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Contrabando de cigarrillo como forma de criminalidad organizada

Lucia Dammert & Liza Zuiiiga

América Latina es un subcontinente que destaca por la desigualdad social (Cepal, 2016) y la violencia
asociada a la criminalidad (Rettberg, 2020), entre otros factores de inestabilidad y vulnerabilidad.
La delincuencia esta presente en diversas formas, siendo la criminalidad organizada una parte
importante. La presencia de paises productores de droga en el drea andina, el desarrollo de fuertes
carteles de narcotréfico en algunos paises (Colombia, México y Brasil), la presencia de pandillas en
Centroamérica y focos de todo tipo de mercancias ilicitas (por ejemplo en la triple frontera de
Argentina, Brasil y Paraguay) obstaculizan acciones efectivas para limitar el impacto de la
criminalidad debido a la interrelacién entre esos elementos y otros factores asociados a la cultura

de informalidad y corrupcion.

Desde la década de los noventa el narcotrafico se ha tomado la agenda publica debido al
gran impacto mediatico de la violencia homicida asociada y al problema de salud publica que
representa el consumo de drogas ilicitas. Sin embargo, otras formas de crimen organizado estan
igualmente presentes en la regién, tomando mayor importancia en los Ultimos afios. Algunas de
ellas implican graves consecuencias para las victimas (como la trata de personas vy el trafico ilicito
de migrantes) y otras conllevan un dafio patrimonial importante para las ya escudlidas arcas
estatales. Entre esas Ultimas destaca el contrabando de cigarrillos que ha aumentado en los ultimos
afios, habiendo evidencia de ello en Brasil, Colombia, Perd y Chile (Paraje, 2018). Los estudios
existentes sobre este problema se han focalizado en el analisis del consumo (Reitsma, 2017; OMS,
2019), la relacidn con el aumento de precios (aumento de precio disminuye el consumo y aumento
de impuestos la recaudacién tributaria, Guindon, Paraje y Chaloupka, 2016) y en el impacto
econdmico de este contrabando (Ross y Blecher, 2019). Sin embargo, si bien la relacion con otros
delitos no ha sido estudiada en detalle, es factible presumir que al menos las rutas del contrabando

de cigarrillos son compartidas con otro tipo de mercados ilegales.

El presente documento intenta responder a la pregunta respecto de si el contrabando de
cigarrillos tiene, o no, patrones desarrollo similar a otras mercancias ilicitas, si acaso son usadas las

mismas rutas o son las mismas redes organizadas las que trafican distintos tipos de mercancias
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ilicitas. Todo ello con el objetivo de analizar el contrabando de cigarrillos en relaciéon con otros
delitos, tanto comunes como de crimen organizado. Metodoldgicamente este informe se plantea
como un acercamiento exploratorio y cualitativo en la materia, lo que permitira dar luces sobre la
pregunta planteada, asi como abrir mas preguntas y temas relacionados. Para ello, ademas de la
revision de literatura y de informes de prensa, se realizaron entrevistas a expertos de Argentina,
Colombia y Chile, quienes a través de su experiencia y experticia entregan sefiales sobre las areas
de conexidn del comercio ilicito de cigarrillos con otras formas de delincuencia presentes en la
region, pero con un foco particular en Chile. En este Ultimo caso se incluye un ejemplo de cémo el
contrabando de cigarrillos puede constituir redes complejas involucradas en el trafico de la
mercancia, tal como se encuentra en otras modalidades de crimen organizado, es decir, la
investigacion por contrabando de cigarrillos puede llevar a otros delitos mas complejos, como el
lavado de activos, elemento que suele estar presente en toda forma de criminalidad organizada

transnacional.

El informe se estructura en tres apartados. El primero dedicado a un breve panorama actual
del contrabando de cigarrillos en el contexto internacional, el segundo analiza en especial Ila
situacion de Sudamérica y Chile en particular, y el tercero dedicado a las respuestas de politica
publica implementadas en los Ultimos afios. Se espera que los resultados obtenidos ayuden a
visibilizar desde una nueva perspectiva este fendmeno que tiene multiples consecuencias para los

paises y ciudadanos donde el fenédmeno se desarrolla.

