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1. PRESENTACION

Respetados Presidentes de las Comisiones Primera y Segunda del Senado de la Republica, y Primera
y Segunda de la Cdmara de Representantes.

Respetada Comision de Coordinacion Interinstitucional de Control de Lavado de Activos —CCICLA.

El Consejo Superior de Politica Criminal —CSPC, por intermedio de su Observatorio, ha elaborado su
primer informe sobre la evolucién de la criminalidad econémica relacionada con el comercio exterior,
especificamente sobre el fenémeno del contrabando. La encomienda de esta labor por parte del
Legislador, mediante el art. 46 de la Ley 1762 de 2015, también conocida como ley Anticontrabando,
es vista por la Secretaria técnica del CSPC como un reconocimiento al esfuerzo que hace este érgano
asesor del Gobierno Nacional por la racionalizacion de la politica criminal colombiana.

El tema no es menor. Se trata de un fendmeno criminal, que afecta el ordeny la seguridad econémica
de la nacién y sus territorios. Entendemos las razones por las que esta serie anual de informes debe
hacerse; por esta razén, con el &nimo de generar certeza sobre si la labor institucional y la privada
estan impactando materialmente la ocurrencia del contrabando, se ha visto la necesidad de construir
indicadores que den cuenta de ello. De esta manera, el Congreso y el CCICLA recibiran informes
mucho mas sintéticos en los que se mostraran las variaciones y se describiran situaciones que deban
resaltarse.

Para alcanzar esa meta, como punto de partida, el Observatorio de Politica Criminal —OPC identifico
dos dimensiones que deben ser comprendidas para entender la cuestién criminal del contrabando:
el fendmeno como un hecho social susceptible de ser definido y caracterizado; y la reacciéon
institucional a dicho fenémeno. Estas dos dimensiones son exploradas en el presente informe a partir
de andlisis cualitativos y cuantitativos, y de alli emergen las variables que deben ser objeto de estudio
y monitoreo, para un informe posterior en el que se definird técnicamente la linea base y los
respectivos indicadores.

Este informe se desarrolla a través de ocho secciones que incluyen (i) la presente introduccion, (ii) el
planteamiento de la investigacién vy (iii) el objeto del informe; se expone (iv) la metodologia, (v) una
caracterizacién del fenédmeno criminal, el cual contiene los antecedentes, la conceptualizacion, los
parametros de medicién y la magnitud del fendmeno; luego (vi) la reaccién institucional
administrativa y politico criminal contra este fendmeno, detallando su criminalizacion primaria,
secundaria y terciaria, (vii) las conclusiones vy (viii) las recomendaciones.

El presente documento recoge el esfuerzo interinstitucional de las entidades que integran el Consejo,
pero también de entidades comprometidas en la lucha contra el contrabando, como la Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales —DIAN vy la Policia Fiscal y Aduanera —POLFA, quienes merecen ser
reconocidas por el interés de que este informe se concretara. En pro de observar este fendmeno
desde la corresponsabilidad, se resalta el rol que ha desarrollado la POLFA en la materia, de ahi que
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distintas actividades dentro del proceso de investigacion se hayan adelantado con la colaboracion de
esta institucion, tanto en la identificacién de variables para el andlisis cuantitativo de este informe,
como en aclaraciones de tipo operativo o procedimental relativo al contrabando que se requirieron
a medida que se recolectod la informacion de las distintas entidades.

2. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

El contrabando es un fenédmeno que hace parte de la criminalidad econdmica relacionada con el
comercio exterior, el cual presenta elementos de alta complejidad que funcionan bajo una ldgica de
cadena de valor empresarial. Esto quiere decir que varios comportamientos se eslabonan para que
un bien salga o entre del pais, contemplando distintas infracciones aduaneras, en el transporte, el
acopio, la comercializacién y el consumo de mercancias. De manera paralela, el beneficio econémico
gue se va obteniendo de estas actividades se reinvierte para garantizar el normal funcionamiento de
la operacion criminal.

Esta complejidad del contrabando parte también del entorno en el que se desarrolla. Existen factores
de distinta naturaleza que inciden en que la cadena de valor no sea la misma, tales como las
condiciones geograficas, tecnoldgicas, regulatorias, econdmicas, entre otras. De ahi que es relevante
advertir que el impacto del fendmeno no es el mismo en todas las fronteras o zonas francas del pais
y por ello se plantea la necesidad de la articulacion de actores del orden nacional y territorial en |a
concurrencia de las politicas publicas, en al menos tres aspectos:

a. Econdmico, debido a la afectacién de los ingresos corrientes de la nacion y el mercado, lo cual se
relaciona con la politica comercial, fiscal y monetaria;

b. Cultural, en tanto hay una propensiéon a la normalizacién del contrabando y otros ilicitos
vinculados como el lavado de activos o la corrupcién, demanda de consumo informal y otros
problemas derivados; y

c. De salud publica y ambiental, puesto que, de acuerdo a las mercancias comercializadas en este
fendmeno, puede afectar la salud publica y el ambiente.

Se ha considerado necesario priorizar el contrabando, frente a todas las expresiones de criminalidad
econdmica asociadas con el comercio exterior, por tres razones: (i) luego de una exploracion
bibliografica preliminar, se comprobé que la informacién disponible sobre el fendmeno de
contrabando es insuficiente si se compara con la informacién de otro tipo de fendmenos que pueden
estar relacionados con las practicas comerciales en frontera. Esta ausencia de informacién hace que
sea especialmente interesante priorizar el fendémeno de contrabando ya que, de esta manera, se
estaria empezando a suplir un vacio de informacién que dificulta la toma de decisiones de politica
publica; (ii) el fendmeno de contrabando, visto como fendmeno y no como tipo penal, involucra una
cadena de comportamientos que suelen agrupar otros fenédmenos delictivos y no delictivos, vy (iii)
porque una interpretaciéon armonica de la norma con toda la ley 1762 (y su exposicion de motivos)
permite concluir que la preocupacién del Legislador es justamente el fendmeno del contrabando, de
manera que éste se asume como prioritario.
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Es clave determinar el contrabando como prioridad en el andlisis, pues como se anotd, son varios los
fendmenos criminales que pueden desprenderse de él y relacionarse con operaciones de comercio
exterior. Esta definicién de prioridades responde también a los recursos disponibles para responder
con la competencia legal establecida. Lo que se propone entonces, es un cumplimiento racionalizado
y progresivo de la obligacion legal en cabeza del Consejo Superior de Politica Criminal establecida en
el articulo 46 de la Ley 1762 de 2015.

La exposicion de motivos del proyecto legislativo que concluyd con la sancién de ley 1762 de 2015
no presenta las razones que derivaron en la obligacién del CSPC de presentar un informe anual al
Congreso. A pesar de esto, una lectura de la norma permite entender que el Legislador busca conocer
la evolucién de esta criminalidad econdmica especifica y determinar el impacto que esta ley ha tenido
sobre el fenédmeno de contrabando. Un analisis del alcance de esta disposicion permite inferir que el
Congreso pretende que el CSPC dé cuenta dl comportamiento o los cambios de la criminalidad
econdmica relacionada con el comercio exterior de un periodo a otro. Por lo cual seria necesario que
la investigacion abarcara al menos dos componentes: el estado inicial, y el estado al que transita o
transité a lo lago de los dltimos afios.

Pensar en términos estratégicos el monitoreo periddico de algunas variables relacionadas con el
contrabando, permitird entregar al Congreso informes anuales mucho mas sintéticos del fendmeno,
e inclusive posteriormente, le permitird al Consejo Superior de Politica Criminal evaluar el impacto
de la politica criminal en materia de prevencion.

En consecuencia, este primer informe anual desarrolla una caracterizacién del fenémeno criminal y
del registro de la reaccidn institucional. Esto se realiza a partir de la exploracion de los antecedentes
y la conceptualizacion del fenédmeno, asi como también del estado actual e inicial del fendmeno
criminal; en el cual, se prioriza la descripcion de la evolucién del contrabando para el periodo de 2009
a 2016; esto ultimo, de acuerdo con los datos suministrados por la DIAN, la POLFA, la FGN, el CSJ, la
UIAF y el INPEC.

Sumado a esto, es oportuno reconocer el esfuerzo que han realizado diversas entidades como la
POLFA vy, por lo tanto, se pretende rescatar el acumulado que tienen entidades del Estado en la
materia.

3.0BJETO DEL INFORME

3.1. Objetivo general

Consolidar una linea de base, a partir de la cual se dé cuenta de las transformaciones del fendmeno
del contrabando y los impactos que logra la reaccion institucional en su contra.
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3.2. Objetivos especificos

Realizar una caracterizacién de la magnitud del fenédmeno del contrabando en Colombia en el
periodo 2009-2016.

Identificar la respuesta de instituciones del Estado frente al fendmeno criminal.

Establecer un conjunto de variables que definan la consolidacién de una linea base a partir de la
cual se monitoreara la evolucién del fendmeno criminal.

4. METODOLOGIA

El presente informe desarrolla un estudio descriptivo a partir de un analisis mixto de informacién
cuantitativa y cualitativa, para lo cual se desarrollaron varias fases que contempla:

a. Larecopilacion de informacion, que incluye la priorizacién territorial, la identificacion de los
instrumentos para el acopio de la informacion, el abordaje en terreno, revision documental,
solicitud de datos.

b. Lasistematizacion.

c. Elanalisis de la informacion.

La formulacion de hallazgos.

Durante la investigacion se emplearon técnicas como la revision documental, analisis de variables,
dos entrevistas a profundidad, un grupo focal, observacién en calle y un breve caso de estudio del
Caribe Colombiano desde el punto de vista del mercado criminal.

Teniendo en cuenta que el contrabando funda sus elementos constitutivos desde la colonia (Roca,
2003)(Laurent, 2011: 86), luego de algunos siglos es evidente que persisten problemas que adn no
han sido superados (v.gr. porosidad fronteriza), lo cual expresa una preocupacién por las debilidades
y retos de la institucionalidad al respecto. También ha sido identificado por algunos expertos* cémo
la forma tradicional en la que se ejecuta el contrabando ha facilitado algunas dindmicas y rutas de
otros delitos como el lavado de activos, el narcotrafico, la trata de personas, entre otras: “El
incremento del contrabando se hizo extensivo a la cocaina y desde ese momento éste se utiliza para
el lavado de activos de la venta de drogas en el exterior” (Zapata Sabogal, Montes, & Rodriguez, 2012,
pag. 1) (Gonzélez-Plazas, 2008). Problematicas estructurales como las anotadas demandan esfuerzos
en varios frentes institucionales, no solamente desde la reaccion sino también desde la prevencion.

Observar el fenémeno desde la prevencion del delito implica una oportunidad para analizar y crear
estrategias bajo el principio de corresponsabilidad entre diversos sectores del Estado y el sector
privado, a través de los principales tipos de politicas publicas:

! Entrevista a profundidad 1.
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a. politica fiscal, por el abordaje frente al ingreso y el gasto de los recursos, relacionada con la
inversion, los impuestos;

politica monetaria, por la regulacién de precios, tasas de interés y la circulacién de dinero;
politica cambiaria, por la regulacion de las tasas de cambio;

politica comercial, debido a la definicion del mercado, aranceles, estrategias antidumping;

R

otras politicas, como aquellas orientadas a la conservacién de los ecosistemas desde la
proteccién de la fauna y flora en materia ambiental, o de salud publica por el impacto que
puede generar el consumo de productos sin las licencias adecuadas en la vida de las
personas.

Por las multiples dimensiones que tiene el contrabando, en su particular forma como se constituye
el intercambio de mercancias y sus efectos, su evolucion depende de cdmo se orienten y regulen las
politicas expuestas lineas arriba.

De otro modo, aunque la Ley que ordena el desarrollo de este ejercicio de seguimiento al
contrabando se expide en 2015, afio en que se daria inicio a la exploracién de una linea de base, se
ha considerado prudente realizar el andlisis estadistico desde 2009 para observar posibles
tendencias, correlaciones y prospectivas. De ahi que la temporalidad de este informe esta delimitada,
en los casos en los que la informacion estaba disponible y completa, desde el 2009 al 2016.
Adicionalmente, se considerd de importancia revisar los antecedentes histéricos e institucionales que
han regulado este fendmeno.

Para ello, se solicitd informacion estadistica a las entidades competentes en la materia en el periodo
mencionado. El reporte de la DIAN, la POLFA, la FGN y el CSJ reportan para todos estos afios. La UIAF
desde 2011 y el INPEC desde 2013 para el registro de Favorecimiento al contrabando y desde 2015
Contrabando y Favorecimiento de servidor publico.

De aqui que el cuerpo del documento se concentra, en primer lugar, en la caracterizacién del
fendmeno criminal, y en segundo lugar, en la reaccion institucional. Lo cual se desarrolla a partir de
los siguientes elementos: i) qué es el contrabando y cuédles han sido sus antecedentes, ii) a partir de
la informacién disponible cudl ha sido su comportamiento en los Ultimos afios v iii) qué arroja el
registro de las instituciones en materia de criminalizacién secundaria y terciaria.

Gran parte del contenido del informe hace referencia a la evolucién del fendmeno en términos
cuantitativos. Sin embargo, éste se complementa al tiempo con las observaciones realizadas en el
mercado informal, la informacién suministrada en las entrevistas y el grupo focal. De otro modo, en
el aparte 5.3.2 se realiza una profundizacion territorial del fendmeno, el cual se constituye en un
breve estudio de caso: El contrabando en la Region Caribe, en el cual se observan algunos elementos
del contexto local. A continuacion, se expone el desarrollo de las técnicas empleadas y la definicién
de los pardmetros de medicidon para describir el fendmeno.

10 | 81



V4 Consejo Superior TODOS PORUN
€ S hation Erincinal MINJUSTICIA NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

4.1. Revision documental

Para tener claridad cuando se hace referencia al fendmeno del contrabando en el pais, se realizd una
amplia revision documental, cuyo tesauro principal para la busqueda fue “Contrabando en Colombia”
en una primera fase se encontraron 58 documentos, los cuales tienen el cardcter de insumos
institucionales, tesis de grado y articulos de revistas. En una segunda fase, se exploré fuentes
bibliograficas relevantes realizada por la Federacion Nacional de Departamentos —FND, que en total
suma aproximadamente 98 fuentes. Se identificaron también documentos internacionales de los
cuales el 71% son especificamente acerca del contrabando de tabaco.

Se logré rastrear analisis y estudios sobre el tema en Colombia a partir de 1978. Estos analisis surgen
desde las ciencias econdmicas, principalmente, para sumarse ejercicios que lo abordan desde areas
como la historia, el derecho y la administraciéon publica. En los registros se encontraron 27
documentos cuya naturaleza es institucional, otros 14 se ubican en tesis de grado, de los cuales sélo
dos son doctorales, y el resto pertenecen a articulos de revistas. Ademas, se encontré un documental
en el registro filmico nacional de Proimdgenes en movimiento, titulado “A trescientos metros retén”.

La mayor parte de los documentos encontrados son de caracter analitico; otra importante proporcién
hacen referencia a caracterizacién de este fenédmeno y sélo 9 tratan sobre medicién.

Sumado a esto, es relevante exponer aqui que, en las Ultimas décadas, la gestion del conocimiento
institucional ha tenido un mayor volumen con temas sobre lavado de activos y narcotrafico, dejando
al contrabando en un plano no tan relevante. Sin embargo, son fendmenos que en ocasiones podrian
estar relacionados, tal como se alcanza a observar en algunos resimenes y también lo expone la Ley
1762 de 2015.

En lo concerniente a la territorializacidn, los resultados encontrados arrojaron un numero
significativo en la Region Caribe, particularmente en La Guajira. Lo cual refleja que el contrabando ha
contado con mayor visibilizacion en esta zona y ha incidido en aspectos institucionales y culturales
(Gonzalez-Plazas, 2008). Por esta razdn, se considerd relevante adelantar un analisis cualitativo
especifico.

En las solicitudes de informacién que se realizaron a las entidades competentes en el tema, se indago
acerca de investigaciones, informes o estudios sobre la prevencién, detecciény el analisis, en relacién
con operaciones delictivas de comercio exterior, que puedan tener relacién directa o indirecta con
actividades de contrabando, lavado de activos y actividades relacionadas. Pero en este punto no se
recibié respuesta de ninguna de las entidades.

Tabla 1. Solicitudes de informacion

) Variables Periodos Andlisis e
Entidad . Entregados ) . S
Solicitadas registrados | investigaciones
Numero de Aprehensiones
DIAN - POLFA Anexo A Valor de aprehensiones 2009-2017 | No
Lugar
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Numero de actuaciones
Numero de noticias criminales
Anexo A Tipo de delito segun articuloen | 2009-2017 | No
el Cédigo Penal
Lugar

Fiscalia General de la
Nacion

Numero de ingresos
Consejo Superior de &

. Anexo A Numero de egresos 2009-2017 | No
la Judicatura
Lugar
UIAF Anexo A Numero de ROS 2011-2017 | No
Numero de ingresos
INPEC Anexo A Numero de egresos 2009- No

Tipo de delito segun articulo en | 20172
el Codigo penal
Fuente: Observatorio de Politica Criminal

4.2. Analisis cuantitativo

Se revisé la Ley 1762 de 2015 y el Decreto 390 de 2016 y se identificaron alrededor de 300 variables
gue se podrian agrupar en 30 categorias, que implica acciones tanto administrativas como legales.
Esto se ilustra en el anexo A. Con base en esta identificacion, se solicitd el rastreo de estas variables
a las entidades que tienen competencia en el tema: POLFA, DIAN, UIAF, CSJ, FGN e INPEC. De esta
gestion se logrd trabajar con variables generales como ingresos, egresos, temporalidad vy
georreferenciacién, con lo cual se puede hacer un andlisis longitudinal simple desde el 2009 al 2016.

4.3. Analisis cualitativo

Para complementar el informe, ademas del analisis de fuentes secundarias y con el fin de ahondar
en factores relevantes propios de las dindmicas cotidianas, se elaboraron instrumentos para el
levantamiento de informacion a partir de las siguientes categorias analiticas: caracterizacion, rutas,
fendmenos adjuntos, dindmicas en los ultimos afios, politicas. Este analisis fue limitado debido a las
restricciones que tiene el MJD en materia de recursos financieros y técnicos. A pesar de esto, se
realizaron dos entrevistas a profundidad: con un experto en abordaje territorial del fendmeno, otro
en analisis social. También, se realizd6 un grupo focal con algunos asesores en materia de politica
criminal. Ademas, se sustrajeron algunos elementos relevantes del contexto nacional de algunas
reuniones que se llevaron a cabo con el sector privado.

4.3.1. Apoyo con fuentes de medios de comunicacion

Se realizd un rastreo sobre las noticias que han publicado los medios de comunicacién. Se pretende
observar modalidades, analizar la visibilidad y percepcién del contrabando, especificamente en
Colombia. Para ello, se toma como referencia los meses de enero a junio de 2017.

2 La informacién suministrada por INPEC comprende desde el afio 2009. Sin embargo, sélo a partir
de 2013 se encuentran registros sobre personas privadas de la libertad por delitos de contrabando.

Pagina 1281



V4 Consejo Superior TODOS PORUN
€ S hation Erincinal MINJUSTICIA NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

En este levantamiento de informacién, se encontraron desde febrero a junio del afio en curso
alrededor de 1200 noticias, gran parte de estas se repetian o estaban relacionadas con otros paises.
Se realizaron algunos filtros con los siguientes criterios: Lugar de procedencia, destino, lugar de la
aprehension, cantidad, modalidad, entre otras. Para el ambito colombiano, se sistematizaron 61
casos. De los cuales 55 fueron prensa virtual, 4 noticieros de television y dos de otros medios. Estas
fuentes reportan 6 noticias de capturas, 25 de contrabando abierto, 6 de contrabando técnico, 3 de
corrupcién, 2 de organizacién criminal y 4 con delitos asociados.

4.3.2. Estudio de caso

Con el animo de ilustrar una situacién especifica de una regién del pais, se selecciond la Region Caribe
por las multiples referencias que sefialan a esta zona del norte colombiano como un escenario con
condiciones que facilitan el contrabando: frontera, puertos, arraigo cultural del fenémeno, presencia
de criminalidad organizada. Lo anterior no es ninguna clase de estigmatizacién, se trata solamente
de una descripcién analitica de hechos a partir del enfoque de mercado criminal que ha sido usado
por el Centro de Inteligencia Prospectiva —CIPRO de la Direccion de Inteligencia de la Policia Nacional
de Colombia —DIPOL.

4.4. Alcance y limitaciones

Cumplir con el objetivo de este informe implica hacer un rastreo y levantamiento de la informacion
de diversas fuentes. A partir de la informaciéon encontrada en la revisiéon bibliografica y en la
consolidacién de datos suministrados por diversas entidades del Estado relacionadas con el tema, se
logrdé hacer una comprension de: i) los antecedentes del fendmeno y qué es, ii) la evolucidén normativa
y politico criminal, y iii) descripcion de la magnitud y comportamiento de la distorsion, y de la reacciéon
institucional. Se identificaron variables que sirvieron de referencia para describir algunos
comportamientos en estos Ultimos afios y analizar algunos cambios del mismo.

Una de las grandes limitaciones que se tienen es que, por la estructura de los datos, no se logré hacer
correlaciones con otros fendmenos delictivos, tampoco se logrd hacer un estudio longitudinal de mas
de diez afios en el cual se podria ver la evolucion en relacion o a la par con los cambios normativos.
Asimismo, para medir la distorsién del mercado en Colombia, se recomienda emplear diversas
metodologias; pero en este caso, por la escasez de datos oficiales para todo el conjunto del mercado
no sectorizado, sélo fue posible describir la distorsion del mercado con la metodologia espejo?,
abordada por la DIAN, en el periodo de 2011 a 2015, dado que era la informacién disponible.

