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Resumen

El Grupo de Accion Financiera Internacional (GAFI) orienta las normas internaciona-
les en materia de blanqueo de capitales y financiacion del terrorismo. Dado el pasado
de Colombia al respecto, especialmente en el contexto del conflicto entre grupos gue-
rrilleros, grupos paramilitares y el Estado, este trabajo de investigacion busca respon-
der la siguiente pregunta: ;como ha adoptado Colombia las normas del GAFI en su
propia guerra contra el lavado de activos? Esto se hace mediante una investigacién de
las evaluaciones mutuas de Colombia realizadas por el Grupo de Accién Financiera de
Latinoamérica (GAFILAT), junto con un estudio de las normas contra el blanqueo de
capitales vigentes en el pais. Después de revisar las recomendaciones que el GAFILAT
propuso a Colombia, se analiza su implementacién. Las conclusiones incluyen una
explicacion detallada de como se aplicaron estas recomendaciones y explican que la in-
tensificacion de las normas contra el lavado de dinero en el pais son resultado de la in-
tervencion del GAFILAT. Sin embargo, no esta claro si esto ha tenido necesariamente
un impacto positivo en la guerra contra el lavado de activos de Colombia, porque hay
inconsistencias en el numero de recomendaciones cumplidas y no se analiza ningtin
dato cuantitativo de dinero.
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Abstract

The Financial Action Task Force (FATF) guides international standards on money
laundering and terrorist financing. Given Colombia’s past in money laundering, es-
pecially in the context of the country’s conflict between guerrilla groups, paramilitary
groups and the state, this research paper seeks to answer the question “How has Co-
lombia adopted FATF standards in its own war against money laundering?” This is
done through an investigation of the mutual evaluations of Colombia conducted by
the Latin American Financial Action Task Force (GAFILAT) along with a study of Co-
lombia’s existing anti-money laundering regulations. After reviewing the recommenda-
tions that GAFILAT proposed to Colombia as a result of the mutual evaluations, this
paper will analyze the implementation of those recommendations. The conclusions
of this paper include a detailed explanation of how these anti-money laundering re-
commendations were implemented in Colombia and that the country’s intensified
anti-money laundering regulations are the result of GAFILAT. However, it is unclear
whether this implementation has necessarily had a positive impact on Colombia’s
anti-money laundering war because there are inconsistencies in the number of recom-
mendations met and the work is not analyzed along with any quantitative money data.

Keywords: Colombia, politics, legislation, money-laundering, money, FATF

Introduccion

La ultima reunion del Grupo de Acciéon Financiera (GAFI) tuvo lugar en
febrero de 2023, con Luis Eduardo Llinas Chica, director general de la Uni-
dad de Informacion y Andlisis Financiero (UIAF) de Colombia, presente en
Paris.? Alli dijo esto:

En este importante escenario conoceremos los lineamientos y procedimientos
internacionales estipulados por el GAFI, que nos ayudardn a preparar nuestro
sistema antilavado de cara a lo que serd la Quinta Ronda de Evaluaciones Mutuas,
espacio en el que, entre otras mediciones globales, los dieciocho paises miem-
bros del GAFILAT [Grupo de Accion Financiera de Latinoamérica] evaluaran
el desempenio de Colombia y su aparato institucional y legal en la lucha [contra
el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo].’

Esta quinta evaluacién mutua sera otra oportunidad para que Colom-
bia se presente como un pais seguro para inversores extranjeros y relaciones
internacionales.

2 Carolina Salazar, “Director de la UIAF se retine con el GAFI para reforzar la lucha contra lavado de
activos”, La Republica, 20 de febrero de 2023, https://tinyurl.com/kxyankt7.
3 Ibid., parr. 5.
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Para entender como los lineamientos y procedimientos internacionales
del GAFI inciden en la politica contra el lavado de activos de Colombia, este
trabajo va a investigar la historia del grupo y de Colombia al respecto, y la re-
lacion que tiene el GAFI con las normas en Colombia. Después de un estado
del arte exponiendo lo anterior, se presentardn la aproximacion metodologi-
ca cualitativa de la investigacion, el andlisis y unas conclusiones.

El trabajo se centra en la siguiente pregunta: ;céomo ha adoptado Colombia
las normas del GAFI en su propia normatividad contra el lavado de activos? Con
esta pregunta, se pretenden realizar dos objetivos: 1. identificar cémo las nor-
mas del GAFI relacionadas con la lucha contra el lavado de activos se vinculan
con las normas al respecto en Colombia; y 2. analizar la adopcion de las normas
del GAFI en Colombia para entender como han afectado la estrategia colom-
biana acerca del lavado de activos. La hipotesis del trabajo es que Colombia ha
implementado las normas del GAFI en su propia lucha contra el lavado de ac-
tivos a través de la intensificacion de los sistemas anti-lavado de activos del pais.

Estado del arte

Historia del GAFI y del GAFILAT

En julio de 1989 se reuni6 el G7 en Paris para su cumbre anual.* El gru-
po retine a los paises con las economias mas grandes del mundo: Francia, Ca-
nada, Estados Unidos, Reino Unido, Alemania, Japon e Italia. Cuenta tam-
bién con la participacion de la Comision Europea. En aquella cumbre surgio
no por primera vez el tema de las drogas, una cuestion que los Estados miem-
bros hacia tiempo veian como muy grave. Para abordarla, incluyeron en su
declaracion econdmica los siguientes paragrafos:

52. El problema de la droga ha alcanzado proporciones devastadoras. Subraya-
mos la urgente necesidad de una accion decisiva, tanto a escala nacional como
internacional. Instamos a todos los paises, especialmente a aquellos en los que
la produccion, el comercio y el consumo de drogas son importantes, a que se
sumen a nuestros esfuerzos para contrarrestar la produccion de drogas, reducir
la demanda y llevar adelante la lucha contra el propio trafico de drogas y el
blanqueo de su producto.

