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Resumen ejecutivo

El presente documento formula una nueva politica publica que mejorara la efectividad
del Sistema Antilavado de Activos y Contra la Financiacién del Terrorismo (ALA/CFT), con
un enfoque que consolide la lucha contra la financiacion de la proliferacién de armas de
destruccion masiva (CFPADM) en Colombia. Aunque el pais cuenta con un Sistema ALA/CFT
que se ha articulado y consolidado a lo largo de los ultimos 20 afios y que ha generado
resultados contra las economias ilicitas, el lavado de activos y la financiacion del terrorismo,
su efectividad no ha sido suficiente en relacion con la magnitud de estos fendmenos en el
pais. Ademas, la naturaleza dinamica de estos fenébmenos y las variaciones del contexto
nacional e internacional en la materia exigen de la constante evaluacion y fortalecimiento
del Sistema. En ese sentido, ademas de propender por el fortalecimiento del Sistema, esta
politica busca consolidar el enfoque CFPADM en el pais y adoptar las recomendaciones y
los estandares internacionales vigentes.

Para conseguir el propdésito general de robustecer el Sistema ALA/CFT, esta politica
plantea cuatro objetivos especificos: (i) promover una gestion del conocimiento permanente
entre los actores del Sistema ALA/CFT para generar mayores competencias y un mejor
entendimiento de los riesgos en cada uno de los sectores, asi como concientizar de los riesgos
y las implicaciones de estas conductas a la ciudadania e incentivar su participacién en la
prevencion activa y la denuncia de este tipo de conductas; (ii) fortalecer el marco normativo
ALA/CFT/CFPADM para adaptarlo a los estandares internacionales y subsanar las falencias
existentes en algunos sectores o actividades; (iii) mejorar la gestion de la informacion del
Sistema para suplir las necesidades existentes y lograr mayores estandares de calidad,
seguridad y oportunidad y (iv) consolidar procesos de coordinacion y cooperacion entre los
actores que conforman el Sistema para generar sinergias que optimicen las labores de
prevencién, deteccion, investigacion, judicializacion y persecucién de los activos.

Esta politica sera ejecutada en un horizonte de 5 afios, con un valor indicativo de
10.392 millones de pesos, y sera implementada por el Departamento Nacional de
Planeacion, los ministerios de Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito Publico, Justicia y
del Derecho, Defensa Nacional, Tecnologias de la Informacién y Comunicaciones y Deporte,
la Fiscalia General de la Nacion, la Procuraduria General de la Nacion, la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales, el Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica, la Sociedad de Activos Especiales S.A.S. y la Unidad de Informacion y Analisis
Financiero. Las acciones contenidas en el Plan de Accién y Seguimiento que acompafa a
este documento, asi como las recomendaciones que se formulan en la politica, se
desarrollaran con recursos de acuerdo con el Marco de Gasto de Mediano Plazo de cada
sector participante.



Clasificacién: F53, H11, M11, K14, K42, O10.

Palabras clave: Lavado de activos, financiacion del terrorismo, financiacién de la proliferacion de armas
de destruccion masiva.
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1. INTRODUCCION

El Sistema Antilavado de Activos y Contra la Financiacién del Terrorismo (ALA/CFT)
tiene la finalidad de prevenir, detectar, investigar y juzgar?! los fenémenos asociados al
lavado de activos (LA), la financiacién del terrorismo (FT) y la financiacién de la
proliferacion de armas de destruccién masiva (FFPADM). Sin embargo, este Sistema no ha
sido lo suficientemente efectivo para combatir la magnitud de estos fendbmenos econémico-
criminales en el pais?. Por lo anterior, esta politica busca aumentar la efectividad del Sistema
y proteger la economia nacional de la penetracién de dineros de origen ilicito en defensa de
la productividad, la libre competencia, la inversion, el comercio exterior, el crecimiento
econdmico, el empleo y el consumo en Colombia. De igual manera, y teniendo en cuenta
que el caracter dinamico del crimen organizado transnacional obliga a los paises a contar
con sistemas robustos, anticipativos y prospectivos, esta nueva politica se refiere no solo al
LA y la FT, sino también a la FPADM. Ademas, con la politica se busca atender a las
recomendaciones y estandares internacionales vigentes, teniendo en cuenta que actualmente
Colombia se encuentra en un proceso de seguimiento intensificado por parte del Grupo de
Accién Financiera Internacional (GAFI®).

Para entender la politica, es necesario definir los fenémenos de LA*, FT° y FPADM.
En primer lugar, el LA es un delito mediante el cual los delincuentes dan apariencia de
legalidad a los recursos derivados de sus acciones criminales, con lo cual estas contintan
siendo atractivas y rentables. Segundo, la FT es la conducta mediante la que se proporciona
o facilita recursos a las organizaciones terroristas 0 a los terroristas para costear sus
actividades. Por su parte, la FPADM consiste en la provision de fondos o la utilizacién de

1 De acuerdo con la UIAF, la prevencion, deteccidn, investigacién y judicializacion son los cuatro ejes del Sistema
ALA/CFT. La informacion sobre cada uno de los ejes se encuentra disponible para consulta en:
https://www.uiaf.gov.co/sistema_nacional_ala_cft/lavado_activos_financiacion_29271/prevencion_deteccion
_la_ft

2 Por ejemplo, segun la FGN, si bien se estima que el mercado del narcotrafico en Colombia anualmente
involucra 20,5 billones de pesos (casi 4 % del PIB), en 2019 la entidad s6lo logro extinguir el derecho de dominio
sobre bienes por un valor aproximado de 6 billones de pesos (Fiscalia General de la Nacion. Direccionamiento
Estratégico 2020-2024: “Resultados en la Calle y en los Territorios”).

3 El Grupo de Accién Financiera Internacional -GAFI-, es un ente intergubernamental establecido en 1989 cuyo
objetivo es fijar estandares y promover la implementacion efectiva de medidas legales, regulatorias y operativas
para combatir el lavado de activos, el financiamiento del terrorismo y el financiamiento de la proliferacion de
armas de destruccion masiva, y otras amenazas a la integridad del sistema financiero internacional.

4 Ley 599 de 2000, por la cual se expide el Cédigo Penal. Articulo 323 — Lavado de Activos.

5 ley 599 de 2000, por la cual se expide el Cédigo Penal. Articulo 345 — Financiacion del Terrorismo y de
Grupos de Delincuencia Organizada y Administracion de Recursos Relacionados con Actividades Terroristas y de
la Delincuencia Organizada.
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servicios financieros para el costeo de diferentes acciones relacionadas con armas de
destruccion masiva (nucleares, quimicas y biologicas), en contravencion de leyes nacionales
u obligaciones internacionales. Con lo anterior, estas conductas estan intimamente
relacionadas con el funcionamiento, la continuacion y expansion de los grupos criminales.

Ahora bien, como se describird en detalle mas adelante, la insuficiencia en la
efectividad del Sistema obedece al menos a cuatro causas estructurales detectadas en el
marco de la formulacién de esta politica pidblica. La primera consiste en las asimetrias en
el entendimiento de los fenédmenos de LA, FT y FPADM entre los actores que componen el
Sistema. La segunda, en la insuficiente calidad del marco normativo vigente. La tercera, en
la baja disponibilidad, accesibilidad y calidad de la informacion necesaria para llevar a
cabo las funciones misionales de los diversos actores del sistema. Finalmente, la cuarta causa
consiste en la baja articulacion interinstitucional.

Para atender a estos problemas, la presente politica se enmarca en las directrices
del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2018 - 2022, Pacto por Colombia, Pacto por la
Equidadt, especificamente en la linea Seguridad, autoridad y orden para la libertad del
Pacto por la Legalidad, que sefiala la importancia de fortalecer la efectividad del Sistema
ALA/CFT como estrategia para combatir el terrorismo y la delincuencia armada. De igual
forma, este documento articula otros instrumentos de politica, asi como las principales
recomendaciones y buenas practicas en materia ALA/CFT/CFPADM a nivel
internacional. Asi, toma en cuenta la Politica de Defensa y Seguridad Nacional (PDS)’, la
Politica Integral para Enfrentar el Problema de las Drogas 2018 — 2022 “Ruta Futuro”® y las
politicas y lineamientos estratégicos de la Fiscalia General de la Nacion (FGN). De igual
forma atiende al Informe de Evaluacion Mutua (IEM) realizado por el Fondo Monetario
Internacional (FMI), que fue aprobado por el Grupo de Accién Financiera de Latinoamérica
(Gafilat) en el afio 2018, y a la Evaluaciéon Nacional de Riesgo del afio 2019, para dar
cumplimiento a los diferentes estandares y recomendaciones internacionales por parte del
GAFI.

Para fortalecer los procesos de prevencién, deteccién, investigacién, judicializacién
y sancién del Sistema, el presente documento CONPES formula ocho lineas de accién
que las entidades que lo conforman deberan desarrollar durante los préximos cinco afios.
Atendiendo a los objetivos de la politica, las lineas de accion se formulan en los siguientes

6 Expedido por la Ley 1955 de 2019.

7 Disponible para consulta en:
https://www.mindefensa.gov.co/irj/go/km/docs/Mindefensa/Documentos/descargas/Prensa/Documentos/p
olitica_defensa_deguridad2019.pdf

8 Disponible para consulta en: http://www.odc.gov.co/Portals/1/Docs/POLITICA_RUTA_FUTURO_ODC.pdf
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términos: (i) promocion de planes de capacitacién que contribuyan a cerrar las brechas en
el entendimiento de los fendmenos de LA/FT/FPADM,; (ii) elaboracién de documentos técnicos
a partir de la implementacion de mecanismos y espacios de construccion interinstitucional,
gue permitan afianzar el conocimiento y mejorar la identificacion de los riesgos de
LA/FT/FPADM; (iii) fomento de la participacion ciudadana a través de una mayor divulgacion
sobre los fenédmenos de LA/FT/CFPADM vy su impacto socioeconémico; (iv) impulso de
iniciativas legislativas que subsanen falencias en el marco normativo y permitan su
adaptacion a los estandares internacionales; (v) elaboracion de estudios o diagnésticos que
permitan visibilizar necesidades en el &mbito juridico ALA/CFT/CFPADM,; (vi) incremento
en la calidad de la informacién del Sistema ALA/CFT para suplir necesidades existentes; (vii)
desarrollo de herramientas y mecanismos que permitan una informacién mas accesible y
oportuna, y (viii) desarrollo de trabajo conjunto y articulado para optimizar procesos.

Este documento CONPES se estructura en cinco secciones, incluyendo esta
introduccién, que se comporta como la primera seccion. La segunda seccion expone los
antecedentes y la justificacion de la politica publica que se formula a través del presente
documento, teniendo en cuenta la manera en que se ha ido consolidando el Sistema ALA/CFT
en Colombia y menciona las politicas publicas y la normatividad vigente en relacion con el
problema central. La tercera seccion expone el diagndstico mediante el cual se explica la
poca efectividad del Sistema en la prevencion, deteccidn, investigacion, judicializacion y
sancién de los fenébmenos de LA/FT/FPADM en escenarios heterogéneos y cambiantes. La
cuarta secciéon define la politica puablica, sus objetivos y plan de accién, con sus
correspondientes estrategias de seguimiento y recursos para su financiacién. Finalmente, en
la quinta seccidn se presentan las recomendaciones dirigidas al Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social (CONPES) para el fortalecimiento del Sistema ALA/CFT y la
implementacién efectiva de la politica.

2. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

2.1. Antecedentes

En esta seccién se presenta el estado de la politica piblica y de los avances
normativos frente a la manera en que el Estado colombiano opera a través de su Sistema
ALA/CFT® para el desmantelamiento de las estructuras criminales desde el combate hasta
su base financiera. A lo largo de esta seccion, se desarrollaran 4 puntos: (i) las principales
politicas relacionadas con el Sistema ALA/CFT; (ii) algunos aspectos normativos del Sistema;

9 A lo largo del presente documento se entendera que el sistema en mencion incluye también la financiacion de
la proliferaciéon de armas de destruccién masiva.
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(iii) los estandares y acuerdos internacionales sobre la materia; y (iv) los actores y ejes
institucionales bajo los que opera el Sistema.

2.1.1. Principales politicas relacionadas con el Sistema ALA/CFT

La primera politica nacional ALA/CFT se formul6 e implementé con el Documento
CONPES 3793 de 2013 Politica Nacional Anti Lavado de Activos y contra la
Financiacion del Terrorismo®°. La politica implementada a través del documento CONPES
en mencion buscaba lograr un Sistema ALA/CFT Unico, coordinado, dindmico y més efectivo
para la prevencion, deteccion, investigacion y juzgamiento del LA y la FT. Sin embargo,
aunque subsand algunas debilidades del Sistema, presentd algunos problemas de
formulacién y ejecucion relacionados con su alcance temporal. Asi, pese a que (i) fortalecio
los esquemas de supervision de los distintos sectores de la economia; (ii) generd facultades
de regulacion para los mismos, y (iii) realizd ajustes normativos necesarios para contar con
mayores herramientas en la lucha contra el LA y la FT, la politica no presenté soluciones
integrales de mediano y largo plazo para garantizar el cumplimiento de su obijetivo central
de forma estructural. De hecho, las acciones previstas por la politica fueron formuladas para
un horizonte de dos afios (2013 y 2014) y, dado que su publicacién se produjo en diciembre
de 2013, su ejecucion se redujo a un afio. Asimismo, como lo sefial6 el IEM de Colombia*t
(Gafilat, 2018), esta politica presento otras dificultades como la imposibilidad de incorporar
medidas de cara a los resultados de la Evaluacion Nacional del Riesgo (ENR)*? de LA/FT del
afio 2013 que fueron publicados de manera simultanea a la expedicién de la politica; asi
como el hecho de que el sistema de seguimiento estadistico de financiacion del terrorismo,
cuyo disefio e implementacion fue una accion considerada dentro del documento de politica,
no funcionaba todavia para el afio 2018.

Posteriormente, finalizando el afio 2018, el Gobierno nacional presenté la Ruta
Futuro: Politica Integral para Enfrentar el Problema de las Drogas (2018-2022)*° para
intervenir integralmente las multiples causas y efectos de dicho flagelo. Esta politica
articula a las instituciones del Estado involucradas en la lucha antinarcéticos alrededor de

10 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3793.pdf.

11 Documento que presenta una completa revision de la efectividad del Sistema ALA/CFT de Colombia y su
nivel de cumplimiento de las Recomendaciones del GAFI. Disponible en
https://www.gafilat.org/index.php/es/biblioteca-virtual/miembros/colombia/evaluaciones-mutuas-4/3286-
informe-de-evaluacion-mutua-de-colombia/file.

12 La Evaluacion Nacional del Riesgo (ENR) es un ejercicio de estimacion semi-cualitativo que se ha venido
realizando en el pais cada tres afios con el propésito de identificar, analizar y comprender los riesgos de LA/FT.
En 2013 la ENR fue liderada por la UIAF y conté con la participacion de distintos sectores, representados en 42
entidades.

13 Disponible en http://www.odc.gov.co/Portals/1/Docs/POLITICA RUTA_FUTURO_ODC.pdf.
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cinco pilares: (i) reducir el consumo de sustancias psicoactivas y su impacto; (ii) reducir la
disponibilidad de drogas para los mercados internos y externos; (iii) desarticular y afectar las
estructuras criminales; (iv) afectar las economias y rentas criminales; y (v) generar condiciones
territoriales para impulsar las economias licitas. En el marco de la politica en mencion se han
diseflado programas de prevencién y seguimiento al consumo como el Programa Familias
Fuertes!* -que ha favorecido a mas de 40 mil familias de 252 municipios en 30
departamentos'®- y el Programa de Seguimiento Judicial al Tratamiento de Drogas en el
Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes (SRPA). También se han desarrollado
iniciativas como el Estudio Nacional de Consumo de Sustancias Psicoactivas de 2019’ y
programas disruptivos de cara a las economias ilicitas como los Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial (PDET)*® y el Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos
(PNIS)®°, al cual se vincularon mas de 99 mil familias campesinas al cierre del afio 2019%.
Asi, se han obtenido resultados como el cambio de tendencia en el crecimiento de los cultivos
de coca -que se redujo en un 9 % entre los afios 2018 y 2019%'; un aumento en la
erradicacion manual de las hectareas de coca cercano al 38 % en 2020, asi como
incrementos en las incautaciones de clorhidrato de cocaina (18 %), hoja de coca (10 %) y

14 Busca prevenir conductas de riesgo por medio de la promocién y fortalecimiento de la comunicacion entre
padres e hijos y la asesoria en habilidades de crianza y orientacion familiar, ademés de promover la salud mental
y el desarrollo de adolescentes entre 10 y 14 afios. Si bien fue introducido en el pais desde el 2012, fue en 2015
cuando los Ministerios de Justicia y del Derecho y de Salud y Proteccion Social, acordaron aunar esfuerzos en
torno a la prevencién del consumo de drogas mediante la ampliacién de su cobertura.

15 Cifras tomadas de:
http://www.odc.gov.co/INICIO/Noticias/ArtMID/2976/ArticlelD/7262/%E2%80%9CRuta-Futuro-est225-
reportando-importantes-resultados-para-el-pa237s%E2%80%9D-Ministro-Ruiz

16 Es una alternativa a la judicializacién y a la utilizacién excesiva de medidas privativas de la libertad para
adolescentes que han cometido delitos como consecuencia del consumo problemético de drogas, que beneficia
y propende por la resocializacién de los jovenes que hacen parte de ese sistema.

17 Estudio realizado a partir de la Encuesta Nacional en esta misma materia, adelantada en alianza con el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).

18 De conformidad con el Decreto 893 de 2017, son un instrumento especial de planificacion y gestion a 15
afos, que tienen como objetivo llevar de manera prioritaria y con mayor celeridad los instrumentos para estabilizar
y transformar los territorios mas afectados por la violencia, la pobreza, las economias ilicitas y la debilidad
institucional. Los PDET benefician a 16 subregiones compuestas por 170 municipios priorizados de 19
departamentos.

19 Segun lo dispuesto en el Decreto 896 de 2017, el objeto de este programa es promover la sustitucion
voluntaria de cultivos de uso ilicito, a través del desarrollo de programas y proyectos para contribuir a la
superacion de condiciones de pobreza y marginalidad de las familias campesinas que derivan su subsistencia de
los cultivos de uso ilicito.

20 Cifra tomada de:
http://www.odc.gov.co/INICIO/Noaticias/ArtMID/2976/ ArticlelD/7262/%E2%80%9CRuta-Futuro-est225-
reportando-importantes-resultados-para-el-pa237s%E2%80%9D-Ministro-Ruiz

21 Segun el Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos llicitos (Simci) de las Naciones Unidas, en Colombia se
registraron 143 mil hectareas sembradas de coca al finalizar el afio 2020, frente a 154 mil hectareas de 2019.
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marihuana prensada (42 %) para el mismo afio??. En el mismo sentido, se ha logrado la
confiscacion de precursores quimicos representados en mas de 14 millones de galones de
sustancias quimicas liguidas y casi 80 mil toneladas de sustancias solidas y el
desmantelamiento de 236 laboratorios de procesamiento de cocaina y cerca de 5.000
infraestructuras de produccién primaria? (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2021).

Pese a lo anterior, no se distinguen facilmente los progresos de la politica Ruta
Futuro frente a la afectacién de las economias y rentas criminales (cuarto pilar). Esto, en
gran medida, debido a que varios de los objetivos y estrategias planteadas para enfrentar
las economias y rentas criminales se encuentran estrechamente relacionados con la
efectividad del Sistema ALA/CFT, el cual requiere optimizar su recurso humano, técnico,
tecnolégico y de infraestructura especializado para ser mas eficaz en su desempefio.
Asimismo, desde los objetivos uno?* y tres?® del pilar nimero cuatro de la politica, no es
posible actualmente monitorear ni hacer publicos los resultados efectivos del Sistema
ALA/CFT, dado que no se dispone de informacién consolidada en una uUnica fuente que
permita evidenciar y realizar seguimiento a los avances obtenidos en materia de prevencion,
deteccidn, investigacion, judicializacién y sancién del LA y la FT. Adicionalmente, persisten
limitaciones en materia de extincion de dominio y de recuperacién de activos en el exterior,
gue seran desarrolladas en el diagnéstico.

Ahora bien, este documento formula una nueva politica que se fundamenta en el
PND 2018-2022, Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad, expedido mediante la Ley
1955 de 2019. El PND 2018-2022 propende por una vision multidimensional de la
seguridad que transciende el componente militar y policial y que se asume integralmente
como una tarea del conjunto de instituciones estatales y de la sociedad para garantizar los
derechos civiles, econdmicos, sociales, culturales y los ligados al medio ambiente.
Especificamente, en la linea de accién Sequridad, autoridad y orden para la liberiad: defensa
nacional, seguridad ciudadana y colaboracion ciudadana se plantea la necesidad de
desarticular las estructuras de crimen organizado por medio de la afectacién a sus rentas.
Asimismo, una de sus estrategias hace referencia al fortalecimiento del Sistema Nacional
ALA/CFT, indicando que el Ministerio de Justicia y del Derecho, en el marco de la Comision
de Coordinacion Interinstitucional para el Control del Lavado de Activos (CCICLA) y en

22 Cifras de erradicacién manual e incautaciones a partir de la informacién registrada en el Observatorio de
Drogas de Colombia (ODC) del Ministerio de Justicia y del Derecho. Consulta realizada el 3 de mayo de 2021.

23 Infraestructuras de produccién primaria: donde se realiza el proceso de produccion de hoja de coca a base
de cocaina. Disponible en http://www.odc.gov.co/

24 El objetivo uno plantea: interrumpir los flujos financieros de las organizaciones criminales y sus redes.
25 El objetivo tres plantea: monitoreo y seguimiento de la efectividad del Sistema ALA/CFT.
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cumplimiento de estandares internacionales, deberd desarrollar iniciativas de politica
publica®®, en articulacion con la Politica Integral para Enfrentar el Problema de las Drogas:
Ruta Futuro.

Con el fin de atender a las necesidades del Sistema ALA/CFT, el PND 2018-2022
incluye una serie de estrategias para fortalecer los instrumentos y mecanismos del
Sistema. Asi, en la seccion Pacto por la Legalidad, el PND se refiere al mejoramiento de la
coordinacion y articulacion nacional y los canales de comunicacion e intercambio de
informacidn estratégica entre los integrantes del Sistema. Asimismo, sefiala la importancia de
conocer las amenazas, vulnerabilidades y riesgos en materia de LA/CFT a nivel nacional y
departamental, a partir de la generacion de productos que sirvan tanto de herramienta de
apoyo para las labores de prevencion y deteccién de los sectores publico y privado, como
de insumo para la actualizacién y construccién de matrices de riesgo. Ademas, el PND 2018-
2022 establece la implementacion y puesta en marcha del Centro de Coordinaciéon Contra
las Finanzas de Organizaciones de Delito Transnacional y Terrorismo.

En linea con lo anterior, en el marco de la articulaciéon intersectorial propuesta en
el PND, la PDS 2018-2020 ha identificado la necesidad y prioridad de fortalecer las
instituciones y los mecanismos juridicos necesarios para la disrupcion de los negocios
ilicitos. Lo anterior, mediante un trabajo conjunto entre las Fuerzas Militares y coordinado
con la Policia Nacional, los organismos que realizan actividades de inteligencia y
contrainteligencia (Comunidad de Inteligencia?’), FGN vy las autoridades judiciales y
administrativas, de acuerdo con sus competencias, con el objeto de encontrar, extinguir el
dominio y monetizar con mayor rapidez y efectividad los bienes y recursos ilicitos a las
organizaciones criminales. Esto, con el fin de perseguir y desmantelar las redes de dinero y
bienes de origen ilicito o empleados en actividades ilicitas como LA/FT/FPADM. Asi, por
ejemplo, en la implementacion de la politica se logré la inmovilizacion e incautacién de 49
aeronaves pertenecientes al narcotrafico en el 2019, 27 en el 2020 y 6 entre el periodo de
enero y abril de 2021. En cuanto a disrupcién de economias ilicitas, se logré la incautacion
de 428,4 toneladas de cocaina en el 2019, 505,7 en el 2020 y 225,8 entre el periodo de

26 pacto por la legalidad: seguridad efectiva y justiciar transparente para que todos vivamos con libertad y en
democracia. Linea A. Seguridad, autoridad y orden para la libertad: Defensa Nacional, seguridad ciudadana y
colaboracién ciudadana. Objetivo 3. Politica integral de lucha contra las Drogas (erradicacion de cultivos,
reduccion de la disponibilidad, prevencion del consume y accion unificada). Estrategia 7. Pg. 64.

27 De acuerdo con la Ley Estatutaria 1621 de 2013 son parte de la Comunidad de Inteligencia los organismos
que llevan a cabo la funcién de inteligencia y contrainteligencia. En este sentido son: las dependencias de las
Fuerzas Militares y la Policia Nacional organizadas por estas para tal fin, la Unidad de Informacién y Andlisis
Financiero (UIAF) y la Direccién Nacional de Inteligencia (DNI).
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enero y abril de 2021, mientras que en los mismos periodos se logré la incautacién de 357,4,
262,7 y 161,4 kilogramos de heroina®®.

2.1.2. Aspectos normativos del Sistema ALA/CFT

A pesar de que existe una amplia normativa relacionada con el Sistema, esta no
redine los requisitos para que, méas alla de cumplir con un estandar, se coadyuve a la
efectividad del mismo. La normativa de los ultimos 10 afios se ha centrado principalmente
en dictar disposiciones frente a delitos fuente de LA. En este sentido, la Ley 1453 de 20117,
gue introduce una serie de modificaciones al Cédigo Penal®* y al Cédigo de Procedimiento
Penal®, introduce disposiciones relativas a ampliar la definicion del delito de lavado de
activos®? y aumentar su pena. Posteriormente la Ley 1762 de 20154, conocida como Ley
Anticontrabando, incluyé nuevas disposiciones relativas al delito del contrabando en el
Cddigo Penal, y amplié de nuevo la descripcion tipica del delito de lavado de activos, para
incluir como fuente de este tipo penal al delito de contrabando en cualquiera de sus
modalidades. Adicionalmente, el articulo 338 de la Ley 1819 de 20163 cre6 el tipo penal
de omision de activos o inclusién de pasivos inexistentes®® y posteriormente el articulo 71 de
la Ley 2010 de 2019%¢ lo modificé y adicionalmente creé el delito de defraudacion o evasion
tributaria®’. Estos tipos penales, tratdndose de delitos contra la administracién publica,
entraron a hacer parte de los delitos fuente de LA.