4.5. Definicion de parametros de medicion

Para realizar una exhaustiva medicion y seguimiento de la evolucion del fendmeno del contrabando,
la revisidn de literatura sugiere emplear diversos métodos a la vez. Esto, debido a la dificultad de

3 Este concepto se desarrolla mas adelante, ver en el numeral 5.3.1
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obtencion de informacién y la calidad de aquellos datos que se logran habitualmente a través de
registros institucionales o herramientas de percepcion de actores involucrados con el fenémeno.

Las investigaciones realizadas en torno al seguimiento del contrabando de tabaco han utilizado
metodologias como las siguientes: preguntar a los expertos; identificar habitos de consumo;
monitorear el comercio y comparar las ventas de productos con el consumo mediante encuestas y
analisis econométricos (Merriman, 2005). Ademas de esto, se puede obtener mayor informacién al
acudir a las entidades responsables del control fronterizo y la supresion de la actividad criminal.

Este tipo de propuestas metodoldgicas deben ser contempladas con estudios sobre seguimiento o
monitoreo del fendmeno. En este caso, a pesar de las grandes limitaciones para la obtencién de
informacidén veraz y oportuna, se proponen unos parametros de seguimiento especificos.

Como se menciond, para el desarrollo de este trabajo se contemplé una primera fase de recopilacién
de informacién. A partir de la documentacion hallada, se organizé la informacion a partir de tres
criterios que se desarrollan a lo largo del documento: (i) bibliografia sobre la genealogia y
conceptualizacion del fenémeno, (ii) un marco normativo extenso que contempla leyes, decretos y
acuerdos oficiales relacionados con el fendmeno del contrabando, lo cual permite observar la
evolucién del cuerpo legal hasta hoy (desde 1823 a la fecha), y (iii) la representacién gréfica de la
informacién suministrada por las diversas entidades que intervienen en el fenémeno, desde el 2009,
con datos acerca de los lugares de aprehension de mercancias y en qué territorios se han adelantado
investigaciones y judicializaciones, asi como también las mercancias decomisadas y las rutas.

Es asi como a partir de esta informacién se observa el comportamiento espacial del fendmeno, los
tipos de mercancias, el comportamiento de las distorsiones del comercio exterior en Colombia, y
principalmente de las importaciones, cantidades y avallo de las aprehensiones. También se ha
considerado relevante observar los cambios institucionales y las reformas normativas en este tema.

5. CARACTERIZACION DEL FENOMENO CRIMINAL

5.1. Antecedentes

El fendmeno del contrabando reviste una alta complejidad debido a que integra mercados de diversa
naturaleza blindados por las redes sociales que se tejen a su alrededor, al punto que, en algunos
territorios es muy delegada la franja de su consideracién como un fenémeno legal o ilegal. Las
dindmicas comerciales ilegales asociadas a este fendmeno en nuestro pais, asimismo, se remontan a
tiempos desde la colonia (Roca, 2003; Laurent, 2011).

El hecho de que el contrabando haya persistido durante tanto tiempo ha sido objeto de estudios
desde distintas disciplinas como la historia, la economia y el derecho. Lo cual, para Laurent (2005,
pag. 156), “la premisa segun la cual la existencia del contrabando durante el periodo colonial tenia
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que ver con el sistema mercantilista espafiol, generd una inquietud respecto a su permanencia
después del establecimiento de la republica e incluso hasta la actualidad”.

Durante este periodo, y en adelante, la Costa Caribe, desempefié un papel fundamental en la
comunicacién y el comercio. La gran apertura al mar con unas caracteristicas topograficas favorables
como bahias y puertos naturales permitié el ingreso de embarcaciones extranjeras de pequefio y
mediano calado. Esto facilitd el intercambio comercial de ultramar, logrando el vinculo de
caracteristicas geograficas de la peninsula de la Guajira con el ejercicio de dindmicas socioculturales,
en la que el comercio molded las relaciones sociales de este territorio. Ejemplo de ello, es la
extraccion y comercializacion espontanea de perlas de los nativos, cuya mercancia era altamente
valorada porque se estimaba su “hermosura en segundo lugar después de las de Oriente Silvestre”
(Gutiérrez, 2010, pag. 116). “[D]Jurante el medio siglo que precedié a la independencia este territorio
adquirié una significativa y estratégica importancia a nivel mercantil que le permitié figurar como el
centro de disputas entre las metrdpolis europeas” (Gutiérrez, 2010, pag. 184).

Al apreciar la Corona espafiola este punto estratégico comercial y las dindmicas internacionales que
ahi se gestaban, a mediados del siglo XVIII se crean las Reformas Borbdnicas espafiolas que, en
principio, buscaban restaurar el poder de la monarquia sobre los territorios de ultramar, para lo cual
pretendia fortalecer el monopolio comercial en un escenario que carecia de capacidad naviera y
mercantil para abastecer todo el territorio nacional®. Entonces, ante un panorama en el que, por un
lado, la Corona ha perdido soberania en esta area del Caribe y reconocimiento frente los nativos, y
por otro, frente a la incapacidad de abastecer las necesidades del territorio y el abandono del Estado
central; las comunidades crearon dindmicas autonomas de comercio con ingleses, holandeses y
franceses, y con ello el Caribe se convierte en un punto muy importante en el desarrollo comercial
del pais. De ahi que la Corona luego busca monopolizar estas relaciones a través de la creacion de las
Reformas Borbdnicas.

Estas condiciones en una nacién fragmentada geografica y politicamente fue un detonante para focos
de resistencia y conflictos. Lo anterior “terminé favoreciendo los intereses de los poderes locales
(elites, funcionarios publicos, militares, lideres nativos) e impulsando algunos mecanismos de
resistencia como el contrabando, que permitian la sobrevivencia de diversos espacios del Caribe y la
generacion de practicas socioculturales que lograban el sostenimiento activo de una autonomia
frente a los lineamientos comerciales de la legislacién hispana” (Gutiérrez, 2010, pag. 187)

Como el interés del Estado colonial no coincidia con el de los sectores asociados al contrabando, fue
dificil para las autoridades ejercer control en la zona. Ante la incapacidad de la Corona de abastecer
los territorios del Caribe y la ausencia en materia de condiciones de bienestar, los nativos de la costa
tenian buen reconocimiento con otros paises, mas aun cuando se habian forjado lazos de confianza
mas alld de los comerciales con los extranjeros franceses, ingleses y holandeses, que venian de las

4 “E| Caribe de tierra firme experimentd un alivio al sistema cerrado y monopolizador de la corona espafiola.
No solo por los precios menos costosos, sino también por la variedad y la constancia con que llegaban los
géneros a las costas de tierra firme, el contrabando se erige como una necesidad para los habitantes del Caribe”
(Gutiérrez, 2010, pag. 193).
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islas del Caribe. Ademas, el Caribe colombiano funcionaba como ruta obligada para el transito de
mercancias al resto de Sur América.

Poco a poco, el tejido de alianzas y negociaciones en este tipo de actividad econdmica se fue
instaurando en los patrones sociales y culturales de la regién. De ahi que el contrabando era mas que
una “practica ilegal”, en la cual también algunos criollos terminaron involucrados. A pesar que hubo
una campafa de pacificacion enviada al Virrey en 1723, ésta “no tuvo éxito debido a que a las
autoridades locales no les convenia la sujecion de los indios, pues ello impedia el libre desarrollo del
trato ilicito” (Gutiérrez, 2010, pag. 48). Es asi como, tanto la generacion de riqueza y poder, como de
resistencia al sistema colonial para garantizar bienestar particular o colectivo, se dieron en torno al
contrabando.

Un aspecto que claramente puede destacarse como actos de corrupcioén, es que, para el desarrollo
del contrabando habia “vinculos de la esfera administrativa como medio para facilitar su puesta en
practica. Las represalias contra las autoridades que participaban en el contrabando implicaban con
frecuencia, la destitucién del cargo o la imposicion de multas, sin embargo, estos castigos fueron
mediados por los atenuados criterios y los vinculos de amistad que el funcionario podia tener con
quienes les hacian las investigaciones” (Gutiérrez, 2010, pag. 195).

Este tipo de comportamientos no se dio solamente en La Guajira, sino en los otros territorios donde
se comercializaba de esta forma. Por ejemplo, como Cartagena era un puerto espafiol, las mercancias
de contrabando ingresaban por la isla de Baru. El caso de Santa Marta no era tan diferente, éste fue
puerto autorizado por la Corona espafiola hasta mediado del siglo XVIII, de ahi que para sufragar las
necesidades locales la ciudad se proveia con contrabando abierto. Pese a la restrictiva politica
mercantil, los funcionarios locales con frecuencia registraban las dificultades que atravesaba la
provincia para mantenerse provista de los géneros necesarios para la supervivencia de la poblacién.
Ante esto se recurre al contrabando como su mayor fuente de aprovisionamiento y acumulacién de
riqueza y bienestar. Es por ello que las poblaciones del Caribe desarrollaron practicas sociales y
estrategias econdmicas que en la cotidianidad les permitia beneficiarse del contexto politico y
economico del entorno (Andert, 2012).

Mas adelante, en el periodo post-independentista de la Nueva Granada, y desde otras latitudes del
pais, continuaban los problemas de oferta y abastecimiento. No habia una industria nacional robusta
y, por tanto, las limitaciones de su oferta no alcanzaban a cubrir la demanda de la época. “La
produccion nacional de manufacturas artesanales cubria algunas de las necesidades locales, pero
esta produccion no era competitiva en cuanto a precio, cantidad, calidad, variedad o cobertura
espacial alcanzada, frente a los bienes importados” (Laurent, 2011, pag. 92).

Entre estos bienes que se requerian y que ingresaban al pais por contrabando se destacan: azlcar,
sal, harinas y tabaco, esclavos, espejos, cuchillos, pdlvora y armas. El café, el cacao y el aztcar fueron
prohibidos totalmente de importacion, mientras que se exportaba el carey y el palo de tinte, cacao,
quinay platano.

Llama la atencidén que en esta época en los registros de los archivos el decomiso de fusiles es casi
nulo, “por necesidad nacional, rigié una exencién de derechos a la importacidn de fusiles hasta 1825,

16 | 81



V4 Consejo Superior TODOS PORUN
€ S hation Erincinal MINJUSTICIA NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

cuando se considerd oportuno que su adquisicion fuera exclusiva del gobierno” (Laurent, 2011, pag.
100). Es importante este punto resaltar que, si bien al pais ingresaban fusiles de manera irregular, no
aparecian en los registros debido al contexto de posguerras independentistas y la necesidad de
proveer de una reserva disponible de armas, por lo que el abastecimiento por medio del contrabando
también es relevante como complementario a procesos mercantiles formales.

Es en esta complementariedad, que en la época post-independentista se presta gran atencién a las
principales fuentes de rentas que contribuyen a los ingresos nacionales. De ahi que cobra importancia
la regulacién comercial emergente pues definié dos asuntos: (i) al hecho de no pagar los aranceles se
le denominaba “fraude” porque que atenta contra la renta de aduanas, vy (ii) a la comercializacion de
productos prohibidos era denominado como “fraude a las otras rentas nacionales”. A partir de estos
elementos, se fue configurando la definicidon de contrabando: “comercio o produccion de géneros
prohibidos por las leyes a los particulares” y de “introduccién o exportacion de géneros sin pagar los
derechos de aduana a que estan sometidos legalmente” (Laurent, 2011).

En 1822 y 1832, el Diccionario de la Real Academia Espafiola aporté como primera definicion:
“[clomercio de géneros prohibidos por las leyes de cada estado, y los géneros y mercaderias
prohibidas”, a la que seguian otras, pero no la referente al no pago de los derechos aduaneros, es
decir, al fraude a la renta de aduanas. “Por su parte, en la edicion de 1842 del Diccionario razonado
de legislacion civil, penal, comercial y forense, de Joaquin Escriche (Madrid), si figura esta segunda
acepcién” (Laurent, 2005), por lo cual se podria inferir que en esta época se le denominaba fraude.

5.2. Conceptualizacidén

Si bien el lugar de enunciacion de este informe es desde una mirada politico criminal, hay que anotar
gue una aproximacion al contrabando debe tener en cuenta las politicas comerciales de un pais en la
medida en que se disefian y ejecutan politicas y estrategias arancelarias para la proteccién de los
mercados internos. Si al exportar o importar se prescinde de estas regulaciones, se incurriria en una
actividad no avalada por el Estado. A este tipo de practicas se les ha denominado como contrabando.
Podria sefialarse entonces, que la persecucion penal del contrabando se encuentra claramente
definida por la politica comercial y la regulacién aduanera y/o arancelaria.

Frente a la conceptualizacién del contrabando se podria decir que hay consenso. Diversas fuentes,
tanto documentales, histdricas y legales llegan al mismo punto; mientras que la mayor discusion se
presenta en qué tan restrictivas o no deben ser las politicas comerciales, asi como la investigacion y
judicializacion; para evitar, desestimular o neutralizar este fenémeno.

En cuanto a la conceptualizacién, se identifican dos amplias categorias de contrabando, que a su vez
cada una tiene elementos especificos que lo diferencian y describen su modus operandi:

e (Contrabando abierto: es el ingreso de mercancias que evitan el control aduanero para no
pagar los tributos, IVA o derechos correctivos. Ello implica, que no presentan documentacion
o tramite de requerimientos por los puntos autorizados por la aduana nacional, tales como
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puertos maritimos, terrestres, aeropuertos o puntos fronterizos. Esto representa un alto
costo fiscal, debido al “detrimento de la produccion nacional, el desempleo y la disminucion
de los ingresos tributarios” (Granada Lépez & Sierra Reyes, 2016; Merriman, 2005). Este tipo
de contrabando se realiza generalmente a partir de las siguientes modalidades: caravanas,
menudeo, caletas (POLFA, 2017)

e Contrabando técnico: se diferencia del abierto porque no busca evadir la totalidad de los
aranceles, sino el pago de una minima parte o una menor proporcién posible. Se realiza
encubierto en modalidades como la subfacturacién, cambio de sub-partida, cambio de
origen, precios bajos, restricciones legales (Rivera & Hernandez, 2013). Las principales
modalidades®, segun lo estipulado por la DIAN al realizar los analisis de distorsion del valor
de las importaciones, son la subfacturacion, sobrefacturacién, cambio de procedencia y
cambio de posicion arancelaria, elusion tributaria legal (Granada Lépez & Sierra Reyes, 2016).

Los perjuicios generados por estas dos modalidades de contrabando se entienden “asociados a la
sostenibilidad y competitividad de sectores muy importantes de la economia nacional, como
confecciones, textiles, hidrocarburos, alimentos, medicamentos, licores, calzado, cigarrillos, ganado,
autopartes y metales” (DIAN, 2015, pag. 4) . Sin embargo, la lectura de dichas afectaciones debe ser
entendida en el contexto del bien juridico tutelado, como se expone a continuacion.

5.2.1. Bien juridico tutelado del Orden econdmico vy social

El bien juridico es el objeto basico de proteccion del derecho penal que recae sobre una determinada
relacion social concreta de caracter sintético que surge de la vida social (Bustos Ramirez &
Hormazabal, 1999, pag. 27). Se constituye como un mecanismo para mantener la convivencia y
respetar la dignidad humana de todos los individuos que cohabitan en sociedad. A través de la norma
penal se les otorga una especial proteccidon a estos bienes juridicos, dentro de todos aquellos
tutelados por el Estado, los cuales, son seleccionados por razones de politica criminal. Por lo tanto,
su referente definitorio serd externo y se dard a partir del poder politico, mediante la libertad de
configuracion del legislador. En un Estado Social y Democréatico de Derecho, el bien juridico consiste
en un mecanismo de proteccion en cuanto identifica lo protegido por la norma penal v,
adicionalmente, constata la vigencia de la necesidad de proteccidon de tal bien tutelado por el Estado
(Bustos Ramirez & Hormazabal, 1999). Asimismo, la teoria del bien juridico se establece como un
limite del derecho penal, evitando las desigualdades y discriminaciones, a través de la identificacion
de la relacién social concreta protegida por el bien juridico.

Dentro de la sistematica del delito, el bien juridico se plantea como una herramienta importante que
permite delimitar las conductas tipicas de las atipicas por la ausencia (Hormazabal, 2007, pag. 58) de
afectacion al bien juridico, para determinar las relaciones concursales entre delitos, para indicar la
naturaleza juridica del delito, entre otras funciones. A su vez, los bienes juridicos se convierten un
mecanismo para sistematizar las infracciones, y son considerados el criterio “menos inseguro” para
clasificar los delitos, en cuanto permiten distinguir las clases de infracciones, y asi la calidad o

> Ampliar informacidén en Granada Lopez y Sierra Reyes (2016).
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naturaleza del derecho afectado (Pérez, Derecho penal. Tomo Ill, 1984, pag. 11). Es asi como resulta
siendo la piedra angular de la seguridad juridica y de la igualdad en las decisiones juridicas.

Los delitos contra el orden econdmico social, consagrados en el Titulo X de la parte especial del
Cdédigo Penal, responden también, como es obvio, a este criterio de sistematizacion. Dentro de este
titulo se agrupan y clasifican todas las conductas que se consideran contrarias al orden econémico
social. No obstante, el bien juridico del orden econdmico social genera debates.

Sobre el bien juridico del orden econdmico social cabe sefialar, en primer lugar, que su caracter de
bien juridico colectivo o macrosocial®, a veces distrae el objeto de proteccién. Si bien, y como sefiala
la doctrina, pueden servir para proteger y estar al servicio de bienes microsociales (como seria el
patrimonio, el derecho de los consumidores, de los usuarios del sistema financiero, etc.) su
proteccidn se destina a esa regulacién del Estado sobre las relaciones econémicas, quien resulta
titular del bien juridico. Se ha entendido el bien juridico del orden econdémico social como los aspectos
industriales, comerciales, y demas actividades que afecten las relaciones econdmicas de la nacién y
de cualquiera de los ciudadanos (Cancino, 1983). A pesar de que se sefiala que no hay tal orden, éste
se entiende como la distribucion en el comercio y el consumo, la proteccién a las materias primas, el
orden financiero, tributario, etcétera (Pérez, 1990, pag. 127).

5.2.2. Definicién delictiva

La definicién tipica de la conducta no sélo establece la accién de importar o exportar, sino también
sefiala unas modalidades y medios para su desarrollo. La Ley 599 de 2000 en el art. 319 tipifica el
contrabando abierto, luego de su modificacién por el art. 69 de la ley 788 de 2002 y luego por el art.
4 delaley 1762 de 2015, siendo vigente de la siguiente manera:

Articulo 319. Contrabando. El que introduzca o extraiga mercancias en cuantia
superior a cincuenta (50) salarios minimos legales mensuales, al o desde el
territorio colombiano por lugares no habilitados de acuerdo con la normativa
aduanera vigente, incurrird en prision de cuatro (4) a ocho (8) afios y multa del
doscientos (200%) al trescientos (300%) por ciento del valor aduanero de los
bienes objeto del delito.

En que oculte, disimule o sustraiga de la intervencion y control aduanero
mercancias en cuantia superior a cincuenta (50) salarios minimos legales
mensuales, o las ingrese a zona primaria definida en la normativa aduanera
vigente sin el cumplimiento de las formalidades exigidas en la regulacion
aduanera, incurrird en la misma pena de prision y multa descrita en el inciso
anterior.

6 Sefiala Tiedemann: el delito econémico se caracteriza por el hecho de que no sélo atenta contra intereses
individuales, sino ademds contra bienes sociales supraindividuales del acaecer economico, asi como por el abuso
de los instrumentos de la vida econémica actual imprescindibles para su funcionamiento. (Tiedemann, 1985,
pag. 34)
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Si las conductas descritas en los incisos anteriores recaen sobre mercancias en
cuantia superior a doscientos (200) salarios minimos legales mensuales, se
impondrd una pena de nueve (9) a doce (12) afios de prision y multa del
doscientos (200%) al trescientos (300%) por ciento del valor aduanero de los
bienes objeto del delito.

Se tomard como circunstancias de agravacion punitiva, que el sujeto activo
tenga la calidad de Usuario Altamente Exportador (Altex), de un Usuario
Aduanero Permanente (UAP), o de un Usuario u Operador de Confianza, de un
Operador Economico Autorizado (OEA) o de cualquier operador con un régimen
especial de acuerdo con la normativa aduanera vigente. Asimismo serd causal
de mayor punibilidad la reincidencia del sujeto activo de la conducta.

PARAGRAFO. La legalizacidn de las mercancias no extingue la accién penal.

La normatividad penal también ha castigado el favorecimiento al contrabando abierto, y si bien la
norma ha sido modificada en tres ocasiones (Ley 788 de 2002, Ley 1111 de 2006y Ley 1762 de 2015),
es un comportamiento que existe en la legislacion desde el 2000:

Articulo 320. Favorecimiento y facilitacion del contrabando. El que posea, tenga,
transporte, embarque, desembarque, almacene, oculte, distribuya, enajene
mercancias que hayan sido introducidas al pais ilegalmente, o que se hayan
ocultado, disimulado o sustraido de la intervencion y control aduanero o que se
hayan ingresado a zona primaria sin el cumplimiento de las formalidades
exigidas en la regulacion aduanera, cuyo valor supere los cincuenta (50)
salarios minimos legales mensuales vigentes, sin superar los doscientos (200)
salarios minimos legales mensuales vigentes, incurrird en pena de prision de
tres (3) a seis (6) afios y multa del doscientos por ciento (200%) al trescientos
por ciento (300%) del valor aduanero de la mercancia objeto del delito.