4 G7, Economic Declaration, 16 de julio de 1989, https://tinyurl.com/nhpnet8n.
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53. En consecuencia, resolvemos adoptar las siguientes medidas en los

foros pertinentes: [...]

e Reforzar la eficacia de la cooperacién y la asistencia mutua en estas cuestio-
nes, siendo los primeros pasos una pronta adhesion, ratificacion y aplicacion
de la Convencion de Viena sobre el Trafico Ilicito de Estupefacientes y
Sustancias Psicotrépicas. |...]

e Convocar un grupo de accion financiera con participantes de la Cumbre
y otros paises interesados en estos problemas. Su mandato consiste en
evaluar los resultados de la cooperacion ya emprendida para prevenir la
utilizacion del sistema bancario y de las instituciones financieras con fines
de blanqueo de dinero, y considerar la realizacion de esfuerzos preventivos
adicionales en este ambito, incluida la adaptacion de los sistemas juridicos
y reglamentarios para mejorar la asistencia judicial multilateral. La primera
reunion de este grupo de trabajo sera convocada por Francia y su informe
estara terminado en abril de 1990.

Con esta ultima vifeta, se cred el GAFI, constituido por los Estados
miembros del G7, la Comision Europea y ocho paises adicionales. En abril
de 1990, el GAFI publicé un reporte con cuarenta recomendaciones para la
construccion de un plan estatal para combatir el lavado de activos. Se agrega-
ron ocho recomendaciones acerca de la financiacion del terrorismo en octu-
bre de 2001, y una més en octubre de 2004. En 2012, el GAFI reviso la totali-
dad de sus recomendaciones y las consolidé otra vez en cuarenta que abarcan
tanto el lavado de activos y la financiaciéon del terrorismo como la financia-
cion de armas de destruccion masiva.®

En diciembre de 2000, nueve paises latinoamericanos firmaron un memo-
rando de entendimiento en Cartagena (Colombia) para crear el GAFILAT.”
Este grupo esta compuesto actualmente por dieciocho paises y sirve como un
grupo regional del GAFI, sujeto a las mismas cuarenta recomendaciones y me-

canismos de elaboracién, revision y modificacion.®

Tanto el GAFI como el GAFILAT aplican un sistema de evaluaciones
mutuas, capacitaciones y asistencia técnica para sus Estados miembros. Las
evaluaciones mutuas las exponen los otros miembros del grupo, con el fin de
identificar puntos débiles en los sistemas y mecanismos del pais analizado.
El GAFI y el GAFILAT también ofrecen capacitaciones para los agentes pu-

Ibid., parrs. 52-3.

GAFI, “History of the FATF”, FATF, accedido 6 de mayo de 2025, https://tinyurl.com/4mu6mfzk.
GAFILAT, “Preguntas frecuentes”, GAFILAT, accedido 6 de mayo de 2025, https://tinyurl.com/3t6zrbb8.
GAFILAT, “;Qué es el GAFILAT?”, GAFILAT, accedido 6 de mayo de 2025, https://tinyurl.com/ywsk3wty.
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blicos de los Estados miembros, para que todos estén al dia con respecto a la
prevencién y el combate al crimen organizado.

Por su enfoque en temas como el lavado de activos y la financiacion del
terrorismo, antes de seguir adelante en este proyecto cabe detenerse en como el
GAFIy el GAFILAT definen los conceptos. El lavado de activos se define como

el proceso a través del cual es encubierto el origen de los fondos generados
mediante el ejercicio de algunas actividades ilegales o criminales (por ejemplo
narcotrafico o estupefacientes, contrabando de armas, corrupcion, desfalco,
crimenes de guante blanco, extorsidn, secuestro, pirateria, etc.). 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 circulen sin problema en el sistema financiero.’

El GAFILAT define la financiacién del terrorismo como

cada asistencia, apoyo o conspiracion, sea en forma directa o indirecta, para
coleccionar fondos con la intencion [de] que se usen con el fin de cometer un
acto terrorista, sea por un autor individual o una organizacion terrorista. Pueden
ser tanto fondos licitos como ilicitos.!

Asi se definiran los términos en adelante para este proyecto, incluyendo
en la siguiente seccion, sobre la introduccion de Colombia en la historia del

GAFly el GAFILAT.

Historia de Colombia y el GAFI(LAT)

Colombia fue uno de los nueve paises de América Latina que asistieron
a la creacion del GAFILAT en diciembre de 2000." Sin embargo, tardo has-
ta 2008 en aprobar el Memorando de Entendimiento entre los Gobiernos de
los Estados del Grupo de Accién Financiera de Sudamérica contra el Lavado
de Activos, y hasta 2009 en adoptar formalmente sus recomendaciones me-
diante la expedicion de la Ley 1186."

9  GAFILAT, “Preguntas frecuentes”, parr. 5.

10 Ibid., parr. 6.

11 Ibid., parr. 13.

12 Leidy Mufioz y Viviana Bautista, “Conocimiento del lavado de activos en Colombia: Enfoque a las
recomendaciones del Grupo de Accion Financiera Internacional (GAFI) y normatividad nacional”
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Dentro de tantas normas y recomendaciones del GAFI(LAT) para sus
Estados parte, son relevantes para esta investigacion las relacionadas con el
lavado de activos. Enseguida se destacaran las que se toman en cuenta para
este andlisis.

