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CENTRO DE ESTUDIOS FISCALES

PRIMER BORRADOR CORRESPONDIENTE AL ESTUDIO SOBRE EL CONTRABANDO
EN COLOMBIA

VERSION RESTRINGIDA PARA COMENTARIOS DEL DIRECTOR DE LA DIAN Y
DEL CENTRO DE ESTUDIOS FISCALES.

I. JUSTIFICACION

Durante los tltimos 25 anos Colombia ha experimentado
significativas transformaciones en la orientacién general de su
economia. La parte final de los afios 60 y los comienzos de los 70
se enmarcan en el paulatino agotamiento de un modelo de desarrollo
fundado sobre la base de la industrializacién sustitutiva de
importaciones, con éenfasis en la utilizacidn de herramientas de

proteccién tanto arancelarias como para-arancelarias.

La pérdida de dinamismo de la economia durante la fase final del
modelo sustitutivo, condujo a un replanteamiento de la estrategia
general de desarrollo. Esta transformacion empezd a evidenciarse
a través de la bisqueda de mecanismos que contribuyeran al estimulo
y desarrollo del sector exportador.

A las circunstancias internas, Se afiadieron en el transcurso de los
afios 70 importantes factores de caricter exbégeno que sefialaron, en
conjunto, una tendencia a la progresiva internacionalizacidn de
nuestra economia. ‘

Es cierto gque esta tendencia estuvo distorsiconada en maltiples
ocasiones por crisis o bonanzas de precios, cuando no por la
irrupcién de capitales ilegales o por el cierre temporal de los
mercados externos. Sin embargo, el pais ha venido afrontando las
exigencias planteadas por las condiciones cambiantes del comercio

internacional, las nuevas realidades geopoliticas y las necesidades

de desarrollo econémico y social del pais, buscando su adaptacidn
a través de la reforma de sus marcos juridico e institucional.

El proceso de transformacién, desde una economia proteccionista a
otra estrechamente relacionada con el sistema econémico mundial, se
intensifica en los afios 90, cuando con la implementacién de ia
politica de apertura econdmica se reordena de manera fundamental el
marco institucional y juridico del comercio exterior, orientandose
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a la facilitacion de los intercambios comerciales.

Las significativas modificaciones a la legislacidn aduanera
implicaron un cambio en las relaciones entre el Estado ¥y los
diferentes agentes econdmicos involucrados en las operaciones de
comercio exterior, basadas ahora en el principio de la buena fe.
Desde luego, el nuevo esquema dio origen a formas diferentes de
evadir la accién de las normas legales.

No obstante las acciones implementadas en distintos periodos
encaminadas a combatir el contrabando, este problema continda
afectando a diversos sectores de la economia y se mantiene como uno
de 1los aspectos primordiales a enfrentar por parte de las
instituciones comprometidas con su control y persecucidn, exigiendo
la realizacién de acciones que conduzcan a resultados concretos en
beneficio de la economia nacional.

siendo la DIAN la entidad encargada del manejo y control aduaneros,
compete a ella, dentro de sus funciones, adelantar investigaciones
gue permitan conocer la naturaleza del fendémeno y obtener una
aproximacidén seria a sus causas, origenes y efectos, con el fin de
establecer indicadores de su problematica ¥y contribuir a
proporcionar elementos técnicos que sustenten Yy guien de manera
eficaz la accién de la Entidad.

Teniendo en cuenta lo anterior y ante la ausencia de estudios que
aborden el problema de manera integral y con el necesario rigor
analitico, se ha planteado la realizacidén de una investigacidon cuyo
propésito principal es el de estudiar el contrabando, sus causas,
modalidades v determinantes Y., en lo posible, estimar

cuantitativamente su real dimensién y sus implicaciones econémicas
y fiscales.

De otra parte, se espera proponer alternativas de tipo metodoloégico
para posterior desarrollo y, en todo caso, abrir un espacio para
una discusién rigurosa, creando conciencia a nivel interno de la
importancia del problema y de 1a necesidad de abordarlo técnica ¥y
operativamente, aprovechandoZhaexperiencia institucional acumulada
en diversas dependencias.

II. OBJETIVOS
1. Objetivo General
Realizar una investigacidén sobre el fenémeno del contrabando

a fin de determinar su naturaleza, alcances, dimensiones, Su
modus operandi y principales implicaciones econdémicas. Como
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resultado del trabajo se espera identificar los mecanismos Y
practicas mas utilizados, sugiriendo correctivos que permitan
combatirlo eficientemente.

Objetivos Especificos

2.1

Analizar los factores y las causas fundamentales del
contrabando, concentrandose en los principales aspectos
de la politica econdmica y de legislacidén aduanera.

Estudiar las caracteristicas, determinantes v

consecuencias econémicas de las diversas modalidades de

contrabando y establecer perfiles de 1los agentes Y
variables involucradas en este tipo de operacicnes.

Formular sugerencias sobre los mecanismos a disefiar con
miras a controlar Y combatir el fendmeno, haciendo
énfasis en la politica econdmica, la legislacién aduanera
y los aspectos relacionados con su represion.

Proponer metodologias para aproximarse al problema de
la evaluacién y medicidn del contrabando en sus distintas
modalidades.

Elaborar con base en los resultados del estudio 1las
matrices ¥y mapas de riesgo a nivel geografico O
regional, gque orienten la labor de las areas operativas
y de fiscalizacion.

Crear una base sbélida para establecer un proceso dinamico
y permanente de investigacién tanto econbmica como
aduanera sobre el problema del contrabando en SusS
diferentes manifestaciones.

CENTRO DE ESTUDIOS FISCALES — DIAR
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PLAN DE TEMAS PARA EL ESTUDIC SOBRE CONTRABANDO
(Temas presentados en este Borrador)

1. ANTECEDENTES

1.1. MARCO ECONOMICO

1.1.1. PROTECCIONISMO: 1950 - 1974

1.1.2. PERIODO DE TRANSICION: 1975 - 1989
1.1.3. ECONOMIA ABIERTA: 1990 EN ADELANTE
1.2. MARCO JURIDICO

1.2.1. PERIODO DE PROTECCION Y REPRESION: HASTA 1984
1.2.1.1. LEY 79 DE 1931

1.2.1.2. LEY 21 DE 1977

1.1.1.3 DECRETO 2666 DE 1984

1.2.2. PERIODO DE TRANSICION: HASTA 1989
1.2.2.1. DECRETO 0051 DE 1987

1.2.2.2. DECRETOS 2274 Y 2352 DE 1983

1.2.3 PERIODO DE DESPENALIZACION

1.2.3.1. DECRETO 1750 DE 1991

1.2.3.2. DECRETO 1909 DE 1992 - ARTICULO 72
1.2.3.3. DECRETO 1800 DE 1994

2. LA POLITICA ECONOMICA Y EL CONTRABANDO
2.1. POLITICA FISCAL

2.2. POLITICA COMERCIAL

2.2.1. SISTEMA ARANCELARIO COLOMBIANO

2.2.2. PAPEL DEL ARANCEL DE ADUANAS EN EL AMBITO DEL COMERCIO

EXTERIOR
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2.3.

2.3.1.

2.3.2.
2.3.3.

2.3.4.

2.4.
2.4.1.

2.4.2.

PERIODO DE PROTECCION DE LA INDUSTRIA NACIONAL
PERIODO DE INTERNACIONALIZACION DE LA ECONOMIA
EVOLUCION DE LA POLITICA CAMBIARIA

SITUACION PREVIA A LA PROMULGACION DEL ESTATUTO CAMBIARIO
DE 1967

DECRETO LEY 444 DE 1967
REFORMAS RECIENTES AL REGIMEN CAMBIARIO

LA POLITICA CAMBIARIA Y EL CONTRABANDO

POLITICA MONETARIA
PERIODO 1967 - 1990

PERIODO 1990 - 1994
ASPECTOS SOCIALES, POLITICOS Y CULTURALES
CONTRABANDO: CONCEPCION GENERAL, DEFINICION Y MODALIDADES

CONTRABANDO ABIERTO
MODALIDADES DE INTRODUCCION

PRINCIPALES MERCANCIAS DE CONTRABANDO Y SECTORES
AFECTADOS

PRINCIPALES MERCANCIAS DE CONTRABANDO
ESTIMACIONES GLOBALES DEL CONTRABANDO ABIERTO

PROCEDENCIA DEL CONTRABANDO Y REDES DE OPERACION

ORIGEN DE LAS MERCANCIAS Y LUGARES DE EMBARQUE
REDES DE OPERACION

ANALISIS REGIONAL

ZONAS DE FRONTERA (TERRESTRES)
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3.1.4.2. ZONAS COSTERAS (PUERTOS)

3.1.4.3. INTERIOR DEL PAIS (AEROPUERTOS)

3.1.4.4. ZONAS DE REGIMEN ADUANERO PREFERENCIAL

3.1.4.5. LOS SAN ANDRESITOS

3.1.5. POLITICA ANTICONTRABANDO 1978 A 1993

3.1.6. RESULTADOS DE LA POLITICA ANTICONTRABANDO

3.1.7. PROPUESTAS DE LOS GREMIOS

3.1.8. SITUACION DEL CONTRABANDO DESDE LA CREACION DE LA DIAN
3.1.9. LA NUEVA POLITICA ANTICONTRABANDO

3.1.10. MECANISMOS DE CONTROL

3.1.10.1. EXISTENTES
3.1.10.2. PROPUESTOS

3.1.11. MATRICES DE RIESGO

N
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ELEMENTOS FACILITADORES DEL CONTRABANDO TECNICO

LA LEGISLACION ADUANERA VIGENTE
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LOS RECURSOS HUMANOS
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ANEXO 1:

SUBFACTURACION Y SUBVALORACION DE IMPORTACIONES
DEFINICION

DETERMINANTES ESPECIFICOS

MODALIDADES DE OPERACION

SOBREFACTURACION DE TMPORTACIONES

METODOLOGIAS PARA LA CUANTIFICACION DE LA SUBFACTURACION
Y SOBREFACTURACION DE IMPORTACIONES: UNA APROXIMACION

DESCRIPCION DE UNA METODOLOGTA PARA SU ESTIMACION
ESTIMACION DE LA SUBFACTURACION: EJERCICIO PRELIMINAR

CORRECTIVOS PROPUESTOS

ESTIMACICN DE LA DINAMICA DEL CONTRABANDO

BANEXO 2: EJEMPLOS DE SUBFACTURACION (SIMULADOS)
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1. ANTECEDENTES
1.1 Marco Econémico

El propésito de esta seccidén es el de exponer de manera breve y
general, las caracteristicas fundamentales de los modelos de
desarrollo, implementados en Colombia desde mediados del siglo,
para determinar a partir de alli la incidencia de tales modelos en
la evolucidédn del contrabando.

El andlisis se efectta para tres periodos, durante los cuales el
pais ha pasado de una economia fundamentalmente apoyada en el
proteccionismo y el mercado interno, a otra donde la estrecha
vinculacidén con el sistema econdémico mundial ha desmontado buena
parte de las barreras que pesaban sobre el comercio internaciocnal
vy la movilidad de capitales.

1.1.1 Proteccionismo: 1950~1974

Este periodo se caracteriza por la adopcidén de un modelo de
desarrollo econdmico fundamentalmente proteccionista, basado en la
industrializacién sustitutiva de importaciones. En los
lineamientos béasicos del modelo se destaca la influencia de la
teoria Keynesiana, particularmente a través de la intervencidn del
Estado en la orientacién y asignacidén de los recursos de la
economia.

Un rasgo primordial de este subperiodec es la inestabilidad
cambiaria que, en midltiples ocasiones llevdé a las autoridades
econdmicas a restringir, mediante instrumentos arancelarios y para-
arancelarios el ingreso de mercancias al pais. Los elevados
aranceles incrementan los costos de los importadores y se
convierten en un incentivo para el contrabando.

En el terreno cambiario predominaron hasta 1967 los sistemas de
cambio miltiples y las tasas de cambio nominal fijas con ajustes
peridédicos, "...lo que produjo un comportamiento especulativo en la
demanda de importaciones"!. La estabilidad que se alcanzd en este
terreno después de 1968 obedecidé al disefio y orientacidn que al
respecto did el Decreto 444 de 1967. Mediante esta reglamentacidn
se unificaron las tasas de cambio, y se adoptd un sistema de

1, CARDENAS, M. y CORREA, P. El Sector Externo. Introduccidn
a la Macroeconomia Colombiana. TM Editores -FEDESARROLLO, 1393.
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devaluacidén denominado "gota a gota" -Crawling Peg-.

El flujo de capitales fue restringido en razén a la existencia de
rigidos controles a las transacciones en moneda extranjera y el
Banco de la Republica fue la entidad encargada de velar por la
cabal aplicacién de tales restricciones. El Decreto 444 de 1967
establecidé la obligacién de solicitar autorizacidén para las
operaciones de inversién extranjera y fijdé limites a la remisidn
de utilidades al exterior. Estas limitaciones llevaron a gque la
sobre vy subfacturacién de exportaciones e importaciones se
convirtieran en un atractivo instrumento para evadir dichos
controles.

La politica comercial de este periodo se caracterizd por ofrecer
incentivos fiscales y financieros a las exportaciones. En los anos
60 el Certificado de Abono tributario -CAT- que remplazd el sistema
de exenciones tributarias, es uno de los instrumentos utilizados
con tal propdsito. Otro incentivo de gran importancia es "El Plan
Vallejo", mediante el cual se pretendidé promocionar las
exportaciones, a través de la exoneracidn del pago de impuestos y
requisitos legales a la importacidén de insumos y materias basicas,
siempre que se destinarén a la produccién de bienes de exportacidn.

Durante el periodo de andlisis fue usual gqgue la politica de
comercio exterior empleara controles para-arancelarios sobre las
importaciones. El procedimiento consistia en determinar, de
acuerdo con las politicas de desarrollo, cudles mercancias
requerian licencia previa para su importacidén y cudles tendrian
prohibido su ingreso al pails.

Este mecanismo de control se convirtié en un promotor del
contrabando técnico al estimular el cambio fraudulento de partidas
arancelarias. Tratandose de productos cuya importacidén no estaba
autorizada, el régimen para-arancelario propiciaba indirectamente
el contrabandoc abierto.

1.1.2 Periodo de Transicién: 1975-1989

Las exigencias de una nueva fase de acumulacidén internacional del
capital, hacen explicita la necesidad de redefinir el papel gque el
Estado debe cumplir especialmente en el &ambito econdmico. El
Estado debe ser menos intervencionista y su capacidad de regulacidn
debe orientarse a garantizar la seguridad, la justicia y un sano

manejo de la politica econémica. Asi, el Estado cede espacio a la

gestién de los particulares a la vez que sustenta las bases sobre
las que se erige un nuevo aparato productivo, donde la rigidez del
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capital fijo pierde espacio frente a la flexibilidad de las
innovaciones tecnoldgicas.

Pese al cambio en el modelo de acumulacién, este periodo es uno de
los mas criticos gque ha sobrellevado la economia Colombiana, por la
conjuncidén de los efectos derivados de los shocks petroleros, las
bonanzas en los precios del café, la crisis en la balanza de pagos,
el elevado déficit fiscal, el aumento en el indice de inflacién,
los efectos de la recesidén econdmica mundial, y por ultimo la
inscripcién en un proceso de ajuste econémico durante los anos
ochenta.

En la primera parte de esa década, el deterioro de la balanza de
pagos y el cierre del mercado a las exportaciones tradicionales,
debilitaron los ingresos publicos ¥y comprometieron el cumplimiento
de las obligaciones financieras adquiridas con la Banca
Internacional.

Dentro de los factores externos que influyeron en la crisis de la
deuda externa -por ejemplo- se cuentan: el incremento en las tasas
de interés externas, la baja en los precios internacionales de
materias primas producidas por paises como colombia y el deterioro
de los términos de intercambio.

El ajuste macroecondmico al que se sometié la economia colombiana
promediande la pasada década, se explica por la necesidad de
reequilibrar los obstensibles déficits de los sectores piblico ¥y
externo. En lo concerniente a la politica fiscal la estrategia de
ajuste se centrd en la disminucidén del gasto publico y la elevaciodn
de 1los ingresos tributarios a través de medidas tendientes a
modificar la estructura impositiva. También se eliminaron algunas
trabas fiscales al capital extranjero con el propdsito de disminuir

el desequilibrio existente en la balanza de pagos.

Controlar la oferta monetaria, a fin de mantenerla dentro de
limites apropiados para garantizar la ligquidez requerida por el
sector privado, asi como un mesurado crecimiento del nivel de
precios, fueron los propésitos fundamentales de la politica
monetaria durante el decenio de los 80. Para alcanzar tal objetivo
se disminuyd la tasa de expansién del crédito otorgado por el Banco
de la Repiblica al gobierno central, se utilizaron las operaciones
de mercado abierto para controlar los medios de pago, Y Se acudid
a esporadicas elevaciones del encaje bancario destinadas a
disminuir el multiplicador de la base monetaria.

En el frente comercial se apela nuevamente al empleo de barreras
para-arancelarias gue restringen las importaciones, dada la crisis

-

cambiaria de 1983. Superada esta situacion se inicia un paulatino
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desmonte de tales barreras.

Por iltimo, el sector externo siguié la politica orientada a
mejorar la balanza de bienes y servicios, implementando para ello
una devaluacidén del peso, un programa de incentivos a las
exportaciones no tradicionales, dando prioridad a los proyectos de
exportacién de petrdleo y carbén y restringiendo el crecimiento de
las importaciones. ’

Los incentivos fiscales a las exportaciones se mantienen en este
periodo y se crean instituciones para el fomento de las
exportaciones como PROEXPO (1974), se remplaza el Certificado de
Abono Tributario (1984) por un instrumento fiscal més flexible
denominado Certificado de Reembolso Tributario -CERT- el cual es
considerado un reembolso de impuestos pagados y no un subsidio al
comercioc exterior.

La estabilidad macroecondmica se constituyé al final del periodo en
la principal preocupacién para el Estado ya que las nuevas
condiciones de la competencia internacional reguieren una
estructura econémica sélida que garantice la movilidad de
capitales, eleve la productividad industrial, mantenga la
estabilidad de precios y genere un clima favorable para la
inversidn privada.

1.1.3 Economia Abierta: 1990 en adelante

El proceso de transformacidén, desde una economia proteccionista a
otra estrechamente relacionada con el sistema econémico mundial, se
intensifica en los afios 90, cuando con la implementacidn de la
politica de apertura econdmica se reordena de manera fundamental el
marco institucional y juridico del comercio exterior, orientandose
a la facilitacién de los intercambios comerciales.

La redefinicién en el rumbo de la economia tiene el proposito
primordial de elevar las tasas de crecimiento econdmico. Para
alcanzar este cometido fue preciso reducir los gravamenes al
trafico internacional de mercancias y propiciar una mayor
uniformidad en los aranceles, evitando hasta donde fuera posible el
‘mantenimiento de restricciones cualitativas al comercio exterior.
Para garantizar el éxito de la apertura econdmica, también se
requirié adecuar la infraestructura de comunicaciones y reconvertir
la planta industrial del pais, todo ello dentro de un marco general
de estabilidad macroeconémica, donde se pretende reducir el déficit
fiscal y la inflacién.

DE ESTULIOS FISCALES — DIAR 11
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Las significativas modificaciones a la legislacién aduanera
implicaron un cambio en las relaciones entre el Estado y los
diferentes agentes econdmicos involucrados en las operaciones de
comercio exterior, basadas ahora en el principio de la buena fe.
Desde luego, el nuevo esquema dié origen a formas diferentes de
evadir la accién de las normas legales.

En lo relativo al régimen cambiario, luego de mas de 20 afos de
vigencia del Decreto Ley 444 de 1967, se expide en 1991 una nueva
reglamentacidén, caracterizada por la descentralizacidén de las
operaciones cambiarias y la generacién de un sistema de cambio
flexible. De igual forma la liberacién de las operaciones
cambiarias en materia de endeudamiento sufrieron modificaciones
significativas con la expedicién de la Ley 9 de 1990 y las cuales
se instrumentalizan mediante la Resolucién 57 de 1991 de la Junta
Directiva del Banco de la Republica. Posteriormente la Resolucidn
21 de 1993 introdujo la libertad total de endeudamiento privado
externo.

A través de resoluciones expedidas por el CONPES durante 1990, se
eliminan la mayoria de restricciones a la inversidén extranjera
directa, medidas que se complementan en 1991 mediante la abolicidn
del tope para remisidn de utilidades. Se crean nuevas instituciones
de promocidén al comercio internacional, de tal forma dque eéen la
actualidad se cuenta con entidades como Bancoldex, Proexport,
ademas se modifica el régimen de Zonas Francas que en la actualidad
es de caracter privado. '

Entre las medidas comerciales tendientes a dinamizar el intercambio
internacional de mercancias se destacan, la intervencidén en
negociaciones multilaterales del GATT, la consolidacién de la unidn
aduanera dentro del Grupo Andino y la creacién de una zona de
iibre comercio con Venezuela y Ecuador, asi como la constitucidn de
convenios inter-regionales como el G-3, la intencién de acceder al
Tratado de Libre Comercio de los Paises del Norte "Nafta" y al
comercio del Pacifico. -

En lo gque respecta a 1los mecanismos para-arancelarios Y
arancelarios sobre las importaciones, es de resaltar el cambio en
la concepcién del control aduanero para las mercancias que ingresan
al territorio nacional por zonas habilitadas y no habilitadas. La
restructuracién al régimen de importacién ordinaria ¥ la
eliminacién o simplificacién de los tramites de importacidén gue se
orientan a agilizar los procedimientos de nacionalizacién de
mercancias, da origen a una nueva etapa para el comercio
internacional donde la liberalizacidn de aranceles, la eliminacidn
de restricciones cualitativas vy la disminucién de los tramites de
importacidén son las caracteristicas fundamentales.
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Estas transformaciones significaron el desmonte gradual de una
serie de mecanismos de control aduanero que Se consideraban
ineficientes, sustituyéndolos por otros acordes a la dinamica
mundial del comercio exterior.

El conjunto de transformaciones institucionales y Jjuridicas
acaecidas durante los afios 90, configuraron en suma, una economia
mas abierta, donde el flujo internacional de mercancias y capitales
se desarrolla en condiciones de mayor flexibilidad.

Una de las consecuencias inmediatas del nuevo modelo ha sido 1la
creciente acumulacién de reservas internacionales que ha conducido
a generar el diferencial en las tasas de cambio. A esta
circunstancia se afiade el hecho de que las tasas de interés
internas se han situado por encima de las internacionales. Estos
dos factores pueden haber contribuido a elevar los incentivos
econémicos del contrabando, llevando asi a incrementar esta
practica ilicita, a pesar de la reduccidn en los aranceles que, por
el contrario, debia deteriorar la rentabilidad de esa actividad.

1.2 MARCO JURIDICO

Bien se ha sabido gqgue las formas de transgredir las normas de
importacién y exportacién para causar perjuicio a 1la economia
nacional son variadas y gque por lo mismo las modalidades de
contrabando son numerosas. Obedeciendo a estos supuestos facticos
las normas gue se han puesto en vigencia a través de los anos para
prevenir, reprimir y sancionar este flagelo, han dividido 1las
conductas en delitos, contravenciones y faltas administrativas. A
continuacién se hard una sintesis de estas disposiciones que desde
la Ley 79 de 1931 han regido en nuestro Pais. Este ejercicio nos
permitira wvisualizar la evolucién gque ha tenido la peolitica
criminal en relacién con esta conducta:

1.2.1 Periodo de Proteccién y Represiodn
1.2.1.1 Ley 79 de 1931

En 1931, la Misidn de Consejeros Financieros, conocida como MISION
KEMMERER, la cual era presidida por E. W. Kemmerer y que estaba
integrada ademas por Joseph T. Byrne, experto en Presupuesto Yy
Contabilidad, W. W. Renwick, experto en Aduanas, Walter E.
Lagerquist, experto en crédito Piblico, Kossuth Williamson, experto
en Impuestos y Rentas y E. Dunn, Secretario General, presentd un
proyecto de Ley Orgénica de Aduanas tomada de la Ley Americana, que
se convirtié en la Ley 79 de 1931, que vino a ser la Legislacidn
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Aduanera Colombiana.

La Ley 79 en los Articulos 373 y 374 hacia referencia al
contrabando; el articulo 373 establece entre otros, qgque la
mercancia gque haya sido traida a la Republica en contravencidn a la
ley, incurrird en una multa hasta de cinco mil pesos ($5.000.00),
y la mercancia en cuestién quedara sujeta a decomiso.

El articulo 374 define 19 circunstancias que hacen presumir el
contrabando.

Eran competentes para conocer de estas conductas en primera
instancia los Tribunales Distritales de Aduana en su respectiva
jurisdiccidén, sus fallos eran apelables en la segunda instancia
ante el Tribunal Supremo de Aduanas.

1.2.1.2 Ley 21 de 1977

En ejercicio de facultades extraordinarias conferidas por la Ley 16
de 1968 el Gobierno Nacional expidié los Decretos 955 de junio 18
de 1970 y 520 de marzo 27 de 1971 que junto con la Ley 21 de mayo
3 de 1977 conformaron lo que se llamdé entonces el Estatuto Penal
Aduanero.

Este conjunto normativo establecid que las infracciones al estatuto
serian dolosas, salvo aquellas en las que expresamente se prevea la
modalidad culposa y en los casos de tentativa © frustracidén, 1la
pena aplicable seria la correspondiente al delito consumado,
disminuida hasta en una tercera parte.

Se establecen unas penas principales y unas accesorias.

Penas Principales:

- Prisién, la que tendria una duracidén hasta de diez (10) afios.

- Arresto, tendria una duracién hasta de tres (3) afios.

Multa, seria de un mil pesos ($1.000.00) a un millén de pesos
{$1.000.000.00).

Penas Accesorias
- Prohibicién de ejercer el comercio.
- Interdiccidén de derechos y funciones publicas.

Estas se imponian siempre gque la pena principal fuera privativa de
la libertad, junto con ésta y por el mismo tiempo.
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- Caucidén de buena conducta, su duracidén era de seis meses a un
afio, cuando se imponian como accesorias a pena principal de
multa.

- Para los extranjeros, expulsidén del territorio nacional, la
que era de caracter permanente.

Se dividen las infracciones en:

Delitos:

Los cuales correspondian a:

1. Contrabando de Primer Grado. Era castigado con prisidn de uno
(1) a diez (10) afios y en multa hasta por el doble del precio
de la mercancia.

2. Contrabando Culposo de Primer Grado. Era castigado con pena de
tres (3) meses a tres (3) afios de arresto y multa hasta por el
precio de la mercancia.

3. Contrabando de Segundo Grado. Castigado con prision de seis
(6) meses a cinco (5) afios y multa hasta por el precio de la
mercancia.

4, Contrabando Culposo de Segundo Grado. ©Se sancionaba con

arresto de un (1) mes a un (1) afio y multa hasta por la mitad
del precio de la mercancia.

Contravenciones:

Que eran sancionadas con multa hasta por el precio de la mercancia,
siempre que el hecho no constituyera delito.

Faltas Administrativas:

Se incurria en éstas cuando: se seflalaba una posicidn arancelaria
incorrecta, faltaba el registro o la licencia de importacidén y por
exceso de equipaje.

Las autoridades .competentes para ejercer la jurisdiccidén penal
aduanera eran: ’

1. La Corte Suprema de Justicia.

2. El Tribunal Superior de Aduanas.
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3. Los Jueces Superiores de Aduanas.

4. Los Jueces de Instruccidén Penal Aduanera.

5. Los Jueces de Distrito Penal Aduanero.

6. Los Jueces de Instruccién Criminal y los Municipales Penales

y Promiscuos.

1.2.1.3 Decreto 2666 de 1984

En el Decreto 2666 de octubre 26 de 1984, en el capitulo de faltas
administrativas, en los articulos 311 y 312 se disponia el decomiso
para cuando la mercancia reconocida fuera diferente a la amparada
por el registro o licencia de importacién y para cuando el régimen
de libre cambiaba al de previa o de estos dos al de prohibida
importacidn.

En el articulo 314 del mismo Decreto, se dispone el decomiso a
favor de la Nacidén cuando las mercancias se encontraran ocultas en
los medios de transporte en una Zona Primaria Aduanera o las dque no
fueran presentadas o entregadas a la autoridad aduanera
encontrdndose en dicha zona.

1.2.2 Periodo de Transicidn

1.2.2.1 Decreto 0051 de 1987

Con el Decreto 0051 de enero 13 de 1987, se expide un nuevo
Estatuto Penal Aduanero; se conformd la jurisdiccién penal
aduanera, se establecié un procedimiento para definicién de la
situacién juridica de la mercancia y la responsabilidad de los
infractores, en lo relacionado con la punibilidad se fijaron penas
principales y accesorias segun la conducta del sujeto activo, se
determiné cuales son las personas que intervienen en el proceso.
Las penas quedaron asi:

Penas Principales:

- Prisién, hasta de ocho (8) afios.

- Arresto, hasta de cinco (5) afos.

- Multa, consistia en pagar al Fondo Rotatorio del Ministerio de
Justicia, una suma comprendida en moneda nacional entre cinco
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y un mil gramos de oro.

Penas Accesorias:

Restriccién domiciliaria, hasta por tres (3) anos.

Prohibicidén de ejercer el comercio, hasta por un periodo igual
al gue dure la pena principal.

Interdiccién de derechos y funciones publicas, hasta por un
periodo igual al que dure la pena principal.

Prohibicién del ejercicio de un arte, profesién u oficio,
hasta por cinco (5) afos.

Expulsién del territorio nacional para los extranjeros, la que
era de caracter permanente.

El hecho punible aduanero se divide en:

Deljtos:

Que comprendia las conductas gue constituian contrabando:

1.

Contrabando de régimen prohibido, que era penalizado con
prisién de tres (3) a seis (6) afios.

Contrabando por fuera de la aduana, prisidén de dieciocho {18)
meses a cinco (5) anos.
Contrabando cualificado, prisién de tres (3) a ocho (8) anos

Contrabando por sustraccién, prisidén de dieciocho (18) meses
a cinco (5) afios.

Contrabando interno, arresto de seis (6) meses a cinco (5)
afnos.

Depésito y transporte no autorizados de café, prisidén de
dieciocho (18) meses a cinco (5) afios.

Contrabando por matricula irregular de automotores, prisidén de
uno (1) a cinco (5) afos.

Contrabando de mercancia de circulacidén restringida, prisidén
de seis (6) meses a cinco (5) anos.
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Contravenciones:
Constituian ésta las siguientes conductas:
1. Cambio de destinacidén, multa de cinco a un mil gramos OIO.

2. Tenencia o posesidén extempordneas, multa de cinco a un mil
gramos oro.

3. Alteracién de identificacién, multa de cinco a un mil gramos
oro.

Ejercian la Jurisdiccidén Penal Aduanera:

1. La Sala de Casacién Penal de la Corte Suprema de Justicia.
2. El Tribunal Superior de Aduanas.

3. Los Jueces Superiores de Aduanas.

4. Los Jueces de Instruccidén Penal Aduanera.

5. Los Jueces de Distrito Penal Aduanero.

6. Los Jueces de Instruccién Criminal y los Municipales Penales

o Promiscuos.

Personas que intervenian en el proceso:

1. El Ministerio Pablico.
2. El Procesado y su Defensor.
3. El Director General de Aduanas y los Administradores de

Aduanas o Apoderados.

4, Los Aprehensores y Denunciantes Particulares.
5. Por medio de Apoderado, los Terceros de buena fe.
6. La Parte Civil.

1.2.2.2 Decretos 2274 y 2352 de 1989.

Con los Decretos 2274 de octubre 7 de 1989 y 2352 de octubre 17 de
1989, se establece gue la mercancia dque no acreditara el
cumplimiento de los tramites previstos en el régimen aduanero, sera
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decomisada, siendo la Direccidn de Aduanas Nacionales la competente
para definir lo relacionado con la situacién de la mercancia y la
justicia penal aduanera se encargaria de lo que tiene que ver con
la determinacién de la responsabilidad de los infractores, es decir
se le retird a ésta la facultad de definir la situacidén juridica de
la mercancia.

También se disponia que establecida la comisién del delito de
contrabando, pasarian a poder de la Nacién los instrumentos con los
cuales se haya cometido el hecho punible, los medios de transporte
y los objetos v valores que provengan de tal comisién.

Sujetos procesales en el proceso penal aduanero:

1. El Ministerio Pidblico.

2. El Procesado y su Defensor.

3. El Director General de Aduanas y los Administradores de
Aduanas o su Apoderado.

4. La Parte Civil.

1.2.3 Periodo de Despenalizacioén

1.2.3.1 Decreto 1750 de 1991

El Gobierno Nacional en desarrollo de la politica de descongestién
de 1los Despachos Judiciales y de despenalizacién de ciertas
conductas y haciendo uso de las facultades que le confiere la Ley
49 de 1990, expidié el Decreto 1750 de julio 4 de 1991, que
establece que a partir del lo. de noviembre de 1991 el contrabando
deja de ser delito y las conductas descritas como contrabando del
Decreto 051 de 1987 se transmutan en Infracciones Administrativas
Aduaneras y las contravenciones han pasado a llamarse Infracciones
Administrativas Especiales.

Las sanciones a imponer a quienes incurran en estas faltas
administrativas seran:

- Por Infracciones Administrativas Aduaneras, multa equivalente
a la mitad del valor de la mercancia.

- Por Infracciones Administrativas Especiales, multa equivalente
a una suma que se fijara entre diez (10) y cien (100) salarios
minimos mensuales.

También habréd unas sanciones accesorias come son:

- Prohibicién de ejercer el comercio.
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- Clausura y cierre del establecimiento.

- Prohibicién de ejercer profesidn u oficio relacionado con el
Comercio Exterior.

- Pérdida de empleo o cargo publico.

Con este Decreto se suprimié la Jurisdiccidén Penal Aduanera, las
infracciones aduaneras que se cometan seran competencia de la
Direccidén General de Aduanas Nacionales, por via gubernativa.

Son competentes, en primera instancia, los Jefes Regionales de
Aduana, y conocerd de la segunda instancia el Director General de
Aduanas o sus delegados.

1.2.3.2 Decreto 1909 de 1992

El Decreto 1909 de noviembre 27 de 1992, en su articulo 72 dispone
el decomiso administrativo para mercancias que no sean presentadas
o declaradas, por lo tanto procederd la multa establecida en el
Decreto 1750 de 1991.

1.2.2.3 Decreto 1800 de 1994

Con el Decreto 1800 de agosto 3 de 1394, se modificé el
procedimiento para la definicidn de la situacién juridica de la
mercancia, para la aplicacién de sanciones y para proferir
resoluciones en cuanto a recursos, términos Yy competencia
relacionadas con la tipificacidn de las infracciones
administrativas aduaneras ya sea de contrabando o especiales.

La competencia para conocer de estas infracciones son las

Divisiones de Fiscalizacién, Liquidacién y Juridica.

RECOMENDACIONES

1. Se debe expedir un nuevo Cddigo de Aduanas gue le permita
cumplir con su cometido, para ello se debe tener en cuenta
unos parametros que sirvan de lineamientos, como SOn:

- Cuando se legisle se debe consultar y considerar todas las
dependencias y situaciones que se veran afectadas por la

norma, para conocer los procedimientos que se quieren regular.

- Las normas deben ser claras y precisas Yy asi evitar la
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profusion de éstas, va que en la actualidad se observa que un
Decreto es modificado o adicionado por una serie de normas, lo
que no permite conocer con certeza cudl es la aplicabilidad de
la norma, creando confusién, quedando muchas veces a
discrecionalidad del funcionario su interpretacion,
cometiéndose muchas veces abusos y arbitrariedades.

Que sean simplificados los procedimientos, sin perjuicio del
control gque se deba ejercer sobre el proceso de 1la
importacién.

Revisar en la legislacidn vigente, cudl ha sido el error en el
que se ha incurrideo para gque no haya dado los resultados
esperados en cuanto al control del contrabande y en caso de
que sea necesario hacerla méas drastica a fin de disminuir este
flagelo que estd acabando con la economia del Pais.

La legislacidén colombiana no debe ser de caracter doméstico,
tiene que ajustarse a las necesidades y objetivos del Comercio
Internacional, teniendo en cuenta los tratados internacionales
con vista a tener una organizacién aduanera moderna vy
armonizada con la de otros Paises.

También se debe contar con la opinidon de otras entidades que
de una u otra forma regulan la introduccién de mercancias al
Pais; como son: Ministerio de Comercio Exterior, Incomex y
otros. -
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2. LA POLITICA ECONOMICA Y EL CONTRABANDO

El administrador de capitales especulativos, el comerciante que
incumple parcial o totalmente sus obligaciones fiscales vy
cambiarias relacionadas con la nacionalizacidén de las importaciones
v el tenedor o propietario de divisas obtenidas como resultado de
exportaciones ilicitas son, en términos generales, los principales
agentes que participan de manera directa en el ingreso ilegal de
mercancias al pais.

Uno de los motivos fundamentales que explican tal conducta, es la
bisqueda de tasas de ganancia extraordinarias. Estas pueden
cbtenerse al aprovechar los diferenciales entre precios internos y
externos, surgidos .en parte como consecuencia de la coyuntura
econdmica o, en otras ocasiones, como resultade de los mcdelos y
politicas de desarrollo prevalecientes.

En el primer caso mencionado, el diferencial de precios relevante
es el de las tasas de interés. Cuando el cociente entre los tipos
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de interés interno y externo es superior a la unidad, se crea un
estimulo para que los capitales especulativos ingresen al pais.
Durante la vigencia de los controles cambiarios, establecidos por
el Decreto 444 de 1967, se erigieron firmes barreras dque
desanimaban la migracién corto-placista de estos capitales.

Con el propésito de burlar aquellos controles se empieza a emplear
la sobrefacturacidn de exportaciones-subfacturacidn de
importaciones para allanar el ingreso ilegal de capitales y la
subfacturacién de exportacionés-sobrefacturacidén de importaciones
para efectuar el flujo contrario, en el caso de que la relacidn
mencionada entre los tipos de interés fuera inferior a la unidad.

La flexibilizacién y posterior liberalizacién de los controles
cambiarios, ocurridas durante el ultimo cuatrenioc, redujeron
significativamente el empleo de la balanza comercial como
instrumento para la movilizacién internacional de capitales.

En el caso de los comerciantes ilegales, que ingresan mercancias
bajo las modalidades de contrabando abierto o subfacturacidén de
importaciones, la ganancia extraordinaria estd asociada, por una
parte, con la evasién de los aranceles y tributos que se pagan en
la nacionalizacién de los productos importados y, por otro lado,
con el diferencial de las tasas de cambio, siempre que el tipo
oficial se cotice por encima de la tasa de cambio paralela. En
caso contrario este diferencial seria un sobrecosto para el
comerciante ilegal.

El contrabando abierto también debe asumir otros costos
adicionales por concepto de mayor valor de transportes y
almacenamiento. Igualmente, este tipo de operaciones debe conceder
un margen de precios en favor del comerciante interno o del
consumidor final, a fin de que asuman los riesgos de tenencia,
calidad y garantia.

El margen de precios también tiene el propbésitc de hacer
competitivas las mercancias de contrabando cuando el mismo tipo de
productos se fabrica internamente o se importa de manera legal. En
algunos casos, cuando existe desabastecimiento relativo de
determinados bienes, especialmente de origen agropecuario, es
posible que los precios internos se eleven de tal manera gque
precisamente sea ese diferencial sobre los precios externos, el
motivo econémico para estimular el contrabando de tales bienes.

La evasién fiscal y el diferencial de los tipos de cambio también
constituyen razones economicas que motivan la subfacturacidn de
importaciones. Comec actividad ilicita esta prédctica comporta un
cierto nivel de riesgo y algunos costos adicionales que, en todo
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caso, son menores a los que debe asumir el contrabando abierto.
Después de salvar los controles aduanercs, las importaciones objeto
de subfacturacidn se incorporan de manera legal a los procesos de
distribucién y consumo. Esta circunstancia asi como el hecho de
que la subfacturacidn no soporte mayores costos por transporte y
almacenamiento, hacen que por unidad de valor (pesos, ddblares o
cualquier otra divisa) la subfacturacién sea mé&s rentable que el
contrabando abierto.

Justamente es ese ropaje legal con que se reviste la subfacturacién
el que la torna atractiva como mecanismo de redencidén de 1las
divisas provenientes de actividades al margen de la ley.

De esta breve exposicién se concluye gue las disposiciones tomadas
en los distintos frentes de la politica econdomica inciden directa
o indirectamente sobre los determinantes economicos del contrabando
¥y que, por tanto, es preciso analizar con algin nivel de detalle la
evolucidn experimentada por dichas politicas en los dltimos anos.

2.1 Politica Fiscal

La evolucidén vy estructura de las finanzas publicas configuran,
junto a los demads ambitos de la politica econémica, un marco
institucional especifico donde se definen las condiciones generales
en que se desenvuelve la economia. La dindmica del gasto publico
y sobre todo la composicién de los ingresos tributarios, asi como
las formas de financiacidén del déficit son variables gue directa o
indirectamente pueden afectar la rentabilidad del contrabando de
mercancias. Aquil se concedera especial atencidén al comportamiento
del déficit fiscal por constituir ésta, una variable de crucial
importancia en el disefio de la politica fiscal de los dltimos afios.

En la crisis cambiaria de 1983 uno de los factores que contribuyé
notablemente a la desacumulacién de reservas internacionales fue
precisamente el servicio -de la deuda publica. Esta situacion
reactivd los controles arancelarios y para-arancelarios sobre las
importaciones, induciendo con ello una elevacidn en la rentabilidad
del contrabando.

Esta préactica ilicita se vio afectada en el sentido contrario y de
manera mis significativa por la tendencia del sistema impositivo a
recomponer sus ingresos, enfatizando en los de fuente doméstica y
llevando a que los tributos sobre el comercio exterior perdieran
importancia relativa en el total de la recaudacién, especialmente
desde 1988. (Ver Grafica No.l).
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La tasa efectiva de tributacién sobre las importaciones también
presenta una tendencia declinante. Después de la crisis cambiaria
de 1983 estos gravamenes aumentan hasta duplicar la tasa efectiva
en menos de cuatro anos. (Ver Grafica No.2).
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Por otra parte y en lo concerniente a la evolucidén del déficit
fiscal debe destacarse gque, durante las dos décadas comprendidas
entre 1970 y 1990, la politica fiscal ha sido orientada por el
propdsito de reducir el nivel de regulacidén e intervencidn
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estatales y mantener las finanzas publicas dentro de un relativo
equilibrio, de modo que la asignacidén de los recursos estuviera
guiada, cada vez en mayor medida, por criterios de eficiencia y por
la iniciativa privada.