1. El contrabando de cigarrillos en el contexto internacional

La OMS considera el consumo de tabaco como una epidemia y por ello realiza constantes
mediciones sobre el consumo y sus consecuencias, e impulsa un enfoque para que los paises
intenten disminuir su demanda?. En cuanto a las cifras de consumo, sefialan que cada afio, mas de

8 millones de personas fallecen a causa del tabaco, de éstas, mas de 7 millones se deben al consumo

! Este enfoque ha sido llamado MPOWER: (Monitor) Hacer seguimiento del consumo de tabaco y de las
medidas de prevencidn; (Protect) Proteger a la poblacion del consumo de tabaco; (Offer) Ofrecer ayuda para
dejar de consumir tabaco; (Warn) Advertir de los peligros del tabaco; y, (Enforce) Hacer cumplir las
prohibiciones sobre publicidad, promocidn y patrocinio del tabaco.

Pagina 2 de 26



Lucia Dammert y Liza Zufiiga. Contrabando de cigarrillo como forma de criminalidad organizada

directo de tabaco y alrededor de 1,2 millones son consecuencia de la exposicién de no fumadores
al humo ajeno. Ademas, indican que mas del 80% de los 1300 millones de consumidores de tabaco
gue hay en el mundo viven en paises de ingresos medianos o bajos (OMS, 2020). Las estimaciones
indican que de 5,7 trillones de cigarrillos que se consumen en el mundo, entre 9 y 13% provienen
del mercado ilicito, representando cerca de 657 billones de cigarrillos anuales (Munksgaarda,
Décary-Hétu , Malmb y Nouviana, 2021). Esta relacién con la inequidad va de la mano con la
evidencia que indica que el mercado ilicito de cigarrillos es relativamente mayor en paises con bajos
precios e impuestos, aunque otros factores, como marcos regulatorios débiles, aceptacion social del
comercio ilicito y disponibilidad de redes de distribucién informales parece ser mucho mas

determinantes (Dutta, 2019)
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En el caso de Chile, las estimaciones indican que el consumo alcanza al 38,6% de la poblacidn
adultay que 21,4% del volumen de cigarrillos consumidos a nivel nacional corresponden a cigarrillos
ilicitos, los cuales en su totalidad son identificados como productos de contrabando (MIDE-UC,
2019). Un estudio anterior, sélo representativo de la Regidon Metropolitana, indica que el 10,9% de
los fumadores utiliza cigarrillos ilicitos, cuestion que estaria relacionada a menor nivel de ingresos
(Paraje, Araya y Drope, 2018). Este ultimo es el mismo porcentaje que se ha encontrado en Europa,

el norte de Africa, Medio Orienta y Asia central (Aziani y Dugato, 2019).

Ademas de observar las mediciones sobre consumo de cigarrillos de origen ilicito, otra forma de
mirar el mercado ilegal es analizar el origen y cantidad de incautaciones. Al respecto, si bien las rutas
de origen y transito abarcan todo el globo, se podria sefialar que hay zonas de influencia marcadas.
Por ejemplo, 20% de los cigarrillos ilicitos consumidos en los paises de la Unién Europea provienen
principalmente de paises del este no comunitarios (Ucrania y Bielorrusia) y 40% del Medio Oriente
(Emiratos Arabes) y del norte de Africa (Argelia) (Aziani y Dugato, 2019). En los Estados Unidos en
tanto, el mercado ilicito es dominado por fuentes domésticas, es decir, el contrabando desde las
reservas de nativos americanos y desde estados con impuestos bajos hacia otros con impuestos
altos, sin predominancia del trafico a gran escala que se pueden ver en otras regiones del mundo

(National Research Council 2015).

En América Latina por su parte, se dan tanto el contrabando (ingreso ilegal de cigarrillos sin
pagar impuestos), como la falsificacion (producido por marcas no autorizadas) y el mercado gris
(tabaco producido legalmente para su consumo en un lugar, pero desviado en la cadena de
suministro, especialmente a zonas libres de impuestos). Todos provienen principalmente de
Paraguay, China e India, usando como lugares de triangulacidon Bolivia y Panama (Dammert y

Vergara, 2020).