Normas del GAFI(LAT) relacionadas

con el lavado de activos

Las cuarenta recomendaciones del GAFI dicen lo siguiente acerca del la-
vado de activos:

Los paises deben tipificar el lavado de activos en base a la Convencion de Vienay
la Convencion de Palermo. Los paises deben aplicar el delito de lavado de activos
a todos los delitos graves, con la finalidad de incluir la mayor gama posible de
delitos determinantes.”

La Convencién de Viena a la que se refiere el GAFI es la Convencion de
las Naciones Unidas contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias
Psicotropicas, de 1988, que dice lo siguiente en el tercer articulo:

1. Cada una de las partes adoptara las medidas que sean necesarias para tipificar como
delitos penales en su derecho interno, cuando se cometan intencionalmente: [...]
b) i) La conversién o la transferencia de bienes a sabiendas de que tales bienes

proceden de alguno o algunos de los delitos tipificados [...], o de un acto
de participacion en tal delito o delitos, con objeto de ocultar o encubrir el
origen ilicito de los bienes o de ayudar a cualquier persona que participe
en la comision de tal delito o delitos a eludir las consecuencias juridicas
de sus acciones;
ii) La ocultacion o el encubrimiento de la naturaleza, el origen, la ubicacion, el
destino, el movimiento o la propiedad reales de bienes, o de derechos relativos
a tales bienes, a sabiendas de que proceden de alguno o algunos de los delitos
tipificados [...] o de un acto de participacion en tal delito o delitos. [...]

(tesis de especialidad, Universidad La Gran Colombia, 2018), https://tinyurl.com/bk86tp8k; Colom-
bia Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada, “Informacion general sistema anti-lavado de
activos y contra la financiacion al terrorismo”, Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada, 15 de
diciembre de 2022, https://tinyurl.com/8jynbje8.

13 GAFILAT y GAFI, Estdndares internacionales sobre la lucha contra el lavado de activos, el financiamiento
del terrorismo, y el financiamiento de la proliferacion de armas de destruccién masiva (Paris: GAFI, 2024), 13,
https://tinyurl.com/3hbkwrp7.
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c) Reserva de sus principios constitucionales y de los conceptos fundamentales
de su ordenamiento juridico:

i)

La adquisicion, la posesion o la utilizacion de bienes, a sabiendas, en
el momento de recibirlos, de que tales bienes proceden de alguno o
algunos de los delitos tipificados [...] o de un acto de participacion en
tal delito o delitos [...].

4. a) Cada una de las partes dispondré que por la comision de los delitos tipificados
[...] se apliquen sanciones proporcionadas a la gravedad de esos delitos, tales
como la pena de prisién u otras formas de privacion de libertad, las sanciones

pecuniarias y el decomiso.!

4

Asimismo, la Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuen-
cia Organizada Transnacional y sus Protocolos (Convencion de Palermo de
2004), sefiala en su art. 7:

1. Cada Estado parte:

a)

b)

Establecera un amplio régimen interno de reglamentacion y supervision
de los bancos y las instituciones financieras no bancarias y, cuando
proceda, de otros 6rganos situados dentro de su jurisdiccion que sean
particularmente susceptibles de utilizarse para el blanqueo de dinero,
a fin de prevenir y detectar todas las formas de blanqueo de dinero, y
en ese régimen se hara hincapié en los requisitos relativos a la identifi-
cacion del cliente, el establecimiento de registros y la denuncia de las
transacciones sospechosas;

Garantizara, sin perjuicio de la aplicacion de los articulos 18 y 27 de la
presente Convencion, que las autoridades de administracion, reglamenta-
cién y cumplimiento de la ley y demas autoridades encargadas de combatir
el blanqueo de dinero (incluidas, cuando sea pertinente con arreglo al
derecho interno, las autoridades judiciales) sean capaces de cooperar e
intercambiar informacion a nivel nacional e internacional de conformidad
con las condiciones prescritas en el derecho interno y, a tal fin, considerara
la posibilidad de establecer una dependencia de inteligencia financiera que
sirva de centro nacional de recopilacion, andlisis y difusion de informacion
sobre posibles actividades de blanqueo de dinero.

2. Los Estados parte consideraran la posibilidad de aplicar medidas viables
para detectar y vigilar el movimiento transfronterizo de efectivo y de titulos
negociables pertinentes, con sujecion a salvaguardias que garanticen la debida

14 ONU, Convencién de las Naciones Unidas contra el Trdfico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas

(Ginebra: ONU, 1988), art. 3, https://tinyurl.com/84j647c8.

Comentario Internacional 23, 2023

eISSN 26312549


https://tinyurl.com/84j647c8

38 Olivia Thomas

utilizacion de la informacion y sin restringir en modo alguno la circulacion de
capitales licitos. Esas medidas podran incluir la exigencia de que los particulares
y las entidades comerciales notifiquen las transferencias transfronterizas de
cantidades elevadas de efectivo y de titulos negociables pertinentes.

Para consolidar las normas detalladas arriba, cada Estado parte: 1. tipifi-
card como delito el lavado de dinero con sanciones adecuadas que priven al
perpetrador de su libertad; y 2. implementard un protocolo doméstico para
instituciones financieras y otras entidades vulnerables al lavado de dinero.
Cuando el GAFILAT dio la bienvenida a Colombia, el pais ya tenia codifica-
das normas relacionadas con las destacadas por el GAFIL.