Cuando se comparan los ingresos totales y los gastos totales del
Gobierno Nacional Central (GNC) se advierte que los primeros
superan a los tultimos durante toda la década de los afios 70 (ver
Grafica No.3). S6lo durante el periode en el gque la recesiodn
mundial, la crisis de la deuda latinoamericana y los problemas de
la balanza de pagos afectaron conjuntamente a la economia nacional,
se advierte un deterioro de las finanzas gubernamentales que
registraron un déficit promedio de 0.6% del PIB entre 1981 y 1985
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El gasto pidblico experimentdé un franco ascenso entre 1980 y 1984
gue, en términos de su participacién en el PIB, lo llevd a alcanzar
una cifra cercana al 14%, mientras que los ingresos tributarios
continuaron el proceso de debilitamiento iniciado con las asi
llamadas contrarreformas de 1977 y 1979. En estas reformas se

2, Estos resultados se explican en buena medida por el hecho
de haber considerado la totalidad de los ingresos, incluyendo alli
los créditos internos y externos que no forman parte de los
ingresos corrientes.
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concedieron amplios privilegios en materia de renta presuntiva y
rentas de capital. El continuado descenso de los tributos se torna
especialmente dramdtico durante la primera parte de los anos 80,
alcanzando la sima en 1983, cuando el recaudo total apenas
constituia un 7.7% del PIB.

El periodo comprendido entre 1986 y 1992 se caracteriza por un
programa de ajuste fiscal, cuyo propdsito era el de reducir los
elevados niveles alcanzados hasta entonces por el déficit de las
finanzas piblicas. En consecuencia, durante este subperiodo "la
politica econémica ...ha girado en importante medida, en
neutralizar el impacto negativo del déficit fiscal sobre el resto
de la economia y en reducir el tamafio del mismo." (°).

Otra forma para analizar el comportamiento de las finanzas publicas
consiste en deducir del total de gastos del GNC los pagos
correspondientes al servicio de la deuda confrontando la diferencia
con los ingresos corrientes de la nacién. EIl déficit promedio que
resulta de esta comparacidén, se situd en cerca de un punto del PIB
para el periodo comprendido entre 1965 y 1992 (ver Grafica No.4).
Las tendencias observadas en este indicador revelan nuevamente
algunos subperiodos criticos de la economia nacional. Entre 13976
y 1978 se registra un superavit promedio de 1.23 del PIB que
coincide con la bonanza del sector cafetero, mientras que entre
1981 y 1985 el sentido del desbalance es contrario, con un déficit
promedio superior a 2 puntos del producto, como reflejo de la
crisis econdémica mundial de esos anos.

3. GARCIA Y GUTERMAN. "Medicidén del Déficit del sector
ptiblico colombiano y su financiacidn: 1950-1986." ESPE. No.l4.
1986. '
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EYoOLOCIUN BEL DEFICIT FISCAL
GCobierno MHaciomal Central
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Cuadro No.
DEFICIT FISCAL DEL GOBIERNO NACIONAL CENTRAL

(Prbmedio simple como proporcién del PIB)

PERIODO D.F.1 D.F.2
1965-1974 -0.87 0.73
1975-1980 -0.90 -0.25
1981-1985 0.62 2.08
1986-1992 -0.09 1.35
1965-1992 -0.42 0.92

D.F.1l: Gastos Totales menos Ingresos Totales
D.F.2: Gastos en Funcionamiento e Inversidn menos Ingresos
Corrientes.

Al analizar las cifras del sector piblico consolidado no financiero
se aprecia un comportamiento similar al de la brecha fiscal del
GNC. En la Grafica No.5 se pueden distinguir cuatro subperiodos,
en los que el desbalance piblico es relativamente pequefio salvo el
primer lustro de los afios 80.

El primer subperiodo abarca desde 1965 hasta 1975. Durante estos
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afios el déficit promedio del SPC se situd en 2.34% del PIB.

Entre 1976 y 1979 el mismo promedio bordedé un punto del PIB,
mientras que a partir de 1980 se presenta un notable deterioro de
las finanzas piblicas cuyo desequilibrio volvié a superar dos
puntos del producto y continué ascendiendo hasta alcanzar los siete
puntos en 1984. En la primera parte del decenio de los 80 el
déficit promedio del SPC fue de 5.26% del PIB.

Los programas de ajuste fiscal y macroeconémico emprendidos a fin
de recuperar la estabilidad de la economia se manifestaron
radpidamente en las cifras del SPC. Para 1986 el déficit apenas
estuvo por encima de un cuarto de punto del producto y, durante el
periodo de 1986-1992 el promedio fue cercano a un punto del
producto.

En lo referente al financiamiento del déficit del SPC no financiero
se observa, que en los ultimos 25 afios se ha registrado una
modificacién importante en la composicién de las fuentes. Asi
mientras que el crédito externo aporté la mayoria de recursos hasta
1976, es el Banco de la Repiblica quien financia mayoritariamente
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el déficit en el subperiodo comprendido entre 1977-1979.

En la primera parte de los afios 80 el crédito externo vuelve a
cobrar gran relevancia pero luego declina su participacidn en favor
del crédito interno que, durante la udltima parte del periodo
analizado se consolida como el principal proveedor de recursos para
financiar el déficit.

Este comportamiento se explica por la abundancia del crédito
internacicnal durante finales de la década de los 70, cuando el
pais se comprometid en un plan de desarrollo basado en inversiones
piblicas de gran magnitud gque demandaron en su momento ingentes
recursos, fundamentalmente obtenidos a través de la banca
multilateral y el sistema financiero internacional. EIl1 auge del
crédito interno, correspondiente a la segunda mitad de los afios 80,
tiene su origen en la contraccién del crédito externo,
especialmente el contratade por el sector privado que durante este
lapso fue negativo en términos netos, y por el mayor desarrollo del
mercado de capitales en el que el gobierno participé activamente a
través de la colocacidén de titulos de deuda publica.

La consolidacidén del sector piblico como uno de los principales
oferentes de titulos de endeudamiento en el mercado de capitales se
ha logrado, en buena medida, como consecuencia de la atractiva
rentabilidad de dichos titulos. Este tipo de operaciones, si bien
coadyuvan a mantener dentro de los parametros establecidos el
crecimiento de los medios de pago, tienen como contrapartida el
efecto de incrementar las tasas de interés.

En suma puede afirmarse que las principales relaciones entre la
politica fiscal y el contrabando, se establecen a través de la
recomposicién de los ingresos tributarios ¥y el tipo de
financiamiento del déficit fiscal. Durante los Gltimos ahos, los
impuestos al comercio exterior han perdido peso en la recaudacidn
total y por esta via se produce un desestimulo al contrabando que,
como ya se ha indicado, encuentra en la evasidn de estos gravamenes
una de sus principales motivaciones econdmicas.

Por otra parte, la consolidacién del crédito del sector privado
como fuente de financiacién del déficit, puede explicar en parte el
elevado nivel alcanzado por las tasas de interés internas. Por el
contrario, esta circunstancia aunada al bajo nivel que presentaron
en los dltimos afios los tipo de interés externos, pueden haber

incrementado el atractivo para ingresar capitales al pais en forma ™

ilicita. Sin embargo, es preciso sefialar que merced a la
liberalizacién del régimen cambiario, los capitales que se
trasladan en busca del diferencial de tasas de interés son
fundamentalmente de origen ilegal.
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Por Gltimo, si bien es cierto que la forma en que sé€ ha financiado
el desbalance de las finanzas piublicas contribuyé a incrementar las
tasas de interés, no es menos cierto que el monto de dicho
desequilibrio ha disminuido en términos relativos notablemente
durante los Gltimos diez afios.. En conjunto la politica fiscal ha
tendido ha disminuir los incentivos econémicos gue animan el
contrabando.

2.2 POLITICA COMERCIAL

Los agentes mencionados en el marco general de la politica
econémica que tienen como objetivo la obtencién de ganancias
extraordinarias en el comercio internacional, lo hacen la mayoria
de las veces apoyados en las politicas trazadas en el sector
externo, como las establecidas en las décadas anteriores a la del
noventa, en donde 1la prioridad era proteger a la industria
nacional; el propésito de estas politicas era defender la
produccién nacional y lograr el desarrollo econémico del pais con
politicas de economia cerrada. Para llevar a cabo dicho proyecto
el Gobierno nacional recurrid a la restriccién de las importaciones
v a la promocidén de las exportaciones, utilizando ciertas medidas
reguladoras del comercio internacional, tales como, barreras
proteccionistas arancelarias y para—-arancelarias.

No cbstante, el cambio de modelo econdmico desarrollado
posteriormente (internacionalizacién de la economia), con el cual
se flexibilizan los mecanismos de importacién y se liberan los
controles cambiarios algunos importadores persisten en la practica
desleal del comercio internacional, aprovechando el establecimiento
de precios oficiales Yy precios de referencia y los diferentes
niveles arancelarios o vistos buenos solicitados, los cuales son
considerados como elementos motivadores del contrabando, lo cual
conduce a declarar una subpartida arancelaria diferente,
tipificando asi la subfacturacidn, subvaloracién y por consiguiente
uno de los fendémenos que mas afecta a la economia, como lo es el
contrabando técnico.

Segin el comportamiento histérico resefiado por algunos autores?®,
se advierte que el saldo de la cuenta corriente dentro de 1la
balanza de pagos, (que registra la diferencia entre 1las
importaciones y las exportaciones), fue ambivalente registrando
momentos de auge y deterioro hasta 1967. Pero, con la expedicién
del nuevo estatuto orgénico de comercio exterior Decreto Ley 444 de
1967, se imprime mayor estabilidad a las importaciones ¥

4 Lora, Ocampo, Steiner, Introduccion a la Macroeconomia.
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exportaciones, resultados que ldgicamente, tardaron en percibirse,
y es a partir de 1972, cuando se empieza a observar una fase de
gran evolucidén de las cuentas externas, lideradas por las
exportaciones no tradicionales.

No obstante el eguilibrio impuesto por el Decreto Ley 444 de 1967
en la década del setenta, a principios de los noventa, se respiraba
un ambiente de frustracién, por los resultados poco favorables en
materia de crecimiento, industrializacion, productividad vy
modernizacién econémica que habia traido el modelc vigente en los
afios anteriores, empezé también, a sentirse la presidn ejercida por
el entorno internacional en el proceso de globalizacién de la
economia. Es asi como el Gobierno Nacional adopta la politica de
internacionalizacioén de la economia, (reseflada previamente), siendo
ésta en efecto el punto estratégico del nuevo modelo de desarrollo
del comercio exterior. Bajo este principio el Gobierno Colombiano
le ha brindado mayor trascendencia a la politica comercial y las
autoridades competentes han acrecentado su atencidén en la misma,
preocupandose por establecer una politica sdlida basada en la
situacién actual de la economia mundial, las perspectivas del
comercio internacional y las relaciones econdmicas entre los
paises.

con el establecimiento de estas medidas se observan los avances
logrados en materia de transporte (politica de cielos abiertos), de
comunicaciones, de modernizacidn del estado, gestidn administrativa
y financiera y sustancial reduccién en las barreras naturales al
comercio.

No obstante, el avance en el establecimiento de politicas claras y
precisas en el sector externo, el contrabando ha mantenido una
tendencia estable, pues, este fendémeno subsiste por estar rodeados
de otros factores diferentes a la politica comercial emprendida.

2.2.1 Sistema Arancelario Coclombiano

El1 Arancel ha jugado un papel muy importante en los sistemas
econdémicos implementados en el pais, primeroc, como herramienta
principal de proteccidn a la industria nacional, sustituyendo las
importaciones y restringiendo el consumo de bienes extranjeros, y
segundo, como elemento liberalizador de las importaciones, asi como
instrumento negociador de convenios internacionales, pretendiendo
brindar la oportunidad a 1los productores e industriales de
tecnificar y modernizar la capacidad instalada con el fin de
producir bienes de mayor competitividad en el mercado mundial y
buscar asi el desarrollo econdmico del pais.

CENTRO DE ESTUDICS FISCALES — DIAN 32




PRIMER BORRADOR ESTUDIO SOBRE CONTRABERDO

Colombia, como pais miembro del acuerdo de Cartagena, tiene su
Arancel de Aduanas basado en la nomenclatura comiun del Grupo
Andino, denominada NANDINA. A su vez, esta nomenclatura NANDINA se
ha basado en El1 Sistema Armonizado de Designacidén y Codificacidn de
Mercancias, que es la Nomenclatura establecida por el Consejo de
Cooperacién Aduanera de Bruselas. Luego de la implantacidén de la
NANDINA por medio de la Decisidn 249 de 1950, el Gobierno Nacional,
a través del Decreto 1803 de agosto 6 de 1990, expidid el Arancel
de Aduanas que posteriormente fue subrogado por el Decreto 3104 de
diciembre 31 de 1990, vigente desde el primero (lo) de enero de
1881.

El Arancel de Aduanas contempla la estructura tarifaria aplicable
en un pais, seqgin la clasificacién correspondiente a la mercancia
importada, cuyo gravamen se implanta con base en criterios
establecidos por el grado de elaboracién de la mercancia. Su
disefio vy formulacién refleja la politica adoptada por la autoridad
arancelaria dentro del marco general de politica econdmica.

Igualmente, es considerado una herramienta fiscal del gobierno
nacional, estructurada l&égica y ordenada, utilizado como un
instrumento regulador del Comercic Exterior, mediante el cual se
implementan rigurosas barreras o se facilita el intercambio
comercial con los diferentes paises. Su grado de efectividad
depende de la capacidad administrativa y técnica del Estado para
controlar su aplicacién practica, velando, para que el potencial de
mercancias susceptibles de importarse sean plenamente identificadas
dentro de la lista de cédigos arancelarios y propugnando por la
adecuada determinacidén de la base impositiva.

Cualquier distorsidn que se presente en la codificacidn arancelaria
altera el objetivo de dicha politica pudiendo generar el
incumplimiento de algunos de los requisitos inherentes a la
correcta subpartida arancelaria, tales como Vistos Buenos de las
entidades competentes, pago de un monto menor del valor real,
subfacturacién, declaracién de un régimen de importacidn diferente,
acogimiento doloso a un convenio de preferencias, evadir el pago de
un precio establecido por normas, entre otros, tipificando asi el
Contrabando Técnico.

La subpartida arancelaria, es un cédigo numérico de diez digitos,
en el cual se refleja directamente el tipo impositivo determinado
para un bien dado. '

Este tipo impositivo estd conformado por diferentes conceptos:
Gravamen arancelario, impuestos sobre las ventas, CERT, exenciones,
régimen de importacidn, aplicacién de restricciones y ventaijas
derivadas de tratados internacionales, aplicacién de aranceles
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variables, dumping, etc.’®

De lo anterior, se concluye que cualquier distorsidén en la
subpartida declarada genera una transgresién a las normas de
importacién y exportacién que conllevan perjuicio a la economia
nacional. Obedeciendo a estos supuestos se han desarrollado varias
normas, con el fin de prevenir, reprimir y sancionar este flagelo.
Trataremos de estudiar, entre otras, las que permanecen vigentes.

En lo que corresponde a la declaracién incorrecta de la subpartida
arancelaria (falta administrativa) se encuentra vigente el Decreto
1800 de agosto 3 de 1994, el cual establece gue cuando en la
declaracidén de importacién se indique una subpartida arancelaria,
un gravamen o impuesto causado por la importacién diferente al que
le corresponde a la mercancia, el declarante debera liquidar y
pagar, ademds de los mayores tributos e intereses a que haya lugar,
una sancién equivalente a:

- "E1 10% del mayor valor a pagar gque se genere entre la
Declaracidén de correccién y la declaracién inmediatamente
anterior a aquella, cuando la correccidén se realice antes de
producirse el requerimiento especial aduanero.

- E1 20% del mayor valor a pagar gque se genere entre la
declaracién de correccién y la declaracidén inmediatamente
anterior a aquella, cuando la correccidén se realice con
posterioridad a la notificacién del requerimiento especial
aduanero, para lo cual la correccién se deberd adjuntar a la
respuesta de dicho requerimiento.

- Habiendo formulado la Administracién la respectiva liquidacidn
oficial de correccién gque contenga la correspondiente cuenta
adicional, no procedera declaracién de correccidén. La sancién
a imponer en dicho acto sera del 30% del mayor valor a pagar
gue se genere entre la cuenta adicional Yy la liquidacién
privada.

- La anterior sancidén se reducird a un 25% de dicha diferencia
si el importador, dentro del término establecido para
interponer el recurso respectivo, renuncia al mismo, acepta el
contenido de la liquidacién oficial y cancela el mayor valor
de los tributos aduaneros a que haya lugar, junto con la

5IBARRA, Gabriel. La clasificacién arancelaria en la antigua
v nueva legislacién aduanera. Santafé de Bogota: DINTEL LTDA,
1985. Pag. 33.
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sancién reducida".

Las implicaciones juridicas que trae la violacién de las normas
arancelarias recae directamente sobre el infractor (personas
naturales o juridicas), si se detecta la infraccidn automaticamente
se cobra la sancién respectiva, antes mencionadas, o se realiza el
decomiso administrativo de que trata el articulo 72 del Decreto
1909 de 1992, pudiéndose aplicar varias veces por el mismo hecho si
se repite la transgresiodn.

Las sanciones se aplican objetivamente, sin tener en cuenta al
declarante, sino el monto de lo evadido. Pero toda vez que los
tributos son ad-valorem, el pago sera mayor para el gque importe
mayor cantidad de mercancias y asi, el principio de igualdad
deviene en el de capacidad econémica o distribucién proporcional de
las cargas fiscales. No obstante la interpretacidn y aplicacidn de
las normas mencionadas, se debe hacer con extrema prudencia para
evitar cometer errores o arbitrariedades en contra del patrimonio
del administrado o en contra de los actos administrativos.

2.2.2 Papel del Arancel de Aduanas en el Ambito del Comercio
Exterior

Para efectos del analisis de la situacién actual del Arancel
Colombiano es de suma importancia establecer prioritariamente las
diferencias en el desarrollo de la politica de comercio exterior
anterior y la actual.

Como decia anteriormente, el Arancel de Aduanas €5 una de las
herramientas gque posee el Gobierno Nacional para la regulacidn del
comercio exterior, utilizédndola de acuerdo con las condiciones que
se presenten.

2.2.2.1 Periodo de Proteccién a la Industria Nacional

En este orden de ideas, la politica de comercio exterior
desarrollada anteriormente estaba enmarcada dentro de un sistema
proteccionista, en el cual primaba 1la  tutela de la industria
nacional, mediante la restriccién de las importaciones Yy ila
promocién de las exportaciones. E1l propdsito era defender la
produccién nacional y lograr el desarrollo econdmico del pais de
adentro hacia afuera.

Colombia habia adoptado, en las décadas anteriores a la de Jlos
noventa el modelo de la sustitucidén de importacicones, como el
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camino hacia el progreso y consecuente desarrollo econdémico. En
consecuencia, habia levantado enormes barreras proteccionistas para
permitir a las industrias, muchas de ellas incipientes, utilizar el
mercado interno como el motor de su crecimiento. La intervencion
del Estado era norma y no excepcién. Las divisas se obtenian merced
a la exportacidn tradicional de productos basicos, principalmente
café, el cual hasta hace poco representaba el mas alto porcentaje
de las mismas.

En consecuencia, se presentaban restricciones al consumo interno de
mercancias extranjeras, bajo un régimen de importacidn engorroso y
complejo.

Esto llevd a algunos individuos a buscar el ingreso de dichas
mercancias al pais, considerandose este fendémeno como un estimulo
al contrabando.

El Arancel entonces, era utilizado a plenitud como instrumento
recaudador, teniendo en cuenta que al Gobierno lo que le interesaba
era el aumento del recaudo fiscal, utilizando para tales efectos un
modelo de economia cerrada que restringia las importaciones y
fomentaba las exportaciones.

Asi mismo, y en el marco de proteccidén a la industria nacional, y
dentro de la discrecionalidad gubernamental en estas materias, se
fijaban altas tarifas arancelarias v demds impuestos a las
importaciones, sometiendo al régimen de licencia previa y prohibida
importacién gran cantidad de bienes.

El desgaste de este modelo, se advertia en el estancamiento de la
tasa de crecimiento econémico. En el mejor de los casos, se podia
esperar una tasa de alrededor del 3% anual, sin perspectivas de
mejorar hasta finales de siglo. La industria se acostumbrd a
operar en situaciones de oligopolio o monopolio, gque no la
estimulaban a reducir costos, mejorar su productividad o competir
internacionalmente. Simplemente trasladaba su ineficiencia al

consumidor cautivo.

En resumen, la necesidad de cambio era evidente, si el objetivo era
gque el pais creciera mas rapidamente, logrando absorber la
creciente mano de obra,  -evitando un incremento explosivo del
desempleo. Fue asi como se decidié optar por la llamada apertura
econdmica.® : :

SRAMIREZ DE RINCON, Marta Lucia. Obstdculos al libre comercio
internacional. En: Intervencién en la escuela superior de guerra.
Junio de 1992,
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2.2.2.2 Periodo de Internacionalizacion de la Economia

Con la adopcidn por parte del Estado del nuevo modelo econdémico, de
internacionalizacién y globalizacidén de la economia puesto en
marcha a comienzos de 1990, se busca adecuar nuestra economia al
contexto mundial y se pretende alcanzar una mayor eficiencia del
aparato productivo y generar un desarrollo abierto hacia el mercado
internacional. Esto trajo consigo una redefinicién de las
politicas implementadas en el pasado en lo atinente al desarrollo
del comercio exterior Colombiano.

Estas politicas debian permitir un mayor grado de competitividad
mundial y por ende una mayor participacién en los mercados
externos; eliminar las restricciones al comercio exterior; evitar
proteger industrias ineficientes; y suprimir los controles y trabas
internas.

Asi las cosas, se torna necesario la aplicacién de politicas
novedosas gue replanteande el esquema anterior, permitan la
agilizacién del intercambio comercial con diferentes paises.

Es de suponer que, ademas de los mecanismos desarrollados en el
marco del nuevo modelo de internacionalizacidén de la economia, es
necesario un nuevo esquema administrativo para el manejo del
comercio exterior.

Es asi como el Gobierno Nacional apoyado en la Ley 49 de 1990 y 1la
Ley 7 de 1991, desarrcolla una politica de liberacidn y agilizacién
de los procedimientos aduaneros.

Bajo este enfogue se crea entonces el Ministerio de Comercio
Exterior, el Banco de Comercio Exterior y el Consejo Superior de
Comercio Exterior, este dltimo como organismo asesor del Gobierno
Nacional en lo concerniente al comercio exterior Vs
particularmente, en la fijacidédn de tarifas arancelarias,
trasladando las funciones del Consejo Nacional de Politica Aduanera
a cargo del Ministerio de Hacienda a este tltimo organismo.

Dentro de la estructura del Consejo Superior de Comercio Exterior
se encuentra el Comité de Asuntos Aduaneros Arancelarios y de
Comercio Exterior, el que tiene dentro de sus funciones analizar y
recomendar al Consejo Superior de Comercio Exterior y al Gobierno
Nacional sobre las modificaciones que se estimen necesarias al
Arancel de Aduanas en lo concerniente a la actualizacién de la
nomenclatura, reglas generales interpretativas, notas,
reestructuracién de los desdoblamientos o creacién de nuevas
subpartidas, establecimiento de tarifas arancelarias y, en general,
todo lo relacionado con el Arancel de Aduanas.
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Es de anotar, que en un modelo de economia abierta en
contraposicién al esquema vigente hasta finales de la década de los
ochenta, los instrumentos utilizados son totalmente opuestos, 1los
cuales pierden su validez. Por ejemplo, los articulos sometidos al
-régimen de prohibida importacidén desaparecen, el régimen de
licencia previa y, por ende la exigencia de las llamadas licencias
de importacién se reduce ostensiblemente a sélo 110 subpartidas,
las que dada su naturaleza es apenas obvio su requerimiento, tales
como mercancia usada, sustancias sicotrépicas y armas, entre otros.

De igual manera, las tarifas arancelarias y demids impuestos a las
importaciones se reducen notoriamente, Asi mismo, se redujo la
dispersién, de 23 niveles del arancel, en Marzo de 1990, a solo
cuatro niveles en la actualidad ( 5%, 10%, 15% y 20%), en los
cuales se concentra la mayor parte de las subpartidas arancelarias
v de las importaciones (96.7% y 88.2%, respectivamente)’.

Ademéds de la rebaja en aranceles, la sobretasa de importaciones
(Ley 75 de 1986), inicialmente del 18% y posteriormente del 8 y 5%,
se elimind. Asi el arancel promedio, pasé del 38,6%. en junio de
1991, al 11.7%, aproximadamente. De este modo, los controles del
esquema anterior son sustituidos por mecanismos de apoyo ¥
desarrollo del sector externo, tales como la suscripcién de
convenios internacionales, =zonas de libre comercio, uniones
sduaneras, armonizacién de la legislacién aduanera y cambiaria con
paises de gran intercambio comercial, convirtiéndose el recaudo
fiscal en una variable de menor relievancia.

De igual modo, el servicio aduanero también sufre cambios
volviéndose mds &agil y dindmico a través de la expedicién del
Decreto 1909 de 1992, organico del nuevo proceso de importacidn, vy
en virtud del cual se reducen los trédmites y procedimientos
aduaneros necesarios para la legal introduccidn de una mercancia al
pais. Por ejemplo, se elimina la diligencia de aforo de las
mercancias por una inspeccidén aduanera aleatoria y selectiva que
permite en la mayoria de los casos el levante automdtico de las
mercancias involucradas en el proceso de importacién, reduciéndose
de diez a dos pasos dicho proceso.

Lo anterior tiene su razén de ser en el hecho de que, a partir de
un reconocimiento de la buena fe del usuario del servicio aduanero,
se le brinda la oportunidad de que sea el mismo importador quien
realice la respectiva clasificacidén y valoracidn de las mercancias

'DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, Unidad de desarrollo
empresarial divisidn de comercio exterior. Los viejos criterios del
nuevo arancel. Santafé de Bogotd, marzo de 1994. Pag.5
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vy por consiguiente la liquidacidén de 1los tributos aduaneros
correspondientes, hasta el punto de gue reposa éen el mismo la
celeridad y agilidad del proceso de importacidn.

Naturalmente se establecen controles al desarrollo del proceso de
importacioén, bien sea, a través de la denominada fiscalizacion
previa o posterior, o requiriendo el pago de sanciones cuando el
interesado consigne en su declaracidn de importacién errores en la
subpartida, tarifa o tratamiento preferencial a que haya lugar, en
cuyo caso deberd, so pena de la formulacién por parte de la entidad
de una liquidacidén oficial en dicho sentido, autoliguidarse una
sancién del 10% del mayor valor a pagar por concepto de tributos
aduaneros.

Es importante anotar que con el articulo 46 del Decreto 755 de
1990, se suprimieron las clasificaciones oficiales de caracter
particular y actualmente s6lo son posibles las clasificaciones
oficiales generales en los casos en que la Direccidén de Impuestos
v Aduanas Nacionales lo estime necesario para armonizar los
criterios de aplicacién en la clasificacidn de las mercancias segun
el arancel de aduanas.

2.3 Evolucidén de la politica cambiaria

2.3.1 Situacién previa a la Promulgacidn del Estatuto Cambiario
de 1967

Para 1931, afio en el cual el pais se vio obligado a establecer el
primer control de cambios de toda su historia econdémica, el cuadro
general de la economia colombiana mostraba un momento critico: la
brusca caida de las reservas internacionales y el desbordamiento
del endeudamiento externo indujeron una drastica contraccidn
monetaria y un severo racionamiento del gasto publico, cuyas
dltimas consecuencias, como era de esperarse, Se manifestaron
finalmente en una seria recesion del sector productive y en una
brusca caida de los precios del sector agricola.

Debido a que, para aquel entonces, era crucial para la economia
proteger su sector agropecuario, las primeras medidas fueron
exclusivamente de orden arancelario. Sin embargo, la envergadura de
la crisis terminé por.empujar medidas adicionales, especialmente en
el aspecto macroeconémico, de tal importancia que, como hoy se
reconoce, aportaron elementos significativos a la base instrumental
de la politica econdmica actual.

Precisamente, fue la crisis del sector externo la que indujo, como
se dijo antes, el primer control cambiario de la historia econdmica
del pais, medida que le permitid constituirse en uno de los
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primeros paises en adoptar instrumentos de politica econdmica
deliberadamente proteccionistas, en el ambiente latinocamericano.

El segundo momento importante en nuestra historia cambiaria empezd
a vivirse con la segunda guerra mundial, cuando la suspension del
flujo internacional de mercancias, permitié al pais acumular un
importante volumen de divisas que, una vez terminada la contienda,
v al no existir medidas restrictivas, apresuradamente buscaron
validar las intenciones de compra represadas. Su fuerte presion
sobre las importaciones indujo una inmediata reaccidén oficial para
detener el vertiginoso descenso de las reservas internacionales.

Esta acelerada calida de las reservas internacionales y el
progresivo incremento del déficit comercial empujaron la primera
devaluacién de la posquerra y la creacidon de los 1llamados
ncertificados de oro" (que para 1948 pasaron a convertirse en
certificados de cambio}, con lo cual empezaron a darse los primeros
pasos hacia la constitucidn de un mercado libre cambiario. A partir
de este momento, hasta 1967, el vaivén de la situacién externa,
especificamente, en el nivel de las reservas internacionales,
condicioné la adopcién de medidas en el orden cambiario, en un
itinerario que ha dado en llamarse de "pare Yy siga".

Asi, en el transcurso de estos 20 afios la economia del palis
enfrentd al menos seis devaluaciones (que llevaron la paridad del
peso desde $1.75 hasta $13.50), el establecimiento de tipos de
cambio maltiples o diferenciales simultaneos (para importaciones,
para exportaciones diferentes del café, existia el dolar petrolero,
el del mercado intermedio, el del mercado de cuentas corrientes y
de capitales, etc.) y restricciones cuantitativas y cualitativas a
las importaciones.

Otro hito significativo, durante este periodo, fue la creacion de
la Junta Monetaria del Banco de la Repiblica, mediante la Ley 21 de
1963, uno .de los hechos mas relevantes del acaecer monetario y
cambiario del pais, a cuyas responsabilidades se adoso el encargo
de "estudiar y adoptar las medidas monetarias, cambiarias y de
crédito"” que el momento econdémico y la orientacién del desarrollo
del pais lo requirieran. Creacidn que implicé avances fundamentales
_tanto en el manejo del control monetario y cambiario, como en ia
sustraccién de los sectores econdmicos o politicos implicados ©
afectados de las decisiones adoptadas.

En sintesis, este periodo, y en particular los 20 afios de la
posquerra, delatan una extrema vulnerabilidad de la economia, dado
el alto grado de ingerencia gque sobre la misma tuvo su sector
externo: las importaciones eran esenciales para sostener las
necesidades de un aparato productivo en formacién y de un sector
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consumidor altamente proclive a la diversificacién y al consumo de
bienes de produccién forénea. Ademds, los bruscos desajustes de
los precios internacionales, sobre todo los del café en nuestro
caso, significaban bruscos movimientos en el nivel de las reservas
internacionales y perturbaciones serias al manejo monetario y a las
politicas de crecimiento implementadas a su amparo.

2.3.2 Decreto Ley 444 de 1967

Durante cerca de 35 afos, merced al del comportamiento de su sector
externo, el pais acumuld una rica experiencia y asimild maltiples
ensefianzas. Especialmente ricos en vicisitudes fueron los 20 afios
posteriores a la segunda guerra, pues, fueron ellos 1los que
inspiraron el Estatuto Cambiario de 1967, de cuya mano se ayudd la
politica econémica para transitar los 25 afios siguientes.

El Decreto Ley 444 aspiraba a enfrentar los desafios planteados por
la coyuntura externa, ante todo, en su conexién con las politicas
de desarrollo del pais, en distintos escenarios del tiempo.

Caracterizado por aplicar un sistema de devaluacién "gota a gota",
el Estatuto Cambiario, mediante la gradualidad, no solamente
representd una innovacidén en el tratamiento de la devaluacidn (a
pesar de que tal experiencia ya habia sido ensayada anteriormente)
sino que se constituyé en un eficaz instrumento de proteccidn
industrial, de promocidén a las exportaciones Yy de racionalizacidn
del uso de las divisas. La reglamentacién de 1os controles a la
fuga de capitales y a la especulacién con las divisas Yy la
regulacidén de los estimulos a la inversién extranjera, el reintegro
de los capitales nacionales e, incluso, el uso de los mismos en el
exterior, fueron elementos adicionales de su valioso aporte al
disefio y orientacién de la politica econdémica.

Ademas, en el aspecto estrictamente cambiario, el Estatuto buscaba
eliminar el anacrdénico y andrquico sistema de las tasas
diferenciales o de paridades fijas prolongadas. Para tal efecto
dotd a las autoridades monetarias de suficientes Yy variadas
herramientas para guiar adecuadamente la oferta y demanda de
divisas, frenando los flujos especulativos de capital, fijando
niveles o plazos al reintegro de divisas derivadas de las
exportaciones, aprobando el presupuesto de divisas para efectuar
importaciones y de muchas otras atribuciones, cuya resefia desborda
los alcances de este corto espacio.

El crecimiento econdémico respondid satisfactoriamente en los
primeros afios de aplicacién del Estatuto Cambiario, y parecid
corresponder a las expectativas generadas. El control cambiario fue
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eficaz frente a los intentos de elusidén, la tasa de cambio gané en
estabilidad y se logrd cierta continuidad en el régimen cambiario;
merced a una empefiada politica de incentivos ¥y estimulos, las
exportaciones, en particular las no tradicionales, crecieron a un
ritmo significativo vy diversificado y el manejo de 1las
importaciones continud correspondiendo a la estrategia de crecer a
través de su sustitucidn.

Sin embargo, después de 1974, a pesar de ser evidente la laxitud
del control cambiario, muy pocos infractores habian logrado ser
penalizados y, por ende, la reputacion perdida empez6 a fomentar
una creciente elusién y la proliferacidn de actividades al margen
de la legalidad cambiaria. La liberalizacidn del mercado de divisas
comenzd a extenderse al margen de la ley.

£l crecimiento econdmico, ademas, se tornd erratico. La bonanza
cafetera de mediados de los setenta desacelerd el impulso expansivo
de las exportaciones menores; la depresién de los precios del café,
hacia 1980 agravé la situacidn econdmica, que para entonces se
proyectaba critica y acelerd su recesién. La suerte de la economia
nacional se aparejé a la crisis internacional y fue incapaz de
mostrar su independencia frente a la suerte del café, que para 1986
disfrutd de una nueva bonanza, permitiendo apuntalar mejor la
reactivacién iniciada en 1985.

2.3.3 Reformas recientes al Régimen Cambiario

Al llegar la década de los noventa, el proceso de sustitucidn de
importaciones gue venia siendo criticado acremente en los dltimos
anos, dificilmente logré sostenerse. La economia mostraba
inquietantes sefiales de estancamiento y los indicadores de
crecimiento, productividad, acumulacién, mostraban un pobre
desempeno.

El reto de abrir la economia a los mercados mundiales, justificado
ademas por la necesidad de sostener el inusitado crecimiento de las
exportaciones menores en los dltimos afios de la década anterior,
reforzaba el imperativo de abandonar un modelo en entredicho ¥y
juzgado como responsable del estancamiento econdémico y productivo.
Este reto forzaba, ademads, la puesta en marcha de drasticas
reformas al proceso de crecimiento y la reorientacién de la
politica econdmica, en consonancia con la liberalizacidn comercial.

De este modo, las legislaciones laboral Yy financiera fueron
abordadas para inducir cambios sustanciales dentro de su propia
competencia; se buscd también reorientar el gasto publico vy
establecer nuevas reglas para permitir a los agentes econdmicos el

libre desempefio de sus actividades.
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El reordenamientoc general de la economia impuso, ademéas, la
necesidad de adecuar el régimen cambiario y el de flujos de capital
a las nuevas realidades. La reforma del Estatuto Cambiario era
ineludible e inaplazable, sobre todo, debido a la evidente
existencia de un amplic mercado libre de divisas que, aungue
desbordando la ley, venia ganando progresiva aceptaciodn.

En tal virtud, el manejo y orientacién de las politicas monetaria,
cambiaria y crediticia fueron de nuevo encomendados a la Junta
Directiva del Banco de la Republica, buscando con ello darle a las
decisiones de politica econdmica pertinentes mas autonomia e
independencia. Adicionalmente, con la Ley 9a. de 1981 vy la
Resolucién 57 del mismo afio, se empezbd a transitar el camino de la
liberalizacién cambiaria y, de contera, el desmonte del control
cambiario.

Para empezar, se procedid a descargar del Banco de la Repiblica el
monopolio que sobre tal aspecto tenia, autorizando a las entidades
financieras (bancos comerciales, preferentemente) a negociar con
divisas y realizar diversas actividades en el "mercado cambiario”
(la de intermediacidn entre los distintos agentes econdmicos, por
ejemplo), actividades, claro esta, que anteriormente no estaban
permitidas o eran consideradas ilegales.

Ademds, en contravia al Estatuto Cambiario de 1967, la reforma
permitiria a los particulares la posesion y comercializacidén de
monedas extranjeras, en el pais y en el exterior, la apertura de
cuentas fuera del pais ("cuentas de compensacién” para agentes del
mercado cambiario} y la permisién para buscar y obtener préstamos
en moneda extranjera.

Por su parte, el esquema del mercado cambiario cobijaba el comercio
de bienes, el de las divisas provenientes del endeudamiento externo
vy el flujo de capitales de inversién, hacia y desde el pais.

Con la Resolucidén 21, ademas, se implementd la "Declaracién de
Cambio", documento a través del cual seria posible, en adelante, no
s6lo asegurar el cumplimiento de las responsabilidades cambiarias,
por parte de los diversos protagonistas en la compra-venta de
divisas, sino facilitar el tramitey simplificar las operaciones de
comercio exterior. Con esta Resolucién, igualmente, el régimen de
control de cambios quedé virtualmente eliminado.

Una de las ultimas medidas fue la eliminacién de los certificados
de cambio con descuento. Estos descuentos fueron instaurados en
mayo de 1991, cuando se emitieron con un plazo de 90 dias.
Posteriormente, y en mérito a seguir reforzando el control
monetario, los plazos de madurez fueron ampliados en 270 dias. En

CENTRO DE ESTUDIOS FISCALES - DIAN 43




PRIMER BORRADOR ESTUDIO SCBRE CONTRABANDO

adelante, el precio de los certificados de cambio, asi como también
el del délar serian determinados en el mercado. El Emisor
simplemente se abrogaria el derecho de intervenir cuando el precio
de las divisas remontara un nivel madximo o cayera por debajo de un
minimo.

2.3.4 La politica cambiaria y el contrabando

Se ha reconocido abundantemente gque en la medida en que se
incrementen los diferentes componentes de costos del comercio
legal, el ilegal resultara estimuladeo. Basicamente, el
contrabandista busca evadir los tributos al comercio, tanto
internos como externos (aranceles e IVA, preferentemente), y para
tal efecto debe incurrir en otras erogaciones: mayores costos de
transporte, de la adquisicidn de divisas (en aquellos casos en que
el mercado paralelo presenta una tasa de cambio superior a la
oficial), del crédito y de pagos y sobornos para evitar los
decomisos.

De agui que, en cuanto interesa a esta seccién, el contrabando y la
politica cambiaria estan conectados a través de los costos que
genere, para el comercio ilegal, la adguisicion de divisas.
Respecto de la evolucidén en las tasas de cambio véanse el Cuadro
No. v la Grafica No. .

cuando la legislacién cambiaria negaba el comercio libre de
divisas, éstas debian ser adquiridas en un mercado paralelo al
oficial, pero ilegal. El precio de las mismas dependia, entonces,
en especial, del auge de las actividades ilegales (el comercio de
narcoéticos o las exportaciones ilegales de café, ganado O
esmeraldas) o del ingreso de capitales extranjeros al margen de la
ley.

A partir de 1967, cuando se impuso el control de cambios y se
adopté una politica sistemdtica de proteccidén a la industria
nacional, fue un hecho de comin ocurrencia tener un comercio
exterior, principalmente el de importaciones, igualmente controlado
v altamente restringido. E1 incentivo al comercio ilegal se vio
reforzade esta vez por la existencia del mencionado control
cambiario. El favorecimiento hecho por el mercado negro cambiario
al contrabando dependia del precio de la divisa negra enfrentado al
precio de la divisa oficial. Al respecto, se podian presentar las
siguientes situaciones:

- Precio de la divisa negra inferior a la cotizacidn oficial. El
incentivo sobre el contrabando es indiscutible, pues, Su
rentabilidad se ve aumentada.
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- Precio de la divisa oficial por debajo del de la negra. EIl
comerciante ilegal puede permitirse este mayor costo en la
medida en que los tributos evadidos sean suficientemente
amplios como para cubrir éste y los demas costos.

Cuadro No.

EVOLUCION DE LAS TASAS DE CAMBIO
Pesos/Doélar a diciembre

ANOS TCO TCMP DIFERENCIAL

1984 112.76 124.52 -11.76
1985 169.19 172.94 -3.75
1986 216.97 220.53 -3.56
1987 262.08 264.19 -2.11
1988 332.97 336.00 -3.03
11989 429.30 434.45 -5.15
1990 563.38 550.00 13.38
1991 701.09 618.32 82.77
1992 807.55 694.63 112.92

TCO: Tasa de Cambio Oficial

TCMP: Tasa de Cambio del Mercado Paralelo

FUENTE: iggé?adores Econémico; del Banco de la Republica 1923-

- El comerciante ilegal adquirira la divisa negra, independizada
de su precio, cuando existen trabas para-arancelarias o
administrativas para su importacidén legal. En este caso, el
mercado no ofrece competencia al producto de contrabando.