Por otra parte, aunque la normativa ha hecho esfuerzos en materia de prevencién
y deteccion, su alcance se ha concentrado en las personas juridicas. Asi, la Ley 1445 de

28 Ministerio de Defensa (2021). Logros de la politica de defensa y seguridad. Publicado por el Viceministerio
para las Politicas y Asuntos Internacionales, Direccion de Asuntos Estratégicos, Grupo de Informacion Estadistica.

2% Ppor medio de la cual se reforma el Cédigo Penal, el Cédigo de Procedimiento Penal, el Cédigo de Infancia y
Adolescencia, las reglas sobre extincion de dominio y se dictan otras disposiciones en materia de seguridad.

30 Establecido en la Ley 599 de 2000.
31 Establecido en la Ley 906 de 2004.
32 Tipificado como delito en el articulo 323 de la Ley 599 de 2000 (Cédigo Penal).

33 Por medio de la cual se adoptan instrumentos para prevenir, controlar y sancionar el contrabando, el lavado
de activos y la evasion fiscal.

34 Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen los mecanismos para la lucha
contra la evasion y la elusion fiscal, y se dictan otras disposiciones.

35 Articulo 434 A del Cédigo Penal.

36 Por medio de la cual se adoptan normas para la promocion del crecimiento econémico, el empleo, la inversion,
el fortalecimiento de las finanzas publicas y la progresividad, equidad y eficiencia del sistema tributario, de
acuerdo con los objetivos que sobre la materia impulsaron la Ley 1943 de 2018 y se dictan otras disposiciones.

37 Articulo 434B del Cédigo Penal.
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201138 dispuso la aplicacién de medidas de control en prevencion de LA a clubes deportivos
profesionales organizados como sociedades andnimas, corporaciones 0 asociaciones,
estableciendo la obligatoriedad de reportar a la UIAF. Igualmente, la Ley 2010 de 2019%°,
conocida como Ley de Crecimiento Economico, cred el Registro Unico de Beneficiarios
Efectivos, Finales o Reales (RUB), estableciendo su funcionamiento y administracion a cargo
de la DIAN con el fin de buscar la interoperabilidad con el Registro Unico Tributario (RUT).
Sin embargo, y aunque esta norma incluyé una definicién de beneficiario efectivo, final o
real para todos los efectos fiscales regulados en el Estatuto Tributario, el alcance de esta
definicién se limita a personas juridicas y estructuras sin personeria juridica.

Uno de los instrumentos en los cuales se reflejan los esfuerzos realizados en materia
normativa son los Pactos de Supervisores. La UIAF lider6 la firma de estos pactos con el
sector financiero ampliado?®, el sector real*! y el sector de las Actividades y Profesiones no
Financieras Designadas (APNFD)*?, en linea con las recomendaciones del GAFI No. 2
(Cooperacién y coordinacion nacional) y No. 34 (Guia y retroalimentacion) y atendiendo los
resultados obtenidos en el IEM 2018 y en la ENR 2019. En tal sentido, una de las actividades
mas importantes desarrolladas en el marco de estos Pactos de Supervisores es realizar los
ajustes y actualizaciones que sean necesarios para cerrar las brechas normativas, lo que
implica que se incorporen todas las fases de identificacion, medicion, control y monitoreo, y
que se fortalezcan las medidas correspondientes a la debida diligencia y a la identificacion
del beneficiario final (UIAF, 2020).

38 Por medio de la cual se modifica la Ley 181 de 1995, las disposiciones que resulten contrarias y se dictan
otras disposiciones en relacion con el deporte profesional.

3% Por medio de la cual se adoptan normas para la promocién del crecimiento econémico, el empleo, la inversioén,
el fortalecimiento de las finanzas publicas y la progresividad, equidad y eficiencia del sistema tributario, de
acuerdo con los objetivos que sobre la materia impulsaron la Ley 1943 de 2018 y se dictan otras disposiciones.

40 Sector financiero ampliado incluye a profesionales de compra y venta de divisas, cooperativas de ahorro y
crédito y operadores de giros postales. Este pacto fue suscrito con la Superintendencia Financiera, la
Superintendencia de Economia Solidaria, la DIAN y el Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones.

41 En el pacto del sector real participan la Superintendencia Nacional de Salud, la Superintendencia de
Transporte, la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada, el Ministerio del Deporte y el Consejo
Nacional de Juegos de Suerte y Azar (CNJSA).

42 Actividades y Profesiones No Financieras Designadas (APNFD) se refiere segun el GAFI a: a) Casinos; b)
agentes inmobiliarios; ¢) comerciantes de metales preciosos; d) comerciantes de piedras preciosas; e) abogados,
notarios, otros profesionales juridicos independientes o contadores; y f) proveedores de servicios fiduciarios y
societarios. En Colombia, los proveedores de servicios fiduciarios no pertenecen a APNFD. Este pacto fue suscrito
con la Superintendencia de Sociedades, la Superintendencia de Notariado y Registro, Coljuegos y la Junta Central
de Contadores.
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Finalmente cabe destacar que, desde su creacién en el afio 19953, la CCICLA es
el organismo consultivo del Gobierno nacional y ente coordinador de las acciones que
desarrolla el Estado para combatir el LA. Mediante los Decretos 754 de 199644, 200 de
2003 y 3420 de 20047 se incorporaron objetivos, estructura organica y se modificaron
tanto su composicion como sus funciones. Sin embargo, desde su Gltima modificacién en el
afo 2004, la CCICLA no ha sido actualizada de cara a los estandares internacionales. Un
ejemplo de ello es la falta de facultades relacionadas con el fenébmeno de FPADM, acorde a
las necesidades de la politica publica.

2.1.3. Estandares y acuerdos internacionales en materia ALA/CFT/CFPADM

Desde hace casi medio siglo la comunidad internacional ha promovido y aplicado
politicas y procedimientos para las actividades delictivas de LA, FT y FPADM. La
vulneracién de los sectores econdmicos para canalizar y ocultar el producto de las
actividades delictivas motivd a la comunidad internacional a establecer medidas y
procedimientos internacionales de prevencién que evitaran la utilizacién, inicialmente, del
sistema financiero para dar apariencia de legalidad a los dineros de origen ilicito generados
por las organizaciones criminales.

En el afio 1974 el Grupo de los Diez (G-10)*’ dio origen al Comité de Supervisién
Bancaria de Basilea (BCBS, por sus siglas en inglés). En el BCBS se formularon estandares,
lineamientos de supervision y declaraciones de mejores practicas con el objetivo de fortalecer
la solidez de los sistemas financieros. En este sentido, la Declaracién de Principios sobre
Prevencion del Uso Criminal del Sistema Bancario para fines de Lavado de Dinero, emitida
en el aflo 1988, fue una de las formulaciones que realizé el BCBS para la reglamentacién
bancaria y las practicas de vigilancia.

Afos mas tarde, en la década de los 80 se destacaron las iniciativas de la
Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) y el GAFI que reconocieron el vinculo entre
actividades delictivas y estandarizaron medidas legales para combatirlas. En 1988, la

43 Mediante el Decreto 950 de 1995 — por el cual se crea la Comisién de Coordinacién Interinstitucional para
el Control del Lavado de Activos y se le asignan funciones.

44 por el cual se deroga un decreto y se modifican unas disposiciones. En este decreto se deroga en su totalidad,
el Decreto 2023 del 20 de noviembre de 1995 y se modifican algunas disposiciones del Decreto 950 de 1995.

45 Por el cual se determinan los objetivos y la estructura organica del Ministerio del Interior y de Justicia, y se
dictan otras disposiciones.

46 pPor el cual se modifica la composicion y funciones de la Comisién de Coordinacién Interinstitucional para el
Control del Lavado de Activos y se dictan otras disposiciones.

47 Actualmente hacen parte del G-10 los siguientes paises: Alemania, Bélgica, Canad4, Estados Unidos, Francia,
Italia, Japdn, Paises Bajos, Reino Unido, Suecia, Suiza y como miembro asociado Luxemburgo.
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ONU adopté la Convencion contra el Tréafico llicito de Estupefacientes y Sustancias
Psicotropicas. Con ello reconocio el vinculo existente entre el narcotréafico y otras actividades
delictivas organizadas, asi como las altas sumas de dinero que se derivan de ellas, razén
por la cual instd6 por primera vez a los paises a tipificar penalmente el LA como delito.
Posteriormente, el Grupo de los Siete (G-7) “® cre6 en el afio 1989 el GAFI, con el objetivo
de establecer estandares y promover la implementacién efectiva de medidas legales,
reglamentarias y operativas para combatir el LA y otros desafios relacionados con la
integridad del sistema financiero internacional.

Posteriormente, como resultado de las iniciativas implementadas por el GAFI se
establecieron medidas para combatir el LA, la FT y la FPADM, las cuales se han incluido
poco a poco en las legislaciones nacionales. En 1990, el GAFI expidié sus 40
Recomendaciones (40R), que consisten en un esquema de medidas sugeridas para combatir
el LA en un primer momento, la FT a partir del 2001 y la FPADM desde el afio 2012. Este
esquema se ha ido incorporando poco a poco a las legislaciones nacionales.

En linea con lo anterior, las 40R han tenido una serie de cambios técnicos con el
paso del tiempo que han permitido ampliar el campo de lucha para hacerle frente a
nuevas amenazas entre las cuales destacan la FPADM y la corrupcidn. En el afio 1996,
estas recomendaciones fueron ajustadas para reflejar los cambios en las técnicas de lavado
y ampliar el espectro de su aplicacion més alla del narcotrafico. Para el afio 2001, pasados
los atentados del 11 de septiembre, fueron incorporadas nueve recomendaciones especiales
sobre FT. Posteriormente, en el afio 2003, el GAFI realizdé una segunda revision de las 40R
y junto con las especiales fueron avaladas por mas de 180 paises.

En 2012, se integraron todas las recomendaciones (40+9) dentro del cuerpo de los
estandares y se revisaron nuevamente agrupando algunas entre ellas para volver a 40R.
Estas recomendaciones tienen como finalidad: (i) identificar los riesgos de LA/FT/FPADM,
desarrollar politicas en la materia e implementar mecanismos de coordinacion local; (ii)
luchar contra el LA/FT/FPADM,; (iii) aplicar medidas preventivas para el sector financiero y
otros sectores designados; (iv) establecer poderes sancionadores y responsabilidades en las
entidades publicas; (v) mejorar la transparencia y la disponibilidad de la informacion de
titularidad de beneficio de las personas juridicas, y (vi) facilitar la cooperacion internacional.

Actualmente, este esquema de recomendaciones se ha establecido como una serie
de normas de obligatorio cumplimiento a nivel internacional. Asi, tanto las
recomendaciones como sus notas interpretativas, reconocidas bajo el nombre oficial de

48 Representa a los siete principales poderes econémicos avanzados. Esta conformado por Alemania, Canada,
Estados Unidos, Francia, ltalia, Jap6n y el Reino Unido.
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EstAndares Internacionales sobre el Lavado de Activos y el Financiamiento del Terrorismo y
la Proliferacién de Armas de Destruccion Masiva, ha dejado de ser un referente meramente
facultativo para establecerse como una serie de normas de obligatorio cumplimiento. De esta
manera, el GAFI se convirtié en el nucleo de la red internacional de organismos dedicados
a la prevencion y al combate de los fenomenos de LA/FT/FPADM, y sus 40R son reconocidas
como los estandares que deben cumplir los paises cooperantes para enfrentarlos.

En Colombia se han integrado estos instrumentos y estandares internacionales a la
legislacién interna y se han creado instituciones, organismos, tipos penales, controles
administrativos de cumplimiento y supervisién, normas de extincion de dominio, entre
otros. Algunos de los hitos mas relevantes en el pais comprenden medidas relacionadas con
la regulaciéon y consolidacién de una institucionalidad alrededor de la prevencion de LA.
Entre estas se destacan: (i) la actualizacién del Estatuto Organico del Sistema Financiero
(EOSF) que instaurd las primeras medidas administrativas tendientes a que el sector financiero
previniera el LAy colaborara con las autoridades competentes?*?; (ii) la creacién de la CCICLA
como organismo consultivo de caracter permanente adscrito al Ministerio de Justicia y del
Derecho, cuyo propo6sito es formular la politica contra el lavado de dinero y el
enriquecimiento ilicito®?; (iii) la creacién de la figura de extincion de dominio sobre los bienes
adquiridos de forma ilicita®*; (iv) la tipificacién del LA como delito auténomo®?; (v) la creacién
de la Unidad de Informacion y Andlisis Financiero (UIAF) como la unidad de inteligencia
financiera del pais, cuya misién es prevenir y detectar operaciones de lavado en todas las
actividades econémicas®®; (vi) la aprobaciéon del Memorando de Entendimiento que dio

49 De conformidad con lo establecido en Decreto 663 de 1993, por medio del cual se actualiza el Estatuto
Orgénico del Sistema Financiero y se modifica su titulacién y numeracion, y sus modificaciones, el sector
financiero comprende a los establecimientos de crédito, las sociedades de servicios financiero y de capitalizacion,
las entidades aseguradoras y los intermediarios de seguros y reaseguros. En ese sentido, las referencias que se
hagan a este sector a lo largo del documento deben entenderse como comprensivas de los sectores asegurador y
bursatil.

50 Decreto 950 de 1995, por el cual se crea la Comisién de Coordinacion Interinstitucional para el Control del
Lavado de Activos y se le asignan funciones. Modificado por los Decretos 754 de 1996, 2000 de 2003 y 3420
de 2004. Este dltimo, cambid la composicion y funciones de la comisién y, entre otros, establecio la operatividad
de un Sistema de Seguimiento Estadistico con el objeto de compilar y difundir las cifras oficiales del Sistema
ALA/CFT.

51 Mediante la Ley 333 de 1996, por la cual se establecen las normas de extincién de dominio sobre los bienes
adquiridos en forma ilicita. Posteriormente, esta norma fue derogada por la Ley 793 de 2002 que establece las
reglas que gobiernan la extincién de dominio; y esta Ultima a su vez fue posteriormente derogada por la Ley
1708 de 2014, por medio de la cual se expide el Codigo de Extinciéon de Dominio, norma vigente en la materia.

52 |ley 365 de 1997, por la cual se establecen normas tendientes a combatir la delincuencia organizada y se
dictan otras disposiciones.

53Ley 526 de 1999, por medio de la cual se crea la Unidad de Informacién y Andlisis Financiero, reglamentada
por el Decreto 1497 de 2002, por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 526 de 1999 y se dictan otras
disposiciones.
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origen al Grupo de Accién Financiera de Sudamérica (Gafisud) (hoy Grupo de Accién
Financiera de Latinoamérica (Gafilat)), a través del cual se reconoce y formaliza la aplicacion
de las 40R contra el blanqueo de capitales®*; (vii) la creaciéon del Centro de Coordinacién
Contra las Finanzas de Organizaciones de Delito Transnacional y Terrorismo como una
instancia permanente de coordinacion interinstitucional®®; y (viii) la creacion de la
Subdireccién de Apoyo en la Lucha contra el Delito Aduanero y Fiscal en la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN)®®.

Sin embargo, a pesar de estos avances y como se vera en detalle en la seccién de
diagnéstico del presente documento, actualmente Colombia no cumple a cabalidad con
los Estandares Internacionales del GAFI. Esto se debe en parte a falencias en la normativa
vigente en la cual aln no se incorpora completamente el enfoque CFPADM®’, lo cual es un
requisito necesario para el cumplimiento de estandares internacionales. Lo anterior derivé en
un proceso de seguimiento intensificado®® a partir de los resultados de la Evaluacién Mutua
del GAFI. No obstante, cabe destacar que Colombia no ingresé a las listas de paises y
jurisdicciones no cooperantes, lo que quiere decir que el Sistema ALA/CFT es confiable para
la comunidad econdmica y financiera internacional, aunque debe trabajar en fortalecer
algunos de sus componentes y engranajes.

Con el fin de demostrar que Colombia cumple con los estandares internacionales,
la UIAF present6 un plan de accién®® con el fin de adoptar las medidas necesarias para

54 ley 1186 de 2008, por medio de la cual se aprueba el "Memorando de entendimiento entre los gobiernos
de los Estados del Grupo de Accion Financiera de Sudamérica contra el lavado de activos (Gafisud)"”, firmado en
Cartagena de Indias el 8 de diciembre de 2000, la "Modificacion al Memorando de entendimiento entre los
Gobiernos de los Estados del Grupo de Accion Financiera de Sudamérica contra el lavado de activos (Gafisud)",
firmada en Brasilia el 21 de julio de 2006.

55ley 1941 de 2018, por medio de la cual se prorroga, modifica y adiciona la Ley 418 de 1997, prorrogada
y modificada por las Leyes 548 de 1999, 782 de 2002, 1106 de 2006, 1421 de 2010y 1738 de 2014.

56 Decreto 1742 de 2020, por el cual se modifica la estructura de la Unidad Administrativa Especial Direccion
de Impuestos y Aduanas Nacionales.

57 En octubre de 2020, efectué algunos cambios en las Recomendaciones 1 y 2 y sus notas interpretativas. Tales
modificaciones exigen a los paises y al sector privado identificar y evaluar los riesgos de (i) posibles
incumplimientos, (i) no implementacion o (iii) no aplicacion de las sanciones financieras dirigidas que estén
relacionadas con el financiamiento de la proliferaciéon de armas de destruccion masiva que trata la
Recomendacion 7.

58 El proceso se seguimiento intensificado hace referencia a una politica tradicional del GAFI donde se aborda
a aquellos miembros con deficiencias significativas (de cumplimiento o efectividad) en sus Sistemas ALA/CFT.
Entrar a este proceso es un potencial riesgo para las economias, ya que pueden ser clasificadas como no
cooperantes, lo cual se traduce en una pérdida en la confianza de los inversionistas y un potencial riesgo para la
economia nacional.

59 El plan de accién puede ser consultado en:
https://www.uiaf.gov.co//recursos_user///Nota%202%20ePlan%20sequimiento%20GAFILAT.pdf.
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cumplir a cabalidad con las recomendaciones del GAFI. Este plan de accion fue aprobado
en la sesion XXXl de la CCICLA a finales del afio 2018, el cual a través de medidas de (i)
corto plazo: fortalecimiento de medidas preventivas; (ii) mediano plazo: ajustes a medidas
sobre personas expuestas politicamente y APNFD; vy (iii) largo plazo: fortalecimiento de las
sanciones financieras dirigidas al terrorismo. Estas medidas buscan dar respuesta y subsanar
los requerimientos y observaciones expresadas por Gafilat. A la fecha se han enviado 4
informes de seguimiento a Gafilat, los cuales se han discutido y aprobado en las reuniones
plenarias de este organismo®.

Finalmente, la Resolucién 1540 de 2004 aprobada por el Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas (CSNU), sefial6 que la proliferacién de armas de destruccion
masiva (nucleares, quimicas y biolégicas), asi como sus sistemas vectores por parte de
agentes no estatales, en particular, con fines de terrorismo, son una amenaza para la
paz y la seguridad internacionales. Por lo anterior, insta a todos los Estados a establecer
medidas que prevengan el acceso a este tipo de armas. En este sentido, y de cara al
cumplimiento de los compromisos internacionales, se debe tener presente que el Plan de
Acciéon Nacional 2020-2022% para la implementaciéon de la mencionada resolucién
considera desde su ambito normativo la inclusion de la presente politica.

2.1.4. Actores y ejes del Sistema ALA/CFT

En esta subseccion se explican los principales actores que conforman el Sistema
Nacional ALA/CFT que son de necesaria comprensidon para los propoésitos de esta
politica. Se le denomina Sistema Nacional ALA/CFT al conjunto de actores publicos y
privados, normatividad, politica publica y herramientas, que se conjugan en el desarrollo de
procesos de prevencion, deteccidn, investigacion y judicializaciéon para enfrentar las
amenazas derivadas del LA, la FT y la FPADM, y de esta manera fortalecer la seguridad
nacional, proteger la economia y contribuir al bienestar de los colombianos (UNODC, 2020).
Como lo exponen Suarez & Gutiérrez (2014), asi como el sistema econémico puede ser visto
como el conjunto de decisiones que adoptan en una sociedad los agentes y las instituciones

69 Los informes son los siguientes: (i) primer informe enviado a Gafilat el 24 de abril de 2019, aprobado en la
XXXIX Reunién Plenaria, llevada a cabo del 22 al 25 de julio de 2019 en Asuncién (Paraguay); (ii) segundo
informe enviado a Gafilat el 18 de septiembre de 2019, Aprobado en la XL Reunion Plenaria, celebrada del 2 al
6 de diciembre de 2019, en Arequipa (Pert); (iii) tercer informe enviado a Gafilat el 14 de mayo de 2020,
aprobado en la XLI Reunidn Plenaria, celebrada de manera virtual el dia 17 de agosto de 2020, y (iv) cuarto
informe enviado a Gafilat el 20 de octubre de 2020, aprobado en la XLl Reunién Plenaria de Gafilat, llevada a
cabo de manera virtual el 03 de diciembre de 2020.

61 | a version final del plan fue resultado de un proceso iniciado en septiembre de 2019, coordinado desde la
Direccidon de Asuntos Politicos Multilaterales / Grupo Interno de Trabajo de Desarme y No Proliferacion de la
Cancilleria, y que contd con el acompafiamiento y asesoria del Comité Interamericano Contra el Terrorismo de la
OEA (CICTE-OEA).
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gue interactdan a través de los mercados, el Sistema ALA/CFT puede ser representado desde
esa misma perspectiva. En ese orden de ideas, el Sistema esta conformado por el gobierno
(sectores publico y externo), las empresas (sector privado) y los hogares. La Figura 1 que se
presenta a continuacion, muestra de manera general los sectores que hacen parte del Sistema
y sus principales componentes.

Figura 1. Sectores y principales componentes del Sistema ALA/CFT

coveo MR rocve )

Organismos del

) Politica ALA/CFT — Sistema Antilavado
P Participacion ciudadana Internacional:
p Normatividad p SectorFinanciero » EGMONT
P Cultura ALA/CFT » GAFI
} Entidades Publicas ' ‘ p  SectorReal 4 &:S'L"Y
| 3 Efectos scu_(xxon('}mlcus 4 » Banco Mundial
b CCICLA no reconocidos CAPNFD | » OCDE
» OEA
»ONU

Fuente: UIAF (2021).

Dentro de las entidades publicas se cuentan los gobiernos locales. Estos deben
vincularse activamente a la lucha contra los fendmenos de LA/FT/FPADM, tanto desde la
divulgaciéon de campafias y esquemas de prevencion que promuevan la cultura
ALA/CFT/CFPADM, hasta la implementacién de sistemas de administracién del riesgo. Lo
anterior, con el fin de que exista un flujo de informacion constante hacia las entidades que
por su mision y especialidad puedan hacer un uso adecuado de la misma y, de esta manera,
protegerse, proteger al gobierno, a la economia y a la sociedad (Suarez & Gutiérrez, 2014).

En cuanto a los actores del Sistema por parte del sector privado, se encuentran las
unidades empresariales pertenecientes a diferentes actividades econdmicas, asi como las
agremiaciones. Estos se encuentran representados en lo que se denomina sujetos obligados
a reportar a la UIAF o sujetos reportantes. Es asi como la normatividad vigente en el pais ha
logrado que diferentes sectores o actividades econémicas se conviertan en reportantes, de
modo que el numero de entidades o empresas obligadas a reportar se ha ido ampliando en
el tiempo hasta superar actualmente las 22.000, tal como se puede observar en la Tabla 1
donde se relacionan los sujetos reportantes de acuerdo con su supervisor.
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Tabla 1. Sujetos obligados a reportar segun el supervisor

. Sujetos vigilados obligados a reportar Cantidad de
Supervisor . . .

informacién a la UIAF sujetos

Superintendencia . i
upenr ! . Sector financiero 413@
Financiera de Colombia
Cooperativas de ahorro y crédito y multiactivas e

Superintendencia de integrales con seccion de ahorro y crédito, asi como 3.5960

Economia Solidaria

de las organizaciones de economia solidaria que
no ejercen actividad financiera

Superintendencia de
Sociedades

Empresas vigiladas o controladas conforme a
umbrales sin importar el sector. Empresas vigiladas
o controladas conforme a umbrales y actividades en
los siguientes sectores: APNFD supervisadas por la
entidad®?, sector de construccion de edificios y
obras de ingenieria civil, servicios de activos
virtuales y sector de supervision especial o
regimenes especiales

Aprox. 7.7000©

Superintendencia de

. . Sector notarial 908
Notariado y Registro
Superintendencia de Empresas transportadoras de vehiculos de carga 1.870
Puertos y Transporte terrestre '
Superintendencia de Empresas transportadoras de valores y empresas
Vigilancia y Seguridad blindadoras de vehiculos (Empresas de seguridad y 2.581
Privada vigilancia)
rintendenci
Superintendencia de Sector de la salud 358
Salud
Entidades de comercio exterior y profesionales del
cambio; depdsitos publicos y privados; sociedades
de intermediacion aduanera; sociedades
DIAN Portuarias; usuarios de zona franca; empresas 1.4639@
transportadoras; agentes de carga internacional;
usuarios aduaneros permanentes y usuarios
altamente exportadores
Ministerio de
Tecnologias de la Operadores postales de pago y operador postal 5

Informacion y las
Comunicaciones

oficial

62 De conformidad con lo establecido en el Capitulo X de la Circular Basica Juridica de la Superintendencia de

Sociedades, las APNFD supervisadas por la entidad son: (i) el sector de agentes inmobiliarios; (ii) el sector de
comercializacion de metales y piedras preciosas; (iii) el sector de servicios contables; y (iv) el sector de servicios
juridicos.
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Sujetos vigilados obligados a reportar Cantidad de

Supervisor informacién a la UIAF sujetos
Ministerio del Deporte Clubes deportivos profesionales 52
Coljuegos Empr.esas del sector de juegos de suerte y azar 365

localizados y novedosos
Consejo Nacional de Concesionarios y concedentes del juego de a1
Juegos de Suerte y Asar  apuestas permanentes o chance
UAE Junta Central de Contadores publicos y entidades prestadoras de 3.405
Contadores estos servicios '

Partidos y movimientos politicos y grupos
significativos de ciudadanos, en especial en el 3
desarrollo de procesos y campafias electorales

Consejo Nacional
Electoral

Fuente: DNP a partir de Bayona-Rodriguez & Gutiérrez (2018) e informacion de la UIAF (2021).

Notas: (a) El nimero de sujetos obligados de la Superintendencia Financiera puede variar, en atencion a nuevas
autorizaciones de constitucién y funcionamiento, operacion, fusion y liquidacion de entidades, entre otros. (b)
Con seccion de ahorro y crédito 180 y no financieras 3.416. (c) Debido a la reciente expedicién de regulacion
por parte de la Superintendencia de Sociedades, aln no se cuenta con las cifras exactas con base en informacion
financiera con corte a diciembre de 2020, sino con aproximaciones basadas en informacion financiera con corte
a diciembre de 2019. (d) Empresas de comercio exterior 490 y profesionales del cambio 973.