En relacidn a nuevas formas de trafico, por ejemplo, en el mercado de las criptomonedas, se ha
encontrado que el mercado del tabaco es minimo comparado con las drogas ilegales (Munksgaarda,
Décary-Hétu, Malmb y Nouviana, 2021). Los productos del tabaco no son comunes en los
criptomercados. De hecho, el nimero de entradas ha disminuido, lo que se deberia a la inhabilidad
de los vendedores para generar una demanda fuerte de un producto licito como el tabaco en una
plataforma ilicita como el criptomercado. Ademas, hay un comercio bien establecido off line y

canales de distribucion para el trafico de tabaco, lo que disminuye la necesidad de los consumidores
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de recurrir a mercados en linea. En el criptomercado ademas es un fendmeno dificil de aislar por la
naturaleza hibrida de los traficantes, es decir, por la gran variedad de drogas y mercancias que
comercian, no centrandose en una sola (Barrera, Malm, Décary-Hétu vy Munksgaard, 2019).
Probablemente la pandemia tenga algun efecto en este mercado oculto, pero no hay evidencia aun
al respecto. En un ambito similar, aunque no referida al criptomercado, un breve estudio sobre Chile
muestra un aumento de la venta de cigarrillos de contrabando en linea entre el 2020 y 2021, con un
alza de volumen de venta 226% y el aumento de 358% en las publicaciones de este producto,

especialmente en Facebook (Alto, 2021).

Para observar el impacto criminal (no sélo econdmico y sanitario) del contrabando de cigarrillos es
necesario analizarlo como un delito de criminalidad organizada, es decir, que se relaciona con otros
delitos, como la corrupcidn, el lavado de activos, la violencia y otros mercados ilegales, como el de
las drogas. Sin embargo, la relacidn entre trafico de drogas y otros delitos de crimen organizado es
compleja y dificil de evidenciar, tanto por razones conceptuales como metodoldgicas. En el
narcotrafico sus miembros pueden necesitar lavar dinero o adquirir armas para su proteccion, y su
expresion a nivel local puede implicar delitos de otro tipo (homicidios y robos, por ejemplo), pero
no hay evidencia contundente respecto de su interseccion con otro tipo de trafico ilicito o los
denominados crimenes serios. La evidencia existente al respecto indica que en Asia el trafico de
drogas vy la trata de personas han estado involucradas por décadas, mientras en Latinoamérica esta
interrelacién aparece como mas reciente, pero creciente y en Australia hay evidencia de cierta union
entre tréfico de drogas, armas, corrupcién y fraude. Usualmente se trata de delitos que propician
otros, por ejemplo, la conspiracion para defraudar estd conectada con el fracaso para declarar la
exencion de impuestos del tabaco ilicito en Australia (Hughes, Chalmers and Bright, 2020). Como se
verd en el siguiente apartado, si bien no hay evidencia cientifica aln respecto de intersecciones
entre contrabando de cigarrillos y otros delitos de criminalidad organizada, hay algunos indicios que

deben ser observados y monitoreados en detalle.

2. Contrabando de cigarrillos en Sudamérica y Chile

Como se ha sefialado, en Sudamérica existe un mercado bien establecido de cigarrillos, tanto

licitos como ilicitos, siendo Paraguay un punto de origen hacia la mayoria de los paises, aunque no
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siempre de manera directa, sino que usando otros paises para la triangulacién, como Bolivia,
Panama y Colombia. Brasil tiene también una importante posicion como proveedor de productos
intermedios para la produccion de tabaco en Paraguay, incluso ambos paises podrian estar
funcionando como un “centro de negocios” de produccion y consumo de productos legales e ilegales

del tabaco (Ribeiro y Pinto, 2020).

En Paraguay se encuentra la paradoja de una reduccién significativa de la cantidad
demandada de cigarrillos entre 1997 y 2019, y por lo tanto de la prevalencia del consumo, pero casi
al mismo tiempo la produccion de cigarrillos en ese pais se ha incrementado durante los ultimos 20
anos. Un indicador claro de aquello es que se produce un salto en las importaciones netas de
insumos y materia prima para la fabricacion de cigarrillos a partir de mediado de los afios 2000 hasta
2019 (Masi, Cresta, Ovando y Servin, 2021). Las exportaciones, sin embargo, no se han
incrementado en la misma proporcidn que lo hizo la produccién doméstica. Esta sobre produccion
tabacalera en el pais puede estar indicando la existencia de un importante trafico ilicito de cigarrillos
hacia Brasil y otros paises vecinos donde los impuestos y precios de cigarrillos son mucho mas altos,
al mismo tiempo de resultar en una evasion impositiva doméstica. Como antecedente de este caso,
cabe destacar que el negocio de reexportacion de marcas brasilefias dejo de funcionar a fines de los
anos 90 cuando el gobierno de Brasil decide imponer tributos a las exportaciones de cigarrillos. A
partir de ese momento, un nimero considerable de compainiias tabacaleras brasilefias se instalan
en Paraguay, las que sumadas a las compainiias locales generan un acelerado crecimiento de la
produccidn de cigarrillos, con el fin de proveer principalmente al mercado brasilefio (Masi, Cresta,

Ovando y Servin, 2021).