Asi, pues, el control de cambios, paraddéjicamente, "fomenta" el
contrabando, toda vez que su drasticidad es proporcional a la
escasez de divisas legales. Usualmente, va acompaiiado de controles
v barreras cuantitativas y cualitativas a las importaciones. Por el
contrario, la laxitud en dicho control, al amparo de una mayor
disponibilidad de divisas, induce la flexibilizacién de otras
medidas en favor de las importaciones legales, desestimulando el
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contrabando.

Por otra parte, la existencia de un mercado libre de divisas, como
el que se ha venido abriendo paso en la década de los noventa, por
si solo, no garantiza 1la eliminacién de los estimulos al
contrabando, ya que en alguna medida los diferenciales de precio,
entre la cotizacidén del mercado cambiario y la del mercado libre,
siguen déandose, en favor de este 1ultimo. En tal virtud, ain
existiendo un mercado libre de mercancias, el contrabando
subsistirad toda vez que las divisas para el comerciante ilegal son
mas baratas.

EVULLUCION BE LRSS TaSAS DE CRMBIOD
COTIZACIOM A FIN DEL AFD

200
200 +
700 A
B0l
204 -
400
SO0 +
210 -

gele i i | | | { i
1984 1985 1986 1957 1988 1989 1990 1991 1992

FPesos /Dalar

AFOS
o T.DE CAMBIO OFICIAL + T.MERCADO PAEALELOD

Finalmente, el comercio ilegal hacia afuera siqgue dandose y, como
resultado del mismo, gqueda un fuerte monto de divisas que busca
vincularse a la economia formal. El lavado de délares, como unica
via de vinculacidén, tendrd en el contrabando de mercancias una
buena oportunidad de conseguirlo.
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2.4 Politica Monetaria

E1 propdsito de este apartado es el de analizar los nexos que
vinculan a la politica monetaria con el fendémeno del contrabando.

El tema se ha dividido en dos partes que explican el comportamiento
econ6bmico, en relacién con la aplicacién de la politica monetaria.
La primera parte hace un recuento de lo acontecido durante el
periodo comprendido entre 1967-1990 ¥ la segunda Sé€ ocupa de las
notables reformas que en esta materia se han efectuado durante los
anos 90.

2.4.1 Pericodoe 1967-1990

Los objetivos de la politica monetaria estan centrados en fijar las
tasas de encaje legal ¥ marginal en el sistema bancario Y
financiero, establecer las tasas efectivas de interés tanto de
captacidn como de colocacidén en el mercado Y controlar 1o0sS medios
de pago mediante la contraccién o expansion de los mismoS, seguin 1o
amerite la gituacidn. gin embargo, e€n el contexto econdémico
general, la politica monetaria cumple como funcioén primordial el

control de la inflacién.

Durante mucho tiempo predominé 1a creencia entre los responsables
de la politica econdémica, de que en materia del flujo internacional
de capitales, el control de cambios era el instrumento mas
importante para prevenir por vias administrativas los movimientos
de caracter especulativo. Esta idea se basa en la conviccidn
oficial de que los capitales de corto plazo fluyen, no solo como
resultado del diferencial entre las tasas de interés intermna v
externa, Sino también conmo consecuencia de las expectativas de
devaluacién.

En Colombia y en naciones con un nivel de desarrollo gimilar, los
agentes privados desconfian de la estabilidad macroeconémica y, en
ausencia de controles cambiarios, el empleo de la devaluacibén como
mecanismo para corregir desequilibrios del frente externo podria
estimular la salida de capitales.

A este planteamiento se asocia el costo relativo del credito gque
afecta directamente el grado de competencia existente, entre los
comerciantes ilegales, los importadores Y 1a industria nacional. A
mediados de la década del setenta, el crédito bancario ordinario
estuvo subsidiado.
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Las fluctuaciones del costo del crédito interno con relacién a las
tasas de interés externas afectan las ganancias extraordinarias que
se obtienen en el contrabando de mercancias. Cuando el cociente
entre los tipos de interés doméstico y foraneo es superior a la
unidad, las autoridades econémicas adoptan diversas medidas, en los
ambitos cambiario y monetario, a efecto de compensar este
diferencial por vias administrativas, evitando asi un colapso en el
sistema financiero interno. La industria y 1los importadores se
someten a estas reglas de juego pero para el comerciante ilegal
queda abierta la posibilidad de financiarse en el extranjero,
incurriendo por tanto en costos operacionales mas bajos, lo que
incrementa el atractivo econdémico asociado al comercio ilicito.

Durante 1981-1982 la Junta Monetaria del Banco de la Repiblica, con
el propésito de contribuir en la reactivacién de la economia,
adoptdé entre otras las siguientes medidas: a) La progresiva
eliminacién del encaje marginal del ciento por ciento al gue se
habia llegado por razones de control monetario. b) La paulatina
disminucién de los encajes en las corporaciones financieras. ¢C)
Reduccion de los depbsitos previos motivo importacidn,
especialmente para materias primas. d) Permisibilidad al sistema
bancario para hacer usoO de un importante volumen de recursos
congelados en virtud del encaje marginal antes mencionado. e)
Autorizacién al fécil acceso del crédito privado internacional,
para el endeudamiento de la empresa privada con miras a orientar
dichos créditos a actividades productivas.

Entre los efectos derivados de la adopcién de tales disposiciones,
vale la pena destacar que, la reduccidn de los depositos previos
motivo importacidn, preferencialmente para materias primas, aparece
como una forma de incentivar al importador, al eliminar 1los
sobrecostos asociados a esta barrera Aministrativa. En otros
términos también puede afirmarse que las disposiciones mencionadas
permitieron reducir la mayor rentabilidad del comercio ilegal
frente a las importaciones.

2.4.2 Periodo 1990-1994

El actual ordenamiento monetario es producto de los profundos
cambios que introdujo la Constitucidn Politica de Colombia en 1991.
E1 articulo 372 de dicha Constitucién, determindé que la Junta
Directiva del Banco de la Reptiblica seria la autoridad monetaria,
cambiaria y crediticia, en remplazo de la anterior Junta Monetaria
gque operd desde 1963 hasta el primer semestre de 1991.
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La Junta Directiva del Banco de 1la Repiblica, es un ente
independiente del gobierno y queda establecido gque los objetivos
que debe persequir son:

- Velar por el mantenimiento de la capacidad adguisitiva de la
moneda, en plena armonia con la politica econbémica general.

- Regular el crecimiento de los medios de pago.

En el marco de estos objetivos desaparecen labores asignadas al
banco central, como la de otorgar crédito de fomento o la de ser
prestamista del gobierno, en este dltimo caso, salvo en
circunstancias especiales cuando el banco central podra otorgar
crédito de liquidez a los intermediarios financieros y éstos a su
vez podran extender crédito al gobierno. EIl Banco de la Repiblica
actia hoy en dia como prestamista de Gltima instancia del sector
financiero, pero no del gobierno, las entidades publicas o del
sector privado.

Cuadro No

Tasas efectivas de Interés (promedio) interna

ANOS CAPTACION COLOCACION MARGEN DE
INTERMEDIACION
1983 37.6 47.1 9.5
1984 32.2 48.3 16.0
1985 34.7 43.5 8.8
1986 31.9 41.9 10.0
1987 32.8 42.2 9.4
1988 32.1 41.0 8.9
1989 34.9 43.3 8.4
1990 38.4 46.4 8.0
1991 37.0 46.8 9.8
1992 37.5 35.3 7.7
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ANOS | CAPTACION COLOCACION MARGEN DE
INTERMEDIACION
1993 26.9 37.1 10.2

FUENTE: Superintendencia Bancaria

En los primeros afos de la apertura econdmica los empresarios
expresaron sus temores frente al ingreso acelerado de capitales,
que podria revaluar significativamente la tasa de cambio, generando
asi una presién competitiva en el corto plazo para el sector
productivo. En efecto, el Banco de la Republica tratd de evitar el
desajuste comprando todas las divisas gque le ofrecian y ademas
esterilizando el efecto expansivo de la cantidad de dinero,
mediante la realizacidén de Operaciones de Mercado Abierto (OMA) con
unas tasas de interés atractivas, esta politica rapidamente 1llegd
a su nivel de ineficiencia, pues si bien era posible controlar la
expansién de los medios de pago, se generaba el efecto
contraproducente de inducir aumentos en las tasas de interés
domésticas, que en 1991 alcanzaron uno de los niveles mas altos de
los dltimos afios (46.8%) como se observa en el cuadro No.

Cuadro No
Indice de Precios

(Variacidén %)

A NoOSs I1PC I PP Devaluacidn
1990 29.1 29.9 31.3
1991 30.4 23.1 22.1
1992 27.1 17.9 11.0
1993 22.5 13.2 15.5

FUENTE: DANE - BANCO DE LA REPUBLICA

Paradéjicamente, las altas tasas de interés se convirtieron en un
mayor estimulo a la entrada de capitales al pais. La JDBR rectificd
su posicién y la tasa de interés cayd obstensiblemente, situandose
en 36.2% en promedio para el bienio 1992-1993. Producto de la
inercia de afios anteriores, en cuanto a estimulos a la entrada de
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capitales, en los anos 1992 y 1993 continué el ingreso de divisas
al pais, aunque en este Gltimo afio fue evidentemente menor.

El principal objetivo de las autoridades monetarias empezd a verse
comprometido, ya que los indices de inflacién pasaron de 29.1 en

1990 a 30.4 en 1991. En los afios subsiguientes estos indices
disminuyeron, pero pese a ello continuaron manteniéndose en niveles
bastante altos: 27.1 en 1992 y 22.5 en 1993 (ver Cuadro No. ).

En suma, la politica monetaria adelantada por los gobiernos
colombianos durante las dos iltimas décadas ha propugnado por
mantener la inflacién en niveles controlables. A pesar de que los
indices correspondientes han bordeado incluso cifras cercanas al
30%, puede afirmarse gque el objetivo se ha alcanzado en buena
medida, sobre todo si se comparan los resultados del caso
colombiano frente al contexto de América Latina.

Entre los costos asumidos por el pais a efecto de lograr tal
objetivo, 1la elevacién de las tasas de interés se destaca como a
una de las principales consecuencias no deseables. En este
sentido, la evolucidn de la politica monetaria y el comportamiento
de los precios del dinero en los mercados externos, pueden haberse
constituido en un estimulo importante para la introduccidén de
capitales especulativos a la economia colombiana.

2.5 ASPECTOS SOCIALES, PQLITICOS Y CULTURALES.

ASPECTOS SOCIALES

Principales Caracteristicas de la Sociedad Colombiana a partir de
la 2a. Postguerra.

En los ultimos cuarenta y cinco afios la poblacién colombiana ha
experimentado cambios sustanciales: de pais rural hemos pasado a
una urbanizacién del 70%; los 11.5 millones de habitantes de 1951
son hoy 35 millones, la tasa de crecimiento demografico, gue en los
afios 50 era del 3.2% estd hoy por debajo del 2% y su proyeccién a
los afios 2005 - 2010 es del 1.4%, la expectativa de vida al nacer
subié de 50 afios en los afios 50 a 68 afios a comienzos de los 90; la
tasa de mortalidad infantil bajé del 123.3 por mil a 48.6 por mil
a comienzos de esta década. ’
El proceso de urbanizacién tuvo su punto maximo en los anos 50 vy
contribuydé sustancialmente a la consolidacidén de una economia
predominantemente urbana en la década del 80: consecuencia ldégica,
el paso relativo de las ciudades mas grandes aumenté en lo
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econémico y peolitico.

La poblacién econdmicamente activa se ha movido hacia nuevos
puestos de trabajo en industria vy servicios, disminuyendo la
ocupacién en agricultura; migrantes de zonas minifundistas ¥
latifundistas nutren esta movilidad que moderniza laboralmente el
campo e incide en la distribucién de la tierra.

Los indices de calidad de vida registran mejoramiento constante -
(caracteristicas de la vivienda, acceso a conexiones de agua o
corriente, alcantarillado;relectricidad, hacinamiento, prevalencia
de ocupacidén por propietario, disponibilidad de calorias per
capita, poblacidn en riesgo de desnutricién, cobertura y nivel de
la educacidén, tasa de anal fabetismo, aumento de matriculas en la
educacién superior, tasa de participacidn de la mujer en el mercado
laboral) vy los estudiosos de la distribucidén del ingreso encuentran
‘que su desigualdad disminuyé desde comienzos de la década del 70,
coincidiendo <con el crecimiento en el gasto plblico de
caracteristica redistributiva. No es claro que estos cambios, en
principio muy positivos, se hayan reflejado al mismo ritmo en los
marcos politicos y legales; de hecho, los conflictos sociales se
han agudizado y el papel del estado como regulador de estos
conflictos se ha oscurecido en forma considerable, disminuyendo la
confianza de 1los ciudadanos en Su real posiblidad de dar
soluciones.

Conformacidén del Grupo Contrabandista

En este marco, gqué lugar ocupan los actores sociales del
contrabando? Quiénes son? Cual es su origen? En donde reside la

fortaleza del negocio? Tiene debilidades?

Procuraremos contestar estas preguntas bajo la 6ptica analitica,
sin los sesgos que implica la construccidén de un informe oficial.

El contrabando no es un fenémeno de reciente aparicidn en Colombia.
Al mirar los aspectos culturales encontraremos muy viejas noticias
al respecto, gue en parte explican el por qué sectores muy amplios
de la sociedad colombiana tienden un velo sobre la caracteristica
ilegal de este negocio. ' o

El origen remoto del grupo contrabandista colombiano es la Costa
Atlantica; ya en este siglo, antioquefios, vallunos, santandereanos,
y nicleos del centro geografico colombiano, entran a formar parte
de él1. Para el dltimo nicleo mencionado, la participacidén comienza
a ser muy importante en la medida en que se desarrolla la red de

aeropuertos y pistas de aterrizaje, desde fines de la década del
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50.

Volviendo a la Costa Atlantica, este grupo se conformd por personas
y familias provenientes de las actividades comerciales vy/o
relacionadas con el transporte maritimo, ademids de ocasionales
empresarios en otros sectores a los que la“quiebra o pérdidas
importantes en su actividad normal impulsaron hacia el comercio
ilegal. Es posible que en las demas regiones mencionadas el origen
haya sido parecido, por lo menos hasta el momento en gque las
ganancias ilicitas del narcotrafico, a partir de los anos setenta,
llevaron el volumen del negocio a los niveles actuales.

Hasta ahora hemos hablado de un grupo de contrabandistas en
términos generales, pero es necesario abrir este grupo en dos:
aquellos que se dedican fundamentalmente al contrabando de
exportacién y los que basicamente introducen ilegalmente mercancias
al pais. Aunque este trabajo se refiere al contrabando de
importacién, no sobra aclarar que las dos modalidades son adn mas
viejas gque nuestra vida como nacién y que el contrabando de
exportacién se relaciona antes que el de importacidén en los
estudios sobre el tema.

Y es interesante introducir esta distincién por cuanto todos 1los
estudios sobre narcotrafico parten, en la caracterizacidén de sus
actores, del supuesto de una transformacidén o alianza de los
contrabandistas tradicionales con los narcotraficantes; en el caso
de la transformacién, ésta se da, como generalidad, entre los
contrabandistas de exportacién; sobre los contrabandistas de
importacién es muy dificil generalizar, aungue pueden haberse dado
los dos casos, sobre todo en regiones diferentes a la costa norte
del pais, donde el ingreso de mercancias al territorio nacional se
efectuaba, y se sique efectuando, principalmente por la via
maritima. Este planteamiento excluye a la regidn de Uraba, cultural
v politicamente ligada a Antioquia y tradicionalmente poseedora de
pistas rudimentarias de descargue de mercancias de contrabando.

El proceso de urbanizacidén acelerada, particularmente en la década
del 70, proporcioné el capital humano para la red de distribucion
del contrabando en las ciudades de mayor tamafio y algunas de las
intermedias: un fendmeno desconocido en el interior del pais antes
de esa época se generalizdé: la distribucidén de mercancias de
contrabando por pequefios comerciantes agrupados espacialmente, que
dieron origen a la primera versidén colombiana de un centro
comercial, los sanandresitos,. hoy parte integrante de la tipologia
urbana en buen nimero de ciudades.

Los pequenos intermediarios de ese entonces son hoy proésperos
comerciantes que han modernizado sus instalaciones y sistemas de
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atencién al piblico, manejando inventarios de alto valor, mientras
los recién llegados al negocio ocupan su lugar anterior. En una
escala mds baja, los actores sociales del sector informal también
entran en la red de distribucién, apropiadndose del negocio
callejero en las grandes ciudades.

En otros escenarios, personas de clase media, media alta y alta
surten el mercado ilegal de la moda en pequeflas y medianas
cantidades, bien sea distribuyendo a negocios establecidos, en
comercios propios o en sus propias casas. No podemos olvidar a los
especialistas en piezas y repuestos para equipos informaticos,
automotores, y otras ramas de la industria o la tecnologia.

Como podemos observar, el cuadro social del problema es compleijo
por cuanto abarca toda la gama de escalas de la sociedad
colombiana, conformando un grupo de individuos no agremiados o
asociados a los cuales identifica una total inconsciencia en
relacién al deber ciudadano de pagar al fisco los impuestos
causados por la actividad comercial de introducir mercancias al
pais. Yendo mas alld, también los identifica el convencimiento
sobre la venalidad de los funcionarios con competencia o en
posibilidad de reprimir este negocio, lo cual disminuye los riesgos
del mismo al minimo.

Adicionalmente, los grandes financistas del contrabando saben sobre
la casi nula capacidad operativa de las instancias represivas, su
falta de equipamento y su escaso potencial en labores de
inteligencia; en realidad, la distribucién minorista més
informalizada asume el mayor riesgo de pérdida por cuenta de la
policia en grandes ciudades, y esto por su caracteristica de venta
callejera.

En este marco, los actores sociales del contrabando tienen un
espacio dentro de la sociedad colombiana y en particular en sus
comunidades, espacio c¢on tradicién histédrica; una clientela
establecida cada vez mayor; un nivel de acumulacién sostenido que
les permite extender sus actividades e irrumpir en los negocios
legales con la ventaja de la liquidez: esta iltima caracteristica
contribuye en gran medida a garantizar el respeto de este grupo en
sus comunidades; les permite hacer favores en términos monetarios,
favores que después revierten en avances para un mejor
posicionamiento social por cuanto son hechos a miembros del grupo
regional dominante o personas ligadas a él, incluyendo aquellas
gue, por poseer representacién politica, estén en posibilidad de
ofrecer garantias y respaldo para las actividades ilegales cuando
asi se requiera.

A partir del establecimiento de estos contactos, un contrabandista
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entra en la clasificacién de clase emergente, expresién ésta
acufiada en la década del 70 para referirse a los actores sociales
provenientes del trafico de marihuana que, dado el nivel de
acumulacidn alcanzado, buscaban un sitio en la sociedad. En este
proceso se adoptan valores y comportamientos de otras clases ¥y
grupos, abandonando poCo a Ppoco el modo tipico del negociante
jilegal, mimetizando asi su actividad. Para las siguientes
generaciones el sitio social estd logradoe vy se consolida
generalmente por alianzas de caradcter matrimonial, apoyo O
participacién directa en la politica regional e inversiones legales
permanentes.

En cuanto a las personas provenientes de otros grupos © clases, su
lugar dentro del grupo no se ve afectado por su actividad ilegal.
Al contrario, podrian mejorar su posicidén por cuanto cubren
necesidades especificas de miembros del grupo, Yy despiertan
admiracién y respeto por su enfrentamiento al riesgo y su forma
exitosa de burlar la autoridad.

CONTRABANDISTAS Y NARCOTRAFICANTES.

Las referencias mas viejas sobre trafico de exportacién de droga
(hoja de coca) se encuentran en la época de la colonia. Para el
presente siglo la cocaina procesada y exportada aparece por primera
vez en Medellin en 1959.

La 1ligazén clara entre trafico de drogas y contrabando (no
necesariamente contrabandistas) comienza a verse en la Guaijira vy,
en general, en la Costa Atlantica , a finales de los afios 70. Como
forma alternativa de repatriacidn de ganancias, los "marimberos"
comienzan a introducir al territorio nacional las caracteristicas.
"Ranger", ideales para el territorio en gque se movilizaban otros
vehiculos de similares condiciones, televisores a color y betamax
(por ese entonces una novedad en el pais), electrodomésticOs ¥,
posteriormente, desde automdéviles de gran lujo hasta acabados de
construccidn para sus casas.

En esta forma minimizaron el riesgo de transportar en efectivo las
enormes cantidades de ddlares producto de su actividad, muy
perseguidas por las autoridades en los aeropuertos norteamericanos
y con riesgo alto de pérdida si venian en vuelos ilegales. Esta
actividad los relaciond en forma directa con los contrabandistas
locales ya establecidos, a partir de la necesidad de conocer Yy
utilizar sus canales de comercializacidn.

Sin embargo, el fendmeno de jntroduccién de ganancias de
narcotrafico al pais por medio de contrabando sélo se generaliza y
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se constituye en un problema mayor respecto al nivel histérico
normal del mismo cuando el trafico de cocaina hacia los Estados
Unidos se estabiliza en los primeros afios de la década de 108 80.
Y es a partir de este momento cuando la subfacturacién vy
sobrefacturacién de operaciones de comercio exterior y la modalidad
de exportacién ficticia adquieren dimensiones preocupantes para el
conjunto de los agentes econdmicos y el fisco.

Con los datos y andlisis disponibles no podemos afirmar que todos
los contrabandistas entraron al servicio del narcotrafico; ni
siquiera es posible saber si s6lo aportan sus redes de distribucidn
y comercializacion, o se benefician de una financiacidn
extraordinaria que les ha permitido una ampliacidn sustancial de
sus actividades.

Tampoco los analistas econémicos han logrado acuerdo en los
cdlculos sobre las ganancias del narcotrafico o el porcentaje de
éstas que ingresa al pais por la via del contrabando. Pero una
sefial a considerar en cuanto a los aspectos sociales es que, salvo
casos aislados, el contrabando sigue siendo un negocio ilicito no
permeado por las soluciones violentas que caracterizan la actividad
de los narcotraficantes.

Sin ser posible la solucién de los conflictos internos del negocio
en los estrados judiciales, pareceria que sus actores han
desarrollado capacidad de negociacién suficiente para evitar
noticias truculentas con incidencia en los medios masivos de
comunicacién. Pero esto no quiere decir que, cuando el negocio
corre riesgos reales, no pueda producirse una reaccidén violenta.

De hecho en los 1ultimos afios varios Directores de Aduanas Y
funcionarios de menor nivel han recibido amenazas de muerte en
relacién a casos concretos de represién de esta actividad, amenazas
gue la mayoria de las veces no se cumplen. La tradicién del negocio
ha logrado conformar un frente legal con abogados que cuidan los
"derechos" de sus representados en todos los frentes: desde
demandas de inconstitucionalidad, ante el Consejo de Estado, hasta
los tramites de rutina en las instancias internas creadas por la
despenalizacién, pasando por las asesorias necesarias para dar
formas organizativas legales a sus negocios.

En la medida en que el negocio es exitoso y se consolida, la red de
relaciones del grupo contrabandista se hace mas intrincada ¥y
compleja, y cada vez mas amarrada a los agentes econémicos legales,
en particular al sector financiero y a las instancias sociales y
politicas. De este punto podemos pasar a los aspectos politicos que
inciden en la perpetuacién de este negocio, con los consiguientes
perjuicios para la economia y el desarrollo de la cultura politica
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de los colombianos.

ASPECTOS POLITICOS.

Los problemas politicos colombianos han sido crecientes a partir de
la segunda postguerra y su grado de complejidad ha aumentado
considerablemente.

Si tomamos en cuenta la diversidad de partidos y movimientos
existentes hoy, incluidos los frentes guerrilleros, del pais
bipartidista de los afios 60 aparentemente no gqueda nada. Sin
embargo, los analistas politicos coinciden en encontrar un vacio de
representacién en relacidén a la diversificacién de intereses y la
movilidad social y econdmica de la sociedad colombiana.

A pesar del crecimiento sostenido de la economia y al mejoramiento
de los indicadores sociales, la renovacidn politica es lenta y las
condiciones que desembocaron en la promulgacidén de la Constitucidn
Politica de 1991 persisten en su gran mayoria.

La democratizacién de la vida nacional en todos los O&rdenes
tropieza con graves inconvenientes, entre los cuales vale la pena
mencionar el Dbajo gradoe de ©participacién ciudadana, la
interferencia <creada por el movimiento guerrillero y el
narcotrdfico, la corrupcién de la administracién puablica, la
ineficiencia y burocratizacién de la misma, la evidente inoperancia
del sistema judicial y la entronizacién de valores que acentuan la
inclinacién a la ganancia "facil" y la aceptacidén de las grandes
desigualdades sociales como algo natural.

Cémo se relacionan estos aspectos con el problema del contrabando?

La "descentralizacién", como parte de las acciones a seguir dentro
de la concepcién neoliberal del estado, ha marcado el rumbo de una
serie de medidas de gobierno conocidas como "Modernizacidn del
Estado". Bajo esta denominacidén se han privatizado funciones dque
antes, en el marco de la economia protegida, desempefiaban entidades
estatales.

Se han eliminado otras, consideradas innecesarias, y las plantas de
personal han sufrido recortes a primera vista importantes. El
esfuerzo por modernizar ha alcanzado a producir inversiones
importantes en innovacién tecnoldgica, sistematizacidn, implante de
los nuevos sistemas de control fiscal y de gestidn, ¥
modificaciones en las néminas para propiciar la profesionalizacidn
de la administracién publica.
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A pesar de todo esto, los principios de economia, eficiencia y
eficacia, no son claramente cumplidos por el aparato estatal en su
conjunto y, en clilertos sectores, la ausencia del Estado como
ordenador social y administrador de los intereses colectivos es
palpable.

De otra parte, no es claro gque las funciones de apoyo a la
acumulacidn de capital y la reproduccién de la fuerza de trabajo se
hayan desempefiado eficientemente y hasta el momento la inversiodn
social ha sido pobre. Tan deficiente es el cumplimiento de ciertas
funciones bésicas, como la defensa de la propiedad privada, que hoy
las compafiias e individuos dedicados a suplir esta deficiencia
constituyen un sector préspero de los servicios privados.

En estas condiciones, la utilidad de no evadir no es clara para el
conjunto de los agentes econémicos. Las conductas ilegales en este
sentido encuentran su justificacién en la ineficiencia del Estado
para el uso de los recursos captados por la via impositiva y en la
corrupcién imperante en la administracidn piblica.

Esta evasién de "cuello blanco" ha llegado a obtener patente social
y empresarial y llevarla a cabo sin problemas no ocasiona sancién
social, sino el reconocimiento del éxito. De ahi a admitir la
legitimidad del contrabando la distancia es corta. Los mismos
contrabandistas asimilan sus actuaciones ilegales a una postura de
reto al Estado.

Y el grueso de los consumidores se rige por el aspecto precio, sin
tener conciencia sobre el correcto comportamiento ciudadano, la
solidaridad social, la fisura creada a la legalidad por el simple
hecho de comprar una caja de cigarrillos de contrabando.

Pero el aspecto mas grave tras esta actitud de inconsciencia y/o
desafio es que "ciudadanos sin derechos son ciudadanos sin
deberes". Y, desafortunadamente, el bajo grado de desarrollo de la
democracia en Colombia, la ausencia de canales reales para la
participacién ciudadana, la concentracién del poder politico y
econdémico vy el cierre de los normales sistemas de ascenso social,
dejan al ciudadano inerme frente a las instancias del poder,
apuntalando su convencimiento de la poca utilidad del "hacer legal”
cuando todos conocen a alguien a quien el "hacer ilegal® le ha
producido resultados.

Si a esto le agregamos los numerosos ejemplos en que representantes
del poder politico aparecen como mediadores a favor del infractor,
o como sus abiertos defensores, o peor ain, como actores de la
ilegalidad, c¢aso que, por extrafio gque parezca en un pais
democratico, también se ha dado, comprenderemos gue para el comuan
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de los ciudadanos, la infraccién no parezca tal y el infractor
menos aun.

Pero el auge del contrabando y la impunidad con que se ejerce la
actividad son sélo parte de la gran crisis de gobernabilidad en que
vive el pais. Crisis que comienza en la poca representacidén de los
intereses ciudadanos a nivel legislativo y la muy arraigada idea
sobre la corrupcidén de quienes ostentan la representacién politica,
pasa por la racha de mds de cincuenta afios en que los conflictos se
han resuelto en forma violenta, porque las instancias de solucidn
legal de 1los mismos son inoperantes, Yy desemboca hoy en la
incapacidad del aparato estatal frente a las demandas de 1la
poblacidn.

lLa forma en gue se maneja la administracidén publica contribuye en
gran parte a esta crisis. Porque la neutralidad del Estado no es
palpable para la poblacién. Ni en cuanto al proceso de toma de
decisiones, que en la mayoria de los casos no contempla 1la
concertacidén como método, ni en cuanto al estilo de gerencia,
profundamente permeado ain por las viejas costumbres clientelistas.

De hecho, los colombianos siempre estamos buscando la forma de no
someternos a la cola, porque el convencimiento general es gue la
mejor manera de realizar un trédmite es saltarla, a través de un
amigo, del amigo de un amigo, o de la propina directa o indirecta.
No confiamos en la cola, porgue no nos percibimos como iguales
frente a un Estado que nos deberia garantizar la igualdad.

Esta cultura de la desigualdad, que no se corresponde con los
procesos sociales vividos, no se ha podido romper, Y muy
posiblemente no se romperad sino con el desarrcllo pleno de las
reglas de juego que nos da la Constitucién Politica de 1991.

Pero las instancias e instrumentos han tenido un muy lento
desarrollo en el tiempo y su consolidacién se ve lejana: en
particular la Fiscalia, la Procuraduria y la rama jurisdicional, a
pesar de las bases sentadas en estos tres afios y la experiencia
acumulada anterior, no han extendido suficientemente su accién ni
afinado su quehacer técnico.

Los sistemas de planeacidén y control de gestidn apenas comienzan a
implementarse, y en pocas entidades se les da importancia real, por
lo cual las acciones hacia adentro y hacia afuera no presentan la
coordinacién requerida para producir una accidén conjunta que sea
notoria, y social y politicamente produzca efecto.

De otro lado, los medios de comunicacién no procuran al publico
informacién calificada, sino meramente descriptiva; salvo algunos
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casos de periodismo investigativo, la documentacién de la
informacién es pobre y poco técnica, lo cual agrava 1las
posibilidades de participacién actuante de la ciudadania.

En estas condiciones, la necesidad de recuperar la autoridad del
Estado, su neutralidad, y construir su eficacia y eficiencia para
un pais moderno, en donde sea claro, y més ain desde el punto de
vista legal, qué es lo permitido y qué no, es fundamental para los
futuros desarrollos del pais.

Porque en el caso particular del contrabando, las difusas fronteras
entre lo legal y lo ilegal y la instauracién permanente de un
mecanismo extraordinario como la amnistia {legalizacidén) como
salida a situaciones de infraccidn, aunados a la casi inexistencia
del riesgo por la poca credibilidad en el sistema sancionatario,
configuran claramente una crisis de gobernabilidad.

Y, en este caso, o la ley no es adecuada a la realidad social ¥
politica del pais o no lo interpreta y es necesaria su revisidn
para ajustarla al quehacer y la cultura nacional o, si es adecuada
vy lo que falla es la voluntad politica y/o la capacidad real del
Estado para hacerla cumplir (dependiente o de la voluntad politica
o del estilo administrativo).

En este punto es donde nuevamente la poca representatividad de los
actores politicos (aunqgue puede haber excepciones) respecto a los
intereses colectivos hace que la voluntad politica sea, en vez de
un factor de impulso, una interferencia negativa cuando la voluntad
vy el estilo administrativo son factores de avance.

En palabras de Cepeda, "la sostenibilidad de las reformas
econdémicas estd ligada a una liberalizacién de la vida politica, es
cierto, pero también a una racionalizacién, por asi decirlo, de las
instituciones y mecanismos que canalizan e influyen en el proceso
politico, cuya calidad vy orientacién afectaran directamente el
destino del nuevo modelo econdmico. La apatia, el cinismo, la
desconfianza, no constituyen ciertamente la mejor garantia para la
sostenibilidad de este modelo”.

En lo que se refiere al contrabando, la dnica manera de no deformar
el entendimiento de los diversos sectores sociales sobre el
problema es hacer aparecer el riesgo de la actividad en forma
sustancial, lograr que el sistema sancionatorio gane credibilidad,
y aclarar las difusas fronteras actuales entre lo legal y lo ilegal
a nivel legislativo.

No sobra invitar a la reflexidén sobre la caracterizacidén del
contrabando como infraccién. Paises exitosos en la lucha contra la
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evasién fiscal no han dejado nunca de considerarlo un delito penal,
sin necesidad de una jurisdiccién especial, y esto les ha
funcionado porque hay credibilidad sobre el sistema sancionatorio
y la voluntad politica ha sido factor de impulso en el
fortalecimiento de la real capacidad del estado para actuar contra
el delito.

Pero el estado politico de consideracién sobre el contrabando no es
muy diferente del de otros problemas nacionales. E1l ambiente
general de permisividad e impunidad hace muy dificil atacar un solo
frente de ilegalidad, entre 1los muchos gqgue podemos encontrar en
Colombia; si bien es cierto se pueden hacer avances parciales en el
tratamiento de problemas particulares como el que nos ocupa, soélo
el cambio gradual en las demas instancias estatales relacionadas
apuntalaria definitivamente al éxito en la lucha contra el
contrabando.

Muy en particular, el tratamiento y la solucidén politica que el
gobierno dé al problema del narcotrafico incidira directamente en
el éxito de la lucha contra el contrabando y la disminucién del
problema. Es bien sabido que una parte indeterminada de las
ganancias ilegales del trafico de drogas se introducen al pais en
forma de contrabando y se monetizan con su venta o como reintegros

de divisas por exportaciones ficticias.

En este momento la evasién total a los impuestos de comercio
exterior corre en buena medida por cuenta de la necesidad de
repatriacién de ganancias de trafico de drogas; este factor crea
sesgos que no pueden dejarse de lado cuando la voluntad politica
entra en juego e inciden muy directamente en el disefio de peliticas
e instrumentos de represidn del contrabando.

ASPECTOS CULTURALES

partimos acad de una definicién de cultura gque va mas alla del
conjunto de objetos inventados, fabricados y usados por el hombre
en su devenir transformador y cubre el conjunto de instituciones en
gue se organizan e instituyen los hombres y las ideas y conceptos
que rigen el comportamiento social y distinguen a cada sociedad.

Hay interrelacidn entre cosas, instituciones, conceptos e ideas Y.
esta interrelacidn, produce acumulativamente modificaciones en
todos los conjuntos, conformando el acervo cultural de un pueblo.
La cultura esta ligada en todas las sociedades al transcurrir de la
historia; asi, particularmente en el terreno de las 1ideas ¥y
conceptos vy, Ppor consiguiente, en la construccién de las
costumbres, la antigiiedad de los comportamientos sociales Yy
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autoridades se hicieron estrechas, y la costumbre de soborno para
el contrabando (fundamentalmente proveniente de Inglaterra) se
institucionalizéd.

Ademas del introducido por los comerciantes criollos, otros
mercaderes de Jamaica y Curazao establecieron expendios a orillas
del rio, abastecidos con bienes introducidos por la Guajira. Los
comerciantes legales compraban en Cartagena una infima parte de la
cuota asignada por las autoridades espafiolas para introducir
productos provenientes de la metropoli y en Mompox la completaban
con la mercancia ilegal. Las trabas fiscales, la burocracia y la
tendencia a la corrupcidn administrativa impulsaron el contrabando.

Por 1lo demds, los productos provenientes de paises europeos
diferentes a Espafia 1levaban ventaja en calidad y precio. Siguiendo
el relato del historiador Anibal Noguera:

"En Cartagena y Mompox se originaba el astuto fraude. Hasta tenia
Su jerga especial. Al latrocinio de los empleados le 1llamaban
"comer y dejar comer". Jorge Juan Yy Antonio Ulloa en sus Noticias
Secretas de América hacen este comentario a la delincuencia
contrabandista granadina: "Pudiendo aquellos jueces apoderarse de
toda la carga de una embarcacién que lleva géneros prohibidos, y
quedar muy interesados con la parte que les toca o con toda ella,
no lo ejecutan y se contentan con una cosa moderada, dejando que
pase libre el introductor, cuande haciéndolo en aquella forma
cumplen con las obligaciones de sus empleos, sirven al soberano, al
bien piblico y quedarian con una utilidad considerable; pero ellos
tienen muy buenas razones para no hacerlo asi; pues si decomisaran
alguna cantidad de géneros una vez no volverian mas contrabandistas
a aquel puerto y entonces no tendrian ocasidén de hacer segundo
decomiso ni oportunidad de que les dieran dinero alguno por su
disimulo; y como estas ocasiones se repiten con tanta frecuencia,
tienen una renta muy considerable en no interceptar Ilos
contrabandos, de lo cual se privarian si cumplieran con su
obligacidén. Los corregidores y oficiales reales conocen mejor 1lo
que les hace mas cuenta, y es por esto que cuando llegan a sus
puertos algunos contrabandos, no soloc no ponen mala cara a los
introductores, mas al contrario, los obsequian y congratulan para
obligarlos a gue vuelvan a sus puertos seguros de su amistad. En
presencia de uno- de nosotros sucedid en cierto puerto, que
hallandose varios comerciantes con designio de pasar a Panami para
emplear en ropa de contrabando, Y sl no la hubiese pronta alli
pasar a la Costa de Nueva Espafia a comprar géneros de China, el
mismo gobernador después de haberlos obsequiado, y asegurado que
hallarian firme su amistad, les dijo que esperaba se dignaran
preferir aquel puerto a otro cualquiera, gue €l les daria la misma
equidad que la que podian esperar en ninguna otra parte. La causa
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de esta escandalosa prostitucidn, era que acababa de tomar posesiodn
de su empleo y como los contrabandistas no conocian todavia su
genio o inclinacién, queria hacerse conocer para que corriese la
voz y acudiesen muchos al paraje donde él gobernaba. "La misma
historia de siempre. Con los excesivos derechos aduaneros se opera
el crecimiento del contrabando. Y, por mas aduanillas que se
instalen , se cumple desde entonces la sentencia que en su famoso
informe en 1805 escribiera don José Ignacio de Pombo: "El
contrabando por mayor no puede hacerse sin el conocimiento de los
gue estan encargados de impedirlo"".

En su diario de viaje por el Magdalena (1801) el bardén Alejandro de
Humboldt anota en sus observaciones sobre el comercio en el rio
Magdalena: "... en resumen, todos los productos de fabrica (el pais
mismo no elabora nada)... son importados a través del Rio Grande...
Mompox es el lugar de depdsito para ambos (Cartagena y Santa Marta)
este Ultimo goza de grandes privilegios e invade el Reino de Nueva
Granada c¢on contrabando de Jamaica, Curazao.... El contrabando
llega al rio principalmente: 1) Por las bocas o desembarcando al
este de Galerazamba al pie del volcadn gque nunca arde y
transportando la mercancia al rio; 2) Por San Agqustin de Playas
Blancas, donde uno estd muy cerca del mar en el estero y de las
Islas del Rosario tan cOmodamente situadas para el contrabando; 3)
A través del Caio .Cesar cerca del Banco saliendo de Riohacha,
fuerte principal de todo contrabando, a través de Valledupar. Gran
cantidad va también directamente por el rio Catatumbo desde
Riohacha y Maracaibo y hacia Ocafia y Vélez. Esta mercancia
prohibida se reparte a Antioquia por las vias de Mompox, rio Cauca
corriente arriba, por San Bartolomé y principalmente por el rio
Nare; a Santafé por brazo de Ocafia y Puente Real o Vélez; hacia
Socorro por el Sogamoso; hacia Popayéan sobre la bodega de Honda,
entendiéndose con los respectivos administradores; hacia Neiva, por
el Rio Grande, mads alla, corriente arriba".

En sus memorias Aquileo Parra, recordando su primer viaje a
Magangué por la via de Carare realizado en 1845, escribidé: "Como la
hermosa y hospitalaria Mompox, reina en otro tiempo del Magdalena,
~debidé su prosperidad en la época colonial al contrabando de
mercancias extranjeras, procedentes de algunas de las Antillas, que
se introducian por Riochacha para el expendio en aquella ciudad, asi
el crédito de gque gozan las ferias de Magangué fue debido, en
parte, a la venta de ciertas mercancias gque se introducian sin
pagar derechos de Aduana, y al cambio subrepticio del oro
antioqueno, gue no era de libre exportacién en el tiempo a gue me
refiero...... Si a esto se agrega los bajos precios, comparados con
los de la plaza de Bogota, a que se compraban ciertos articulos de
procedencia extranjera, fdcilmente se comprenderd que para pequefios
capitales no habia entonces colocacién mas ventajosa que la gque
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brindaban las ferias de Magangué; y que valia por tanto la pena de
arrostrar para concurrir a ellas, todos los peligros que ofrecian
esos viajes, mds las incomparables penalidades de la subida del
Magdalena en canoas o champanes".

En las investigaciones sobre historia econémica colombiana
encontramos frecuentes alusiocnes a la historia del contrabando; mas
recientemente, ya no historiadores sino economistas han estudiado
Sus consecuencias sobre la produccién nacional y 1los ingresos
fiscales, han intentado calcular su tasa de ganancia y debatido
metodologias para su medicién.

La literatura nacional contiene numerosas referencias a él, v la
misica popular 1lo trata, principalmente en dos conocidas
composiciones del maestro Rafael Escalona: el Almirante Padilla y
El Chevrolito, que todos los colombianos oimos desde la década del
cincuenta.

Estas canciones reflejan en su letra el sentir popular sobre el
contrabandista y el contrabando, como actividad, y sobre 1la
autoridad que se ejerce frente a é&1; aunque la primera contenga
algun tono de reproche al amigo, por estar en esta actividad, puede
miés el sentimiento amistoso.

Estas manifestaciones de interés en la actividad del contrabando v
las que de ella se derivan nos indican su importancia en la
colectividad, pues desde autores populares hasta premios Nobel de
literatura, funcionarios piblicos, historiadores, dirigentes
gremiales y politicos, se refieren al tema vy dejan su huella en la
opinidén masiva.