A pesar de contar con regulacion sé6lida para la identificacion de recursos de LA/FT,
se requieren esfuerzos adicionales para la caracterizacién de actividades que estén por
fuera del marco regulatorio actual. Frente a los sujetos vigilados obligados a reportar
informacioén a la UIAF es importante sefialar que en sus inicios el Sistema ALA/CFT concentrd
sus esfuerzos en prevenir que el sector financiero fuera usado para dar apariencia de
legalidad a recursos de origen ilicito. Por esta razon, las entidades de estos sectores cuentan
con una solida regulacion reflejada en sistemas de prevencion y administracion del riesgo de
LA/FT més desarrollados. Sin embargo, con el fortalecimiento de la regulacién de estos
sectores, se hicieron evidentes modus operandi para lavar dinero desde el sector real
considerando su menor regulacion, sistemas de administracion del riesgo débiles y en general
una mayor vulnerabilidad (Suarez & Gutiérrez, 2014).

Frente a las actividades de LA relacionadas con los reportantes, la UIAF se ha
enfocado en la intervencion e identificacién de otros sectores en los que también se
desarrollan estas conductas. En este sentido, la UIAF enfocé buena parte de sus esfuerzos
a través de la politica publica, ejerciendo sus funciones de intervencion, para regular aquellas
actividades con un mayor nivel de riesgo en linea con lo que ha sefialado el GAFI que
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actualmente tiene un foco especial sobre las APNFD®® y frente a las cuales ha dirigido varias
de sus recomendaciones. Seglin el GAFIl, las APNFD se refiere a casinos, agentes
inmobiliarios, comerciantes de piedras y metales preciosos, abogados, notarios, otros
profesionales juridicos independientes o contadores y proveedores de servicios fiduciarios y
societarios. Al respecto vale la pena resaltar que en Colombia los proveedores de servicios
fiduciarios no hacen parte de las APNFD.

Segun la normatividad especifica®, las entidades obligadas a reportar informacién
a la UIAF cuentan con diferentes tipos de sistemas de administracion del riesgo de LA/FT.
Estos son: (i) Sistema de Administracion del Riesgo de Lavado de Activos y de la Financiacion
del Terrorismo (SARLAFT); (ii) Sistema de Prevencién de Lavado de Activos y Financiacién del
Terrorismo (SIPLAFT); (iii) Sistema de Autocontrol y Gestiéon del Riesgo de Lavado de Activos
y Financiacion del Terrorismo (SAGRILAFT); (iv) Gestion del riesgo, y (v) reporte a la UIAF®S.
De los sistemas enunciados, teniendo en cuenta el impacto del sector en la eficacia de la
politica ALA/CFT, los mas robustos son el SARLAFT y el SIPLAFT®®, los cuales estan compuestos
por politicas, procedimientos, estructura organizacional, manejo de la documentacion,
organos de control, infraestructura tecnologica, mecanismos de divulgacion de la informacién
y programas de capacitacion, que permiten a las entidades tener la capacidad de detectar
operaciones atipicas o inusuales que podrian derivar en posibles operaciones de LA (Bayona-
Rodriguez & Gutiérrez, 2018).

Ahora, respecto a los actores del Sistema que pertenecen al sector externo se
pueden considerar las agencias internacionales y los organismos multilaterales. El
propésito de las agencias internaciones es combatir el crimen organizado transnacional y
establecer estandares para su prevencion. Por su parte, los organismos multilaterales apoyan
financiera y técnicamente a los gobiernos para el fortalecimiento de sus sistemas ALA/CFT.

63 Son aquellas que tradicionalmente tienen como objetivo la prestacion de servicios profesionales para el
manejo de bienes, recursos, fondos, y que brindan asistencia para la estructuracion de negocios, o sectores que
tienen una exposicion al riesgo y que por su importancia y su aporte a la economia de los paises, deben ser
blindadas contra el riesgo de LA/FT/FPADM (UIAF, 2020).

64 Entre otras, Estatuto Organico del Sistema Financiera (Decreto Ley 663 de 1993), Circular Basica Juridica
C.E. 029/14 de la Superintendencia Financiera, Circular Basica Juridica 100-000005 de 2017 de la
Superintendencia de Sociedades, Resolucién 74854 de 2016 de la Superintendencia de Transporte.

65 | os tipos de sistemas de administracion de riesgo se tomaron de la ENR de LA/FT de 2019 (pag. 11), en el
cual se califico la complejidad de cada sistema con un puntaje de 1 a 6, siendo 6 el de mayor impacto.

66 Tanto el SARLAFT como el SIPLAFT son sistemas de administracion del riesgo de LA/FT, el primero esta
compuesto por etapas y elementos claramente definidos, se designan funciones y responsabilidades a los 6rganos
de administracion y control, eleva estandares de los oficiales de cumplimiento y del funcionario responsable e
involucra sanciones financieras dirigidas; el segundo, estd compuesto por politicas, procedimientos, mecanismos
e instrumentos en el cual se designan funciones generales y no responsabilidades y funciona como un sistema
correctivo no anticipado (Preguntas frecuentes, UIAF 2020).
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Sobre estos Ultimos, los socios principales en la implementacién de los programas de
asistencia técnica a nivel mundial son el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el FMI, el
Banco Mundial (BM), la Oficina de las Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito
(UNODC), asi como la Oficina para Asuntos Internacionales sobre Narcéticos y el
Cumplimiento de las Leyes (INL) de Estados Unidos y, del mismo pais, la Oficina de Control
de Activos Extranjeros (OFAC), la Administracion de Control de Drogas (DEA) y el Servicio
de Control de Inmigracion y Aduana (ICE), entre otros.

Adicionalmente, ademas del GAFI (y su organismo de base regional, Gafilat), se
tiene el Grupo Egmont. Este grupo fue creado en el afio 1995 como una instancia que retne
a las unidades de inteligencia financiera (UIF) de todo el mundo con el propésito de fomentar
y facilitar la cooperacion internacional, particularmente, al proporcionar una plataforma para
el intercambio seguro de informacion.

Otro organismo internacional con el que se lleva a cabo un trabajo cooperativo e
interdisciplinario es la Organizacion de los Estados Americanos (OEA). Esta cuenta con
la Comision Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD) como un érgano
consultivo y asesor sobre el tema de drogas y el Comité Interamericano Contra el Terrorismo
(CICTE), el cual fomenta la cooperacion y el dialogo entre los Estados miembros para
contrarrestar el terrorismo. Ademas, esta organizacion cuenta con el Grupo de Expertos para
el control del lavado de activos (GELAVEX), que brinda sugerencias a los paises miembros
en la materia.

En cuanto a los hogares, se puede afirmar que estos son actores esenciales del
Sistema ALA/CFT, pues estan en capacidad de alertar sobre acciones o actividades que
son dificiles de detectar para las autoridades. Tal es el caso de las tipologias que involucran
micro transacciones que no pasan por el sector financiero, pero que los ciudadanos conocen
y frente a las cuales pueden alertar a las autoridades. Para esto, el Estado cuenta con canales
mediante los cuales la ciudadania puede reportar anénimamente posibles casos de LA/FT
como la pagina web de la UIAF, por medio del Sistema de Reporte en Linea (SIREL). También
lo pueden hacer por medio de llamada telefénica o en persona. Sin embargo, con el
propoésito de mantener la confidencialidad de la persona que denuncia, el sistema en linea
es el mas recomendado y usado (Bayona-Rodriguez & Gutiérrez, 2018).

Finalmente, todos los actores anteriormente descritos y que hacen parte del Sistema
participan en cuatro grandes ejes de accién que deben interactuar y coordinarse para
generar una cadena de valor en contra del LA/FT/FPADM. Estos ejes buscan el
desmantelamiento de las estructuras criminales, la proteccién de la economia nacional y el
bienestar de la ciudadania, y consisten en:
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(ii).

(ifi)-

Prevencion: se refiere principalmente a la construccion de cultura y a la generacién de
la normatividad por medio de la cual diferentes supervisores regulan, vigilan e imponen
medidas de cumplimiento administrativo para que sus vigilados eviten y reporten
posibles operaciones de LA/FT.

Deteccidn: consiste en recibir, buscar y centralizar informacion con el fin de efectuar
inteligencia financiera para la identificacién de organizaciones criminales y recursos
de origen ilicito a través de diferentes mecanismos e instrumentos o mediante reportes
de operacion sospechosa (ROS) que son realizados por los sujetos obligados (diferentes
sectores/empresas) 0 por andnimos (ciudadanos).

Investigacion: durante este proceso se realizan actos investigativos con el fin de
recolectar elementos materiales probatorios que permitan probar la comision de
conductas delictivas para su posterior judicializacion. En esta etapa, se reciben los
productos de inteligencia financiera que tienen un caracter orientador dentro de la
investigacion.

. Judicializacion: durante esta etapa se surte el proceso penal, desde la formulacion de

imputacién hasta la sentencia proferida por un juez. En caso de que la sentencia sea
condenatoria, el juez impone la sancion correspondiente al condenado. También
puede darse el escenario de la extradicion a las personas, asi como la extincién sobre
el derecho de dominio de bienes de procedencia o destinacion ilicita.
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Figura 2. Ejes de accion y principales actores del Sistema ALA/CFT
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Fuente: UIAF (2021).

Por lo anterior, la efectividad del Sistema ALA/CFT se fundamenta en la
articulacion, cooperacion y confianza que exista entre los diferentes actores que hacen
parte de cada eslabén de la cadena. Ademas, se soporta en los flujos de informacién
oportuna y de calidad que se generen y compartan entre ellos. Sin esto, las capacidades
tecnolégicas y humanas quedan relegadas a una funcion sin impacto verdadero sobre el
crimen organizado, las economias ilicitas y los fenomenos de LA/FT/FPADM.

2.2. lustificacion

Los avances nacionales en politicas, normatividad y acuerdos relacionados con el
LA, la FT y la FPADM tienen oportunidades de mejora en términos de su contribucién en
aumentar la efectividad del Sistema ALA/CFT. Dados los escenarios heterogéneos y
cambiantes en los cuales se dan los fenébmenos de LA/FT/FPADM, se requiere de un esfuerzo
intersectorial, articulado y coordinado que apunte a estandarizar el trabajo comun en un
contexto de interoperabilidad y que permita fortalecer la efectividad de todos los ejes de
accion de la cadena de valor del Sistema.

En primer lugar, se identifica un alcance de corto plazo de lo dispuesto en el
Documento CONPES 3793 de 2013, asi como un incumplimiento de los estAndares
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internacionales del GAFI. Si bien la implementacion del Documento CONPES 3793, llevada
a cabo durante el afio 2014, cumplié su plan de accion y las metas de los indicadores se
encuentra en el 100 %, la politica no produjo el cambio esperado en el funcionamiento del
Sistema ALA/CFT para combatir estos fendmenos de manera més efectiva. En este sentido,
se hace primordial y pertinente su robustecimiento y actualizacion.

De otra parte, se identifica que el pais debe propender por esfuerzos que apunten
al cumplimiento de los estdndares internacionales del GAFI, los cuales se enfocan en
mejorar las capacidades de los Estados y de las organizaciones internacionales para que los
fendmenos de LA/FT/FPADM no tengan cobijo en ninguna de las naciones. El incumplimiento
de estos estandares conlleva a una serie de sanciones que funcionan como un mecanismo de
presion para que los gobiernos impulsen las reformas necesarias y cumplan con lo
establecido. Las sanciones mas serias implican la notificacién a entidades financieras a nivel
mundial para examinar y restringir transacciones, sin contar el impacto negativo en el riesgo
reputacional internacional, la inclusién en listas de paises no cooperantes del GAFI y el
aislamiento econémico y financiero regional. Esto, sumado a la crisis actual provocada por
la pandemia, podria profundizar el impacto en la economia nacional.

En segundo lugar, evaluaciones y mediciones como la Evaluacion Mutua (Gafilat
2018) y la ENR de LA/FT (2019) han identificado falencias respecto de la efectividad
del Sistema. En relacién con la primera, el Grafico 1 que se muestra a continuacion da
cuenta del nivel de cumplimiento de Colombia en comparacién a otros paises en la region.
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Grafico 1. Numero de recomendaciones de las 40 Recomendaciones - 4ta Ronda de
Evaluaciones Mutuas Gafilat segun nivel de cumplimiento

m Cumplidas ® Mayormente Cumplidas ® Parcialmente Cumplidas No Cumplidas ® No Aplican

Fuente: Plan Estratégico del Gafilat 2020-2025.
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Teniendo en cuenta lo anterior, la formulacién de esta politica responde a
lineamientos de politica derivados del IEM de Colombia, asi como al Plan de Accidn
Nacional 2020-2022 para la implementacién de la Resoluciéon 1540. La evaluacion mutua
establecié la necesidad de articular una politica nacional ALA/CFT con obijetivos, plazos y
designacion de responsabilidades claros, asi como también un mecanismo para monitorear
o medir el progreso y mantener estadisticas mas integrales (FMI-Gafilat, 2018). Por su parte,
en el marco del cumplimiento de los compromisos internacionales, también es importante
considerar que el Plan de Accién Nacional 2020-2022%" para la implementacion de la
Resolucion 1540 de 2004, aprobada por el CSNU, considera desde su ambito normativo la
inclusion de la presente politica.

7 La version final del plan fue resultado de un proceso iniciado en septiembre de 2019, coordinado desde la
Direccidon de Asuntos Politicos Multilaterales / Grupo Interno de Trabajo de Desarme y No Proliferacion de la
Cancilleria, y que cont6 con el acompafamiento y asesoria del Comité Interamericano Contra el Terrorismo de la
OEA (CICTE-OEA).
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Adicionalmente, el PND 2018-2022, en el Pacto por la Legalidad, establece la
importancia de fortalecer el Sistema ALA/CFT. Ademas, se fija la estrategia de que el
Ministerio de Justicia y del Derecho, en el marco de la CCICLA y en cumplimiento de
estAndares internacionales, desarrolle iniciativas de politica publica, en articulacion con la
Ruta Futuro: Politica Integral para Enfrentar el Problema de las Drogas. De esta forma, se
resalta la importancia de fortalecer los instrumentos y mecanismos del Sistema a partir del
mejoramiento de la coordinacion y articulacion nacional y los canales de comunicacion e
intercambio de informacion estratégica entre los integrantes del Sistema. Asimismo, resalta la
importancia de conocer las amenazas, vulnerabilidades y riesgos en materia de LA/FT a nivel
nacional y departamental, a partir de la generacién de productos que sirvan tanto de
herramienta de apoyo para las labores de prevencion y deteccion de los sectores publico y
privado, como de insumo para la actualizacién y construcciébn de matrices de riesgo.
Ademas, establece la implementacion y puesta en marcha del Centro de Coordinacion Contra
las Finanzas de Organizaciones de Delito Transnacional y Terrorismo.

Finalmente, derivado del PND 2018-2022 se promulgé la PDS®8 la cual constituye
la hoja de ruta del Sector Defensa para contribuir con los pilares del Gobierno nacional.
Lo anterior mediante la puesta en marcha de acciones que giran en torno a los ejes de
transformacion estratégica del sector. Dentro del eje del PDS de transformacion estratégica
3.4 Del control militar al control institucional del territorio, la primera fase contempla la
implementacién de las Zonas Futuro, las cuales son una estrategia para transformar cinco
grandes regiones del pais: el Catatumbo, el bajo Cauca y sur de Cérdoba, Arauca,
Chiribiquete — parques nacionales y el Pacifico Narifiense, en territorios de institucionalidad
con legalidad, emprendimiento y equidad, como un paso fundamental para superar los
factores de inestabilidad y altos indices de criminalidad e inseguridad y las condiciones
sociales y econdmicas de esas zonas. Teniendo en cuenta el esfuerzo institucional que se
ejecuta en las Zonas Futuro y considerando que estas zonas cuentan con unas
particularidades de seguridad, presencia de Grupos Armados Organizados (GAO) y
economias criminales, es necesario generar una estrategia que permita afectar
contundentemente a las estructuras criminales y sus finanzas con el objetivo de que la
implementaciéon de los Planes Especiales de Intervencion Integral (PEIl) tenga el impacto
esperado en las Zonas Futuro.

En conclusién, la implementacién de esta politica integral permitira alcanzar
resultados notables en la forma en que el Estado se articula y coordina intersectorialmente

68 Disponible para consulta en:
https://www.mindefensa.gov.colirj/go/km/docs/Mindefensa/Documentos/descargas/Prensa/Documentos/politic
a_defensa_dequridad2019.pdf

33



para alcanzar mayor efectividad en el desmantelamiento de las organizaciones
criminales desde el combate a su base financiera. De esta forma, se lograr&a disminuir la
expectativa de ganancia de estos grupos e incrementar la tasa de interceptacion de los
recursos de origen ilicito que son filtrados en la economia, apoyando esquemas de
financiacion del terrorismo y en detrimento de la economia nacional y el bienestar de los
colombianos.

3. DIAGNOSTICO

Esta seccidn estard compuesta por dos grandes apartados. En el primero se
evidencia de manera general la baja efectividad del Sistema ALA/CFT en la prevencion,
detecciodn, investigacion, judicializacion y sancion de los fendbmenos de LA/FT/FPADM en
escenarios heterogéneos y cambiantes. En el segundo, hay 4 subsecciones que profundizan
en cada uno de los ejes probleméticos identificados como causas de la baja efectividad del
Sistema. Estos son: (i) las asimetrias en el entendimiento de los fenébmenos por parte de los
actores del sistema; (ii) la insuficiencia del marco normativo en materia ALA/CFT/CFPADM,;
(iii) la baja disponibilidad, accesibilidad y calidad en la informacién; y (iv) la baja
articulacién entre las entidades que componen el Sistema para el desarrollo de actividades
conjuntas.

3.1. Baja efectividad del Sistema ALA/CFT

A pesar de los avances logrados por el Sistema ALA/CFT en el LA y la FT, su
efectividad sigue siendo baja. Esto se ha hecho evidente en evaluaciones recientes al
Sistema como la Evaluacién Mutua realizada en 2018 por Gafilat y la ENR adelantada en
2019 por la UIAF, que constituyen uno de los elementos que se abordan en esta seccion.
Asimismo, se profundizara sobre la baja efectividad del Sistema para enfrentar elementos
como la magnitud de las economias ilicitas en el pais, el volumen de informacién que requiere
de procesamiento y la calidad necesaria en dicho procesamiento.

Colombia es un pais vulnerable a las conductas de LA/FT/FPADM y las acciones
realizadas para mitigar estas actividades tienen muy bajo impacto. En este mismo sentido,
uno de los indicadores mas evidentes de la baja efectividad del Sistema ALA/CFT es la
disparidad existente entre la dimension de las economias ilicitas en el pais y la capacidad
institucional para afectarlas. Por ejemplo, aunque la intervencién del Estado®® evité que en el
afio 2019 se lavaran dineros del narcotrafico equivalentes al 2,3 % del producto interno

89 La intervencion del Estado se entiende como las incautaciones de clorhidrato de cocaina y la extincién de
dominio de bienes relacionados con el narcotrafico.
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bruto (PIB) del pais™, el potencial de recursos que generd el narcotrafico ese mismo afio
alcanzé el 2,9 % del PIB, es decir, aproximadamente 31 billones de pesos (ver Gréfico 2)"*.

Gréfico 2. Serie estimada de lavado de dinero por narcotrafico (en porcentaje)
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Fuente: calculos UIAF, con base en el documento del Banco Mundial, /icit Activity and Money Laundering from
an Economic Growth Perspective (Villa, Misas y Loayza, 2016).

En este mismo sentido, el valor de los bienes a los que la FGN les declara la
extincién del derecho de dominio es muy bajo. En contraste con las cifras de lavado de
activos y sin limitarse ya al fenémeno del narcotrafico en el afio 2019, la FGN logré extinguir
el derecho de dominio sobre un total de bienes por un valor de 6.7 billones de pesos (ver
Grafico 3). Y aunque se evidencia una tendencia creciente con un crecimiento entre 2016 y

70 De acuerdo con estimaciones de la UIAF.

71 El flujo financiero criminal susceptible a lavado de activos y el lavado de activos como delito auténomo son
variables no observables. Por la naturaleza ilicita y secreta de los fenémenos y dada la limitada disponibilidad y
accesibilidad a informacion proxy de calidad para adelantar estudios sobre el fenémeno, no se tiene una
metodologia establecida ni un método ampliamente aceptado o inequivoco para la cuantificacién del ilicito. Esta
cifra debe entenderse como un dato subjetivo que varia en funcién de la metodologia empleada.
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2019 del 225 %, las ganancias de estas organizaciones criminales se estarian afectando en
cerca de un 20 %"

Gréfico 3. Valor total de bienes sujetos a extincion de dominio por afio (en billones de

pesos)
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Fuente: célculos UIAF con base en informacion de la FGN para el desarrollo de la ENR 2019.

Colombia tiene una calificacion baja de efectividad del Sistema y de cumplimiento
parcial de las 40 Recomendaciones (40R) del GAFI. La Evaluacién Mutua 2018 fue un
ejercicio de evaluacion sobre el cumplimiento técnico del marco juridico colombiano y la
efectividad del Sistema ALA/CFT, de cara a 40R del GAFI, cuyos principales resultados estan
contenidos en el IEM 2018. Como resultado de la evaluacion, Colombia obtuvo una
calificacion de cumplimiento parcial (PC) respecto a 15 de las 40R del GAFl y una
calificacién de no cumplida (NC) respecto a 1 de ellas”™. Asimismo, de los 11 Resultados
Inmediatos (RI), que buscan medir la efectividad del Sistema, los Resultados 3, 4, 5y 10
(supervision, medidas preventivas, personas y estructuras juridicas, y Medidas preventivas de
FT y sanciones financieras) fueron calificados como logrados de manera moderada. Por su
parte, los Rl 7, 9 y 11 (investigacion y procesamiento de lavado de activos, investigacion y
procesamiento de FT, y sanciones financieras por FP) fueron calificados como no logrados o

72 Este célculo se conoce como la tasa de interceptacion del Sistema ALA/CFT y es considerada uno de los
indicadores de su efectividad.

73 El cumplimento técnico de cada recomendacion es calificado mediante una escala que comprende los
siguientes niveles: C (cumplida - no existe ni una deficiencia); MC (mayoritariamente cumplida - sélo existen
deficiencias menores); PC (parcialmente cumplida - existen deficiencias moderadas); y NC (no cumplida - existen
deficiencias importantes).
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logrados de manera parcial™®. Asi, 7 de los 11 indicadores que dan cuenta de efectividad
del Sistema recibieron una calificacion baja.

Pese a lo anterior, Colombia no ingresé a las listas de paises y jurisdicciones no
cooperantes del GAFI. Esto quiere decir que se reconoce que el Sistema ALA/CFT del pais
es confiable para la comunidad econémica y financiera internacional. Sin embargo, se
considera que existen debilidades que se deben trabajar y que es necesario fortalecer
algunos de sus componentes y engranajes.

Mediante el enfoque basado en riesgo (EBR), la ENR 2019 logré identificar en el
pais como riesgo medio alto a delitos de LA y como riesgo medio el delito de FT. En esta
evaluacion se encontré que: (i) el riesgo de LA en el pais es medio-alto, destacandose delitos
contra la administracién publica, el enriquecimiento ilicito, el trafico de estupefacientes, el
testaferrato, el contrabando y su favorecimiento, siendo estos delitos que constituyen una
amenaza para la generacion de esta conducta; y (ii) el riesgo de FT es medio’, existiendo
amenazas de terrorismo de los GAO" y de los Grupos Armados Organizados Residuales
(GAOR), siendo la mayor parte de las fuentes de financiacion de estos grupos los delitos de
narcotrafico, contrabando, extorsién y explotacién ilicita de yacimientos mineros.

Lo anterior se explica, en parte, porque existen falencias en el proceso de control y
prevencion de los delitos de LA/FT. La ENR coincidi6 con el [IEM 2018 al sefialar que existen
falencias en la prevencion, deteccion, investigacion y judicializacion del delito de LA, que
estan relacionadas sobre todo con la incautacion de activos. Asimismo, sefialé que hay una
falta de disponibilidad y acceso a la informacién en el marco de la debida diligencia del
cliente (DDC), asi como una baja efectividad de los ROS relacionados con FT.

El Sistema cuenta con baja capacidad de procesamiento de informacién de los
casos de ROS. Desde el afio 2007 la planta de la UIAF esta conformada por 65 funcionarios,
y solo 30 de ellos hacen parte de las areas misionales, mientras la entidad recibe cada vez
mas ROS al afio (ver Grafico 4. Reportes de operacion sospechosa que llegan a la UIAF por
afio). Cada uno de estos ROS debe ser analizado con el fin de determinar si tiene la calidad
y la exhaustividad requeridas para convertirse en un caso de inteligencia financiera y

74 |a efectividad se evalla con base en 11 Resultados Inmediatos (RI) formulados en forma de para determinar
en qué medida la implementacion de las recomendaciones en el pais ha sido efectiva. Estos Rl se evaltan con
una escala de cuatro niveles: Alto (Rl se ha logrado en gran medida), Sustancial (pocas mejoras son necesarias),
Moderado (hasta cierto grado se logra el Rl) y Bajo (no se logra el Rl o se logra de grado insignificante y se
requiere de unas mejoras considerables) (GAFILAT, 2012).

75 La ENR identificé que las amenazas puntuales de FT en Colombia consisten en: (i) fondos generados en el
pais con destino a operaciones en el exterior; (ii) fondos del exterior para operaciones en Colombia; y (iii) fondos
generados en el exterior para operaciones en el exterior, en las que el pais es un punto de transito.

76 Como el ELN, Clan del Golfo, Pelusos y Caparros.
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eventualmente, ser difundido a la FGN. Esto implica que cada uno de los 30 funcionarios
misionales de la UIAF ha tenido que incrementar significativamente el nimero de ROS que
debe analizar: para lograr completar el analisis de la totalidad de ROS que recibe la entidad,
en promedio, para el afio 2014 un funcionario debia leer 253 ROS, mientras que para el
2019 el mismo funcionario debia leer 545; un aumento en méas del 100 %.

Gréfico 4. Reportes de operacién sospechosa que llegan a la UIAF por afio
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Fuente: UIAF (2021).

El Sistema presenta una baja efectividad para procesar toda la informacién
necesaria para enfrentar los fenémenos de LA/FT/FPADM. Esto se demuestra con la
relacion que existe entre el numero de ROS que llega a la UIAF y el volumen de casos
difundidos a la FGN. El Gréafico 5. Utilidad de los reportes de operacién sospechosa a
continuacion evidencia el porcentaje de casos difundidos a la FGN en comparacion con el
total de ROS que llegan a la UIAF por afio (linea naranja en el gréafico). Se observa que este
porcentaje disminuye anualmente, a pesar del crecimiento en el nimero de casos difundidos,
dando cuenta de un Sistema ALA/CFT saturado y poco efectivo.