Normas colombianas relacionadas
con el lavado de activos anteriores al GAFI(LAT)

Aun antes de la aprobacion colombiana en 2008 del memorando de
entendimiento que formd la GAFILAT, el pais regulaba el lavado de activos
en el art. 177 del Codigo Penal vigente en aquel momento (Decreto 100 de
1980), y luego tipifico el delito por medio de la Ley 190 de 1995 en el Esta-
tuto Anticorrupcion.!® Esto ocurrié porque Colombia transitaba por mucha
violencia y conflicto alrededor del narcotrifico y el lavado de activos atn an-

tes de la formacion tanto del GAFI en 1989 como del GAFILAT en 2000.7

Poco después del Estatuto Anticorrupcion de 1995, se estableci6 la Ley
365 de 1997, en la cual se define el lavado de activos como un tipo penal au-
tdnomo, cuyos origenes son “extorsion, enriquecimiento ilicito, secuestro ex-
torsivo, rebelién o relacionados con el trafico de drogas tdxicas, estupefacien-
tes o sustancias sicotrépicas”.!”® Esta ley también cred un tipo penal conocido
como “omision de control” para los empleados del sector financiero que no
cumplieran con la obligacion de reportar sus activos.

15 ONU Oficina contra la Droga y el Delito, Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Orga-
nizada Transnacional y sus Protocolos (Nueva York: ONU, 2004), art. 7, https://tinyurl.com/ypzwc2wz.

16 Hernando Herndndez, “El contrabando como nuevo delito, fuente del lavado de activos en Colom-
bia (Ley 1762 de 2015)”, Derecho Global. Estudios sobre Derecho y Justicia 1, n.c 3 (2016), https://doi.
org/10.32870/dgedj.v0i3.16.

17 Lina Britto, “The Drug Wars in Colombia”, Oxford Research Encyclopedia of Latin American History,
28 de septiembre de 2020, https://doi.org/10.1093/acrefore/9780199366439.013.504.

18 Colombia, Ley 365 de 1997, Diario Oficial 42987, 21 de febrero de 1997, art. 6.
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En 1999, bajo el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, se estable-
ci6 la UIAF como una unidad administrativa de inteligencia financiera con
el objetivo de prevenir el lavado de activos y la financiacion del terrorismo.
Fue creada por la Ley 526 y reglamentada por el Decreto 1497 de 2002 y el
Decreto Compilatorio 1068 de 2015.” Empezé a formar parte de la Comuni-
dad de Inteligencia Econémica y Financiera mediante la Ley 1621 de 2013.%°

En 2001 comenzo a aplicarse un nuevo codigo penal colombiano con un
capitulo denominado “Del lavado de activos”, en el titulo X. La ley se refiere al
lavado de activos como tipo bésico en el art. 323, a circunstancias especificas de
agravacion en el art. 324 y a los detalles de la omisién de control en el art. 325.
La descripcion del delito se amplié para incluir el “trafico de armas, delitos con-
tra el sistema financiero, la administracion publica, o vinculados con el producto
de delitos objeto de un concierto para delinquir”.?! Se agregaron mas fuentes y
detalles a esa descripcion a través de los afios, como “la financiacion del terroris-
mo y la administracion de los recursos relacionados con actividades terroristas”.?

En 2004 se establecieron otras normativas acerca del lavado de activos: el
Estatuto Organico del Sistema Financiero y el Decreto 3420, mediante los cua-
les “se modifica la composicion y funciones de la Comision de Coordinacion
Interinstitucional para el Control de Lavado de Activos”.” Con ello se busca
detectar y controlar el lavado de activos tanto como prevenirlo. Para este fin,
también se expidi6 la Ley 964 de 2005, que dicta las normas a las que debe
sujetarse el Gobierno nacional en cuanto a los recursos captados del publico.?*

Aproximacion metodologica

Para llevar a cabo un analisis cualitativo de como Colombia ha adopta-
do las normas del GAFI en su propia lucha contra el lavado de activos, este
trabajo va a examinar las evaluaciones mutuas del GAFILAT como la variable
dependiente, sumado al recorrido normativo del lavado de activos detallado

19 Colombia UIAF, Lo que debe saber sobre el lavado de activos y la financiacién del terrorismo (Bogota: UIAF,
2014); Colombia UIAF, “;Quiénes somos!”, UIAF, accedido 6 de mayo de 2025, https://tinyurl.
com/58r3fxh7.

20 Colombia UIAF, “;Quiénes somos!”.

21 Hernandez, “El contrabando como nuevo delito”, 174.

22 Ibid., 175.

23 Sandra Barefo, “Mecanismos de contabilidad para prevenir y detectar el lavado de activos en Colom-
bia”, Cuadernos de Contabilidad 10, n.° 27 (2009): 344, https://tinyurl.com/4mfhvu9m.

24 Ibid., 355.
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anteriormente y elaborado también a continuacién. Las razones son, prime-
ro, que las evaluaciones mutuas son la manera principal de juzgar a los paises
que forman parte del GAFILAT, al tiempo que ofrecen una vista detallada de
su normatividad; y, segundo, que las evaluaciones mutuas son los tnicos do-
cumentos evaluativos disponibles del GAFILAT para Colombia.

La variable independiente, entonces, son las recomendaciones del
GAFILAT acerca del lavado de dinero, las mas relevantes de las cuales ya se
detallaron. Se suma a estas dos variables un grafico de la cumplimentacion de
las recomendaciones de GAFILAT en Colombia simplemente para ilustrar las
variables de manera visual. No forma parte de la metodologia.