Si la conducta descrita en el inciso anterior recae sobre mercancias cuyo valor
supere los doscientos (200) salarios minimos legales mensuales vigentes,
incurrird en pena de prision de seis (6) a diez (10) afios, y multa del doscientos
por ciento (200%) al trescientos por ciento (300%) del valor aduanero de la
mercancia objeto del delito.

No se aplicard lo dispuesto en el presente articulo al consumidor final cuando
los bienes que se encuentren en su poder, estén soportados con factura o
documento equivalente, con el lleno de los requisitos legales contemplados en
el articulo 771-2 del Estatuto Tributario.
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La forma como ha sido tipificado el contrabando técnico es mediante la figura del fraude aduanero,
un comportamiento que venia siendo denominado como “defraudacién de las rentas de aduana”
desde el 2000 y hasta la entrada en vigencia de la Ley 1762 de 2015:

Articulo 321. Fraude aduanero. El que por cualquier medio suministre
informacion falsa, la manipule u oculte cuando le sea requerida por la
autoridad aduanera o cuando esté obligado a entregarla por mandato legal,
con la finalidad de evadir total o parcialmente el pago de tributos, derechos o
gravdmenes aduaneros a los que esté obligado en Colombia, en cuantia
superior a veinte (20) salarios minimos legales mensuales vigentes del valor real
de la mercancia incurrird en pena de prision de ocho (8) a doce (12) afios, y
multa de mil (1.000) a cincuenta mil (50.000) salarios minimos legales
mensuales vigentes.

PARAGRAFO. Lo dispuesto en el presente articulo no se aplicard cuando el valor
distinto de los tributos aduaneros declarados corresponda a error aritmético en
la liguidacion de tributos, sin perjuicio de la aplicacion de las sanciones
administrativas establecidas en la ley.

La legislacion del Cédigo penal desde el 2000 también ha castigado de manera especifica a los
servidores publicos que colaboren con el contrabando abierto y técnico, y asi se ha mantenido aun
cuando el tipo penal se ha reformado en dos ocasiones (Ley 788 de 2002 y Ley 1762 de 2015):

Articulo 322. Favorecimiento por servidor publico. El servidor publico que
colabore, participe, embarque, desembarque, transporte, distribuya,
almacene, oculte, enajene o de cualquier forma facilite la sustraccion,
ocultamiento o disimulo de mercancias del control de las autoridades
aduaneras, o la introduccidn de las mismas por lugares no habilitados, u omita
los controles legales o reglamentarios propios de su cargo para lograr los
mismos fines, cuando el valor real de la mercancia involucrada sea inferior a
cincuenta (50) salarios minimos legales mensuales vigentes, incurrird en prision
de cuatro (4) a ocho (8) afios, inhabilitacion de derechos y funciones publicas
por el mismo tiempo de la pena de prision impuesta, y multa de mil (1.000) a
cincuenta mil (50.000) salarios minimos mensuales vigentes, sin que en ningun
caso sea inferior al doscientos por ciento (200%) del valor aduanero del objeto
de la conducta.

Si la conducta descrita en el inciso anterior recae sobre mercancias cuyo valor
real supere los cincuenta (50) salarios minimos legales mensuales vigentes, se
impondrd una pena de prision de nueve (9) a trece (13) afios, inhabilitacion de
derechos y funciones publicas por el mismo tiempo de la pena de prision
impuesta, y multa de mil (1.000) a cincuenta mil (50.000) salarios minimos
mensuales vigentes, sin que en ningun caso sea inferior al doscientos por ciento
(200%) del valor aduanero del objeto de la conducta.
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Si la conducta descrita en el inciso anterior recae sobre mercancias cuyo valor
real supere los doscientos (200) salarios minimos legales mensuales vigentes,
se impondrad una pena de prision de once (11) a quince (15) afios, inhabilitacion
de derechos y funciones publicas por el mismo tiempo de la pena de prision
impuesta, y multa de mil (1.000) a cincuenta mil (50.000) salarios minimos
mensuales vigentes, sin gue en ningtn caso sea inferior al doscientos por ciento
(200%) del valor aduanero del objeto de la conducta.

El monto de la multa no podrd superar el maximo de la pena de multa
establecida en este Codigo.

Ademas, la legislacion penal amplié el nimero de comportamientos creando delitos especificos como
los relacionados con hidrocarburos y sus derivados, mediante la Ley 788 de 2002 y luego modificado
por la Ley 1762 de 2015.7

Como se aprecia, ademas de tipificar la practica como un delito, también involucra partes de la
estructura que lo hacen posible. De ahi que se incorpora el delito de favorecimiento y con énfasis
también en favorecimiento por servidor publico. Esto Ultimo hace pensar que se intenta neutralizar
la relacién de este fenédmeno con el de corrupcién, como un determinante o factor de incidencia de
esta actividad econdmica. Por lo tanto, no sélo se estd criminalizando el contrabando solamente, sino
también otras acciones previas o posteriores que lo hacen posible.

5.2.3. Perspectiva econdmica del fendmeno

Como se trata de un fendmeno con una dimensién econdmica, el caracter ilicito de los intercambios
comerciales responde a la oferta, demanda y canales de distribucién. La dindmica bajo la cual se
desarrollay la dificultad de su intervencién radica:

e Con relacién a la oferta, en que quienes se dedican a este tipo de actividad delictiva la
adoptan como su via permanente de manutencién, de manera que la desarrollan de
forma constante y progresiva;

e Con relacion a la demanda, en que estd determinada por el bajo poder adquisitivo para
acceder algunos bienes que son necesarios y costosos, o de consumo permanente, ademas
de la baja educacién o concientizacion de los consumidores.

Debido a la necesidad de poner en oferta la mercancia, la adulteracién, imitacion y falsificacién son
practicas que acompafian al contrabando técnico. Estas son conocidas en la cultura de consumo lo
cual facilita la circulaciéon de las mercancias y del contrabando mismo. Para que esto sea posible,
también inciden légicas de corrupcion.

7 Art. 319-1 Contrabando de hidrocarburos y sus derivados; art. 320-1 Favorecimiento de contrabando de
hidrocarburos o sus derivados; art. 322-1 Favorecimiento por servidor publico de contrabando de hidrocarburos
o sus derivados.
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Como se ha visto entonces, el contrabando es un fendmeno objeto de estudio e intervencion del
Estado. La razén para ello se funda en que este impacta directa e indirectamente en el bienestar de
las personas. Gran parte de la literatura concuerda en que esta afectacion es negativa, en tanto se
constituye en un obstaculo en la competencia del mercado interno (dumping) asi como también para
el recaudo de recursos que contribuyen al presupuesto nacional (Granada Lépez & Sierra Reyes,
2016; Rubio, 1995; Laurent, 2005; Rivera & Hernandez, 2013; Merriman, 2005; Zapata Sabogal,
Montes, & Rodriguez, 2012; Buehn & Reza Farzanegan, 2012).

De acuerdo con esto, el analisis del contrabando en la teoria econdmica se ha orientado a observarlo
en el marco de los desarrollos sobre el comercio internacional, en los cuales se han propuesto
modelos de equilibrio general con supuestos econdmicos. Estos analisis han sido enfocados para
comprender la relacion proporcional del incremento de las politicas impositivas con el incremento
del contrabando, lo cual recae en la redistribucion de la renta de los paises, cuando hay otras
actividades de comercio legal (Gémez, 2016). No obstante, en situaciones donde el entorno carece
de posibilidades de formalidad laboral, el contrabando en el inmediato plazo trae consigo esas
condiciones de bienestar (Galdonfo, 2014, pag. 154) en materia de generaciéon de empleo, como
dindmica econdmica de generacién de renta y también cuando “los consumidores responden a
cambios de precios en demandas elasticas” (Gomez, 2016) (Sheikh, 1974); pero en el mediano vy largo
plazo, genera altos costos sociales.

De ahi que es importante tomar medidas de politicas publicas para evitarlo, asi como también
medidas disuasivas de factores que podrian facilitarlos, tal como es el caso de la corrupcién. Varios
autores soportan la premisa de que la corrupcién es un canal facilitador del contrabando. Esto se
funda en varias hipdtesis como que, en el caso del contrabando, “... es mas significativo el nivel de
corrupcién en un pais que los diferenciales de precios” (Merriman, 2002, p.9); asi como su
importancia de abordarlo desde las politicas publicas, puesto que el contrabando de un pais esta
directamente relacionada con su nivel de corrupcién (Rivera & Hernandez, 2013).

Es decir, que a mayor nivel de corrupcién y a su vez menor control de aduanas, se presenta mayor
nivel de contrabando, asi los impuestos sean menores y los diferenciales de precios no sean tan
significativas (Ross, 2004, pag. 174). Este es claramente uno de los aspectos que explican que el
contrabando haya permanecido durante tanto tiempo: que “la corrupcion y el soborno fueran
recursos frecuentemente utilizados muestra una pobre integracion del mensaje republicano por
parte de la poblacién, incluso considerando que una coincidencia total entre el ideal y la practica
suele revelarse imposible” (Laurent, 2005, pag. 171).

Ademas de la corrupcion como factor del contrabando, en la literatura revisada se encontraron otros
elementos en los que destaca (Zapata Sabogal, Montes, & Rodriguez, 2012):

e FElaumento de la presion fiscal.

e |afalta de coordinacion interna y externa de las autoridades y de recursos para abordarlo.
e |abajajudicializacidon, deteccién y alto grado de corrupcién.

e laestrecha relacion con el lavado de activos, lo que lo hace rentable.
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e la existencia de zonas aduaneras especiales con tratamiento tributario especial, genera
precios significativos respecto a las zonas aduaneras nacionales.

Otros autores (Merriman, 2005; Rivera & Hernandez, 2013) comparten esta idea en la cual
consideran también que los siguientes elementos viabilizan este fendmeno: (i) los diferenciales de
precios atribuidos a la tributacion, (ii) la corrupcién, (iii) la efectividad de las autoridades para
contrarrestar el contrabando, y (iv) recientemente la intervenciéon de redes de crimen organizado.

En relacidn con esto, se encuentra que la economia subterrdnea® en Colombia ha sido importante en
las légicas de comercio y demanda de efectivo. Esta representd cerca del 58% del PIB en los afios
ochenta, con niveles mas moderados durante los afios noventa (con un minimo de 34% en 1997) y
un repunte en 2003 donde alcanzé el 40% del PIB (Arango et al. 2009).

Estos elementos afectan la planeacidn y por supuesto comportamiento econémico del pais, es claro
gue el contrabando es un obstédculo al desarrollo -por incidir en el presupuesto del Estado, para
materializar sus responsabilidades con la nacién-. Aqui es preciso revisar lo expuesto por Scully
(1988), quien, a partir de estudios internacionales, demuestra que las sociedades donde se respeta
la ley, crecen mas rapido que aquéllas donde no se cumplen estos preceptos.

Asi que, mas alld de ser un problema netamente econdmico porgue incurre en las finanzas publicas
o juridicas, en tanto viola el cuerpo legal, las consecuencias son de tipo social. Esto sucede porque su
cadena y estructura le son transversales multiples problemas como la reproduccion de la
informalidad y la pobreza, por un lado, y por otro, el afianzamiento de légicas de criminalidad como
vehiculo para multiples delitos.

5.3. Magnitud del fendmeno
5.3.1. Andlisis del contexto nacional

En el territorio colombiano se realizan intercambios comerciales de manera legal a través de 71
puertos, distribuidos en los dos océanos Atlantico y Pacifico, por donde ingresa el 97% de la
mercancia. Ademads, tiene 19 aeropuertos de carga y viajeros internacionales y 13 pasos de frontera
terrestre (DIAN, 2015, pag. 28).

Estas fronteras terrestres y maritimas limitan con 11 paises. Las primeras, comprometen a 13
departamentos “las cuales registran una extension total de 6.342 km, distribuida de la siguiente
forma: Venezuela 2.219 km, Brasil 1.645 Km, Pert 1.626 Km, Ecuador 586 km y Panama 266 Km. En

8 “| a economia subterranea (ES), definida ampliamente como aquella asociada con actividades al margen del
codigo legal de un pals, es de particular relevancia en Colombia debido al alcance que tiene la economia del
narcotrafico y la economia informal evasora de la legislacién fiscal y laboral” (Arango, Misas, & Ldpez, 2005,

pag. 1)
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cuanto a fronteras maritimas se registra una extensién de 1.600 Km con la Costa Atlantica y 1.300
Km. con la Costa Pacifica” (DIAN, 2015, pag. 28).

Es en este contexto territorial donde se observa la magnitud del fenémeno, el cual se mide a partir
de la informacién suministrada por la DIAN. Esta entidad emplea para las mediciones la metodologia
espejo’®, la cual analiza la distorsion del comercio exterior. En este caso se toma como referencia 30
paises con mayor intercambio comercial, los cuales se agrupan en cuatro blogues: América Latina y
el Caribe, Asia, Europa y Norteamérica.

A continuacidn, se observa el comportamiento de la distorsién en los cuatro grupos de paises, en la
cual, para el contrabando abierto, Norteamérica es el menos representativo y con la trayectoria mas
estable. Contrario a esto, América Latina y el Caribe presenta profundas fluctuaciones, en la que su
pico se encuentra en 2012, afio en el que el resto de dreas presentaron un bajo nivel, que
representaban casi su tercera parte. Hay que anotar que en 2013 convergen casi todos los paises en
el mismo nivel, a partir de aqui, la tendencia es hacia la baja, excepto Europa.

Grdfica 1. Distorsion Contrabando abierto (2011-2015)*
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la Coordinacion de Estudios Econdmicos -SGAO-DGO-DIAN. Bodega de
Datos Coordinacion de Estudios Econdmicos -SGAO-DGO-DIAN, CCl y Contraloria General de Panama (Granada Lopez &
Sierra Reyes, 2016, pag. 52)

En adelante, se observard que América Latina y Europa tienen comportamientos similares, guardando
una estrecha relaciéon en cuanto a volumenes de aprehensiones a lo largo de los 5 afios aqui
analizados.

9 “Esta es una forma de aproximar el concepto de contrabando en algunas de sus principales tipologias o
fendmenos en los que se clasifica” (Granada Lopez & Sierra Reyes, 2016, pag. 12). “La estadistica espejo es una
metodologia de comparacion de cifras provenientes de dos fuentes diferentes, pero relativas a un misma
unidad de informacion. En este informe se acude a dicha metodologia con el fin de comparar las cifras de las
importaciones colombianas registradas en la DIAN como procedentes de un pais socio comercial, con las cifras
de las respectivas exportaciones reportadas por dicho pais hacia Colombia durante el afio 2015. Dicha
comparacion tiene como resultado equilibrios o diferencias, las cuales pueden interpretarse como fendmenos
asociados al ingreso anormal de mercancias al territorio nacional, ya sea por falseamiento en la informacion
(contrabando técnico) o por la decidida omisidn en la declaracion de las importaciones (contrabando abierto)”
(Granada Lopez & Sierra Reyes, 2016, pag. 8).
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En relacién con el contrabando técnico, se ha observado cuatro tipologias (Granada Lépez & Sierra
Reyes, 2016):

a. subfacturacion, registrar ante la autoridad aduanera del pais un precio de compra del
producto mucho menor al real, por lo cual pagardn menos aranceles y por ende menos
impuesto sobre las ventas, de alli que el beneficio supere el temor de caer dentro de los
esquemas de control aduanero.

b. sobrefacturacion, generalmente asociado al lavado de activos, al declarar un mayor valor de
la importacién (sin importar tarifa arancelaria e IVA) se busca falsear el valor de la
importacion con el fin de movilizar divisas con fines de lavado de dinero. Esta operacion viene
unida a mercancia inexistente o sobre-valorada, que sélo se plasma en la declaracion de
importacion. El dinero entra al sistema financiero, paga los impuestos correspondientes,
pero la mercancia es ficticia o viene en menores cantidades a las indicadas.

c. cambio de procedencia, cuando el importador cambia, la identificacién del pais de
procedencia de las mercancias.

d. cambio de subpartida, busca el beneficio de salvaguardias o exenciones de que gozan algunos
productos clasificados en posiciones arancelarias particulares. Consiste en registrar el
intercambio comercial en otra subpartida arancelaria dentro del mismo capitulo del arancel.

Para el mismo periodo de analisis, se observa una gran diferencia entre el contrabando abierto y las
diversas modalidades del técnico. Este Ultimo tiene un mayor volumen, supera el margen en casi diez
veces al contrabando abierto. En éste, mientras que la mayor proporcion en los dos ultimos afios lo
lideran los paises europeos, en el contrabando técnico, sobresalen los paises de América Latina y
Asia. En ambos casos es evidente que hubo cambios significativos en la tendencia de las regiones a
partir del 2013.

En la Grafica No. 2, a continuacién, se observa el amplio margen de diferencia de América Latina en
la modalidad de subfacturacion. Las personas entrevistadas para este informe consideran que la
mayor reciprocidad en el caso de Colombia se tiene con aquellos paises con mejores condiciones
geograficas y sociales en la frontera que facilitan el intercambio como Panam3, Ecuador y Venezuela.
Aunque con Brasil se comparta frontera, no se comporta el fenémeno de contrabando de la misma
manera.

Para el caso de la subfacturacidn, se tiene que, si bien es representativa, los volimenes corresponden
casi a la mitad que al de sobrefacturacién. EI comportamiento a lo largo de los afios no ha tenido
grandes variaciones y Europa llevaba el mayor nimero de aprehensiones con una delgada brecha
respecto a los otros, pero a partir de 2013 esto varia posicionando a Norteamérica en el primer lugar.
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Grdfica 2. Contrabando técnico Subfacturacion (2011-2015)*
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Fuente: elaboracidn propia a partir de los datos de la Coordinacion de Estudios Econdmicos -SGAO-DGO-DIAN. Bodega de
Datos Coordinacion de Estudios Econdmicos -SGAO-DGO-DIAN, CCl y Contraloria General de Panama (Granada Lépez &
Sierra Reyes, 2016, pag. 52)

Es asi como, el incremento de contrabando por sobrefacturacion en Norteamérica ha aumentado, en
los ultimos dos afios, alrededor del 95%. Contrario a esto, la tendencia a la baja mas importante ha
sido la de América Latina que fue del 20% de 2014 a 2015. Mientras que Asia y Europa tuvieron un
comportamiento estable.

Grdfica 3. Contrabando técnico Sobrefacturacion (2011-2015) *
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la Coordinacion de Estudios Econdmicos -SGAO-DGO-DIAN. Bodega de
Datos Coordinaciéon de Estudios Econdmicos -SGAO-DGO-DIAN, CCl y Contraloria General de Panama (Granada Lopez &
Sierra Reyes, 2016, pag. 52)

De otro modo, el comportamiento de cambio de procedencia tiene su mayor alcance entre 2013 y
2014, formando una amplia parabola. Ello puede responder al cambio en los acuerdos comerciales.
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Lo curioso aqui es que el comportamiento es homogéneo para todas las regiones. Sin embargo, el
pico mas alto respecto de todos es de 1.361 de mercancias procedentes de Norteamérica en 2014,
decreciendo luego en 2015 hasta llegar al punto mas bajo de casi diez veces su proporcion.

Grdfica 4. Contrabando técnico cambio de procedencia (2011-2015)*
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la Coordinacion de Estudios Econdmicos -SGAO-DGO-DIAN. Bodega de
Datos Coordinacion de Estudios Econdmicos -SGAO-DGO-DIAN, CCl y Contraloria General de Panama (Granada Lépez &
Sierra Reyes, 2016, pag. 52)

Para el contrabando técnico correspondiente a cambio de subpartida, se observa que la tendencia
tiene un comportamiento uniforme con variaciones minimas, que oscilan entre el 9% y el 20% de
variacion negativa desde 2011 al 2015 para América Latina y Europa, y del 30% para Asia y
Norteamérica. Entre estos bloques de paises hay una diferencia casi del doble entre unos y otros.
Seria importante observar aqui las preferencias arancelarias de productos o industrias especificas de
estos paises, ya que es el tipo de registros que presenta las menores divergencias. Ademas, hay
dificultades en el andlisis, por diferencias en las formas de registrar los productos (no tienen los

mismos cddigos todos los paises).

Grdfica 5. Contrabando técnico cambio de subpartida (2011-2015%)
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la Coordinacion de Estudios Econdmicos -SGAO-DGO-DIAN. Bodega de
Datos Coordinacion de Estudios Econdmicos -SGAO-DGO-DIAN, CCl y Contraloria General de Panama (Granada Lopez &
Sierra Reyes, 2016, pag. 52)

De acuerdo con el margen de distorsion®® del comercio exterior en Colombia, de manera general se
observa que los paises europeos han liderado la mayor proporcién de una manera casi constante con
una gran diferencia del resto de bloques de paises. La tendencia de este bloque para los Ultimos afios
es hacia la baja, pero en contraste con esto desde el 2014 el resto de paises tienden a subir, tal es asi
gue América Latina se cruza en el Ultimo afio. Aunque se presenten algunas fluctuaciones en el tipo
de registros que se ilustran lineas arriba, la distorsion total parece tener un comportamiento
uniforme para todos los paises en estos afios. Cada afio intermedio presentan comportamientos

ciclicos expresados por los picos y valles constantes.