38



Gréfico 5. Utilidad de los reportes de operacién sospechosa’
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Con lo anterior, Colombia cuenta con una alta vulnerabilidad frente a actividades
de LA/FT, sin la efectividad requerida con una limitada capacidad de analisis respecto
a la informacioén recibidas. En la seccién 3.2 a continuacion, se abordaran 4 causas que
explican esta problemética.

3.2. Ejes problematicos identificados como causas de la baja efectividad del Sistema
ALA/CFT

Con el fin de abordar los problemas del Sistema ALA/CFT, a continuacién se
relacionan los 4 ejes problematicos que impactan su efectividad. Estos se refieren a: (i) la
existencia de asimetrias en el entendimiento de los fenbmenos de LA/FT/FPADM, que
impactan la manera en que cada uno de los actores los aborda; (ii) igualmente, a falencias
en la calidad del marco normativo, que constituyen una barrera para las entidades publicas
y privadas al limitar su accionar, el objetivo y alcance del Sistema y, por ende, su efectividad;
(iii) dificultades en relacion con la disponibilidad, accesibilidad y calidad de la informacion
que se genera al interior de entidades y establecimientos y que es requerida por los demas
actores del Sistema para abordar de manera integral la problematica; y (iv) dificultades
institucionales que imposibilitan cumplir con las necesidades del Sistema y la articulacion

77 Cabe sefialar que la relacién no es un caso por cada ROS, en ocasiones varios o un conjunto de ROS puede
generar un caso de inteligencia financiera que sera difundido a la autoridad competente.
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entre los diversos actores para realizar actividades conjuntas en la lucha contra los fendmenos
de LA/FT/FPADM.

3.2.1. Asimetrias en el entendimiento de los fenémenos de LA/FT/FPADM

El primer eje problematico identificado como causa de la baja efectividad del
Sistema ALA/CFT, se refiere a las asimetrias en el entendimiento de los fenémenos de
LA/FT/FPADM por parte de los actores del Sistema, incluyendo a la ciudadania. Estas
asimetrias no solo abarcan el entendimiento técnico de las conductas, sino la conciencia
sobre las implicaciones que estas conllevan para la economia y la seguridad nacional. A
continuacion se abordaran en detalle tres ambitos relacionados con estas asimetrias de la
informacién: (i) la comprension fragmentada de los fenbmenos de LA, FT y FPADM vy la
consecuente diferencia de visiones que, frente a estos fendmenos, tienen los actores del
sistema; (ii) el bajo y desarticulado reconocimiento del nivel de riesgo de estos fenémenos en
el pais, tal como ha sido indicado por el GAFI; y (iii) la falta de entendimiento y consciencia
de la ilicitud y las implicaciones de estas conductas por parte de la ciudadania.

Comprensién fragmentada en el entendimiento de los fenémenos

El enfoque que refiere a la prevencidén y la deteccion como el inicio de la cadena
para enfrentar el LA desconoce sus origenes en flujos financieros ilicitos. El LA representa
un conjunto de acciones que involucra el actuar de una organizacion criminal, la generacién
de una ganancia ilicita y su posterior colocacién en circulacion en la economia, logrando el
ocultamiento de los recursos y generando una apariencia de licitud, configurandose la
conducta delictiva (UIAF, 2015). No obstante, esta compleja secuencia es usualmente
comprendida Unicamente desde su acepcidon como delito, y no como un fenébmeno que
concibe sus origenes en flujos financieros ilicitos. Esta es una comprension fragmentada que
genera una brecha en el entendimiento global del fenémeno y se refleja en el actuar de los
diversos actores del Sistema. En este sentido, esta visibn no permite expedir politicas
coordinadas que contemplen acciones frente a estos temas, por lo que impacta directamente
en la efectividad del Sistema.

Asi, se identifican politicas de diversas entidades que reconocen la importancia
de atacar las economias ilicitas pero que no se articulan de manera holistica con el resto
de las acciones de prevencion, deteccién, investigacion y judicializacién. Esto, teniendo
en cuenta que los flujos de dineros provenientes de actividades relacionadas con el LA/FT,
favorecen la aparicion de fendémenos adicionales, produciendo un ciclo que perpetlta dicha
actividad. Por ejemplo, se encuentran la politica integral para enfrentar el problema de las
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drogas 2018 - 2022, denominada Ruta Futuro’®, la PDS y las politicas y lineamientos
estratégicos de la FGN. Esto no permite una comprension total de como opera el fenémeno
de LAy la relacién que este tiene con la FT y la FPADM.

Adicionalmente, segun el IEM, aunque el pais ha asignado recursos y establecido
politicas para priorizar la investigacion de casos de LA, estos casos no se relacionan con
investigaciones complejas o que involucren sumas considerables de ganancias ilicitas. En
este sentido, el informe sefiala que la mayoria de los casos adelantados por LA no consisten
en investigaciones complejas que den cuenta de los delitos precedentes a la conducta, que
involucren grandes sumas de dinero, o que impliquen el impacto efectivo a las organizaciones
criminales. Lo anterior segln el RI77° que se refiere a la investigacion y judicializacion de LA
y actividades asociadas.

Aunado a lo anterior, se identifica que estos fendmenos tampoco son comprendidos
en su totalidad en virtud de la falta de programas de entrenamiento y capacitacién
certificados de todos los actores del Sistema. Esto no permite el 6ptimo conocimiento de
este y las formas en como interactian los diferentes roles. Al respecto, la ENR 2019 identificé
como vulnerabilidad transversal la falta de personal capacitado que pueda tratar temas de
LA, investigaciones financieras y extincién de dominio, tanto desde la FGN como de las
diferentes agencias que intervienen en la cadena.

Por dltimo, se evidencia una falta de criterios que guien los procesos de
investigacion y judicializacién. Lo anterior, teniendo en cuenta los hallazgos del IEM que
identifica que la informacién financiera que transmite la UIAF a la FGN se utiliza
generalmente para investigaciones en curso y no para la apertura de nuevos casos,
perdiendo capacidad para abordar de manera preventiva casos relacionados con LA. Esto
repercute en un conocimiento limitado frente la naturaleza y el comportamiento de las
amenazas que se asocian a los fenémenos de LA/FT/FPADM tanto nacionales como externas,
asi como a necesidades de informacion sobre el funcionamiento de cada una de las fases
del sistema.

Bajo y desarticulado reconocimiento del riesgo de LA/FT/FPADM

El FMI, al evaluar el RI1®, identificé dificultades en cuanto a desarrollar un
panorama integral de los riesgos que se presentan en el pais, asi como a la identificacién
de riesgos provenientes de delitos cometidos en el exterior (FMI-Gafilat, 2018).) En

78 Disponible en: http://www.odc.gov.co/Portals/1/Docs/POLITICA_RUTA_FUTURO_ODC.pdf.

7 RI7 - Investigacion y procesamiento de LA: los delitos y actividades asociadas son investigados y
judicializados.

80 RI1 - Riesgo, politica y coordinacioén.
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general, los actores publicos y privados conocen las principales amenazas, pero se
identificaron falencias al reconocer amenazas y vulnerabilidades que no fueron abordadas
por la ENR como la evasidn fiscal y aspectos relacionados con las APNFD (Fondo Monetario
Internacional, 2018). Ademas, la ENR identific6 que la mayor fuente de amenaza para el
pais se refiere a los delitos contra la administracion puablica, mostrando falencias en la
implementacién de sistemas de administracion de riesgos de entidades territoriales y de
autoridades locales.

Por otro lado, la informacién utilizada para la identificacion de riesgos FT en su
mayoria no es cuantitativa, lo cual dificulta la caracterizacion precisa de estos. Esta se
referia mayoritariamente a informacién cualitativa, no siendo suficiente la informacion
cuantitativa de otros datos relevantes o fuentes independientes de informacion (Fondo
Monetario Internacional, 2018). Ademas, se establecié que la comprension de los riesgos de
FT por parte de supervisores y entidades financieras tiende a ser menor que la de LA.
Especificamente para el tema de supervisores, la Evaluacién identificd que la comprension
de los riesgos continta evolucionando, teniendo en cuenta que estos estan bien informados
de las amenazas de LA, pero el conocimiento es bajo respecto de FT (Fondo Monetario
Internacional, 2018). Los modelos de supervisibn basados en riesgo no evallan
especificamente la exposicién a este fenbmeno, y no se lograron sefialar vulnerabilidades
inherentes institucionales y sectoriales (Fondo Monetario Internacional, 2018), evidenciando
una falta de catalogos de tipologias que guien a los sectores y sus supervisores para la
identificacion del riesgo.

Ahora bien, una de las actividades econémicas en los que se identifica un
desconocimiento del riesgo de LA/FT son las transacciones realizadas por comercio
electronico. El Documento CONPES 4012 Politica Nacional de Comercio Electronicc®,
establece que es necesario realizar un analisis costo-beneficio frente al riesgo de LA toda vez
gue las operaciones de comercio, si bien exigen la participacion de un intermediario del
mercado cambiario, no excluyen o impiden que previamente se utilice una pasarela de pagos
(citado en Observatorio eCommerce, 2019). Este documento hace referencia también a que
de acuerdo con la Comisién Econ6mica para América Latina y el Caribe (CEPAL) aln no hay
suficientes estadisticas sobre comercio electrénico transfronterizo, principalmente por la
dificultad para determinar su origen dado su volumen.

81 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/4012.pdf (pag. 53).
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Sumado a lo anterior, aunque hay algunos esfuerzos en materia de regulacién de
fuentes de ingresos como los activos virtuales®? (especialmente conceptos y circulares) el
pais carece de una legislacion expedida por el Congreso de la Republica que las regule
a cabalidad. La industria Fintech se enmarca en el uso de las nuevas tecnologias, destacando
gue Colombia se ha consolidado como el tercer Aub?® mas grande en América Latina, detras
de México y Brasil, con tasas de crecimiento anual en los Ultimos afios mayores a 25 %
(Raventés, 2020). Sin embargo, es importante considerar que las empresas que hacen parte
de esta industria se dividen en diez segmentos diferentes®® que obedecen a una
heterogeneidad de servicios que no pueden ser abordados desde la misma légica. A pesar
de que actividades de crowdfunding®® o financiamiento colaborativo®® y otros asuntos como
los criptoactivos o activos virtuales han sido regulados recientemente®’, estableciendo normas
especificas para la gestién y control del riesgo de LA/FT, hace falta un mayor desarrollo en
la regulacién. Lo anterior, especialmente, teniendo en cuenta que los activos virtuales
representan retos importantes en materia LA/FT por operar en ambientes transaccionales de
dificil trazabilidad (Banco de la Republica, 2018).

A pesar de la diversidad de la industria Fintech, no se reconoce la forma de operar
de cada uno de los segmentos y sus particularidades, asi como los eventuales riesgos
que genera. Esto impacta en la definicion de estrategias para los controles y supervisiones
pertinentes, estigmatizando en muchos casos estas actividades. Esto se desprende, en primera
medida, en la falta de espacios interinstitucionales que permitan fortalecer el entendimiento
de los temas relaciones con estas tecnologias y practicas y lograr identificar los posibles

82 De conformidad con la definicién del Capitulo X de la Circular Basica Juridica de la Superintendencia de
Sociedades, un activo virtual es “[I] a representacion digital del valor que se puede comercializar o transferir
digitalmente y se puede utilizar para pagos o inversiones. Los activos virtuales no incluyen representaciones
digitales de moneda fiat, valores y otros activos financieros que ya estan cubiertos en otras partes de las
Recomendaciones GAFI.”

83 Un Hub Fintech se entiende como un ecosistema a través del cual se financian servicios tecnolégicos para la
banca, por medio de startups. https://www.nebrija.com/medios/nebrijaglobalcampus/2016/09/29/fintech-
hub-nuevas-startups-en-el-mundo-digital/

84 Estos 10 segmentos se refieren a las empresas de pagos digitales, soluciones financieras para empresas,
crowdfunding, criptoactivos y blockchain, regtech, personal finance management, insurtech, crédito digital,
wealthtech y neobancos.

8 El crowdfunding se entiende como una fuente de financiacién colaborativa en la que se utilizan pequefios
aportes de diversos individuos. https://economipedia.com/definiciones/crowdfunding-micromecenazgo.html

8 A través de los Decretos 1357 de 2018 y 1235 de 2020, que modifican el Decreto 2555 de 2010 en lo
relacionado con la actividad de financiacién colaborativa.

87 La Superintendencia de Sociedades, mediante Circular Externa 100-00016 del 24 de diciembre de 2020
(modificada parcialmente mediante Circular Externa 100-000004 del 4 de abril de 2021), modificé el Capitulo
X de la Circular Basica Juridica 100-000005 de 2017 de la Superintendencia de Sociedades e incorporé normas
especificas para la gestion y control del riesgo de LA/FT de las nuevas tecnologias, especialmente de los activos
virtuales y proveedores de activos virtuales.
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riesgos de LA/FT/CFPADM. Por otro lado, tampoco se genera una articulacion entre este
nuevo sector con las entidades financieras tradicionales y los supervisores, que actualmente
se concretan en la Superintendencia de Industria y Comercio, la Superintendencia Financiera
y el Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, para ciertos casos.
Ademas, teniendo en cuenta la R15% del GAFI sobre nuevas tecnologias, esta adaptacion
permitiria gestionar adecuadamente el riesgo de LA/FT en el desarrollo de nuevos productos
y practicas comerciales, a través del uso de herramientas tecnoldgicas.

Debilidad en la cultura ciudadana de cara a los fend6menos ALA/CFT/CFPADM

Finalmente, es importante sefialar la aparente debilidad en Ila cultura
ALA/CFT/CFPADM por parte de la ciudadania. Si bien el IEM da cuenta de un
conocimiento generalizado de los riesgos de LA/FT y, moderadamente, del FPADM por parte
de las autoridades competentes que hacen parte del Sistema ALA/CFT®, no existe
informacién que permita determinar exactamente el nivel de conocimiento de todos los
actores relevantes frente a estos fendmenos y su impacto en el pais. Esta variacion en el
conocimiento de aquellos actores diferentes a las autoridades se puede evidenciar, por
ejemplo, en uno de los principales hallazgos del IEM que establece que, en general, las
instituciones financieras tienen una comprension razonable de los riesgos de LA y de las
obligaciones ALA, mientras que las APNFD*, a excepciéon de los casinos, tienen un nivel
menor de conocimiento sobre los riesgos y obligaciones de LA/FT que las IF°L.

No obstante, el IEM no contiene informacién respecto al conocimiento de estos
fendmenos y sus implicaciones por parte de la ciudadania, ni existen actualmente otras

8 R15. Nuevas tecnologias.

8 Uno de los principales hallazgos del IEM es que “Colombia tiene una comprensién razonable de los
principales riesgos domésticos de LA/FT. La comprensién de los riesgos por parte del pais se basa particularmente
en los resultados de las Evaluaciones Nacionales de Riesgo (ENR) de 2013 y 2016”. (FMI - GAFILAT (2018) -
Informe de Evaluacion Mutua de la 42 ronda, Republica de Colombia. Pg. 10. Disponible en:
https://www.uiaf.gov.co/asuntos_internacionales/resultados_evaluaciones_mutuas/cuarta_ronda/informe_eval
uacion_mutua_29934&download=Y). Este conocimiento, ademas, se actualizé a 2019 con la ENR llevada a
cabo en ese afio, que no solo consolidd los resultados en relacion con el conocimiento de los fendmenos y sus
amenazas en el pais, sino que en su desarrolld implico ejercicios de un taller para el andlisis de amenazas y
vulnerabilidades con el sector real y financiero del pais, y la difusion de resultados de la ENR de manera previa
a la formulacién de recomendaciones de politica.

% Como se ha visto, la categoria APNFD (Actividades y profesiones no financieras designadas) reline a varios
actores del sector privado que desarrollan los siguientes negocios o actividades profesionales, para los cuales se
ha identificado un riesgo de LA/FT/FPADM: casinos, agentes inmobiliarios, notarios, comerciantes de piedras y
metales preciosos, abogados, contadores publicos y proveedores de servicios societarios y de fideicomisos.

91 FMI - GAFILAT (2018) - Informe de Evaluacién Mutua de la 42 ronda, Republica de Colombia. Pg. 10. En:
https://www.uiaf.gov.co/asuntos_internacionales/resultados_evaluaciones_mutuas/cuarta_ronda/informe_eval
uacion_mutua_29934&download=Y

44



fuentes que den cuenta de este. En este sentido, y considerando que los fendmenos de
LA/FT/FPADM se relacionan con conductas que actualmente son criminalizadas por el Estado
colombiano, se requiere de acciones que promuevan la conciencia de la ilicitud de estas
conductas y de sus implicaciones para la realidad nacional. Igualmente, se evidencia el vacio
en informacion que, justamente, dé cuenta del nivel de conocimiento de la ciudadania de
cara a estos fenémenos, pero la magnitud en que se siguen cometiendo es indicativa del
desconocimiento o la falta de consciencia de la ciudadania al respecto.

3.2.2. Insuficiente calidad del marco normativo

El segundo eje problematico que se ha identificado como causa de la baja
efectividad del Sistema ALA/CFT en el marco de la formulacién de esta politica, es la
insuficiente calidad del marco normativo en el pais. Uno de los factores fundamentales
para el adecuado funcionamiento del Sistema ALA/CFT es el conjunto de normativa que lo
regula, entendiendo el marco normativo como el régimen juridico que reglamenta el conjunto
de entidades, instituciones, funciones, procedimientos, metodologias y criterios. Sin embargo,
esta reglamentacion presenta insuficiencias en su calidad al no tener la capacidad requerida
para contribuir a alcanzar los objetivos del Sistema. Estas insuficiencias se refieren a la
ausencia de normas colombianas que cumplan e implementen los estadndares internacionales
del GAFI, asi como a falencias insitas a la normatividad nacional existente.

En esta subseccion se trataran 2 temas. Estos se desarrollaran de la siguiente manera:
(i) ausencia de normas para dar cumplimiento a estandares internaciones y (ii) falencias
insitas a la normativa nacional.

Ausencia de normas para dar cumplimiento a estandares internacionales

De acuerdo con los hallazgos del IEM, Colombia cuenta con un marco normativo
con falencias que no permite cumplir las recomendaciones del GAFI. Esto se evidencia en
las calificaciones obtenidas por el pais en la evaluacion del cumplimiento de estandares
técnicos del IEM, en el que se obtuvo un puntaje de parcialmente cumplida para 15
recomendaciones y una de no cumplida, relativa a sanciones financieras relacionadas a la
no proliferacion. Igualmente, en las calificaciones en materia de efectividad, se obtuvo 4
calificaciones moderadas y 3 en bajo. Estas ultimas en (i) investigacion y procesamiento de
LA, (ii) investigacién y procesamiento de FT y (iii) sanciones financieras.

Con base en esto, se identifican 4 aspectos que implicarian un ajuste en el marco
normativo. Principalmente en temas relacionados con: (i) la inexistencia de lineamientos en
la administracion de riesgos; (ii) la falta de obligacion de DDC e identificacién del
beneficiario final; (iii) la ausencia de mecanismos para investigar y judicializar conductas
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asociadas al LA; y (iv) la falta de mecanismos para perseguir activos de personas naturales
y juridicas. Todas estas falencias impactan negativamente en la efectividad del Sistema en
cuanto a la prevencion, deteccidn, investigacion y judicializacién de las conductas asociadas
pues limitan el rango de accion de cada uno de los actores que intervienen en él.

En primer lugar, se identifica la inexistencia de lineamientos en la administracion
de riesgos para los sectores inmobiliarios, comerciantes de metales y piedras preciosas,
cooperativas y fondos de empleados. Esto, salvo por lo establecido en la regulacién
reciente®® de la Superintendencia de Sociedades en relacion con empresas APNFD bajo su
supervision, que establece la obligacién de contar con un SAGRILAFT a aquellas empresas
que reporten ingresos totales o activos iguales o superiores a los 30.000 SMLMV y a contar
con un Régimen de Medidas Minimas a aquellas con ingresos iguales o superiores a 3.000
SMLMV vy activos iguales o superiores a 5.000 SMLMV. Otras APNFD no cuentan con la
obligacién de adoptar medidas contra LA/FT, tal como lo establecen las recomendaciones
del GAFI. En ciertos, casos, estos sectores tampoco cuentan con una supervision y regulacién
definida (RI3, R28)% que permita asegurar el cumplimiento de estos estandares, tanto para
el sector APNFD como para el sector real. Actividades como las del sector inmobiliario o
finca raiz, abogados y contadores (R23)°* no se encuentran totalmente reguladas en la
obligacion de realizar dichos reportes, teniendo en cuenta los umbrales establecidos
internacionalmente.

A prop@sito, la ENR 2019 encontré que los sectores de finca raiz y de contadores
tienen un riesgo medio alto de ser objeto de actividades LA/FT. Para estos ultimos, la Ley
1762 de 2015 establecié la obligacion de reportar operaciones sospechosas segun el EOSF
por parte de los revisores fiscales, quienes deben contar con un titulo de contador publico.
Asi, aquellos contadores que ejerzan dicha funcion estan en la obligacion de realizar estos
reportes, pero no se estaria cobijando a todo el universo de contadores que desempefian
funciones distintas a la de ejercer revisoria fiscal. Sin embargo, la regulacion reciente®® de la
Superintendencia de Sociedades establece una supervision y regulacién definida para las
APNFD (incluye contadores, agentes inmobiliarios, abogados y comerciantes de metales

92 Circular Externa 100-000016 del 24 de diciembre de 2020 (modificada parcialmente mediante Circular
Externa 100-000004 del 4 de abril de 2021), que modifica el Capitulo X de la Circular Bésica Juridica 100-
000005 de 2017 de la Superintendencia de Sociedades.

93 RI3. Supervision: Los supervisores supervisan, controlan y regulan debidamente a las instituciones financieras
y las APNFD para garantizar el cumplimiento de requisitos ALA/CFT conforme a sus riesgos; R28. Regulacion y
supervision de las APNFD.

94R23. APNFD: Otras medidas.

95 Circular Externa 100-000016 del 24 de diciembre de 2020 (modificada parcialmente mediante Circular

Externa 100-000004 del 4 de abril de 2021), que modifica el Capitulo X de la Circular Basica Juridica 100-
000005 de 2017 de la Superintendencia de Sociedades.
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preciosos y piedras preciosas) bajo su supervisiéon, que cumplan los umbrales sefialados, asi
como establece la obligacion de estas a reportar todas las operaciones sospechosas. Por otro
lado, la Resolucion 363 de 2008° de la UIAF que impone la obligacién de reportar
operaciones sospechosas a los comerciantes de metales y piedras preciosas (R23)%/, abarca
Unicamente a las empresas importadoras y exportadoras de oro, casas fundidoras de oro y
a aquellas sociedades comercializadoras que realicen este tipo de operaciones. De esta
forma, se dejan por fuera de la obligacién de realizar los reportes al resto de comerciantes
de metales y piedras preciosas.

Adicionalmente, se identifican riesgos en algunas Entidades Sin Animo de Lucro
(ESAL). Segun lo establecido en la ENR 2019 existen aproximadamente 75.000 entidades
registradas por la DIAN, pero Unicamente 4.500 son entidades mutualistas, como
cooperativas y fondos de empleados, que estan obligadas a cumplir con un sistema de
administracion de riesgo, siendo supervisadas por la Superintendencia de Economia
Solidaria. Esto, a pesar de que se ha establecido que las ESAL (R8) °® son particularmente
vulnerables a ser utilizadas por parte de terroristas por la confianza que generan en el
publico, su facilidad de acceso a fuentes de fondos y el efectivo que pueden llegar a
manejar®®. En segundo lugar, y en relacién con la obligacién de realizar DDC e
identificacion del beneficiario final, se identifican falencias para las APNFD y para el
sector real, incumpliendo asi recomendaciones dadas por el GAFl. Teniendo en cuenta la
importancia de la supervision y las medidas preventivas que deben ser adoptadas por
diversos sectores (RI3, RI4)1°°, no existe la obligaciéon expresa en la normatividad actual de
realizar la DDC (R22)'°*, implementando mecanismos para la identificacion del beneficiario
final (R24)°2, lo cual pone de presente la falta de estandarizaciéon del concepto de

% Por la cual se impone a las empresas exportadoras y/o importadoras de oro, las casas fundidoras de oro y
a las sociedades de comercializacion internacional que dentro de su actividad econdmica tengan la
comercializacion de oro y/o realicen operaciones de exportacion y/o importacién de oro, el deber de reportar
a la Unidad de Informacion y Analisis Financiero (UIAF).

97 R23. APNFD: Otras medidas.

98 R8. Organizaciones sin fines de lucro.

9 Recuperado de: https://www.cfatf-gafic.org/es/documentos/gafi40-recomendaciones/414-recomendacion-
8-organizaciones-sin-fines-de-lucro

100 RI3. Supervision: los supervisores supervisan, controlan y regulan debidamente a las instituciones financieras
y las APNFD para garantizar el cumplimiento de requisitos ALA/CFT conforme a sus riesgos; RI4. Medidas
preventivas: las medidas ALA/CFT son aplicadas debidamente por parte de las instituciones financieras y las
APNFD de acuerdo con sus riesgos y reportan transacciones sospechosas.

101 R22. APNFD: debida diligencia del cliente.
102R24. Transparencia y beneficiario final de las personas juridicas.
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cumplimiento. Esto, salvo por lo establecido en la regulacién reciente’®® de la
Superintendencia de Sociedades que incluye la obligacién de DDC que atiende la R22°%4 en
concordancia con la R10 que incluye la identificacion del beneficiario final, para aquellas
empresas APNFD obligadas y supervisadas por esta Superintendencia.

De forma similar, aunque los articulos 102 y siguientes del Decreto Ley 663 de
199319 (EQOSF) se refieren a algunos aspectos de la DDC, el pais no cumple a cabalidad
con los estandares que han sido establecidos por el GAFI (R10). Aunque en efecto el EOSF
establece la obligacion de las entidades vigiladas por la Superintendencia Financiera de
cumplir con la DDC, hace falta regulacién aplicable a los demas sujetos obligados'®” de cara
a los estandares internacionales. Lo anterior toda vez que la R10'°8, establece que el principio
de DDC debe plasmarse en la Ley.