La permisividad cultural hacia el contrabando termina modificando
el entorno legal del problema y el pensamiento de las instituciones
sobre el mismo. La aceptacién social perfora la fortaleza de la
ley como expresién de la conveniencia colectiva, influye la
voluntad politica y transforma, volviéndolos imprecisos, los
limites entre lo legalmente permitido ¥ lo prohibido.

Desde los afios 50 hasta hoy hemos abierto el trafico de mercancias
por encima de la concepcidn legal original: régimen de San Andrés
y Providencia, legalizacidén de los sanandresitos, primero por las
autoridades locales y luego por otras del orden nacional
. {aprobacién de cooperativas y otros reconocimientos empresariales),
zonas francas y de libre comercio, despenalizacién del contrabando,
programas de saneamiento aduanero, institucionalizacidén de las
declaraciones de legalizacién.

Y todo esto ha acentuado los conceptos culturales criginales sobre
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el problema, porque el Estado no ha construido los sistemas e
instrumentos de control necesarios para garantizar un alto nivel de
riesgo en las actividades ilegales y dar al mismo tiempo filuidez
operativa a la actividad del comercio exterior.

Ahi estda la respuesta a la conocida inquietud sobre el por gué no
hay reacciones masivas positivas cuando se invoca el principio de
la buena fe para desmontar restricciones administrativas: en primer
lugar, la cultura de la ilegalidad esta tan profundamente arraigada
en los colombianos que no basta con las muestras de eficiencia que
en un momento determinado puedan dar las instituciones; en segundo
lugar no es légico desde el punto de vista administrativo abrir
perforaciones al sistema legal sin asegurar la presencia estatal y
el peso de su autoridad sobre quienes quieren utilizar todos los
medios posibles para obtener ganancias ilegales; en tercer lugar,
la capacidad real de las instituciones para interferir procesos
ilegales es todavia muy débil y las lineas de fortalecimiento no
son claras; por udltimo, la extensidén de la corrupcién en muchos
niveles institucionales se congtituye en obstéaculo considerable
para el desarrollo interno de las entidades responsables del
control.

Desde el punto de vista de los consumidores de mercancias de
contrabando los aspectos culturales pesan en relacidn a su posiciodon
dentro de la sociedad y los conceptos e ideas sobre los bienes, Su
precio y calidad. lLa universalizacién de los patrones de consumo,
mas acelerada en nuestro pais en la medida en que se profundiza la
politica de apertura econdmica, la extensidn del acceso a los
sistemas de comunicacién y en particular a canales extranjeros de
televisién, han ide modelando el gusto del consumidor y por
consiguiente su demanda por articulos extranjeros.

Los nifios y los jévenes son segmentos de la poblacion
particularmente sensibles a esta forzada educacidén para el consumo,
mientras los adultos son impulsados a la compra de mercancias

extranjeras por efecto demostracién e 1deas respecto al status-

social y su relacién con la posesién de determinados bienes y el
uso de ciertas marcas.

_Ocasionalmente hay campafias publicitarias de los productores en
contra del consumo de determinados articulos de contrabando; sin
embargo, no es suficiente un recordatorio ocasional para cambiar
ideas tan arraigadas como la calidad superior del producto
extranjero, su mejor disefio y mayor duracidén y, aunque no en todos
los articulos, su precio mas favorable. Las campahas
institucionales no hacen presencia masiva en los medios por su poca
frecuencia y baja calidad desde el punto de vista publicitario: su
impacto es inexistente en la practica.
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En resumen, el problema cultural respecto al contrabando proviene
de la aceptacidn de esta actividad, aceptacidon que tiene sus raices
en los comienzos del periodo colonial y que se ha jdo fortaleciendo
con el tiempo.

De otra parte, la base real de esta aceptacién es gque en otros
tiempos la actividad del contrabandista proveyd a la sociedad de
bienes necesarios O escasos cuya importacidn legal estaba prohibida
o altamente gravada, cubriendo asi una necesidad social sentida ¥,
al cambiar 1las condiciones de prohibicidn ¥y gravamen en forma
favorable a la legalidad, 1a forma clandestina de la actividad
estaba arraigada en exceso Y 1O cambié. Asi mismo, las motivaciones
culturales gue inducen a los consumidores a la compra de mercancias
de contrabando se hicieron mas fuertes Y la respuesta de las
instituciones no fue adecuada ni suficiente para enfrentar el
problema.

3. CONTRABANDO: CONCEPCION GENERAL, DEFINICION Y MODALIDADES

3.1 CONTRABANDO ABIERTO

Se entiende poOr contrabando abierto la introduccidn de mercancias
extranjeras @& territorio nacional, sin el cumplimiento de 1las
normas y tramites aduaneros vigentes ante la autoridad competente

vy sin el pago de los correspondientes derechos de importacién.

El1 contrabando abierto se caracteriza por due existe un
ocultamiento total © parcial de las mercancias. cuando el
ocultamiente de 1a mercancia es total, los contrabandistas
acostumbran a utilizar un documento nrespaldo”, PpPoT ejemplo un
manifiesto de carga o una declaracién de transito, para ser
presentado a las autoridades aduaneras en caso de ser detectados.

cuando el ocultamiento de 1a mercancia €S parcial, los
contrabandistas presentan a las autoridades aduaneras manifiestos
de carga, declaraciones de transito, © declaraciones de importacién
amparando solo una parte de las mercancias introducidas. Ccomanmente
se denomina "dobleteo”.

3.1.1 Modalidades de Introduccidn.
Desde el punto de vista espacial, el contrabando abierto de
mercancias Se€ realiza tanto por lugares habilitados como Ppor

lugares no habilitados.

A través de 1los Gltimos quince afios, jas modalidades de
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introduccién han variado, dependiendo de la importancia €
intensidad de las medidas represivas, de la politica arancelaria y
de la flexibilidad de las normas aduaneras.

Introduccién por Lugares no Habilitados.

Se considera contrabando abierto por lugares no habilitados, el
contrabando gque seé realiza por Aareas fronterizas, embarcaderos,
muelles, puertos maritimos, puertos fluviales Y aeropuertos no
habilitados por la Direccién de Impuestos Y Aduanas Nacionales para
efectos de comercio internacional.

Hasta comienzos de la década de los noventas y previo al proceso de
apertura, la introduccidn por lugares no habilitados, asociada con
la ilegal sustraccién de mercancias de zonas francas, fueron
modalidades de introduccidn generalizadas, aprovechando la
imposibilidad de cubrir las fronteras con Venezuela Y Ecuador,
fundamentalmente.

Asi mismo, 1o0s reducidos recursosS humanos y técnicos continuamente
impidieron controlar las considerables extensiones de las costas
pacifica (1.300 Km) ¥ atlantica (1.600 Km), permitiendo la
reduccién del riesgo de detectar el contrabando por parte de las
autoridades aduaneras.

De igual manera, durante los afics de existencia del resguardo
nacional de aduanas fue imposible cubrir 1la totalidad del
territorio nacional (1.138.914 Kiloémetros cuadrados de area) y de
ubicar medios de transporte aéreos descargando en aeropuertos no
habilitados.

El importante significado que en gl pasado tuvo la lucha contra el
contrabando abierto por lugares no habilitados se media por el
cubrimiento territorial desplegado por el personal armado de la
aduana y por los rdispositivos® gue realizaban. Por ejemplo en
octubre 1981 en un reporte internacional de la revista Progreso
publicado en la Republica, se afirmaba: "El estado sdlo estd en la
capacidad de controlar el uno por ciento del contrabando que llega
al pais" debido a que "El resguardo dispone de 3.800 hombres para
proteger 9.242 kilémetros de frontera" de los cuales habia "2.000
efectivos mal armados y 400 debian cubrir 2.900 kildmetros de
costa. Para librar esta dificil y desigual jucha el personal que
vela por el comercio legal cuenta con dos guardacostas y unas
janchas rudimentarias ¥y el avién DC3 de la segunda guerra mundial
se destruyd en un accidente.’ (1)

En tal sentido, sé€ constituia en prioridad para la DGA contar con
recursos humanos Y técnicos adecuados para atacar el contrabando €

/ L
CENTRO DE ESTUDIOS PISCALES — DIBK / 68;
\_7/’.




PRIMER BORRADOR ESTUDIO SOBRE CONTRABANDO

incrementar las aprehensiones y decomisos, los dos indicativos mas
importantes para ponderar la lucha contra el contrabando. En
diciembre de 1981 el General (r) José Maria Rivas Forero, director
de la DGA afirmaba que a pesar de las fallas humanas del
resguardo, de las condiciones infrahumanas, la mala preparacién de
la gente y de 1los egquipos inadecuados, los decomisos habian
ascendido durante 1981 a 3.000 millones de pesos, pero insistia en
la necesidad de dotar de mejores elementos al resguardo para lo
cual se tenla proyectado la adguisicién de una flota de aviones,
20 lanchas y 100 camperos y equipos de comunicacidn telex para
incrementar la lucha contra el contrabando. (2)

Introduccidn por Lugares Habilitados.

Durante las dos pasadas décadas los lugares habilitados para
ingresar mercancias extranjeras han sido practicamente los mismos:
Los aeropuertos de Bogotd, Medellin, Cali, Barranquilla, Cartagena,
Pereira y Bucaramanga; los puertos de Buenaventura, Barranquilla,
Cartagena, Santa Marta y Tumaco; las Areas de fondeo del Golfo de
Urabé& (Turbo) y el Puerto de Leticia; Los Puentes Internacionales
Simdén Bolivar y Francisco de Paula Santander en Cilicuta, el de
Rumichaca en Ipiales, Paraguachén en la Guajira y Arauca; vy
finalmente el Puerto de San Andrés con legislacidén especial. En los
dltimos cuatro afios, fueron habilitados el Aeropuerto de Santa Ana
en Cartago y Bahia Portete en la Guajira.

A pesar de no existir un namero considerable de lugares habilitados
que controlar, el contrabando por estos lugares ha sido posible
histdéricamente por la corrupcién de funcionarios aduaneros y de
otras autoridades, a lo que se agrega la disposicidén de inadecuados
mecanismos técnicos de control, la escasez de personal y la
existencia de procedimientos y normas laxas.

Con relacidén al problema de la corrupcién, el diario El Mundo de
Medellin afirmaba que los "Contrabandistas sobornan a la aduana,
policia, INTRA, Aerocivil, Colpuertos, Incomex, DAS. Se calcula que
el 15% del total de contrabando ingresado en 1987 de 130.000
millones de pesos, correspondid al pago en sobornos, es decir una
cifra entre 13 y 20 mil millones de pesos. Pero si se toma una
cifra mas realista de mil millones de délares, los pagos en
sobornos estarian entre 23 y 30 mil millones de pesos. La llegada
del contrabando de Panamé& ya no es en pegquefias embarcaciones, sino
en enormes aviones fleteados por las mafias del contrabando'.(3)

A partir del ano 1991 se presentaron tres reestructuraciones en la
aduana que se caracterizaron por la eliminacién del cuerpo
represivo de la institucidn, la dréastica reduccidén de funcionarios
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disponibles en los lugares de arribo y por la eliminacién de
algunos mecanismos de control en estos lugares. Bajo estos cambios,
existe una alta probabilidad de que un importante ntmero de
operaciones de contrabando que en el pasado se realizaban por
lugares no habilitados, se estén haciendo hoy por lugares
habilitados al haber disminuido los riesgos de ser detectados.

3.1.2 Principales Mercancias de Contrabando y Sectores
afectados.

Si bien practicamente todas las mercancias objeto de comercio
internacional son susceptibles de ser introducidas de contrabando
al territorio nacional, tradicionalmente se han identificado como
las de mayor movimiento en el comercio ilicito: cigarrillos,
licores, electrodomésticos, vehiculos, textiles y confecciones,
alimentos, calzado y autopartes, entre otras.

La introduccidn ilegal de cualquier mercancia depende, entre otros,
de los siguientes factores: la rentabilidad, el grado de riesgo de
ser detectados, las restricciones internas para importar, la
estacionalidad de la mercancia en otros paises, la disponibilidad
de dblares negros, los diferenciales cambiarios y las condiciones
internas del mercado a lo largo del afio.

En los siguientes puntos se presenta una breve descripcién de la
evolucidén del fendmeno del contrabando por tipo de mercancia y
algunos ejemplos relevantes, desde finales de la década de los
setenta.

Algunas cifras estimadas por los gremios y en especial por Fenalco,
sobre contrabando y evasién dan una idea de la magnitud del
problema para cada uno de los casos sefialados.

3.1.2.1 PRINCIPALES MERCANCIAS DE CONTRABANDO
Cigarrillos (Tabaco).

El contrabandec de cigarrillo ha sido uno de los mas preocupantes
por sus implicaciones fiscales tanto en los departamentos como en
la nacidn, asi como por sus efectos en la produccién nacional y en
los niveles de emplec, en la produccién tabacalera y en la
industria del cigarrillo. Asi mismo, el contrabando de cigarrillos
ha sido el de més clara manifestacién por la amplia libertad de su
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oferta y demanda en todo el territorio nacional.

1) Contrabando y Evasién Fiscal Estimados:

(Aﬁq Contrabando Evasidn Fiscal Fecha y Publicacién
' (Millones de-  (Millones de
~Cajetillas) . - Pésos.Ctes) de los Datos
1978 350 2.350 (I-29-79 La Rep. P.6A)
1980 473 7.800 (IV-19-81 E1 Esp. P.1A)
1981 600 14.000 (XI-12-82 El1 Tiem. P.7B)
1991 250 110.000 (v-16-91 La Rep. P.1B)

Fuente: Tomado de Informes de prensa.

Es importante resaltar la disminucién del contrabando estimado
de cajetillas en el término de diez anos, en un porcentaje
aproximado al 240%.

3) Evolucidén desde 1993.

No obstante la considerable reduccién del impuesto al consumoc
que recaia sobre el cigarrillo, al fijarse en el 35%, la empresa
Coltabaco sostiene que la reduccidn del impuesto al consumo no
es suficiente, buesto que el contrabando procedente
principalmente de Estados Unidos y Venezuela se ha mantenido.
Por ese motivo el Presidente de Coltabaco considera gue "para
que el sector mejore su situacién, ademds de la modificacién en
materia tributaria, se necesitan controles efectivos por parte
de la Aduana y las autoridades departamentales.

Las dificultades de la industria tabacalera nacional se notan en
el registro de pérdidas operacionales por mas de $10.000
millones al finalizar 1993 y en el despido de 117 operarios
autorizado por el Ministerio de Trabajo.

Sin embargo, cabria preguntar si las dificultades presentadas
por el sector obedecen al problema del contrabando y a los
impuestos vigentes para el consumo, o si existen otros factores
como la productividad y el manejo financiero, que estén
afectando en una mayor medida la produccién de cigarrillos
nacionales.

Licores

Al igual que el cigarrillo, el contrabando de licores afecta de
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manera considerable 1los fiscos departamentales Y nacional.
Adicionalmente genera un impacto negativo sobre la produccidn
nacional de licores al existir en el mercado bebidas extranjeras de
alta calidad que facilmente desplazan el consumo de los licores
nacionales.

1) Contrabando y Evasion Fiscal Estimados:

Afho Contrabande - Evasidén Fiscal™ Fecha y Diario de
(Cajas Licor) (Pesos Ctes) Publicacidén de Datos
1978 650.000 1.300 millones (I-26-79 La Rep. p.3AR)
1989 330.000 21.500 millcones (X-29-90 El Pais p.3A)
1990 325.000 12.500 millones (IV-23-91 N. Sig. p. 8)
1892 530.000 15.000 millones (XI-25-92 E1 Tiempo )

Fuente: Tomado de Informes de prensa.

En el término de doce afios el contrabando estimado de cajas de
licor se habia reducido en un 100%, pero en solo dos afios, de 1990
a 1992, se presenta un preocupante incremento superior al 60%.

- SRl

Textiles

El sector textil ha sido considerado como uno de 1los mas
importantes en el contexto de la industria nacional. Por tal razén
cualquier sintoma de crisis genera revuelo en el ambito econémico
por las implicaciones en los niveles de empleo y en la produccion.

Las diferentes crisis que ha manifestado el sector desde finales de
los setenta han sido asociadas a diferentes causas, CoOmo por
ejemplo el atraso tecnolégico, los problemas iaborales, los niveles
de endeudamiento y al fendmeno del contrabando.

Se estima que para el afio 1980 existia una pardlisis del 20% de
capacidad instalada y la consecuente reduccién de puestos de
trabajo. Seglin los textileros, el contrabando de 132 millones de
metros cuadrados es el principal responsable de que la industria
textil haya dejado de generar cerca de 82.000 empleos durante la
segunda mitad de los anos setentas.

La problemdtica de la industria textil nacional se hizo extensiva
a la produccidén algodonera al reducirse en el término de 5 afios,
entre 1977 y 1982, el area cultivada de 220.000 hectareas a solo
50.000, acabando con 14.000 puestos de trabajo.
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1)

2)

contrabando Estimado:

Ano Contrabando Fecha y Diario de Publicacidn
(Metros Cuadrados) de los Datos

1977 24 millones (V-14-82 El Tiempo p. 1A)
1978 45 millones

1979 130 millones (X- -80 El1 Colombiano p. )
1980 132 millones

1981 136 millones (V-14-82 EL1 Tiempo p. 1lA)
1982 153 millones (X1-28-82 E1 Colombiano p. 9A)

Fuente: Tomado de Informes de prensa.

En el afio 1979 el aporte nacional fue de 327 millones en tejido
plano y 188 millones en tejido de punto, total 514 metros
cuadrados. El consumo nacional fue de 644 millones de los
cuales 130 millones fueron aportados por la oferta extranjera,
pero solo 13 millones fueron importados legalmente, es decir se
presume gue 117 millones fueron de contrabando. (4)

Para el afio siguiente se estimd que por cada metro legal de tela
entraron 15 de contrabando, mientras que en 1979, la relacidn
habia sido de 1 a 9. Esta relacidén implicd un crecimiento en la
participacion del contrabando en el mercado nacional al ubicarse
por encima del 20%. En 1981 la participacidén de la produccidn
nacional se redujo al 76.7%. (4)

El Contrabando Textil desde 1993:

Recientemente, Ascoltex denuncié como factores perturbadores
para la industria nacional el dumping por parte de los chinos,
el contrabando abierto gque se realiza desde Panama y el
contrabando técnico, poniendo en peligro los puestos de trabajo
existentes, gue representa el 11% del total de los ofrecidos por
el sector manufacturero nacional. El gremio aduce que el
comercio ilegal de textiles extranjeros representa cerca del 30%
del mercado nacional, afectando aproximadamente el 80% de las
empresas textileras.

Ascoltex considera que la crisis textil se debe en parte a la
ausencia de controles efectivos en los lugares de arribo y a la
eliminacién del aforo fisico. Algunas de sus apreciaciones son:
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Existe un "estado de verdadera crisis dado gue se desmanteld
absolutamente todo y se creyd que el pais podia funcionar sin un
sistema aduanero...el director de la Dian ha mostrado una
posicién razonable, pero eso no es suficiente y 1lo que se
requiere es una voluntad politica de todo el gobierno para
poderse llevar a cabo la reestructuracidén de las aduanas.”" (5)

El gerente de Fabricato, Luis Alfonso Palacio, insiste en la
necesidad de introducir ajustes sustanciales al tema aduanero:
"Es imprescindible volver al aforo fisico de las mercancias" vy
"a redoblar la vigilancia sobre el contrabando.™ (6)

Electrodomésticos.

E1l contrabando de electrodomésticos y de productos electrénicos de
video y de sonido ha sido tradicional en las tres décadas pasadas,
pero el fendémeno se agudizé durante los afios ochenta con la
proliferacién de egquipos de computacion.

$in embargo, el ingreso ilegal de esas mercancias ha ampliado su
espectro y es posible que la subfacturacién asi como el
contrabando técnico hayan adguirido mayor peso relativo que el
contrabandeo abierto.

1) El1 caso de los Televisores:

Dentro del conjunto de los elementos electrodomésticos
contrabandeados, los aparatos de televisién son los mas
representativos a juzgar por los estudios y las estimaciones
realizadas en las dos décadas anteriores.

Asi por ejemplo en el afioc 1979 la Federacion Electrbdnica de
Colombia sefialaba a la introduccidn ilegal de televisores a
color, con precios similares a los de blanco y negro, COmMoO
responsables de los problemas de la industria nacional.

Para esta época Fenalco calculaba que si se vendia un televisor
o un eguipo de sonido por cada 125 habitantes, la utilidad de
Jos contrabandistas solo por este concepto seria igual al
presupuesto de la DGA.

En el afio 1981, el Comité de Electrodomésticos de la Andi
calculdé que en 1980 fueron adquiridos en las 4 principales

ciudades del pais 262.000 televisores, lo que permitid proyectar
unos 320.000 en todo el pais. Con una produccién nacional de
70.000 unidades, la participacién sélo alcanzé el 22%. Para
1981 las ventas totales fueron de unos 307.000 en las 4
principales ciudades, O unos 370.000 a nivel nacional. De esta
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cifra s6lo 100.000 o el 27% fueron producidos en el pais,
correspondiendo el 73% a aparatos de fabricacién extranjera,
ingresados de contrabando en un porcentaje superior al 90 %.
(8).

Un estudio complementario realizado en 1982 por las
ensambladoras nacionales de televisores a color, estimd gue sdélo
el 102 de los aparatos vendidos en el pais fueron importados
legalmente. EIl precio promedio de los importados legalmente era
de 1.000 délares y los de contrabando a 600 ddlares.

En la segunda mitad de los ochenta la Empresa Philips denunciaba
al contrabando y a la gestidn aduanera como los causantes de la
crisis de la empresa y de su salida del pais. Sin embargo, el
Director de la Aduana, Doctor Palacios argiiia que en el pais

existian 15 ensambladoras de eQulpos de televisidn con una
produccién de 188.641 aparatos. (9)

Para finales de la década anterior se calculaba que en 1988 solo
2 de cada 10 televisores gque poselan los colombianos eran de
fabricacidén nacional, 2 podian haber ingresado por el régimen de

viajeros y el resto se presumia podian haber ingresado de
contrabando.

2) Otros Electrodomésticos.

Junto a los aparatos de televisién, el otro rengldn importante
en el contrabando de electrodomésticos lo han constituido los
radios y en general los aparatos de sonido.

Su magnitud se puede apreciar en un estudio realizado por
Fenalco, el cual revelaba que durante 1980 los transistores
vendidos de contrabando fueron 400.000 unidades
aproximadamente, a un precio promedio de 300 pesos (6 dbolares).
Es decir se movieron unos 120.000 milliones de pesos (2.400
millones de délares) de los cuales el estado no percibid
ingresos y por el contrario los contrabandistas debieron recibir
utilidades cercanas a 70 mil millones de pesos (1.400 millones

de ddlares). (10)

Vehiculos

El contrabando abierto de vehiculos generalmente ha estado asociado
con el robo de autos en los paises fronterizos, con la introduccidn
de carros usados, con la falsificacidén de documentos oficiales, a
lo que se suma la irregular aplicacién de las modalidades de
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importacidn temporal, los cupos diplomaticos, el régimen de
vehiculos importados por turistas y la internacién desde zonas de
régimen aduanero preferencial. Adicionalmente, se ha recurrido al
contrabando técnico y a la subfacturacidn.

Otro de los factores gue probablemente ha incitado al contrabando
de vehiculos en los afios anteriores y ain hoy, han sido 1los
elevados gravamenes gue tradicionalmente han pesado sobre 1la
importacién de vehiculos.

Algunos casos sucedidos durante los quince afios anteriores ilustran
la complejidad del problema:

1) Diferentes Modalidades de Introduccioén Ilegal:

- No Finalizacién del Régimen de Importacidon Temporal: Por ejemplo
en 1978 ingresaron 47 carros bajo la modalidad de importacién
temporal para ser usados en el traslado de diplomaticos
extranjeros en la posesidn del Presidente Turbay. Sin embargo
los vehiculos no culminaron el régimen, siendo vendidos
irregularmente en el pais y en palses vecinos. (11)

- TFalsificacidén de documentos: Un caso revelador se presentd en
1983 al aprehenderse 696 camionetas kiamaster importadas
ilegalmente, a través de la utilizacién de manifiestos
falsificados, entre los afios 1981 y 1982. (12)

- Irregular Uso de Cupos Diplomaticos: La modalidad fue
regularmente utilizada en los primeros afios de la década
anterior. Por ejemplo en 1984 se establecid el ingreso irregular
de cerca de 130 vehiculos de lujo, con la complicidad de
funcionarios aduaneros y de la cancilleria, conforme a las
investigaciones de los jueces penales aduaneros. (13)

- plan Cerebros Fugados: En 1986 se descubrié que por medio de
este plan adelantado por el Gobierno Nacional a través del
ICETEX, ingresaron 150 lujosos automéviles avaluados en 1.000
millones de pesos. La investigacidn abarcd cerca de 2.900 casos
en los que el ICETEX incluyd personal sin ninguna
especializacidén. (14)

- Robo de Vehiculos En Paises Vecinos: Investigaciones realizadas
por las autoridades venezolanas en 1986 concluian gue bandas
colombo-venezolanas ganaban aproximadamente 133 millones de
délares al afio con el robo de carros en venezuela y su posterior
introduccién ilegal en Colombia. (15)

-  Saneamiento Aduanero: Es dificil estimar el ingreso ilegal de
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2)

vehiculos a través del programa de saneamiento realizado durante
los afios 1991 y 1992, bajo las administraciones Villegas Yy
Zarama. Las irregularidades se generaron poT el deficiente
manejo del programa, la falta de claridad de la legislacidn, la
ausencia de control aduanero, la incorporacién de personal
temporal no calificado.

Finalmente, un factor que ha complicado el problema del
contrabando de vehiculos, y en general el fenémeno de la
evasién, esta relacionado con el lavado de délares. Ya desde la
Administracién del Doctor Palacios la Direccidén General de
Aduanas denunciaba la pretensién de lavar ddélares a través de la
importacidn automéviles, con un caso concreto de 80 mil
camperos valorados en 560 millones de ddélares. (16)

Bajo este complejo panorama 1a funcién aduanera de reprimir y de
controlar el contrabando ha sido dificil, con resultados
discretos. Por ejemplo durante el afio 1990 se estimé por parte
de las autoridades aduaneras en cerca de 2.000 vehiculos
automotores los ingresados de contrabando, de los cuales la
aduana solo pudo aprehender 137, es decir menos del 7%.

Ssituacién del Contrabando de vehiculos desde 1993:

A partir de la vigencia del Decreto 1909 de 1992 y de la fusidn
de aduanas e impuestos, el control sobre introduccién de
vehiculos a territorio nacional se ha hecho mas dificil debido
a factores como el desconocimiento técnico por parte de los
inspectores, la imprecisién de las normas, la desaparicidn de
las actividades represivas, la insuficiencia de personal y la
inexistencia de labores de control posterior.

A pesar de las dificultades, la DIAN desde su creacién ha tenido
la intencién de controlar el delicado problema del contrabando
de vehiculos. En ese sentido el entonces Director Pedro Nel
Ospina declaraba: "los vehiculos de procedencia extranjera
amparados c<on una declaracién que no haya obtenido la
rautorizacién de levante", prevista en 1los articulos 29 ¥y
siguientes del Decreto 1909 de 1992, se encuentran de manera
ilegal en el pais debido a gue la declaracién presentada en las
entidades bancarias autorizadas-- no produce efecto alguno
mientras no cumpla dicho requisito...el registro o matricula de
tales vehiculos hecho ante las autoridades de transito locales
no modifica su condicidén de contrabando. Y esto es lo que ha
venido ocurriendo especialmente en La Guajira, Cesdr y los
santanderes. En consecuencia, tanto la DIAR como los organismos
de sequridad del Estado adelantan en estos momentos todas la
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acciones tendientes a la deteccién, aprehensidén y decomiso de
los vehiculos traidos al pais y matriculados en estas
circunstancias. (17)

Alimentos

Se ha constituido en un problema permanente especialmente en las
zonas de frontera, generado fundamentalmente por las diferencias
cambiarias y por las politicas de subsidios de los paises vecinos.
Sin embargo en los dltimos afios ha adquirido niveles preocupantes
el contrabando de productos procedentes de paises distintos a los
fronterizos, como por ejemplo el de pollos provenientes de los
Estados Unidos.

La dimensién del contrabando de alimentos se puede apreciar en los
calculos que para el afio 1986 realizdé el Banco de Repiblica, segun
el cual durante 1985 ingresaron de contrabando por la frontera con
Venezuela: 15.000 millones de pesos representados en: 60 millones
de huevos, 3 millones de litros de leche, 53.000 toneladas de
arroz, 5.000 toneladas de harina de maiz, 16.000 toneladas de
harina de trigo, 2.500 toneladas de soya, 27.000 toneladas de
alimentos concentrados, 3.500 toneladas de azicar, 6 millones de
litros de aceite y 3 millones de kilos de pollo. Y por Ecuador se
estimé que ingresaron en ese afioc 30.000 millones de pesos en
contrabando de alimentos. (18)

1) E1 caso de Huevos y Pollos:
Las estimaciones de ASOHUEVO, PROPOLLO y FENAVI sobre
contrabando de huevos durante la década anterior, procedentes de
Ecuador y Venezuela, especialmente, son:

1982: Dos millones de huevos semanales desde Ecuador
(ASOHUEVO). (XI-06-82 El Pais. P. 8C).

1984: Dos millones 800 mil huevos semanales desde Venezuela.
(ASOHUEVO) . (IV-29-84) El Tiempo. p.Ultima B).

1985: Un millén 200 mil huevos v 60 mil kilos de pollo semanales
~ desde Venezuela (Banco de la Repuiblica).

1990: Entre 50 y 60 mil pollos semanales. (FENAVI). (I-05-90. La
Repablica. P. 1A).

2) Situacidén del Contrabando de Pollos desde 1993.
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En los dos afios anteriores el contrabando de pollos se
constituye dentro del conjunto de los alimentos en el mas
controvertido y delicado por sus implicaciones sanitarias Yy
econdémicas.

De acuerdo a FENAVI, actualmente es facil encontrar el alimento
estadounidense en diferentes puntos de venta a nivel nacional.
Los principales sitios de entrada ilegal de las piezas de pollo
a Colombia son Turbo, Barranquilla, Cartagena, San Andrés y La
Guajira, entre otros. A su vez los puntos de distribucidén mas
importantes son Bogotd, Medellin, Bucaramanga Y la Costa
Atlantica y cuya comercializacidn es realizada por cerca de 10
empresas ilegales que funcionan en todo el territorio nacional.

El gremio sostiene que los importadores del producto acuden a la
falsificacién de documentos a través de los cuales justifican la
entrada de los trozos de pollo procedentes de Estados Unidos.
Ante esta situacidén los productores nacionales se han visto
enfrentados a una aguda competencia desleal debido a las
favorables condiciones de los precios de la mercancia de
contrabando. lL.as cifras de Fenavi, Federacién Nacional de
Avicultores, indican que en los Gltimos tres meses han ingresado
al pais cerca de 4.500 toneladas de pollo, pese a las
disposiciones legales que prohiben su importacidén. En algunos
casos en los que las autoridades han procedido a decomisar ila
mercancia, los importadores amparan el bien con supuestas
licencias obtenidas con anterioridad al 12 de junio, fecha en la
que se oficializd la prohibicién para la importacién de pollo.
(139)

Autopartes

Tradicionalmente el ingreso de contrabando de autopartes se ha
efectuado por los puertos maritimos y especialmente por el puerto
de Buenaventura, a través del dobleteo, la sustraccién ilegal de
contenedores de puerto, el traslado a zona franca, la declaracidn
de mercancias diferentes y transitos a Cali y Bogotd, todo ello con
la complicidad de funcionarios aduaneros, de puertos, de la policia
y funcionarios de zona franca. A lo anterior se agrega la
subfacturacién de la mercancia que casi en su totalidad procede de
Panama.

1) Antecedentes

Para 1981 el presidente de Asopartes calculaba que el 35 % del

mercado nacional estaba abastecido por repuestos ingresados
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fraudulentamente. (20)

Una década después Asopartes creia que el problema se habia
agudizado debido a que los délares de dudosa procedencia habian
incursionado en el mercado de importacién de autopartes.

El gremio afirma gue la presencia de los doélares de la droga
afecta a los importadores legales en la medida en que se importa
del mercado negro, se paga con ddlares a $700 cada uno, sin
pagar ningin tipo de impuesto y se entrega la mercancia puesta
en la bodega. Mientras los délares del importador legal estén a
$1.000 cada uno y tiene que pagar 15% de arancel, 12% de
Impuesto al Valor Agregado, sin contar las arandelas propias de
la importacidén. Esta situacidn los coloca en clara desventaja
cuando compiten con productos que resultan de entrada hasta 50%
més baratos que los que ingresaron legalmente. (21}

Los repuestos gque entran al pais via contrabando, son
basicamente los componentes eléctricos y electrénicos, de los
vehiculos con mayor movimiento en el mercado nacional y partes
para motor, que son de facil transporte y que ademds son
costosas.

2) Situacion del Cdntrabando de Auto partes desde 1993.

Los comerciantes de autopartes destacan el proceso de
integracidén comercial con Venezuela, pero denuncian gque la unién
aduanera conduce a la entrada masiva de contrabando de repuestos
fabricados en terceros paises que ingresa a Colombia por el
vecino pais. '

Esto es posible debido a la inexistencia de mecanismos de
control en la frontera que exijan certificados de origen a estos
productos, pasando al interior del pais sin pagar el arancel e
IVA gque les corresponde. Asopartes cree conveniente incrementar
los funcionarios inspectores en los puntos de frontera, para
facilitar el servicio y el control en los puentes. (22}.

Calzado
Durante varios afios el contrabando de calzado estuvo ligado a la
variacién del comercio fronterizo «con Venezuela motivado

fundamentalmente por los problemas cambiarios

1) Antecedentes
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En 1983 la Andi estimaba que el contrabando de calzado habia
ocasionado un receso aproximado del 60% de los proveedores de
materia prima. (23)

En 1988 CORNICAL calculaba que el comercio ilicito abarcaba el
21% de las ventas de calzado, debido al ingreso de 10 millones
de pares de zapatos anuales, afectando en un 3% el empleo en
este sector. (24)

En el lapso de un afio, de 1988 a 1989 y a raiz de las medidas
cambiarias y monetarias en venezuela, el contrabando de calzado
procedente de Venezuela habia "practicamente desaparecido", de
acuerdo al presidente de Croydon. (25)

Sin embargo, las estimaciones de la empresa Croydon ubicaban el
contrabando de calzado en un 15% de la produccidén nacional, io
que representaba un costo para el pais cercano a los 48.000
millones de pesos. (26)

gituacién del Contrabando de Calzado desde 1993:

Conforme a CORNICAL el sector del calzado se ha constituido en
otro de los renglones seriamente afectados como consecuencia del
contrabando, la subfacturacidn, el dumping Y el marcado
crecimiento de 1las importaciones. Denuncian que el precio
promedio de importacién de calzado de los diferentes paises es
en la actualidad de US$3.30 egquivalentes a $2.600 pesos,
guedando demostrado asi que la industria nacional esta frente a
una preocupante situacidén de competencia.

A mediados de 1993 el gremio afirmaba gque por contrabando
ingresaba un volumen similar al de las importaciones, lo que
significaba que el calzado foraneo alcanzaba una participacidn
de 20% del mercado cclombiano.

Uno de los casos criticos lo relacionan con el calzado textil
por afectar tanto a la industria del calzado como a la industria
textil, debido a que el 58.4% de las compras externas
corresponden a calzado que posee lona en la parte superior.

Las denuncias de Cornical apuntan a que el 90% de las compras
externas de calzado textil, fabricados particularmente én China,
entran a Colombia con un precio promedio de UsS$0.75. y el
sintético de Venezuela es de US$0.33 centavos, valor frente al
cual la industria nacional no estéd en capacidad de competir, por
cuanto la sola materia prima para hacer un par de sandalias de
plastico en Colombia cuesta US$0.32 centavos, de acuerdo a datos
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de Cornical. (27)

Por tanto, el gremio considera que el problema del sector no se
resuelve con la fijacién de precios minimos de importacidn, sino
con acciones enérgicas por parte de la Aduana en los diferentes
puertos para controlar el contrabando.

Armas y Precursores

Un capitulo especial dentro del contrabando abierto es el
correspondiente a las armas y a los productos precursores, si bien
estos dltimos podrian ingresar en una mayor proporcién mediante la
modalidad de contrabando técnico, lo cual se facilita actualmente
por el desmonte de los laboratorios.

Por ser las armas privativas de las fuerzas armadas ha sido comin
la intervencién de los organismos de seguridad del estado vy
especialmente de la policia y el DAS en el proceso de introduccién
de mercancias extranjeras con el fin de detectar el ingreso ilegal
de armas.

En afios anteriores la aduana a través del resguardo mantuvo un
papel activo en la aprehensidn de marihuana, narcoticos y armas.
Sin embargo esa funcidn se fue diluyendo en la medida que otras
entidades del estado se especializaron en la lucha contra el
narcotrafico.

En afios recientes el papel de la aduana se ha concentrado en
mantener unos registros y unas autorizaciones para la importacion
de productos precursores y la verificacidén documental de las
cantidades importadas.

3.1.2.2. Estimaciones Globales del Contrabando:

No es facil establecer un calculo confiable sobre las cifras gque
involucra el contrabando de mercancias de importacién por varias
razones:

Primero: Por ser una actividad ilicita no gqueda registrada
informacién para la mayoria de las operaciones de contrabando.

Segundo: El contrabando en los diltimos afios se ha constituido en
una alternativa para el lavado de ddlares, haciendo mads complejas
e imprecisas las estimaciones.
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Tercero: El contrabando apunta a una amplia gama de mercancias vy
compromete a todos los sectores y agentes econdémicos con lo cual se
dificulta y diluye el estudio sobre el fendmeno.

Cuarto: La evasidn por contrabando abierto de mercancias se
conjuga con otras fuentes de evasidén como el contrabando técnico y
la subfacturacién, impidiendo precisar los montos aproximados de
cada unc de ellos.

Por tales motivos es conveniente asumir con cautela las cifras
globales que sobre el fendmeno revelan los diferentes estudios
realizados. Sin embargo, puede existir mayor confiabilidad en las
cifras referentes a mercancias como los cigarrillos y los textiles,
teniendo en cuenta los estudios que sobre mercados y produccion
realizan los respectivos gremios.

Algunos estudios sobre la magnitud del contrabando revelan:

- El1 Economista Miguel Urrutia sostiene que entre 1970 y 1984 "La
tasa anual de crecimiento del contrabando fue superior a la de la
produccién industrial o las importaciones legales. La tasa fue de
42% en 1970-1971, 57% en 1973-1974 y 74% en 1977-1978, dado que
el contrabando es de bienes de consumo (elasticos con el
ingreso), como los electrodomésticos y las confecciones, los anos
malos para el contrabando son de bajo crecimiento en el ingreso
nacional tales como 1975, 1983 v 1984". (28)

- Para 1979 una investigacién de Radio Caracol estimaba que el
contrabando involucra un monto equivalente a tres veces los
capitales de los bancos inscritos en la bolsa de valores. (29)

- Una evaluacién del Departamento Nacional de Planeacidn estimé que
para 1980 ingresaron al pais de manera ilegal productos
industriales avaluados en 30.000 millones de pesos. (30)

- Estudios sobre el fendémeno del contrabando concluyen que la época
dorada del contrabando fue entre los afios 1981 y 1983, cuando las
reexportaciones de Colén (Panamd) a Colombia, fueron del 17.7%
del total, siendo el valor declarado de ese comercio de 380
millones de délares. (31)

- En 1983 el economista Miguel Fadul afirmaba que "Solamente dos
renglones importantes del matute, los cigarrillos y los equipajes
de viajeros de San Andrés, respondian casi por el 1% del producto
nacional...”™ (32)

~- A mediados de los ochenta el gobierno creia gque anualmente
ingresaban procedentes s6lo de Panama 500 millones de ddlares en
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contrabando de productos fabricados en Corea y Hong kong. (33)

Estimaciones de FENALCO

Ario Valor Estimado Fecha y Diario de Publicacidn
(Millones Pesos) de los Datos

1978 - 18.500 (V-20-79. El Colombiano. p 94)

1980 28.000 (VI-15-83. El1 Tiempo. p. 15A)

1985 140.000 (X-04-86. El Espectador. P. 77).

1987 130.000 (IV-30-88. E1 Mundo. p. 6).

1988: 385.000 (II-16-89. E1l Espectador. P. 9A) .

1590: 1.600 (X¥-03-90. El Espectador. p. 9A).

1991: - 600.000

3.1.3 Procedencia del Contrabando y Redes de Operaciodn.

Asi como se han identificado desde tiempo atras las principales
mercancias de contrabando, sus montos aproximados Y los elementos
activos del ilicito, también ha sido posible determinar la
procedencia, las rutas, 1los procedimientos de introduccidén del
contrabando y hasta las complejas redes de operacidén dentro y fuera
del pais.

3.1.3.1 Origen de las mercancias y Lugares de Embarque.

En primer lugar es necesario distinguir entre el pais de origen de
las mercancias y el pais de compra para entender un poco mas la
compleja red del contrabando a nivel mundial y sus implicaciones en
las modalidades de introduccidn.

El origen de las mercancias hace alusidon al pais donde fueron
fabricadas o producidas, factor determinante en los convenios
comerciales internacionales, las rebajas arancelarias y todos los
aspectos relacionados con las normas de origen.

Histéricamente se ha establecido que el origen de las mercancias de
contrabando con alto valor agregado son elaboradas especialmente en
ios Estados Unidos, Corea, Japbén, Taiwan, Hong Kong y en algunos
paises europeos y las de menor valor agregado se producen en los
paises vecinos, especialmente Venezuela y Ecuador.

Sin embargo, salvo el caso de los paises vecinos y de Miami, la
compra de mercancias para ser Iingresadas de contrabando, no
proceden de manera directa de los paises productores o de origen,
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sino que se realiza a través intermediarios comerciales en un
proceso de triangulacidén que involucra generalmente a paises COmMO
Panama, a islas del caribe como Aruba, Margarita y Curazao ¥ de
San Andrés dada su condicién especial en el &ambito de la
legislacidn aduanera.