Grdfica 6. Indicador de distorsion (2011-2015)*
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la Coordinacion de Estudios Econdmicos -SGAO-DGO-DIAN. Bodega de
Datos Coordinacion de Estudios Econdmicos -SGAO-DGO-DIAN, CCl y Contraloria General de Panama (Granada Lopez &
Sierra Reyes, 2016, pag. 54)

5.3.2. Elcontrabando en la Regién Caribe: estudio de caso

En un estudio adelantado por el Centro de Inteligencia Prospectiva —CIPRO de la Direccién de
Inteligencia de la Policia Nacional de Colombia —DIPOL, titulado £/ mundo institucional del mercado
criminal (2015), se sustenta la tesis de que existen fendmenos criminales que alcanzan un alto grado
de institucionalizacidn de procesos, que derivan en cambios sociales que los terminan por legitimar.
De acuerdo con los analistas de inteligencia de la DIPOL:

10 En este caso, la distorsidn hace referencia a una desviacién del ideal de competencia perfecta en el mercado
internacional, en tanto se presenta una asimetria respecto a lo que reportan los paises exportadores que
envian productos hacia un pais determinado Vs el registro de lo que ingresa a ese pais que importa (Deardorff,
2017). Esto se estima “haciendo agrupaciones geograficas de paises y por capitulos del arancel de aduanas;
en funcidn del valor FOB importado por un pais (comprador) y el valor FOB exportado por el resto del mundo
(vendedores) a ese pais; la fuente de informacidon de los vendedores, es la base de datos de la ONU,
COMTRADE (Base de datos estadisticos de las Naciones Unidas sobre el comercio de mercaderias), (...) Como
fuente de datos del comprador, en Colombia, las declaraciones de importacion oficiales se tomaron de la
Bodega de Datos de la Coordinacién de Estudios Econdmicos de la DIAN (datos certificados por el DANE)”
(Reyes A. G., 2015, pag. 8).
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“La problemadtica aparece por la gestacion de procesos sociales en los cuales
empresas criminales participan en acciones de criminalidad economica. Ello
ocurre porque existe un interés estratégico para acceder a utilidades monetarias
que demanda la apropiacion fdctica del territorio y el establecimiento de drdenes
sociales informales, para generar condiciones suficientes a favor de grupos
delictivos. El submundo de las “economias criminales” han configurado escenarios
de afectacion local, a partir del afianzamiento de redes con influencia regional y
una localizacion de fenomenos, donde las amenazas a la sequridad nacional
tienden a la desaparicion y el crimen organizado ha adquirido una connotacion
mds local. La planeacion estratégica en sequridad publica, por su lado, se
concentra en aspectos puntuales de tipo criminologico y delictivo sin considerar
un enfoque de integracion amplia en términos de institucion social.” (CIPRO
DIPOL, 2015, pdg. 25)

Si bien la investigacién de campo de la DIPOL se concentrd en otros mercados criminales®?, el marco
de andlisis que ofrece este estudio permite ser adaptado para el fendmeno del contrabando. En
términos generales, los mercados criminales cumplen los criterios que se presentan a continuacion;
no obstante, con el animo de ir delimitando dichos criterios en clave del presente informe, se ira
precisando la manera en la que la manifestacién del contrabando en la Region Caribe se adapta a
cada uno:

“Tienen ocurrencia cotidiana en la vida social de grupos considerables de
personas. Es decir, estdn en la representacion objetiva de la realidad y en el
conocimiento subjetivo de los individuos.” (CIPRO DIPOL, 2015, pdg. 73)

En el caso del contrabando, en tanto fendmeno que ha demarcado el desarrollo econémico en la
Regién Caribe!?, es claro como éste se ha insertado en la cotidianidad de un gran sector poblacional
gue habita algunas ciudades de los departamentos de la region. Basta con comprar cigarrillos al
menudeo sin ver su cajetilla o comprar tecnologia a precios bastante reducidos en determinados
1

|II

centros de comercio, y que los consumidores consideren estas practicas como “algo normal”, “idea

o “deseable”, para que se mantenga vigente la demanda de tales productos.

Incluso, la existencia misma de estas zonas comerciales en las que de manera tradicional se ofrece
diversos productos de contrabando, y que son bastante conocidos por la ciudadaniay las autoridades

1 El narcomenudeo, la micro extorsion, la usura organizada o gota-gota y el acaparamiento de productos de
primera necesidad.

2 “Desde la Colonia las zonas de frontera, en especial las de la Costa Atlantica y las del sur del pais, han servido
como lugares de importacién, exportacion e intercambio ilegal de mercancias. El contrabando que se ha
desarrollado en estos lugares ha sido generado en buena medida por la existencia de aranceles y otras
restricciones al comercio; asi mismo, la ausencia de controles legales y sociales al comportamiento ha
constituido un hecho paraddjico en términos histéricos. Por un lado, algunos trabajos sefialan que el
contrabando le trajo un cierto grado de modernizaciéon y desarrollo a las provincias del Nuevo Reino de Granada
(Fals Borda, 1980, pag. 86A). Estas posiciones se basan en la percepcién de que “ante la disminuciéon del
comercio legal de productos con Espafia, el contrabando que se empezd a desarrollar garantizaba el suministro
de bienes importantes para las provincias de Santa Marta, Riohacha y Cartagena haciendo que en un principio
el trato ilicito fuera el que estimulara el desarrollo econdmico y progreso de algunas provincias” (Yunis, 2004,
pag. 209).” (Gonzalez-Plazas, 2008, pags. 10-11).
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publicas, representa un elemento de dicha cotidianidad. Solo a modo de ilustracién, tanto en
Barranquillat®, Cartagena'®, Santa Marta®® y Maicao'® existen zonas de la ciudad destinadas al
comercio, donde se camufla la comercializacién de productos sin origen legal o documentacion que
reconozca su licitud, desde hace décadas.

“Se presentan regularmente en los entornos urbanos; de forma mds concreta en
sectores periféricos, zonas comerciales y residenciales de estrato medio y bajo de
las ciudades seleccionadas.” (CIPRO DIPOL, 2015, pdg. 73)

Como se pudo apreciar, la mayoria de los centros de distribucion de mercancias se ubican
principalmente en las capitales departamentales; no obstante, es necesario ir atras en la cadena
logistica e identificar las rutas de distribucion con fines de abastecimiento, almacenamiento o
receptacidn, e ingreso al pais. En ese sentido, a pesar de que la comercializacién se concentre en las
capitales, la dinamica del contrabando es interdepartamental en la Region Caribe, pues es frecuente
gue las rutas atraviesen varios municipios de distintos departamentos hasta que llegan a las zonas
comerciales para estar disponibles al consumidor.

“Estdn institucionalizados. A su alrededor, han entretejido una serie de
regularidades sociales que se manifiestan en acciones y roles ya habitualizados
(sic) produciendo formas de control social. (CIPRO DIPOL, 2015, pdg. 73)

De acuerdo con este criterio, los mercados ilicitos como el contrabando logran institucionalizarse, es
decir, en la interaccion humana que es necesaria para que se pueda llevar a cabo el contrabando se
hacen habituales ciertos comportamientos que se han ido decantando empiricamente para alcanzar

13 En junio de 2016, “la Direccidn Seccional de Aduanas de Barranquilla aprehendié licores, calzado y prendas
de vestir, entre otros articulos de contrabando, por un valor de $13'724.041. La mercancia hallada en San
Andresito y otras comercializadoras estaba representada en 128 botellas de licor, 149 unidades de prendas de
vestir, 10 pares de calzado, 10 unidades de estuches para Nintendo, 58 unidades de videojuegos, juguetes y
2.439 unidades de dulces.” (El Heraldo, 2016).

14 En marzo de 2017, “durante controles desplegados en empresas transportadoras, visitas aduaneras y
establecimientos de comercio en diferentes puntos de Cartagena, la Policia Fiscal y Aduanera, en coordinacion
con la Dian y funcionarios de la Fiscalia General de la Nacidn, logran la incautaciéon de mercancias de
contrabando avaluadas en cerca de 1.423 millones de pesos. En uno de estos operativos, unidades de Policia
Judicial de la Policia Fiscal y Aduanera practicaron un allanamiento a uno de los locales del Pasaje Comercial
San Andresito, ubicado en el barrio Chino, donde se incautaron 2.957 pares de calzado, avaluados en 150
millones de pesos, mercancia que no contaba con documentacién que acredite su procedencia e ingreso legal
al pais.” (Caracol Radio, 2017)

15 En junio de 2014, la DIAN “aprehendié mercancia de contrabando en diferentes operativos en el sector de
San Andresito del Rodadero. En desarrollo de las acciones, uniformados hallaron 335 unidades de confecciones,
1.054 pares de calzado, 1.736 gafas y 29 unidades de litros de licor que presentaron inconsistencias en la
documentacién”. (CM&, 2014).

16 Enjulio de 2016, se adelantaron varias “diligencias de registros y allanamientos se desarrollaron en diferentes
locales ubicados en el barrio Centro en el municipio de Maicao, mercancias que entraron al pais de manera
ilegal. (...). Como resultado de las acciones fueron incautados 55 galones de gasolina, 74 cajas de cerveza Polar,
838 unidades de aceite de diferentes marcas, 274 unidades de liquido de frenos, 78 unidades de recipientes
limpia carburador, 24 unidades de liquido de transmisién, 6 unidades de recipientes maxi diésel, 13 canecas de
55 de galones vacias, 50 pimpinas de cinco galones vacias, 8 pimpinas de quince galones vacias y 2650 envases
de cerveza.” (El Informador, 2016).
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propdsitos comunes, los cuales van consoliddndose como procesos y rutas sin lo cual no es posible
contrabandear de manera directa o técnica.

La experiencia contrabandista no se adquiere de manera natural, sino necesariamente de la
interaccién entre personas que encuentran en el trafico transfronterizo de mercancias una
oportunidad de realizarse econdmicamente o proveerse de beneficios econdmicos. Con el paso del
tiempo las practicas fueron adaptandose para disminuir los riesgos asociados al contrabando,
especialmente el riesgo de deteccidn respecto a cambios legislativos o mejoras tecnoldgicas de la
aduana, de tal suerte que existe una variable de innovacion en la experiencia contrabandista que
debe monitorearse.

“Desarrollan, por lo menos, una fase de la actividad econdmica (produccion,
distribucion o comercializacion) para satisfacer necesidades y demandas de
bienes o servicios ilegales o legales por parte de los consumidores. (CIPRO DIPOL,
2015, pdg. 74)

Una manifestacién clara de la institucionalizacién que provoca el contrabando tiene que ver con la
cadena logistica de comercio cuyo inicio es el pais de origen de la mercancia (produccion, transporte,
tramite aduanero de exportacién), pasa por un medio de transporte (maritimo, terrestre, aéreo) y
concluye en el pais donde se encuentra el consumidor (tramite aduanero de importacién, transporte,
acopio, distribucién y comercializacion). Entendiendo el contrabando como un fenémeno criminal de
comercio exterior, es claro que éste requiere de una cadena logistica equivalente, solo que, a
diferencia de los procesos licitos de importacién y exportacién, la cadena logistica del contrabando
se caracteriza por eludir los controles de las autoridades aduaneras y de justicia.

Desde este punto de vista, la distribucidon y comercializacién de productos de contrabando por
supuesto que esta dirigida a la satisfaccién de la demanda de bienes de distinto orden, tal como se
ha visto en este informe. No obstante, estimar o cuantificar la demanda por bienes contrabandeados
requiere estudios econdmicos mucho mas precisos al respecto.

“Generan incentivos econdmicos para la vinculacion racional de personas que
desarrollan diferentes roles en las empresas criminales.”, “Requiere el
involucramiento de un grupo considerable de gente (colectivos sociales), como
usuarios o consumidores de bienes o servicios ilegales o legales, o, bajo el influjo
del orden institucional.” (CIPRO DIPOL, 2015, pdg. 74)

El contrabando en la Region Caribe —y en general como fenémeno- es resultado de una cadena de
esfuerzos de distintos roles: (i) el contrabandista, o quien ingresa o saca del territorio nacional las
mercancias; (ii) el transportador, o quien se encarga de mover la mercancia de un punto a otro; (iii)
el receptador, o quien almacena el volumen mayorista de la mercancia previo a su comercializacion;
(iv) el consumidor con fines comerciales, o quien adquiere al mayor los productos de contrabando
para disponer su comercio al detal. Los roles pueden coincidir: el contrabandista es el mismo
transportador, o el receptador es el mismo consumidor con fines comerciales.

Es dificil sostener que una misma empresa criminal concentre todos los roles, pues lo frecuente es
que la disposicién de mercancias de contrabando permita que varios consumidores con fines
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comerciales puedan adquirir los productos al por mayor. La empresa transportadora también suele
ser otra empresa que especializa su infraestructura para movilizar grandes volUumenes no siempre
ilicitos; lo mismo sucede con el receptador y su servicio de bodegaje. De ahi que, en consecuencia,
sea dificil afirmar que las judicializaciones fragmentadas de comerciantes, transportistas o duefios de
bodegas son suficiente para dar por eliminada una organizacion dedicada al contrabando.

“Incorporan procesos de aprendizaje y especializacion con recursos de gestion de
conocimiento para mejorar el desemperio individual y organizacional.” (CIPRO
DIPOL, 2015, pdg. 74)

De acuerdo con De Ledn Beltrdn & Salcedo (2014, pags. 31-51) para cometer un delito organizado®’

se requieren tres componentes: (i) el volitivo o la conviccion de lo que debe hacerse es delictivo, (ii)
el cognitivo o el conocimiento técnico sobre la forma como debe hacerse exitosamente, y (ii) el
componente del control emotivo o la capacidad de regular las emociones en momentos algidos.
Tanto el componente cognitivo como el de control emotivo no suelen ser aprendidos de manera
autodidacta, generalmente se aprenden en relacidon con otras personas que ya han cometido los
comportamientos (v.gr. contrabandistas) y solamente se perfeccionan con entrenamiento.

Si se asume el contrabandear como un comportamiento que requiere de cierta organizacién
colectiva, es claro que hay una variable de aprendizaje que no debe descuidarse, motivo por el cual
en el proximo informe se analizaran las edades de las personas involucradas en alguno de los roles
anotados.

“Son ejecutados por empresas criminales (grupos organizados de individuos que
desarrollan actividades economicas criminales con suficientes niveles de
direccion, comunicacion, control, coordinacion; conocimiento, competencias,
division del trabajo y especializacion). (CIPRO DIPOL, 2015, pdg. 74)

En Colombia se han documentado distintos tipos de organizaciones criminales: (i) las militarizadas,
con armamento pesado, con operaciones criminales transnacionales, con pie de fuerza en capacidad
de patrullar y ejercer control territorial'®; (ii) las armadas, con alcances departamentales, que
subcontratan servicios criminales, y que se camuflan entre la sociedad civil y las economias legales
pero informales®®; (iii) las no armadas, con capacidad de incidir en la definicién de los recursos y
controles publicos, con medios para el manejo y disimulo de altas sumas de capital, con protecciéon
politica®®. Estos tres tipos de organizaciones interactlan entre si, con menor o mayor independencia,
con menor o mayor compromiso con intereses comunes, con mayor o menor frecuencia, pero

7 Se usa la expresion “delito organizado” para excluir del andlisis aquellos delitos que pueden cometerse sin
ningun tipo de planeacién, o aquellos que si bien necesitan una planeacidén minima podrian cometerse en
solitario. Con la expresion se pretende enlazar solamente los delitos relacionados con la criminalidad
organizada.

18 El caso paradigmatico son todas las organizaciones narcoparamilitares que se unieron en las AUC.

1% Por ejemplo, todas aquellas organizaciones delictivas emergentes al proceso de justicia y paz con los
narcoparamilitares que heredaron rutas y otros legados de guerra (Centro Nacional de Memoria Histérica,
2017).

20 por ejemplo, los carteles de corrupcion.
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diagramando una red compuesta por nodos entre los que fluye informacion, recursos y servicios
licitos e ilicitos.

En el pais no hay una Unica organizacién que, a modo de empresa criminal, controle todo un
fendmeno complejo como es el contrabando, no solo porque territorialmente el contrabando se
expresa de manera diversa en cada frontera, sino porque no existe una alianza empresarial criminal
capaz de lograr una cobertura nacional para el manejo y la regulacion del flujo de bienes y servicios
ilicitos. Lo que se ha documentado es que en la Regidn Caribe si existen organizaciones criminales
gue han encontrado en el contrabando una forma de financiamiento: el Clan del Golfo.

De acuerdo con el Informe de Riesgo No. 010-17 de la Defensoria del Pueblo, sobre la situacién de
vulnerabilidad y amenaza a los lideres sociales y defensores de derechos humanos, se ha
documentado un proceso de expansion y fortalecimiento del Clan del Golfo, particularmente en dreas
de retirada de las FARC EP. Segun el Informe de Riesgo, el Clan del Golfo cuenta con influencia y
control en los departamentos de Antioquia, Chocd, Casanare, Valle del Cauca, Narifio, Cordoba, Sucre,
Bolivar, Magdalena, Atlantico, La Guajira, como también en las zonas urbanas del departamento de
Cesar, las cabeceras municipales y los centros poblados en la regién del Magdalena Medio, el drea
metropolitana de Cudcuta. En resumidas cuentas, el Clan del Golfo estaria desarrollando sus
actividades de control criminal en siete de los 8 departamentos de la Regidn Caribe, sin que
solamente se registre actividad en el Archipiélago de San Andrés.

Este grupo armado pos desmovilizacién despliega su presencia territorial de dos formas: (i) mediante
escuadrones armados que portan uniformes y armas de uso privativo de las Fuerzas Armadas,
gjerciendo control directo sobre el territorio y la poblacién; vy (ii) mediante organizaciones delictivas
de menor envergadura pero que igual ejercen coaccidn sobre la poblacion civil, especialmente en
contextos donde el dominio paramilitar y las agresiones contra los derechos humanos fueron de tal
magnitud que la mera amenaza es suficiente para incidir en la toma de decisiones de asuntos privados
y publicos (Defensoria del Pueblo, 2017, pag. 47).

Ahora bien, con relacion a algunos departamentos de la Region, la Defensoria del Pueblo ha
documentado la presencia de organizaciones que colaboran con el Clan del Golfo:
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Mapa 1. Ruta bajo influencia de la organizacion criminal Los Pachencas
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Fuente. Elaboracion propia con informacion de la Defensoria del Pueblo (2017)

La organizacién criminal conocida como “Los Pachencas”, herederos del Frente Tayrona de las AUC,
realizan control territorial desde el distrito de Santa Marta y su area rural, hasta el municipio de

Dibulla en el departamento de La Guajira. Alli controlan las rutas del narcotrafico, los cobros de las
extorsiones y ejercen control territorial y de vigilancia (Defensoria del Pueblo, 2017, pag. 48). Si bien
el informe de la Defensoria no afirma que regulen el mercado del contrabando, la FGN esta
explorando indicios de que estarian involucrados en extorsiones a los contrabandistas que no pueden

acudir ante las autoridades de justicia para denunciarlos, pues ellos mismos quedarian en evidencia.?!

En el departamento de Atlantico hace presencia y control el grupo pos desmovilizacion
autodenominado “Los Costefios”, una disidencia surgida al interior de Los Rastrojos entre 2012 y
2013y las bandas de crimen organizado al servicio de éstos (Defensoria del Pueblo, 2017, pag. 48).%

21 Esta idea se refuerza con una noticia de enero de 2016, segun la cual a 17 integrantes de esta organizacion
la Fiscalia los acuso de lucrarse del narcotrafico y “los cobros extorsivos a contrabandistas de combustible entre
La Guajira y Magdalena.” (El Heraldo, 2016). Ademas, en mayo de 2015, la Fiscalia ya habia judicializado a un
hombre sefialado como jefe de finanzas de esta organizacion, de acuerdo con informacién del Ente acusador,
“dicha estructura criminal basa su accionar delictivo en el narcotrafico, tomando parte en su produccion y
transporte (tanto de marihuana como de cocaina en las estribaciones de la Sierra Nevada de Santa Marta),
extorsionan a comerciantes en los sectores de Buritaka y Ciudad Perdida, de igual forma controla y ejerce
seguimiento al contrabando de hidrocarburos entre La Guajira y el Magdalena, cobrando las llamadas vacunas
en esa region; se les sefiala también del delito de desaparicién forzada.” (Fiscalia General de la Nacion, 2015).
22 En marzo de 2017, la “Policia del Atlantico capturd a once personas sefialadas de integrar la banda
delincuencial ‘los Costefios’, sefialada por las autoridades de cometer extorsiones y distribuir sustancias
alucindgenas desde Barranquilla hacia los municipios de Soledad, Santo Tomas, Sabanagrande, Palmar de
Varela, Baranoa y Sabanalarga” (El Heraldo, 2017)
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Ahora, si bien el Clan del Golfo es la organizacidn criminal con mayor potencia o proyeccién?®, no es
facil atribuirle un control sobre el contrabando en la Regidn Caribe; es probable que dentro de sus
multiples rentas tengan interés en el contrabando de algunos productos —como hidrocarburos-,
mientras que en otros casos solamente generen una renta derivada bien sea con extorsiones a los
contrabandistas, proveyendo seguridad en las rutas para el ingreso o egreso de mercancias, o
garantizando opacidad de las operaciones valiéndose de funcionarios cooptados por la organizacién
criminal.