El marco tedrico principal de este trabajo es el institucionalismo, una
teoria que “comprende el abordaje de las instituciones formales o informales
en cuanto rasgos estructurales que constituyen la sociedad, son estables en el
tiempo, afectan el comportamiento individual y usualmente se fundamentan
en cierto sentido de valores compartidos”.?> Es decir, se enfoca en las leyes y
en el papel importante que tienen en la accion gubernamental. Este marco teo-
rico permitird que se entienda al GAFILAT y al Gobierno colombiano como
instituciones cuyos comportamientos se influyen mutuamente.

El institucionalismo ha evolucionado significativamente desde sus orige-
nes. Sus primeros desarrollos se remontan al trabajo de economistas como
Thorstein Veblen y John R. Commons, quienes analizaron las instituciones
economicas y su influencia en el comportamiento humano.?® No obstante, el
institucionalismo moderno, o “nuevo institucionalismo”, adquiri® mayor re-
levancia en las ciencias sociales durante los anos 1980, con importantes con-
tribuciones de autores como James G. March y Johan P. Olsen, quienes, en
su influyente articulo “The New Institutionalism: Organizational Factors in
Political Life”, de 1984, redefinieron las instituciones como marcos normati-
vos que estructuran el comportamiento, no solo como reglas formales, sino
también como normas informales profundamente arraigadas en la cultura y
los valores.*?

25 Remberto de la Hoz, “Institucionalismo nuevo y el estudio de las politicas ptblicas”, Justicia 30 (2016):
109, http://dx.doi.org/10.17081/just.21.30.1353.

26 Thorstein Veblen, The Theory of the Leisure Class: An Economic Study in the Evolution of Institutions (Nueva
York: Macmillan, 1899); John Commons, “Institutional Economics: Comment by Professor Commons”,
The American Economic Review 22, n.° 2 (1932), https://tinyurl.com/58du9ktz.

27 James March y Johan Olsen, “The New Institutionalism: Organizational Factors in Political Life”, The
American DPolitical Science Review 78, n.° 3 (1984), https://tinyurl.com/bjaecutk.
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Otro autor clave es Douglass North, quien, desde una perspectiva econo-
mica, destaco en su libro Institutions, Institutional Change, and Economic Perfor-
mance, de 1990, el papel de las instituciones como las “reglas del juego” que
influyen en el desempefio econdmico y la interaccion politica.?® Similarmen-
te, Elinor Ostrom, en su libro Governing the Commons, también de 1990, con-
tribuyd de manera significativa al estudio de como las instituciones pueden

facilitar la cooperacion y la gestion colectiva de los recursos.?’

Para complementar la teoria del institucionalismo, este analisis emplea-
14 el constructivismo, que en las relaciones internacionales enfatiza el papel
de las ideas, las normas y los discursos en la construccion de la realidad poli-
tica global. A diferencia de enfoques mas materialistas como el realismo o el
liberalismo, el constructivismo sostiene que los actores internacionales (como
los Estados) no acttian tinicamente en funcion de intereses materiales, sino
influenciados por creencias compartidas, identidades y normas sociales.*

En este sentido, los Estados no solo reaccionan ante amenazas o incen-
tivos econdmicos; ademas, buscan conformarse a las expectativas internacio-
nales para mantener una imagen adecuada dentro de la comunidad global.
Alexander Wendt, uno de los principales tedricos del constructivismo, sostie-
ne que la estructura de los intereses y las identidades estatales no esta dada,
sino que se construye a través de la interaccion social.®® Esto significa que las
normas internacionales —como las establecidas por el GAFI en la lucha con-
tra el lavado de dinero— influyen en las politicas nacionales debido a la pre-
sién externa, pero también porque Estados como Colombia quieren alinearse
con ciertos valores y normas globales que legitimen su papel en la comuni-
dad internacional.

Martha Finnemore afnade que las intervenciones y las politicas interna-
cionales muchas veces estidn guiadas por la idea de cumplir con expectativas
normativas internacionales. La autora sostiene que los Estados buscan, asf,
ganar legitimidad y ser considerados miembros responsables dentro de la co-

28 Douglass North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance (Cambridge, US: Cambridge
University Press, 1990).

29 Elinor Ostrom, Governing the Commons (Cambridge, US: Cambridge University Press, 1990).

30 Alexander Wendyt, Social Theory of International Politics (Cambridge, US: Cambridge University
Press, 1999).

31 Alexander Wendt, “Anarchy Is What States Make of It: The Social Construction of Power Politics”,
International Organization 46, n.° 2 (1992), https://tinyurl.com/5ddxu8f2.
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munidad global.>? En este sentido, la adopcién de las normas del GAFI por
parte de Colombia debe entenderse no solo como una respuesta estratégica,
sino también como un esfuerzo por reforzar su identidad como un actor res-
ponsable y cooperativo en la lucha global contra el crimen financiero.

Para iniciar con el andlisis dentro de aquella metodologia, se revisa pri-
mero el cumplimiento de las recomendaciones del GAFI por parte de Colom-
bia, en sus tres evaluaciones mutuas completadas hasta el afo 2023. Luego se
identifican las varias maneras en que el pais ha respondido a e incorporado
dichas recomendaciones. Se termina con una discusion de la importancia y
los impactos de la adopcion de aquellas normas.

;Como ha adoptado Colombia las normas del GAFI
en su propia lucha contra el lavado de activos?

Aunque Colombia ha tenido una historia llena de normas contra el lava-
do de activos, su membresia al GAFILAT, que inicié en 2009, marcé un giro
en su estrategia, porque hizo que el pais estuviera vulnerable a las evaluaciones
del GAFILAT acerca de las normas recomendadas contra el lavado de activos.