En Uruguay por su parte, con una prevalencia de consumo que ha disminuido, pero que
permanece alta, el mercado ilicito abarca cerca del 12% del consumo total de cigarrillos, ademas,
este Ultimo se concentra en la poblacion de menos ingresos. El mercado ilicito en este pais lo provee
preferentemente Paraguay, con quien no hay importaciones legales, por lo tanto, todo el cigarrillo
paraguayo que se encuentre en Uruguay es ilegal, el cual cruza por la frontera con Brasil en
pequefios camiones que pueden hacer varios viajes en un dia, o bien ingresa en pequefias

embarcaciones desde la ribera con Argentina (Abascal y Ramos-Carbajales, 2019).

También hay casos como el de Ecuador, que ha realizado los mayores esfuerzos en la region
para bajar el consumo y el comercio ilicito de cigarrillos. En primer lugar, firmo el Convenio Marco

de la OMS para el Control del Tabaco el 2004 y lo ratificé el 2006, posteriormente firmé el Protocolo
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para la eliminacidn del comercio ilicito de productos de tabaco el 2013 y lo ratificé el 2015. Una de
las caracteristicas mas destacables es su Sistema de Identificacidon, Marcacién y Rastro (SIMAR) que
mediante un sistema en linea realiza el seguimiento de la mercancia, convirtiéndose incluso en un

ejemplo para el resto de paises de la regién (Trujillo, 2019).

Si bien estas caracteristicas generales de la problematica en la regién son conocidas, al
mismo tiempo se carece de datos para seguimiento sistematico, tanto de consumo como de
comercio ilicito. Los estudios disponibles ademds se concentran en las cuestiones econdmicas
relacionadas al mercado del cigarrillo (precios e impuestos) y a la prevalencia del consumo. Las rutas
y formas de contrabando si bien tienen elementos de estabilidad en el tiempo (la triangulacién es
usada en casi todos los paises) también deberian ser objeto de mayor seguimiento, dado que son

dindmicas cambiantes.

Dada la inestabilidad politica en la regidn, la conflictividad y los niveles altos de corrupcién en
algunos paises de la regién, sumado a que en los mayores paises productores de cigarrillos también
predominan otro tipo de mercado ilicitos, como el de las drogas, resulta importante indagar en las
posibles conexiones entre el contrabando de cigarrillos y otros delitos de criminalidad organizada.
Lo que se presenta a continuacién entrega algunos indicios de esto, basado en la experiencia de
policias, fiscales y académicos que colaboraron mediante entrevistas. Se releva informacién de tres

casos: Argentina, Colombia y Chile.
a) Argentina

Al igual que en otros paises de Sudameérica, Argentina tiene una frontera muy porosa con
Paraguay, que en algunos puntos se cruza simplemente en barcaza, facilitando el comercio ilicito y
el cruce de mercancias ilegales como el cigarrillo. Se trata de rutas histdricas, con muchos puntos
de cruce, dificil de prever y detener. Aunque hay cambios en las rutas de drogas, se ha activado del
corredor del noreste de Argentina que viene de Paraguay y baja por la hidrovia o por Formosa hacia
el sur. En estas rutas tradicionales del contrabando se han encontrado multiples evidencias que

aumentan la sospecha de una diversificacion hacia un corredor de marihuana y cocaina.

En su experiencia de trabajo con policias, Carolina Sampd, Coordinadora del Centro de
Estudios sobre Crimen Organizado Transnacional, sefiala que, si bien no hay evidencia de una
conexién entre el contrabando de cigarrillos y otros delitos, el primero aparece mucho en las

conversaciones sobre drogas con las policias, debido a que han tenido mayores incautaciones de
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cigarrillo que de drogas ilicitas. La experta sefiala que, si bien en Argentina el impuesto al tabaco no

es tan alto, de todas formas, el precio del cigarrillo ilegal es competitivo.

