econdmico estructural.

En segundo lugar, la evaluacion de las incidencias econdmicas permite identificar una
tension entre el comportamiento esperado del régimen y las condiciones reales del territorio. Si
bien la exclusion del IVA puede generar reducciones en los precios y estimular el comercio, estos
efectos se ven restringidos por factores como la baja densidad poblacional, la limitada capacidad
de consumo y las dificultades logisticas. En consecuencia, el incentivo tiende a operar mas como
un mecanismo de alivio econémico de corto plazo que como una herramienta capaz de transformar
de manera sostenida la economia regional.

En tercer lugar, desde la perspectiva fiscal, el régimen se configura como un gasto tributario
significativo. Las estimaciones realizadas en el estudio permiten inferir que el costo fiscal potencial
de la exclusion del IVA puede alcanzar valores cercanos a los 280 mil millones de pesos anuales,
lo cual evidencia la magnitud del esfuerzo fiscal asumido por el Estado. No obstante, la ausencia
de sistemas de medicion desagregados y de evaluacion periddica impide determinar con precision
si este costo se traduce en beneficios econdmicos proporcionales, lo que limita la posibilidad de
evaluar su eficiencia y sostenibilidad fiscal.

En cuarto lugar, el andlisis evidencia que la capacidad institucional de control constituye
un factor determinante en la efectividad del régimen. A pesar de los avances en mecanismos
normativos de supervision, persisten limitaciones en la trazabilidad de las operaciones y en la
verificacion del destino de los bienes, especialmente en territorios con baja presencia institucional.
Esta situacion incrementa los riesgos de practicas como la triangulacién comercial, el desvio de
mercancias y el uso indebido del beneficio, lo cual afecta tanto la eficiencia fiscal como la equidad
del sistema tributario.

En quinto lugar, se concluye que existe una brecha entre el disefio normativo del régimen

y su implementacion practica. Aunque la normativa presenta una estructura técnica definida, su
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aplicacion no siempre se ajusta a las condiciones territoriales, lo cual reduce su eficacia. Esta
brecha se ve acentuada por la complejidad normativa y la falta de claridad en algunos criterios
operativos, lo que genera dificultades en su interpretacion y cumplimiento por parte de los actores
econdmicos.

Desde una perspectiva integral, el estudio permite afirmar que la exclusion del IVA, en su
estado actual, no logra plenamente los objetivos de desarrollo regional que la fundamentan. Su
impacto es parcial y condicionado, en la medida en que depende de factores externos al propio
disefio del incentivo, como la infraestructura, la capacidad productiva y el fortalecimiento
institucional.

Se concluye que la efectividad del régimen requiere ser fortalecida a partir de un enfoque
integral que incorpore mecanismos de evaluacion del gasto tributario, mejoras en la capacidad de
control institucional y una mayor articulacion con politicas de desarrollo territorial. Solo bajo estas
condiciones sera posible que la exclusion del IVA trascienda su caracter compensatorio y

contribuya de manera mas efectiva al desarrollo econdmico de los territorios beneficiados.

9. Recomendaciones

A partir de las conclusiones derivadas del andlisis de las incidencias economicas y fiscales
del régimen de exclusion del IVA en los departamentos de Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada,
se plantean las siguientes recomendaciones orientadas a fortalecer su efectividad como instrumento

de politica publica territorial:
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Se recomienda al Estado colombiano implementar un sistema integral de evaluacion del
gasto tributario asociado al régimen de exclusion del IVA, que permita medir de manera periodica
y sistematica la relacion entre el costo fiscal del incentivo y los beneficios econdmicos generados
en los territorios beneficiados. Esta recomendacion se fundamenta en la evidencia de que
actualmente no existen mecanismos desagregados de medicion, lo cual limita la posibilidad de
determinar la eficiencia y sostenibilidad del régimen. La incorporacion de indicadores como
precios de bienes, dinamica del comercio formal, permanencia empresarial y abastecimiento local
permitiria fortalecer la toma de decisiones basada en evidencia.

Fortalecer la capacidad institucional de control y supervision, especialmente en lo
relacionado con la trazabilidad de las operaciones comerciales y la verificacion del destino de los
bienes excluidos del IVA. Dado que el andlisis evidencid la existencia de riesgos asociados al
desvio de mercancias, la triangulacion comercial y el uso indebido del beneficio, resulta necesario
avanzar en la implementacion de herramientas tecnologicas que permitan mejorar el seguimiento
de las operaciones, asi como en la articulacion entre entidades como la administracion tributaria,
las autoridades aduaneras y las cdmaras de comercio.

Se sugiere reorientar el enfoque del régimen hacia una mayor focalizacion territorial y
sectorial, de manera que el beneficio se concentre en actividades econdmicas con mayor potencial
de impacto en el desarrollo regional. Esta recomendacion responde a la evidencia de que la
aplicacion generalizada del incentivo puede diluir su efectividad y generar ineficiencias fiscales.
La identificacion de sectores estratégicos permitiria maximizar el impacto econémico del beneficio
y mejorar su coherencia con las dindmicas productivas locales.

Se recomienda articular el régimen de exclusion del IVA con politicas complementarias de
desarrollo territorial, tales como programas de fortalecimiento productivo, mejora de
infraestructura, conectividad y acceso a financiamiento. El analisis realizado evidencia que el
incentivo, por si solo, no es suficiente para generar transformaciones econdmicas estructurales, por
lo que su efectividad depende de su integracion dentro de una estrategia mas amplia de desarrollo
regional.

Se propone simplificar y sistematizar el marco normativo del régimen, con el fin de reducir
la complejidad regulatoria y mejorar la comprension por parte de los actores econdmicos. La

consolidacidon de normas, la estandarizacion de criterios y la elaboracion de guias operativas claras
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contribuirian a fortalecer el cumplimiento voluntario y a reducir errores en la aplicacion del
beneficio.

Se recomienda incorporar un enfoque diferencial en la implementacion del régimen,
reconociendo la heterogeneidad de los territorios beneficiados. Dado que los departamentos
analizados presentan condiciones diversas en términos de conectividad, capacidad institucional y
dinamica econdémica, resulta necesario adaptar los mecanismos de control y aplicacion del
incentivo a las particularidades de cada contexto territorial.

Se sugiere que futuras investigaciones profundicen en la medicion empirica del impacto del
régimen, mediante el uso de metodologias cuantitativas que permitan estimar con mayor precision
la relacion entre el costo fiscal y los resultados econdmicos. Esto contribuiria a complementar el
enfoque cualitativo del presente estudio y a fortalecer la evidencia disponible para la formulacion

de politicas publicas.
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