A pesar de que existen iniciativas para subsanar estas falencias'®, no se expresa
en el marco normativo los mencionados requisitos para que se coadyuve a la efectividad
del Sistema, principalmente en aspectos de prevencién y deteccién. Ademas, tampoco es
claro quiénes estan en la obligacion de aplicar estas medidas y frente a qué supervisores,
teniendo en cuenta que los sectores son heterogéneos, por lo que la regulacion debe ser lo
suficientemente amplia para reconocer esas diferencias. Por ejemplo, aquellas instituciones
gque se encuentran bajo la supervision de la Superintendencia de Economia Solidaria, la
DIAN y el Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones, no tienen
obligacion expresa de obtener la informacién referida al propésito y naturaleza de la
pretendida relacion comercial.

103 Circular 100-000016 del 24 de diciembre de 2020 (modificada parcialmente mediante Circular Externa
100-000004 del 4 de abril de 2021), que modifica el Capitulo X de la Circular Basica Juridica 100-000005 de
2017 de la Superintendencia de Sociedades.

104R22. APNFD: debida diligencia del cliente.

105R10. Debida diligencia del cliente.

106 por medio del cual se actualiza el Estatuto Orgéanico del Sistema Financiero y se modifica su titulacion y
numeracion.

107 Cabe sefialar que para el GAFI el sector financiero también incluye a profesionales de compra y venta de
divisas, cooperativas de ahorro y crédito y operadores de giros postales que no se entienden incluidos dentro de
los sujetos vigilados por la Superintendencia Financiera.

108 Entre otras cosas, esta recomendacion establece que la DDC debe realizarse cuando (i) se establezcan
relaciones comerciales; (ii) se realicen transacciones ocasionales, ya sea por el umbral establecido (USD/EUR
15.000) o se den transferencias electrénicas segln lo establecido en la R 16; (iii) exista sospecha de LA o FT; o
(iv) se tenga dudas sobre la veracidad o idoneidad de datos de identificacién del cliente.

109 por ejemplo la Superintendencia Financiera de Colombia, en la Circular Externa 027 de 2020, numeral
4.2.2.2.1.1.2.1., incorporo la obligacién expresa a las entidades vigiladas por ella de “entender y obtener
informacién sobre el propésito que se pretende dar a la relacién contractual con los clientes” en el desarrollo de
sus procedimientos de conocimiento al cliente.
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Teniendo en cuenta estas limitaciones asociadas a la DDC, tampoco se cuenta con
mecanismos de actualizacion y precisién de la informacion sobre el beneficiario final
(R10, R24)'%, |a ENR 2019 establecié que el acceso a esta informacién por parte de las
autoridades es limitado toda vez que las bases de datos existentes no se actualizan en tiempo
real. Asi, a través de los registros de Camaras de Comercio se pueden identificar los socios,
dependiendo del tipo de sociedad, como por ejemplo de las ESALES, Sociedades por
Acciones Simplificada (SAS), sociedades comandita, de capital, entre otras. Sin embargo, la
informacién de las Sociedades por Acciones no es de acceso publico. Ademas, existe la
posibilidad de que para identificar a la persona natural que actia como beneficiario final,
se deba recurrir a la revision de libros de comercio no digitalizados, desactualizados, y sobre
los cudles las Camaras de Comercio no tienen acceso (ENR, 2019, pg. 129).

Adicionalmente, no existe una unidad de definicién de beneficiario final, lo cual
limita el alcance y el control por parte de los supervisores. La Ley 2010 de 2019 establecio
una definicién de beneficiario final y cre6 el RUB. No obstante, dicha disposicion es aplicable
en materia fiscal, dejando de lado lo aplicable a estructuras sin personeria juridica y cuentas
bancarias. Ademas, la informacién consignada en dicho registro no es accesible para los
supervisores. De esta forma, no se cuenta con una Unica definicion de beneficiario final que
incluya a personas juridicas y otras estructuras, cuentas bancarias, y que haga referencia al
proceso de DDC, asegurando el acceso a las autoridades competentes para el ejercicio de
sus funciones.

En tercer lugar, se identifican 2 falencias respecto de las recomendaciones que se
refieren a temas de investigacién, judicializacién y sancién dentro del Sistema ALA/ CFT.
A pesar de que Colombia cuenta con los mecanismos normativos para investigar y
judicializar las conductas de LA (RI7)* y FT (RI9)*'2, el GAFI establecié que existe un bajo
nimero de condenas en estos temas''®. Sin embargo, hay dos temas fundamentales que
requieren de un estudio desde la perspectiva normativa, toda vez que afectan la efectividad
de la lucha contra estos fendmenos. El primero de ellos se refiere a la existencia de un delito
que sancione la FPADM y el segundo, involucra el tema de sanciones.

110R10. Debida diligencia del cliente; R24. Transparencia y beneficiario final de las personas juridicas.
111 RI7. Investigacién y procesamiento de LA: los delitos y actividades asociadas son investigados y
judicializados.

112 RI9. Investigacion y procesamiento de FT: Los delitos y actividades asociadas son investigados y
judicializados.

113 E| IEM establece que entre los afios 2012 y 2016 se presentaron 320 acusaciones en investigaciones de LA,
obteniéndose 216 condenas.
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En primera medida, la Ley 599 de 2000'?* no cuenta con la tipificacién de la
conducta de FPADM. La falta de tipificacion de este delito dificulta el impacto a las medidas
contra organizaciones terroristas y financiadores del terrorismo en cuanto al transporte y
utilizacién de activos (RI10)**®, asi como al impedimento de que estas personas y entidades
obtengan, transfieran o utilicen fondos (RI11)*°.

Adicionalmente, el alcance normativo limita la capacidad del sistema en materia
de sanciones (RI11)*'” y congelamiento de activos (RIL0)8. Las recomendaciones
establecen que se deben implementar regimenes de sanciones financieras que cumplan las
Resoluciones del CSNU, relativas a la prevencién del terrorismo y su financiamiento (R6)**°,
asi como a la proliferacion de armas (R7)*?°. Esto se traduce en el congelamiento de bienes
y activos para impedir que se pongan a disposicién o beneficio de entidades o personas
establecidas en las listas de este Consejo. En Colombia, estas acciones de congelamiento
solo pueden aplicarse con la expedicion de una orden judicial que determine la legalidad
del congelamiento, y en desarrollo de un convenio interadministrativo suscrito entre la UIAF,
la FGN, la Superintendencia Financiera de Colombia y el Ministerio de Relaciones Exteriores.

Asi, en el ordenamiento juridico colombiano no existen medidas que permitan el
congelamiento expedito de bienes o activos relacionados con actividades de LA o FT. La
legislacion vigente permite la restriccion del derecho de dominio de bienes relacionados con
actividades terroristas a través de dos figuras especificas. La primera de ellas es la referida
al comiso que, segun el articulo 82 de la Ley 906 de 2004'%!, procede sobre bienes y
recursos de la persona que sea penalmente responsable, y que provengan o sean producto
de un delito. En segunda medida, la Ley 1708 de 201422, establece que la titularidad de
los bienes que sean producto de una actividad ilicita y que hayan sido utilizados para la
ejecucion de esta o sean el objeto material de la misma, sera, entre otras, declarada a favor

114 por la cual se expide el Cédigo Penal Colombiano.

115 RI110. Medidas preventivas de FT y sanciones financieras: se impide a terroristas, organizaciones terroristas
y financiadores del terrorismo a transportar y utilizar activos.

116 RI11. Sanciones financieras: impedimento de personas y entidades implicadas en la PADM a obtener,
transferir y utilizar fondos.

117 RI11. Sanciones financieras: impedimento de personas y entidades implicadas en la PADM a obtener,
transferir y utilizar fondos.

118 R110. Medidas preventivas de FT y sanciones financieras: se impide a terroristas, organizaciones terroristas
y financiadores del terrorismo a transportar y utilizar activos.

119 R6. Sanciones financieras dirigidas relacionadas con el terrorismo y el financiamiento del terrorismo.
120 R7. Sanciones financieras dirigidas relacionadas a la proliferacion.

121 por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Penal.

122 por medio de la cual se expide el Cadigo de Extinciéon de Dominio.
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del Estado. De esta forma, la FGN tiene la obligacién de investigar y determinar si
efectivamente los bienes bajo investigacién se encuentran en alguna de las causales de
extincioén de dominio establecidas en la Ley. En el adelantamiento de este procedimiento se
pueden imponer medidas cautelares, a través de providencia ordenada por el fiscal, ya sea
del embargo, el secuestro o la toma de posesion de los bienes, con el fin de evitar que estos
sean ocultados, negociados, gravados, transferidos o destruidos.

Falencias insitas a la normativa nacional

Se encuentran 5 grandes falencias dentro del marco normativo que regula el
Sistema ALA/CFT y temas relacionados como la FPADM. Estos se refieren a: (i)
circunstancias de superposicién normativa; (ii) insuficiencia de controles de entrada al
mercado para algunos sectores econdmicos; (iii) escasas funciones de control y vigilancia en
ciertas actividades; (iv) rezago normativo que se genera frente a nuevas dinamicas en la
economia y; (v) la necesidad de ampliar los delitos fuente del tipo penal de LA.

En primer lugar, y teniendo en cuenta la magnitud del marco normativo, se han
identificado circunstancias en las que las normas se superponen generando mdltiples
obligaciones. Esto deviene en desgaste de recursos, impactando negativamente la
efectividad de diferentes funciones. Esta situacion se pudo identificar especialmente en ciertas
actividades de supervision del sector real y de las APNFD. Por ejemplo, las empresas
exportadoras que también tienen la habilitacibn como empresas de transporte de carga
terrestre de mercancias hacia el puerto, tienen que aplicar no solo la regulacion ALA/CFT de
comercio exterior sino que también se ven obligados a cumplir con la regulacion de la
Superintendencias de Puertos y Transporte de acuerdo con la resolucién 74854 de 2016'%,

Caso similar es el de las grandes empresas del pais, cuyo objeto social o giro
ordinario de los negocios puede dar pie al ejercicio de multiples actividades mercantiles
gue estén reguladas por mas de una norma ALA/CFT (v. gr Ecopetrol o los almacenes de
grandes superficies) 124, Estas empresas pueden fungir como usuarios aduaneros, pero
también pueden ser comercializadoras de minerales o emisores de valores o establecimientos
de crédito, o tener otro objeto social que pueda estar comprendido en alguna regulacion
ALA/CFT. Esta situacién hace que no sélo haya concurrencia de normas, sino también
concurrencia de supervisores y por lo mismo, dificultades juridicas para sancionar por el
incumplimiento.

123 por medio de la cual se establece de manera obligatoria la implementacion del SIPLAFT

124 Entre otras, Estatuto Organico del Sistema Financiera (Decreto Ley 663 de 1993), Circular Basica Juridica
C.E. 029/14 de la Superintendencia Financiera, Circular Basica Juridica 100-000005 de 2017 de la
Superintendencia de Sociedades, Resolucion 74854 de 2016 de la Superintendencia de Transporte.
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En segundo lugar, teniendo en cuenta lo establecido en la ENR 2019, existen
algunas actividades o sectores econémicos con insuficientes controles de entrada para
nuevos agentes. Estos controles se refieren a licencias de funcionamiento, dificultades en el
registro o falta de registros para las actividades, y el seguimiento efectivo a que los criterios
de entrada al mercado se sigan cumpliendo. Estos aspectos se identifican en el sector de
hidrocarburos en los que no se otorgan licencias como control de entrada, sino que se
autorizan permisos de explotacion en los territorios. Asi, el seguimiento se realiza posterior
a la entrada al mercado, cuando ya estdn en marcha operaciones relacionadas con esta
actividad.

La normatividad para los sectores de metales y piedras preciosas, finca raiz y
ESALES, no cuenta con suficientes elementos para realizar seguimiento ni controles de
supervision. Para las ESALES, por ejemplo, debido a su diversa naturaleza, ya sean
asistencialistas o mutualistas, existen varias unidades de registro, ejerciendo ademdas una
gran variedad de actividades en jurisdicciones diferentes. Posterior a su constitucion, solo a
las sociedades mutualistas’®®, que representan aproximadamente un 6 % del total de las
ESALES identificadas!®®, se les hace supervision, vigilancia y control a través de la
Superintendencia de Economia Solidaria. Para comerciantes de metales y piedras preciosas,
los controles de entrada se dificultan para el caso de la pequefia mineria 0 mineria de
subsistencia, en lo que se refiere a la obtencién del RUT de la DIAN vy otras certificaciones,
documentos requeridos previos al Registro Unico de Comercializadores de Metales
(RUCOM), debido a la lejania de los municipios mineros a zonas urbanas, lo cual impide
tener un control de esta actividad en territorio. Las agencias de finca raiz y obras de
ingenieria civil, tienen controles de entrada registrales, pero quienes participaron en la ENR
2019 manifestaron que estas son buenas practicas que se observan solo en los casos en que
se pertenece a agremiaciones o por politicas de transparencia, las cuales son voluntarias,
dificultando su seguimiento.

En tercer lugar, en lo que respecta a las funciones de control y vigilancia, se
identifican obligaciones heterogéneas dentro de los sectores en cuanto a la
implementacién de sistemas de administracién, control, prevenciéon o autogestion de

125 Llas ESALES de tipo mutualista son vigiladas por la Superintendencia de Economia Solidaria y tienen como
fundamento econémico los aportes que hacen los asociados. Incluye cooperativas, fondos de empleados y
asociaciones mutuales. Las asistencialistas incluye las corporaciones, asociaciones y las fundaciones y obtienen
recursos de las actividades que realizan o de donaciones de particulares u organismos nacionales o
internacionales.

126 En la ENR 2019 se identificod que de las 75.000 ESALES activas en las bases de datos de la DIAN, s6lo
4.500 se encuentran bajo la regulacion de las Superintendencia de Economia Solidaria, las cuales cumplen con
un sistema de administracion de riesgos LAFT y de reportes de informacién.
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LA/FT. Si bien se exige hacer una supervision basada en riesgos para prevenir estas
actividades en todos los sectores, a partir del conocimiento de la dinamica interna, el alcance
de estas medidas no cobija la totalidad de las instituciones. Por ejemplo, dentro del sector
salud, no todas las Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud (IPS) tienen un Sistema de
Administracion de Riesgos LA/FT. De hecho, la normatividad especifica'?’ a estos fenémenos
sélo incluye a un 12,7 % de las IPS. A pesar de que las IPS tienen medidas y controles en el
marco de su relacion con las Entidades Promotoras de Salud (EPS), estas supervisadas en su
totalidad, los actores del sector manifestaron en la ENR 2019 la preocupacién por la posible
canalizacién de recursos ilicitos que pueda suceder en el resto de las 87,3 % IPS, las cuales
hacen presencia en territorios lejanos, de dificil acceso y con posible presencia de GAO.

En el mismo sentido, se encuentra el caso de actividades de contaduria donde,
segun el Cédigo de Comercio?8, los revisores fiscales deben reportar ROS de temas de
contrabando, LA y evasién fiscal. Por su parte, las entidades que presten servicios propios
de la ciencia contable que superen el umbral de utilidades establecidos en la Circular Basica
Juridica de la Superintendencia de Sociedades!®® son supervisadas por esta en términos
LA/FT. Asi, s6lo una parte de los contadores estan cubiertos, dejando una brecha en la
prevencion y control de aproximadamente 5.000 empresas registradas en Camara de
Comercio con corte a 2019, que no son supervisadas. En la ENR 2019, segln
Confecamaras, se identificaron 5.093 empresas que prestan servicios de contaduriay 7.718
de bufetes de abogados en 2019, de los cuales a 2017, sélo 5 y 8 respectivamente tenian
oficial de cumplimiento. No obstante, la regulacién reciente*® de la Superintendencia de
Sociedades ha disminuido los requerimientos y umbrales para aumentar el ndmero de
empresas APNFD obligadas a reportar ROS y al Régimen de Autocontrol y Gestién del Riesgo
Integral LA/FT, para pasar de aproximadamente 130 empresas APNFD en 2020 a
aproximadamente 2.600 empresas APNFD para el 2021.

En cuarto lugar, es importante referirse a nuevos productos o servicios que generan
movimientos de dinero por canales digitales, como los activos virtuales y otros asociados
al uso de nuevas tecnologias. Estos dan respuesta a las necesidades de las nuevas
generaciones de consumidores financieros, caracterizadas por la necesidad de contar con
opciones inmediatas, reduciendo la identificacion del cliente o beneficiario final. Un claro

127 Circular Externa 009 del 21 de abril de 2016 de la Superintendencia Nacional de Salud.
128 Decreto 410 de 1971.
129 Circular Basica Juridica 100-000005 de 2017 de la Superintendencia de Sociedades.

130 Circular 100-000016 del 24 de diciembre de 2020 (modificada parcialmente mediante Circular Externa
100-000004 del 4 de abril de 2021), que modifica el Capitulo X de la Circular Basica Juridica 100-000005 de
2017 de la Superintendencia de Sociedades.

53



ejemplo de lo anterior es el crecimiento del uso de activos como las tarjetas prepago o
servicios como los bancos pantalla**! los cuales, al no estar afiliados a un grupo financiero
regulado, sujeto a una supervisién eficaz, pueden generar vulnerabilidad en el Sistema
ALA/CFT**2, En concordancia, la Circular Externa nro. 27 de 2020 de la Superintendencia
Financiera de Colombia prohibe iniciar o continuar relaciones de corresponsalia
transnacional con bancos pantalla, ademas de que las entidades financieras deben
implementar medidas para que las cuentas no sean utilizadas por estos bancos'*3. De la
misma forma, la Circular 100-000016 del 24 de diciembre de 2020 de la Superintendencia
de Sociedades, incorpora normas para la gestion y control de riesgo de LA/FT para aquellas
empresas vigiladas que presten servicios, reciban aportes o realicen transacciones con
activos virtuales.

En quinto y ultimo lugar, y teniendo en cuenta la mutacién de practicas criminales,
no se cuenta con una valoracién periédica para considerar la inclusion de nuevas
conductas tipicas como fuente del delito de LA. Lo anterior es fundamental, principalmente
en lo que se refiere a la vulneracién del bien juridicamente tutelado de los recursos naturales
y el medio ambiente. Por ejemplo, conductas como las de explotacion ilicita de yacimientos
mineros y otros materiales y el ilicito aprovechamiento de recursos naturales renovables, entre
otras, generan flujos financieros ilicitos susceptibles de ser objeto de lavado.

Al respecto, cabe sefialar el crecimiento que ha tenido la deforestacién en el pais
durante los (ltimos afios y que se encuentra estrechamente asociado con diversas
actividades ilegales. Entre estas se encuentran cultivos ilicitos, extraccion ilicita de minerales
y de madera, acaparamiento de tierras, trafico de especies, entre otras, en cuyos procesos
se han podido detectar préacticas de LA tal como se indica en el Documento CONPES 4021
Politica Nacional para el Control de la Deforestacion y la Gestion Sostenible de los
Bosques®**. Adicionalmente, de acuerdo con el Informe de Amenazas Regionales en Materia

131 De acuerdo con Gafilat (2021, Pg. 118), banco pantalla significa un banco que no tiene una presencia fisica
en el pais en el que es constituido y recibe licencia, y que no esté afiliado a un grupo financiero regulado que
esta sujeto a una supervision consolidada eficaz. En Colombia esta permitido hacer negocios con entidades que
tienen oficinas de representacion en las que no se vinculan directamente los clientes, siempre y cuando funcione
una sede comercial.

132| os bancos pantalla estdn cominmente en paraisos fiscales sobre entidades de papel, cuya existencia fisica
nunca se consolida. Adicionalmente, segun la Evaluacién Mutua, las obligaciones existentes requieren que las
instituciones financieras recopilen informacion para comprender la naturaleza de los negocios y actividades de
la institucién financiera con la cual se establece una relacion; sin embargo, no hay ningln requisito para
determinar la calidad de la supervision. Ademas, no existen prohibiciones explicitas sobre las instituciones
financieras respecto de establecer nuevas relaciones o continuar aquellas con los bancos pantalla.

132 Numeral 4.2.2.2.1.2.4.6.

134 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/4021.pdf.
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de Lavado de Activos del Gafilat'®®, los delitos ambientales fueron identificados como una
amenaza emergente asociada al LA en la region de Latinoamérica y el Caribe3®. Pese a lo
anterior, en Colombia los delitos ambientales todavia no son determinantes de LA.

Al igual que la deforestacién, el cibercrimen es el otro conjunto de actividades
ilegales que no han sido exploradas de manera suficientemente para considerar su
inclusion como delitos fuente de LA. El cibercrimen ha venido en franco aumento y debido
a la situacion de pandemia se ha acelerado de manera vertiginosa. En efecto, entre 2019 y
2020 los delitos cibernéticos crecieron 84 % y considerando solamente el periodo de
emergencia nacional por el COVID-19 el incremento fue del 97 % (El Espectador, 2020)*%".
Esto sin duda demuestra que en el pais existen organizaciones de cibercriminales que
representan una amenaza considerable y un gran desafio para el Sistema ALA/CFT, pues si
bien se han logrado avances desde ciertos frentes, el pais todavia tiene un entendimiento
incipiente sobre productos, practicas y mecanismos relacionados con nuevas tecnologias y
su correspondiente reconocimiento del riesgo de LA/FT.

En esa misma linea, se tiene que el Decreto 3420 de 2004138 que establece la
composicion y funciones de la CCICLA, no incluye dentro de sus funciones el tema
relacionado con la FPADM. Este decreto no ha sido modificado desde su expedicion para
incluir dichas funciones a pesar de la adicion de este tema desde el afio 2012 por parte de
GAFI. Como consecuencia, esta instancia de coordinacién que formula la politica
relacionada con el LA, asi como del enriquecimiento y financiacién de las organizaciones
criminales y terroristas, no puede responder frente a necesidades en este tema. Ademas, los
diversos comités que conforman la Comision actualmente no se compaginan directamente
con las diversas fases del Sistema, impidiendo el trabajo articulado y focalizado que permita
afectar las finanzas ilicitas.

3.2.3. Baja disponibilidad, accesibilidad y calidad de la informacién

Como tercer eje problemético que incide en la baja efectividad del sistema, se
encuentra la baja disponibilidad, accesibilidad y calidad de la informacion. La

135 Disponible en https://gafilat.org/index.php/es/noticias/105-segunda-actualizacion-del-informe-de-
amenazas-regionales-en-materia-de-lavado-de-activos-2017-y-2018.

136 para ello el organismo internacional aplicé un indice construido con base en los delitos fuente de lavado de
activos presentes en los procesos de deteccion (tipologias) y sancidn (sentencias condenatorias).

137 Disponible en https://www.elespectador.com/judicial/en-2020-se-profesionalizaron-los-delitos-en-la-web-y-
crecieron-en-un-84-article/

138 por el cual se modifica la composicién y funciones de la Comisién de Coordinacién Interinstitucional para el
Control del Lavado de Activos y se dictan otras disposiciones. Disponible en http://www.suin-
juriscol.gov.co/viewDocument.asp?ruta=Decretos/1527117
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informacién es el principal activo del sistema ALA/CFT, la cual incluye no sélo ROS, sino
también informacién de transacciones financieras, de bienes y servicios. Adicionalmente, a
partir de la Ley Estatutaria 1621 de 2013, se credé un flujo importante de informacion
proveniente de los organismos de inteligencia nacionales e internacionales, e intercambio de
informacién de la UIAF con las 169 UIF mediante el canal seguro del grupo Egmont. El
sistema se enriquece adicionalmente con informacién sobre sentencias de LA/FT, medidas
cautelares y de extincion de dominio, recuperacion de activos en el exterior, incautacion de
divisas y extradiciones, entre otras. Sin embargo, en Colombia, la disponibilidad,
accesibilidad y calidad de la informacion del sistema nacional, en términos de la completitud,
exactitud y facilidad de consulta en tiempo real, se ve afectada por falencias en registros,
instrumentos de recoleccién e informacion empirica para el desarrollo de actividades y su
seguimiento, asi como por la limitada gestién de la informacion.

Falencias en registros, instrumentos de recoleccién e informacién empirica y limitada
gestion

En primera medida, se identificaron falencias en los registros de personas
naturales y juridicas que no permiten conocer informacién completa para realizar un
proceso apropiado de DDC. Puntualmente, para el tema de identificacion de personas
naturales a través de registros, durante la ENR 2019 se mencion6 que el pais tiene multiples
mecanismos de identificacion que impide contar con una informacion centralizada y
completa. Estas falencias en los registros de personas naturales y juridicas se identifican
particularmente en las APNFD vy la falta de registros Gnicos por actividad como en el caso de
las ESAL. Asimismo, uno de los principales hallazgos de la IEM 2018 indic6 que los servicios
de transferencias de dinero o valores no mantienen sistematicamente registros de la
informacién y de la documentacion obtenida para identificar y verificar la identidad del
cliente o del beneficiario final.

Adicionalmente, el alto nivel de informalidad en la economia dificulta que los actores
del sector real recojan la totalidad de la informacién transaccional. La alta tasa de
informalidad de la economia colombiana, que alcanza niveles cercanos al 50 % segun
informacién de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) del Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) para el trimestre movil noviembre de 2019 a
enero de 2020, genera distorsiones en los registros debido a que las estadisticas econémicas

139 por medio de la cual se expiden normas para fortalecer el Marco Juridico que permite a los organismos que
llevan a cabo actividades de inteligencia y contrainteligencia cumplir con su mision constitucional y legal, y se
dictan otras disposiciones.
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oficiales del pais contienen la informacion del sector formal y los sujetos obligados a reportar
bajo el marco ALA/CFT/CFPADM pertenecen a la economia formal.

De igual forma, la informalidad empresarial es alta. Segun el Documento CONPES
3956 Politica de formalizacion empresarial*°, publicado en el 2019, durante 2016
alrededor del 75 % de las microempresas en el pais no estaban registradas, ni con registro
mercantil, ni RUT. Estas empresas tienen bajos niveles de cumplimiento de contratacién formal
de trabajadores, de pago de prestaciones sociales, de implementacion de contabilidad
formal y de declaracion y pago de impuestos.

En segundo lugar, durante la ENR 2019 se hallaron dificultades de identificacién
de las PEP a nivel nacional por la falta de un registro de uso publico que permita la
verificacion de servidores pudblicos y contratistas que cumplen con tal condicién. Esto
dificulta el proceso de DDC, puesto que segun las Recomendaciones del GAFI, a los clientes
catalogados PEP (Personas Expuestas Politicamente) se les debe hacer una DDC ampliada o
mas profunda debido a que ellos manejan recursos publicos y pueden incurrir en delitos
contra la administracion publica, grupo de faltas que representan mas del 60% de los delitos
fuente de LA, Asi, los aplicativos existentes en el Sistema de Informacion y Gestion del
Empleo Publico'*? (SIGEP) no permiten identificar de manera publica el listado de quienes se
encuentren en esta categoria, ni dichas personas estan obligadas a brindar mayor
informacién para realizar un monitoreo intensificado de sus transacciones con el fin de evitar
riesgos de LA/FT y, por ende, de corrupcion.