En la primera evaluacion mutua de Colombia, en 2008, se publico que el
pais cumplia con diecinueve recomendaciones, cumplia mayormente con veintiu-
na, cumplia parcialmente con ocho y no cumplia con una.*® En respuesta a esta
evaluacion mutua, la secretaria ejecutiva publicé un informe de avance mediante
el cual explico las medidas que Colombia habia tomado anteriormente para re-
solver algunas de las recomendaciones no cumplidas o parcialmente cumplidas.’*

Se puede deducir que estos primeros cambios en las normas colombia-
nas relacionadas con el GAFILAT se hicieron en respuesta a su nuevo esta-
tus como miembro, dado que se sabia que iba a haber mas escrutinio interna-
cional. Por ejemplo, con respecto a la recomendacion 5, referida a la debida
diligencia con la clientela, el informe subraya que mediante varias circulares
se habian implementado en Colombia los lineamientos mencionados en las

32 Martha Finnemore, The Purpose of Intervention: Changing Beliefs about the Use of Force (Ithaca, US: Cornell
University Press, 2003), https://tinyurl.com/ycx5pjye.

33 GAFILAT, Mutual Evaluation of Colombia (Buenos Aires: GAFILAT, 2018), 17, https://tinyurl.
com/2p9wnfst.

34 GAFILAT, Sexto Informe de Seguimiento Intensificado y Primer Informe de Recalificacion de Cumplimiento
Técnico de Colombia (Buenos Aires: GAFILAT, 2022), 19, https://tinyurl.com/3s5x95en.
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cuarenta recomendaciones, para que fuera mejor el resultado de la segunda
ronda de evaluacion.”

Esta tuvo lugar en 2017, pero mientras tanto cambio la metodologia de
las evaluaciones: las recomendaciones especiales fueron consolidadas en las
cuarenta recomendaciones. Teniendo esto en cuenta, Colombia cumplia con
nueve recomendaciones, cumplia mayormente con catorce, cumplia parcial-
mente con quince y no cumplia con una.*

Aunque pareciera que el cumplimiento de Colombia con las cuarenta reco-
mendaciones habia bajado, aun teniendo en cuenta el cambio de la metodologia,
basta decir que el pais claramente cambio sus normas relacionadas al lavado de
activos. No es decir que cambiaron positivamente, pero si o si cambiaron; de otra
manera, habria recibido la misma puntuacion por parte del GAFILAT. No obstan-
te, mas alld de esta logica, en los reportes también se describe en detalle lo llevado
a cabo por Colombia entre 2008 y 2017 para que su valoraciéon cambiara tanto.

Después de esta segunda valoracién, Colombia solicité una evaluaciéon
nueva para 2021, que fue publicada en 2022 por el GAFILAT. En ella se rela-
ta que Colombia progresé en su manejo de diez de las recomendaciones ori-
ginalmente valoradas como cumplidas parcialmente. De estas, cinco cambia-
ron su valoracion a cumplidas.

Figura 1
Recomendaciones cumplidas

100 %

75%

50 %

25%

0%

2008 2017 2021
@ No cumplidas Parcialmente cumplidas [l Mayormente cumplidas [l Cumplidas

Fuente: GAFILAT, Sexto Informe de Seguimiento Intensificado.

35 Ibid.
36 Ibid.

Comentario Internacional 23, 2023

eISSN 26312549



44

Olivia Thomas

Algunas de las normas relacionadas especificamente con el lavado de di-

nero que Colombia adoptd y desarrollé fueron las siguientes:

Se elaboraron sefnales de alerta relacionadas con las tipologias utilizadas
por las organizaciones criminales para lavar activos que se utilizan como
instrumentos de capacitacion para agencias colombianas.*

La Superintendencia de Economia Solidaria establecio criterios para el co-
nocimiento debido del cliente en las cooperativas de ahorro y crédito, como
los conceptos de cliente y usuario, y el formulario de solicitud de vincula-
cion, diligenciamiento y confirmacion y actualizacion de la informacion.*

La Superintendencia de Economia Solidaria expidié una nueva normati-
vidad que incluye una concepcion mas amplia con respecto las personas
que presentan una mayor exposicion a ser publicamente expuestas.*

La Empresa Territorial para la Salud empezé a obligar a los operadores
de los contratos de concesién a mandar a la UIAF la informacion de las
personas que hagan transacciones superiores a diez millones de pesos.*
La UIAF expidié una resolucion que obliga a las entidades que trabajan
con oro a reportar cualquier operacion sospechosa y transaccion de com-
pra y/o venta y exportacion y/o importacion.?

La Superintendencia Nacional de Salud publicé una circular externa
que exige a los operadores de juegos de suerte y azar pasar su informa-
cién a la UIAE.#

Se ha establecido que Colombia si adopté las normas del GAFI sobre

el lavado de activos, pero es importante analizar como. En el pais existen

33 entidades del Sistema Anti-Lavado de Activos y contra el Financiamien-
to del Terrorismo (Sistema ALA/CFT). Todas, incluyendo al Departamento
Nacional de Planeacion y a la UIAF, apoyaron al Consejo Nacional de Poli-

tica Economica y Social (CONPES) en la aprobacion de una nueva politica
publica anti-lavado de activos el dia 9 de agosto de 2021, CONPES 4042. La
politica se basa en cuatro ejes:

37
38
39
40

42

Ibid., 6.
Ibid, 13-4.
Ibid, 16.
Ibid, 19.
Ibid.
Ibid., 27.
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1. Promocion del conocimiento permanente entre los actores del Sistema
ALA/CFT para generar mayores competencias.