El mercado de productos ilicitos requiere de una demanda de consumo que no penalice su
origen. Es asi como en Argentina se estima que la mayor parte del mercado estaria concentrado en
el norte del pais. Parte importante del contrabando se consume en el norte del pais en primer lugar
por las dificultades logisticas que implica la movilizacién de los productos hacia el resto del territorio,
y en segundo lugar por la normalizacion del consumo de productos ilicitos. Dicha normalizacion
tendria un efecto perverso en la disminucidn de los controles y en el desarrollo de una “aplicacion
selectiva del imperio de la ley”, lo cual no desalienta ni desincentiva el trafico de todo tipo de

mercancias ilicitas por la entrada norte de Argentina.
b) Colombia

El mercado del cigarrillo en Colombia esta caracterizado por precios e impuestos que se
mantienen relativamente bajos, una industria local que produce mayormente para el mercado
interno, donde la mayoria de los consumidores compran en la calle (55%), seguido de almacenes de
barrio (26% y licorerias (11%). También es un pais con una historia de organizaciones criminales que
maneja un portafolio de actividades, la que incluye cigarrillos y otros productos, es decir, donde es
posible encontrar con mayor claridad vinculos entre el contrabando de cigarrillos y otros ilicitos.
Incluso la misma industria del tabaco ha estado involucrada en actividades ilegales, con un caso bien

documentado en los noventa (Llorente y Maldonado, 2019).

El pais tiene varios focos de ingreso de mercancia ilegal, siendo el principal la frontera hacia
el mar Caribe, es decir, el departamento de La Guajira, una zona que ademas tiene una débil
presencia del Estado y donde los grupos armados controlan tanto el narcotrafico como otras
actividades ilicitas (Llorente y Maldonado, 2019). En segundo lugar, esta la frontera con Panamj, la
denominada zona geografica de Uraba donde confluyen los departamentos de Antioquia, Cordoba,
Chocd y el Tapon del Darién. En tercer lugar, la frontera con Ecuador, departamento de Narifio; vy,
en cuarto lugar, la frontera con Venezuela a través del departamento de Santander. Todos espacios
complejos y de dificil articulacion de una respuesta institucional transnacional sostenida en el

tiempo.

La multiplicacién de canales de distribucion que buscan llevar los productos a las principales

ciudades del pais, como Bogota, Medellin y Cali (que concentra el 70% de la poblacién de Colombia)
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es un hecho innegable. De todas formas, pareciera haber zonas de influencia regional claras segun
la via de ingreso, por ejemplo, la mercancia que ingresa por Ecuador termina en Cali, el Valle del
Cauca y parte del eje cafetero. Como sefala el Teniente Coronel Jorge Villamil, jefe de planeacién
regional de la Policia Nacional de Colombia, se podria afirmar que el territorio esta dividido en 4
zonas de contrabando segun punto de entrada de frontera que marca su zona de influencia para la

distribucién y venta.
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llustracion 1 Colombia: Departamentos de ingreso de contrabando de cigarrillos.
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La presencia de zonas de régimen especial aduanero explica en parte el alto trafico de
mercancia de origen ilicito, donde se estima que en ocasiones ingresa mas mercancia de la que
podria consumir la poblacién local. Por ejemplo, el afio 2017 entraron cerca de 1.180 millones de
cigarrillos a la Guajira que tiene una poblacion de poco mas de 1 millon de personas y 50
establecimientos autorizados para importar cigarros (Villamil, entrevista personal, 15/03/21). Se
venden a un primer distribuidor en el departamento donde ingresa y luego lo trasladan a otros
departamentos en cantidades menores de pacas, o bien, se venden al menudeo. El municipio de
Riohacha es donde mas se incautan cigarrillos (por la facilidad de ingreso por via maritima donde
incluso llega la mercancia en lanchas desde el Mar Caribe), seguido de ciudades de otras zonas,

como Cartagena, Ipiales y Medellin.