En tercer lugar, persisten problemas de calidad en los ROS por la brecha sistémica
en la supervisién. Como fue mencionado en el primer eje problematico, algunas actividades
del sector real, asi como de las APNFD, presentan un nivel de entendimiento de los riesgos
de LA/FT més bajo en comparacion con el del sector financiero, principalmente debido a
que sus sistemas de administracion del riesgo se han desarrollado en los Ultimos afios, a
diferencia de los implementados por las entidades financieras que gozan de mayor madurez.
De hecho, durante el ejercicio de la ENR 2019 los sujetos obligados a reportar del sector
real y las APNFD manifestaron su preocupacion por que los sistemas de administracion del
riesgo de LA/FT estan enfocados al sector financiero, es decir, que los estandares de estos
sistemas no tienen en cuenta la l6gica detras del funcionamiento de los productos o servicios

140 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3956.pdf.

141 E| LA se encuentra tipificado en el articulo 323 del Cadigo Penal, Ley 599 de 2000, y a la fecha se establece
un total de 66 delitos fuente, de los cuales los delitos contra la administracion publica son 42, es decir el 64 %.

142 E| SIGEP contiene informacién de caracter institucional tanto nacional como territorial, relacionada con: tipo
de entidad, sector al que pertenece, conformacién, planta de personal, empleos que posee, manual de funciones,
salarios, prestaciones, etc.
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que el sector real y las APNFD ofrecen. Esto ha sido abordado por medio de la regulacién
reciente’® de la Superintendencia de Sociedades que establece obligaciones particulares
para las APNFD para la gestion de riesgos con un enfoque basado en riesgos.

Aunado a ello, el Sistema de Reporte en Linea?** (SIREL) no se encuentra adaptado
a la informacién de sectores diferentes al financiero, dificultando la tarea de reportar por
parte de sujetos obligados. En concordancia, la ENR 2019 expone la percepcion de estos
sujetos obligados en cuanto a que los anexos y documentos a través de los cuales se reportan
las operaciones sospechosas y se carga la informacién obijetiva en la plataforma SIREL, no
estdn adaptados a las necesidades del sector real y las APNFD ni a la informacion que estos
tienen.

Ambos aspectos, sumados a la inexperiencia de ciertos sujetos obligados con
respecto al cumplimiento de su obligacién de reportar (IEM 2018), han derivado en una
baja calidad de los ROS. Lo anterior, repercutiendo no solo en el nimero de casos de
inteligencia difundidos por la UIAF a la FGN, sino en la efectividad de investigaciones
adelantadas por esta ultima entidad, al no contar con la informacién precisa necesaria para
las labores de investigacion. Al respecto, cabe sefialar que la [IEM 2018 indic6 que la UIAF
en el aflo 2014 dejo de divulgar los informes con retroalimentacion acerca de la calidad de
los ROS presentados por los sujetos obligados. No obstante, es importante resaltar que, al
momento, dicha situacion se encuentra subsanada dado que la UIAF desarroll6 una serie de
indicadores que facilitan la retroalimentacién a los oficiales de cumplimiento con respecto a
las tendencias del reporte, su participacion en el sector y la completitud, entre otros aspectos
(UIAF, 2021), los cuales estan siendo compartidos actualmente con las entidades sujetas a
reporte.

En cuarto lugar, la informacién cuantitativa no se encuentra centralizada
dificultando el dar cuenta de la evolucion y desempeiio del sistema ALA/CFT. El articulo
13 del Decreto 3420 de 200445 establecié la disposicion de un sistema de seguimiento
estadistico con el objeto de compilar y difundir las cifras oficiales del Sistema ALA/CFT, sin
embargo, el proyecto para implementar dicho sistema estadistico comenzé a gestarse en el
afio 2020. Ese amplio rezago le produjo una gran debilidad del Sistema ALA/CFT por la

143 Circular 100-000016 del 24 de diciembre de 2020 (modificada parcialmente mediante Circular Externa
100-000004 del 4 de abril de 2021), que modifica el Capitulo X de la Circular Basica Juridica 100-000005 de
2017 de la Superintendencia de Sociedades).

144 Es una herramienta Web administrada por la UIAF que permite a las entidades reportantes cargar y/o
reportar en linea la informacion de las obligaciones establecidas en la normatividad de cada sector, de forma
eficiente, oportuna y segura.

145 por el cual se modifica la composicién y funciones de la Comisién de Coordinacién Interinstitucional para el
Control del Lavado de Activos y se dictan otras disposiciones.
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falta de estadisticas integrales para evaluar adecuadamente si las acciones de los actores del
Sistema han tenido un efecto positivo en la mitigacion del riesgo y en la lucha efectiva contra
estos fendmenos con el paso del tiempo'*®. Asimismo, el IEM indicé que el sistema de
seguimiento estadistico de financiacion del terrorismo, cuyo disefio e implementacion fue una
accion considerada dentro de la anterior politica nacional - Conpes 3793 de 2013, no
funciona efectivamente.

En quinto lugar, en lo que se refiere a la accién de extincién de dominio, no se cuenta
con un sistema integrado de informacidn centralizada para este proceso. Siendo la FGN,
la Sociedad de Activos Especiales (SAE)'*’, el Ministerio de Justicia y del Derecho y el
Consejo Superior de la Judicatura, actores principales en la persecucién de activos producto
del delito a través del comiso y de la extincién del dominio, se identifico que la informacién
vinculada a estos procesos presenta problemas de calidad, se encuentra fragmentada y no
es interoperable. Lo anterior no permite que las entidades conozcan: (i) el inicio de procesos
de extincién de dominio; (ii) la vinculacién de bienes a esta clase de procesos; (iii) la
valoracion del bien vinculado y su ubicacion; (iv) las decisiones judiciales que se adopten; y
(v) los sistemas de administracién que se apliquen.

En sexto lugar, se tiene la debilidad en los mecanismos actuales de identificacién
de clientes/usuarios de las operaciones de giros postales de pago. De acuerdo con los
hallazgos del IEM 2018, los informes de inspeccién de los operadores de servicios postales
presentaron deficiencias en varios aspectos de su régimen preventivo y de administracion del
riesgo de LA/FT. Sobre ello, el Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones, como ente regulador de esta actividad, manifestd vulnerabilidad en las
medidas y controles aplicados por los operadores de giros postales de pago respecto a los
registros de identificacién, los cuales han dificultado su validacion y la individualizacién de
los clientes o usuarios que realizan las transacciones, aumentando asi el riesgo de conductas
de LA/FT. Tal situacion resulta preocupante si se tiene en cuenta el importante dinamismo que
ha presentado esta actividad en los Ultimos diez afios, al pasar de mover 4 billones de pesos
en el aflo 2010 a més de 22 billones de pesos en el 2020.

146 Frente a la informacién cuantitativa puntual no disponible, el IEM 2018 hizo alusién a estadisticas que
identifiquen el delito fuente en los casos de LA; aquellas que diferencian por investigaciones, enjuiciamientos y
condenas; asociadas al decomiso; a sanciones impuestas; sobre acreditaciones, suspensiones y destituciones
(notarios); acerca de las bajas, suspensiones y revocaciones de operaciones y sobre la cantidad total de agentes
inmobiliarios; inscripciones, suspensiones y revocaciones (comerciantes de metales y piedras preciosas); y la
cantidad de casinos en linea no autorizados y no supervisados (casinos / juegos de azar).

147 Desde su designacion como entidad administradora del Fondo para la Rehabilitacién Inversion Social y Lucha
Contra el Crimen Organizado (Frisco) en 2014, la SAE ha capturado, almacenado y sistematizado
aproximadamente 23.000 inmuebles, 2.000 sociedades, 11.000 semovientes, 5.000 medios de transporte y
18.000 muebles, enseres y joyas ubicados en los 32 departamentos del pais.
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Por dltimo, son escasas las estimaciones del monto por LA que consideran otras
economias ilicitas diferentes al narcotrafico. Dimensionar el tamafio del dinero lavado y el
potencial de los ingresos ilicitos susceptibles a ser lavados (valor de la amenaza), es sin lugar
a dudas una de las tareas méas complejas por la naturaleza misma del fenébmeno criminal. Si
bien los ejercicios realizados en el esfuerzo por contar con una aproximacion al monto de
dinero lavado han sido valiosos, no se cuenta con uno que mediante una estimacién robusta
incorpore cifras provenientes de otros delitos fuente de LA diferentes al narcotrafico, tal como
lo son la trata de personas, el trafico de migrantes, la extorsién, los delitos contra el sistema
financiero y contra la administracion publica, entre otros. De esta manera, se dificultan las
acciones de disrupcion desde todos los niveles, considerando la insuficiente cuantificacion
gue se hace de los flujos financieros ilicitos producto de otros negocios criminales, asi como
de sus tasas de interceptacion y de recuperacion de activos.

Asi las cosas, el célculo de indicadores de efectividad del Sistema ALA/CFT que se
basan en la estimacidn del monto por LA es limitado. Actualmente la estimacion del monto
por LA utilizada es la que realiza la UIAF a partir del documento /icit Activity and Money
Laundering from an Economic Growth Perspective (Villa, Misas y Loayza, 2016) publicado
por el Banco Mundial, el cual estima los ingresos ilicitos lavados por narcotrafico en términos
del PIB. Si bien dicho referente utiliza un modelo econométrico robusto para medir el
fendmeno, solo se basa en cifras asociadas al narcotrafico. Esto evidencia que el fenédmeno
no se aborda desde una visiébn amplia y que por tanto los indicadores calculados con esta
estimaciéon pueden estar sesgados4®.

La informacién a la cual tienen acceso los actores del Sistema ALA/CFT se
encuentra dispersa, dificultando la labor de revision y control. De esta forma, no existen
herramientas digitales que consoliden conceptos basicos respecto del tema, ni tampoco
respecto de la normativa aplicable para cada uno de los intervinientes en el proceso que
faciliten el ejercicio de las diversas funciones. Asimismo, en lo que se refiere a la ENR como
instrumento fundamental para la identificacion del riesgo de estas conductas, esta se aplica
Unicamente de forma presencial lo que dificulta la recoleccion agil y oportuna de la
informacién. Por su parte, la temporalidad de los reportes de informacién objetiva y de
obtencién de informacion, tanto por parte de las entidades estatales como de los sujetos
obligados a reportar, dentro de las acciones prioritarias establecidas en el [EM, se expresa
que la UIAF debe apoyar las necesidades de las AOP para sus investigaciones de LA/FT en
mayor medida.

148 por ejemplo, la Tasa de interceptacion del Sistema ALA/CFT es un indicador de efectividad que se refiere a
la sumatoria de los montos por extinciéon de dominio sobre la estimacion del monto de lavado de activos.
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La estructura actual de informacién es insuficiente y no permite un real intercambio
de la informacion. Debido al vinculo entre el lavado de activos y la corrupcién y con el fin
de luchar especificamente contra el soborno transnacional, el cohecho por dar u ofrecer y la
captacion masiva y habitual de dineros, es de la mayor relevancia que la UIAF, asi como le
entrega a la FGN informacion para las labores de investigacion, también le entregue a la
Superintendencia de Sociedades informacidn relevante y a tiempo sobre posibles conductas
de soborno transnacional y otras conductas, y se dé un intercambio fluido de informacién
gue sirva como criterio orientador para que se realicen de manera efectiva las investigaciones
administrativas sancionatorias en contra de personas juridicas por posibles comisiones de
estas conductas. Lo anterior, es una de las principales recomendaciones del Grupo de Trabajo
Antisoborno (WGB por sus siglas en inglés) tras la evaluacion final de la Fase 3 de la
implementacién de la Convencion para combatir el cohecho de servidores publicos
extranjeros en transacciones comerciales de la OCDE. En los hallazgos principales del RI64°
se menciona que la UIAF necesita de esfuerzos adicionales para obtener informacion de
manera oportuna de diferentes entidades. Ademas, en el Reporte de Evaluacion de la Fase
3 sobre la implementacién en Colombia de la Convencion Anticohecho de la OCDE, rendido
por este organismo infernacional en diciembre de 2019, recomendé al pais “establecer
mecanismos apropiados para la cooperacion y coordinacion entre la Superintendencia de
Sociedades y la UIAF para asegurar que todas las sospechas de soborno transnacional
puedan ser efectivamente investigadas por la Superintendencia”.

El sector de giros postales presenta debilidades en su supervisién, lo que genera
dificultades de informacién en la identificaciébn de actividades sospechosas por ese
medio. La ENR 2019 establece que a pesar de que se han establecido niveles de monitoreo
para las operaciones inusuales y sospechosas, existen falencias en los recursos y apoyos a
los oficiales de cumplimiento que deben diligenciar los ROS. Esto, aunado a la dificultad en
la validacién e individualizacion de los clientes y usuarios de los giros postales, lo que
aumenta el riesgo de conductas de LA a través de este mecanismo.

3.2.4. Baja articulacion interinstitucional para el desarrollo de acciones conjuntas

Como se explicara a continuacion, el cuarto eje problematico identificado como
causante de la insuficiente efectividad del Sistema ALA/CFT es el de la baja articulacién
entre las diferentes entidades que lo conforman. Esta problematica limita la coordinacion
de actividades conjuntas por parte de los actores del Sistema, y es de particular importancia
teniendo en cuenta que, dado que las amenazas de LA/FT/FPADM ponen en riesgo la

149 RI6. Inteligencia financiera en investigacion: las autoridades competentes utilizan adecuadamente la
inteligencia financiera y toda la informacién pertinente para investigaciones en materia de lavado de activos y
el financiamiento del terrorismo.
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economia hacional, requieren de una respuesta institucional coordinada y oportuna. Ademas,
la creciente complejidad y multidimensionalidad de las amenazas aumenta la demanda de
procesos especializados combinados, especialmente por parte de quienes tienen la
responsabilidad de centralizar y procesar datos y/o disponer de medios para consulta de
informacién, asi como de quienes producen inteligencia, adelantan investigaciones y
judicializan.

El Sistema ALA/CFT esta compuesto por organismos con estructuras complejas que
persiguen sus objetivos particulares y no necesariamente actidan de manera coordinada.
Lo anterior, a pesar de que, de acuerdo con el [IEM 2018, el Sistema ALA/CFT colombiano
cuenta con los elementos estructurales requeridos para ser efectivo en la prevencion y lucha
contra el LA/FT. En este sentido, en el marco de la Evaluacién Mutua, el FMI otorg6 al pais
una calificacién de sustancial en lo que se refiere al cumplimiento técnico de la normativa
sobre coordinacion del Sistema (RI1)*°. Sin embargo, encontré que “(...) la coordinacion
operativa estd en parte fragmentada y descoordinada” (GAFILAT, 2018, p. 12) , por lo cual
Colombia no alcanzé la calificaciéon de cumplido respecto al RI1*%. Del analisis que hace el
IEM respecto a la coordinacion de las entidades, se destacan los siguientes puntos:

(i) Las autoridades colombianas son conscientes de los retos en materia de coordinacién
y cooperacion operativa y, aunque al parecer no hay obstaculos de tipo legal para
conseguirla, se necesitan mayores esfuerzos para lograr una coordinacion sistematica
e interinstitucional de las prioridades ALA/CFT.

(i) Aunque en general los grupos de trabajo interinstitucionales ad Aoc han obtenido
resultados relativamente positivos, persisten algunas respuestas fragmentadas y
descoordinadas frente a los riesgos identificados y algunas entidades privilegian sus
objetivos en lugar de procurar esfuerzos articulados.

(iii) No existen mecanismos o sistemas de seguimiento, control 0 medicion que den cuenta
de la efectividad de los acuerdos de coordinacion.

(iv) En particular, respecto al fenomeno de la FPADM, los esfuerzos de coordinacién son
menos evidentes.

150 RI1. Politica y coordinacién: los riesgos de lavado de activos y de financiacion del terrorismo son
comprendidos y en tal caso se toman acciones coordinadas a nivel nacional para combatir el lavado de activos
y el financiamiento del terrorismo y la proliferacién.

151 RI1. Politica y coordinacién: los riesgos de lavado de activos y de financiacién del terrorismo son
comprendidos y en tal caso se toman acciones coordinadas a nivel nacional para combatir el lavado de activos
y el financiamiento del terrorismo y la proliferacion.
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Ahora bien, a pesar de que Colombia cuenta con varios mecanismos para la
coordinaciéon e implementacién de politicas nacionales ALA/CFT, uno de los mas
importantes no ha entrado en funcionamiento. Como lo reconoce el IEM, actualmente
Colombia cuenta con mecanismos transversales a todo el Sistema, siendo el mas
representativo de estos la CCICLA. Adicionalmente, se prevé la existencia de otros cuatro
mecanismos para la implementacion de politicas nacionales en temas relacionados con
LA/FT/FPADM: (i) el Grupo de Inteligencia de Lucha contra las Finanzas del Terrorismo
(GILFOT); (ii) el Comité Interinstitucional para combatir el Contrabando; (iii) el Comité para
Combatir la Trata de Personas; y (iv) el Centro de Coordinacion contra las Finanzas de
Organizaciones de Delito Transnacional y Terrorismo. Sin embargo, aunque este ultimo se
cre6 mediante el articulo 4° de la Ley 1941 de 2018*%?, con el fin de fortalecer los canales
de comunicacion e informacién para generar sinergias a nivel estratégico y de ejecucién de
entidades de inteligencia y autoridades judiciales, ain no ha entrado en funcionamiento.

El sistema presenta limitaciones para coordinar actividades que requieran aunar
esfuerzos y para implementar acciones previstas por la ley. Esto se refleja en las
calificaciones del pais en el I[EM anteriormente mencionadas. Un primer ejemplo es
justamente la tardanza en la creacion material del Centro de Coordinacion contra las
Finanzas de Organizaciones de Delito Transnacional y Terrorismo. Otro caso es el del articulo
13 del Decreto 3420 de 2004'*3 que, en concordancia con la R33*** del GAFI y con las
acciones prioritarias contempladas en el [EM**®, establece la necesidad de implementar el
sistema estadistico nacional ALA/CFT/CFPADM?%, Sin embargo, casi 17 afios después, este
sistema aun no se ha implementado, dando cuenta de la existencia de serias limitaciones
para coordinar actividades que requieren aunar esfuerzos por parte de varias instituciones.
Por otra parte, y pese a que la existencia de instancias de coordinacion entre las entidades
gue conforman el Sistema es positiva, tampoco se evidencian estrategias conjuntas entre estas
instancias que permitan la disrupcién de economias ilicitas o den respuesta a la necesidad
de comprender en su totalidad los fenémenos de LA/FT/FPADM y de actualizar
constantemente el entendimiento de los mismos. Al respecto, el FMI expresé que la

152 por medio de la cual se prorroga, modifica y adiciona la Ley 418 de 1997, prorrogada y modificada por
las Leyes 548 de 1999, 782 de 2002, 1106 de 2006, 1421 de 2010 y 1738 de 2014.

153 por el cual se modifica la composicién y funciones de la Comisién de Coordinacién Interinstitucional para el
Control del Lavado de Activos y se dictan otras disposiciones.

154 R33. Estadisticas.

155 Adicionalmente, a través del Documento CONPES 3793 de 2013 se ha solicitado la creaciéon de un sistema
de seguimiento estadistico de facil acceso a los actores del sistema ALA/CFT/CFPADM.

156 Este sistema estadistico consiste en la recopilacion de informacién estadistica nacional y su visualizacién en
un tablero de control que evidencie, por medio de datos, las fortalezas y debilidades del sistema ALA/CFT con el
fin identificar las acciones de mejora correspondientes.
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multiplicidad de comités nacionales podria resultar en una duplicacion de esfuerzos y una
coordinacion ineficiente, afectando la cooperacion efectiva entre autoridades.

Asimismo, los Pactos de Supervisores'>” no consideran en sus planes de accién
informes de seguimiento periddicos para evidenciar su cumplimiento y los logros
alcanzados. El IEM 2018 indicé su preocupacion respecto a la colaboracion entre la UIAF,
los supervisores del sector financiero y las APNFD; en particular, como se menciono
anteriormente, con respecto a la necesidad de mejorar la calidad de los ROS. En relacién
con esto, la UIAF disefi6 los Pactos de Supervisores como instrumentos de coordinacién que
buscan robustecer los Sistemas de Administracion de Riesgos como esquemas de prevencion.
A pesar de haberse establecido planes de accion, estos no cuentan con informes periddicos
de seguimiento que permitan identificar los avances de las acciones adelantadas y de las
mejoras que puedan producirse para prevencién de riesgos.

Igualmente, las entidades territoriales que manejan recursos publicos no cuentan
con sistemas de administracion del riesgo de LA/FT para prevenir y detectar conductas
de corrupcién. En lo que se refiere a la coordinacién para implementar sistemas de
administracion de riesgos, se identifica que, a pesar de existir esfuerzos para mejorar dichos
esquemas con los supervisores de los sectores real, financiero y APNFD, estos no se realizan
con entidades territoriales en donde se manejan recursos publicos. Lo anterior, pese a que,
como se menciono al inicio de esta subseccion, la ENR 2019 establecié que los delitos contra
la administracién publica constituyen la mayor fuente de amenaza para el pais.

Del mismo modo, se identifica una baja articulacion efectiva entre entidades que
participan de los dltimos eslabones de la cadena como son UIAF, FGN y SAE. Esto se
evidencia al evaluar el funcionamiento del modelo de la administracion de activos dentro del
proceso de extincion del derecho de dominio, debido a que los procesos judiciales de
extincién de dominio son prolongados por la falta de coordinacién con las entidades de
registro para obtener la informacién de los bienes. Ademas, la falta de coordinacion y
articulaciéon se ve reflejada en dificultades para entender la informacién que se transmite
entre entidades sin establecer mecanismos que aseguren su comprension, a pesar de
presentarse solicitudes de apoyo ente entidades. Esto se evidencia en el desconocimiento de
quienes detectan, investigan y juzgan actividades relacionadas con el LA/FT/FPADM de la
l6gica de los productos y servicios de empresas al servicio de la ilegalidad. Por ejemplo,

157 la UIAF disefi6 los Pactos de Supervisores como instrumentos de coordinacién que buscan robustecer los
Sistemas de Administracion de Riesgos como esquemas de prevencion de todos los actores que ejercen el rol de
supervision. Estos buscan identificar las debilidades de los diversos sistemas de administracion de riesgos para
reforzar sus estructuras, planteando actualizaciones normativas especificas para estos roles, asi como la
identificacion de tipologias de riesgo.
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durante la ENR 2019 se menciond que en algunas ocasiones los jueces tienen dificultad para
comprender la informacion que le entregan los fiscales, quienes a su vez tienen dificultad
para comprender lo entregado por la UIAF.

Por otro lado, se resalta que algunas entidades perciben una baja articulacion
interinstitucional y falta de confianza entre los actores del sistema. Los niveles de reserva
de la informacién, trazabilidad y confidencialidad representan un obstaculo para la accién
conjunta del sector publico y el privado. Aunque no hay informacion diagnéstica disponible
para estos problemas en el Sistema, algunos ejercicios con un enfoque méas amplio si dan
cuenta de esta problemética. Por ejemplo, en el 2019, la Consejeria Presidencial para la
Competitividad y el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) realizaron un estudio que
emple6é la metodologia ArCo'*® y maped 265 instrumentos orientados a promover la
competitividad y la innovacion de 23 entidades. Parte de las conclusiones halladas fueron:
() que la atomizacion de recursos en instrumentos es de poco alcance e impacto; (ii) la
duplicidad de instrumentos; y (iii) la baja articulacion entre entidades publicas son problemas
generalizados en las entidades nacionales.

Con lo anterior, pese a que la normativa aplicable prevé instancias de coordinacién
y articulacién importantes, se identifican falencias operativas y practicas que también
limitan la consecucién de recursos para la mejora de las capacidades tanto humanas
como tecnolégicas que requiere el Sistema. Esto pese a que las capacidades aisladas de
cada entidad no son suficientes para hacer frente a los fenébmenos de LA/FT/FPADM, sino
que se requiere de la correcta articulacion entre todo el Sistema.

4. DEFINICION DE LA POLITICA

Con el prop6sito de dar cumplimiento al objetivo general de la politica expuesta a
continuacion, se establecen cuatro ejes estratégicos que de manera transversal impactan
cada una de las fases sobre las cuales se sustenta el Sistema Nacional ALA/CFT (prevencién,
deteccidn, investigacion y judicializacién), y que estan orientados a que el pais alcance una

158 E| PND 2018 - 2022 resalt6 la necesidad de mejorar la eficiencia del Estado y de la gestion publica para
promover el desarrollo econémico del pais. Como respuesta se planted la metodologia de articulacion ArC.
metodologia que busca mejorar el alcance e impacto de los instrumentos de intervencién en materia de
competitividad e innovacion. Esta compuesta por tres componentes principales: 1.Marco Conceptual que
desarrolla cinco etapas incrementales para mejorar la articulacion entre instrumentos y entidades; 2. Mecanismos
de Articulacion Estandar que contempla: 1) formulario de mapeo de instrumentos, y II) herramienta de valoracion
del funcionamiento de los instrumentos; 3. Flujograma presupuestal que contiene el detalle de actividades y
tiempos para usar el "marco conceptual” y los "mecanismos de articulacién” en el ciclo de programacion
presupuestal del Presupuesto General de la Nacion (PGN). Disponible en:
https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-empresarial/Competitividad/Paginas/Metodologia-de-
Articulacion-ArCo.aspx.

65



mayor efectividad para afectar las estructuras financieras ilicitas y desmantelar las redes de
crimen organizado.

4.1. Objetivo general

Mejorar la efectividad del Sistema Nacional Antilavado de Activos y Contra la
Financiacién del Terrorismo para prevenir, detectar, investigar y judicializar los fendmenos
de lavado de activos, financiacién del terrorismo y financiacién de la proliferacion de armas
de destruccion masiva, asi como perseguir los activos producto de su comisidén en escenarios
heterogéneos y cambiantes.

4.2. Obijetivos especificos

OE1. Promover una gestion del conocimiento permanente entre los actores del Sistema
Nacional Antilavado de Activos y Contra la Financiacion del Terrorismo a fin de generar
mayores competencias y un mejor entendimiento de los riesgos en cada uno de los sectores,
asi como para incentivar la participacién ciudadana en la prevencion activa y la denuncia
de este tipo de conductas.

OE2. Fortalecer el marco normativo antilavado de activos, contra la financiacién del
terrorismo y contra la financiacion de la proliferacién de armas de destruccion masiva para
adaptarlo a los estandares internacionales y subsanar falencias existentes en la regulacion
de las entidades que conforman el Sistema.

OE3. Mejorar la gestion de la informacion del Sistema Nacional Antilavado de Activos
y Contra la Financiacién del Terrorismo para suplir las necesidades existentes y lograr
mayores estandares de calidad, seguridad y oportunidad.