3.1.3.2 Redes de Operacidn

Conforme a un informe del Diario El1 Mundo de Medellin de 1887
existian organizaciones de contrabandistas con sede principal en
Colén (Panama) y en Miami (Florida-USA) y representantes en Bogota,
Cali y Medellin, gque Se jdentifican con razones sociales
comerciales o de transportes. De acuerdo al Diario la operacidn de
contrabando se desarrolla de la siguiente manera:

Proceso en el Exterior:

1) Inventario de la mercancia (cajas o piezas)

2) Expedicién de un recibo de conformidad de mercancia.

3) Pago de 20 ddélares por cada remesa sin considerar el namero de
cajas para el pago del Shipper Export Declaration en las
aduanas.

4) Pesaje de la mercancia.

5) Pago de 26 centavos de dolar por cada libra de peso para el pago
de transporte aéreo hasta Bogota, Cali o Medellin.

6) Numeracién de las cajas de acuerdo con el nimero de recibo de
conformidad. No se colocan datos sobre los destinatarios, estos
guedan consignados en los recibos de conformidad.

7) La numeracidn se hace en orden ascendente de acuerdo al ndmero
de piezas, llevando como prefijo el namero de recibo de
conformidad (que hace las veces de coédigo).

Entrada al Pais:

1) Preparacién de la mercancia para el transporte (consolidacidn en
guacales).

2) Envio hacia Colombia en aviones con llegada en horas de la noche
(preferiblemente), con documentos de mercancia en transito para
un aeropuerto de una ciudad de otro pais.

3) Elaboraciodn de dos sobordos o manifiestos de carga, uno por la
mercancia que ingresard legalmente, otro para la mercancia en
transito (la de contrabando).

Operacioén dentro del Pais:
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1) Pago de 1800 a 2000 pesos por kilo segin se trate de Cali, o
para Medellin y Bogota, respectivamente (pago gque se puede
realizar en el exterior) destinado a los sobornos de las
diferentes autoridades

2) Cada interesado recibe su mercancia en la direccién indicada, la
gue se reparte normalmente en furgones con presencia de
representantes de la compafiia.

Garantias y frecuencias:

1) Manejo cuidadoso y rapido de la mercancia.

2) Entrega a domicilio.

3) Riesgo inferior al 1% de aprehensidn

4) Reserva de conocimiento de nombres y direcciones de los
interesados

5) "Arreglo" de todas las autoridades.

3.1.4 Analisis Regional

3.1.4.1 Zonas de frontera (Terrestres)

La primera forma de contrabando que se percibe en las fronteras es
el realizado por los pobladores de esas regiones, el cual se
encuentra ligado basicamente al comercic de alimentos. En él
participa una amplia base de recurso humano gue transportan las
mercancias a pie, a través de las trochas. Es una situacidén de
dificil control entre otras razones por las implicaciones sociales
del fenémeno, por la amplitud de las fronteras y por la carencia de
mecanismos represivos.

Una segunda forma observada en la ciudad de Cicuta es el desfile
diario de bicicleteros (actualmente constituye un gremio),
transportando en sus parrillas mercancias adquiridas en San Antonio
(Venezuela) y que son acopiadas en bodegas de Cicuta para
posteriormente ser transportadas al interior del pais. Los
bicicleteros no son los duefics de las mercancias sino que estan al
servicio de comerciantes de la ciudad. Su control se hace
practicamente imposible por sus implicaciones sociales y de orden
piGblico.

Una tercer forma, un poco mas compleja, es el contrabando que se
realiza por medio de automotores, el cual incluye varias
modalidades:

1) La utilizacién de automdviles para tangquear gasolina en
Venezuela y revenderla en Colombia.
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2) El1 uso de pesadas tractomulas que transportan hierro y acero,
sin poder comprobar el peso total de las cantidades ingresadas.

3) Los camiones gue aparentemente ingresan chatarra por el Puente
F.P. Santander pero que ingresan mercancias camufladas.

4) E1 paso de largo de cualguier tipo de vehiculo por los puntos de
control fronterizos ante la ausencia de patrullas que los
controlen.

5) La utilizacién del régimen de tréansito aduanero hacia otras
administraciones.

Finalmente existe el riesgo de la sustraccién ilegal de mercancias
de depésitos habilitados y de zona franca ante la inexistencia de
mecanismos de control efectivos y permanentes que garanticen el
cabal cumplimiento de las normas aduaneras.

La principal caracteristica del grueso del contrabando realizado
por los puntos fronterizos, es que las mercancias no son
comerciadas en los mercados locales, sino gue son destinadas a los
mercados de las grandes ciudades. Por tal razén los controles gque
alli deben operar deben ser previos, es decir deben concentrarse en
los puntos de ingreso (puentes internacionales).

3.1.4.2 Zonas Costeras (Puertos)

El fendmeno del contrabando por las costas se ha facilitado por dos
circunstancias. En primer lugar por la considerable extensidn de
las mismas y el importante numero de embarcaderos existentes. En
segundo lugar por el caos administrativo y operativo que imperd en
los terminales maritimos bajo la responsabilidad de Colpuertos y en
las zonas francas aledafias a los puertos.

Al 1gual gque en el caso de las fronteras, la mayoria de las
mercancias ingresadas de contrabando por los puertos maritimos,
fluyen hacia los mercados de las grandes ciudades, salvo el caso de
Barranquilla en donde es probable que absorba wuna parte
considerable del contrabando dada su actividad comercial e
industrial.

Las modalidades utilizadas son mucho mas complejas que las
utilizadas en las fronteras terrestres. Una primera forma consiste
en descargar mercancias mar adentro, de los grandes barcos a
lanchas réapidas que pueden penetrar en cualguier desembaracadero.
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La sequnda forma se realiza por los puertos mismos, dque sSé ha sido
posible en gran medida por la participacidén de funcionarios de
puertos, aduana Yy otras autoridades. Las modalidades mas
practicadas son:

1) "Voleo" o vulgar extraccidn de mercancias realizado generalmente
en horarios nocturnos o por puertas alternas a la principal.

2) "Dobleteo": Como se indicdé anteriormente consiste en relacionar
en un manifiesto de <carga, documento de transporte o
declaraciones de importacién y de tréansito s6lo una parte de la
mercancia que realmente se ingresa.

3) Envio a zona franca, de donde posteriormente es extraida
ilegalmente c<¢on mayor facilidad gracias a la tradicional
ausencia de efectivos controles aduaneros.

4) Considerando la dgran cantidad de mercancias, los elevados
volimenes, las dificultades técnicas para inspeccionar muchas
mercancias, los contrabandistas recurren a relacionar en los
documentos aduaneros mercancias diferentes a las que realmente
estan ingresando.

5) A1l igual gqgue en el caso de las aduanas fronterizas, 1los
contrabandistas solicitan ante las administraciones aduaneras
portuarias la aplicacién del régimen de transito, el cual les
permite realizar ncambiazos" durante la ruta, extraer una parte
de ellas y en el peor de los casos no culminar el régimen,
desapareciendo la totalidad de la carga.

3.1.4.3 Interior del pais (Reropuertos)

El problema del contrabando por aeropuertos no es menos grave que
el que se ha venido registrando por puntos fronterizos y por
puertos.

En primer lugar es dificil determinar el niumero de aeropuertos
clandestinos que existen en el pais e incluso asi se detectaran,
existirian serias dificultades de orden técnico para ejercer un
control sobre ellos. Es probable que esas pistas no s6lo sean
utilizadas para el despacho de narcoticos, sino que ademas estén
siendo utilizadas para ingresar precursores, armas, equipos de
comunicacién y cualgquier tipo de mercancias.

En segundo lugar, existen aeropuertos en todas las capitales
departamentales y en algunos municipios mas, de los cuales sbélo
estdn habilitados para efectos aduaneros doce (12). Sobre los
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dem&s no existe control ni presencia aduanera.

En tercer lagar, estan los aeropuertos habilitados aduaneramente,
en donde al igual que en los puertos el contrabando. es posible en
la gran mayoria de los casos por la "colaboracién" de las
diferentes autoridades. Las modalidades mas comunes son:

1) Vuelos charter en horas nocturnas no registrados oficialmente.
El "voleo es total". En caso de ser descubiertos presentan
posteriormente documentos de trdnsito internacional o sustentan
envio equivocado.

2) "Dobleteo". El mecanismo es igual que en puertos y fronteras.

3) "Voleo parcial" de las bodegas del transportista. Luego de ser
descargadas, las mercancias son trasladadas a las bodegas de los
transportistas, gquienes tienen 48 horas para enviarlas a los
depdésitos. Sin embargo, la mayoria de los depdsitos tienen
acceso directo a las calles, donde dificilmente existe presencia
aduanera.

4) No entrega a los depdsitos habilitados. Las mercancias quedan
registradas en el sistema y en los libros de control, son
enviadas a los depdsitos habilitados, pero nunca llegan. Es una
modalidad comin en todo el palils, fronteras, puertos e
interiores.

En casos como el Aeropuerto Internacional El Dorado de Bogota, el
control es ain mds complicado si se tiene en cuenta el alto numero
de vuelos que se registran a diario, tanto de pasajeros procedentes
del exterior como de San Andrés, y de carga internacional, frente
a unos pobres mecanismos de control. :

3.1.4.4 Zonas de Régimen Aduaneroc Preferencial

Un factor que complica aln mas el control del contrabando en el
pais es el relacionado con la existencia de zonas de régimen
aduanero especial y preferencial en todos los extremos del pais.

Sin embargo el problema en si no se debe atribuir a la creacién de
unas zonas con regimenes preferenciales, sino en la dificultad de
controlar la internacién de mercancias procedentes especialmente de
San Andrés y de la Guajira.

3.1.4.5 Los Sanandresitos

CENRTRD DE ESTUDIOS FISCALES - DIAN 89




PRIMER BORRADOR ESTUDIO SOBRE CONTRABANDO

Los Sanandresitos surgieron en el pais hace cerca de cuarenta anos,
durante la presidencia del General Rojas Pinilla, quien al dar via
libre a la entrada de mercancias provenientes de San Andrés
propicié el nacimiento de estos establecimientos al principio en
San Victorino (Bogota), Barranquilla y Santa Marta, luego en
Bucaramanga y Cartagena, posteriormente en Cali vy Cuocuta, ¥y
Medellin fue la dltima de las grandes ciudades en contar con estos
establecimientos.

El fendmeno de los sanandresitos es la mds clara manifestacidn del
contrabande de mercancias de importacién en el pais, pero no la
tinica, razén por lo cual ha existido la eguivocada tendencia de
simplificar y reducir el problema del contrabando a la actividad de
esos establecimientos.

La permanencia y paulatino crecimiento de los sanadresitos y por
tanto del contrabando fue posible fundamentalmente por tres
razones: la inoperancia de la aduana en reprimir el contrabando en
los lugares de arribo y en las rutas internas; la intervencidn de
los gobiernos municipales al consentir y legalizar estos comercios;
y por la defensa que a través del tiempo han realizado algunos
sectores sindicales y politicos en las diferentes regiones del
pais.

Legalidad de los Sanandresitos.

En la mayoria de las ciudades del pais los sanandresitos han podido
establecerse "legalmente" gracias a la intervencién de 1los

gobiernos municipales, quienes facilitan mediante sus actos

administrativos el funcionamiento de estos negocios.

Por ejemplo en el caso de la Capital, la Alcaldia Mayor de Bogota
mediante Decreto 82 de 1967 legalizd los primeros establecimientos.
Posteriormente en 1980 Planeacidtn Distrital permitid el
establecimiento de nuevas bodegas de sanandresitos al alegar que
los nuevos locales llenaban los requisitos exigidos en el decreto
1640 de 1977 y del acuerdo 07 de 1979.

En Bucaramanga, por ejemplo en el afio 1981 el Alcalde sancioné la
construccién del sanandresito, con el beneplacito del gobernador de
santander, conforme a la denuncia de FENALCO. Asi mismo, Ppor
acuerdo numero 17 del Concejo de eésa ciudad autorizé al ejecutivo
para que gestionara créditos nacionales e internacionales para
financiar un complejo arquitecténico, que permitiera alojar a los
expendedores de mercancias de contrabando. Ademds el acuerdo
disponia que el municipio aportara un lote estimado en 30 millones
de pesos. (34)
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Respaldo Sindical y Pelitico

De manera justificada o no los sanandresitos han sido respaldados
por algunos politicos y por las centrales obreras, lo gque sin duda
influye de manera negativa en cualguier tentativa de controlar el
problema. :

- La Sefiora Bertha Herndndez de Ospina escribia en su columna del
tabano: "Siendo presidente de la Repiblica el Doctor Carlos
Lleras Restrepo un dia en la tarde fui a San Andresito de la
carrera 39 y encontré que todas las personas que alli trabajaban,
estaban alarmadisimas por que les habian dicho gque iban a cerrar
sus almacenes...ellos me rogaron que llamara al presidente Lleras
para evitar que les fueran quitadas sus pertenencias. Asi lo hice
y desde alli mismo, solicité al Doctor Lleras impidiera cualquier
atropello contra esos trabajadores..." (35)

- Las centrales obreras CTC Y UTC abogaban por una mayor
flexibilidad con los sanandresitos, puesto que se constituye una
alternativa ante la crisis de desempleo. (36)

- En reunién de FENALCO en la ciudad de Medellin se denunciaba:
"Como es posible gque los mismos politicos amparen estos
comercios, como lo vimos hace poco en Medellin con un operativo
que debié suspenderse por solicitud de algunos parlamentarios
antioquefios. Solicitud que fue atendida por el gobierno central
para no agravar mds la situacidn de orden puiblico en la ciudad de
Medellin... Falta, dijeron, decisidn politica para combatir el
contrabando. (37)

- En Medellin 1los politicos auspician el contrabando. Los
operativos de la aduana se paralizan tras acciones politicas.
Caso presentadoe en los centros comerciales el Diamante ¥y
Guadalajara. Los parlamentarios y politicos que intervinieron
fueron: El Presidente de la Camara de Representantes César Pérez
Garcia y el entonces alcalde de Medellin William Jaramillo Gomez,
gracias a cuya cooperacidén se logré "Que el director Nacional de
Aduanas José Joaquin Palacio, ordenara la suspensidn definitiva
del operativo persuadido de la gravedad social del momento" (como
reza un comunicado emitido por el Sindicato de Pequenos
Comerciantes de Antiogquia. El1 efusivo agradecimiento también
cobijé a Ledn Arango Paucar, Manuel Ramiroc Velazquez, Bernardo
Guerra Serna ...." (38)

Acciones contra los Sanandresitos

Un analisis sobre la posicidén y la actuacién de 1los diferentes
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directores de aduana frente al comercio ilegal en los sanandresitos
en los afios anteriores, revela mas gue un trabajo organizado, lo
que se ha presentado es una manisfestacidén de propdsitos vy buenas
intenciones, que se vieron minados por factores adversos como los
tratados en el punto anterior. Algunos ejemplos de esos propositos
comprueban esta afirmacidn:

1) Declaraciones de Poveda Alfonso:

~ "Ultimdtum a los sanadresitos, antes de 15 dias deberan
rematar todas las mercancias de contrabando”". (39)

- Tiene la absoluta seguridad de gque bajo el periodo del
Presidente Betancur se acabaran los sanandresitos (40)

- Dentro de 15 dias "no se permitird la entrada ni la salida de
mercancias extranjeras en ninguno de los numerosos

sanandresitos que funcionan en el pais". (41)

- La politica del gobierno sobre los Sanandresitos '"va
encaminada al cerrar las puertas al contrabando y no a
clausurar dichos establecimientos.”™ (42)

- Dice Poveda gue la gente de los sanandresitos se dividen en
dos los que son millonarios y desvian sus ganancias al
exterior y los que reciben mercancias al por menor y al detal
b2 a los qgue hay que solucionarles el problema. Ademas
convoca al gobierno y a los sanandresitos a buscar una
solucién al problema. (43)

2) José Joaquin Palacios:

- "Este afio se fortalecerad el control de ese organismo en los
sanadresitos, para evitar la entrada de mercancia traida en
forma ilegal. (44)

_3) Mauricio Villegas:
~ Ultimdtum a los contrabandistas. Severa persecucién a los que

no se acojan a la amnistia. Unos 180 mil millones ingresarian
al fisco por esa via. (45)
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4) Fernando Zarama:

- A los sanandresitos les advierte que deberdn entrar en el
proceso de legalizacidén y apuesta todo el peso del estado gue
no permitird la creacidn de nuevos establecimientos de este
tipo. (46)

- El contrabando se va a castigar y se va a llevar a cabo una
mayor vigilancia mediante recorridos masivos en los
establecimientos de comercio formal e informal, para
establecer la procedencia de las mercancias... se expediréd un
régimen especial para facilitar la importacién de productos
por parte de los Sanandresitos, siempre y cuandoc cancelen los
impuestos de Comercio Exterior. (47}

- Daflarle el negocio a los sanandresitos. "se blogueara todas
las entradas al contrabando. Esa es una de las funciones
permanentes. La otra consiste en facilitarles las

importaciones. Para las personas va a ser mal negocio comprar
mercancia de contrabando, porque éste va a tener un alto grado
de siniestralidad, vya gque entre mayor sea el namero de
cargamentos detectados, los contrabandistas tendréan que vender
mas para compensar las pérdidas, y si aparte de esto tiene que
pagar toda clase de sobornos, el negocio, necesariamente seré
mas costoso. (48)

- Una de las mads dificiles funciones de control aduanero que
deberd cumplir la institucién a partir de la reforma, sera la
eliminacién de las formas organizadas de contrabando como sSon
los sanandresitos, para lo cual ya se estan empleando
estrategias tendientes a la legalizacidn de las mercancias.
(49)

Sin embargo, cuando hubo intentos de actuar de manera seria y
coordinada, las dificultades se impusieron, manteniéndose e incluso
afianzandose el fenémeno de los sanandresitos. Asi por ejemplo en
el afioc 1987 el Tribunal Superior de Aduanas ordend una
investigacién penal contra los sanandresitos, lo cierto es que la
impotencia de la Justicia Penal Aduanera se evidencio al hacerse
engorrosa la investigacidn acerca de 2.400 establecimientos de un
centro comercial y al amotinamiento de 7.000 personas en otro
centro. Por tales motivos los procesos fueron suspendidos. (51)

Magnitud de los Sanandresitos.

Una simple visita a los sanandresitos instalados en las principales
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ciudades del pais revela al magnitud de estos comercios. Su
importancia en la actividad econdémica de una ciudad se puede
ponderar a través de: las ventas estimadas, el namero de
establecimientos existentes y el area ocupada y por la variedad y
cantidad de mercancias cofrecidas.

sin embargo, no existen cifras confiables sobre el comercio que
alli se realiza entre otras razones por gque como anotaba Poveda
Alfonso, existen comerciantes millonarios que desvian el dinero al
exterior, por la existencia del lavado de délares y por la
informalidad de muchos de esos establecimientos.

- FENALCO estimaba en 15.000 millones de pesos las ventas de los
sanandresitos a mediados de 1979. Se calculaba una rentabilidad
del contrabando, superior en un 50% al ingreso por impuestos a
las ventas y 40 veces mayores al presupuesto de la DGA. (52)

- E1 Doctor Ernesto Samper afirmaba sobre la existencia de mas de
100.000 personas, distribuidas en 32.000 puestos de venta, en 63
puntos distintos del pais. (53)

- Conforme a una investigacién periodistica, en 1988 existian
treinta sanandresitos en todo el pais: Bogota (5), Cali (4),
Bucaramanga (2), Barranquilla (1), Medellin (4), Pasto (1),
Buenaventura (1), Duitama (1), Santamarta (2), Cartagena (1),
Ciicuta (1). Planeados: Bogotd (3), Cali (7)- (54)

- FENALCO mantiene su posicién sobre los sanandresitos afirmando
que "no son mads que distribuidores de contrabando, en un 80%.
Para los comerciantes de sanandresito el 80% de la mercancia es
nacional y el 20% extranjera ingresada legalmente o proveniente
de los remates de aduana".

- Existen cerca de 35 mil establecimientos dedicados a las ventas
de contrabando, de los cuales un 60% estan ubicados dentro de los
sanandresitos, el restante 40% se camufla en centros comerciales
en Bogotd, Medellin y Cali. Fenalco afirma que entre 1985 y 1988

los sanandresitos se han multiplicado por tres en Bogota.

- E1 comercio organizado calcula que los sanandresitos venden entre
un 60 y 70% del contrabando que llega al pais, no solo venden al
piblico, sino ademds son mayoristas...Hasta los mismos afiliados
a FENALCO reconocen gue se surten en los sanandresitos. (55)

Finalmente, sobre los sanadresitos seria conveniente anotar que si
bien sus ventas se han caracterizado por ser de contrabando,
actualmente existen establecimientos que venden junto con el
contrabando mercancias legalmente importadas Yy mercancias
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nacionales, asi como también importantes segmentos del comercio
formal venden mercancias de contrabando, razdén por la cual
resultaria erréneoc afirmar que el problema del contrabando se
reduce a la existencia de los sanandresitos.

3.1.5 Politica Anticontrabando 1978 a 1593

Los dltimos tres lustros se han caracterizado por un auge del
contrabando en todas sus manifestaciones, fendmeno acompafado por
los permanentes pronunciamientos del gobiernc en materia de lucha
contra el contrabando y por la difusién de las politicas
anticontrabando tendientes mas que a resolver el problema de fondo,
a atender las crisis coyunturales padecidas por algunos sectores.

Sin embargo, no ha existido continuidad en el estudio de los
factores que generan el problema, asi como de las alternativas
viables tendientes a solucionar o por lo menos a reducir 'la
magnitud del fendmeno.

La Politica de Represion al Contrabando

Durante las Administraciones del Almirante (R) Eduardo Meléndez
Ramirez, del General (R) José Maria Rivas Forero y del Doctor
Poveda Alfonso, gue abarca un periodo de ocho afios (1979-1986), la
lucha contra el contrabando se caracterizard por ser eminentemente
represiva. El solo hecho de ser sus directores altos mandos
militares en retiro y ex-jefes de organismos de seguridad da una
idea de la organizacidén y de los objetivos de 1la institucion.

Por muchos afios y hasta mediados de los ochenta, el Resguardo
Nacional de Aduanas se constituia en el cuerpo mas importante de la
institucién, contando con mas del 50% del total de los funcionarios
aduaneros. Junto al resgquardo, encargado de reprimir el
contrabando, existian entes complementarios relacionados con
represién al contrabando, como la jurisdiccién penal aduanera
encargada de fallar sobre los delitos de contrabando y el Fondo
Rotatorio de Aduanas, encargado almacenar, vigilar, rematar vy
asignar las mercancias decomisadas.

La ineficiencia de 1la justicia penal aduanera fue puesta en
evidencia por FENALCO, guien calculd en sélo un 0.01% de los casos
de contrabando condenados por los jueces sobre un total de 28.028
procesos. (56)

Periodo de Transicioén

Durante la administracién del Doctor José Joaquin Palacios y
obedeciendo a la politica de modernizacidn del Estado y del trazado
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de la politica de apertura del Presidente Barco, se inician los
planteamientos sobre 1la lucha del contrabando desde la optica
econémica. Sin embargo se mantienen las labores represivas del
resguardo, apoyadas por labores de inteligencia.

Se realizan reformas al estatuto penal aduanero, por medio de la
expedicién de normas gque trasladan la competencia de los fallos
juridicos sobre las mercancias aprehendidas de la jurisdicciodn
penal aduanera a las administradores de aduana, con el propdsito de
agilizar los procesos respectivos.

Eliminacién del delito de contrabando.

Bajo la politica de apertura del Presidente Gaviria, la
administracién del Doctor Villegas inicidé el desmonte del aparato
represivo de la aduana al reducir el numero de funcionarios del
resguardo de aduanas, eliminando los retenes y los patrullajes.

En segundo lugar se despenalizd el contrabando por medio del
Decreto 1750 de 1991, convirtiéndola en una infraccidén.

En tercer lugar se adelantd un programa de saneamiento de
mercancias de contrabando con el objeto de reducir el flujo del
comercio ilegal de mercancias e incrementar los recaudos aduaneros.
El proyecto era recaudar 60 mil millones en ires meses. (57)

La politica de flexibilidad y persuasién.

La administracién Zarama considerd que el Decreto 2666 de 1984 y
las demds normas vigentes hasta 1992 limitaban la facultad de las
autoridades aduaneras al seguimiento de las mercancias objeto del
contrabando.

con las reformas adoptadas se pretendia sancionar a los autores,
participes o beneficiarios de la operacidn de contrabando,
independientemente de la existencia fisica de las mercancias.
Existia la intencién de controlar no tanto el ingreso de

mercancias, sino ante todo, la operacién econdémica del contrabando.

Bajo el nuevo enfoque el cuerpo armado de la Aduana debia
eliminarse, - recurriendo a la fuerza publica como auxiliar de las
autoridades aduaneras, actuando bajo su orientacién y jurisdiccion.

El nuevo modelo de lucha contra el contrabando se componia de
cuatro frentes de trabajo:
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- E1 control operativo y las operaciones contra abastecimiento
sobre las lineas de suministro del contrabando, cuyo objetivo
consistia en cortar las redes del contrabando y en aprehender las
mercancias que hubiesen ingresado ilegalmente al pais.

- El1 control de puerto a través de la verificacién del namero y
peso de las mercancias y aleatoriamente por indicios, su
inspeccién fisica.

- E1 control preventivo, consistente en la gestidén amplia y masiva
de reorientacidn colectiva de los usuarios en materia aduanera.
En tal sentido se llevd a cabo la Primera Campafia de Orientacidn
para el Cumplimiento Aduanero buscando concientizar a los
comerciantes visitados sobre los riesgos y sanciones que implica
el contrabando e inducir el cumplimiento voluntario de las
obligaciones aduaneras. En el nuevo modelo lucha contra el
ingreso ilicito de mercancias del exterior, debia realizarse por
el camino de la persuasién y no por el de orden represivo.

- El control posterior, consistente en realizar investigaciones de
fondo sobre las operaciones econdmicas del usuario para
determinar el debido cumplimiento de las obligaciones aduaneras.
Su intencion era la de invitar a corregir a quienes hayan
ingresado al pais articulos de contrabando. Asi, funcionarios de
la entidad visitarian los establecimientos comerciales, para
investigar cuadnto se ha vendido y de esta manera establecer qué
porcentaje de esa mercancia fue traida ilegalmente al pais.

3.1.6 Resultados de la politica anti-contrabando

El indicador méas utilizado para medir los resultados de las
politicas y practicas anticontrabando ha sido el monto de las
aprehensiones realizadas por la aduana y por otras autoridades.
Pero si bien es un indicador importante existen dos problemas de
tomar este simple indicador, en primer lugar la inflacidén de las
cifras por parte de los montos comprometidos y en segundo lugar las
aprehensiones de por si no garantizan que esos bienes o la venta de
esas mercancias se constituyen en ingresos netos e indiscutibles de
la nacidén, puesto que en muchos casos las mercancias pueden ser
devueltas a los afectados o bien pueden ser objeto de demandas que
en muchos casos representan altos costos para la nacidn, incluso
mayores gque los propios valores de las aprehensiones.

Fvolucién aproximada de la gestidén represora de la autoridad
aduanera:
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Afo Aprehensiones Diario y Fecha de Publicaciédn
(millones pesos) de los Datos
1978: 570 (XII-15-80. El Siglo. P. 13a)
1979: 1.250 (XII-15-80. E1 Siglo. P. 1A)
1980: 2.000 (XII-15-80. E1 Siglo. P. 1A)
1983: 3.000 (XII-28-83. El Siglo. p- 14)
1985: 12.000 (I-15-86. El Tiempo. P. 7A)
1987: 14.000 (XI1I-16-87. El Espect. P. 1l1lA)
1988: 20.000 (I-26-89. La Republica. P. 3A)

Fuente: Tomado de Informes periodisticos

De acuerdo con FENALCO en 1985 de las mercancias que ingresaron de
contrabando idnicamente se aprehendié el 11.4%, concluyendo que el
factor riesgo es una herramienta de politica gque no se usa en
Colombia para combatir el contrabando. (58)

Con relacién a la accidn complementaria que realizaba la justicia
penal aduanera sobre las definiciones juridicas de los casos de
contrabando frecuentemente se vieron minados por la existencia de
cantidades considerables de expedientes, en los que aparecian
nombres ficticios de personas y de empresas, insignificantes
valores aprehendidos, pruebas incompletas, etc.

Asi por ejemplo en 1985 existian 74 despachos de la jurisdiccidn
aduanera para evacuar 24 mil expedientes de los cuales
aproximadamente diez mil procesos por contrabando involucraban
empresas fantasmas. Adicionalmente, de las cifras de aprehensiones
por contrabando el 55 % de los 24 mil expedientes, apenas
alcanzaban el medio millén de pesos. (59)

De otra parte, las dificultades operativas derivadas de escasez de
recursos, de procedimientos engorroses y de la resistencia
presentada por los afectados en muchos casos hacian imposible la
ejecucién de las tareas represoras. Por ejemplo, sobre un operativo
llevado a cabo por funcionarios aduaneros en el anic 1987, afirmaba
el entonces Director de la Aduana Doctor José J. Palacios: "la
situacién logistica de la institucién represora del contrabando es
lamentable... Transcurrieron mas de dos meses para que pudiera
culminar una labor de allanamiento a un local comercial en Cali.
(60)

Sin embargo, a pesar de esas contilnuas y serias dificultades
existia hasta antes de 1992 una actividad represora que algunos
beneficios le reportaba a la nacién y a algunos sectores
econdémicos.
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3.1.7 Propuestas de los Gremios

Es posible afirmar sin temor a equivocaciones dque toda empresa
industrial, agricola o comercial existente en el pais ha sido
afectada en mayor o menor grado por la competencia desleal
originada por la evasién en sus diversas manifestaciones Y
especialmente por el contrabando.

No es casual por tanto, los constantes reclamos de los gremios
econdémicos, gquienes a través del tiempo han podido dimensionar la
gravedad del problema Yy proponer algunos correctivos a los
diferentes gobiernos, gue €n muchos casos han sido adoptados a
pesar de lo cual el problema se mantiene y en ciertos periodos se
agudiza.

Las propuestas ¥y solicitudes mads importantes en materia aduanera
y de comercio exterior en los Gltimos quince afios por parte de los
gremios y del mismo gobierno se sintetizan en la siguiente
clasificacion: :

1) El frente econémico: Este frente tiene que ver con la politica
econémica adoptada por el gobierno nacional e incluye como
acciones fundamentales la apertura econdmica, la modificacion
de la politica arancelaria ¥y la eliminacién de la sobretasa a
las importaciones impuesta por la Ley 75 de 1986, politicas que
en conjunto han buscado desestimular el contrabando, al aliviar
las condiciones impositivas de la importacidn

Sin embargo un elemento de continuo debate que afecta de manera
considerable las importaciones legales y la competencia leal,
tiene gue ver con el adecuado manejo del sistema cambiario, al
mantenerse tipos de cambio en el mercado negro inferiores a los

de mercado, con lo cual se estimula el comercio ilegal.

2) E1 frente social: Estrechamente relacionado con el frente
econdémico. Hace referencia a las implicaciones del contrabando
sobre la economia informal, niveles de empleo, creacién de polos
de desarrollo.

En este sentido las acciones del gobierno se han dirigido a la
creacién de zonas aduaneras especiales como polos de desarrollo
en zonas -deprimidas y al establecimiento de programas de
saneamiento aduanero para legalizar la informalidad de 1los
contrabandistas.

3) E1 frente administrativo: Depende de la gestidn adelantada por
l1a entidad aduanera Yy por otras entidades del estado
relacionadas con el comercio exterior, la cual cubre una amplia
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4)

5)

variedad de mecanismos administrativos, operativos y de control.

Los aspectos de mayor atencidén se han centrado en: La
eliminacién de tramites aduaneros plasmado en las reformas
sustanciales, de procedimiento y de control adelantadas en los
dos idltimos afios; la evaluacidn, reorganizacién y privatizacién
de las zonas francas y de los terminales maritimos; el desmonte
del Fondo Rotatorio de Aduanas y de los depdsitos de aduana
administrados por la aduana, dejando bajo responsabilidad de las
almacenadoras el manejo y el control de las mercancias; la
depuracién, profesionalizacidn vy modernizacidén de la aduana, a
través de tres profundas reestructuraciones en el término de dos
afios. :

A los puntos seflalados se han sumado propuestas dirigidas
especialmente al manejo de las mercancias aprehendidas, tales
como la revisién de la modalidad de remates; destruccidén de
mercancias de contrabando y eliminacidn de la legalizacidn por
remate; incineracidéon de los textiles decomisados y de las
mercancias perjudiciales para la salud; y la reexportacién de
mercancias aprehendidas.

Asi mismo se ha solicitado a la aduana la capacitacidn de los
comerciantes en materia de tramites y comercio exterior, la
rotacién periddica de funcionarios administrativos encargados
del control aduanero; el fortalecimiento técnico y econémico de
los organismos encargados de controlar el contrabando; y la
preparacién, actualizacidn e informacioén legislativa de 1los
funcionarios aduaneros en todo el pails.

El frente Represivo y Punitivo: En este frente es el gue mayores
transformaciones ha presentado, a solicitud de los gremios y de
las evaluaciones realizadas por el mismo gobierno.

Sin embarge, la eliminacidn de la jurisdiccién penal aduanera y
del resguardo nacional de aduanas por incompetentes ¥y
anacrénicas, contrastan con las solicitudes posteriores de los
gremios tendientes a reprimir de manera frontal al contrabando
de textiles, incrementar la vigilancia en las zonas de frontera,
crear un cuerpo especial aduanero encargado de combatir el
contrabando de productos agropecuarios, establecer controles
estatales sobre los mercados de importacidén en las grandes
ciudades donde se expenden mercancias de contrabando y regresar
a la penalizacién del contrabando.

El frente de las calidades y los precios: Es un frente de
responsabilidad de los productores nacionales y tiene que ver
con el mejoramiento de la eficiencia productiva que redunde en
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precios vy calidades competitivas frente a los productos
extranjeros.

Ante 1los discretos resultados logrados por la politica
anticontrabando, en 1988 se iniciaron las presiones por parte de
los gremios para que el gobierno cambiara la politica
anticontrabando, abandonando la visidn de corto plazo,
caracterizada por la intensificacién esporadica de uso de medidas
policivas, medido por el numero de aprehensiones y condenas, Yy por
el contrario recurrir a un enfoque de largo plazo.

Esta serie de propuestas, muchas de las cuales han sido
implementadas, permiten afirmar que los factores que originan el
contrabando en Colombia han sido claramente identificados por los
gremios, el gobierno y los estudiosos del fendémeno. Asi mismo se ha
reconocido la complejidad del problema, el cual no se limita a
simples aspectos de <caracter institucional, es decir 1la
responsabilidad no es exclusiva de la aduana sino que ademas
influyen variables macxro v microecondmicas, factores de tipo social
v aspectos de naturaleza juridica.

3.1.8 Situacién del contrabando desde la creacion de la DIAN.

Para tener una visién amplia y clara sobre el panorama actual del
contrabando es conveniente conocer el andlisis que de la gestidn
aduanera y del contrabando han realizado los gremios econdomicos,
los centros de estudio y los organismos de comercio exterior, desde
el momento de la fusidén hasta hoy.

1) FENALCO:

- wgl revolcén de ambas entidades (Impuestos y Aduanas) condujo
a un auténtico ‘despelote’, gue estaria obrando el efecto de
estimular el contrabando y otras practicas comerciales
desleales. Alli, justamente, es donde radica uno de los
principales flagelos de la apertura. ‘‘*Nos referimos al
flagelo del contrabando que, estimulado por las tasas
miltiples de cambio, por el lavado de ddlares y por el IVA de
14%, hacen de esta actividad un atractivo negocio desleal
contra los comerciantes que se esmeran en legalizar sus
operaciones y pagar sus impuestos". (61)

- En referencia a un estudio de FEDESARRQOLLO, FENALCO destacaba
que el contrabando ha aumentado de magnitud en 1los altimos
dos o tres afios, periodo en el cual se produjo la fusién de
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las Direcciones de Impuestos y Aduanas Nacionales... mientras
persistan incentivos econémicos el contrabando seguira siendo

un problema inmanejable"... el nicleo del problema estd en el
diferencial de tasas de cambio en virtud a la presencia del
narcotrafico”. (62)

- E1 actual sistema aduanero es inoperante e inconveniente
debido a que la fusién de Impuestos y Aduanas dio origen a
dos organismos de naturaleza puramente fiscalizadora, dejando
a un lado los actuales requerimientos del pais en materia
aduanera.

La individualizacién de funciones de 1las dos entidades
permitiria a la aduana cumplir unos objetivos especificos que
se relacionan con la proteccién a la produccién nacional, la
bisqueda de unas condiciones de sana competencia en el mercado
v detener la entrada de productos que afecten la seguridad
nacional y la salud publica.

Es conveniente para el pais la existencia de un organismo
especializado en el campo tributario y fiscalizador debido a
la importancia que posee el comercio exterior en la generacidn
de recursos para el fisco de la Nacibén. De los cerca de $16
billones de ingresos que registra anualmente el Estado, 10% es
generado por los impuestos gque los importadores cancelan por
concepto de operaciones de comercio exterior (IVA v
aranceles).

Debido al auge gue presenta el contrabando en este momento se
requiere adoptar medidas precisas orientadas a atacar los
origenes de esta practica desleal de comercio. E1l gobierno
debe fortalecer los organismos de inteligencia del Estado para
combatir adecuadamente las actividades ilicitas del
narcotrafico como el lavado de délares, que ha perjudicado
considerablemente a sectores del comercio como el de
autopartes, el de electrodomésticos y el de equipos de
cficina.

Desmonte de algunos impuestos que hacen del contrabando un
buen negocio para los comerciantes ilegales, como es el caso
del diferencial cambiario y los elevados aranceles que existen
actualmente para la importacién de algunos productos. (63)

2) COLFECAR:

- »La Aduana no estd comprobando los documentos ni verificando
si en realidad se nacionalizan las mercancias o si pasan en
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transito aduanero, pues este organismo no cuenta con el minimo
de funcionarios necesarios para adelantar dicha inspeccidn. El
control ejercido a los vehiculos en el paso de frontera se
limita Gnicamente a solicitar al conductor la presentacidn del
manifiesto de carga. ‘‘Con este documento el agente de aduana
alimenta el sistema y da por ingresada la mercancia, sin
comprobar al conductor si cumple con el procedimiento de
nacionalizacién de las cargas o si ingresa a la bodega donde
se debe realizar dicho tramite". (64)

3) ASOPARTES:

- El control sobre el contrabando nunca se realiza, las basculas
en los terminales no se han instalado, el transporte y la
manipulacién de mercancias en las zonas aduaneras siguen
siendo obsoleta y a esos males se suma la inseguridad
existente. Se propone la creacidén de un mecanismo que haga
posible la correccidén de la declaracion de Aduana, ya que se
dan casos muy peculiares, como el hecho de que por
involuntario error de mecanografia se produzca el decomiso de
un cargamento y la aplicacidén de multas. (65)

4) COLTEJER:

- El contrabando es el problema mds grave que afecta al sector,
por lo gque urge la adopcién de medidas para ponerle
definitivamente freno. Sostuvo que el puerto de Barranguilla
se constituye en uno de los puntos de mayor ingreso de los
productos de contrabando". (66)

5) FEDESARROLLO:

- El diferencial de la tasa de cambio, se deriva del lavado de
délares a través del contrabando. Pareciera entonces, que el
problema del contrabando depende en gran medida de la
eliminacién del narcotrafico y el consecuente lavado de
délares y no de las politicas de apertura o de la funcion de
la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales en un solo
organismo... el contrabando tampoco se originaria en la
ineficiencia de las actividades propias de la entidad en
cuanto al control y vigilancia del comercio internacional.

Si bien el estudio de Fedesarrcllo no desconoce el incremento
del contrabando en los tiltimos afios, si establece que la tabla
de salvacién no estd en el restablecimiento de controles o
medidas que no harian otra cosa que dar marcha atras al proceso
de agilizacién de los tréamites relacionados con el comercio
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internacional.

Sin embargo, Fedesarrollo sefiala que existen mecanismos que se
pueden implementar para disminuir el contrabando, sin necesidad
de volver al proteccionismo de otras épocas. Entre ellos:

1) Penalizar el delito tanto del lavado de ddlares, como del
contrabando técnico y abierto.

2) Modernizar el marco institucional, priorizar el acopio
oportuno y eficiente de precios de referencia y la capacitacién
del personal encargado del control.

3) Analizar la posibilidad de involucrar a agencias privadas
del exterior que se dedican al negocio de "certificar" las
operaciones comerciales internacicnales.

4) Evaluar la bondad de haber unido en una sola institucion a
la Aduana y a la Administracidén de Impuestos. (67)

- El1 estudio sobre el Plan de Accién Exportadora realizado de
manera conjunta con ANALDEX concluye que una solucidn viable
al problema del contrabando es la adopcidén de medidas que
estimulen la movilidad de capitales, pero disminuyan los
incentivos que existen en la actualidad para ingresar de
manera ilegal estos dineros al pais.

Se propone al Gobierno poner en practica otra serie de
mecanismos para frenar el contrabando. ..incrementar el aforo
fisico, especialmente para importadores ocasionales o0 no
tradicionales y, para los productos procedentes de paises como
Panami, Antillas Holandesas y otros del Caribe...penalizar el
contrabando y realizar programas agresivos de capacitacidén a
los funcionarios de la DIAN...se advierte sobre los efectos de
establecer zonas de libre <comercio con paises gue
tradicionalmente han sido proveedores de mercancilas, Jue
posteriormente ingresan de manera ilegal al pais...la
necesidad de exigir a los importadores ocasionales © cuyas
compras no correspondan a sus actividades regulares, acreditar

la procedencia de las divisas...la simplificacién de la
estructura arancelaria, favoreceria el control del
contrabando...respaldd al proceso de modernizacidn

institucional de organismos como la DIAN, pero se critica la
conveniencia de unir en una sola institucidn a la Aduana y a
la Administracién de Impuestos. (68)

§) MINISTERIO DE COMERCIO EXTERIOR:
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El contrabando tiene varias dimensiones y vale la pena evaluar
tres:

- La primera estd relacionada con las reformas que se hicieron a
la aduana; haber reducido el aforo fisico a una minima
expresién, en alguna medida abridé el camino para el
contrabando.