“Registran permanente flujo de capital circulante para las empresas criminales,
fruto de las actividades por fuera de la ley desarrolladas, por lo cual, generan
ingresos econdmicos significativos.” (CIPRO DIPOL, 2015, pdg. 74)

Los valores de las aprehensiones conocidas en este informe demuestran el volumen de capital que
es capaz de movilizar este mercado criminal. Solamente es importante agregar que la magnitud de
los ingresos permite relacionar el contrabando con el lavado de activos, tal y como ya lo ha
documentado la UIAF: la “experiencia muestra que las diferentes técnicas de contrabando son con
bastante frecuencia un medio expedito para llevar a cabo operaciones de lavado de activos. De igual
manera existe evidencia de que el contrabando es una importante fuente de ingresos de las
organizaciones terroristas, y que por lo tanto sirve para financiar sus acciones criminales. De otra
parte, aquellos que se dedican al contrabando con estas u otras finalidades se ven en la necesidad de
acudir a los intermediarios del sistema financiero y a los del mercado cambiario con el propdsito de
guardar, invertir y movilizar estos recursos (normalmente cuantiosos), al tiempo que tratan de ocultar
su origen vy su finalidad.” (Unidad de Informacion y Andlisis Financiero, 2006, pag. 3).

“Representan desafios para la sequridad publica.” (CIPRO DIPOL, 2015, pdg. 74)

De acuerdo con el asesor del Programa Anticontrabando de la Federacién Nacional de
Departamentos —FND, coronel Pablo Gémez, el contrabando es un problema de seguridad nacional
gue exige una coordinacion permanente entre todas las instituciones que hacen parte del proceso
(Federacion Nacional de Departamentos, 2016). En un sentido similar es expuesto por la UIAF (2006)
en el documento citado.

Segun Gonzalez-Plazas (2008), la mayor dificultad que tiene el Estado al asumir el contrabando como
un problema de politica criminal radica en el pronunciado divorcio presente entre la ley que lo
pretende regular y la cultura de quienes lo ejercen. Segun el autor, una “de las manifestaciones mas
importantes en este sentido ha sido demostrada en el departamento de La Guajira. En este territorio
la practica se ha ejercido con tal naturalidad que resulta legitima ante sus pobladores los cuales en
diferentes ocasiones le han exigido al Estado Central tolerancia y respeto por la actividad.” (Gonzalez-

Plazas, 2008, pag. 100)

2 No es la Unica. En Colombia se documentan otras dos organizaciones criminales pos desmovilizacion que
también representan una seria amenaza a la seguridad de los derechos de los colombianos: Los Puntilleros
organizacion heredera del narcoparamilitarismo de los Llanos orientales, y Los Pelusos organizacion dedicada
al narcotrafico y las extorsiones en el Catatumbo.
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“Muestran perceptibles influencias en la pérdida de legitimidad por parte de las

autoridades, habida cuenta de la influencia alcanzada por empresas criminales
que son aceptadas y reconocidas socialmente, es decir, legitimadas, como
también el mismo fendmeno es legitimado.” (CIPRO DIPOL, 2015, pdg. 75)

En una investigacidn realizada por el Centro de Estudios y Observatorio de Drogas y Delito de la
Universidad del Rosario, a solicitud de la Direccién Nacional de Estupefacientes, sobre el como el
narcotrafico incide en las relaciones fronterizas de Colombia, se afirmé que en “Colombia las normas
legales no tienen el respeto generalizado de la sociedad y en cada comunidad existen normas sociales
gue muchas veces difieren de las legales. De hecho, en las sociedades étnicamente diversas y
mezcladas, donde una cultura dominante ha sido impuesta a la fuerza sobre grandes segmentos de
la poblacién, hay muchas acciones consideradas ilegales pero legitimas dentro de amplios grupos
sociales. Estas tienen la aprobacion de costumbres y valores de la sociedad y algunos de sus
subgrupos, pero son reprobados por las leyes formales.” Y Agrega que un “ejemplo cldsico de lo
anterior han sido las marchas populares en la Guajira que han exigido el “derecho” al contrabando,
es decir, a violar la ley. Ademas, en esa region el estado ha permitido el trafico de gasolina y otros
productos en pequefia escala, contribuyendo a socavar el imperio de la ley.” (Reyes, Duica, & Thoumi,
2006, pags. 77-78).

“Su ocurrencia como fendmeno criminal hace manifiesta la comision de, por lo
menos, una conducta punible.” (CIPRO DIPOL, 2015, pdg. 75)

En este caso es claro, se trata de las conductas punibles definidas en los articulos 319 y siguientes del
Cddigo Penal, tal y como se vio en este informe.

6. REACCION INSTITUCIONAL CONTRA EL FENOMENO
CRIMINAL

6.1. Administrativa

Laley 1762 de 2015 determina las competencias de las entidades que tienen responsabilidades en el
abordaje de este fendmeno, sugiere la organizacién de una instancia colegiada de politica publica en
materia de contrabando, tal como lo es la Comision Interinstitucional de Lucha contra el Contrabando.
Esta entidad es descrita en el articulo 31 de la ley 1762, en los siguientes términos:

“(...) Encargada de construir y dictar la politica de Estado contra el contrabando,
el fraude aduanero y conductas conexas; teniendo en cuenta los gobiernos locales
y los diferentes sectores. La Comision adicionalmente formulard directrices
tendientes a generar estrategias de educacion y prevencion, a fortalecer la
legitimidad social y cultural de la tributacion, el ingreso legal de mercancias al pais
y las estrategias para eliminar barreras administrativas asociadas a estas
conductas y la incidencia transnacional de estos fenomenos. Estas directrices
deberdn ser propuestas e implementadas por los diferentes sectores y entidades
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involucradas en la lucha contra el contrabando y sus delitos conexos, tanto de los
gobiernos locales como del orden nacional”.

Esta Comision estd integrada por las siguientes entidades:

La Direccion General de la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales.
La Policia Nacional.

La Fiscalia General de la Nacién.

Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.

Ministerio de Relaciones Exteriores.

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

Superintendencia de Puertos y Transporte.

El Superintendencia de Industria y Comercio.

La Direccion General de la Unidad de Informacién y Andlisis Financiero.
La Direccion General del INVIMA, cuando fuere el caso.

La Direccion de la DIMAR, cuando fuera el caso.

La Direccion de la Aeronautica Civil, cuando fuera el caso.

El ICA, cuando fuere el caso.

Las Gobernaciones de los Departamentos Fronterizos, cuando afecten temas de
competencia regional.

Ademas,

Camara de Comercio: incluira las inhabilidades sentenciadas en cuanto al ejercicio de
profesion, arte, oficio, industria o comercio, en el Registro Unico Empresarial (RUES), y a la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales?*

Secretaria de Hacienda Departamental o del Distrito Capital, como entes que sancionan a los
distribuidores que comercialicen mercancias que, debiendo, no hayan pagado el impuesto al
consumo?>

Por su parte, la DIAN adelanta una politica publica de educacion y prevencion “Construida y aprobada
como herramienta en la lucha contra el contrabando, el lavado de activos y la evasion fiscal” (DIAN,
2016). Ademas, en materia de coordinacion intergremial e interinstitucional, se han conformado
mesas de trabajo que se encargan del disefio conjunto de acciones orientadas a la detencion y
prevencién del contrabando en sus diferentes modalidades (DIAN, 2016).

En el campo administrativo se han adelantado algunas iniciativas con la Federacién Nacional de
Departamentos y la DIAN. Esta Ultima impulsé el Sistema Unico Nacional de Informacién y Rastreo —
SUNIR, cuya trazabilidad permitira el registro en linea y en tiempo real de todos los productos sujetos
al impuesto al consumo, lo que permite ejercer un mejor control de la procedencia y legalidad de
todas las mercancias sujetas al pago de impuesto de importacién y consumo.

24y 1672 de 2015, Articulo 3.
% Ley 1672 de 2015, Articulo 17.
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Para los efectos de este informe, los datos relacionados con las labores que adelanta la POLFA, como
son las aprehensiones de mercancia, se presentaran en la siguiente seccion.

6.2. Politico-criminal

Existe consenso tanto académico como estatal sobre qué es el contrabando y, en términos técnicos,
a partir de metodologias ad hoc se podria hacer descripciones del fendmeno. Pero lo que suscita el
debate sobre este tema es primordialmente el alcance de la reaccidn institucional. Esta reaccion, en
particular, hace referencia al tipo de sanciones, las cuales van desde la imposicién de una infraccion
administrativa hasta la identificacion de un hecho como conducta punible. Ello implica considerar al
detalle el contexto institucional para una salida integral, mas alld de estrategias instrumentales que
reproduzcan las condiciones para que se perpetle este fendmeno.

Entonces, es relevante observar el contrabando desde el punto de vista politico-criminal, en tanto
responde a unas légicas especificas en un contexto de economia ilegal de mercado internacional que
impacta en el bienestar econémico y social del pais. Por un lado, es un obstaculo en la competencia
del mercado interno, y, por otro lado, limita el recaudo de recursos que contribuyen al presupuesto
nacional. En este tipo de economias, aun las mds simples que estdn bajo el amparo del Estado, se
regulan bajo “arreglos institucionales alrededor del respeto a la vida y a la propiedad que las hagan
factibles. Si se acepta la teoria de que el objetivo Ultimo del sistema legal es maximizar la riqueza de
la sociedad, se concluye de inmediato que un ambiente no respetuoso de la ley, implica una pérdida
econdmica para la comunidad” (Rubio, 1995, pag. 108).

De ahi que la relacién entre delito y desarrollo sea inversamente proporcional. Cobra mayor
relevancia al considerar que, si los rendimientos de las actividades delictivas son crecientes, entonces
mayor sera la permanencia en el tiempo vy la evolucién hacia estadios mas complejos. Lo cual trae
consigo mayores costos econdmicos y sociales, mds aun cuando en el caso de Colombia deberia
aprovechar su bono demografico para promover mayor bienestar.

Es asi como, de acuerdo con la complejidad que reviste el contrabando, es preciso que, para la
busqueda de soluciones integrales, se mire mas alld del sélo hecho delictivo. Si bien el contrabando
de mercancias esta tipificado en el codigo penal como un delito, tal como se expuso en el acapite de
conceptualizacion, es pertinente hacer claridad sobre el bien juridico afectado y el impacto que ello
genera en cada caso en la sociedad.

Como categoria del cédigo penal, el contrabando estd directamente relacionado con una afectacién
del orden econdémico y social; no obstante, cuando se trata de mercancias como medicamentos,
licores, cigarrillos, carnicos, o de consumo directo de las personas, entre otras, se pone en riesgo la
salud publica, y, por lo tanto, el derecho mismo de la vida de las personas. De ahi el abordaje del
fendmeno implica el concierto de politicas publicas de diversa naturaleza para la prevencidn,
disuasién o neutralizacion.

De esta manera, una mirada politico criminal del fendmeno parte de la prevencion del delito. Lo cual
implica una oportunidad para analizar y crear estrategias bajo el principio de corresponsabilidad
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entre diversos sectores del Estado y con el sector privado, a través de los principales tipos de politicas
publicas: (i) politica fiscal por el abordaje frente al ingreso y el gasto de los recursos, relacionada con
la inversidn, los impuestos, etc., (i) politica monetaria, debido a la regulacién de precios, tasas de
interés y la circulacién de dinero, (iii) politica cambiaria, de acuerdo con la regulacion de las tasas de
cambio, (iv) politica comercial: porque parte de la definicion del mercado, aranceles, estrategias
antidumping, (v) politica ambiental: por la conservacion de los ecosistemas desde la proteccién de la
fauna vy flora desde lo ambiental, y (vi) politica de salud publica por el impacto que puede generar el
consumo de productos sin las licencias adecuadas en la vida de las personas. En este sentido, la
preocupacion se inclina hacia el acceso a bienes de calidad y a la seguridad sanitaria.

De ahi que las estrategias deben estar orientadas de acuerdo a las politicas mencionadas lineas arriba
a la regulacién de precios y controles de calidad. Si se establecen dindmicas efectivas, se evita que el
efecto sea regresivo en las dimensiones econémica y social, puesto que las enfermedades causadas
por el consumo de productos de mala calidad tienden a ser mas frecuentes y severas: “La mayoria de
los paises que poseen los farmacos de peor calidad son también los que registran una mayor carga
de morbilidad” (OMS, 2003) . Es decir, si las personas tienen garantizado el acceso de bienes de
consumo certificados, se reducirian los costos del Estado tanto econdmicos como sociales en la
mitigacion de estos efectos.

En consecuencia, la institucionalidad tiene grandes retos, tanto en la promocién y garantia en el
acceso a mercancias de calidad, como a evitar la corrupcién que nutre este tipo de dinamicas de
transferencia de rentas. De ahi que sea relevante observar que en materia de disuasion se podrian
crear estrategias contra la corrupcion, en tanto podria desestimular la demanda y la comercializacién
de mercancias de contrabando.

Ademads de la relacion con las politicas publicas mencionadas, es importante destacar que hay otros
factores transversales a las politicas que incentivan el contrabando, tal como lo es la corrupcion. Una
estrategia para desestimular este fendmeno parte de las acciones que se orienten a eliminarla,
porque —como ya se ha mencionado- segun el Banco Mundial y otras entidades e investigadores, el
contrabando tiende a aumentar de acuerdo con el grado de corrupcién de un pafs, ya que acontece
principalmente cuando el incentivo, en el caso del comercio exterior, es la diferencia de precios entre
paises (Merriman, 2005).

Transparencia International define la corrupcién como “el abuso, con fines de lucro personal, del
poder delegado”?®. En un escenario institucional, se puede destacar la influencia que tienen los
reguladores, los profesionales de drea, entre otros, quienes podrian manipular la informacién
de pruebasy tener alguna complicidad con alguno de los elementos de la cadena de comercializacién.
Desde esta perspectiva, si se tiene un panorama con dindmicas de corrupcion, seran poco efectivas
las normas y politicas que estén bien disefiada, ya que su ejecucién estd afectada por ldgicas
asimétricas en la intervencion.

26 https://www.transparency.org/what-is-corruption
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En materia de neutralizacidn, se puede ver que, de acuerdo con la revisién de la literatura, la
negligencia o descuido hacia algunos territorios y la intervencion ineficaz sobre el contrabando, las
rutas, el transporte y las estructuras de operacion, han sido aprovechadas o reemplazadas por otro
tipo de mercancias prohibidas: el narcotrafico, el trafico de armas, trata de personas, etc. Esta
relacion entre contrabando y otro tipo de delitos relacionados con el transito de mercancias —e
incluso personas-, ha facilitado “la presencia de crimen organizado, el fraude (...) y la complicidad de
la industria” (Rivera & Hernandez, 2013, pag. 174).

En este sentido, mas alla de sélo evitar laimposicion arancelaria, el contrabando trae consigo “nuevos
elementos que vuelven mdas compleja esta actividad ilegal: las Bandas Criminales (BACRIM) han
diversificado su fuente de recursos con esta actividad” (Zapata Sabogal, Montes, & Rodriguez, 2012,
pag. 2). Por ejemplo, “se hizo extensivo a la cocaina y desde ese momento éste se utiliza para el
lavado de activos de la venta de drogas en el exterior” (Gonzalez-Plazas, 2008). “La l6gica que prima
en este negocio ya no es evadir las restricciones a las importaciones sino lavar dinero” (Zapata
Sabogal, Montes, & Rodriguez, 2012, pag. 2)

Si bien se proponen elementos para la prevencion, disuasion y neutralizacién de factores que pueden
determinar su desarrollo en algunos contextos, al hacer referencia a la concepcién politico criminal
del fendmeno del contrabando, es importante sefialar la evolucidon o comportamiento en cuanto a la
criminalizaciéon primaria, secundaria y terciaria, tal como se desarrollara a continuacion.

6.2.1. Criminalizacién primaria

Como el lugar de enunciacién de este informe es el relacionado con la politica criminal del Estado
Colombiano, es preciso describir el fendmeno a partir de las fases de la criminalizacién. Para esto el
CSPC acoge lo estipulado por la Comisién Asesora de este organismo:

“criminalizacion primaria o definicion de un comportamiento como delito, que es
su fase legislativa; la criminalizacion secundaria, con la determinacion de un
individuo como responsable de un crimen ya establecido por la ley, que es el
problema de la judicializacion o investigacion criminal de los hechos punibles y,
finalmente, la criminalizacion terciaria, esto es, la ejecucion y cumplimiento de
una sancion penal por una persona declarada responsable de un crimen”
(Comisidn Asesora de Politica Criminal, 2012, pdg. 17).

En el analisis de la criminalizacion primaria del contrabando, se encontraron registros que datan
desde 1800 hasta el dia de hoy. Los registros de las fuentes exploradas en el capitulo de los
antecedentes expresan que, en la reaccién del Estado, se encuentran tendencias tanto de apertura
como proteccionistas y represivas, que se caracterizan por una tipificacién desde del contrabando ya
sea como infraccidon administrativa o como conducta punible, o como una combinacion entre ambas.
Ademas de esto, se realizaban sanciones de tipo social, las cuales podrian ser mas severas si eran
cometidas por funcionarios publicos.

Los primeros hallazgos datan desde 1821, en el que la caracterizacion de este fendmeno estaba
relacionada primordialmente con desfalco a la Hacienda Publica, se veia sobre todo como un factor
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nocivo en las actividades comerciales y econémicas que afectaba al desarrollo el pais. Hoy se

constituye como afectaciéon al orden econdmico y social, en el que, ademds de considerarlo como

uno de los pilares en la pérdida de recaudos tributarios para el funcionamiento del Estado, también

se ve relacionado con elementos como el empleo formal, salud publica, medio ambiente, entre otros.

De ahi que, con el paso de los afios, se ha ampliado esta nocién. A continuacién, se hace una

descripcion del desarrollo normativo en la materia.

De acuerdo con Herndndez & Barrero (2015), la legislacion nacional relativa al fendmeno del

contrabando ha evolucionado en seis periodos que comprenden casi dos siglos de historia, pues

desde el siglo XIX, se registran mercancias de contrabando. A continuacion, una descripcion de cada

una de los seis periodos anunciados:

Periodo

1823-
1872

1873-
1962

1963-
1987

Tabla 2. Evolucion de la legislacion desde el siglo XIX

Normas

Ley 05/08/1823
Decreto
23/11/1826

Circular 14/07/1828

Codigo penal 1837
Ley 11/05/1848
Ley 14/06/1847
Ley 27/05/1853
Ley 74 de 1866
Ley 70 de 1872
Ley 105 de 1873,
Estatuto Aduanas
Multiples reformas
Codigo de Aduanas
de 1905

Ley 110 de 1912,
Codigo Fiscal

Ley 96 de 1914
Ley 79 de 1931
Decreto 1432 de
1940

Decreto 3134 de
1952

Decreto 0188 de
1958

Ley 2 de 1963
Decreto 1821 de
1964

Decreto de 1969
(en Estado de sitio)

Regulacion
Castigo a defraudadores de derechos de aduanas litorales.

Castigo a defraudadores de la Hacienda Publica.

Modifica penas establecidas en el Decreto 23/11/1826 para
contrabandistas.

Penaliza el contrabando.

Cdédigo de procedimiento en los negocios criminales.

Ley organica de importacion.

Adicional a |la organica de 1847.

Ley de Aduanas.

Adiciona y reforma Ley de 1866.

Recopilatorio de la legislacion aduanera dispersa.
Se calculan 162 reformas al Estatuto.
Recopilatorio de la legislacion aduanera dispersa.

Primera norma que reconoce el contrabando como una forma de
elusién de los impuestos.

Primer intento de independizar la legislacion aduanera de la fiscal.
Creo los Tribunales Superiores y Distritales de Aduanas.

Elimind los Tribunales y cred la Jurisdiccion aduanera.

Permite reconocer el 25% a denunciantes y aprehensores de productos
de contrabando; presuncion de coautor del delito a quien maneje el
vehiculo, nave o aeronave que transporte contrabando.

Reglas para el proceso de casacion en materia del delito de
contrabando.

Ley de facultades al Ejecutivo para reforma a la justicia.

Reforma penal aduanera: nuevas presunciones de contrabando.

No hay detencion preventiva en procesos penales por contrabando.
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Normas

Ley 955 de 1970,
Estatuto Penal
Aduanero

Ley 9 de 1983

Ley 52 de 1984
Decreto 051 de
1987

Decreto 2274 de
1989

Decreto 2352 de
1989

Decreto 755 de
1990

Decreto 392 de
1990

Ley 18 de 1990

Ley 49 de 1990

Decreto 1750 de
1991

Ley 190 de 1995

Ley 383 de 1997

Ley 488 de 1998
Ley 599 de 2000
Ley 788 de 2002
Ley 1762 de 2015
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Regulacion

Sube a 20% la retribucion a denunciantes y aprehensores; Eleva de 8 a
10 afios la pena; crea el contrabando de primer (importar y exportar) y
de segundo grado (actividades posteriores a la importacion o
exportacion).

Posibilidad de entrega de mercancia de contrabando al adquirente de
buena fe.

Facultades al Ejecutivo para reformar el Estatuto Penal Aduanero.
Reforma aduanera: reduce en 10% la retribucion a denunciantes y
aprehensores.

Modifica el Estatuto Penal Aduanero: ordena el decomiso de la
mercancia no declarada a favor del Estado.

Proceso administrativo de aprehension.
Nacimiento de la obligacion aduanera.

Proceso de enajenacion de las mercancias aprehendidas.

Prohibicién de importacion de juguetes bélicos.

Faculta al Ejecutivo a eliminar los delitos del Estatuto Penal Aduaneroy
suprimir la Jurisdiccion penal aduanera.

Transmutd el contrabando como delito a contravencién administrativa
especial.

Tipifica el delito de lavado de activos y crea como agravante que se
cometa mediante mercancias de contrabando.

Tipifico nuevamente el contrabando como delito, ademas el
favorecimiento y el favorecimiento de servidor publico.

Modifica la regulacién penal del contrabando.

Cddigo penal.