2. Fortalecimiento del marco normativo del Sistema ALA/CFT para adap-
tarlo a los estindares internacionales.

3. Fortalecimiento de la gestion de la informacién del Sistema ALA/CFT.

Consolidacién de procesos de coordinacion y cooperacién entre los acto-
res que conforman el sistema antilavado.*

Los elementos que se han identificado en este trabajo, aparte del CONPES,
incluyen articulos de codigos penales, leyes de estatutos diferentes y circulares
de varias entidades. La UIAF es el érgano encargado del cumplimiento de los
estandares internacionales del GAFI, especificamente la recomendacién 29,
que sugiere la creacion de un cuerpo de inteligencia con capacidad operati-

va, tecnologica y humana.*

Bajo el Ministerio de Defensa Nacional existen dos mecanismos impor-
tantes para la conformidad colombiana con las normas del GAFILAT: el Sis-
tema de Administracion del Riesgo de Lavado de Activos y Financiacién al
Terrorismo (SARLAFT) y el Sistema Integral para la Prevencion de Lavado de
Activos y la Financiacion del Terrorismo (SIPLAFT). El SARLAFT es un me-
canismo que permite a las entidades prevenir la pérdida o daflo que pueden
sufrir por su propension a ser utilizadas como instrumento para el lavado de
activos, y aplica a cualquier persona natural o juridica que preste servicios de
vigilancia y seguridad privada bajo la superintendencia del ramo, como las
empresas transportadoras de valores o blindadoras de vehiculos.® Por su par-
te, el SIPLAFT es “un conjunto de politicas, procedimientos, mecanismos e
instrumentos minimos” para la prevencion del lavado de activos que las em-
presas, incluyendo las de vigilancia y seguridad privada, deben adoptar.* Las
entidades que forman parte del SARLAFT o del SIPLAFT deben entregar a
la UIAF, a través del Sistema de Reporte en linea, un reporte de operaciones

43 Colombia UIAF, “Politica Nacional Anti-Lavado de Activos, contra la Financiacion del Terrorismo
y Contra la Financiacion de la Proliferacion de Armas de Destruccion Masiva”, UIAF, accedido 5 de
mayo de 2023, https://tinyurl.com/5a2mrk48.

44 Colombia UIAF, Lo que debe saber sobre el lavado de activos.

45 Colombia Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada, “;Qué es SARLAFT?”, Superintendencia
de Vigilancia y Seguridad Privada, 25 de septiembre de 2024, https://tinyurl.com/533vbjxy; Colombia
Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada, “Informacion general”.

46 Colombia Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada, “SIPLAFT”, Superintendencia de Vigilancia
y Seguridad Privada, 15 de diciembre de 2022, https://tinyurl.com/yc6j2waj.

Comentario Internacional 23, 2023

eISSN 26312549


https://tinyurl.com/5a2mrk48
https://tinyurl.com/533vbjxy
https://tinyurl.com/yc6j2waj

46 Olivia Thomas

sospechosas (ROS) si sospechan lavado de dinero. La UIAF entonces anali-
za el riesgo del reporte y se comunica con la Fiscalia General de la Nacion,
de ser necesario.

A finales de la década de 2010, después de la aprobacion del memoran-
do de entendimiento del GAFILAT, la UIAF implementé el modelo de ges-
tion Sistémico, Amplio y Bidireccional para “lograr una mayor efectividad en
la prevencion y deteccion del lavado de activos”, segun la Ley 526 de 1999 y
la Ley 1121 de 2006.9" El plan de accion de la politica publica anti-lavado de
activos fue aprobado en el documento CONPES 3793, del 18 de diciembre
de 2013. La Comisién de Coordinacion Interinstitucional para el Control
del Lavado de Activos, adscrita al Ministerio de Justicia y del Derecho, se en-
carga de los lineamientos de la politica publica anti-lavado de activos. Aparte
de aquellas entidades, el Gobierno también puede expedir actos administra-
tivos para la prevencion y deteccion del lavado de activos a través de agencias
como la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales, Vigilancia y Seguri-

dad Privada y mas.*®

Es importante entender la normatividad colombiana relacionada con el
lavado de activos, asi como las fuentes que influyen en ella, no solamente por
el bienestar del consumidor colombiano, sino también por sus vinculos con
la guerra contra las drogas y sus implicaciones en las relaciones internaciona-
les del pais. El lavado de activos estd claramente vinculado con la guerra con-
tra las drogas en Colombia porque, segtin el art. 323 del cap. V del titulo X
del libro II del Codigo Penal colombiano (Ley 599 de 2000),

[e]l que adquiera, resguarde, invierta, transporte, transforme, almacene, conser-
ve, custodie o administre bienes que tengan su origen mediato o inmediato en
actividades de trafico de migrantes, trata de personas, extorsion, enriquecimiento
ilicito, secuestro extorsivo, rebelion, trafico de armas, trafico de menores de
edad, financiacion del terrorismo y administracion de recursos relacionados
con actividades terroristas, trafico de drogas tdxicas, estupefacientes o sustancias
sicotropicas, delitos contra el sistema financiero, delitos contra la administracion
publica, contrabando, contrabando de hidrocarburos o sus derivados, fraude
aduanero o favorecimiento y facilitacion del contrabando, favorecimiento de
contrabando de hidrocarburos o sus derivados, en cualquiera de sus formas, o

47 Colombia UIAF, Lo que debe saber sobre el lavado de activos, 24.
48 1Ibid.
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vinculados con el producto de delitos ejecutados bajo concierto para delinquir,
o les dé a los bienes provenientes de dichas actividades apariencia de legalidad
o los legalice, oculte o encubra la verdadera naturaleza, origen, ubicacion, desti-
no, movimiento o derecho sobre tales bienes o realice cualquier otro acto para
ocultar o encubrir su origen ilicito, incurrird por esa sola conducta, en prision de
diez (10) a treinta (30) aftos y multa de mil (1000) a cincuenta mil (50 000) salarios
minimos legales mensuales vigentes.*’