~ Una segqunda &rea tiene gue ver con algo gque no estd relacionado
con el manejo aduanero y estd mas enfocado al problema del
lavado de délares. Cuando se tienen capitales del narcotrafico
gue buscan todas las maneras posibles de entrar y ser lavados
en Colombia, no es raro imaginarse gque de pronto haya
mercancias gque se financien con délares muy baratos. En ese
frente, se estd pensando en pasar un proyecto de ley al
Congreso para hacer que el contrabando sea un delito punible
desde el punto de vista judicial.

- El tercer componente del contrabando se basa en una cantidad de
comercio que viene por triangulaciones, en muchos casos, de
Panama y la China. (69)

7) ANALDEX:

- Aunque las divisas de origen 1ilegal han estimulado el
crecimiento de la economia y son una de las principales causas
del auge de algunos sectores; no se puede olvidar que estos
dineros son los causantes de la revaluacién, estimulan el
contrabando, ocasionan efectos dafiinos en la rentabilidad de
algunos renglones de la economia, son factor de corrupciodn
piblica y desvian recursos fiscales hacia gastos de seguridad.
Para contrarrestar este fendémeno proponen reforzar la accidn
de la Aduana para exigir el giro de divisas a través de los
intermediarios del mercado cambiario. (70)

8) FEDEMETAL:

- En el 93 se denunciaron .volimenes de contrabando por 30.000
toneladas de alambrones y barras procedentes de Venezuela,
Brasil y de algunos paises de Europa Oriental...la distorsidn
se agudizé desde gque se adoptaron las reformas aduaneras gque
redujeron las inspecciones de caréacter técnico. Sin embargo,
el gremio no es partidario de retornar a los mecanismos
antiguos de la aduana, pero hay gque adoptar correcciones en
algunos aspectos. (71)
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3.

1.9. La Nueva Politica Anticontrabando.

Como consecuencia de los preocupantes efectos generados por la
creacién de la Direccidén de Impuestos y Aduanas Nacionales en
relacién con el mas bajo nivel de control aduanero y de lucha
contra el contrabando de que se tenga conocimiento en estos afios,
el gobierno del Presidente Samper ha replanteado la politica
anticontrabando. Las tareas iniciales ser&n las siguientes:

3.

Reorientar el procesc aduanero estableciendo un esquema mixto
con el sector privado para entregarle a éste parte de las
actividades que hoy desarrollan entidades oficiales, como por
ejemplo los laboratorios.

Formalizar la actividad de los agentes aduaneros.

Distinguir entre los grandes y habituales importadores de los
excepcionales o esporadicos, quienes se deberan someter a
inspeccidn fisica las mercancias gque importen.

Entregar a los agentes de aduanas la responsabilidad fiscal por
cualquier irregularidad que pueda presentarse en un proceso de
importacién.

Afrontar la lucha contra el contrabando abierto, constituyendo un
Comité Técnico Intergubernamental conformado por las Fuerzas
Armadas, la Fiscalia y el sector privado,

Utilizar certificadores internacionales que permitan en algunos
casos pretermitir la inspeccidn fisica de las mercancias,

Modernizar fisica y logisticamente la Aduana.

Concertar al interior del Comité Intergubernamental como con los
gremios del sector privado, para detectar, caso por caso, los
perjuicios del contrabando en cada sector de la industria y
adoptar las medidas correspondientes de proteccidn.

Las primeras medidas se dirigirdn a proteger a la industria

textil, en tal sentideo se reducirdn de 9 a 7 los puertos de
ingreso para.toda clase de textiles.

1.10 Mecanismos de Control

Cudnto se recibe y cuénto se gasta en la actividad,
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CENTRO DE ESTUDIOS FISCALES

datriz de Hlesgos Yy Tecnicas de Control al Regimen de Importacion
Recepcion de Documentos de Viaje y de Carga

ACTIVIDAD

RIESGO

CONTROL

1 Recepcion Aviso de
liegada.

2 Recepcicn documentos
de vigje.

3 Verificacion medio de
transporte en lastre.

4 Verificacion de produc-
tos precursores.

5 Descargue de mercancia
6 Registro manual o cap
tura de datos.

7 Inspeccion de carga.

8 Recepcidn de transito
Aduanero.

9 Hecepcio’n de carga
_consolidada.

1 No entrega de aviso,

2 Entrega de aviso a
destiempo.

1 No entrega de documen—
tos de viaje

2 Documentos ilegibles,

3 Documentos incompletos.
4 Entrega a destiempo.

5 No cumplen requisitos.

1 Existencia de carga en
medic de transporte.

1 Existencia de precursores
res

1 Descargue no autoriza—~
do.

1 Errada captura o trans—
cripcion de datos.

1 Excesos.

2 Faltantes.

3 Carga no especificada.
4 Mercancia ﬁo amparada,
1 Ver matriz de transito

1 Ausencia de documento
de consolidacion.

1 Listados Aeronautica

1 Inspeccion total de
carga

1 Aplicacion Dec 1105,
Res 371 y O.A. 001

ibidem.
ibidem.
ibidem.
ibidem.

1 Aprehensio‘n

1 Comunicacion a autori—

dades competentes.

1 Inspeccion total de
carga.

1 Programa aleatorio de
autocontrol captura.

1 aprehension

1 Seguim. hasta levante
1 aprehension
1 Ver matriz de transito

1 Inspeccio’n de carga
consofidada.
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Matriz de Riesgos Yy Tecnicas de Control al Heglmen de lmportacmn
Envio de Mercancias y Almacenamiento

ACTIVIDAD

RIESGO

CONTROL

-1 Depésito de m/cias en
bodegas transportista

2 Elaboracion planilla
de envio y salida de
m/cias del lugar de
arribo.

3 Traslado y entrega de
m/cias. a deposito.

autorizados o habil.

4 Almacenamuento en dep.

1 Mercanmas deposrcadas
por mas de 2 dias.

2 Depdsito de mercancias
no amparadas

3 Posible saqueo de mer—
I's
cancias.

1 Mercancia a trasladar
no relacionada.

2 [nformacion errada en
planilla de envio.

1 Perdida de mercancias.
2 Deteriore de m/cias.

f
1 Perdida de mercancias
2 Deterioro de mercancias

s
3 Saqueo de mercancias

4 No informe d abandonos.

rd
5 Mercancia no amparada.

1 Verificacion frente &
manifiesto de carga.

1 Verificacion frente a
manifiesto de carga

1 Inspeccion fisica de
mercancias.

1 Inspeccidn fisica en
puerta de salida

2 Pesaje de m/cfas.

1 Cruce con informe de
almacenadora.

1 Informe almacenadora

1 Informe almacenadora.

1 Conformidad Planilla de env.

envio.

1 Conformidad Planilla de env.

envio.

1 Conformidad Planilla de env.

envio.

1 Veriﬁcacic;n sistema,
manifiestos y planiil.as.

. .’ .
1 Verificacion sistema,
manifiestos y planill.as.
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Matriz de Riesgos y Técnicas de Control al Régimen de Importacién
Declaracién Ordinaria y Levante de Mercancias

ACTIVIDAD

RIESGO

CONTROL

1 Revision de declara—
_ cien.

’ .
2 Verificacion plazo para
- f
presentacion declarac.

1 No detectar alguna de
las siguientes fallas:

a Informacion general
errada.

b Errada descripcio’n y/o
partida arancelaria

¢ Valor declarado in—
ferior al de aduana.

d Tipo de camnbio distin—
to al oficial.

e fletes y seguros infe-
riores a los reales.

f Errada autoliquidacion
de tributos. -

g Presentacion de decla—
racion en ofra jurisdic.

h No pago de tributos y/
0 sanciones.

i Falsificacion de docu—
mentos soportes.

j Declarante diferente al
al consignatario. No
existencia de endoso

k Actuacion frente ala
aduana de personano
autorizada.

1 Aceptar declaracion de
m/cia. con resolucion
de bandono en firme.

2 AcepEar declaraciones
con terminos de alma-
cenamiento vencidos.

1 Disponer de aranceles
actualizados.(cursos)

1 Disponer base de datos
de precios internales.

1 Actualizar variacion
semanal del t.c.

1 Disponer base de datos .
de fletes y rutas.

1 Verificacion frente
al sistema.

1 Incorporar al sistema
Documentos de transporte
te de prohibido despch.

\
1 Rechazo automatico por
el sistema.
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Matriz de Riesgos y Técnicas de Control al Régimen de Importacidn
Declaracidén Ordinaria y Levante de Mercancias

ACTIVIDAD

I RIESGO

!

CONTROL

3 Captura de datos en el
sistema.

4 Inspeccidn aduanera.

1 Captura errada de in—
formacion.

2 El sistema no detecte
error en autoliquid,

3 El sistema acepte datos
errados de partidas.

4 El sistema arrojale—
vante automatico de
m/cias. de alto riesgo

LI .
1 Deposito no comunica a
la aduana.

2 No disponibilidad de
inspectores.

3 Inspeccion antitecnica
”
de mercancias:

a No detectar adultera—
cion de documentos.

b No detectar valores
declarados inferiores
a los reales.

¢ No solicitar concepto
rd .
quimico cuando se re—
quiere,

d reconocimiento inco-
rrecto de averias. -

—

e reconocimiento inco—
rrecto de faltantes.

f No detectar excesos de

mcfas declaradas.

1 Informe por escrito de
datos mal capturados.
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Matriz de Riesgos y Técnicas de Control al Régimen de Importacidn
Declaraciéon Ordinaria y Levante de Mercancfas

ACTIVIDAD

| RIESGO

CONTROL

5 Levante de mercancias.

| g Aceptar m/cia declara—
da diferente a la existente
tente,

h Toma irregular de mues
tras.

i Inspeccidn de conteni—
dos inferiores a los
porcentajes legales.

1 Conceder levantes auto
maticos de m/cias para
inspeccion.

2 Conceder levante cuan—
do existe causal de

rechazo.

1 Capacitacion técnica
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- Qué riesgo se debe asumir para obtener esas ganancias y
- Cuanto se ganaria en una labor diferente...

La idea es impedir que tal actividad ilicita sea un negocio:

~ Reduciendo sus ingresos,

- Aumentando el riesgo

- Aumentando los costos que implica e incrementando la rentabilidad
de otras labores.

- Por su parte la Contraloria General de la Nacidén calcula en mas
de cien mil millones de pesos la evasidén por importaciones en el
lapso de tres afios a través de diferentes practicas. De acuerdo
a la Contraloria "La evasidén en 1980 fue de 22.0598 millones, en
1982 de 34.624 millones y en el primer semestre de 1983 de 25.059
millones. (Marzo 27 de 1984. El Tiempo. Pag. 1lA).

3.1.11 MATRICES DE RIESGO

Notas: ;
(1) Octubre 26 de 1981. L.a Repiblica. Pag AlC

(2) Diciembre 11 de 1981. El Heraldo. Pag. 13A)

(3) Enero 26 de 1988. El Mundo. Pag. 1B

{4) Octubre de 1980. El Colombiano

(5) Marzo 4 del 94. La Republica) '
(6) Marzo 30 de 1994. La Republica). : _ -
(7) Mayo 6 de 1994. La Republica). T
(8) Junio 25 de 1982. ., El Tiempo. P. 1B).: :
(%) Marzo 31 de 1989. ’ El Siglo. p. 7B).

(10) Octubre 26 de 1981. La Republica. Pag All)

(11) Mayo 11 de 1983. El Tiempo. P 16A).

{(12) Mayo 6 de 1983. El Espectador. p. 1A).

(13) Enero 7 de 1985. El Tiempo. p. 11C).

(14) Marzo 5 de 1986, El Espectador. p 10A) =
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(15) Mayo 8 de 1986. El Tiempo. P Ultima D)

(16) Septiembre 20 de 13987. El Mundo. p 5).

(17) Febrero de 1994. La Repiublica)

(18)

(19) Septiembre 23 de 1953. La Republica).

(20) Agosto 27 de 1981. La Repuablica. p 3B).

(21)

(22)

(23) Marzo 15 de 1983. Vanguardia Liberal. p 7)

(24) Noviembre 19 de 1988. El Siglo. P 8A).

(25) Octubre 30 de 1988. El Siglo. p 3B).

(26) Noviembre 25 de 1989. El Siglo. p 1A).

(27)

(28) Abril 11 de 1988. El Tiempo).

(29) Abril 15 de 1979. La Repiblica. Pag. 8A).

(30) Mayo 23 de 1983. El Tiempo. Pag 1lE).

(31) Abril 11 de 1988. El Tiempo).

(32) Mayo 15 de 1983. El Espectador. Pag. 1D).

(33) Julio 1 de 1986. El Tiempo. p. 1D).

(34) 5 de junio de 1981. La Repiblica. Pag 9A).

(35) Mayo 31 de 1983. La Republica. Pag 43).

(36) Junio 9 de 1983. El Espectador. p 10A).

(37) Abril 30 de 1988. El Colombiano. Pag. 7A). i
(38) Noviembre 10 de 1988. El sSiglo. Pag 7A}. ¥
(39) Mayo 23 de 1983. El Tiempo. P. 1A}.

(40) Mayo 19 de 1983. El Espectador. Pag 1A).

(41) Mayo 24 de 1983. El Espectador. Pag. 1A)

(42) Mayo 26 de 1983. La Repiblica. p 1lA).

{43) Noviembre 6 de 1983. El Pais. Pag. 8B).

(44) Enero 26 de 1989. La Republica. Pag. 3A). o
(45) Enero 13 de 1991. El Espectador. Pag 8A). —
{46) Enero 17 de 1993. El Espectador).

(47) Mayo 4 de 1992. La Republica).

(48) Septiembre 28 de 1992. La Republica).

(49) Octubre 13 de 1982. La Repiablica).

(50) Abril 14 del 1993. La Repiiblica).

(51) Enero 27 de 1988. E1l Mundo).

(52) marzo 27 de 1980. El Colombiano. Pag 8A). :
(53) Noviembre 20 de 1983. El Tiempo Pag 11 A) -
(54) Enero 26 de 1988. El Mundo. Pag. 1B).

(55) Enero 27 de 1988. El Mundo).

(56) Octubre 4 de 1987. El Espectador. Pag 8A).

(57) agosto .a octubre de 1991).

(58) Octubre 4 de 1987. El Espectador. Pag 8A).

(59) Mayo 10 de 1985. El Tiempo. Pag. 5B.)

(60) Noviembre 17 de 1987. El Mundo Pag. 1B). :
(61) Septiembre 15 de 19893. La Repiblica). s
(62) Agosto 14 de 1994. La Repiblica). -
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(63) Septiembre 19 de 1994. La Republica).
(64) Octubre 15 de 1993. La Repuablica).
(65) Enero 17 del 1994. La Repuablica).
(66) Febrero 23 de 199%4. La Republica).
(67) Agosto 31 de 1954. La Repiblica).
(68)

(69) Septiembre 6 de 1994. La Repiblica).

(70) Septiembre 29 de 1994. La Repiblica).
(71) Septiembre 23 de 1994. La Republica).

3.2 CONTRABANDO TECNICO

El Contrabando técnico se puede definir como el acto de importar o
exportar mercancias con el lleno aparente de los requisitos y
formalidades previstas en las leyes, utilizando como variable
principal la declaracidén de una subpartida arancelaria incorrecta,
con el fin de evadir, total o parcialmente, el pago de los tributos
aduaneros correspondientes y/o los requisitos previstos por la
legislacidén nacional, hecho que ocasiona dafo a la economia del
pais.

Luego de estudiar detenidamente la definicidén anterior, observamos
gque la infraccidn consiste esencialmente en distorsionar la
declaracién de importacién en lo concerniente a la subpartida
arancelaria declarada, con el fin de pagar menos tributos aduaneros
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o transgredir restricciones administrativas o legales ocasionando
consecuencias adversas a la economia. En la préactica pueden
presentarse varias de estas modalidades de contrabando técnico en
una misma declaracion.

Los defensores de la tesis de que el contrabando no se realiza por
el cambio de subpartida, aducen que el monto de los impuestos de
importacién son imperceptibles debido a los bajos niveles
arancelarios existentes. Pero no hay que olvidar que en una
subpartida arancelaria se refleja el IVA a cobrar, fijado en el
estatuto tributario acorde con la codificacidn arancelaria de los
diferentes bienes susceptibles de negociar, igualmente esta
reflejada en ella las diferentes variables inherentes a una
negociacidén internacional (tales como vistos buenos, exenciones,
etc).

Con la venia de las normas aduaneras existentes y la poca atencidn
por parte de los funcionarios competentes (gue consideran el
gravamen como elemento principal de la clasificacién), en la
actualidad se realiza con relativa facilidad la introduccidén de
mercancias con apariencia de legalidad, contrastando este engafio
sutil con el manifiesto contrabando del pasado, este fendmeno es
facilitado por la ausencia de control, la laxitud de la legislacidn
aduanera y la falta de conocimiento de las normas arancelarias por
parte de los funcionarios competentes.

En el evento de que la administracidén aduanera intente un control
posterior es muy dificil la comprobacidn de fraude, si tomamos como
ejemplo el seguimiento a mercancias perecederas o bienes de consumo
se podria decir que es casi imposible determinar si hubo © no
fraude, pues la comprobacién del mismo desaparece con el bien.
Igualmente sucede si se pretende un control posterior por exceso de
mercancias, pues el importador acostumbra a tener inventarios de
tal manera gue las cantidades son menores a las amparadas por los

documentos. Consecuentemente, las declaraciones de importacidn
sirven para amparar mercancias que no han cumplido las formalidades
aduaneras para la introduccidén al territorio nacional. Los

anteriores son casos que tipifican los pocos resultados positivos
gue arroja el control posterior.

Es tanta la permisividad gque otorgan las normas vigentes que el
presidente de FENALCO, dice que existe en nuestro pais una cultura
del contrabando arti¢ulada por la apatia de 1las autoridades
encargadas de combatirlo.®

81993, Afo del contrabando. En: La Repiiblica (14,10,1934); p
3B. de mercancias por las subpartidas mas favorable.
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Es de anotar, gue la permisividad que otorga las normas aduaneras
vigentes se refleja en la autoliguidacién de 1los tributos
aduaneros. Anteriormente el importador hacia su liquidacidén
privada, pero la administracién revisaba el 100% de éstas; hoy se
parte del principio de la buena fe del declarante y la
administracién revisa s6lo el diez (10%) de las declaraciones para
verificar el cabal cuiiplimiento de las normas aduaneras. De lo
anterior, se puede concluir que la excesiva confianza en la buena
fe del importador ha ocasionado graves inconvenientes en el
desmedro del debido recaudo y del cumplimiento de requisitos
formales.

Existen autores que consideran que el contrabando técnico se ha
incentivado con la creacién de un mayor nimero de desdoblamientos
arancelarios los cuales aumentan la dispersidén, pues aunque éstos
se realizan por variables técnicas generalmente los inspectores no
pueden percibir dichos cambios, esto aunado a la poca inspeccidn
fisica obligatoria y al sistema aleatorio de inspeccién, viene
siendo aprovechado para ingresar gran cantidad de mercancias por
las subpartidas mas favorables.

Estas dispersiones llevan a los transgresores a realizar una
clasificacién dolosa, declarando por la subpartida arancelaria una
mercancia similar, pero no idéntica, con detalles casi
imperceptibles que hacen que la verdadera subpartida sea otra,
evadiendo asi el pago de tributos y demas restricciones legales o
administrativas.

Para ilustrar mejor la situacidn planteada anteriormente
desarrollaremos algunos casos detectados, Yy Qque Son objeto de
investigacién, por ejemplo: se importa polipropilenc de la
subpartida arancelaria 39.02.10.00.00 con gravamen de 15% ad-
valorem; el mismo cargamento se declara por la subpartida
arancelaria 39.02.20.00.00 correspondiente al poliisobutileno con
gravamen arancelario del 5%; los dos productos son exactamente
iguales en cuanto a su aspecto fisico y presentan propiedades
guimicas muy similares; esta circunstancia implica gque cuando haya
inspeccidén fisica la diferencia no puede ser detectada con lo que
se suma el fraude a la renta aduanera.

Si el infractor desea eludir restricciones legales o]
administrativas actia de manera similar: introduce por ejemplo;
anhidrido acético de la subpartida arancelaria 29.15.24.00.00,
producto gque solo puede importarse con licencia previa,
clasificandolo como si fuera un acetato cualquiera de la partida
29,15 gue no presenta restriccién alguna de importacién, lo
anterior, debido a las caracteristicas fisicas similares que
presentan.
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Si queremos ver coémo se pueden evadir una o méds restricciones
legales o administrativas a 1la vez, realizamos el siguiente
ejercicio; introducen nitrato de celulosa de la subpartida
arancelaria 39.12.20.10.00, producto que sb6lo puede importarse con
licencia previa y visto bueno del Ministerio de Defensa, pues, se
usa para fabricar explosivos; este producto es declarado, por
ejemplo, como carboximetil celulosa, producto no restringido y
clasificado en la posicién 39.12.31.00.00. Y, asi, utilizando el
mismo sistema pueden introducirse al territorio nacional: armas,
explosivos, productos sin control fitosanitario, precursores para
la produccién de narcédticos, desechos téxicos, etc.’?

Es de anotar, que esta tesis estd cargada de realidades, pero no se
deben desconocer los intentos de depuracién realizados por las
divisiones competentes de la DIAN y del Ministerio de Comercio
Exterior, tal como se refleja en el Decreto 1767 de agosto de 1994,
con el cual se suprime un gran numero de subpartidas que tenian
igual gravamen, régimen e I.V.A , Y aquéllas que de una u otra
forma pudiesen inducir a 1la clasificacién errdnea de un bien.
Ademas, en la actualidad se realizan estudios conducentes a
identificar subpartidas que pudiesen generar situaciones de riesgo
en lo concerniente a una clasificacién errdnea, con el fin de
suprimirla o realizar una alerta sobre la misma.

Es bien sabido que el contrabando técnico no sb6lo afecta el recaudo
sino que lesiona otros intereses importantes del orden piblico ¥y
socio-econdémico: 1limita el uso de mano de obra nacional ¥y
transgrede normas juridicas importantes; por otro lado, ocasiona
gran perjuicio a la economia nacional, a las estadisticas, la
seguridad, el orden publico, el patrimonio cultural, los convenios
comerciales, etc. Estas razones son suficientes para justificar el
control a la operacion aduanera. Algunos correctivos se han
intentado <como la eliminacién de la licencia previa, la
desgravacidén en gran parte del universo arancelario y demés.

Aparentemente, esta estrategia haria innecesario el contrabando,
pues el contrabandista no obtendria ganancia sustancial con esta
practica; sin embargo, la politica adoptada es insuficiente pues
ademds de hacer casi inatil el contrabando también debe hacerse
dificil mediante la implementacién de controles adecuados, aspecto
gque no se tuvo en cuenta y que ocasiond los resultados due Se

¢  CASTELBLANCO, Héctor. El1 contrabando técnico  por
transgresién de las normas arancelarias en el programa de
modernizacién de la economia. Santafé de Bogotd, 1994. Tesis de
Grado. Universidad Libre de Colombia.
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conocen.??

Con ‘la implementacién del Decreto 1909 de 1992, se elimind la
mayoria de los procedimientos de importacién, permitiendo la
agilizacién de los mismos. Desafortunadamente, los mecanismos de
control implementados no han surtido los efectos esperados, pues,
no han sido lo suficientemente estrictos en su aplicacién, en lo
que concierne a las practicas desleales en el ambito del comercio
internacional; ésto trajo graves consecuencias para el pais, entre
otras, por ejemplo, la importaciéon de desechos toxicos, la
subfacturacidn, el dumping, y, en fin, la importacién de cantidades
significativas de productos, la mayoria de las veces mediante la
maniobra del simple cambio de la subpartida arancelaria,
materializando de esta manera el contrabando técnico.

3.2.1 ELEMENTOS FACILITADORES DEL CONTRABANDO TECNICO.

Hasta el momento se ha planteado y analizado la esencia ¥y
concepcién del contrabando, al igual que el marco en el que éste se
desarrolla, las diferentes modalidades en gue se presenta y los
efectos e implicaciones econdmicas que ocasiona.

Sin embargo, en este punto se entrara a analizar exclusivamente una
de las modalidades de contrabando, denominado "Contrabando Técnico"
v los elementos facilitadores de este hecho. El contrabando técnico
se da principalmente por la diferencia en impuestos, © requisitos
documentales o permisos gue se requieren cumplir para la
importacién de algunas mercancias.

La aplicacién de la inspeccidn de manera selectiva y aleatoria, no
es por si propia una de las causas del contrabando técnico. En
efecto, el sistema gque actualmente se aplica en Colombia fue
aplicado en paises Europeos, tales como Espafia y Francia, o en
paises latinocamericanos como es el caso de México; sin embargo, la
diferencia radical estriba en que, en dichos palses, se sopesa el
riesgo a través de controles frecuentes y efectivos.

Para establecer los elementos facilitadores del contrabando
técnico, es necesario entrar a analizar los siguientes aspectos:

1. La legislacién Aduanera vigente
2. Los mecanismos de control
3. Los recursos técnicos, y

10 cASTELBLANCO, H., op. ¢it, Pag. 46
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4. Los recursos humanos

3.2.1.1 LEGISLACION ADUANERA VIGENTE

Dentro de la Legislacidn Aduanera existen algunos inconvenientes,
gue podrian no contrarrestar el contrabando técnico y éstos
podrian ser:

a) La despenalizacidn del contrabando, convirtiendo este hecho
en una simple falta administrativa, a la gque se le aplican
principalmente sanciones de caracter pecuniario. Esto es un
mecanismo incentivador, ya que comprobar Yy contrarrestar el
contrabando técnico, es particularmente dificil, por las
caracteristicas ¥y complejidad en la identificacidn de algunas

mercancias.

b) E1 1levante automatico de 1la mercancia, es otro de los
inconvenientes que presenta la legislacién, toda vez, que para
poder establecer la existencia del contrabando técnico, se€
hace necesario corroborar a través de diferentes tipos de
analisis, que la mercancia descrita en 10sS documentos de
importacién no corresponde a la realmente introducida al pais,
incumpliendo con todos los requisitos e impuestos que la ley
le establece.

para lograr lo anterior, se haria necesario tomar muestras,
sin que ello impligque demora alguna del tramite aduanero
respectivo.

c) La inspeccién Aduanera establece la legislacidn que debe ser

aleatoria y selectiva. §i no existe un manejo adecuado de
estos dos factores, permitiendo sopesar el riesgo al que se
enfrentaria el importador si infringe 1la 1ley, convierte
esta inspeccidén en un mecanismo incentivador del contrabando
técnico.

d) La asignacion de tarifas e IVA diferenciales creando una
dispersién en los niveles arancelarios. Este es otro de los
factores gue contribuye al contrabando técnico.

En efecto la dificultad que existe por parte de la DIAN, para
identificar ciertas mercancias que no tienen desde el punto de
vista éptico un facil reconocimiento en caso de inspecciodn,
incentiva al importador a escoger entre tas subpartidas
susceptibles de clasificarse la mercancia, aguélla que
presente el gravamen y el IVA mas conveniente o la que le
permita eludir regquisitos documentales, permisos © licencias
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previas.

e) La ausencla de normas de origen a nivel aduanero, que permitan
verificar el cumplimiento de este hecho y por ende el derecho
a la tarifa preferencial que diere lugar la importacidn de un
pais determinado, es otro de los elementos que propician la
generacidén del contrabando técnico.

Con relacidén a este aspecto y en términos generales podria llegarse
a afirmar, que es la reglamentacidén de la norma o la definicion de
los procedimientos de manera equivocada, la que conduce a que el
contrabando técnico se produzca.

3.2.1.2 MECANISMOS DE CONTROL

Aungue la DIAN en desarrollo de su politica de fiscalizacién, podra
practicar inspeccidén aduanera dentro del proceso de importacidn
cuando sea necesario, la ausencia de controles frecuentes ¥
efectivos que busquen determinar la correcta correspondencia de

los datos contenidos en la Declaracidén y la mercancia importada,
propicia que los mecanismos de control existentes, se conviertan en
estimulos al contrabando técnico.

Lo anterior conjuntamente con la carencia de recursos técnicos ¥y
humanos, hacen infructuosa la labor de la DIAN para contrarrestar
la elusidén de la norma.

De otra parte, la poca movilidad de los criterios de inspeccidn y
selectividad, impiden gque el importador sopese el riesgo gue
implica infringir la 1ley, 1lo que unido a la ausencia de
penalizacién del contrabando hace que el importador corra el albur
de ser detectado o no al declarar de manera incorrecta.

Ademas, cabe aclarar que el control posterior casi nunca podra
corroborar la existencia de contrabando técnico, por cuanto éste
no se puede establecer exclusivamente con pruebas documentales,
sino gue se requiere para su deteccidn el contacto directo y en
algunos casos el analisis merciolégico o quimico de la mercancia.

Si lo que se planted anteriormente se mira bajo las dificultades de
todo tipo gue actualmente tienen logs laboratorios quimicos de la
DIAN, se elimina 1la posibilidad de tomar muestras para un
posterior analisis, como sucede en algunos paises
latinoamericanocs.
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3.2.1.3 RECURSQOS TECNICOS

En este punto es necesario aclarar, gque no existe certidumbre con
respecto al rumbo gue tendran los laboratorios de la DIAN, lo cual
hace que estos establecimientos no cuenten c¢on los recursos
técnicos y humanos necesarios para operar.

Como anteriormente se ha planteado, el contrabando técnico se da
cuando la clasificacién de la mercancia de acuerdo con su
naturaleza, podria dar para una aplicacion de gravamen € IVA
diferenciales, haciendo necesario una verificacién por parte de la
DIAN, de la composicidn quimica o merciolbégica de dicha mercancia.
Control gque actualmente no estd en capacidad de realizar la
institucién dado el estado actual en gue se encuentran los
laboratorios a nivel nacional.

También es necesario anotar, que las deficiencias de caracter
técnico en los laboratorios de las diferentes Administraciones se
hacen mas marcadas, cuando no se cuenta con el equipo necesario
para el analisis de mercancias gue son usualmente importadas por
cada una de ellas, hecho que acrecienta la posibilidad de no
detectar por parte de la entidad el contrabando técnico.

Uno de las grandes limitantes que posee la DIAN con relacidén a la
deteccidén, control y correctivos del contrabando técnico, se
encuentra en el sistema informatico de autoliquidacién denominado
SIDUNEA vy por ende generador de este hecho por las siguientes
razones:

a) No tiene en cuenta la descripcién arancelaria de la mercancia
gue se presenta para la nacionalizacién.

b) Los criterios de selectividad, son facilmente
identificables haciéndolos en muchos casos inexistentes.

¢) Existen limitantes operativos dentro del sistema gue impiden
la aplicacidn de algunas normas COmMO fueron concebidas, como
es el caso de los derechos antidumping, entre otros.

d) Deficiencias en el proceso de comunicacion y'distribucién de
las actualizaciones de precios, aranceles o de presentacidn
de certificados, impidiendo su correcto cumplimiento.

e) La no aplicacién de los acuerdos por producto negociado, sino
por subpartida arancelaria, haciendo extensiva una preferencia
a otros productos comprendidos en dicha subpartida.
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f) E1 no cruzar la informacién contenida en la declaracidén con
la de otros documentos, como serla el caso del documento de
transporte, entre otros, con el fin de detectar el pago de
sanciones, gravamenes Yy derechos a que diere lugar la
importacién. También seria practico el cruzar la informacidn

existente en la misma declaracidén pero en diferentes
casillas, logrando asi un control efectivo del contrabando
técnico.

A manera de conclusién se puede afirmar que SIDUNEA no es un medio
de control efectivo en el proceso de importacidn.

3.2.1.4 RECURSOS HUMANOS

Los cambios a nivel administrativo y de legislacidén aduanera que ha
sufrido la entidad en los ultimos afios, ha conducido a que el
personal gque debe ejercer las labores de inspeccidn y control,
carezcan de conocimientos no solo en la parte técnica, sino en ila
parte operativa y legislativa del Aarea aduanera. Esto ha
ccasionado gue las normas se apliguen indistintamente en cada
Administracidén en los casos de importacién de mercancias en
idénticas condiciones.

Asi mismo ha llevado a la no aplicacién de las normas o0 & Su
aplicacidén arbitraria, conduciendo a aumentar la oportunidad de
riesgo del importador, conducente al contrabando técnico.

La programacidn de capacitacién por parte de la entidad en areas
técnicas, con una intensidad minima, las cuales en vez de preparar,
crea en las personas mayor confusién en la aplicacién de
normas y controles a nivel aduanero, haciendo de ésta una simple
preparacioén superficial que no da las bases suficientes para
gque los inspectores no apligquen criterios arbitrarios en el area
aduanera.

3.2.2 FORMAS DE REALIZACION

El contrabando técnico es una practica desleal que cada dia se ha
venido incrementando, generando la aparicion de importadores
ocasionales gue utilizan diferentes mecanismos y estrategias para
evadir impuestos O restricciones en la importaciéon de sus
productos, o con el fin de acogerse a algan convenio o beneficio
sin tener derecho a éste, para obtener ventajas econdmicas que les
permitan competir con deslealtad en el mercado con precios mas
bajos sin sacrificar sus utilidades.
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Estos importadores corren el riesgo de los eventuales controles que
podrian aplicdrseles sin temor alguno, ya gue en la mayoria de los
casos son empresas ficticias o sin prestigio comercial y las
direcciones gue aparecen en los documentos de importacidn casi
siempre son falsas; sumado a 1o anterior la falta de experiencia y
capacitacidén técnica en relacién con algunos productos, de que
adolecen los funcionarios, para el reconocimiento correcto de las

mercancias cuando califican para inspeccién.

otro de 1los factores gque puede influir en el incremento del
contrabando técnico es el levante automatico de las mercancias
importadas cuando el sistema no determina la inspeccidn, ya que en

revisiones posteriores a la importacidn es dificil establecer si
la mercancia amparada en los documentos fue realmente la importada.

No obstante, no podemos descartar la posibilidad de que en las
importaciones realizadas por las grandes empresas gque gozan de
prestigio comercial se presente contrabando técnico u otro tipo de
fraude.

E1 contrabando técnico se puede realizar a través de diferentes
formas como son: la subpartida arancelaria, los precios minimos
oficiales, los vistos buenos, los regimenes de importacién, los
convenios y preferencias arancelarias, los certificados de origen,
los derechos "antidumping”, las cléusulas de salvaguardia, los

aranceles variables y el IVA.
3.2.2.1 Subpartida Arancelaria

Teniendo en cuenta gque la nomenclatura arancelaria es un listado
descriptivo de mercancias elaborado con base en ciertos criterios
técnicos, juridicos, Y codificado en una forma ordenada; €8
necesario tener una completa descripcién de las mercancias y una
clara identificacién de las mismas a efectos de obtener la
subpartida arancelaria correcta.

Fraude: Es frecuente el cambio de subpartida arancelaria para
declarar menos tributos aduaneros © evadir restricciones que tienen
ciertas mercancias para sSu importacién . En algunas ocasiones el
cambio de subpartida es ostensible, es decir se declara para una
mercancia muy diferente a la que realmente se importa y esto por
que el declarante corre el riesgo debido a la baija proporcidn o
manipulacién de las inspecciones.

En otras ocasiones el cambio de subpartida es sutil ¥ puede pasar
jnadvertido ain en los eventos gue se realice la inspeccién, esto
es facilitado por la complejidad de la interpretacién de las normas
arancelarias o por desconocimiento de las caracteristicas técnicas
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de la mercancia declarada como ya hemos sefialado. La anterior
situacién se hace mds grave cuando hoy existe el inconveniente de
identificar los productos gquimicos, debido a 1las dificultades
técnicas y humanas gue enfrentan los laboratorios de la DIAN para
realizar los analisis necesarios, que son indispensables para
distinguir estos productos que en ocasiones presentan
caracteristicas fisicas similares.

Ootra modalidad de falsedad o fraude ocurre cuando sin cambiar de
subpartida arancelaria, se declara un producto con caracteristicas
diferentes a las reales, con el fin de reducir el valor y por
consiguiente el pago de impuestos.

3.2.2.2 Precios Minimos Oficiales

Las resoluciones por las cuales se fijan los precios minimos
oficiales, establecen el valor minimo por el cual debe ser
declarada una mercancia gque se importe al pais; este es un
mecanismo necesario para el control de la subfacturacidén Yy
subvaloracién en las mercancias cuando éstas se practican en forma
aberrante.

Fraude: Sin embargo este mecanismo genera el riesgo de que se
declaren las mercancias por subpartidas arancelarias diferentes a
las contenidas en las resoluciones de precios minimos O se cambie
la descripcién de la mercancia para evadir el control de los
precios contenidos en la respectiva resolucién y asi poder declarar
un menor valor para reducir el pago de los impuestos.

Esta modalidad es facilitada (se reitera), por la falta de
capacitacién de los funcionarios inspectores que les imposibilita
distinguir ciertas mercancias como es el caso de los textiles, debe
tenerse en cuenta gue una misma subpartida arancelaria engloba
diferentes clases de telas y acabados (ej: crudo, blanqueado,
tefiido, estampado, etc.).

3.2.2.3 Vistos Buenos

para el comercio internacional de algunos productos se colocan
ciertas restricciones en razén a sus caracteristicas especiales que
pueden ocasionar perjuicio a la salubridad o la seguridad publica
tal como ocurre con la importacion de precursores. para ia
elaboracién de estupefacientes ¥y sicofarmacos, caso en el cual se
requiere del visto bueno de algunas entidades gubernamentales como
el Consejo Nacional de Estupefacientes, Ministerio de Salud,
Comisién de Estupefacientes de las Naciones Unidas, etc.
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El visto bueno o permiso se establece en unos casos para la
subpartida arancelaria y en otros para un producto © mercancia
especifica.

‘Fraude: Cuando el visto bueno o permiso se establece para la
subpartida arancelaria, entonces puede ocurrir que se€ declare la
descripcidn de la mercancia importada, pero con una subpartida que
no corresponde con el fin de evadir el visto bueno o permiso.

cuando el visto bueno es para el tipo de mercancia, entonces suele
suceder gque declaran otro tipo de mercancia sin cambiar la
subpartida arancelaria ya que la restriccién no recae sobre ésta.

3.2.2.4 Régimen de Importacidn

En nuestro sistema de comercio exterior existen 2 regimenes de
importacidén: libre y previa importacién.

E1 primerc corresponde aproximadamente al 98,8% del universo
arancelario. Como su nombre lo indica permite importar una
mercancia sin ninguna restriccién. El régimen de previa, establece
unas restricciones para ese 1,2% que corresponde a 8% subpartidas
arancelarias aproximadamente. Las licencias de importacidn de las
subpartidas arancelarias gue se encuentran en este régimen,
necesitan de un estudio previo por parte del Incomex, para S5u
aprobaciodn.

Es necesario establecer control de aquellas subpartidas gue estan
en el régimen de previa, pues Son mercancias consideradas
peligrosas para la economia del pais, tal es el caso de los mismos
precursores, neumaticos usados, vehiculos usados, armas, ropa
usada, etc.

Fraude: El1 fraude a este control se realiza porgue algunos
importadores deshonestos tratan de importar mercancias que estan
sometidas al régimen de previa, sin el lleno de los requisitos
legales, declarandolas con otros nombres o cambiando la subpartida
arancelaria correspondiente.

3.2.2.5 Convenios y Preferencias Arancelarias

Si bien es cierto gque en los pactos de comercio internacional se
negocian bienes, estos se reflejan en la subpartida arancelaria.
Los beneficios de los convenios se refieren normalmente al gravamen
arancelario, sin embargo para hacerse acreedor a éstos debe
tratarse de mercancias producidas o fabricadas en los paises con
los cuales Colombia tenga convenios o tratados, y por consiguiente
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deben estar amparadas por el certificado de origen correspondiente.

Fraude: La infraccién consiste en importar mercancias de un pais de
origen con el cual no se tenga pacto © convenio o sin el
cumplimiento de requisitos como puede ser la inexistencia del
certificado de origen, su mal diligenciamiento; o 1la presentacidn
de un certificado falso para obtener el beneficio respectivo.

3.2.2.6 certificado de Origen

El certificado de origen es un documento expedido por la autoridad
o el organismo habilitado para el efecto, en el pais exportador,
donde se certifica cuadl es el pais de origen (fabrica) de 1las
mercancias a ser exportadas.

cuando se trate de mercancias producidas o fabricadas a partir de
materias primas originarias de diferentes paises, el gobierno
nacional establecera reglas de origen, cuando no estén contempladas
en convenios internacionales suscritos por Colombia (art. 283
Decreto 2666/84).

Algunas veces estos certificados tienen que Ser legalizados por el
cénsul del pais al que se destinan los bienes, peroc con mas
frecuencia son legalizados por una organizacion comercial comoc por
ejemplo la Camara de comercio del pais de origen.

Este documento se exige cuando el origen de la mercancia que Se€
declara determina la aplicacién de derechos de importacidn
preferenciales © cualquier otra disposicién de orden publico,
econdmico o sanitario.

Fraude: En algunas ocasiones el certificado de origen presenta
falsedad en su diligenciamiento de firmas, sellos, pais de donde es
efectivamente originario el producto, aplicando la denominada
triangulacién con el fin de acogerse a cierto tipo de beneficio, ©
en su defecto no es presentado para evadir cualquier restriccidn.

3.2.2.7 Derechos "Antidumping™

Son los gque se cobran como consecuencia de investigaciones
realizadas para determinar el perjuicio a la produccion nacional.

Se dice que una mercancia presenta dumping, cuando se vende para la
importacidén a un precio netamente inferior al gue se cobra por la
misma mercancia en el mercado interno del pais exportador, con el
consecuente perjuicio para la economia del pais comprador.
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En un sentido amplio, son las maniobras de particulares que Se€
toman orientadas a rebajar artificialmente el precio de
exportacidn.