OE4. Consolidar procesos de coordinacién y cooperacion entre los actores que
conforman el Sistema Antilavado de Activos y Contra la Financiacion del Terrorismo para
generar sinergias que optimicen las labores de prevencion, deteccién, investigacion,
judicializacion y persecucién de los activos.

4.3. Plan de accion

Con el fin de dar cumplimiento a los objetivos propuestos, se establecen 5 ejes
estratégicos que dan respuesta a las problematicas planteadas en la seccién de
diagnostico, y que son desarrollados a través de 8 lineas de accién que implican la
implementacién de acciones de politica por parte de diferentes entidades involucradas
en el presente documento. El detalle de las acciones propuestas se describe en el Plan de
Accion y Seguimiento (PAS) (Anexo A), el cual sefiala las entidades responsables y
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corresponsables, los periodos de ejecucion, las metas, asi como los recursos necesarios y
disponibles para su implementacion.

4.3.1. Promover una gestién del conocimiento permanente entre los actores del Sistema
para generar mayores competencias, incentivar la participacion ciudadana, y un
mejor entendimiento de los riesgos y efectos de LA/FT en cada uno de los sectores
involucrados en estos fenébmenos

Linea de accién 1. Promover planes de capacitacion que contribuyan a cerrar las brechas
en el entendimiento de los fenémenos de LA/FT/FPADM

Con el proposito de disminuir las asimetrias en el entendimiento de los fendmenos de
LA/FT/FPADM por parte de los actores que integran el Sistema ALA/CFT, la UIAF, con el
apoyo de las deméas entidades que conforman dicho sistema, desarrollara e implementara
una Plataforma de Entrenamiento Multidimensional (PEM). El cual comprende un modelo
pedagdgico y una certificacién académica. Aunado a ello, la PEM conseguira que todos los
actores profundicen sobre su propio rol dentro de la cadena de prevencién, deteccion,
investigacion y judicializacion, asi como sobre el rol y las necesidades de informacion de los
otros componentes del Sistema ALA/CFT de las que directamente no hace parte. Esta accion
iniciard en el mes de agosto de 2021 y se desarrollara hasta diciembre de 2024

De manera complementaria, y con el animo de robustecer los procesos de investigacion
y judicializacion del Sistema ALA/CFT, se disefiara e implementara por parte de la UIAF
en colaboracién con la FGN y el Ministerio de Defensa Nacional un plan de
capacitacion, que contara con 4 ciclos. El plan involucra a la Comunidad de Inteligencia®®®
y las policias judiciales de la Policia Nacional encaminado a guiar criterios de informacién
que permitan fortalecer la afectacién de economias criminales en el desarrollo de operaciones
de la Fuerza Publica. Esta accion inicia en el mes de febrero de 2022 vy finaliza en marzo
de 2025.

En pro de seguir reforzando los procesos dentro de la cadena de valor del sistema, la
UIAF en coordinacion con la FGN, disefiaran e implementaran un plan de capacitacién
de dos ciclos. Enfocado a mejorar la articulacion en los roles que desempefian ambas
entidades (deteccion e investigacion y judicializacion) en el marco de trabajo que han venido

159 De acuerdo con la Ley Estatutaria 1621 de 2013 son parte de la Comunidad de Inteligencia los organismos
que llevan a cabo la funcién de inteligencia y contrainteligencia. En este sentido son: las dependencias de las
Fuerzas Militares y la Policia Nacional organizadas por estas para tal fin, la Unidad de Informacién y Analisis
Financiero (UIAF) y la Direccion Nacional de Inteligencia (DNI).
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estableciendo en los dltimos afios, en especial, con las mesas de trabajo. Esta actividad
iniciard en marzo de 2022 y finalizaré en el mes de diciembre de 2025.

Por otra parte, con el objetivo de consolidar los conocimientos adquiridos por los
actores del Sistema Nacional ALA/CFT para lograr un mejor reconocimiento de los riesgos
inherentes a estos fendmenos, la FGN, con el apoyo del Ministerio de Justicia y del
Derecho, elaboraran, en un horizonte de 3 afios, andlisis que contribuyan al
entendimiento de las economias ilicitas y del lavado de activos. Se espera que entre agosto
de 2021 y junio de 2024 se produzcan 3 documentos de analisis. Al respecto, es importante
resaltar que los mismos seran socializados en la CCICLA para que sean considerados por las
demas entidades miembro.

Linea de accién 2. Elaborar documentos técnicos a partir de la implementacién de
mecanismos y espacios de construccion interinstitucional que permitan afianzar el
conocimiento y mejorar la identificacion de los riesgos de LA/FT/FPADM

En concordancia con la anterior linea de accién y considerando la importancia que
reviste el buen uso de los recursos publicos y sabiendo que los delitos contra la administracion
publica® son delitos fuente de lavado de activos, la UIAF en articulacién con la Escuela
Superior de Administracién Publica, la FGN y la Secretaria de Transparencia,
implementaran un plan de 20 capacitaciones dirigido a funcionarios y colaboradores de
gobernaciones, alcaldias y demas entes que manejan recursos publicos. En temas con
enfoque de corrupcion, Sistemas de Administracion de Riesgos (SARLAFT) y denuncias
penales en estos frentes. Esta accién iniciard en agosto de 2021 y finalizara en diciembre
de 2025.

Adicionalmente, para lograr una mejor comprension de los temas relacionados con
activos virtuales (stablecoins o criptomonedas estables), industria Fintech, entre otros, y sus
posibles riesgos de LA/FT/FPADM. La UIAF en conjunto con el Ministerio de Tecnologias
de la Informacién y las Comunicaciones, la Superintendencia Financiera de Colombia,
la Superintendencia de la Economia Solidaria, la Superintendencia de Sociedades, la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) y la FGN, crearan un tanque de
pensamiento —0 #hink tank-. Como herramienta estratégica del Sistema ALA/CFT para
originar espacios de diadlogo, analisis e investigacion en torno a dichas tematicas a fin de
fortalecer la capacidad del mismo y contribuir en la toma informada de decisiones. Esta
accion inicia en agosto de 2021 y finaliza en junio de 2026.

160 Cadigo Penal - Ley 599 de 2000, titulo XV.
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Asimismo, con el fin de promover los procesos de transferencia de conocimiento, la
UIAF realizara a partir de enero de 2022 y hasta diciembre de 2025, un catalogo anual
con tipologias'®l. El catdlogo buscara ayudar a focalizar la implementacion de controles y
a generar sefiales de alerta que permitan proteger a los sectores, subsectores y actividades
econOmicas de la penetracion de los dineros de origen ilicito. La divulgacion de dicho
instrumento entre los actores que desarrollan labores de prevencion no solo refuerza las
competencias de supervisores y sujetos obligados, sino que contribuye al entendimiento de
los riesgos potenciales de LA/FT especificos a su actividad, permitiendo asi mejorar el
volumen y la calidad de los reportes de operacion sospechosa (ROS). En el caso de los
actores que realizan actividades de investigacién, sancion administrativa y judicializacion,
este catdlogo es de valiosa ayuda por la orientacién que brinda frente a las técnicas
utilizadas por las organizaciones criminales para llevar a cabo sus operaciones de
LA/FT/FPADM.

Finalmente, la UIAF desarrollar la ENR Digital de manera periédica. Comenzando
en febrero del 2022 vy finalizando en junio del 2026, y se realizardn 2 implementaciones,
una en el 2022 y otra en el 2025. Si bien su realizacion atiende la R1%? del Grupo de
Accion Financiera Internacional (GAFI), este tipo de ejercicio trasciende el mero cumplimiento
del estandar internacional en cuanto a que la ENR representa el punto de partida para
conocer cuales son aquellos aspectos en los cuales se debe enfocar el Sistema ALA/CFT a
fin de desarticular las amenazas, aminorar las vulnerabilidades y mitigar los riesgos de LA/FT
en los diferentes sectores o actividades economicas.

Linea de acciébn 3. Fomentar la participacién ciudadana a través de una mayor
divulgacion sobre los fenémenos de LA/FT/CFPADM y su impacto socioecondmico.

Con el proposito de reforzar la prevencion frente a los fendmenos de LA/FTLFPADM,
el Ministerio de Justicia y del Derecho, la UIAF y la FGN, disefiaran y realizaran una
campafia que incluya canales de participacién ciudadana y denuncia, en el marco del
Comité de Cultura Antilavado de la CCICLA. La campafia constara de fichas informativas
gue recogen informacién sobre conceptos basicos, delitos fuente e institucionalidad para
combatir estas conductas, asi como casos reales anonimizados que busquen sensibilizar
respecto al impacto que estos flagelos causan sobre la economia, el empleo y el bienestar de

161 Clasificacion y descripcion de las técnicas utilizadas por las organizaciones criminales para lavar el dinero
producto de sus actividades ilicitas, asi como de aquellas usadas para transferir fondos destinados a financiar
practicas terroristas. Para mas detalle remitirse al Glosario.

162 Evaluacién de riesgos y aplicaciéon de un enfoque basado en el riesgo. Encomienda a los paises la tarea de
identificar, evaluar y entender sus riesgos de LA/FT con el fin de tomar medidas y aplicar recursos encaminados
a asegurar que se mitiguen eficazmente dichos riesgos.
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la sociedad. Al respecto, es importante resaltar que, a diferencia de otras campafas, esta
tendrd un caracter integral en el sentido que se expondria la conexion directa que existe entre
el LA/FT/FPADM y demas delitos precedentes, ademas de incluir mecanismos para medicion
de impacto, en cuanto el nivel de apropiacion e interiorizacion por parte de la ciudadania.
Esta actividad iniciara en agosto del afio 2021 y finalizara en diciembre de 2024.

La UIAF, por su parte, elaborara entre agosto de 2021 y diciembre de 2025 una
cartilla virtual dirigida a la ciudadania, con el objetivo de difundir conocimiento sobre
aspectos fundamentales del LA/FT/FPADM. En particular, se desarrollaran contenidos
especiales tanto para FT como para FPADM, dado que son aspectos sobre los cuales la
ciudadania tiene una menor nocion.

Por otro lado, la UIAF liderara la realizacion de una campafia pedagégica
orientada tanto a la ciudadania como a los actores del Sistema, con el fin de socializar
aspectos de ALA/CFT/CFPADM y dar a conocer la labor adelantada por el Sistema, y asi
promover la cultura de legalidad y los riesgos que estas actividades conllevan. Esta accion
se llevara a cabo entre enero de 2022 y diciembre de 2024.

4.3.2. Fortalecer las capacidades institucionales del Sistema Nacional ALA/CFT
mediante el ajuste de su marco normativo y la identificacién de necesidades
regulatorias

Linea de accién 4. Impulsar iniciativas legislativas que subsanen falencias en el marco
normativo y permitan su adaptacion a los estandares internacionales

Uno de los instrumentos fundamentales para el 6ptimo funcionamiento del Sistema
ALA/CFT es el conjunto de normatividad que lo regula, en ese sentido, un adecuado marco
normativo impacta la efectividad de los diferentes eslabones de la cadena de valor del
sistema incidiendo directamente sobre mejores resultados.

En consideracion a lo anterior y como primera medida, se plantea incluir en la
legislacion penal como conducta punible la FPADM y con ello atender el requerimiento de
los estandares internacionales en esta materia. De esta manera, el Ministerio de Justicia y
del Derecho con la colaboracion de la UIAF, elaborard y presentard entre agosto y
diciembre del 2021 un proyecto de ley que modifique el articulo 345 de la Ley 599 de
2000, considerando la proliferacion de armas de destrucciébn masiva como un elemento
normativo dentro del tipo penal e incluyéndolo como delito fuente de lavado de activos en el
articulo 323. La expedicion de dicha ley con la inclusion del FPADM en la estructura de los
tipos penales sefialados es fundamental, tanto para el cumplimiento técnico del pais ante el
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GAFI respecto a la R7%®® sobre sanciones financieras dirigidas relacionadas a la
proliferacion, asi como para mejorar los niveles de efectividad alcanzados frente a los RI9,
RI10 y RI11%4,

Adicionalmente, se hace necesario impulsar iniciativas legislativas que permitan
solventar las falencias del Sistema ALA/CFT en cuanto a la DDC y a la identificacion del
Beneficiario Final (BF). Como primera medida, el Ministerio de Justicia y del Derecho, con
el apoyo de la UIAF, elaborard y presentara a entre agosto y diciembre de 2021 un
proyecto de ley. En este, se establecera la obligacion de hacer DDC por parte de los sujetos
reportantes, tanto si son instituciones financieras como si hacen parte de las APNFD o de
otras actividades del sector real. Con esta medida se fortalecen las herramientas para la
prevencion del LA/FT logrando con ello un cumplimiento total de la R10*%° del GAFI, ademas
de contribuir a que las empresas no se vean expuestas a otro tipo de riesgos como los legales,
de reputacion u operativos.

Como segunda medida sobre Beneficiario Final, ya se encuentra en curso en el
Congreso de la Republica un proyecto de ley por medio del cual se adoptan medidas en
materia de transparencia, prevencion y lucha contra la corrupcion (PL 341-20 Senado®®®) y
gue contiene la modificacién al paragrafo 4 del articulo 23-1 del Estatuto Tributario'®’ para
adaptar el registro de beneficiarios finales a los estandares internacionales, sin embargo, se
hace necesario que en caso de ser sancionado como Ley de la Republica, la DIAN promueva
la aprobacién de iniciativas normativas y técnicas para realizar seguimiento a las
disposiciones contempladas en dicho proyecto. Cabe sefialar que la temporalidad de esta
accion se encuentra condicionada a que el proyecto de ley surta el tramite pertinente para
su aprobacién, no obstante, se considera que la accién puede iniciar en mes de agosto de
2021 y extenderse hasta diciembre de 2022.

Para cerrar la incorporacion de los estandares internacionales al marco normativo, se
plantea que con el propésito de robustecer los procesos relacionados con la persecucion de
activos, el Ministerio de Justicia y del Derecho en coordinacion con la UIAF, elaborard y

163 R7. Sanciones financieras dirigidas relacionadas con la proliferacion.

164 RI|9. Investigacion y procesamiento de FT: los delitos y actividades asociadas son investigados y
judicializados.; RI10. Medidas preventivas de FT y sanciones financieras: se impide a terroristas, organizaciones
terroristas y financiadores del terrorismo a transportar y utilizar activos.; RI11. Sanciones financieras: impedimento
de personas y entidades implicadas en la PADM a obtener, transferir y utilizar fondos.

165 R10. Debida diligencia del cliente.

166 por medio del cual se adoptan medidas en materia de transparencia, prevencion y lucha contra la corrupcion
y otras disposiciones.

167 Articulo 23-1. No son contribuyentes del impuesto sobre la renta y complementarios, los fondos de capital
privado y los fondos de inversién colectiva, administrados por una entidad autorizada para tal efecto.
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presentard un proyecto de ley entre agosto y diciembre de 2021. Mediante este proyecto
de ley se propondra el congelamiento preventivo de activos de personas designadas como
terroristas por el CSNU, con el objetivo de reformar el procedimiento de extincién de dominio
para que se permita un congelamiento eficaz. Lo anterior, atendiendo las R6%® y R7%° del
GAFI que se refieren a la implementacion de Sanciones Financieras Dirigidas (SFD)
relacionadas al terrorismo y su financiamiento, y a la proliferacion de armas de destruccion
masiva, respectivamente, para cumplir con las Resoluciones del Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas (RCSNU). Frente a esta iniciativa se consideraran los resultados derivados
del proyecto de cooperacion y asistencia técnica legislativa que la UIAF, a través de la
Cancilleria, ha venido trabajando junto con el CICTE de la OEA y el Centro de las Naciones
Unidas contra el Terrorismo de la ONU sobre el disefio de una regulacién legal que
establezca las SFD y la forma de aplicarlas.

Por otra parte, entendiendo que las organizaciones criminales mutan y se adaptan a
diferentes contextos econémicos para canalizar los réditos de su actividad ilicita y de esta
manera prolongar su accionar, el Ministerio de Justicia y del Derecho en articulacién con
la UIAF, elaborara y presentara un proyecto de ley, mediante el cual se pretendera ampliar
los delitos fuente del tipo penal de lavado de activos (articulo 323 del Cédigo Penal) de
acuerdo con las amenazas emergentes. Esto Ultimo considerando que dentro del horizonte
de la politica es necesaria la inclusion de conductas que estan siendo, o empiecen a ser,
cometidas por los criminales y que preceden a las operaciones de lavado como es el caso
de algunos delitos contra los recursos naturales y el medio ambiente!’®, logrando con ello
realizar imputaciones por un lavado de activos que tenga su origen en aquellas conductas
gue no se encuentran en el conjunto de delitos fuente, asi como una mayor coherencia entre
las recomendaciones del GAFI respecto a actividades que tienen que estar sujetas a
regimenes de control de lavado de activos, y las correspondientes sanciones que debe haber
para aquellos que incurran en tal conducta derivada de la comision de dichas actividades.
La ejecucion de esta accién estaria iniciando a partir de agosto de 2021 hasta diciembre de
afio 2023.

Finalmente, el Ministerio de Justicia y del Derecho, con el apoyo de la UIAF,
elaborara y presentara un proyecto modificatorio del Decreto 3420 de 2004 para

168 R6. Sanciones financieras dirigidas relacionadas al terrorismo y al FT.
169 R7. Sanciones financieras dirigidas relacionadas a la proliferacion.

170 Sj bien cursa actualmente en el senado el Proyecto de Ley 059 de 2020 que establece medidas para la
erradicacion de la explotacion ilicita de minerales y que considera dentro de sus disposiciones la modificacion
del articulo 323 del Cadigo Penal para incluir esta conducta como delito fuente de LA, su alcance es restringido
si se tiene en cuenta que otros delitos ambientales estan siendo cometidos para acrecentar el negocio criminal.

171 Disponible en: http://www.suin-juriscol.gov.co/viewDocument.asp?ruta=Decretos/1527117
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reestructurar la Comisién de Coordinaciéon Interinstitucional para el CCICLA. Esto,
teniendo en cuenta la necesidad de fortalecer dicha instancia de coordinacion estratégica
por medio de una modificacion a sus funciones, composicién y Comités Operativos (técnicos),
asi como a través de la inclusién de aspectos en materia de FT, FPADM y extincion del
derecho de dominio. Es menester de las entidades antes aludidas impulsar le expedicion de
dicho decreto para asegurar su reforma y asi coadyuvar al cumplimiento total de la R2172 del
GAFI que hace referencia a la cooperacion y coordinacidén nacional en relacion con la lucha
contra el LA/FT/FPADM. Esta actividad inicia en agosto de 2021 vy finaliza en diciembre de
2022.

Linea de accién 5. Realizar estudios o diagnésticos que permitan visibilizar necesidades
en el ambito juridico ALA/CFT/CFPADM

Para actualizar el marco normativo en correspondencia con las nuevas dinamicas del
crimen organizado en el entorno nacional, el Ministerio de Justicia y del Derecho en
conjunto con la FGN y la UIAF realizaran dos estudios bienales, entre agosto de 2021 y
diciembre de 2025 sobre conductas susceptibles a ser incluidas en el articulo 323 del
Cédigo Penal'”® como delitos fuente de lavado de activos. Estos estudios serviran como
insumo en la elaboracion y presentacion de la iniciativa legislativa mencionada en la anterior
linea de accién, y que pretende ampliar este grupo de delitos de acuerdo con las amenazas
emergentes. Con estos estudios se hard una revisién de este grupo de delitos a la luz de las
tipologias que anualmente divulgara la UIAF y de las sentencias proferidas por delito
precedente que registre la FGN.

En ese mismo sentido, se realizara un diagnéstico para determinar la necesidad de
crear un supervisor Gnico que tenga funciones sobre (APNFD) y Entidades Sin Animo de
Lucro, incluyendo abogados y contadores, el cual sera desarrollado articuladamente por el
Ministerio de Justicia y del Derecho, la UIAF, la Superintendencia de Sociedades y la
Superintendencia de la Economia Solidaria. Esta accion contribuye al avance en el
cumplimiento de los estandares internacionales del GAFI advertidos en las R84y R28, y en
RI3 y RI4'7>, Esta actividad inicia en agosto de 2021 vy finaliza en junio de 2025.

172 R2. Coordinacién y cooperacién nacional.
173 Disponible en: http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0599 2000 _pr012.html
174 R8. Organizaciones sin fines de lucro; R28. Regulacion y supervision de las APNFD.

175 RI3. Supervision, control y regulacion: los supervisores debidamente supervisan, controlan y regulan a las
instituciones financieras y a las APNFD para garantizar el cumplimiento de los requisitos ALA/CFT conforme a sus
riesgos; RI4. Medidas preventivas: las medidas ALA/CFT son aplicadas debidamente por parte de las instituciones
financieras y las APNFD de acuerdo con sus riesgos y reportan transacciones sospechosas.
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4.3.3. Mejorar la gestion de la informacién del Sistema ALA/CFT para suplir las
necesidades existentes y lograr mayores estandares de calidad, seguridad y
oportunidad

Linea de accién 6. Mejorar la calidad de la informacién del Sistema ALA/CFT para suplir
necesidades existentes

Reconociendo la importancia de contar con estadisticas integrales del Sistema
ALA/CFT, la UIAF ha venido liderando la implementacion del Sistema Estadistico
ALA/CFTY8, Este Sistema Estadistico consolida y centraliza en una plataforma las cifras
oficiales de las entidades que conforman del Sistema ALA/CFT. Con el propésito de
coadyuvar a que el sistema estadistico se fortalezca, la UIAF, con apoyo del Ministerio de
Justicia y del Derecho, la FGN, la SAE y los supervisores'’’, revisaran de manera semestral
a partir de agosto de 2021 y hasta junio de 2026, las necesidades de informacién, los
protocolos de envio de informacion y la posibilidad de nuevos aliados, con el fin de contar
con espacios de actualizacion continua del Sistema, hacerlo mas dindmico y con capacidad
para responder de manera mas efectiva a actividades sospechosas.

Adicionalmente, y con base en la informacidn del Sistema Estadistico ALA/CFT, la UIAF
con la participacion del Ministerio de Justicia y del Derecho y la FGN generaran entre el
mes de agosto de 2021 y junio de 2026 una bateria de indicadores que incluya medidas
sobre la efectividad del Sistema ALA/CFT, los resultados podran ser visualizados en un
tablero de control de forma objetiva, completa y periédica. Las entidades que hacen parte
del Sistema ALA/CFT podran tener acceso publico al tablero para realizar consultas y
seguimiento al mismo. Cabe resaltar que la ejecucion de las acciones mencionadas favorece
el resultado de la R33'7® del GAFI en materia de cumplimiento técnico.

Por otra parte, para mejorar el cargue de la informacién objetiva y de los Reportes de
Operacién Sospechosa que entregan los sujetos obligados a reportar, la UIAF disefiara e

176 En la pagina web de la UIAF se encuentran disponibles los lineamientos técnicos e instrucciones a seguir por
parte de las entidades que suministran la informacion para alimentar el Sistema Estadistico ALA/CFT.

177 Coljuegos, Consejo Nacional de Juegos de Suerte y Azar, DIAN, Ministerio del Deporte, Ministerio de
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, Superintendencia Financiera de Colombia,
Superintendencia de Notariado y Registro, Superintendencia de Salud, Superintendencia de Sociedades,
Superintendencia de la Economia solidaria, Superintendencia de transporte, Superintendencia de Vigilancia y
Seguridad Privada, UAE Junta Central de Contadores.

178 R33. Estadisticas. Los paises deben mantener amplias estadisticas sobre los asuntos relevantes a la eficacia
y eficiencia de sus sistemas ALA/CFT. Esto debe incluir estadisticas sobre los ROS recibidos y divulgados; acerca
de las investigaciones, procesos y condenas de lavado de activos y financiamiento del terrorismo; sobre los bienes
congelados, incautados y decomisados; y acerca de la asistencia legal mutua u otras solicitudes internacionales
de cooperacion.
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implementara un nuevo Sistema de Reporte en Linea (SIREL). Este sistema tendra como
finalidad adaptarse a las nuevas necesidades de informacién y a las particularidades de los
reportantes, en especial, aquellos que hacen parte del sector real y las Actividades y
Profesiones No Financieras Designadas. Considerando lo anterior, es importante resaltar que
un mayor volumen de informacion utilizada éptimamente no solo contribuye a tener un mejor
conocimiento de los sectores, subsectores y actividades econémicas, sino a estructurar un
mayor numero de casos. Esta actividad iniciara en agosto de 2021 y finalizara en diciembre
de 2022.

Ademds, y en aras de fortalecer el mecanismo para las Personas Expuestas
Politicamente (PEP) a fin de cumplir con lo establecido en las recomendaciones del GAFI y
del Grupo de Trabajo sobre Soborno de la OCDE, la UIAF, con la participacién del
Departamento Administrativo de la Funcién Plblica y el Departamento Administrativo de
la Presidencia de la Republica a través de la Secretaria de Transparencia, apoyaran el
uso y aprovechamiento de la informacién registrada por parte de servidores publicos y
contratistas que cumplen con la condicion de PEP. Lo anterior mediante el aplicativo
asociado al SIGEP, por parte de Instituciones Financieras como de (APNFD) y el resto de
sector real en sus procesos de debida diligencia, asi como de la ciudadania en general. En
este sentido, las entidades daran cumplimiento a los siguientes hitos: (i) desarrollo de un
aplicativo asociado al SIGEP que permita a los servidores publicos y contratistas que cumplen
con la condicién de PEP realizar el registro de la informacion establecida en la normatividad;
(i) apoyar una vez al afio a las entidades de supervision en el seguimiento al
aprovechamiento y uso de la informacion del aplicativo y; (iii) promover anualmente por
medio de campafas de sensibilizacion, el uso de la informacién registrada en el aplicativo
por parte de la ciudadania. A esta actividad se le dara inicio en el mes de agosto de 2021
y terminara en diciembre de 2025.