Penaliza el contrabando de hidrocarburos.

Ley Anticontrabando.

Fuente: elaboracion propia con datos de Hernédndez & Barrero (2015)

Uno de los periodos mas significativos fue en la década de los 90. Aqui es interesante ver que durante

aproximadamente seis afios el fendmeno del contrabando no fue una conducta de relevancia penal,

sino una contravencién administrativa especial. Para ello, la Corte Constitucional, en sentencia C 549

de 1992, recoge los argumentos esgrimidos por el Gobierno Nacional?’ para su despenalizacién:

“En el marco de la modernizacion se ha revisado y reglamentado la legislacion

aduanera vigente, buscando siempre consultar los avances de la técnica
internacional, la simplificacion y agilizacion de la gestion. Los mds importantes
cambios se han producido mediante los decretos 755y 1622 de 1990 respecto de
las importaciones y el 1144 de 1990 que establece un nuevo sistema de
exportaciones”.

7 Especificamente los Ministerios de Hacienda y Crédito Publico, de Justicia, de Trabajo y Seguridad Social y de
Comunicaciones, quienes presentaron ante el Senado de la Republica el proyecto de ley de la que fue la Ley 49

de 1990.
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“Reconociendo que lo anterior constituye un avance importante en la
modernizacion y desarrollo del Servicio Aduanero, la actual situacion econdmica
y la apertura al comercio internacional obligan al Gobierno a plantearse un
desafio que exige nuevas transformaciones en el mismo, para lo cual se solicitan
facultades extraordinarias para:

“Desjudicializar las conductas contrabanduales, eliminando su cardcter de hecho
punible y por ende la Jurisdiccion Penal Aduanera. Para lo cual establecerdn
mecanismos para reubicar a los actuales funcionarios de dicha jurisdiccion en la
planta de personal de la Rama”.

“Con el fin de llevar a cabo esta reforma se hace necesario consolidar y cualificar
un tratamiento uniforme para conocer y sancionar las conductas que afectan a la
economia o el orden econdmico, con sanciones de cardcter econémico impuestas
por la autoridad administrativa. Asi, por ejemplo, la Direccion de Impuestos castiga
a los infractores con sanciones pecuniarias, suspensiones y cierres de
establecimientos comerciales; la Superintendencia de Control de Cambios
sanciona directamente a quién viola el control de cambios con medidas
pecuniarias.” (Sentencia C -549, 1992)

Luego de probar por mas de un lustro el control del fendmeno sélo a través de medidas
administrativas, en 1997 el Congreso de la Republica penalizd el contrabando nuevamente. Los
argumentos que justificaron esta decisién se encuentran en la exposicién de motivos de la Ley 383,
recogidos nuevamente por la Corte Constitucional en sentencia C-194 de 1998:

“Las finanzas del gobierno nacional en 1996, muestran un significativo deterioro
en relacion con lo programado en el plan financiero aprobado por el Confis a
principios del afio (...). El acentuamiento del déficit fiscal radicd principalmente en
los bajos recaudos por concepto del IVA externo, pues de un crecimiento del 12.3%
que se tenia presupuestado, sélo se logro el 1%.

“El fendmeno de la evasion es uno de los factores que mds inciden en forma
desfavorable sobre los ingresos de la Nacion {(...). La decision de evadir o no el
pago de los tributos estd relacionada con el nivel de riesgo que presente dicha
actividad, asi como con el andlisis que el destinatario de las normas realice sobre
las posibilidades de la administracidn tributaria de detectar la evasion y también
de la utilizacion de los diferentes vacios normativos, que continuamente el
Gobierno y el Congreso pretenden cerrar a través de las respectivas normas,
ddndole mayor transparencia al sistema.

“Las medidas adoptadas relacionadas con la planeacion, son insuficientes frente
a las necesidades que el drea de determinacion tiene para ser mds eficiente y
eficaz en la lucha contra el flagelo de la evasion y del contrabando {...).

“La lucha contra el contrabando se ha convertido en uno de los mds dificiles retos
que ha enfrentado la actual administracion. Dada la variedad de causas
determinantes de dicha conducta, tales como la cultura de la ilegalidad (...), el
lavado de activos provenientes de actividades ilicitas, que han encontrado en el
contrabando el mecanismo ilegal para introducir dineros producto del trdfico
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ilicito de drogas, y el hecho mismo de obtener lucro con el no pago de tributos, las
medidas que se han venido adoptando definitivamente se han quedado cortas por
las limitadas posibilidades que la normatividad ofrece en la actualidad (...).

“Si bien se ha venido atacando dicho fenodmeno, con grandes esfuerzos
administrativos y poniendo la fuerza publica a disposicion de la DIAN, el problema
persiste y debe ser enfrentado con herramientas normativas mds poderosas que
mejoren las posibilidades de accion de la entidad.” (Sentencia C -194, 1998)

A continuacién, se presenta de manera grafica la evolucién legislativa del contrabando durante el
siglo XX y el transcurso del siglo XXI, lo que permite dimensionar temporalmente la reaccién del
Estado contra este fendmeno:

Grdfica 7. Evolucion legislativa del delito de contrabando en Colombia

LEY 383 DE 1997
CODIGO ADUANERO LEY 79 DE 1931 ESTATUTO PENAL ADUANERO 4957 9909
1970 - 1991 CODIGO PENAL

CODIGO FISCAL LEY 110 DE 1912
1912 - 1931 19311970 i | 2000 - 2017
1912 )

1ra Mision Kemmerer )
Constitucion Politica Ley 788 (Hidrocarburos)
04/07/1991 2002 Ley 1762
Ley 190 (Lavado de activos) 2015
1995

1923 24a Mision Kemmerer
may. 1930

Fuente: elaboracion propia con datos de Hernandez & Barrero (2015)
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contrabande en Colombia
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Fuente: Baboracdn propia con datos de Hernandez & Barrero (2015)
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6.2.2. Criminalizacion secundaria

En esta fase se puede observar la reaccion del Estado en tanto se identifica e investiga las
responsabilidades de incurrir en contrabando. En un primer momento, se evidencia como ha mutado
este fendmeno en los Ultimos siete afos, por departamentos, considerando como variables
principales nimero de aprehensiones y el valor global de éstas. En un segundo momento se observa
la cantidad de actuaciones en la FGN, luego, la cantidad de ingresos que registra el CSJ y en un cuarto
momento, lo que reporta la UIAF.

Aprehensiones:

A partir de las operaciones registradas por la POLFA en términos acumulativos se tiene que el
comportamiento de las aprehensiones en los Ultimos afios, se ha incrementado y la tendencia parece
ser sostenida en el tiempo. Esto se podria explicar ya sea por un aumento del fendmeno o debido a
mayor capacidad institucional para identificarlo. De todos modos, en 2015 se observa una leve baja
del 5% que es cuando se promulga la Ley 1762.

Grdfica 8. Total de aprehensiones de mercancias por contrabando en Colombia (2009-2016)
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6.236
40.000 40.859
33.619
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos suministrados por Subdireccién de Gestién de Fiscalizacion
Aduanera - UAE DIAN.

La comparacién entre la cantidad de aprehensiones y lo que ello representa en términos monetarios
suscita algunas inquietudes, en tanto no hay una correlacion proporcional. Los afios que presentan
valles en el cuadro de arriba (2011 y 2015) presentan picos en relacién con los valores. Ello podria
dar a entender que la afectacion a las finanzas publicas depende mayoritariamente de unos sectores
determinados, en el que, si bien no reportan tantas aprehensiones, si son significativas en términos
monetarios.
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Grdfica 9. Valores totales de aprehensiones de mercancias por contrabando en Colombia (2009-2016)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos suministrados por Subdireccion de Gestion de Fiscalizacion Aduanera - UAE
DIAN.

A continuacion, se expone el acumulado de aprehensiones por departamentos en el periodo de 2009
hasta 2016. Aqui se evidencia que dentro de los primeros 10 departamentos con mayor registro, tres

primer lugar lo ocupa Norte de Santander que limita con Venezuela, cuya diferencia con el siguiente
qgue es Magdalena es del 36%; luego estd Antioquia, cercano a Panama. Como se ha mencionado, se
podria pensar que en estos departamentos es donde mayoritariamente se ha presentado el
fendmeno o tiene significativos registros por la presencia institucional que tienen. Llama la atencién
el hecho de que La Guajira, que esta entre los 10 primeros, tiene una posicion marginal, a pesar de
gue en el imaginario se concibe como uno de los departamentos mas representativos.

Grdfica 10. Total de aprehensiones de mercancias por contrabando por departamentos (2009-2016)
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Fuente. Elaboracion propia a partir de datos suministrados por Subdireccién de Gestion de Fiscalizacion Aduanera - UAE
DIAN.

Ahora, de acuerdo con el acumulado de los valores de las aprehensiones en este periodo, el cuadro
de posiciones varia. El Valle del Cauca, que estaba en un cuarto lugar arriba, es la mas significativa en
términos del avalio de las mercancias aprehendidas, con una ventaja del 44% respecto de Bogota

Pagina 48|81



W4 Consejo Superior TODOSPORUN
< de Politica Criminal MINJUSTICIA NUEVO PAiS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

D.C. Antioquia se mantiene en el mismo margen, luego sigue Norte de Santander y dos importantes
departamentos con puerto maritimo en la Costa Atldntica como lo son Atlantico y Bolivar.

De esto, se podria inferir que Valle del Cauca, Bogotd D.C., Antioquia y Norte de Santander, son los
principales territorios que impactan las finanzas publicas y la transferencia de recursos en sus
departamentos. Ello hace pensar que esta afectacion no depende tanto de la cantidad de mercancia
aprehendida sino del tipo y del mercado en el que se insertaria.

Grdfica 11. Valores Total de aprehensiones de mercancias por contrabando por departamentos (2009-2016)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos suministrados por Subdireccién de Gestién de Fiscalizacion
Aduanera - UAE DIAN.

A partir de las operaciones registradas por la POLFA se tiene que el departamento mas representativo
en 2009 es Norte de Santander, cuyas aprehensiones ascienden a mas de 4.000 en ese afio. Le siguen
sus departamentos limitrofes, mas Narifio que esta en el otro extremo del pais.

De acuerdo con la georreferenciacion de los mapas que estan a continuacidn, es importante resaltar
gue siete afios después, si bien no ha habido mayor dispersidn en los territorios, si se ha intensificado
en mayor medida en los departamentos de la Costa Atlantica, en especial Bolivar y La Guajira, que
aumentaron el umbral de 1001 -2000 a 2001-3000 casos. Asi mismo, lo hicieron en los Andes
Antioquia, Quindio y Risaralda que son departamentos importantes del eje cafetero y tienen
identidad en el tipo de economia que ahi se desarrolla. Vale la pena poner el acento aqui, en tanto
que estos dos Ultimos presentan altos registros respecto a su densidad poblacional y extensién
territorial.

Es asi como el cambio ha sido sustancial, ya sea por incremento del fendmeno o mayor presencia
institucional, mientras que en 2009 sélo Norte de Santander estaba en el umbral mayor a 4.000
aprehensiones, en 2016 se suma a esta categoria Antioquia y Cauca. En 2009 en el segundo margen
estaban cuatro departamentos (Magdalena, Cesar, Santander y Putumayo) y en 2016 se suman cinco
regiones mas (Bogota D.C., Bolivar, Atlantico, Risaralda y Quindio).
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28

Mapa 2. Cantidad de aprehensiones por departamentos (2009 y 2016

Rango de cantidades de aprehensiones
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Fuente. Elaboracién propia a partir de datos suministrados por Subdireccién de Gestion de Fiscalizacién Aduanera - UAE
DIAN.

Estas mismas cantidades expresan otra intensidad cuando se hace referencia al valor de las
aprehensiones. Es decir, el hecho de que en un territorio se hayan aprehendido mas cantidades no
significa que en términos monetarios sea mas representativo. Eso se demuestra a continuacion, en
casos como el de Norte de Santander que representa una de los departamentos que desde el 2009
reportan mayor nuimero de aprehensiones, pero sus valores monetarios no es significativo. Asi
mismo, las mercancias que ahi son aprehendidas no son tan representativas como las de Cauca en
2009 o Bogota D.C. en 2016.

El comportamiento que tienen estas variables de manera independiente con las aprehensiones
expresa gue no hay muchos cambios en cuanto a la dispersion territorial y tampoco gran variabilidad.
En el mapa 2, para 2009 el mayor margen lo tenia el Cauca, seguido de Antioquia y Bogota D.C., el

28 | 3 agrupacion de los datos se realizé de manera aritmética, puesto que la discrepancia entre el valor minimo
el valor maximo era demasiado amplia, impidiendo la construccién de los quintiles.
[ val d d | diendo | t del til
23 Los valores de 2016 no son acumulativos desde 2009, sino sélo las aprehensiones de 2016.
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tercer lugar de mayor acumulacién de capital lo ocupan Norte de Santander y Atlantico, y luego
Narifio, Risaralda, Bolivar y Santander. En comparacion con 2016 se tiene que en el primer lugar sélo
estd Bogotd D.C., en el segundo escaléon Antioquia y Cauca, el tercer lugar no lo ocupa ningun
departamento y en el cuarto estd Narifio, Norte de Santander, Bolivar Atlantico y Magdalena.

Por lo tanto, si bien hay una alta agrupacién en la cantidad de aprehensiones, en cuanto a la
acumulacion de capital, es mas disperso y guarda una mayor concentracién en territorios
tradicionalmente mas grandes y desarrollados del pafs, tal como Bogotd D.C. y Antioquia. Por
ejemplo, a lo largo de 7 afios no hay un traslado de posicién en materia de recursos econémicos,
mientras que si en aprehensiones. Ademas, hay una clara jerarquia, en tanto en los Ultimos margenes
se ubica el 90% de los departamentos.

Mapa 3. Valores de Cantidad de aprehensiones por departamentos (2009 y 2016) *°
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Fuente. Elaboracién propia a partir de datos suministrados por Subdireccién de Gestion de Fiscalizacion Aduanera - UAE
DIAN.

Ello hace pensar que la dindmica de contrabando propia de regiones como la Costa Caribe, los
Santanderes y Narifio responde a |dgicas de abastecimiento de bienes y servicios de consumo de bajo

30 Los valores de 2016 no son acumulativos desde 2009.
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costo y de primera necesidad. Esto podria marcar una vez mas al contrabando como una salida
econdémica tanto en materia de abastecimiento como estrategia laboral en regiones que
tradicionalmente han estado abandonadas en la intervencién de politicas publicas del Estado central.

Ahora bien, para analizar la informacién suministrada de las aprehensiones por capitulos
arancelarios, se seleccionaron 20 tipos de mercancias que en el periodo 2009 a 2016 acumularon los
mayores registros acumulativos de aprehensiones. Es asi como a partir de ahi se organizaron dos
grupos cada uno de diez capitulos arancelarios, el primero fluctta en el rango de 9.000 hasta 62.000
aprehensiones, y el segundo, desde 3.000 hasta 7.000.

Tabla 3. Total aprehensiones (2009-2016)

Clasificacion arancelaria Aprehensiones
Prendas y accesorios de vestir (capitulo 61) 62.674
Calzado y partes (capitulo 64) 29.451
Combustibles y aceites minerales (capitulo 27) 25.357
Bebidas, liquidos alcohdlicos y vinagre (capitulo 22) 19.402
M4dquinas y material de imagen y sonido (capitulo 85) 17.950
Aceites esenciales (capitulo 33) 14.020
Tabaco y sucedaneos (capitulo 24) 12.990
Cereales (capitulo 10) 13.126
Plasticos y sus manufacturas (capitulo 39) 9.184
Productos farmacéuticos (capitulo 30) 9.861
Manufacturas de cuero (capitulo 42) 7.711
Vehiculos y partes (capitulo 87) 7.461
Juguetes, juegos y articulos deportivos (capitulo 95) 6.449
Instrumentos y aparatos de dptica (capitulo 90) 5.620
Reactores nucleares y partes (capitulo 84) 5.526
Aparatos de relojeria y partes (capitulo 91) 4.302
Preparacion a base de cereales (capitulo 19) 4.204
Azucares y articulos de confiteria (capitulo 17) 3.983
Leche y productos lacteos (capitulo 4) 3.830
Productos de industrias quimicas (capitulo 38) 3.401

Fuente: elaboracién propia a partir de datos suministrados por Subdireccién de Gestién de Fiscalizacion
Aduanera - UAE DIAN

Con base en estas consideraciones, se tiene que, en el primer grupo de mayores aprehensiones
registradas, el capitulo mas representativo en los Ultimos siete afios ha sido el de prendas y accesorios
de vestir. Si bien, en los primeros afios marcaba alguna diferencia con el promedio del resto de
mercancias, ésta no alcanzaba a ser del doble, mientras que en los Ultimos afios esta diferencia puede
llegar a ser de cuatro o cinco veces. A esta industria le sigue el calzado y partes, que mantenia un
comportamiento regular respecto a las otras, pero desde 2013 ha tenido una alta variacion afio a afio
de mas del 100%.
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Contrario a esto, los combustibles y aceites minerales han tenido un gran descenso, el cual ha sido
significativo también a partir de 2013 donde la diferencia es del 50% aproximadamente. Las bebidas
y licores, de un lugar intermedio, en los Ultimos aflos tuvieron una proyeccion con su pico mas alto
en 2014, luego del cual la tendencia es a la baja.

Grdfica 12. Cantidad de aprehensiones por capitulo arancelario desde 9.000 a 62.000 registros (2009-2016)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos suministrados por Subdireccion de Gestion de Fiscalizaciéon
Aduanera - UAE DIAN.

Lo anterior evidencia una clara afectacion en sectores que fueron estratégicos en la industria
colombiana y que contribuyeron a la modernizacién de la economia en el pais desde principios del
siglo XX representando buena parte del PIB, tal como el sector de las confecciones y el calzado. Esto
enciende las alertas en materia de la necesidad de fortalecimiento de estos sectores para su
competitividad, tanto para abastecer la demanda del mercado interno como en el exterior.

Dentro de estos primeros diez capitulos arancelarios se encuentran el de los productos
farmacéuticos. Es importante anotar aqui que el hecho que no sea tan marginal da cuenta de la
necesidad de articular las medidas con otras politicas, en tanto las conductas pueden incidir en la
salud e integridad de las personas y por lo tanto se constituye en un problema de salud publica. De
ahi que es pertinente que el sistema de salud plantee estrategias que promuevan mayor acceso a
medicamentos y farmacos, sobre todo aquellos que son mas susceptibles de ser contrabandeados y
falsificados.

Por otra parte, en el siguiente grupo de mercancias con mayor representatividad, sobresale el sector
de las manufacturas de cuero que ha tendido una variabilidad de casi el 70% en los ultimos afios. Es
importante ver aqui que los afios mas relevantes son 2012 y 2013 donde algunos sectores cambian
de manera significativa su comportamiento, es decir redefinen la tendencia. Por ejemplo, en los
primeros cuatro afios el sector automotor y los articulos deportivos se orientaban hacia una
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reduccion significativa pero luego del 2012 empezaron a incrementarse, sumados a los aparatos de

Optica, cereales y reactores nucleares, que no eran tan importantes.

Grdfica 13. Cantidad de aprehensiones por capitulo arancelario desde 3.000 a 7.000 registros (2009-2016)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos suministrados por Subdireccién de Gestidn de Fiscalizacion

Aduanera

- UAE DIAN.

Para analizar la informacion suministrada en relaciéon con los valores de las aprehensiones por

capitulos arancelarios, asi como en el caso anterior, se seleccionaron 20 tipos de mercancias que en

el periodo 2009 a 2016 acumularon los mayores registros en pesos colombianos. Es asi como a partir

de ahi se organizaron dos grupos cada uno de diez capitulos, el primero oscila en el rango de
$125.000’000.000 COP hasta $619.000°000.000 COP y el segundo, desde $24.000°000.000 COP hasta

$96.000"000.000COP.

Tabla 4. Valor de aprehensiones (2009-2016)

Clasificacion arancelaria

Prendas y accesorios de vestir (capitulo 61)

Plasticos y sus manufacturas (capitulo 39)

Magquinas, aparatos de imagen y sonido (capitulo 85)

Calzado y partes (capitulo 64)
Vehiculos y partes (capitulo 87)
Manufacturas de cuero (capitulo 42)

Aceites esenciales (capitulo 33)

Perlas, piedras y metales preciosos o semipreciosos, bisuteria (capitulo 71)

Bebidas, liquidos alcohdlicos y vinagre (capitulo
Reactores nucleares y partes (capitulo 84)
Instrumentos y aparatos de dptica (capitulo 90)

22)

Valores
$619.341.785.239
$101.981.810.706
$214.040.958.636
$261.423.432.417
$195.446.298.765

$80.798.810.644
$ 64.356.423.572
$24.877.008.893
$73.343.284.217
$125.817.231.989
$96.544.660.534
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Tabaco y sucedédneos (capitulo 24) $57.479.668.264
Aparatos de relojeria y sus partes (capitulo 91) $70.227.883.568
Aceites minerales (capitulo 27) $ 24.763.377.807
Productos farmacéuticos (capitulo 30) S 47.663.757.633
Juguetes, juegos y articulos deportivos (capitulo 95) $87.176.740.111
Manufacturas diversas (capitulo 96) $50.837.304.399
Preparaciones alimenticias diversas (capitulo 21) $7.081.633.477
Animales vivos (capitulo 1) $10.348.347.521
Sombreros, demas tocados y partes (capitulo 65) $ 24.505.886.023

Fuente: elaboracion propia a partir de datos suministrados por Subdireccién de Gestidn de Fiscalizacién
Aduanera - UAE DIAN.