Una particularidad del caso colombiano es que para el comercio de cigarrillos ilicito sea
considerado contrabando tiene que representar un monto superior a 10 mil délares. Esto implica
gue haya una gran cantidad de contrabando considerado “administrativo”, es decir, que no implica
un castigo penal. Asi, en Colombia hay dos grandes modalidades de contrabando de cigarrillo, el

técnico y el abierto, tal como se muestra a continuacién:

90% del 10% del

comercio
ilegal

comercio
ilegal

Contrabando Técnico: Contrabando Abierto:

1. Subf ., 1. Lavado de dinero de
goiBliactiracion carteles de droga

2. Sobre facturacion 2. "Hormigueo" o

3. Cambio de pais de "pitufeo”, pequefios clanes
origen en lugares menores de la

4. Cambio de términos cadena de distribucion.

arancelarios 3. Modalidad de apunte,
comercio informal en

.
ingreso por puertos y .
zonas de comercio popular

aeropuertos
*ingreso por pasos
clandestinos y via
maritima.

Fuente: Elaboracién propia, 2021.
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Las zonas de comercio popular donde se comercializa el producto al menudeo son
preferentemente denominadas “san andresitos”, mercados donde se vende muy barato y son
masivos. A modo de ejemplo, se seiiala que, de 20 mil establecimientos en el San Andresito de
Bogota, 15 mil venden el producto del contrabando. Aunque esto sea un hecho conocido, la
trazabilidad es igualmente dificil por las caracteristicas del producto. A ello se suma que el consumo
de mercancias ilicitas es también culturalmente aceptado, lo que disminuye los incentivos de
denuncia. La debilidad en el proceso de denuncia aumenta la importancia de la investigacién policial
para enfrentar este mercado ilicito. En Colombia la Policia Nacional ha optado por iniciar
investigaciones enfocandose en los inversionistas del negocio, es decir, se investiga la arista de
lavado de activos que se considera mas eficiente para desarticular bandas. Una de las sefiales para
llegar a esto que se detecta que el importador recibe consignaciones bancarias de destinos diversos,
por lo que se presume que envia el producto hacia los lugares de donde recibe los pagos. El margen

Ill

de ganancia que genera este mercado ilicito permite que el “importador” pague todo tipo de
mecanismos de corrupcidn institucional, invierta en capacidad logistica sofisticada e incluso invierta
en comercios legales que le permiten desarrollar una fachada que esconde su fuente principal de
beneficio econdmico. En Colombia se estima que el contrabando de cigarrillos esta vinculado con el

de bebidas alcohdlicas que se comercializan en espacios similares.

En general, la experiencia de quienes han investigado este ilicito en Colombia indica que las
rutas y la logistica para traficar drogas y cigarrillos serian las mismas, aunque no habria una conexion
geografica, sino mas bien financiera, puesto que los ingresos del narcotrafico que salen del pais
pueden ser invertidos de regreso a través del pago de especies de contrabando como el cigarrillo.
Se estima que alrededor del 40% de la coca que sale seria pagada de esta forma (Villamil, 2021,
entrevista personal). La diferencia es que el cigarrillo no estaria generando mads violencia, no

IM

generaria disputas ni venganzas entre bandas porque todos en algin momento pagan el “impuesto
voluntario” para hacer funcionar la cadena de distribucién y porque el consumo es culturalmente

aceptado.
c) Chile

La principal ruta del contrabando de cigarrillos en Chile es la entrada norte del pais, como
para la mayoria de la mercancia ilicita que ingresa. En cuanto a los cigarrillos, algunos identifican un
cambio en el origen del producto, sefalan que antes el origen era paraguayo, pero que ahora es

mucho mas numeroso el ingreso desde Bolivia. Esto es un ejemplo de lo dindmico que es el negocio,
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lo que aplica tanto para el ambito legal como el ilegal. Asi, por ejemplo, respecto del ambito legal,
hasta el afio 2015 Chile exportaba cigarrillos principalmente a Sudamérica, siendo Colombia el
primer receptor y luego Perdq, incluso se exportaba a Paraguay, aunque este Ultimo produce mas de
lo que consume. Asimismo, recibia importaciones de Brasil y Argentina. Peru por su parte fue origen
importante del cigarrillo hacia Chile hasta el 2014 cuando Colombia empieza a aumentar sus
exportaciones a Chile. Se sefiala que no existe explicacién obvia de estos cambios (Paraje, 2019).
También se desconoce la interseccion que esto pueda tener con el mercado ilicito, pero los
especialistas (funcionarios de Fiscalia y Aduanas) identifican que antes ingresaba mucho mas
cigarrillo falso, en cambio hoy se trata de marcas reales y legales provenientes de la India y Corea
del Sur, que llegan por mar a Arica o Peru y pasan a Bolivia (que importa mucho cigarrillo), y luego
ingresa a Chile, es decir, en una modalidad de triangulacién o contrabando documentado. La
triangulacién también se da por terceros paises: el cigarrillo viene de China, India, Corea, llega a

Panama, luego pasa a otro lugar y después a Chile, por lo tanto, van borrando la ruta de origen.