Por dltimo, buscando fortalecer los procesos relacionados con la persecucion de
activos, la FGN coordinadamente con la SAE y el apoyo del Ministerio de Justicia y del
Derecho, crearan e implementaran entre agosto de 2021 y diciembre de 2023 el Sistema
Integrado de Informacion Centralizada del Proceso de Extincién de Dominio que permita
la consolidacién de informacién actualizada de todas las operaciones de extincion del
derecho de dominio que se hacen en el pais. Este proyecto busca enlazar a través de una
interfaz o aplicativo tecnoldgico los sistemas de informacién en materia de extincion de cada
entidad segun su perfil y competencia, logrando asi una conexién e interaccion entre ellos
gue contribuye a conocer: (i) el inicio de procesos de extincion de dominio, (ii) la vinculacién
de bienes a esta clase de procesos, (iii) la valoracion del bien vinculado, (iv) su ubicacion (v)
las decisiones judiciales que se adopten, (vi) los sistemas de administracion que se apliquen.
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Linea de accién 7. Desarrollar herramientas y mecanismos que permitan una informacion
mas accesible, oportuna y de mejor calidad

Con el objetivo de lograr una mejor medicién de indicadores agregados de efectividad
del Sistema ALA/CFT, la UIAF con el apoyo de la FGN, definira e implementara una
metodologia a partir de agosto de 2021 y hasta junio de 2026 para estimar el valor de
la amenaza, el lavado de activos y la tasa de interceptacion que alcanza el sistema. Estos
indicadores revisten especial importancia ya que a través de ellos es posible inferir si las
estrategias disruptivas para afectar y desarticular las economias ilicitas y sus redes criminales
estan teniendo los resultados esperados. Al respecto, un aumento efectivo en la tasa de
interceptacion de los activos ilegales depende del correcto funcionamiento de las fases sobre
las cuales se basa el sistema, lo cual a su vez se asociaria con una desaceleracion de la
amenaza (o volumen de dineros de origen criminal) y por consiguiente del lavado de activos.
Cabe sefialar que las medidas de efectividad estimadas con la metodologia desarrollada
haran parte del Sistema Estadistico ALA/CFT.

En linea con lo anterior, la UIAF en conjunto con el Ministerio de Justicia y del
Derecho generara indicadores para evaluar la completitud, calidad y efectividad de los
Reportes de Operacién Sospechosa, buscando también con ello fortalecer el conocimiento
de los sujetos obligados a reportar. De esta forma, se realizaran los siguientes hitos: (i)
construccién de documento metodolégico donde se determinen los indicadores de efectividad
necesarios; (ii) construcciéon de reportes trimestrales de efectividad y; (iii) el envio de reportes
trimestrales de efectividad de los Reportes de Operacion Sospechosa a las entidades. La
ejecucion de esta accion estaria iniciando en agosto del afio 2021 y estaria culminando en
el mes de junio de 2026.

Otro mecanismo que se implementard sera la ENR Digital. Para ello la UIAF
desarrollara una plataforma tecnolégica cuya fase de disefio fue adelantada durante el
afio 2020 y su desarrollo esta contemplado para iniciar en agosto 2021 vy finalizar en
diciembre de 2023. La ENR Digital traerd importantes beneficios al Sistema ALA/CFT, uno
de ellos es la disminucién del tiempo entre evaluaciones'’® para una identificacion mas
oportuna de las vulnerabilidades, amenazas y riesgos del pais frente a estos fendmenos;
asimismo, la ampliacion en la cobertura de sectores participantes y la reduccion en los costos
y en la carga operativa de las entidades que hacen parte de la evaluacién. En ese sentido,
la sistematizacion del ejercicio permitira consolidar sus resultados de manera facil y rapida
al hacerse autométicamente.

179 L as Evaluaciones Nacionales del Riesgo de LA/FT se han realizado cada tres (3) afios: 2013, 2016 y 2019.
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Sumado a lo anterior, el Ministerio de Justicia y del Derecho articuladamente con el
Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones y la UIAF,
desarrollaran una herramienta virtual que permita identificar la normativa aplicable a los
diferentes actores del Sistema ALA/CFT en sus diferentes roles y etapas de la cadena.
Esto permitird una mayor claridad en los roles y competencias, en particular los que hacen
referencia a los entes de supervision. Esta actividad iniciara en enero de 2022 vy finalizara
en diciembre de 2024.

Con el &nimo de continuar poniendo a disposicion de los actores del Sistema ALA/CFT
informacién que contribuya a la continua actualizacion y adaptacion del conocimiento de
estos fenomenos, la UIAF con apoyo de las entidades supervisoras!®’, la FGN y el
Ministerio de Justicia y del Derecho, desarrollaran e implementaran entre enero de 2022
y diciembre de 2023 una herramienta dinamica y digital que consolide los conceptos
basicos, las preguntas frecuentes y los principales aspectos sobre el Sistema ALA/CFT.
Esta informacion serd de facil consulta, intuitiva y accesible para todas las entidades que
hacen parte del sistema; de igual forma, ayudara en la estandarizacion de conocimientos
basicos y contribuira en la actualizacion de informacién relevante en cuanto a estos flagelos
y su mitigacion.

Adicional a esto, y reconociendo el riesgo de LA que se presenta en las operaciones
de giros postales de pago, el Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones definirh mecanismos administrativos para el registro de identificacién
en estas operaciones acordes con la nueva cédula de ciudadania digital. Con el fin de
validar y garantizar la individualizacion tanto de clientes como de usuarios. De esta forma,
se llevaran a cabo actividades enfocadas en la identificacion y gestion de cambios en los
mecanismos de control existentes, asi como la implementacion de mecanismos administrativos
de control y marco normativo. Esta accion iniciard en agosto de 2021 y finalizara en
diciembre de 2022.

De otra parte, con el fin de fortalecer los procesos de persecucion de activos desde el
ambito de la cooperacién internacional, la FGN con la participacién de la SAE y el
Ministerio de Justicia y del Derecho, estableceran un protocolo para la implementacion
del Acuerdo de Comparticién de Activos con Estados Unidos. Lo anterior se desarrollara
en el marco de la Comision Interinstitucional de Extincion de Dominio entre agosto y
diciembre de 2021, buscando por medio de este mecanismo cumplir con las obligaciones

180 Coljuegos, Consejo Nacional de Juegos de Suerte y Azar, DIAN, Ministerio del Deporte, Ministerio de
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, Superintendencia Financiera de Colombia,
Superintendencia de Notariado y Registro, Superintendencia de Salud, Superintendencia de Sociedades,
Superintendencia de la Economia solidaria, Superintendencia de transporte, Superintendencia de Vigilancia y
Seguridad Privada, UAE Junta Central de Contadores.
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internacionales estipuladas en el acuerdo firmado en 2017 entre los gobiernos de Colombia
y Estados Unidos referente a la Comparticion de Ganancias Decomisadas e Instrumentos
Provenientes de Delitos tipificados en la Convencion de Viena, Palermo y el Convenio
Internacional para la Represion de la Financiacion del Terrorismo.

Finalmente, la SAE en coordinacién con la FGN, implementaran una metodologia
para calcular el valor aproximado de los bienes objeto de acciones extintivas del derecho
de dominio. Lo anterior implica optimizar la actividad valuatoria a través de la armonizacién
de criterios que utilizan ambas entidades para llevar a cabo este proceso con lo cual se
minimiza la existencia de diferentes fuentes de informacion a nivel de Estado sobre el valor
de los activos vinculados a procesos de extincién de dominio. Esta accion iniciara en el
segundo semestre de 2021 y finalizara en diciembre de 2024.

4.3.4. Consolidar los procesos de coordinacién y cooperacién entre los actores que
conforman el Sistema ALA/CFT para generar sinergias que optimicen las labores
de prevencion, deteccién, investigacién, judicializacién y persecucion de los
activos

Linea de accién 8. Desarrollar trabajo conjunto y articulado para optimizar procesos

Desarrollar un trabajo conjunto y articulado entre los diversos actores del Sistema es
fundamental para optimizar las funciones de prevencién, deteccion, investigacion y
judicializacién, asi como las labores de persecucion de activos.

De esta forma, la UIAF, en coordinacién con los supervisores del sector financiero,
real y las Actividades y Profesiones No Financieras Designadas, llevara a cabo un total
de 13 informes anuales de seguimiento a los planes de trabajo que se han disefiado en
el marco de los tres Pactos de Supervisores. Dichos informes se realizaran de manera
mensual y comprenden el seguimiento a las actividades de los 3 Pactos de Supervisores, al
igual que un informe adicional al afio que recopila los avances de la vigencia. Esto, teniendo
en cuenta la importancia de las actividades planteadas en estos planes, a través de los cuales
se busca identificar las debilidades de los diversos sistemas de administracion de riesgos
para reforzar sus estructuras, planteando actualizaciones normativas especificas para estos
roles, asi como la identificacion de tipologias de riesgo. Dichos informes de seguimiento
permitiran asegurar el cumplimiento de los diversos compromisos asumidos que demandan
una correcta articulacion, asi como identificar los diversos avances y oportunidades de
mejora en estos temas. Ademas, reviste de gran importancia toda vez que los Pactos se
disefiaron en alineacion con las recomendaciones y estandares GAFI. Esta actividad iniciara
en el segundo semestre del afio 2021 y finalizara en junio de 2026. Teniendo en cuenta la
fecha de inicio de la politica, se realizaran para 2021 6 informes.
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En linea con lo anterior, y reconociendo el papel fundamental de los sistemas de
administraciéon de riesgos a nivel nacional para identificar las amenazas y las
vulnerabilidades inherentes a cada sector, el Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Repulblica, en coordinacién con la UIAF, entre agosto del 2021 y junio
de 2026, expedira una guia anticorrupcion. En ella se incluird el enfoque de riesgos de
lavado de activos dirigida a entidades publicas en el plan anticorrupcion y en el mapa de
riesgos de corrupcién. Esta accién reconoce que las diversas entidades territoriales, y
dependiendo de su ubicacion geogréfica, pueden presentar diferencias importantes en
cuanto a la materializacion de riesgos, aunado al manejo de recursos publicos, o que
demanda un manejo diferenciado de los riesgos.

Por otro lado, el Ministerio de Relaciones Exteriores gestionard anualmente
iniciativas y mecanismos de cooperacién internacionales de lucha contra el terrorismo y
lavado de activos con el fin de mejorar las capacidades nacionales en la materia y
fortalecer los procesos del Sistema, realizando 3 informes para su seguimiento. Esto es
de especial importancia teniendo en cuenta que este Ministerio es el articulador para la
promocion de la cooperacion internacional en temas de LA y lucha contra el terrorismo. Esta
cooperacion permitird entonces aumentar la eficiencia y eficacia de las funciones de los
diversos actores, lo cual ser& desarrollado entre agosto de 2021 y diciembre del 2023.

Como aspecto adicional que abordara esta linea de accion se encuentra la articulacion
entre la FGN y la UIAF como ejes centrales del Sistema en cuanto a deteccién, prevencion e
investigacion. En primer lugar, y teniendo en cuenta las dificultades identificadas para
compartir y, en algunas situaciones comprender la informacion que fluye entre estas
entidades, la UIAF, con apoyo de la FGN, desarrollara un plan de trabajo, con
periodicidad anual, en el que se identificaran y articularan tematicas en comin para
fortalecer las capacidades y facilitar los procesos de ambas entidades. Esto contribuira,
a través de seguimientos trimestrales, a facilitar y mejorar la construccion de los casos de
investigacion en donde la informaciéon de inteligencia financiera es fundamental para
identificar y probar las conductas de LA y de FT. Esta accion iniciard en agosto de 2021 y
finalizara en diciembre de 2025.

En segundo lugar, la UIAF con el apoyo de la FGN, instalaran mesas de trabajo en
las que se atenderan de forma coordinada las solicitudes de apoyo que se registren cada
afio. Estas se generaran en el marco de las competencias de cada entidad ademas de los
casos particulares en donde ambas entidades deban interactuar desde sus conocimientos
expertos. Asi, se instalaran mesas de trabajo cuando la FGN lo requiera a través de
solicitudes de apoyo. Esta accion sera desarrollada entre el segundo semestre de 2021 y
diciembre de 2025.
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Adicionalmente, la UIAF, en coordinacién con la FGN, el Ministerio de Defensa y
las inteligencias de las Fuerzas Militares y de la Policia implementaran el Centro de
Coordinacién contra las Finanzas de Organizaciones de Delito Transnacional y
Terrorismo, realizando 10 informes de gestién y de obtencién de resultados, entre el mes
de agosto de 2021 y el mes de diciembre del afio 2026. Esto es de vital importancia
teniendo en cuenta que su objetivo principal se enmarca en el fortalecimiento de los canales
de comunicacion e informacién para buscar sinergias entre entidades a nivel estratégico,
tanto de funciones de inteligencia como de autoridades judiciales, que permitan generar
estrategias de disrupcién de economias ilicitas.

Aunado a lo anterior, y en el marco de este Centro de Coordinacion Contra las
Finanzas de Organizaciones de Delito Transnacional y Terrorismo, la UIAF en conjunto con
el Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica -Secretaria de
Transparencia- coordinard el desarrollo e implementacién conjunta de una estrategia
dirigida a la disrupciéon de economias ilicitas. Recordando las estrategias definidas tanto
en el PND 2018 - 2022, como en la politica Ruta Futuro, la PDS y en el Direccionamiento
Estratégico de la FGN, en las que se reconocen la importancia de afectar estas economias,
ademas de lo identificado como necesidad para interrumpir los flujos financieros ilicitos, este
esfuerzo resulta de vital importancia para afectar el LA desde sus origenes, y la eventual
comisién de conductas como la FT o la FPADM. Esta actividad tendra una duracion de 4 afios
y medio, a ser desarrollada entre agosto de 2021 y diciembre de 2025.

Por ultimo, y con el fin de mejorar la estructuracion de casos de inteligencia financiera,
la UIAF realizara las coordinaciones pertinentes entre el periodo de agosto de 2021 y
diciembre de 2025, para conformar grupos de trabajo internacionales con diferentes
unidades de inteligencia financiera. Dicha coordinacion se realizara en el marco del Grupo
Egmont con el fin de que se facilite el intercambio de informacién entre estas UIF a nivel
mundial, lo que permitir4 el reforzamiento de las investigaciones nacionales para los temas
de LA, FT, FPADM y asi mejorar la efectividad del sistema.

4.4. Seguimiento

El seguimiento a la ejecucion fisica y presupuestal de las acciones propuestas para el
cumplimiento de los objetivos de este documento CONPES se realizaré a través del Plan de
Accion y Seguimiento (PAS) que se encuentra contenido en el Anexo A. Plan de Accién y
Seguimiento (PAS). En este se sefialan las entidades responsables de cada accién, sus
periodos de ejecucidn, los recursos necesarios y disponibles para llevarlas a cabo, y la
importancia de cada accion para el cumplimiento del objetivo general de la politica.
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Esta politica tiene un periodo de implementacién de cinco afios, iniciando en el afio
2021 hasta el 2026. El reporte periodico al PAS lo realizaran las entidades incluidas en este
documento CONPES vy sefialadas como responsables en las acciones, y sera consolidado
segun los lineamientos del DNP. El seguimiento se har4 de manera semestral iniciando su
reporte en enero de 2022 y el informe de cierre se realizara con corte a 31 de junio de
2026, tal y como se presenta en la Tabla 2.

Vale la pena anotar que teniendo en cuenta que las Ultimas evaluaciones mutuas del
FMI se desarrollaron en los afios 2008 y 2017, es decir, con 9 afios de diferencia, el informe
de cierre de seguimiento, probablemente, coincida con la 5ta Ronda de Evaluaciones en el
afo 2026. De esta forma, para este nuevo ejercicio de evaluacidn sobre el cumplimiento de
las recomendaciones de efectividad y las recomendaciones técnicas definidas como
estandares por parte del Grupo de Accion Financiera Internacional (GAFI), se contara con
los resultados de la implementacion de esta politica.

Tabla 2. Cronograma de seguimiento

Corte Fecha
Primer corte Diciembre de 2021
Segundo corte Junio de 2022
Tercer corte Diciembre de 2022
Cuarto corte Junio de 2023
Quinto corte Diciembre de 2023
Sexto corte Junio de 2024
Séptimo corte Diciembre de 2024
Octavo corte Junio de 2025
Noveno corte Diciembre de 2025
Décimo corte Junio de 2026
Informe de cierre Diciembre de 2026

Elaboracion: DNP (2021).

4.5. Financiamiento

Para efectos del cumplimiento de los objetivos de este documento, las entidades
involucradas en su implementacion gestionaran y priorizaran, en el marco de sus
competencias y de acuerdo con el Marco de Gasto de Mediano Plazo del respectivo sector,
los recursos para la financiacién de las acciones que se proponen en el formato PAS. Cabe
aclarar que la ejecucion de las inversiones asociadas a la implementacion de esta politica
estara sujeta a la disponibilidad de recursos que se apropien en el Presupuesto General de
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la Nacién para cada uno de los sectores responsables. La implementacion de esta politica
tiene un costo total indicativo estimado de 10.392 millones de pesos como se presenta en la
Tabla 3.

Tabla 3. Financiamiento estimado de la politica
(cifras en millones de pesos)

Obijetivo Costo total

OE1. Promover una gestién del conocimiento permanente entre los actores del
Sistema Nacional Antilavado de Activos y Contra la Financiacion del
Terrorismo a fin de generar mayores competencias y un mejor entendimiento
de los riesgos en cada uno de los sectores, asi como para incentivar la
participacion ciudadana en la prevencién activa y la denuncia de este tipo de
conductas.

4.727

OE2. Fortalecer el marco normativo antilavado de activos, contra la

financiacién del terrorismo y contra la financiacién de la proliferacion de 2 450
armas de destruccion masiva para adaptarlo a los estandares internacionales

y subsanar falencias existentes en la regulacion de las entidades que

conforman el Sistema.

OE3. Mejorar la gestién de la informacion del Sistema Nacional Antilavado
de Activos y Contra la Financiacion del Terrorismo para suplir las necesidades 2.149
existentes y lograr mayores estdndares de calidad, seguridad y oportunidad.

OE4. Consolidar procesos de coordinacion y cooperacion entre los actores

gue conforman el Sistema Antilavado de Activos y Contra la Financiacion del 1.041
Terrorismo para generar sinergias que optimicen las labores de prevencion,

deteccidn, investigacién, judicializacién y persecucion de los activos.

Total 10.392

Elaboracion: DNP (2021).

Por otra parte, la Tabla 4 detalla los costos asociados por entidad, donde se puede apreciar
las principales entidades a cargo de la implementacion de la presente politica.

Tabla 4. Costos indicativos por entidad
(cifras en millones de pesos)

Entidad Costo total
Ministerio de Justicia y del Derecho 3.550
Ministerio de Tecnologias de la Informacion 103
Total 3.653

Elaboracion: DNP (2021).
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La FGN, el Ministerio de Justicia y del Derecho, el Ministerio de Relaciones Exteriores,
la DIAN, la UIAF y la SAE financiaran sus acciones con presupuesto de funcionamiento con
costo cero, por lo tanto, no se incluyen en la Tabla 4. Costos indicativos por . Es necesario
resaltar que la ejecucion de las inversiones asociadas a la implementacion de esta politica
estara sujeta a la disponibilidad de recursos que se apropien en el Presupuesto General de
la Nacion para cada uno de los sectores responsables.
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5. RECOMENDACIONES

El Departamento Nacional de Planeacion, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

y el Ministerio de Justicia y del Derecho, Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerio de
Defensa Nacional, Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones
recomiendan al Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social:

1.

Aprobar la Politica Nacional Antilavado de Activos, contra la Financiacion del
Terrorismo y contra la Financiacién de la Proliferacion de Armas de Destruccion Masiva
planteada en el presente documento, incluyendo su Plan de Accién y Seguimiento
(Anexo A).

Solicitar a las entidades del Gobierno nacional involucradas en este documento
CONPES priorizar los recursos para la puesta en marcha de las estrategias contenidas
en el mismo, acorde con el Marco de Gasto de Mediano Plazo del respectivo sector.

Solicitar al Departamento Nacional de Planeacion:

a. Apoyar técnicamente a las entidades del Sistema ALA/CFT que asi lo requieran,
en la implementacién de la Politica Nacional Contra el Lavado de Activos, la
Financiacion del Terrorismo y la Financiacién de la Proliferacion de Armas de
Destruccion Masiva.

b. Consolidar y divulgar la informacion del avance de las acciones segun lo
planteado en el PAS (Anexo A). La informacion deberé ser proporcionada por
las entidades involucradas en este documento de manera oportuna seguin lo
establecido en la seccién de seguimiento.

Solicitar al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, a través de
la Secretaria de Transparencia, expedir una guia anticorrupcion en la que se incluya el
enfoque de riesgos de lavado de activos dirigida a entidades publicas en el plan
anticorrupcién y en el mapa de riesgos de corrupcion.

Solicitar al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través de la Unidad de
Informacidn y Analisis Financiero:

a. Desarrollar e implementar, junto con las entidades planteadas en el PAS, los
procesos de capacitacion de los diferentes actores del Sistema ALA/CFT,
utilizando herramientas como plataformas de entrenamiento o tanques de
pensamiento, que permitan fortalecer la efectividad de este, a través del
conocimiento homogéneo de los fendmenos.
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b. Disefiar e implementar, junto con las entidades planteadas en el PAS, los planes
de capacitacion para fortalecer los procesos de investigacion y judicializacion,
asi como los sistemas de administracién de riesgos.

c. Realizar campafias y elaborar una catrtilla virtual orientadas a la ciudadania para
mejorar el conocimiento sobre lavado de activos, financiacion del terrorismo y
financiacion de la proliferacién de armas de destruccidon masiva que mejoren la
cultura en estos temas.

d. Desarrollar una plataforma tecnolégica para la implementacion de la Evaluacion
Nacional del Riesgo Digital (ENR Digital).

e. Robustecer el Sistema Estadistico ALA/CFT/CFPADM a través de la revision de
necesidades de informacion de los diferentes actores, la construccion de
indicadores de efectividad del Sistema y de los Reportes de Operacion
Sospechosa y la implementacion de una metodologia para estimar el valor de la
amenaza, el lavado de activos y la tasa de interceptacion.

f. Implementar un nuevo Sistema de Reporte en Linea (SIREL Il) para mejorar la
recoleccién de informacién, asi como mejorar los procesos de Debida Diligencia
del Cliente que involucran a Personas Expuestas Politicamente a través del
aprovechamiento de informacion del aplicativo SIGEP.

g. Realizar seguimiento a los planes de trabajo de los Pactos de Supervisores con
el fin de asegurar su cumplimiento.

h. Implementar el Centro de Coordinacién Contra las Finanzas de Organizaciones
de Delito Transnacional y Terrorismo, y desarrollar en su marco una estrategia
conjunta de disrupcion de economias ilicitas.

6. Solicitar al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través de la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales, promover la aprobacién de iniciativas normativas y
técnicas en los términos planteados en el plan de accion del presente documento, y
realizar el seguimiento respectivo para garantizar el cumplimiento de las disposiciones
contempladas en materia de beneficiarios finales.

7. Solicitar al Ministerio de Justicia y del Derecho:

a. Realizar, en el marco del Comité de Cultura de la Comisién de Coordinacion
Interinstitucional para el Control de Lavado de Activos (CCICLA), una campaia
de prevencién de lavado de activos, financiacion del terrorismo y financiacion
de la proliferacion de armas de destruccion masiva.
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10.

11.

b. Elaborar y presentar los proyectos de ley necesarios para tipificar como conducta
delictiva la financiacion de la proliferacion de armas de destruccion masiva, asi
como la ampliacion de delitos fuente de lavado de activos seglin amenazas
emergentes.

c. Elaborar y presentar los proyectos de normatividad necesarios para establecer la
obligacion de realizar Debida Diligencia del Cliente por parte de sujetos
reportantes, asi como para estandarizar el concepto de cumplimiento y funciones
de supervision de las Actividades y Profesiones No Financieras Designadas.

d. Impulsar a través de la presentacion de un proyecto de ley el congelamiento
preventivo de activos de personas designadas como terroristas por el Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas.

e. Desarrollar un aplicativo virtual con el fin de identificar la normativa aplicable a
los diferentes actores del Sistema.

Solicitar al Ministerio de Relaciones Exteriores gestionar iniciativas y mecanismos de
cooperacion internacionales de lucha contra el terrorismo y el lavado de activos con el
fin de mejorar las capacidades nacionales en la materia y fortalecer los procesos del
Sistema ALA/CFT que asi lo requieran.

Solicitar al Ministerio de Defensa Nacional apoyar la implementacion del Centro de
Coordinaciéon Contra las Finanzas de Organizaciones de Delito Transnacional y
Terrorismo.

Solicitar al Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones definir
mecanismos administrativos para el registro de identificacién en las operaciones de
giros postales de pago, de acuerdo con la nueva cédula digital, que permita garantizar
la individualizacién de los clientes y usuarios.

Solicitar a la Fiscalia General de la Nacién:

a. Realizar andlisis que permitan entender las economias ilicitas y el lavado de
activos segun particularidades territoriales.

b. Fortalecer, en el marco de la Comision Interinstitucional de Extincion de Dominio,
el proceso de extincién de dominio a través de la creacion del Sistema Integrado
de Informacién Centralizada.

c. Establecer, en el marco de la Comision Interinstitucional de Extincién de Dominio,
un protocolo para la implementaciéon del Acuerdo de Comparticion de Activos
con Estados Unidos.
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12. Solicitar a la Sociedad de Activos Especiales implementar una metodologia para calcular
el valor aproximado de los bienes objeto de acciones extintivas del derecho de dominio.
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6. GLOSARIO

Lavado de activos: se utiliza la definicion de lavado de activos que indica el GAFILAT
entendida como el proceso a través del cual es encubierto el origen de los fondos generados
mediante el ejercicio de algunas actividades ilegales o criminales. El objetivo de la
operacion, que generalmente se realiza en varios niveles, consiste en hacer que los fondos o
activos obtenidos a través de actividades ilicitas aparezcan como el fruto de actividades
legitimas y circules sin problema en el sistema financiero.

Financiacién del Terrorismo: se entiende como aquella conducta delictiva que
consiste en proveer, recolectar, entregar, recibir, administrar, aportar, custodiar o guardar
fondos, bienes o recursos, o realizar cualquier otro acto que promueva, organice, apoye,
mantenga, financie o sostenga econdémicamente a grupos de delincuencia organizada,
grupos armados al margen de la ley o a sus integrantes, 0 a grupos terroristas nacionales o
extranjeros, 0 a terroristas nacionales o extranjeros, o a actividades terroristas (Cfr. Art 345
del Cédigo Penal).

Proliferacion de armas de destrucciéon masiva: este entiende como una problematica
que por ser de raigambre internacional y afectar a la mayoria de los paises del mundo, ha
adquirido una vital importancia en el panorama mundial y ha llamado la atencién de las
organizaciones internacionales que tienen dentro de sus enfoques la lucha contra el
terrorismo. La FPADM puede ser definida de la siguiente manera: “El acto de proporcionar
fondos o servicios financieros que se utflizan, en todo o en parte, para la fabricacion,
adaquisicion, posesion, desarrollo, exporiacion, transbordo, intermediacion, transporte,
transferencia, almacenamiento o uso de armas nucleares, quimicas y biologicas y sus medios
de entrega y materiales relacionados” (GAFILAT, 2010).
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ANEXOS

Anexo A. Plan de Accién y Seguimiento (PAS)

Ver archivo Excel adjunto
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