Los valores de las aprehensiones guardan una relacion proporcional con las cantidades aprehendidas.
En este escalafén, de igual manera, en primer lugar, se encuentra el sector de las prendas y
accesorios, que guarda un margen de diferencia de casi el doble con respecto a la media de las demds
mercancias. Sin embargo, para el caso del calzado, si bien arriba se evidencia en un segundo lugar,
en este caso el comportamiento no presenta tantas fluctuaciones y el valor avaluado es mas cercano
a la media del resto de mercancias. Es notorio que, en todos los casos, para el afio 2011 se presentan
los mayores recaudos de capital, aungue el nimero de aprehensiones no haya sido tan alto. De igual
forma, aunque en los uUltimos afios haya un alto nimero de aprehensiones, en términos monetarios,
no son tan altos.

Grdfica 14. Valor de aprehensiones por capitulo arancelario desde 5125.000°000.000 COP hasta
$619.000°000.000 COP (2009-2016)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos suministrados por Subdireccién de Gestidn de Fiscalizacién
Aduanera - UAE DIAN.

El valor de las aprehensiones depende del tipo de producto que se intenta importar, por lo que
pareceria que las condiciones de calidad y costos de operacién y manufactura no son altos, con lo
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cual, no son prendas exclusivas, y en materia tecnoldgica y automotriz los productos son de baja
gama. Contrario a esto, aunque la marroquineria esta en el segundo grupo de aprehensiones, tiene
una representatividad importante en cuanto a su avallo, ya que se ubica dentro de los diez primeros
en cuanto a lo que representa en términos monetarios.

Lo significativo aqui es que, en lo correspondiente a perlas, piedras y metales preciosos, aungue no
aparecen dentro de las mas significativas aprehensiones, si corresponde al primer grupo de mayor
avaluo. Lo cual seria uno de los pocos tipos de mercancias que tienen alta representatividad por el
valor de uso y de intercambio.

En el siguiente grafico se observa un segundo grupo con los mayores avaltos aprehendidos; aqui la
tendencia es muy irregular y migran mercancias que arriba presentaban altos registros, lo que hace
pensar que el tipo de productos farmacéuticos, juguetes y articulos deportivos aprehendidos, a pesar
de su cantidad, no son de alto costo.

Grdfica 15. Valor de aprehensiones por capitulo arancelario desde 524.000°000.000 COP hasta
$96.000°000.000COP (2009-2016)
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Fuente. Elaboracién propia a partir de datos suministrados por Subdireccién de Gestién de Fiscalizacion
Aduanera - UAE DIAN.

e Actuaciones Fiscalia General de la Nacion

Segun las cifras que reporta la Fiscalia General de la Nacidon, en estos afios el favorecimiento de
contrabando de hidrocarburos ha tenido una alta variacién con tendencia al crecimiento. Esta
conducta es, en comparacion con los demas casos, la mas investigada. La cual supera en casi ocho
veces el promedio de las demas. Le sigue apoderamiento de hidrocarburos y sus derivados y de
manera residual, contrabando y su favorecimiento.
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A pesar que el sector de hidrocarburos no es de los mds aprehendidos, si es la mds investigada. Y el
margen de los otros delitos no ha superado en los Ultimos 7 afios, los 100 casos al afio, por lo cual,
este es un comportamiento poco o nada indagado.

Grdfica 16. Numero de actuaciones totales en contrabando por delitos (2009-2016)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos suministrados por el Sistema de Informacion para la Politica
Criminal, Fiscalia General de la Nacidn - base de datos del Sistema Penal Oral Acusatorio - SPOA

Estos delitos se han presentado con mayor frecuencia en los departamentos de Antioquia, Arauca,
Atladntico y Bogota D.C., cuya media casi dobla al siguiente, que es Bolivar. La mayor parte de los
registros se concentran en estas zonas, ademds, se podria pensar el de favorecimiento al
contrabando de hidrocarburos es el que arrastra el promedio general.
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Grdfica 17. Numero de actuaciones totales en contrabando y delitos relacionados por Departamentos (2009-

2016)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos suministrados por el Sistema de Informacidn para la Politica
Criminal, Fiscalia General de la Nacion - base de datos del Sistema Penal Oral Acusatorio - SPOA

e Ingresos — Consejo Superior de la Judicatura

De acuerdo con lo que registra el Consejo Superior de la Judicatura®, la intervencién de juzgamiento
ha ido disminuyendo de forma sustancial. A continuacion, se puede observar un comportamiento
inversamente proporcional al de las otras entidades. Ello puede responder a que en el transcurso del
proceso puede haber alglin preacuerdo, correccion en el registro aduanero o aplicacion de principio
de oportunidad, entre otras.

Es significativo que de 2015 a 2016 hay una disminucion sustancial, en el que la Ley 1762 pudo tener
algun impacto, ya sea por la definicién de los montos establecidos para configurarse como objeto de
accion penal o por el volumen para el caso de hidrocarburos, ya que este ha sido el que mas ingresos
tiene en materia de actuaciones en la FGN.

31 L3 demanda de justicia o ingresos corresponden a la informacion del total de entradas de procesos o asuntos
en un despacho judicial. Es importante mencionar que desde el afio desde el afio 2009 hasta el afio 2012 la
informacion es del total de ingresos, mientras que de ahi en adelante la informacién corresponde a la demanda
efectiva o nueva de justicia esto es, que no se tienen en cuenta los ingresos por reingresos, los ingresos por
otros reingresos, los ingresos por descongestion, los ingresos por pérdida de competencia, los ingresos por
cambio de radicacién, los reingresos por nulidad, los reingresos por exclusién y los ingresos por renovacion de
actuaciones. Es decir, no se tienen en cuenta los procesos que han pasado de un despacho judicial a otro.
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Grdfica 18. Total casos de ingresos en contrabando por afios (2009-2016)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos suministrados por el Consejo Superior de la Judicatura, Sala
Administrativa, Unidad de Desarrollo y Analisis Estadistico - SIERJU

Dentro de los departamentos que pasaron por varios filtros (POLFA — DIAN, FGN, CSJ), no sobresalen
aquellos que en graficos anteriores reportan los valores mas altos o que implican un mayor impacto
en las finanzas publicas, tal como Valle del Cauca, Bogotd D.C. y Antioquia. Contrario a esto se ve que
los territorios con mayores procesos son Cesar, La Guajira y Narifio. Sorprende el primero de éstos,
ya que en relacion con los datos anteriores no es representativo. De esto se puede inferir que, en
esta zona, asi como en La Guajira, se siguen los procedimientos completos hasta finalizar en el
juzgamiento.

La divergencia de estos datos con respecto a los de las demas entidades refleja los niveles de
intervencion de la institucionalidad en este tipo de fendmenos, asi también como la selectividad para
desarrollar o investigar los casos. éSe podria pensar que, como en el Cesar, hay un gran nimero de
investigaciones, esto desestimula la participacion en este fendmeno? (O que sélo se comercialice
cierto tipo de mercancias? Por ejemplo, aquellas de montos no tan representativos o de consumo

basico.
Grdfica 19. Total casos de ingresos en contrabando por departamentos (2009-2016)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos suministrados por el Consejo Superior de la Judicatura, Sala
Administrativa, Unidad de Desarrollo y Analisis Estadistico - SIERJU
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En vista de que en el caso del contrabando el bien juridico afectado se correlaciona con las finanzas
ilicitas, es pertinente tener informacion al respecto de la UIAF, entidad cuya misién se centra en
proteger la defensa y seguridad nacional en el ambito econémico” (UIAF, s.f.); es asi como desde el
2011 ha estructurado 31 casos correspondientes de contrabando relacionados con el comercio
exterior, los cuales han sido difundidos a la FGN32.

A continuacion, se observa que el mayor nimero de casos fue en 2013 y el menor en 2016. Justo
después de la Ley 1762 de 2015. Sin embargo, para los pocos meses (enero a marzo) del 2017 se ve
gue vuelve a incrementar.

Grdfica 20. Total casos difundidos de operaciones sospechosas por afios (2011-2017)
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos suministrados por la Unidad de Informacion y Analisis
Financiero - UIAF

En el mismo periodo, se encontraron en total 536 Reportes de Operaciones Sospechosas de los cuales
31 casos fueron difundidos, lo que corresponde al grafico anterior, cuya tendencia es directamente
proporcional, entre el total y los difundidos, tal como se ilustra a continuacion, sélo con una pequefia
variacion para el 2015.

Grdfica 21. Numero de reportes de Operaciones Sospechosas por afios (2011-2017)
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos suministrados por la Unidad de Informacién y Analisis
Financiero — UIAF

32 Juan Francisco Espinoza Palacios, Director de la UIAF. Respuesta a solicitud de informacidn recibida al
Ministerio de Justicia y del Derecho a través del EXT17-0014737.
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6.2.3. Criminalizacion terciaria

En materia de criminalizacidn terciara se encuentran los datos suministrados de las personas privadas
de la libertad por delitos relacionados con el contrabando. El hallazgo evidencia que hay reportes que
solo datan desde el 2015 y en 2013. Para el caso especifico del contrabando, de 2015 a 2016 se
mantuvo en el mismo margen, a pesar de la promulgacién de la Ley 1762 de 2015, en cambio, si hubo
variaciones para favorecimiento al contrabando y favorecimiento por servidor publico, siendo este el
menos significativo.

Grdfica 22. Ingresos totales por actividades relacionadas por contrabando (2013-2016)
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Fuente: base de datos misional INPEC- SISIPEC

Los departamentos que mas reportan personas privadas de la libertad por estos delitos son Bogotd y
Norte de Santander con 16 casos en todos estos afios. Estos son departamentos que registran tanto
grandes volumenes de dinero en el caso del primero y en el segundo, un alto numero de
aprehensiones. Aqui las proporciones con el resto de departamentos son del 30% al 68%, lo cual
marca una alta diferencia, tal como se observa en el comportamiento de los graficos anteriores.
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Grdfica 23. Ingresos totales por actividades relacionadas por contrabando (2013-2016)
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Fuente: base de datos misional INPEC- SISIPEC

En esta etapa de la criminalizacion se evidencia que los delitos que hacen referencia al contrabando
tienen poca o casi nula correlacion con otros delitos. A partir de los datos que registra el INPEC de las
personas privadas de libertad, se puede advertir que son muy pocas las que, ademads de contrabando,
registran concursos con otros delitos. La tabla a continuacion evidencia este asunto.

Grdfica 24. Correlacion de otros delitos asociados al de Contrabando (2013 — 2016).

Delito Correlacion

Fabricacion trafico y porte de armas de fuego o municiones, trafico fabricacion o | 2.81%
porte de estupefacientes

Enriquecimiento ilicito de particulares, lavado de activos 0.09%
Lavado de activos, trafico fabricacion o porte de estupefacientes 0.08%
Lavado de activos, testaferrato 0.03%
Contrabando, lavado de activos 0.02%
Fabricacion trafico y porte de armas de fuego o municiones, lavado de activos 0.01%
Testaferrato, trafico fabricacidn o porte de estupefacientes 0.01%

Fuente: elaboracion propia a partir de base de datos INPEC- SISIPEC

Lo anterior pone en duda la hipdtesis que propone que el fendmeno del contrabando se asocia con
otros delitos de alto impacto. No obstante, habria que explorar que (i) puede ser una nocién
perceptiva y que habria que corroborar a mayor profundidad con otras metodologias de analisis
cualitativo, (ii) que los registros de la accion institucional son insuficientes para evidenciar esto, y en
vista de la baja representatividad se requieren otros filtros, o (iii) que finalmente la accién de la FGN
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concluye con personas condenadas por delitos que pudieron haber sido negociados, o en otros casos
solamente la accién penal alcanza los roles de los eslabones mas expuestos de la cadena criminal.

6.3. Hallazgos en medios de comunicacidén

En el seguimiento que se realizd a las publicaciones de los medios de comunicacion, se encontraron
desde febrero a junio del afio en curso alrededor de 1200 noticias. Gran parte de éstas presentan un
son noticias que replican casos o estan relacionadas con otros paises. Al realizar los filtros para el
caso interno de Colombia, se sistematizaron 93 casos.

En cuanto a la modalidad, los registros evidenciaron que el medio de transporte que mas se reporté
fueron los vehiculos privados de transporte terrestre. Sin embargo, los buses de transporte publico
también fueron importantes. A pesar de que el transporte terrestre sea el mas significativo, no esta
de mds considerar que en el maritimo hubo también diversidad en el tipo de vehiculo.

Tabla 5. Numero de noticias por modalidad de transporte.

Modalidad Cantidad Lugares
Motonave 1 Turbo
Maritimo Tipo Buque 1 Antioquia-Cérdoba
Otra 1 Buenaventura
Transporte Vehiculos 23
Motos 2 Norte de Santander
Terrestre Camiones 3
Buses de servicio publico 4
Tractomula 2 Narifio — Bogota

Fuente: elaboracion propia a partir del rastreo de medios (febrero-junio de 2017)

El mayor nimero de noticias registradas es de contrabando relacionado con hidrocarburos, que es
precisamente el que mas se reporta en las cifras de la FGN. Seguido de esto, se ubica el sector del
calzado, también significativo segln las cifras de aprehensiones de la DIAN discriminadas por capitulo
arancelario.

Tabla 6. Numero de noticias por tipo de mercancia y lugar de procedencia

Mercancias Cantidad Lugar de procedencia
Hidrocarburos 20 Venezuela
Calzado 12 Panam3, China, India, EEUU
Licor 11 Venezuela y Panama
Alimentos 9 Venezuela
Confecciones 9 China, India, Vietnam
Automotor 3
Construccion 3 Venezuela
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Mercancias Cantidad Lugar de procedencia
Medicamentos 3 Venezuela
Otros 3
Cigarrillos 1
Electrodomésticos 1
Fauna 1
Jugueteria 1 China
Quimicos 1 Ecuador
Reses 1 Venezuela

Fuente: elaboracion propia a partir del rastreo de medios (febrero-junio de 2017)

7. CONCLUSIONES PARA LINEA BASE

El presente informe identifico, describid y analizé variables que permiten el disefio de una linea base
para la medicién de la criminalidad econdmica relacionada con el comercio exterior, especialmente
el contrabando. A continuacion, las principales conclusiones:

e Caracterizacion de la magnitud del fenémeno criminal

Se realizd a través de revision de metodologias y conceptualizacién del fendmeno del contrabando.
Ello, implicé hacer un rastreo y levantamiento de la informacion de diversas fuentes. Con base en la
informacién encontrada en la revision bibliogréfica y en la consolidacion de datos suministrados por
diversas entidades del Estado relacionadas con el tema, se logré hacer una comprension de (i) los
antecedentes del fendmeno, (ii) la evolucién normativa y politico criminal y (iii) la magnitud vy
comportamiento de la distorsién, y de la reaccién institucional desde el 2009 al 2016. Se identificaron
variables que sirvieron de referencia para describir algunos comportamientos en estos uUltimos afios
y analizar algunos cambios del mismo.

El hecho de que las relaciones del Caribe tuvieran vinculos mas estrechos a nivel comercial y
sociocultural durante el siglo XVIII con los ingleses, franceses y holandeses que un reconocimiento
mutuo con la colonia, propicié un escenario para el intercambio en ultramar auténomo del virreinato.

El escenario propicio para ello durante el periodo post independentista era una nacién fragmentada,
en la cual persistia el sentimiento de desconfianza en la coronay en las nuevas instituciones, asi como
la incapacidad del Estado emergente de abastecimiento de la demanda de las regiones. Tomando en
consideracién estos elementos de los antecedentes del fendmeno del contrabando, se podria decir
gue aun persisten con algunas variaciones estos determinantes. Por ejemplo, (i) constantemente se
expresa que el abandono del Estado en las regiones aisladas del pais es un factor que incide en la
magnitud del fendmeno®. Por lo tanto, se requiere una relacién mds cercana con los entes
territoriales. (ii) Asi mismo, hay poca legitimidad en las autoridades y en la administracion publica,
gue favorece comportamientos proclives al incumplimiento normativo. (iii) El pais no cuenta con una

33 Entrevista 1y entrevista 2.
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industria nacional robusta y competitiva, lo cual ha generado limitaciones en la oferta de bienes y
servicios que no alcanza a cubrir la demanda.

Estos elementos del contexto colombiano han facilitado que un fenédmeno como el contrabando se
reinvente cada vez con mayor fuerza. Su comprensién se plantea a partir de lo que se denomina
como contrabando abierto: ingreso de mercancias que evitan el control aduanero, para no pagar los
tributos, IVA o derechos correctivos. Y el contrabando técnico: este se diferencia del abierto porque
no busca evadir la totalidad de los aranceles, sino el pago de una minima o menor proporcién posible,
se realiza encubierto en modalidades como la subfacturacién, cambio de sub-partida, cambio de
origen, precios bajos o restricciones legales.

En el analisis, también se encontrd que la DIAN hace un seguimiento a los diferentes tipos de
distorsion comercial a través de metodologias espejo. Para el periodo entre 2011 y 2015, el
contrabando abierto presenta un comportamiento con algunas fluctuaciones, en el que el 2013 es
un afio importante, en tanto Europa presenta una tendencia significativa al alza, mientras que
América Latina hacia la baja, siendo estos dos bloques de paises los mas significativos.

De otro modo, en lo concerniente al contrabando técnico se tiene que, en cuanto a la modalidad de
subfacturacion, supera en casi diez veces al contrabando abierto. América Latina presenta una
tendencia estable, pero supera y dobla el promedio del nivel de Europa, Asia y Norteamérica. Se
podria pensar que esta modalidad es de mayor importancia en tanto las otras modalidades tienen
unos volumenes en promedio de la mitad de éste. Para el caso de la sobrefacturaciéon, cambio de
procedencia y cambio de subpartida, Norteamérica es el mas representativo, acompafiado por Asia.
La distorsion para estos afios tuvo una dindmica similar en los cuatro bloques de paises, en el cual se
intercalan afio a afilo comportamientos ciclicos expresados por los picos y valles constantes, para el
2015 converge en un 20% Europa y Latinoamérica. Esto hace pensar en que se podria disminuir este
margen incentivando un cambio en el comportamiento de consumo por productos nacionales e
identificando cudles son los sectores mas afectados.

¢ Identificar la respuesta de instituciones del Estado frente al fendmeno

Se revisé la Ley 1762 de 2015 y del Decreto 390 de 2016 y se identificaron alrededor de 300 variables
y que se podrian agrupar en 30 categorias®*. Con base en esta identificacion, se solicité el rastreo de
estas variables a las entidades que tienen competencia en el tema: POLFA, DIAN, UIAF, CSJ, FGN e
INPEC. De esta gestién se logré trabajar con variables generales como ingresos, egresos,
temporalidad y georreferenciacién, con lo cual se puede hacer un andlisis longitudinal simple desde
el 2009 al 2016.

Quedd claro que intervenir el fendmeno desde una mirada politico criminal implica prevenir los
determinantes del contrabando, lo cual, en algunos casos, va mas alld de la afectacion del orden
econdmico y social del pais, como, por ejemplo, los medicamentos, alimentos y licores o mercancia
de consumo directo, de acuerdo con los cuales el problema se convierte también en un asunto de

34 Esto se ilustra en el anexo A
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salud publica. En segundo lugar, implica disuadir comportamientos y cultura institucional como el de
la corrupcién y en un tercer lugar, neutralizar agentes de crimen organizado.

Con esto, el andlisis se realizd bajo el lente de las fases de la criminalizacién, en la cual se tiene que,
en la criminalizacion primaria se encontraron registros que datan desde el afio 1800 hasta el dia de
hoy. Estos documentos expresan que, en la reaccién del Estado, se encuentran tendencias tanto de
apertura como proteccionistas y represivas. Estas se caracterizan por una identificacién desde de tipo
i) administrativo como infraccién o ii) sanciones administrativas o penales como conducta punible.
En la que, se han empleado tanto la primera como la segunda y la combinaciéon de ambas. Ademas
de esto, se realizaban sanciones de tipo social, las cuales podrian ser mas severas si eran cometidas
por funcionarios publicos.

En cuanto a las acciones de investigacion y judicializacion, se encontrd que las aprehensiones que
hace la POLFA y la DIAN, desde el 2009 la tendencia constante ha sido hacia el alza, mientras que los
valores totales de las aprehensiones tuvieron un descenso significativo en 2011 y a partir de 2013
volvié al alza (ver gréfica 9 y 10). Esto claramente es consecuencia del tipo de mercancia. El capitulo
arancelario que mas disminuyd en este periodo fue el de los combustibles y aceites minerales,
seguido del calzado y partes, mientas que en 2013 el primero continud hacia la baja, el segundo
empezo a crecer de manera exacerbada (ver grafica 15).

Dentro de las 10 mercancias con mas aprehensiones se destacan, prendas y accesorios de vestir,
calzado y partes, combustibles y aceites minerales, bebidas, liquidos alcohdlicos y vinagre, maquinas
y material de imagen y sonido, aceites esenciales, tabaco, cereales, plasticos y productos
farmacéuticos (ver grafica 15y 16). Lo anterior evidencia una clara afectaciéon en sectores que fueron
estratégicos en la industria colombiana y que contribuyeron a la modernizacién de la economia en el
pais desde principios del siglo XX y contribuian una buena proporcion al PIB, tal como el sector de las
confeccionesy el calzado. Esto enciende las alertas en materia de la necesidad de fortalecimiento de
estos sectores para su competitividad, tanto para abastecer la demanda del mercado interno como
en el exterior.