El derecho antidumping es el importe cobrado a la importacidn de
todo producto objeto de dumping, cuando ella cause O amenace causar
un perjuicio importante a una produccién nacional. Deben de
concurrir cuatro aspectos para el cobro de este derecho :

1. Que haya margen de "dumping".
2. Que se trate de la mercancia motivo de la investigaciodn.
3. Que sea originario del pais de que se trate.

4. Que exista resolucioén, bien sea de derechos provisionales del
Incomex ¢ derechos definitivos del Ministerio de Comercio
Exterior. ‘

Fraude: Puede suceder gque un producto para el cual se ha
establecido derechos "antidumping” se declare por una subpartida

arancelaria diferente o se certifique un pais de origen gue no
corresponde para evadir el control y posible cobro de derechos.

3.2.2.8 Clausulas de Salvaguardia

Consiste en el mecanismo a través del cual las partes contratantes
de un convenio o acuerdo podrdn autorizar a cualquier parte
contratante a imponer, con caracter transitorio, eéen forma no
discriminatoria, y siempre que no signifique una reduccién del
consumo habitual en el pais importador, restricciones a la
importacién de productos procedentes de la zona, incorporados al

programa de liberacién, cuando causen © amenacen causar perjuicios
a la economia nacional.

En el caso del Acuerdo de Cartagena, necesitan del aval o
autorizacién de la Junta del Acuerdo.

Fraude: En este caso también se corre el riesgo de que se declare
una subpart}da,arancelariaﬁdiferente o se cambie el nombre del pais
de origen para evadir la norma.

3.2.2.9 Aranceles Variables

Es el que resulta de aplicar el gravamen ad-valorem correspondiente
a la subpartida arancelaria respectiva para 1los bienes sustitutos,
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productes agroindustriales © subproductos, ajustado con adiciones
o deducciones determinadas por la variacién de precios
internacionales.

Los aranceles variables dependen directamente del comportamiento de
los precios internacionales de productos agroindustriales.

Esta medida busca proteger a la industria nacional manteniendo
precios estables a nivel interno. Cuando - los preciocs
internacionales de estos productos presentan baja, entonces el
arancel sube y lo contrario si los precios suben el arancel baja;
pero siempre tratando de mantener una franja estable de precios.

Fraude: Entonces, puede ocurrir que se cambie la subpartida
arancelaria o descripcién de la mercancia con el objeto de
beneficiarse de la fluctuacidn de los aranceles en determinado
momento.

3.2.2.10 1IVA

Impuesto al Valor Agregado, aplicable a las importaciones aun
cuando en muchos casos es transferible con miras a reducir costos
y presentar precios atractivos en el mercado, algunos importadores
buscan eludir el pago correcto del IVA al cambiar la subpartida
arancelaria o la descripcidén de la mercancia o el pais de origen,
como en los casos del IVA preferencial, en que una misma subpartida
puede contener diferentes clases de IVA, © cuando se aplica segin
su origen.

3.2.3 Andlisis Sectorial del Arancel

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
065047 39.04.10.10.00 PVC en emulsidn
009399

Para este caso, se puede presentar Contrabando Técnico debido a la
diferencia de gravamenes existente entre el PVC tipo emulsidn y los
demas tipos de PVC obtenidos por otra forma de polimerizacidn, ya
que a simple vista no es posible determinar que tipo de proceso fue
utilizado para su obtencidn y se requeriria de examen fisico de
" laboratorio para determinar su tamafio de particula.

- E1 PVC en suspensidn tlene un tamafio de particula entre 140 y 160
micrones.
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- E1 PVC tipo emulsidén tiene un tamafio de particula entre 0.4 y 1
micrones.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA

098910 39.04.10.20.00 PVC en suspensiodn

129578

025349 o

Para este producto se ha detectado posible triangulacién,
haciéndolo pasar como originario de Venezuela, cuando en realidad
puede serlo principalmente de Estados Unidos, esto con el fin de
entrar a Colombia sin el pago de derechos arancelarios.

De acuerdo a algunas denuncias, en Venezuela se presenta un déficit
aproximadamente de 30.000 toneladas anuales de PVC tipo suspension
y de tipo emulsidn 3.300 toneladas anuales, lo que nos lleva a
pensar, gue lo afirmado en el primer parrafo es cierto.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
101058 39.02.10.00.00 Polipropileno en forma —
014888 primaria -

Este producto se puede prestar a triangulacién con el objeto de
evadir impuestos y evadir el pago de derechos antidumping cuando
sea proveniente de Estados Unidos.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA =,

061778 28.09.20.10.10 Acido ortofosférico

076369

131656

104779

162555 c
113602 28.09.20.10.90 Acido ortofosfoérico i
134144 : .
0910989

003166

068660

Estas se pueden prestar a Contrabando Técnico por varias razones:
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1. Con el fin de evadir derechos antidumping; esto se presenta en
el caso de gue se importe un acido ortofosférico grado alimenticio
de concentracién entre 75 y 85% que clasificaria por la subpartida
28.09.20.10.10 y lo llevan a la 28.09.20.10.90 a la cual no se le
aplicarian derechos antidumping, haciéndolo pasar como &cido
ortofosférico grado técnico, de una concentracién diferente a la
antes enunciada. '

2. Lo anterior conlleva al pago de un gravamen inferior, que
significa una evasidn de impuestos.

3. También se puede presentar, triangulacién con el objeto de
lograr un tratamiento preferencial; o evadir el pago de derechos

antidumping cuando el &cido ortofosférico grado alimenticio o
farmaceitico proceda de Bélgica o Estados Unidos.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA

140396 28.18.20.00.00 Oxido de aluminio
28.18.30.00.00

El Contrabando Técnico se puede presentar, debido a la similitud en
las caracteristicas fisicas en los hidroxidos de aluminio de la
subpartida 28.18.30.00.00, donde el gravamen es mas alto aunque no
causa IVA, consideramos que dependiendo de la conveniencia
econémica declararian por una u otra partida, ya que una subpartida
paga menos gravamen pero causa IVA y la otra causa mayor gravamen
pero no causa IVA.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
0068660 28.32.10.00.00 gulfitos de sodio
140396 28.32.20.00.00 L,os demas sulfitos
081771

IL.a causa del Contrabando Técnico radica en 1la diferencia de
gravamenes existente entre las dos subpartidas, lo que lleva a
declarar a los importadores por la subpartida de menor gravamen
todos los productos sin importar su correcta clasificacién quimica.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
112475 29.15.24.00.00 Anhidrido acético
095801

002852

04230
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Se podria prestar a Contrabando mécnico con el fin de evitar la
licencia previa, clasificéndolo por una de las subpartidas de los
acetatos ya que presenta caracteristicas fisicas similares.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA

016648 55.13.41.00.00 Tejidos de fibras
sintéticas discontinuas
50% algoddn, 50%
poliéster, de gramaje
178 Gr/M2, estampados
de fibras discontinuas,
de ligamento tafetan

Mal declarado: su gramaje, es superior a 170 Gr/M2, luego deben ser
declarados por la 55.14.41.00.00 y no por lo que aparece en el
registro. Aunque la mayoria de las subpartidas por las cuales se
podria declarar este tipo de textiles tienen igual gravamen, igual
régimen e igual IVA, la razén por la que se puede prestar a
Contrabando Técnico es con el fin de evadir la aplicacidén de la
Resolucién de Precio Minimos Oficiales.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA

134597 i~. 29.14.29.90.90 Acetofenona
: 2-. 29.09.30.90.00

3-. 29.16.33.00.10

1- Mal declarada: se trata de una cetona aromatica clasificable por
la 29.14.30.00.90, actualmente 29.14.30.90.00 y no por la que
aparece en el registro. Aungue tiene igual gravamen e IVA que
las demds cetonas de la partida 29.14, por tener caracteristicas
fisicas similares podria hacerse pasar por esta subpartida que
tiene régimen de libre, como la acetona o la butanona gque tienen
licencia previa.

2- En este caso, sucederia algo similar al anterior.

3- Por tener un menor- gravamen puede utilizarse para introducir
otros productos con caracteristicas fisicas similares peroc que
tienen mayor gravamen y que pertenecen a la misma partida.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA

140396 29.15.29.10.90 Acetato de potasio
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Se podria prestar para Contrabando Técnico para introducir otros
productos de la misma familia que tienen mayor dJravamen pero
parecidas caracteristicas fisicas; por ejemplo de acidos mono, di
o tricloro acéticos.

29.18.29.00.10 - Acido 2 hidroxi -
3,5 dinitro benzoico
de 100 gr
- 2 hidroxi - 3,5
dinitro benzoico de 25
gr

Se podria presentar Contrabando Técnico haciendo pasar estos
productos como derivados del dcido salicilico a del O acetil
salicilico cuando en realidad se trata de otro tipo de productos,
para evadir el IVA, cuando deberian declararse por la subpartida
29.18.29.00.90.

32.04.13.00.10 Rojo neutro indicador
Se podria prestar para Contrabando Técnico debido a que tiene menor
gravamen gue otros colorantes.

39.10.00.00.00 - Grasa de silicona
Se podria presentar como producto de la 39.10.00.00.00 una silicona
del capitulo 34, partida 34.02, las cuales tienen mayor dgravamen y
caracteristicas similares.
REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
1 13602 29.03.12.00.00 Cloruro de metileno
Se puede usar para introducir el cloroformo gque tiene licencia
previa y es controlado por el Consejo Nacional de
Estupefacientes; debido a que tiene caracteristicas fisicas

similares.

29.03.22.00.00 Tricloroetileno

Se puede usar para introducir el cloroformo que tiene licencia
previa y es controlado por el Consejo Nacional de Estupefacientes;
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debido a que tiene caracteristicas fisicas similares.

REGISTROS _ SUBPARTIDA MERCANCIA
170 063 29.05.13.00.00 Butanol
29.05.14.20.00 Alcohol butilico
secundario

Se puede prestar para introducir alcoholes gque tengan las mismas
caracteristica fisicas, pero que tienen mayor gravamen O licencia
previa.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA

i51705 29.05.29.00.00 Hexanol Beta y Gamma
29.14.19.90.00 Beta y Gamma
Dioxopentane

Se podria prestar para introducir productos con caracteristicas
fisicas similares perc con mayor gravamen O licencia previa.

32.01.12.00.10 Aceites esenciales
33.01.24.00.10 destinados a la
33.01.25.00.10 industria alimenticia

33.01.29.90.10

Dificil por parte de la Aduana verificar si su uso va a ser para la
industria alimenticia o no, y por lo tanto se podria evadir el pago
del IVA.

33.02.10.00.00 Bases frutas tropicales

Dificil por parte de la Aduana verificar si su uso va a ser para la
industria alimenticia o no, y por tanto podrian pagar menor
gravamen. :

REGISTROS : SUBPARTIDA MERCANCIA
158218 29.05.19.90.00 polimetil alcohol
(alcohol
isotridecilico)
29.05.21.00.00 Dihidromyocenol
29.14.23.00.00 Alfa isometil ionona
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29.15.3%.10.00 Acetato de metilo
29,15.39.90.00 Acetato de linalilo
Acetato de terbutil
ciclohexanol
29.15.50.00.30 Propionato de dihidro
nor diciclopentadieno
29.22.13.10.00 Trietonolamina
29.32.90.90.90 Galaxolide

Estas subpartidas se prestan a Contrabando Técnico por tener bajos
gravamenes, ©0 no causar IVA, e inclusive tener Régimen Libre de
importacidén, ya que productos de caracteristicas fisicas similares
tales como: forma de presentacidén, color, olor, etc., de otras
subpartidas, podrian clasificarse, en éstas para obtener los
beneficios respectivos.

En una inspeccidén fisica podrian cometerse errores, sin un previo
andlisis quimico.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
158206 29.16.33.00.10 Acido Alfa
naftilacetico

Se presta a Contrabando Técnico por tener un gravamen bajo y no
causa IVA, pueden importarse por esta partida acetatos con
caracteristicas fisicas similares pero con mayor gravamen, licencia
previa, o gue cause IVA.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
004490 28.47.00.00.00 Titricol potasio
permanganato

Mal declarado, esta partida corresponde al peréxido de hidrdgeno,
la correcta es 28.41.60.90.00 gue tiene 5% de gravamen ¥y 14% de
"IVA; por la que estad declarado paga 10% y 14% y tienen igual
régimen.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
003166 22.07.10.00.10 Alcohol etilico para
uso farmacéutico
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Esta subpartida no causa IVA, por lo que se puede usar para evadir
el pago, va que a la Aduana le es dificil comprobar si su uso sera
el declarado.

29.36.00.00.00 Sulfonilamida
35.01.10.00.00 Caseina

No tiene gravamen y no causa IVA, luego puede utilizarse para
introducir productos similares con el fin de evadir el pago de
impuestos.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
095105 29.33.90.90.90 Metil propenil metil
tetrahidropirano

Se presta para Contrabando Técnico, pues su gravamen arancelario
es 0%,

29.15.39.90.00 Acetato de Cedrilo

Ya que tiene menor gravamen gue los demas acetatos, se puede usar
para importar productos con caracteristicas fisicas similares.

29.18.23.00.00 Salicilato de metilo

Se puede presentar Contrabando Técnico por esta partida ya gue no
paga IVA,.

29.15.90.90.90 Iso y super acetil
tetrametil octo hidro
naftaleno

29.05.19.40.00 Tetrahidrolinalol

29.05.45.00.00 Polysantol

Por su bajo gravamen se puede prestar para introducir productos
similares que tienen un mayor gravamen.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA

087750 29.16.33.00.10 Acido fenilacetico
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069596

Por su bajo gravamen se puede prestar para introducir productos
similares que poseen mayor gravamen.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
081771 29.04.90.00.00 Benceno sulfonilo
cloruro

Por ser la subpartida de menor gravamen, se presta para importar
productos similares pero que pagan mas o tienen licencia previa.

29.09.30.10.00 Anetol

Se podria prestar para introducir otro producto de mayor gravamen
o que tiene licencia previa.

29.09.50.00.50 2-terc-butil-4
metoxifenol

Por su gravamen 0% puede suceder igual que para el anterior.
29.10.30.00.00 Epiclohidrina

Igual que el anterior, ademas tampoco causa IVA.
29.12.60.00.00. Paraformaldehido

Como no causa Iva podria prestarse para Contrabando Técnico.

29.14.30.00.90 Valerofenona

Podria utilizarse para introducir productos similares que poseen
mayor gravamen o licencia previa.
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29.15.50.00.30 Ester etilico del acido
propionico
29.16.39.10.00 Acido cinamico

Podria usarse para introducir productos similares c¢on mayor
gravamen o licencia previa, ademds no causa IVA.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
0070493 29.32.90.90.90 Bromuro de
propantelina

Por no tener gravamen se puede prestar para Contrabando Técnico.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
068660 25.01.00.20.00 NaCl 85.9% de pureza

Se presta para Contrabando Técnico si se trata de hacer pasar por
esta subpartida otro productc de mayor gravamen © que cause IVA.

27.10.00.30.00 "White spirit"

Se presta para Contrabando Técnico si se trata de hacer pasar por
esta subpartida otro producto de mayor gravamen.

28.15.11.00.00 Na OH en lentejas
28.15.20.00.00 KOH para andlisis
28.29.90.00.00 Metaperyodato de sodio
28.30.90.90.00 Sulfuro de amonio
28.34.10.00.00 Nitrato de sodio
28.34.29.00.00 Nitrato de sodio

Nitrato de hierro
Nitrato de magnesio

29.01.10.00.90 N heptano
29.03.14.00.00 Tetracloruro de carbono
29.05.15.00.00 Alcohol iscamilico
29.05.31.00.00 Alcohol etilenglicol
29.06.21.00.00 Alcochol bencilico
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Por su bajo gravamen se pueden prestar a Contrabando Técnico.

29.07.21.00.00 Resoncirol

Por su bajo gravamen y como no causa IVA se puede prestar a
Contrabando Técnico.

29.15.29.90.00 Acetato de amonio
29.18.13.00.00 Tartrato de Sb y K
29.21.45.90.00 1 -~ naftelamina
29.21.51.90.00 0 - tolidina
29,22.49.90.00 Titriplex
29.24.10.90.00 Formaneida
29.32.11.00.00 Tetrahidrofurano
29.32.12.00.00 Fuofural

Por su bajo gravamen se puede prestar a Contrabando Técnico.

29.39.90.90.00 Bencina
31.04.30.00.00 Sulfato de potasio

Por su bajo gravamen y comO no causa IVA se puede prestar a
Contrabando Técnico.

38.22.00.20.900 Folin ciocalten
Reactivo de Schiff
Hidroxido de
tetrabutilamonio

Por su bajo gravamen se puede prestar a Contrabando Técnico.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
067815 29.39.40.00.10 Pseudoefedrina
_ clorhidrato
R Efedrina clorhidrato
063109 7 29.39.60.00.10 Dihidroenzotamina
027621 metano sulfonato

Por su bajo gravamen y como no causa IVA se puede prestar a
Contrabando Técnico.
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REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA

061778 29.01.10.00.90 Pentano normal

Por su bajo gravamen se puede prestar a Contrabando Técnico.
15.06.00.00.90 Aceite de castor

Aungue tiene un gravamen alto, pero no causa IVA, por lo que podria
prestarse para Contrabando Técnico.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
060733 29.16.33.00.10 Acido fenilacetico
053070
051440 29.12.19.10.00 Heptanol

29.14.19.90.00 Metil 3 - heptano

Por su bajo gravamen se puede prestar a Contrabando Técnico.
REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
048780 39.02.10.00.00 Polipropileno

Posible trianqulacidén, para evadir gravamen alto, por lo que puede
prestarse para Contrabando Técnico.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
047246 13.01.90.10.00 Balsamo del Peru

Por su bajo gravamen se puede prestar a Contrabando Técnico.

REGISTROS SUBPARTIDA MERCANCIA
047246 21.06.90.31.00 - Hidrohizodo de
proteinas

Tiene un gravamen alto, pero como no causa IVA, podria prestarse
para Contrabando Técnico.
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Por su bajo gravamen

Por su bajo gravamen
Contrabando Técnico.

29.02.19.00.00 Timeno puro
29.07.19.00.00 Carvacrol
29.08.90.00.00 Meratril
29.12.19.20.00 Citronedol decitriodora
29.14.29.90.90 Buctaliona i
29.14.30.00.90 Metilnaftilcetona

acetofenona

29.15.39.90.00 Acetato de feniletilo
Acetato de geranilo
Musgosan

Acido fenilacetico
Fenociacetato dealilo
cinamato de metilo
cinamato de bencilo

29.16.31.90.30
29.16.33.00.10
29.16.39.90.90

se pueden prestar a Contrabando Técnico.
29.16.31.60.00 Benzoato de metilo

y como no causa IVA se puede prestar a

gSalicilato de hexilo
Salicilato de cis 3
hexenilo

29.18.23.00.00

Como no causa IVA se puede prestar a que haya Contrabando Técnico.

REGISTROS

026554

Aungque la maydria de las subpartidas

SUBPARTIDA MERCANCIA

55.13.49.00.00 Tejido 50% poliester,

50% algoddén , peso 35 L
grs., estampado .
Tejidos 100% algododn,

peso 230 grs.

52.09.49.00.00

por las cuales se podria

declarar este tipo de textiles tienen igual gravamen, igual régimen

e igual IVA,

Técnico es con el fin

la razén por la que se puede prestar a Contrabando

de evadir la aplicacién de la Resolucién de -

Precio Minimos Oficiales.
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RECOMENDACIONES

En general podemos afirmar que para los productos aqui estudiados
se requiere de andlisis de laboratorio o de lo contrario de una
informacién técnica maAs especifica, que permita establecer la
correcta clasificacidn.

La anterior afirmacién se debe a que detectamos en la mayoria de
los Registros estudiados insuficiencia en la descripcion de la
mercancia, pues los usuarios se limitan a transcribir el texto de
la partida arancelaria, que en algunos casos no corresponde
realmente a la mercancia gue se intenta importar.

3.2.3.1 Maquinaria y aparatos, metales comunes, material de
transporte, productos diversos y partes.

Para la realizacidén del presente andlisis, y debido a que el
Arancel de Aduanas es tan extenso, se tomaron como base unos cascs
gque sobre el contrabando técnico tenia conocimiento la entidad,
para lo cual 1luego de haber identificado las subpartidas
arancelarias se le solicitd al Incomex fotocopias de una muestra
representativa de registros de importacidén que hayan sido
aprobados, para las subpartidas en mencidn, en el periodo de tiempo
comprendido entre Julio de 1993 y Julio de 1994. Con estas
fotocopias se (quiere analizar la forma en que seé estan
diligenciando los registros en cuanto a la descripcién y su
respectiva posicién arancelaria, para luego cotejarlas con la
descripcién y la posicién arancelaria que aparezca en la
declaracién de importacién que utilizd el registro respectivo.

En esta parte sélo analizaremos lo relacionado con la descripcion
v clasificacién que se presente en cada registro de importacidn,
verificando en lo posible si la posicién arancelaria que fue
aprobada corresponde a la descripcién de la mercancia registrada.
Ademés, se explican algunas situaciones, gque Se pueden presentar
‘o gue se han venido presentando, de posiciones arancelarias gque
debido a sus desdoblamientos pueden facilitar el ilicito de
contrabando técnico.

A continuacién se analizan algunos casos en los cuales se presume

que hay contrabando técnico:

1. Accesorios de tuberia (por ejemplo racores, codos, o manguitos),
de fundicidén, de hierro o de acero.

CENTRO DE ESTUDIOS FISCALES - DIAR 142




PRIMER BORRADOR ESTUDIQ SOBRE CONTRABANDO

En la subpartida 73.07.10 (tacita) encontramos los accesorios
moldeados, la cual se subdivide en 73.07.11.00.10 para los
accesorios de fundicién no maleable para una presién superior a 250
Lbs con un gravamen del 5% e IVA del 14%, y en 73.07.11.00.90 para
- los demds de fundiciones no maleables con presiones inferior o
igual a 250 Lbs, con un gravamen del 15% e IVA del 14%.

Debido a que no hay los sistemas adecuados que permitan determinar
las caracteristicas técnicas estipuladas para estas mercancias, los
importadores pueden hacer uso indiscriminado de las dos subpartidas
mencionadas, en consecuencia esto conduce a que Sse presente un
mayor volumen de importacidén por la subpartida que tiene 5% de
gravamen, cuando en realidad las caracteristicas técnicas de las
mismas indican gque su clasificacién debe efectuarse por la
subpartida que tiene 15% de gravamen, por lo tanto el ilicito se
presenta cuando el importador clasifica la mercancia por la
subpartida arancelaria 73.07.11.00.10 y no por la subpartida
73.07.11.00.90.

2. La misma situacién se  presenta con las subpartidas
73.07.19.00.10 accesorios de tuberia no moldeados para
presiones superiores a 250 Lbs. con un gravamen del 5% e IVA
14%, v la 73.07.19.00.90 los demas accesorios no moldeados con
presiones inferiores o igual a 250 Lbs., con un gravamen del 15%
e IVA 14%.

3. Cajas de cojinetes sin los rodamientos; cojinetes, de la
subpartida arancelaria 84.83.30. los cuales se dividen en:
84.83.30.10.00 De motores para la aviacidn con gravamen del 5%
e IVA del 14%
84.83.30.20.00 De otros motores de las partidas 84.07 y 84.08
con gravamen del 15% e IVA del 14%, y
84.83.30.90.00 Los demds con gravamen del 15% e IVA 14%

En esta situacién encontramos la necesidad de poder establecer
cuando un cojinete sin rodamiento es para motores de aviacién,
para motores a gasolina o diesel, o para los deméds usos. La
dificultad radica en el hecho gue fisicamente son parecidos, se
diferencian en la calidad del material del cual estén hechos, lo
que puede facilitar el hecho que los importadores declaren estos
cojinetes pagando Gnicamente el 5%.

4. Casos similares se  pueden estar presentando en muchas otras
subpartidas arancelarias que de 1igual forma poseen un
desdoblamiento especial para motores de aviacidon y diferencia de
gravamen, algunos de los cuales nombramos a continuacion:

- Engranajes y ruedas de friccién, husillos fileteados, reductores
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y variadores de velocidad de la subpartida 84.83.40.

- Los volantes y poleas, incluidos los motores de la subpartida
84.83.50

- Las bujias de encendido de la subpartida 85.11.10.

. - Magnetos, dinamo-magnetos y volantes magnéticos de la subpartida
85.11.20

- Distribuidores, bobinas de encendido de la subpartida 85.11.30

- Los motores de arrangue de la subpartida 85.11.40

- Los demds generadores de la subpartida 85.11.50

- Los demds aparatos y dispositivos de la subpartida 85.11.80.

Esta serie de subpartidas ademds del desdoblamiento para motores de
aviacién poseen otro que es el de completos o incompletos,
desarmados que también tiene un gravamen menor respecto al de los
demds. Cabe sefialar gue este Gltimo desdoblamiento se contradice
con la regla interpretativa 2-a del Arancel, en su primera parte
‘cuando menciona un articulo determinado, de tal forma que
comprenda, "no sélo el articulo completo, sino también el articulo
incompleto o sin terminar, siempre que presente ya 1las
caracteristicas esenciales del articulo completo o terminado”.

5. Relés de la subpartida arancelaria 85.36.40 (técita) la cual se
encuentra desdoblada en 85.36.41, para tensidén inferior o igual
a 60 V. y en 85.36.49, las demds (tensidn superior a 60 V). La
primera presenta un desdoblamiento nacional asi:

85.36.41.00.10 para corrientes nominales inferiores o iguales a
30 A. con gravamen del 5% e IVA del 143
85.36.41.00.90 los demds con gravamen de 15% e IVA 14%

La segunda tiene un desdoblamiento andino de la siguiente forma:
85.36.49.10.00 Para tensidén superior a 60 V pero inferior o
igual a 260 V e intensidad inferior o igual a 30 A. con gravamen
de 5% e IVA de 14%

85.36.49.90.00 Los demds con gravamen de 15% e IVA 14%

Este producto presenta la particularidad de traer marcado sobre
si mismo sus caracteristicas técnicas lo cual facilita, en el
momento de realizar una inspeccién, poder distinguir a qué tipo
de relés pertenece el producto y cual es su respectivo gravamen.
La situacién preocupante radica en el hecho de que el porcentaje
de inspecciones fisicas es muy bajo, lo gue le permitiria a los
importadores arriesgarse y declarar sus importaciones por
agquellas posiciones arancelarias due finicamente pagan el 5%,
ademds este tipo de articulos nunca se han catalogado como de
alto riesgo como para pensar gue se establezca un control
especial.

&
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6.

Situacidén parecida a la expuesta en el caso anterior, la
observamos en la subpartida arancelaria 85.36.50 que de igual
forma presenta desdoblamientos andinos y mnacionales con
diferencias de gravamenes entre el 10% y el 15%

valvulas de compuerta de di&metro nominal hasta de 100 mm
inclusive, de la subpartida arancelaria 84.81.80.50 la cual se
encuentra desdoblada de la siguiente forma:

84.81.80.50.10 Para presiones superiores o iguales a 13,8 MPa
con gravamen de 5% e IVA del 14%

84.81.80.50.90 Las demds con gravamen de 15% e IVA 14%

Como se puede ver este tipo de desdoblamientos facilitan la
utilizacién de la clasificacidn arancelaria mas conveniente, la
que paga el 5% de gravamen, ya gue en los pocos casoS que se
presenten para inspeccidén fisica se requeriria de un equipo
especial gqgue nos permitiera poder medirles la capacidad de
presién maxima de estas valvulas y asi determinar cuadl es
realmente el gravamen correcto.

Cintas magnéticas de anchura superior a 6,5 mm. para grabaciones
de imagen y sonido (video-tapes) de la subpartida arancelaria
85.23.13.10 la cual tiene el siguiente desdoblamiento:
85.23.13.10.10 De mas de 1.500 m de longitud con un gravamen de
5% e IVA del 14%

85.23.13.10.90 Las demds (1.500 m o menos de longitud) con
gravamen de 15% e IVA de 14%

En este caso se vuelve a presentar el hecho de que la diferencia
entre las dos posiciones es muy dificil de apreciar a simple
vista, mas aln en este caso cuando lo gue hay que medir es una
longitud, por lo tanto es inevitable que los comerciantes
utilicen dnicamente la posicidén que contempla el 5% de gravamen,
con la seqguridad de que si no existen los recursos técnicos para
hacerles una buena inspeccidén no serédn detectados, mucho menos
cuando obtengan el levante automatico.

La misma situacién del item anterior se vuelve a presentar con
las cintas magnéticas de anchura superior a 4 mm pero inferior
o igual a 6,5 mm de la subpartida 85.23.12 la cual presenta tres
desdoblamientos nacionales con diferencias de gravamen del 5% al
15% permitiendo de igual forma la utilizacidn de la posicidn
arancelaria mas conveniente, con la facilidad expuesta en el
anterior punto.
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10.

11.

12.

El Estafio en bruto de la partida 80.01 se desdobla en:
80.01.10.00.00 Estafio sin alear con gravamen del 5%
80.01.20.00.00 Aleaciones de Estafio con gravamen del 5%
el IVA es: En estado natural n.c.

Los deméas 14%

Como se observa en este caso no existe diferencia de gravamen,
es decir que el problema no es por arancel. El aspecto a
resaltar estd en el IVA diferencial gque se otorga por el
Estatuto Tributario, esto en razdén a que se estéd planteando la
no causabilidad del IVA para unos productos que no existen, ya
gue es un error plantear la existencia de aleaciones en estado
natural, siendo que lo dnico que se presenta en estado natural
es el mineral de donde se extrae el metal, y mads ain cuando el
término aleacién ya por si mismo involucra un proceso
industrial.

Situaciones parecidas a la anterior presentan las posiciones

arancelarias del Plomo en bruto y del Zinc en bruto, asi:
78.01.10.00.00 Plomo refinado con gravamen del 5%
78.01.91.00.00 Con antimonio como otro elemento predominante en
peso, con gravamen de 5%
78.01.99.00.00 Los demds con gravamen de 5%
E1l IVA es: Sin alear o aleado en estado natural n.c.

Los demas 14%

79.01.11.00.00 Zinc sin alear con un contenido de Zn superior o
igual al 99,99% en peso, gravamen de 5%

79.01.12.00.00 Zinc sin alear con un contenido de Zn inferior al
99,99% en peso, gravamen de 5%

79.01.20.00.00 Aleaciones de Zinc, gravamen 5%
E1l1 IVA es: En estado natural n.c.
Los demds 14%

Estos tres casos y varios otros que de igual forma se encuentran
en el arancel, hacen necesario una revisidén al estatuto
tributario con el fin de determinar los productos que realmente
se deban excluir del IVA y de paso corregir los errores Jue
existan como el de las aleaciones en estado natural.

Guadafiadoras y cortadoras de césped; estas maquinas presentan
clasificaciones arancelarias variables asi:

CORTADORAS DE CESPED

84.

33.11.10.00 Autopropulsadas con gravamen del 10% e IVA 14%
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84.33.11.90.00 Las demds con gravamen del 15% e IVA 14%

GUADANADORAS
84.33.20.00.10 con un gravamen del 10% e IVA n.cC
84.33.20.00.90 con un gravamen del 10% e IVA 14%

Estas maguinas son por lo general dtiles intercambiables para ser
usadas con los vehiculos clasificables por la partida 87.01, por lo
tanto son maquinas y aparatos que sustituyen a las herramientas de
mano vy funcionan sin la intervencién directa de un operario.

El problema se presenta debido a que los importadores hacen uso de
la subpartida 84.33.20.00.10 para declarar las cortadoras de césped
clasificables por la subpartida 84.33.11.para beneficiarse del IVA,
igual situacién se presenta con las guadafiadoras de uso manual de
la subpartida 84.67.89.90.00 y la cortadora de césped de uso manual
con motor eléctrico de la subpartida 85.08.80.00.00

13. TRACTORES AGRICOLAS

87.01.90.00.11 Tractores agricolas no producidos en el pais con 0%
y n.c

87.01.90.00.19 Los demds producidos en el pais con 0% y 14 IVA
87.01.90.00.90 Los demds tractores que no sean agricolas con 5% y
14%

En este caso los importadores por lo general declaran sus vehiculos
por la subpartida 87.01.%0.00.11 beneficiadndose del gravamen e IVA,
debido a que no existe una definicidén de los Tractores Agricolas en
el Convenio Internacional del Sistema Armonizado de Designacidn y
Codificacién de Mercancias y el hecho de gque estos vehiculos no
sean manifiestamente identificables, permite usar esta subpartida
para la importacidn de cualquier tipo de tractor, beneficiandose de
los tributos aduaneros anteriormente citados.

De todos los anteriores casos se pueden concluir las siguientes
notas:

1.- En la Nomenclatura Arancelaria, encontramos que las mercancias
se clasifican por la materia constitutiva en los primeros 83
capitulos del Arancel, proceso para el cual se hace necesario
llevar a cabo andlisis merciolégico que permitan determinar las
caracteristicas fisico quimicas de aquellos productos que presentan
dificultad para su clasificacidn, sobre todo cuando se presentan
diferencias de gravamen e IVA, lo cual conlleva a gue el
importador declare sus productos por la subpartida que presenta
gravamen o IVA favorable.
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2.~ También se presenta dificultad con las Maquinas o aparatos,
cuando la misma Nomenclatura establece algunas limitantes sobre las
caracteristicas de los mismos aparatos, estableciendo dos o méas
subpartidas para mercancias similares, pero con pequefias
variaciones y con gravamenes diferentes.

En estos casos el importador por lo general presenta catalogos con
las caracteristicas respectivas, ampardndose en la subpartida mas
conveniente para acogerse a un menor gravamen o IVA segun sea el
caso

3.- El1 Estatuto Tributario debe ser sometido a una revisidn, con el
objeto de establecer las caracteristicas y definiciones de algunas
mercancias que tienen IVA diferencial.

Queda para una segunda etapa, debido a la dificultad que se
presenta para tener acceso a la informacidén, entrar a cotejar las
descripciones de mercancia utilizadas en los registros de
importacién contra la descripcién y la clasificacién arancelaria
con que se diligencié la declaracién de importacidén que hizo uso
del respectivo registro. Lo anterior, para entrar a demostrar que
en muchas ocasiones lo que se aparece en los registros de
importacién no coincide con lo que se declara al momento de la
importacién.

3.3 SUBFACTURACION Y SUBVALORACION DE IMPORTACIONES

La liberacién de importaciones dentro de un marco de apertura
econémica, debe llegar acompafiada necesariamente de una serie de
mecanismos que faciliten la investigacién y establecimiento de
correctivos que contrarresten los efectos resultantes de algunas
priacticas de comercio; las cuales podrian estar alterando el valor
de las mercancias importadas.

Estas practicas estan referidas, a las subvenciones o© subsidios
otorgados por los gobiernos de los paises; al dumping, la
vinculacidén, la subvaloracidén y la subfacturacién, desde el punto
de wvista comercial; y si se mira el aspecto financiero, se
encuentran los precios de transferencia y aun la sobrefacturacién.

Ahora bien, habria que analizar el grado de distorsién dentro de un
mercado abierto, una vez establecida la existencia y la naturaleza
de uno de estos fendmenos; principalmente, es preocupante la
competencia desleal que probablemente se generaria para el comercio
productor y para el importador de mercancias a un pais; dentro de
este contexto, es especialmente definitivo asegurarse sobre la
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naturaleza del fendémeno que estd afectando el precio, dado que,
seria errdéneo calificarlo, a la ligera, como una subfacturacion por
ejemplo, cuando se encuentren precios inferiores a los corrientes
de mercado. AGn mas, se puede dar el caso que el precio bajo sea
perfectamente admisible a efectos de la tributacién, tratandose del
precio efectivamente pagado no afectado de alguna préactica anormal.

Estos problemas relativos al valor, al menos, los gue producen
efectos nocivos en un comercio sano, hicieron su aparicidén cuando
los derechos o impuestos a la importacidn empezaron a calcularse
"ad-valbérem", o) sea sobre el valor de las mercancias;
anteriormente, cuando 1la finalidad de estos derechos era
exclusivamente allegar recursos para el erario, su tasacidén se
hacia sobre un tipo fijo o unidad fija por unidad de cuenta (peso,
medida, volumen, etc), lo cual por supuesto no implicaba mayores
dificultades en la determinacién de la base impositiva.

Posteriormente, cuando el objetivo de los derechos de importacidn
se fue orientando, ademds, hacia la proteccién y el fomento de la
industria nacional, se observé que el sistema "ad-valorem" cumplia
mejor tal finalidad, al tener en cuenta la fluctuacidn de los
precios y la calidad de las mercancias.

No obstante lo anterior, este nuevo procedimiento puede prestarse
a abusos y dar lugar, por parte de un Estado, a la aplicacidén de
correctivos perjudiciales para el comercio internacional: De un
ladeo, tratdndose de gravar las mercancias importadas en grado
suficiente para contrarrestar su ventaja competidora sobre las de
produccién nacional, podria estar elevando artificialmente las
bases imponibles; y de otro lado, se crea una barrera al libre
flujo de mercancias, a cuyo amparo la produccién nacional se
desenvuelve sin temor a la competencia extranjera.

Como contrapartida, los intereses de los importadores podrian
apuntar en sentido contrario, es decir, su finalidad prioritaria
seria la de pagar un menor valor por concepto de impuestos ¥y en
consecuencia tratar de bajar arbitrariamente el valor gravable de
las mercancias.

Del analisis anterior se comprende el marcado interés que
convierten a la SUBFACTURACION y SUBVALORACION de las mercancias
importadas, en las practicas mas habituales sin menosprecio de las
demds practicas desleales; por ser las que competen a la actividad
netamente aduanera desde el punto de vista de su prevencion,
control y correccidn, se tratardn mas ampliamente en los puntos que
se presentan a continuacidn.
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3.3.1 DEFINICION

La subfacturacidén de mercancias es una practica de comercio desleal
que involucra necesariamente la existencia de un fraude como un
acto intencional. Esta prédctica es desarrollada por un importador
a veces de comin acuerdo con el exportador y en algunas
oportunidades patrocinado por el agente de ventas o representante
del exportador en el pais importador.

La subfacturacidn, como su nombre lo indica, consiste en consignar
en la factura comercial un precio gue se encuentra sensiblemente
inferior al valor real de la negociacidén; en otras palabras, se
estd mostrando un precio falso que no corresponde con el importe
realmente pagado o por pagar al proveedor por la venta de las
mercancias. De esta manera, la factura gue se estd presentandoc a
efectos de la nacionalizacidén de las mercancias, es falsa por no
reflejar los verdaderos términos de la transaccién, o porque la que
se muestra no es la expedida por el exportador; en consecuencia el
giro que se hace al exterior para pagar la mercancia se hace de dos
formas, de un lado se efectida un giro legal amparado por la suma
que figura en la factura, y de otro, se hace un giro o pago ilegal,
o por lo menos no declarado ante las autoridades cambiarias, por la
diferencia; asi mismo la declaracidén de valor que se presenta ante
las autoridades aduaneras con miras al pago de los tributos es
inexacta, y por lo tanto se presenta una evasioén fiscal. Lo
expresado, sin mencionar el gravisimo dafio que se causa a la
produccién nacional y a los importadores de buena fe.

La subvaloracidén, por el contrario, no conlleva el fraude desde el
punto de vista de la falsedad, independientemente de que se realice
de manera intencional o no.

En la subvaloracidén, el importador presenta una factura cierta con
unos precios y datos que reflejan exactamente los términos reales
de la negociacién; no hay en consecuencia problemas de giro o de
pago. Sin embargo, la base imponible que se ha calculado a partir
de este precio de factura, no es la verdadera, en razbn a qgque
algunos de los ajustes que debieron efectuarse se omitieron, ya sea
por negligencia o por desconocimiento de la norma; de igual manera
se da la evasidén fiscal con el consecuente dafio para los productos

-nacionales o importados.

3.3.2 DETERMINANTES ESPECIFICOS

Se pueden dar diferentes motivaciones gque inducen a cometer la
infraccién referida, vya sea a la subfacturacién o a 1la
subvaloracién; pero el fin primordial es definitivamente eludir el
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pago de parte de los tributos.

En este orden, hay razones que de la misma manera estimulan la
subfacturacidén o subvaloracién de los precios de las mercancias;
entre otras, se tiene el establecimiento de altos indices de
tributos aduaneros, el deseo de obtener un mayor beneficio, lucro
o ventaja econdmica frente a sus competidores o, sencillamente, el
afan de burlar los controles aduaneros aun sin ventaja econdmica.

Cuando se trata de un caso de subfacturacidn, éste puede obedecer
a un diferencial en las tasas de cambio; la tasa de cambio que
utiliza el importador legal puede ser mayor que la paralela del
comercio ilegal.

También puede suceder que el importador esté sufriendo una gran
presidén de los demas importadores que actuan de mala fe, para que
subfacture el valor de las mercancias, y de esta manera poder
sobrevivir o ser competitivo en ese medio.

O lo que es ain peor, puede estar recibiendo una invitacion ya sea
del exportador o de su agente representante en el pais importador,
o €&l mismo estarla ofreciendo, para gque subfacturando en un
porcentaje ya acordado con los demds clientes, se puedan seguir
manteniendo las relaciones comerciales.

Finalmente, como practica que esta tomando fuerza y que tiene
implicaciones sumamente graves, se tiene el lavado de dinero a
través de la subfacturacidén de los valores de las mercancias
importadas; lo cual genera movimientos de grandes capitales ya sea
al interior del pais o por transferencias de cuentas bancarias en
el exterior. En estos términos la motivacién es muy grande, porque
las tasas de cambio son sumamente atractivas para los infractores,
v asi, entre mas alto sea el margen de subfacturacidn, mayor sera
la cantidad de dinero lavado. :

3.3.3 MODALIDADES DE OPERACION

No obstante que el andlisis efectuado hasta este momento gira
alrededor del precio de las mercancias importadas, también se puede
dar la subfacturacién en los demds elementos integrantes del valor
como son los fletes y el seguro; declarando falsamente su valor, o
presentando documentos soporte falsos u omitiendo su declaracién.
Es asi como las condiciones de entrega se declaran en forma
engafiosa; un "ex-fabrica", por ejemplo, se consigna como un FOB,
eludiendo el ajuste por gastos de manejo y entrega hasta el puerto
de embarque; los gastos del transporte no comprenden todos los
conceptos que se han pagado, dependiendo, claro esta, de las mismas
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condiciones de entrega; si es FAS, por ejemplo, tal vez no se esté
declarando el cargue de las mercancias al medio de transporte, etc.