El narcotrifico es una fuente de dinero ilicito que requiere su “lavado”
para ser utilizado en la cotidianidad. Segiin Luna, Luong y Astolfi, se lo reco-
noce “como una actividad ilegal compleja y dificil que consiste en multiples
intercambios de bienes prohibidos entre productores, distribuidores y consu-
midores en un contexto similar al mercado”.”® La guerra contra las drogas en
Colombia ha tenido como uno de sus elementos claves al narcotrafico; fue la
violencia que surgio6 a partir de él en la década de 1970 lo que hizo que el Go-
bierno colombiano empezara a abordarlo como un problema de seguridad.
Entonces, el vinculo entre el narcotrafico y el lavado de dinero es claro, y las
normas contra el lavado de dinero intrinsecamente también son normas con-
tra el narcotrifico. De este modo es que las normas adoptadas del GAFI en
Colombia han incidido en la guerra contra las drogas.

Mais normas contra el lavado de activos alineadas con el GAFI, asi como
un cumplimiento alto de sus recomendaciones, también son importantes para
las relaciones internacionales de Colombia. Los paises que cumplen con las
recomendaciones del Grupo y obtienen buenos resultados en sus evaluacio-
nes mutuas a menudo ven aumentada la confianza de los inversores interna-
cionales. Seguin Schott, “una evaluacién mutua positiva del GAFI sefiala a los
mercados globales que un pais se toma en serio la lucha contra los delitos fi-
nancieros, lo que conduce a un incremento en los flujos de inversiéon extran-
jera directa”.”! Esto se debe a que los inversores priorizan entornos financie-
ros donde los riesgos de lavado de activos o financiacion del terrorismo sean
bajos, pues se asegura una mayor estabilidad legal y el cumplimiento de nor-
mas internacionales.

49 Colombia Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada, “Informacion general”.

50 Mauricio Luna, Hai Thanh Luong y Elisa Astolfi, “El narcotrafico como crimen organizado: Com-
prendiendo el fendmeno desde la perspectiva transnacional y multidimensional”, Revista de Relaciones
Internacionales, Estrategia y Seguridad 16, n.° 1 (2021): 199, https://doi.org/10.18359/ries.5412.

51 Paul Schott, Reference Guide to Anti-Money Laundering and Combating the Financing of Terrorism
(Washington DC: Banco Mundial, 2006).
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Por otro lado, los paises que obtienen malos resultados en las evaluacio-
nes mutuas, o que el GAFI clasifica como jurisdicciones de alto riesgo, sue-
len experimentar una reduccion en la inversion extranjera. Drezner sefiala
que “la inclusion en las listas grises o negras del GAFI tiende a disuadir a las
corporaciones multinacionales de establecer operaciones en los paises afec-
tados, debido al aumento del escrutinio regulatorio y el potencial de sancio-

nes financieras”.”

Por lo tanto, la capacidad de un pais como Colombia para cumplir con
las cuarenta recomendaciones estd directamente relacionada con su atracti-
vo para los inversores globales. El cumplimiento no solo refuerza la credibili-
dad de sus instituciones financieras, sino que también mitiga los riesgos que
desincentivan el capital extranjero.

Conclusiones

Este trabajo ha mostrado la gran cantidad de maneras en que Colombia
ha adoptado las normas del GAFI en su propia lucha contra el lavado de ac-
tivos. Lo ha hecho a través de la creacion de instituciones, la expedicion de
legislacion, la participacion en evaluaciones mutuas y capacitaciones, la asis-
tencia a plenos del GAFI y la adscripcion a convenios internacionales, entre
otros. Pero cabe resaltar que, atin antes de la formacion del GAFI, Colombia
tenia en sus normas elementos anti-lavado de dinero. El surgimiento del GAFI
y del GAFILAT como entidades internacionales solamente influyé en ellos.

Este trabajo busco identificar cémo exactamente esta influencia tuvo lu-
gar, mediante un analisis cualitativo de las normas nacionales y de las evalua-
ciones mutuas del GAFI para Colombia. La hipotesis del trabajo era que Co-
lombia ha implementado las normas del GAFI a través de la intensificacion
de los sistemas anti-lavado de activos del pais.

Para concluir, si se puede decir que el sistema anti-lavado de activos del
pais se ha intensificado gracias a la formacion del GAFILAT, dado que esta
organizacion implementd un método de evaluacion que publica una puntua-
cién para el mundo entero y tiene implicaciones en las relaciones internacio-
nales del pais evaluado. Sin embargo, esta investigacion ha develado que el

52 Daniel Drezner, All Politics Is Global: Explaining International Regulatory Regimes (Princeton, US: Princeton
University Press, 2007).
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impacto no fue necesariamente positivo en cuanto al lavado de activos en Co-
lombia, dado que el porcentaje de las recomendaciones del GAFI cumplidas
disminuy6 después de la primera evaluacién mutua. Se recomienda otra in-
vestigacion para determinar esto.

El fendmeno del lavado de dinero ha sido muy destructivo en Colom-
bia. Las normas introducidas por el Estado para mitigarlo son muchas, y la
creacion del GAFILAT las aumento. Sin embargo, la integracion de esas nor-
mas solamente fue posible por la cooperacion voluntaria de Colombia con
el GAFly, ante todo, por las acciones tomadas independientemente de cual-
quier preocupacion internacional, para abordar el fenémeno del narcotrafi-
coy el lavado de activos internamente.
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