Ahora, dentro de las 10 mercancias mas significativas de acuerdo al valor de las aprehensiones, no
varia mucho, se suma la marroquineria y perlas, piedras y metales preciosos. La georreferenciacién
gue se hizo de estas aprehensiones muestra que Norte de Santander, Magdalena, Antioquia y Valle
fueron las que mas acumularon registros de 2009 a 2016. Ahora, de acuerdo con el acumulado de los
valores de las aprehensiones, el cuadro de posiciones varia, y el Valle del Cauca es el mas significativo,
con una ventaja del 44% con Bogotd D.C. y en tercer lugar Antioquia, que se mantiene en el mismo
margen, luego sigue Norte de Santander y dos importantes departamentos con puerto maritimo en
la Costa Atlantica como lo es Atlantico y Bolivar.

Si bien hay mayor agrupacién en la cantidad de aprehensiones, la acumulacién guarda una mayor
concentracion en territorios considerados tradicionalmente como los mds importantes del pais. Por
ejemplo, a lo largo de 7 afios no hay un traslado de posicién en materia de recursos econémicos,
mientras que si en aprehensiones, ademas, el 90% de los departamentos adquiere el margen mads

bajo del avalto total de las mercancias aprehendidas.
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Ello conduce a la hipdtesis de que la dindmica de contrabando propia de regiones como la Costa
Caribe, los Santanderes y Narifio, responden a logicas de abastecimiento de bienes y servicios de
consumo de bajo costoy de primera necesidad. Esto podria marcar una vez mas al contrabando como
una salida econdmica tanto en materia de abastecimiento como estrategia laboral en regiones que
tradicionalmente distantes de la intervencion de politicas publicas del Estado central.

De otro modo, segun las cifras que reporta la FGN a partir del nimero de actuaciones, se tiene que
en estos afios el favorecimiento de contrabando a hidrocarburos ha tenido un alto crecimiento. Esta
conducta delictiva, a diferencia de la media de las demas conductas relacionadas, para el 2016 las
supera en casi ocho veces. Para los otros delitos, le sigue apoderamiento de hidrocarburos y sus
derivados y de manera residual, contrabando y su favorecimiento. Las ciudades con mayor nimero
de registros es Antioquia, Arauca, Atlantico y Bogota D.C (ver grafica 20).

Segun lo reportado por el CSJ, los ingresos por procesos han disminuido desde el 2009 al 2016 en un
60% (ver grafica 21). Dentro de los departamentos con mayor seguimiento no subyacen aquellos que
en graficos anteriores reportan los valores mas altos o que implican un mayor impacto en las finanzas
publicas, tal como Valle del Cauca, Bogota D.C. y Antioquia. Contrario a esto se ve que los territorios
con mayor numero de procesos son Cesar, La Guajira y Narifio (ver gréafica 22). La divergencia de
estos datos con respecto a los de las demas entidades hace pensar sobre los niveles de interaccién
de lainstitucionalidad para este tipo de fendmenos, asi también como la selectividad para desarrollar
o investigar los casos.

Para el caso de lo reportado por la Unidad de Informacion y Analisis Financiero — UIAF desde 2011 se
encontraron en total 536 Reportes de Operaciones Sospechosas de los cuales 31 casos fueron
difundidos a la Fiscalia General de la Nacion (ver grafica 23 y 24).

En materia de criminalizacion terciara se encuentran los datos suministrados por el INPEC. El hallazgo
evidencia que hay reportes que sélo datan desde el 2013 y en 2015. El cual de 2015 a 2016 mantuvo
en el mismo margen con 13 casos, a pesar de la promulgacién de la Ley 1762 de 2015. En cambio, si
hubo variaciones para favorecimiento al contrabando y favorecimiento por servidor publico, siendo
éste el menos significativo (ver gréafica 25). Los territorios que mas reportan personas privadas de la
libertad por estos delitos son Bogota Distrito Capital y Norte de Santander con 16 casos en todos
estos aflos. Estos son departamentos que registran tanto grandes volumenes de dinero en el caso del
primero y en el segundo, un alto nimero de aprehensiones.

En esta etapa de la criminalizacion se evidencia que las personas privadas de la libertad por delitos
gue hacen referencia al contrabando, en su gran mayoria no registran concurso con otros delitos.
Esto puede explicarse por i) una nocion perceptiva y que habria que corroborar a mayor profundidad
con otras metodologias de analisis cualitativo, porque ii) los registros de la accion institucional son
insuficientes para evidenciar esto, y en vista de la baja representatividad se requieren otros filtros o
i) finalmente, porque las acusaciones e investigaciones se realizan en sujetos que no pertenecen a
los altos eslabones de la cadena delictiva y en la organizacidn. Este tipo de correlacién sélo se pudo
desarrollar en esta institucion. Por lo tanto, es pertinente fortalecer los sistemas de informacion, asi
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como la coordinaciéon para compartir informaciéon que permita hacer analisis mas alld de los
descriptivos.

La descripcion del fendmeno realizada en este documento evidencia como tanto la apertura como el
fortalecimiento de sectores estratégicos en la economia interna pueden ser determinantes en la
incursion del contrabando de acuerdo con los capitulos arancelarios. Ello esta relacionado con el
modelo de desarrollo y las prioridades en materia de produccién y comercializacién que tiene el pais.
Ademads, este tipo de fendmenos se comprende, no sélo por factores econémicos como las
restricciones comerciales, laborales o cambiarias, sino también por fendmenos relacionados con la
inseguridad, el crimen, y en general, con el ambiente institucional bajo el cual actla el sector
productivo (Rubio, 1995). De esto hay que considerar lo que dice este autor: 1) a nivel colectivo y en
el largo plazo el crimen no genera beneficios. Asi las cosas, no es la pobreza la que genera el delito,
no debe descartarse la causalidad en el sentido contrario: el delito empobrece. Y 2) el efecto del
crimen sobre la economia no es transitorio. Por el contrario, tiende a afianzarse y a aumentar.

7.1. Variables para linea base

A partir del estudio realizado se concluye la viabilidad de una medicion tomando la siguiente
desagregacion de variables:

Grdfica 24. Variables identificadas

Variables < Valor aprehensiones

economicas Elusién de impuestos
Innovacién
Variables R L
ry Organizaciones Criminales
sociologicas

Delitos relacionados

Variableslinea

Variables < Expansion territorial
base

geograficas Rutas

Aprehensiones
Administrativa <
Capitulos arancelarios

Reaccion
Ingresos
Penal Salidas

Articulacion interinstitucional

Fuente: Elaboracién propia. Observatorio de Politica Criminal — Ministerio de Justicia y del Derecho

Se trata de 12 variables agrupadas en 5 conjuntos que dan cuenta de dos dimensiones de la cuestion
criminal del contrabando: el fendmeno como tal y la reaccidn institucional que provoca.
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Respecto al fendmeno, en el informe se decantan 3 conjuntos de variables: (i) las econdmicas que
miden el valor de las aprehensiones y la elusion de impuestos; (ii) las socioldgicas —extraidas del
estudio de caso- que dan cuenta de la innovacion (nuevas formas de cometer contrabando), de las
organizaciones criminales (mds o menos organizaciones que se lucran directa o indirectamente del
contrabando) y otros delitos relacionados o asociados (teniendo en cuenta que los datos del INPEC
no permiten hacer correlacion efectiva de personas cumpliendo penas por contrabando en concurso
con otro delitos de manera satisfactoria, es necesario acudir a analisis cualitativos para despear la
relacion que el contrabando tiene v.gr. con el lavado de activos, tal y como lo sefialé la UIAF). Ademas,
se enumeran (iii) las variables geograficas que deberian dar cuenta de dos circunstancias: la
expansion territorial del fendmeno (o sea, su desplazamiento y dispersion), respecto del cual hay
acuerdo con relacién a su despliegue multi- departamental; y las rutas que son utilizadas para el flujo
de mercancias.

Con relacién a la dimensién de la reaccion institucional el informe ha presentado dos conjuntos de
variables: (i) la administrativa, que da cuenta del nimero de aprehensiones de mercancias con
relaciéon a cada capitulo arancelario; y (ii) las penales relacionadas con ingresos y egresos de procesos
en la FGN vy la Judicatura, asi como de articulacion interinstitucional.

El préximo informe detallara de manera técnica la medicidn especifica en cada variable para la
construccién de la linea base en cada item y establecer indicadores que permitan al Consejo Superior
de Politica Criminal informar al Congreso de la Republica sobre si las medidas adoptadas estan, por
un lado, incidiendo en la reduccidn del fendmeno del contrabando vy, por otro, fortaleciendo las
capacidades institucionales que deben reaccionar ante éste.

8. RECOMENDACIONES

8.1. Prevencion:

Es necesario modernizar los mecanismos de registro y acopio de informacién confiable y
eficiente. Se deben fortalecer plataformas de intercambio de bases de datos, lo cual permita
hacer andlisis con mayor profundidad. Tener unos sistemas de informacién actualizados, y
articulados podria evitar la corrupcién por la promocién de mecanismos de transparencia y
eficacia de la accién del Estado (Tornero Cruzatt, 2015). Tener informacion oportunay veraz
incide en la prevencién en tanto se podria tener proyecciones y analizar tendencias tanto
territoriales, comportamiento del mercado en adquisicion de mercancias y flujos monetarios.
Adicionalmente el fortalecimiento de estos debe comprender dos dimensiones: la
importancia de disponer estadisticas para la toma de decisiones, que seria lo que una primera
instancia hariamos en el marco de nuestro sistema; pero, por otra, la pertinencia de pensar
en el fortalecimiento de las TIC para la gestion aduanera, que le corresponderia
principalmente a la DIAN.

Se recomienda que la primera base de datos consolidada para el desarrollo de este ejercicio
sea incorporada como un area de datos del Sistema de Informacién para la Politica Criminal,
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la cual deberd estar disponible para consulta institucional y de aquellos sectores interesados
en el fenémeno del contrabando y las respuestas administrativas y penales frente al mismo.
Tal como lo contempla el Decreto 309 de 2016, es preciso establecer planes operativos para
dotar a las entidades competentes de las capacidades técnicas y tecnoldgicas para desarrollar
cabalmente las operaciones necesarias para evitar el fenomeno.

A partir de las dificultades y limitaciones en la busqueda de informacion para caracterizar,
analizar y medir el fenémeno, se evidencia que es imprescindible armonizar los andlisis e
investigaciones sectoriales que realizan en materia de contrabando. Asi mismo, se pueden
observar andlisis de casos emblematicos que logren ilustrar algunas dinamicas, modalidades
y comportamientos.

Ademas de robustecer en su préxima version este informe, es necesario avanzar con el estudio de
casos por mercancias, que profundice el analisis regional y el de la reaccion institucional. Esto
permitiria comprender con mayor detalle las dindmicas del fendmeno, asi como entender la relacién
entre industria, comercio y contrabando.

Tal como se expone en las graficas 12 y 14, como estrategia para el abastecimiento de la
demanda interna y explorar mercados externos, es necesario promover la recuperacion y
fortalecimiento de la industria nacional, incentivar la investigacion y el desarrollo en sectores
estratégicos para la demanda agregada. Asi mismo, se deberia robustecer estrategias de
capacitacién y empleo formal, en territorios que mayoritariamente desarrollan su economia
con este tipo de comercio, sobre todo el menudeo, tal como se menciona.

Este tipo de medidas se deben orientar hacia los sectores textil, calzado, marroquineras y tabaco,
gue son las mas representativas en las cifras que arroja la informacion suministrada por la DIAN y la
POLFA. Asi mismo, se recomienda establecer una regulacién efectiva y accesible de precios, por
ejemplo, analizar procesos de estandarizacion de precios de algunos productos en la region, y con los
bloques de paises no sélo de América Latina. Para ello, los tratados comerciales bilaterales y
multilaterales deberian estipular unos margenes de intermediacion benéficos para las partes.

Ademas, es primordial mayor inversion en educacidn para el desarrollo de capacidades. Con una
ciudadania informada y cualificada se puede reducir la demanda de contrabando influyendo en los
consumidores para que no adquieran productos relacionados con este fendmeno. Asi mismo, es
necesario fomentar programas de formacion para el trabajo en las zonas donde se presentan los
mayores focos de comercializacién de mercancias de contrabando. Llama la atencién que
precisamente La Guajira y Buenaventura que tienen los puntos y puertos fronterizos con gran
dindmica en este tipo de comercio, tengan unos considerables indices de Necesidades Basicas
Insatisfechas.

Bajo el principio de corresponsabilidad, la industria colombiana deberia promover su
competitividad a través de la inversion en investigacién y desarrollo, generacion de
productos de alta calidad, de tal forma que sea competitiva y promueva una oferta asequible
preferente para el mercado.
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Es estratégico hacer alianzas con entidades académicas, educativas y de promocién laboral
para transformar algunos territorios problematicos en focos de desarrollo productivo que le
brinde personal de reserva cualificado a la industria nacional.

8.2. Disuasiodn

De acuerdo con el andlisis realizado, la institucionalidad tiene grandes retos. Uno de ellos es
desestimular este fendmeno a partir de las acciones que se orienten a evitar la corrupcion. Si bien se
pueden tener dptimos disefios de politicas publicas, de su ejecucion depende el éxito del impacto
sobre la ciudadania. Los agentes que facilitan el contrabando deben ser inspeccionados y por lo tanto
intervenido a partir de estrategias de transparencia y eficiencia de las instituciones y actores que
intervienen en ella.

Es relevante la creacion de programas de transparencia institucional, asi como mecanismos de
veedurias, pueden minimizar el nefasto impacto que trae consigo factores determinantes de este
fendmeno. Es fundamental que el Ministerio Publico también tenga injerencia en los mecanismos de
transparencia.

Asimismo, para contar con un panorama mas amplio sobre la respuesta institucional frente al
contrabando, resulta fundamental que el segundo informe profundice en el andlisis que los entes
territoriales (Secretarias de Hacienda) desempefian sobre el fendémeno.

8.3. Neutralizacidon

La preocupacién que reviste el alcance del contrabando como agente facilitador para otro tipo de
delitos lleva a pensar en la estructura operativa necesaria para su desarrollo. Es asi como la
persecucion penal debe estar orientada hacia aquellos nodos de crimen organizado que monopolizan
el mercado local, en el que se mimetizan y yuxtaponen las dinamicas legales e ilegales.

El control que ejercen algunas estructuras de crimen organizado puede llegar hasta a posicionar
ciertos productos en la oferta, de la cual la ciudadania tiene pocas opciones. Esto responde al dominio
y distribucion del trabajo en las operaciones de la cadena logistica, las rutas y tipos de mercancias.
Entonces, si las mercancias de contrabando presentan una gran dispersion en el mercado y se logran
adquirir al menudeo, no tiene mucho sentido judicializar a los vendedores en calle, que estarian en
el dltimo eslabén de la cadena.
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Variables segln actividades relacionadas con el contrabando

Actividades relacionadas

Administraciéon

Dependencia aprehensora

Auto comisorio

Fecha auto comisorio

Actas aprehension

Fecha acta de aprehensién

Clase de aprehensién

Sitio o lugar de aprehension

Ubicacion del sitio o lugar de la aprehension

Edad del titular o responsable de la mercancia

Causal de aprehensién

Clasificacion arancelaria

Descripcién de la mercancia aprehendida clase, modelo, serie, re

Marca

Unidad empaque / embalaje

Unidad comercial

Precio unitario provisional (comercial) por item (S)

Precio total provisional (comercial) por item (S)

ftem mayor valor

Valor total del acta de aprehension

Origen (pais y ciudad)

Descripcién de la mercancia

Sector econdémico

Clasificacion mercancia

Clase vehiculo

Numero de capturados

Hallazgos encontrados (inconsistencias y correcciones)

Tipo de objeciones del interesado

Pruebas practicadas o aportadas

Retencién de medios de transporte

Modo operandi

Autoridad de se pone a disposicion

NuUmero de funcionarios POLFA

Aprehensiones

Capacidad Institucional
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Variables segln actividades relacionadas con el contrabando

Acciones de prevencion del riesgo de la salud,
Seguridad en fronteras

Proliferacién de armas de destruccién masiva
Inconsistencias justificadas

Inconsistencias injustificadas

Error de despacho

Sobrantes o excesos

Faltantes o defectos

Envio

Recepcién

Posesion

Distribucién

Venta

Compra

Violacién de derechos de propiedad intelectual
Fabricacion ilicita

Impuestos, tributos aduaneros

Recargos

Impuesto a las ventas

Sanciones

Multas

Recargos

Decomiso de la mercancia

Suspensién o cancelacion definitiva de las licencias, concesiones,

autorizaciones o registros

Tipo de material

Cantidad

Industria final

Electronicos

Precintos

Candados

Cintas

Numero de operadores
Actividades de logistica

Nodos de abastecimiento mayorista
Centros de transporte terrestre
Areas logisticas de distribucion
Centros de carga aérea
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Actividades relacionadas

Principios Generales

Inconsistencias

Comercio llicito

Derechos e Impuestos a la
Importacion.

Sanciones Administrativas

Desperdicio

Dispositivos de Seguridad

Infraestructuras Logisticas
Especializadas (Ile)

Pagina 78|81



Consejo Superior
N de Politica Criminal @ minausTicia

Variables segln actividades relacionadas con el contrabando

Zonas de actividades portuarias
Puertos secos

Zonas logisticas multimodales

Control previo

Simultaneo

Armas

Explosivos

Productos precursores de estupefacientes (control)
Drogas ilegales, o psicoactivas y estupefacientes
Juguetes bélicos

Armas quimicas, bioldgicas y nucleares
Residuos nucleares

Desechos toxicos

Caninos

Posesion y tenencia

Transporte

Embarque

Desembarque

Almacenamiento

Oculte

Distribucion

Enajenacion

Disimulado o sustraido de la intervencién y control aduanero.
Ingreso a zona primaria sin el cumplimiento de las formalidades

Informacion falsa
Manipulacién de informacion
Colaboracion

Embarque

Desembarque
Almacenamiento

Oculte

Distribucidn

Enajenacion

Ocultado, disimulado o sustraido de la intervencion y control
aduanero o que se hayan ingresado a zona primaria sin el

cumplimiento de las formalidades
Participacion
Transporte

Adquisicion
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Actividades relacionadas

Mercancias Prohibidas de
Importacion

Favorecimiento y Facilitacion
del Contrabando

Fraude Aduanero

Favorecimiento por Servidor
Publico

Lavado de Activos
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Resguardo

Inversion

Transporte

Transformacion

Acopio

Custodia

Administracién de recursos

Trafico de drogas tdxicas, estupefacientes o sustancias
sicotropicas.

Legalizacién de bienes

Encubrimiento como legalizacion

Ocultamiento de informacion la verdadera naturaleza, origen,
ubicacién, destino, movimiento.

Introduccién de mercancia

Declaracion de valores inferiores a los correspondientes con la
transaccion internacional

Exclusién de gastos conexos atribuibles a la importacion

Declarar una mercancia como originaria de un pais siendo de
otro

Desviacion de la clasificacion arancelaria de una mercancia

Ingreso de mercancias diferentes a las permitidas o que
constituyan expedicién comercial

Ingreso de divisas en cantidades superiores a las fijadas

Declaracion de importacion con documentos soportes que no
corresponden a la operacion de comercio exterior o con la
mercancia objeto de nacionalizacién

Suplantacion de importador mediante la falsificacion o uso
indebido del mandato o endoso aduanero

Falsificacién de soportes y/o alterar los sistemas de seguridad de
la carga o el medio de transporte, con el fin de cambiar las
mercancias o extrayendo parte de las mismas durante la
ejecucion de la operacion o no finalizandola

Someter mercancias a alguna de las modalidades de
perfeccionamiento activo
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Actividades relacionadas

Valoracién Indebida De Las
Mercancias Importadas

Incumplimiento En El
Verdadero Origen Para Evadir
La Aplicacion De Una Medida
De Caracter Administrativo
Clasificacion Arancelaria
Utilizacidon Indebida De La
Modalidad Ingreso Por
Viajeros

Utilizacion Indebida De La
Modalidad Ingreso Por
Viajeros

Utilizacién Fraudulenta De
Los Documentos Soportes

Utilizacién Fraudulenta De
Los Documentos Soportes

Utilizacion Indebida Del
Régimen De Transito
Aduanero

Utilizacion Indebida De La

Modalidad De Importacion
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Dejar la mercancia en el territorio aduanero nacional sin cumplir
las condiciones requeridas para la finalizacién de la modalidad.

Someter mercancias a la modalidad de importacion temporal sin
gue esa sea su finalidad.

Utilizacion indebida de las zonas francas

No registrar la salida de mercancias en el inventario
Alteracion de los valores del certificado de integracion.

Someter a la modalidad de trafico postal y envios urgentes
mercancias prohibidas, no permitidas o en cantidades mayores a
las autorizadas para la modalidad

Liguidan tributos por valores menores a los correspondientes a
las mercancias

Usar ilegalmente una calificacion de usuario aduanero o la
autorizacion de un programa especial

[rrumpir y vulnerar los sistemas informaticos

Importaciones ficticias, el otorgamiento de levantes automaticos
Trafico de armas

Trafico de migrantes

Trata de personas

Trafico de NNA
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Actividades relacionadas

Para Perfeccionamiento
Activo

Utilizacién Indebida De La
Modalidad De Importacién
Temporal Para Reexportacion
En El Mismo Estado

Violacion De La Normatividad
De Ingreso De Mercancias
Desde Zonas Francas Hacia El
Territorio Aduanero Nacional

Utilizacion Indebida De La
Modalidad De Tréafico Postal Y
Envios Urgentes

Vulnerar Los Sistemas
Informaticos Aduaneros

Otros delitos
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