El1 seguro que se obtiene por el transporte externo de las
mercancias, es otra forma muy frecuente de obviar el pago de los
tributos, declarando una tarifa ficticia que no corresponde con ,0
que realmente ha sido pagado; con el agravante de que posiblemente
pase desapercibido para las autoridades aduaneras, por sus bajos
indices vistos de manera individualizada y despreciando un monto
que puede ser significativo por volimenes de mercancia.

Puede existir también una designacidén falsa o inexacta de las
mercancias, camuflando su valor real; es decir, ante dos tarifas
arancelarias, es probable que las mercancias de mas alto valor se
asignen a una partida con tarifa mas baja y por el contrario las de
menor valor se declaren en la partida con tarifa mas alta.

Sin embargo, la forma mds frecuente de operacidén es a través de las
facturas dobles; muchos comerciantes exportadores en el pais de
procedencia, establecen facturas dobles; la una con un precio menor
para las aduanas, vy la otra con el precio real para el
destinatario; en consecuencia el precio declarade a efectos del
pago de los tributos es fraudulento.

En una factura inexacta, el precio es objeto de componendas
intencionadas; se declaran descuentos ficticios de los cuales
realmente no se ha beneficiado el comprador, se omiten canones
realmente pagados, se ocultan compromisos contractuales, derechos
de patentes o gastos impuestos como condicidn de la venta; o ain
mas, se muestran conceptos que son deducibles a efectos del pago de
los tributos, cuando realmente no existen, o imputéndole costes
considerablemente aumentados, c¢omo por ejemplo, al montaje o
instalacién de una magquina, cuando éstos corren efectivamente a
cargo del vendedor.

Evidentemente pueden existir muchas otras formas de subfacturar una
mercancia, pero é&stas son las gque se han conocido en las
investigaciones que en la préactica desarrollan las aduanas; no
obstante podran surgir nuevas modalidades segin se las ingenie el
propio infractor.

De otro lado, en la subvaloracién de mercancias, como ya se afirmd,
no necesariamente existe el fraude; o por lo menos no hay falsedad
en los conceptos declarados en los documentos que soportan la
importacién (factura, documento de transporte, etc.). En estos
términos, los errores son de transcripcidn, escritura, operaciones
aritméticas o ajustes no efectuados, no siempre con la intencidn de
eludir el pago del importe justo de los derechos.
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Estos errores tipo, se manifiestan principalmente en las
conversiones monetarias, en la transcripcién al extender la
factura, en una vinculacién no declarada o no expresados sus
efectos sobre el precio negociado, en un elemento  integrante del
valor no declarado, por ejemplo un gasto de almacenamiento en el
exterior que haya sido condicidén de la venta, en las comisiones
imponibles (comisién de venta) no declaradas, en los canones cuando
deben ser objeto de ajuste, o en una prestacion o aporte gue haya
hecho el comprador al vendedor para la produccién de los bienes
importados.

Por 11ltimo, podria suceder que ante el establecimiento de
contingentes para la importacidn de mercancias, el exportador, para
eludir los mismos, invite al importador a subfacturar el valor de
las mismas y asi tener la oportunidad de exportar mayores
cantidades de los productos de gque se trate; ademds de la ventaja
econdmica para el importador.

3.3.4 SOBREFACTURACION DE IMPORTACIONES

Contrario al fendémeno de la subfacturacién o subvaloracién de
importaciones, se tiene la sobrefacturacién de las mismas, como
practica de tipo financiero o de otro orden diferente a la evasién
fiscal.

Entre las razones que pueden inducir a sobrefacturar una mercancia
se tienen, la necesidad de transferir fondos a una cuenta en el
exterior, efectuar reembolsos ocultos, fuga de capitales para
invertir en paises con altas tasas de rentabilidad Yy niveles bajos
de impuestos, elevar artificialmente el costo de importacién
presentando un menor beneficio y asi eludir el pago del impuesto de
renta, reversién de wutilidades particularmente entre firmas
asociadas -evitando sean gravadas en el pais de importacién-,
evadir el pago de derechos antidumping o compensatorios, el
desglose de valores haciendo corresponder los mayores a mercancias
con clasificacién arancelaria mas favorable, influir en la
determinacién de contingentes y canalizar el lavado de dinero. Hay
una tendencia superior a incurrir en estas préacticas, cuando se
tiene especialmente un régimen cambiario estricto.

Las formas de operacién mds frecuentes pueden hallarse ocultas en
los 1llamados precios de transferencia, dado gque, por ser una
practica usual entre firmas asociadas, podrian prestarse a la
reversién de utilidades sobrefacturando el valor de la mercancia;
se puede también inflar el valor de algunos elementos no imponibles
en una negociacidn; de la misma manera también se puede lograr el
objetivo a través de un trdfico triangular, Ej: un revendedor,
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asociado en negocios con el importador, interviene entre el primer
vendedor y el importador; no modifica las condiciones del contrato
v expide nueva factura por un importe superior al que seria
pagadero si la transaccidn se hubiera realizado entre el vendedor
original y el importador.

Dado que no hay lesién desde el punto de vista del ingreso fiscal,
la investigacién y los correctivos deben canalizarse desde el punto
de vista del control cambiario y de la imposicién tributaria.

3.3.5 METODOLOGIAS PARA LA CUANTIFICACION DE LA SUBFACTURACION Y
SOBREFACTURACION DE IMPORTACIONES: UNA APROXIMACION

La subfacturacién de importaciones es un flagelo que ha preocupado
desde siempre a las autoridades econémicas, no sélo por su
incidencia en la recaudacién de impuestos y por la transgresidn de
los controles cambiarios, sino también por los efectos indeseables
sobre la produccidén y comercializacidén formal de mercancias, el
empleo y la demanda efectiva entre otras variables.

En materia de subfacturacién de importaciones, Argentina ha
implementado algunas metodologias de célculo gque, en general,
resultan ser de naturaleza indirecta. Una de estas metodologias
determina el costo de cada bien importado en funcién al método de
"recomposicién de valor", tal como se define en el cédigo de
valoracidén del GATT.

Los precios asi obtenidos se cargan en una base de datos y se
comparan con los precios declarados por los importadores. Este
sistema se aplica sobre una muestra de importaciones que, a su vez,
se elige a través de un mecanismo aleatorio de verificaciédn
selectiva de mercaderias. La aplicacién de este método ha
permitido a las autoridades argentinas estimar una subfacturacion
del orden del 30% promedio, con topes que van desde el 22% hasta el
54%.

Otra de las alternativas consideradas en Argentina es la de estimar
el nivel de subfacturacién de importaciones, aplicando los
criterios establecidos por el convenio de Kyoto. Este método se
basa en la comparacién entre el valor de mercaderias similares y el
valor declarado, tomando estos valores similares como el parametro
base a partir del cual se efectuaran todas las comparaciones
futuras.

Una tercera opcidén consiste en aplicar el acuerdo general de
aranceles y comercio GATT en materia de valoracién. Mediante este
procedimiento se establece la razonabilidad de los precios
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declarados, partiendo de los precios aprobados que posee el
servicio aduanero para esa mercaderia y cotejar los mismos con el
valor informado en aduana. De observarse diferencias, se debe
proceder a la recomposicidn del valor documentado ().

3.3.5.1 Descripcién de una metodologia para su estimacidn

Recientemente se han desarrcollado en Colombia algqunas
investigaciones que intentan profundizar en el tema y en particular
en su cuantificacién. En general, la metodologia empleada en esos
trabajos consiste en comparar el valor de las exportaciones hacia
Colombia registradas por nuestros socios comerciales frente al
quantum de importaciones que ingresan legalmente al pais.

Esta metodologia exige contar, ademds de la informacidén de las
mercancias transadas, con un estimativo sobre el valor de
transporte y seguros, a fin de efectuar el contraste a precios
CIF (). El procedimiento general puede ilustrarse retomando la
metodologia expuesta por Steiner y Fernéandez.

Supongamos en primer lugar que el volumen total de exportaciones
(X) dirigido hacia Colombia se divide entre las exportaciones
registradas y las que salen del pais de origen sin este control.
Esto es especialmente cierto en el caso de productos provenientes
de naciones del tercer mundo, donde los controles aduaneros no son
tan rigurosos como fuera deseable. Tratandose de paises
industrializados es de esperar que la totalidad de 1las

11, En relacién con los métodos de estimacién empleados en
Argentina puede consultarse: PARINO, Gustavo A., "Algunas
consideraciones sobre las formas de medir el fraude comercial
externo en Argentina®, Organizacidén de Naciones Unidas Serie de
Politica Fiscal No.54, Santiago de Chile 1994.

12, QTEINER, R. y FERNANDEZ C. Evoluciodn y Determinantes Del
Contrabando en Colombia. FEDESARROLLO, Julioc de 1994.

ROCHA, R. Movilidad de capitales a través de la sobre y
subfacturacién de las exportaciones e importaciones de bienes en
Colombia: Determinantes y evidencia empirica para 1960-13590.
Desarrollo y Sociedad, Marzo de 1994.

MEISEL, A. Una nota sobre: Qué tanta subfacturacién hay en
las cifras de importaciones de Colombia ESPE. Banco de 1la
Republica. Junio, 1990.
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exportaciones sean registradas en las aduanas(').

Supongamos también que el precio FOB de estas mercancias es
similar, es decir, que el hecho de no registrar la salida de los
productos no supone costos adicionales.

Designando por (P) al precio FOB de las mercancias y por (Q) al
namero de unidades transadas se tendra:

1) X = P*Q

Descomponiendo la cantidad exportada segiin su forma de exportacidn
se puede plantear:

2) X = P*¥(Q" + QO)

Donde los superindices (L) e (I) indican si la exportacidn fue
registrada (legal) o no (ilegal).

De otra parte supondremos que estos productos pueden ingresar de
tres formas diferentes al pais: importaciones legales,
importaciones subfacturadas o contrabando abierto. Para designar
este tipo de operaciones empleamos los subindices L, S e I
respectivamente de modo que:

3) Q =Q +0Q, +0Q

Consecuentemente, el valor de las importaciones registradas en
Colombia tendrd solamente los dos primeros componentes, ya gque el
tercero de ellos ingresa por lugares no habilitados oficialmente o
bien lo hace a través de las aduanas escapando al registro oficial.
Las cantidades legales estaran valoradas al precio (P) mientras gque
las cantidades subfacturadas tendran un precio P,. Asl se tiene:

4) M = P*Q + P_*Q_
Para el caso de un pais gue registra la totalidad de sus
exportaciones hacia Colombia se tiene gque, segin Steiner Yy

Fernadndez, la subfacturacidén corresponde a:

5) S = X -~ M = P*Q - P*Q_ - P_*Q_

13, En realidad puede ocurrir que un pais como Colombia reciba
exportaciones provenientes de naciones industrializadas sin que
ellas hayan sido reportadas en las aduanas de esos paises. Esto es
asi por el cambio de origen gue ocurre, cuando algunos paises obran
como intermediarios en el transito de las mercancias.
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Sustituyendo 3) en 5) llegamos a:

6) S = P*(Q, + Q, +Q,) - P*Q - P_*Q
y finalmente:

7) S = (P-P.)*Q, + P*Q,

En rigor, la subfacturacién estd explicada unicamente por el primer
sumando del miembro de la derecha en 7) mientras que el segundo es
una sobre-estimacidén de la misma.

P*Q_  corresponde al valor de las exportaciones que se registraron
legalmente en el pais de origen y que en Colombia ingresaron como
contrabando abierto.

Si este factor tiene un peso significativo la sobre-estimacidn
también podria serlo. Hacia esta direccidén apunta el hecho de que
exista un diferencial notable entre los dos métodos de estimacidn
empleados por Steiner y Ferndndez. El primero de ellos, que es el
que agui hemos expuesto sumariamente, dobla los estimativos
logrados por la segunda via.

La posible sobreestimacidon de la subfacturacidon, en la dJue se
incurriria apelando a las metodologias del tipo mencionado, puede
estar explicada por el hecho de contrastar valores sin
descomponerlos en precios y cantidades. Sin embargo, para la
estimacidén de calculos globales tal desagregacidn es imposible vy,
en ese sentido esta clase de metodologias son las mas apropiladas.

En suma, la metodologia descrita sélo podria estimar la
subfacturacién de importaciones en caso de que las cantidades
exportadas e importadas coincidan plenamente.

Por otra parte, la definicidn de subfacturacién que se ha postulado
en la expresién 7) distingue entre precios y cantidades pero choca
con el inconveniente insalvable de emplear variables desconocidas
como el precio y la cantidad subfacturados. NoO obstante, el
analisis precio-cantidad si puede arrojar un poco mas de claridad
sobre el tema.

Las cantidades de mercancias importadas pueden descomponerse entre
importaciones legales . ¥y subfacturadas, sin embargo, su
cuantificacién no puede evaluarse con exactitud. A partir del
volumen total puede plantearse:

8) Q, = Q + Q
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Donde Q, representa ia cantidad total de mercancias importadas Yy
registradas en la aduana de nuestro pais.

Si cotejamos estas cantidades con aquellas exportadas registradas
hacia Colombia se obtiene por diferencia un componente del
contrabando abierto. Parte de esta diferencia también puede
atribuirse a contrabando técnico, cuando el cambio de notacién
arancelaria induce la desaparicidén de ciertas mercancias de las
subpartidas correspondientes:

9) Q. = Q- Q,
Q.: contrabando técnico o abierto.

Contando con el valor total de las importaciones y con las
cantidades importadas se puede establecer un precio promedio de las
mismas.

10) P, = M/Q,

Contrastando este precio con el precio implicito informado por los
exportadores se obtiene una aproximacidén del valor subfacturado,
aungue no sera posible identificar las mercancias que han incurrido
en tal practica. Llamando P al precio informado por los
exportadores tendremos:

11) Z = (P-P,)*Q, donde Z indica subfacturacién.

cuando la informacién externa e interna incluya el detalle de las
cantidades, serad posible la identificacidén de las mercancias que
incurren en subfacturacién o en sobrefacturacién al momento de
ingresar al pais. En muchos casos esta identificacidén sdélo podra
efectuarse a niveles agregados del arancel: capitulos, partidas y
subpartidas.

A efecto de realizar un ejercicio de estimacién, de acuerdo con la
metodologia antes descrita, se cuenta en el momento con la
informacién resumida en los siguientes cuadros.

PAIS DESAGREGACION ARANCELARIA
BRASIL Total de importaciones
ESPANA capitulo - 2 Digitos
CANADA 6 Digitos
COREA 6 Digitos
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SUIZA 4 Digitos
PATIS PERIODO PRODUCTOS* DESAGREGACION
ARANCELARIA
ESTADOS UNIDOS 1990-1994+** 300 6 Digitos
CHINA 1991-1993 60
JAPON 1988-1993 Todos 9 Digitos

* Los mas importantes segin valor FOB.
** Primer semestre de 1994.

3.3.5.2 Estimacién de la Subfacturacién: Ejercicio Preliminar

Como se anotd anteriormente, efectuando el cruce de informacion
entre el comercio reportado por los distintos socios comerciales
del pais y las cifras registradas por Colombia, es posible tener
una aproximacidén del valor de las importaciones que fue sub o
sobrefacturado, dependiendo de si este valor estad por debajo o por
encima del registrado por el pals extranjero.

El ejercicio se ha adelantado para unos pocos paises, en virtud de
gue la informacidn cruzada con los registros nacionales proviene de
las estadisticas suministradas por las oficinas comerciales y s6lo
fue posible obtener esta informacidén de muy Ppocos paises. La
muestra observada a continuacién es sbélo parcial, toda vez que en
ella Gnicamente aparecen confrontadas las cifras de importacién en
términos de valor, a nivel de capitulo del arancel.

Adicionalmente, el ejercicio pretende extender esta confrontacion
por partidas arancelarias, a nivel de 2,4,6 © mads digitos, segun
como la informacién fue suministrada. Ademds, se tendrd en cuenta
el volumen importado de las diversas mercancias a fin de hacer més
completo el coémputo de los desajustes en las cifras de importacidn
v de tener en cuenta la cuantificacién de la subfacturacidén sobre
la base de los precios implicitos.

Entonces, una estimacién grosso modo del fenémeno referenciado se
muestra en seguida para tres paises: Corea del Sur, Canada y
Espafa. _

COREA DEL SUR
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Para 1991, el valor total de las importaciones registrado por Corea
es de US$ 53.838.429, en tanto gue el repcrte colombianc apenas
asciende a US$20.177.357. De esta discrepancia es preciso separar
US$479.844 (2.4% de las importaciones registradas por Colombia) que
figuran como un mayor valor de las importaciones registradas por
Colombia, confiqurando el fendmeno de sobrefacturacién. De este
modo, la subfacturacién ascenderia a US$ 33.340.916 (62.9% del
reporte de exportaciones a Colombia hecho por Corea}.

Para 1992, el registro coreanc supera en un poco mas de US$43
millones al reporte colombiano; a este excedente es preciso
descontarle cerca de US$4 millones por concepto de sobrefacturacidn
e imputarle, por tanto, una subfacturacién que supera los U5$47
millones. En términos porcentuales, mientras que la
sobrefacturacidén crecié un poco més de 10 puntos entre 1991 y 1992
(al pasar del 2.4% al 12.7%), la subfacturacidn se mantuvo
alrededor del 62%.

Es preciso destacar que, a nivel de arancel, especialmente
afectados por la subfacturacidn fueron: para 1991, los capitulos 52
(algodén), 54 (filamentos sintéticos o artificiales), 55 (fibras
sintéticas o artificiales discontinuas), 85 (maquinas, aparatos y
material eléctrico y sus partes) y 93 (armas y municiones y sus
partes y accesorios); para 1992, 52, 54, 55, 85 y 87 (vehiculos
automéviles, tractores, ciclos y demas vehiculos terrestres).

Como se aprecidé antes, la sobrefacturacién fue notable en 1992 y
afectdé principalmente los capitulos 29 (productos quimicos
organicos) y 90 (instrumentos y aparatos de optica, fotografia o
cinematografia). '

CANADA

El registro canadiense de 1las exportaciones hechas a Colombia
durante 1991 es de US$99.194.909, mientras que Colombia confirma en
sus estadisticas un monto importado de US$124.739.567. Para 1992,
las respectivas cifras son de US$ 166.407.273 y US$ 165.562.990.

Para 1991 se observa, como hecho curicso, el mayor valor de las
estadisticas colombianas, en proporciones del 25.7%, sobre el
registro canadiense. Sin embargo, un cémputco individualizado, a
nivel de capitulos del arancel, permite tropezar con ambos tipos de
fendmenos: sobrefacturacidn, por un valor de US$35.331.651 (28.3%
del reporte colombiano) y subfacturacidén, por US$9.786.983 (el 9.9%
del registro canadiense).

Para 1992, aparentemente, los dos registros son similares; sin
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embargo, como en el afio anterior, también pueden computarse
desajustes en ambos sentidos: la sobrefacturacién alcanza el 17%,
mientras que la subfacturacidén llega al 17.5%.

La subfacturacién, para el afio 1991, fue importante en los
capitulos 11 (productos de 1la molineria) y 27 (combustibles
minerales y productos de su destilacién); para 1992, los capitulos
7 (legumbres y hortalizas, rlantas, raices vy tubérculos
alimenticios), 11, 25 (Sal, azufre, tierras y piedras, yesos, cales
y cementos), 40 (caucho y manufacturas del caucho), 48 (papel y
cartdén, manufacturas de pasta de celulosa, de papel o de cartédn} y
87.

En 1991, la sobrefacturacidon fue relevante en los capitulos 7, 10
(cereales), 40, 48, 84 (reactores nucleares, calderas, magquinas,
aparatos y artefactos mecanicos) y 85. En 1992, los capitulos 10,
72 (fundicién, hierro y acero), 84 y 86 (vehiculos y material para
vias férreas o similares).

ESPANA

Para 1991, la confrontacién de registros muestra un 15.5% de
sobrefacturacién y un 31.3% de subfacturaciédn. Para 1992,
practicamente, desaparece la sobrefacturacién (2.6%) y, en cambio,
la subfacturacién crece al nivel del 57.5%.

En términos de subfacturacién, para 1991, los mas comprometidos son
los capitulos 48, 49 (productos editoriales, de la prensa o de
otras industrias graficas), 72, 84, 85, 87, 88 (navegacidn aérea o
espacial) v 95 (jugquetes, juegos ¥y articulos para recrec o0 para
deporte); para 1992, los capitulos 29 (productos quimicos
organicos), 32 (extractos curtientes O tintéreos), 39 (materias
plasticas y sus manufacturas), 49, 84, 85, 86 (US$78 millones), 87,
90 y 95.

La sobrefacturacién, en 1991, pesd especialmente en el capitulo 93;
durante 1992, las cifras sobrefacturadas son poco significativas ¥y
no existe un capitulo particularmente involucrado.

3.3.6 CORRECTIVOS PROPUESTOS

Antes de cualguier propuesta sobre el particular, hay gue tener
claridad sobre la casi imposibilidad de demostrar a un importador
que estd subfacturando el valor de una importacidén, dado que es muy
dificil comprobar los pagos ocultos -pagos con cheques personales
gue se envian en un sobre por CoOrreo, transferencia de dinero a
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través de cuentas en el exterior, etc.-. Adicionalmente, el
importador siempre tendra a mano una razdn para Jjustificar su
precio bajo, descuentos certificados, ventas de saldos, cambios de
modelos, calidad, capacidad de negociacién, etc., pretendiendo sea
aceptado por las autoridades aduaneras.

A pesar de lo expresado en el inciso anterior, y con independencia
de que el fendmeno presentado se refiera a una subfacturacidén o a
una subvaloracién, debe realizarse de inmediato la verificacidn e
investigacidn correspondiente para aplicar los correctivos que sean
necesarios; en ocasiones la subvaloracidn permite que se hagan
correcciones automdticas al momento de la inspeccidn, lo cual no
significa que no sea sancionable, por tener el mismo efecto al no
pagar los justos tributos.

Es competencia y funcidén de las aduanas de un pais, por su misma
naturaleza, la prevencién, el control y aplicacion de correctivos
para neutralizar los efectos de la subfacturacién y la
subvaloracidn.

En este orden de ideas para garantizar los resultados se requiere
como minimo:

~ Disponer de una NORMA perfectamente establecida.
Una organizacidén administrativa adecuada.
Personal calificado.

Informacidén sistematizada.

}

La norma, aceptada ademds internacionalmente, es indispensable para
empezar a regular estos fendmenos; en este aspecto existe el
Acuerdo Relativo a la Aplicacién del Articulo VII del GATT, como la
norma de mayor aplicacidén en el a&mbito mundial. EIl articulo 1° del
Acuerdo hace referencia al precio realmente pagado por las
mercancias, como elemento determinante del Valor en Aduana o base
imponible sobre la cual se calculan los tributos; el precio de
factura se aproxima a este concepto, cuando corresponde al que se
ha pagado efectivamente y cumple con los requisitos del articulo 1°
mencionado. .

Si un precio de factura es inexacto, anormal, engafioso o
fraudulento, debe rechazarse como determinante del valor en Aduana.
Desde la Ronda Ginebra del GATT de 1947, hasta la Ronda Uruguay del
GATT de 1994, han sido preocupacién de los paises las practicas que
atentan contra los objetivos y principios de la valoracidn
aduanera, a través de informacién falsa o engafnosa que lleva a la
pérdida de ingresos, competencia desleal a la industria nacional y
al importador de buena fe; particularmente se llama la atencidn
sobre el principio V formulado en ese entonces (1947) por el Grupo
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de Estudios para la Unién Aduanera Europea, creado para redactar

una norma sobre valoracién: "El sistema de valoracidn debe proteger
al importador de buena fe frente a la competencia desleal, derivada
de la infravaloracién sea o no fraudulenta"; el Acuerdo de
Valoracién del GATT en su articulo 17 y en su Protocolo, establece
el derecho de las Aduanas de comprobar la veracidad de las
informaciones suministradas a efectos de la valoracidn aduanera y
la obligacién del importador de aportar todas las pruebas que le
sean requeridas para este fin.

La Ronda Urugquay del GATT de 1994, recogiendo las preocupaciones de
los paises sobre el fraude que puede presentarse en materia de
valoracién de mercancias, adopté la "Decisién relativa a los casos
en que las Aduanas tengan motivos para dudar de la veracidad o
exactitud del valor declarado". Tal Decisidon fue recogida en el
articulo 9° de la Decisidén 326 de 1992 del Acuerdo de Cartagena,
con fundamento en lo dispuesto en el articulo 17° del Acuerdo de
Valoracidén del GATT.

En este orden de ideas, en la medida que se tenga un valor en
aduanas o base imponible correctamente determinada por el
importador y verificada y aceptada por las aduanas en aplicacién de
la norma, se garantizarad el control de estas practicas desleales
sin importar en principio si se trata de una subfacturacién o una
subvaloracidn. '

Ademas de una norma entendida y aceptada, necesariamente debe
existir al interior de las Aduanas un servicio de valoracidén bien
organizado. el Comité Técnico de Valoracién en Aduana, bajo 1los
auspicios del Consejo de Cooperacién Aduanera de Bruselas, ha
realizado un estudio sobre la organizacién administrativa necesaria
para la aplicacidédn del Acuerdo de Valoracidon del GATT, segin el
cual, el control puede efectuarse con un sistema totalmente
centralizado, descentralizado o intermedio, dependiendo de 1los
medios necesarios como son personal calificado, recursos
financieros para equipo e informacidén (banco de datos) y en todo
caso el asesoramiento ‘de expertos en casos particularmente
complicados de resolver.

Paralelamente se debe tener perfectamente constituido un sistema de
control precio al levante de las mercancias, referido unicamente a
una verificacién o comprobacién répida con los elementos de hecho
disponibles en ese momento para no entorpecer la diligencia; y un
sistema de control posterior al levante de las mercancias, a fin de
cumplir con una comprobacidén mds detenida con todos los elementos
o pruebas que posteriormente puedan ser requeridos por la Aduana y
deban ser aportados por el importador. En estos términos es
imprescindible la existencia del formulario DECLARACION DE VALOR,
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el cual le da la oportunidad al importador de suministrar todos los
elementos basicos necesarios para efectuar un estudio de valor y
ademas facilita y agiliza el ejercicio de la verificacidén aduanera.

En cuanto al personal calificado, no se debe sub-estimar el
perfecto conocimiento y dominio sobre el tema de la valoracién
aduanera, a través de cursos intensivos, précticas en el desarrollo
de casos y educacidén continuada con un seguimiento permanente;
importa ademéas gue esta actividad se convierta en una
especializacidn, sin que el funcionario tenga que ocuparse de otras
tareas que 1le robarian espacio a la funcién de valorar
adecuadamente las mercancias; como complemento debe entregarsele
como herramienta de trabajo, un manual de procedimientos sobre el
control del valor en las importaciones.

Pese a lo anteriormente descrito, la funcidén no puede llevarse a
cabo si no se tiene la informacidén necesaria en el lugar donde la
valoracidén se efectda; por lo gque resulta necesario que 1los
funcionarios responsables retnan, archiven vy utilicen tal
informacién mediante un mecanismo sistematizado, llamese bando de
datos © simplemente ficheros. Las fuentes de alimentacidén las
constituyen las mismas importaciones verificadas para lo cual es
sumamente util la DECLARACION DEL VALOR vy estudios de valor
realizados; las publicaciones, libros, revistas vy catalogos
especlalizados, precios de referencia o cualquier programa de
informacién de precios gque pueda ser insertado.

Por supuesto 1los datos deben ser depurados, organizados vy
difundidos a todas las unidades de valoracidén para la utilizacién
en sus comprobaciones y estudios de valor.

Lo anterior, claro estéa, debe conllevar la asistencia mutua entre
paises a través de la facilitacidén de los documentos originales de
la negociacién, exportacidén y embarque, por parte de las entidades
pertinentes cuando ello sea necesario; la posibilidad de contar con
peritos especializados en ciertos tipos de mercancias para ayudar
a resolver casos especiales (obras de arte, Jjoyas, software,
averias, etc.); dar publicidad a los casos comprobados de fraude
cen los correctivos efectuados; intervencidn rapida en los locales
del importador y examen de los libros contables, indagar sobre 1la
identidad verdadera del vendedor y direccidén, la existencia de
intermediarios en la negociacidn y direccién, los contratos de
compraventa, factura de importacién y de ventas nacionales,
comprobantes de pago al exportador y/o a un tercero, documento del
transporte, del seguro, etc.; si es procedente solicitar
investigaciones penales en caso¢o de falsedad.

Por otra parte, hay paises que consideran que los correctivos en
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materia de subfacturacién o subvaloracién podrian ser desarrollados
por las llamadas "Empresas Verificadoras" (grupos de caracter
privado con ingerencia en la operacién aduanera); no obstante no
hay que olvidar que el control ejercido por estos grupos esta
dirigido basicamente al seguimiento de la actividad del exportador,
sus costos de produccidén, su forma de comercializar las mercancias,
beneficios obtenidos y precios de exportacidn, lo cual podria
convertirse en un obstdculo para la libre negociacidén de
mercancias; ademas hay que observar que, tratdndose de wuna
verificacién efectuada en puerto de embarque, dificilmente se
podria aplicar la norma sobre valoracioén aduanera y por ende tener
una cobertura sobre todos los elementos gue configuran el valor en
aduanas; ésto sin mencionar el encarecimiento del valor de las
importaciones por ser el importador gquien paga la verificacion y el
desmantelamiento absoluto de la técnica aduanera, si no se
fortalece paralelamente el servicio de la valoracién como funciodn
propia e irrenunciable de las Aduanas.
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ANEXO 1
ESTIMACION DE LA DINAMICA DEL CONTRABANDO

(Aplicacidén para cuatro productos)

1. DESCRIPCION GENERAL

El prop6sito de este ejercicio es el de establecer un indicador
sobre la dinamica del contrabando en cuatro grupos de bienes,
durante el periodo comprendido entre 1985 y 1933.

Los estudios realizados en el pais para productos concretos han
consistido en comparar el consumo estimado frente a las cifras de
produccién interna e importaciones. cuando la oferta total que se
registra en las estadisticas oficiales no alcanza a cubrir los
estimativos de consumo, se entiende que el diferencial es proveido
por el contrabando. El punto critico de esta propuesta
metodolégica se encuentra en la dificultad para establecer una
estimacién del consumo. Tradicionalmente este inconveniente se ha
superado mediante la aplicacidn de encuestas de mercado.

El ejercicio que aqul se propone sigue basicamente 10S mismos pPasos
del procedimiento antes descrito. La oferta total se obtiene a
partir de la informacidn de Cuentas Nacionales mientras que la
estimacién del consumo se realiza con base en la Encuesta de
Ingresos y Gastos efectuada por el DANE en 1985. La principal
limitacién del ejercicio radica precisamente en no disponer de
encuestas similares para el resto del periodo de analisis, lo que
obliga a estimar estos valores por un procedimiento indirecto.

Las cifras de consumo determinadas en la Encuesta de Ingresos Yy
Gastos se proyectan para los anos siguientes mediante un supuesto

muy restrictivo. Los valores reportados en el afio base se
incrementan de acuerdo con la tasa de crecimiento del consumo final
de los hogares percapita. Este supuesto desconoce al menos dos

efectos que podrian distorsionar el calculo en uno u otro sentido.
Se trata de los efectos renta y sustitucion a que se refiere la
microeconomia y gue llevarian a recomponer la canasta de consumo de
los hogares como resultado de los aumentos en la renta percéapita y
de las modificaciones en los precios del conjunto de bienes de
consumo.

Como una primera aproximacién para estimar el comportamiento del
contrabando durante el periodo referido, se elabord un ejercicio
cuya metodologia y resultados se presentan a continuacién.
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2. INFORMACION DE LA ENCUESTA DE INGRESOS Y GASTOS

Con base en la informacién contenida en la Encuesta de Ingresos y
Gastos de los Hogares, realizada por el DANE para 1984-1985, se
identificaron cuatro grupos de productos que, pOor una parte, han
sido habitualmente sefialados como objeto de contrabando y, de otra,
por la facilidad que presentan a efecto de ser cotejados con otras
fuentes de informacién. Los productos seleccionados fueron:

a. Pescado y Crustdceos Enlatados: Comprende pescado de mar fresco
o congelado, pescado de rio fresco o congelado, pescado seco o
salado, mariscos y <crustaceos (camarones, cangrejos Yy
langostinos) y otros pescados y crustdceos enlatados (sardinas

y atidn).
b. Bebidas Alcohdlicas: Comprende otras bebidas alcohdlicas
(cremas, sabajdén, etc.) cerveza, aguardiente, ron, whisky,

brandy, cofiac, vodka, ginebra, vino y champaiia.

c. Tabace Elaborado: Comprende cigarrillos con y sin filtro,
cigarros, tabacos y picadura para pipa.

d. Telas sin Confeccionar: Comprende telas sin confeccionar para
hombre, mujer y ninos.

Esta encuesta reporta el valor promedio del gasto mensual segin
grupos y articulos de los hogares. Las cifras asi reportadas se
transformaron para disponer del valor promedio anual. Dado gque
esta informacién sélc se halla disponible para el afic 1985, fue
necesario extrapolar la cifra de ese afio, tomando como indicador de
crecimiento, la evolucién del consumo final de los hogares
percépita. El procedimiento consistié en tomar el valor promedio
anual de consumo obtenido para cada grupo, segiin la Encuesta de
Ingresos y Gastos, multiplicandolo por la variacidn porcentual del
consumo final de los hogares percapita. De esta manera se obtiene
el "consumo final estimado de los hogares" por tipo de producto
para toda la serie.

3. INFORMACION DE CUENTAS NACIONALES

Para los grupos seleccionados se establecié el valor de 1la oferta
total a precios de adquisicién y se identificd la proporcion que de
ésta se destina al consumo final de los hogares. Aqui se presentan
dos opciones:
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Tomar la produccidén bruta a precios del productor de la Encuesta
Anual Manufacturera que realiza el DANE, las importaciones CIF
de los Anuarios de Comercio Exterior y, a partir de la Matriz
insumo-Producto, determinar los demas componentes de la oferta
total, es decir: derechos sobre importaciones, otros impuesios
indirectos sobre importaciones y margenes de comercializacion.
El agregado asi obtenido no puede compararse todavia con el
consumo estimado de la Encuesta de Ingresos y Gastos.

El siguiente paso consiste en aplicar sobre la oferta total una
proporcién qgue permita establecer qué fraccién de la misma se
destina al consumo final de los hogares. Esta proporcidn se
obtiene de relacionar, segin la informacién de la Matriz Insumo
Producto, el valor del consumo final de los hogares frente al
monto de la oferta total por ramas de la actividad o, de ser
posible, a nivel de productos.

La sequnda opcién implica utilizar directamente la informacidn
de Cuentas Nacionales del DANE, a nivel de los Equilibrios

" oferta-Utilizacién por producto, donde se detecta el consumo

final.

Es preciso seflalar que previamente se ha establecido una
equivalencia entre los grupos seleccionados en la Encuesta de
Ingresos y @Gastos y la clasificacién de los mismos en las
Cuentas Nacionales. Se enumeran agul los grupos de bienes en el
mismo orden en que se presentaron en el numeral anterior,
sefialando entre paréntesis la clasificacidn CIIU
correspondiente:

Productos Elaborados de la Pesca (09.4): Comprende elaboracidn
de pescado y otros animales marinos y de agua dulce.

Bebidas Alcohdlicas: Comprende cervezas (13.2), vinos (13.3},
ron, aguardiente y otras bebidas alcohélicas (13.4) y malta,
gérmenes de cereales (13.5).

Tabaco Elaborado (14): Comprende cigarrillos (14.1), y cligarros
v otros productos del tabaco (14.2).

Textiles: Comprende textiles, excepto textiles de punto
(16.1).
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4. ESTIMACION DEL CONTRABANDO

El Gltimo paso consiste en contrastar el consumo final estimado a
partir de la Encuesta de Ingresos y Gastos frente al consumo final
derivado de las cifras -oficiales establecidas en Cuentas
Nacionales, arrojando como resultado un calculo aproximado sobre la
estimacidén del contrabando.

Al analizar los resultados obtenidos, se observa que la metodologia
empleada funciona en forma adecuada para los grupos a y d, es
decir, para Pescado y Crustaceos Enlatados vy Telas sin
Confeccionar, mas no para los grupos b y ¢, donde extrafiamente se
registra un resultado contrario al esperado, razdén por la cual es
preciso revisar la metodologia utilizada Yy las fuentes de
informacidén consultadas, con el @&animo de esclarecer las
inconsistencias encontradas en el desarrollo de este ejercicio.

5. ALGUNOS RESULTADOS

En el Cuadro No.l de este anexo se presentan para cada uno de los
productos considerados, el valor del consumo final de los hogares
estimado, el mismo valor obtenido de las cifras oficiales
publicadas en las Cuentas Nacionales del DANE y, por ultimo, una
estimacién del monto del contrabando.
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Cuadro No.2
Evolucidn del Contrabando estimado

(Proporciones del Consumo Final de
los Hogares estimado)

AROS PESCADO TEXTILES
1985 37.59 45.92
1986 17.51 43.93
1987 36.42 43.14
1988 38.17 37.81
1989 37.51 33.75
1990 49.17 35.25
1991 52.26 31.22
1992 55.43 28.54
1993 56.82 21.69

FUENTE: - Informacidn béasica provéida

por el DANE.

Pese a que los resultados obtenidos en dos de los casos analizados
resultan ser contrarios a los esperados, el ejercicio es bastante
coherente en materia de pescados y crustéceos, lo mismo que para el
caso de textiles.

Las estimaciones efectuadas indican que en promedio el contrabando
de pescados y crustdceos fue de % para el periodo de estudio
(1985-1993). En la grafica que ilustra las cifras del Cuadro No.2
del anexo, se advierte gue el peso del contrabando de estos
productos se habria acentuado en los Ultimos afos superando incluso
el 50% del consumo final estimado de los hogares.

Para el caso de los textiles la tendencia es contraria. A comienzo
del periodo en cuestidn el contrabando presentaba cifras superiores
al 30% del consumo estimado mientras que en los afios 90 la misma
proporcién ha tendido a situarse alrededor del 20%.
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Este ejercicio no pretende hallar resultados definitivos en materia
de contrabando sino mas bien, evaluar las ventajas y deficiencias
de esta clase de metodologias para decidir en dltimo caso, si es
eficiente invertir recursos a fin de corregir las deficiencias.

En Argentina se han ensayado metodologias similares a la aqui
expuesta. Sin embargo, la disponibilidad de estadisticas sobre el
consumo interno y/o sobre la produccidén local en los paises en
desarrollo, normalmente es escasa y deficiente con lo cual la
estimacién del consumo efectivo o, cuando menos, del consumo
aparente es casi imposible.

EVOLUCTON DEL CONTEABARNDD ESTIMADO
Proporciones del Consumc Final Estimado
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ANEXO 2

EJEMPLOS DE SUBFACTURACION
(simulados)

CASO 1

- Factura comercial de febrero 12/94

Vendedor Comprador.
Sociedad Mary Textiles Sociedad Durand
Broadway New York Bogota - Colombia
EEUU.
Mercancias Cantidad Pr./Unitario Pr./Total
Us$ uss
Terciopelo 100% 6.651 kg. 1.54 10.000
acetato
Tercipelo 95% 7.019 kg. 1.46 10.000
acetato
TOTAL 20.000

- Declaracién ante Aduanas de marzo 12/94

2 contenedores conteniendo 200 cartones por contenedor de
terciopelo

Valor total: US$ 20.000
- Certificado de origen
Proveniente de Estados Unidos de América

= Prueba transmitida por los servicios de Aduanas de los Estados
Unidos

Declaracidén de exportacion de febrero 9/94

- Origen : Corea
~ Destino : Colombia
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- Mercancia: - 200 cartones de terciopelo/polyester
6.651 kg.
Valor US$ 81.500
- 200 cartones de polyester
7.019 kg.
Valor US$ 81.500
-~ Valor total de los 400 cartones US$ 163.000
- Valor defraudado US$ 143.000
CASO 2

—~ Factura comercial de diciembre 2/54

Vendedor Comprador
Sociedad Taimueble Senor Duchemin
Seoul Barranquilla - Colombia
Taiwan
Mercancias Cantidad Pr./Unitario Pr./Total
Uus$ Uss
Dos muebles de madera:
— Bufete 1 260 260
- Bar pegueho 1 300 300

TOTAL 560
- Prueba aportada por la compafiia aseguradora

Obieto asequrado

2 cajas conteniendo 2 piezas muebles de madera correspondientes
a la factura No. xxxxx de diciembre 2/94

Valor asegurado

Uss 1.700
Destino
Barranguilla - Colombia

- Valor defraudado US$ 1.140
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CASO 3

- Factura comercial de julio 2/94

Mercancia Clase Cantidad Pr./Unitario Pr./Total
uss uss
Fresas Paguetes 8.40 2.400 20.160
1.000 u.

(Presentada a la Aduana)

- Factura comercial de julio 2/94 -

Mercancia Clase Cantidad Pr./Unitario Pr./Total
uss Uss$
Fresas Paquetes 15.40 2.400 36.960
1.000 u.

(Encontrada al importador en su empresa)

- Valor defraudado US$ 16.800

CASO 4

- Factura comercial de enero/94 E

Vendedor Comprador

Partes Arrequi S.A. Autopar S.A.

Barcelona Cali

Espaha Colombia

Mercancias Cantidad Pr./Unitario Pr./Total
Us$ Uss

Guardabarros 1.000 unid. 4.60 46.000

Renault 9

- Denuncia importador con sede en Bogotd con base en importaciones
suyas, asi:

Factura comercial de diciembre de 1993
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Vendedor Compradoxr

Partes Arregui S.A. Autopar S.A.

Barcelona Cali

Espaifla Colombia

Mercancias cantidad Pr./Unitario Pr./Total
uss uss

Guardabarros 1.000 unid. 18.40 184.000

Renault 9

- Aduana hace un requerimiento al exportador en Espafia gquien
responde que la factura presentada por Autopar S.A. es falsa.

- Valor defraudado US$ 138.000
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