En la zona norte de Chile se concentra mucho del ingreso ilicito por varias razones: frontera
porosa, contrabando en pequeinas cantidades u “hormiga” entre los viajeros a Perd, también
conocido como contrabando sin documentacién (una persona en Arica puede pasar 3 veces al dia a
Peru y cada vez que entra puede traer tres cartones de cigarrillos), presencia de zona franca donde
ingresan cigarrillos preferentemente de Asia para presuntamente ser re-exportados a Bolivia y Peru,
pero nunca ingresan a esos paises, sino que se distribuyen en el mercado local. Como especifica

Carlos Escudero, jefe del Departamento de Control Trafico llicito del Servicio Nacional de Aduanas:

“Las pacas de cigarrillos se introducen en otras cajas, como vienen con marcas, se introducen
en otras cajas sin marcas. Entonces, tu abres el contenedor, ves la primera fila que es lo que dicen
traer y para adentro hay puras cajas sin ninguna marca. Utilizan el Tratado de Paz y Amistad con
Bolivia, ingresan por Arica, declarando correctamente cigarrillos. Hay dos posibilidades, una, pasan
la frontera ahi se coluden con el aduanero boliviano (porque ya salié de chile) y se dan la vuelta o,
antes de entrar a la aduana, se da la vuelta en el desierto y en el desierto y ese camidn grande lo
pasan hacia Chile. La otra modalidad también en Arica, es que el tipo sale del puerto, declarando
cigarrillos, se va a un almacén, como tienen 48 hrs. para estar a la frontera, se va a un almacén ahi
en Arica, abren el contenedor y meten otro tipo de cosas. Son las dos modalidades y de las dos hemos

pillado” (entrevista personal, 31 de marzo de 2021).
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En el ingreso por los puertos también se detecta la modalidad de ocultar la mercancia en
otro tipo de cosas, como ropa, o bien falsificando las declaraciones de importacién. Hacia el sur de

Chile también hay un trafico de menor escala en las ciudades cercanas a Argentina (Paraje, 2019).

Aligual que en otros paises, se trata de un negocio muy rentable, casi tanto como las drogas
ilicitas, que ademas es de facil transporte y bajo riesgo penal (bajas penas) y criminal (no hay
competencia entre bandas). Segln la experiencia de fiscales que han investigado el tema, en general
se trata de nucleos familiares dedicados a la internacién de la mercancia, no necesariamente una
familia completa, pero si algunos miembros de ella, pues esto le provee al lider la confianza y lealtad
necesarias para su negocio. Sin embargo, mas alld de ese nucleo hay una red de personas que

cumplen otros roles, como se muestra a continuacion:

llustracion 2 Actores de la red de contrabando de cigarrillos en Chile

Proveedor Transportista Vendedor local
(extranjero) transfronterizo en el norte

Compradores
locales en zona
central

Transportista
interregional

Fuente: elaboracién propia, 2021.

Luego de pasar el nivel de agrupaciones o redes que realizan la internacién del producto, la
mercancia se vende en la calle y en las ferias, pues hay poca fiscalizacién y una percepcion de que
es un negocio que “no afecta a nadie”. No se aprecia por el delincuente el dafio a las arcas estatales.
Estudios anteriores ya han encontrado evidencia de esto: se ofrece en ferias sin preocupacion por

la fiscalizacién, tanto en puestos establecidos, como ambulantes y los denominados “coleros”
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(Dammert, Matus y Vergara, 2019). Debido a que se trata de un producto que tiene un mercado
bien establecido y su consumo es socialmente aceptado, la compra se vuelve algo cotidiano que
puede invisibilizar el delito que hay detras cuando proviene del mercado ilicito. Sin embargo, esto
puede tener variaciones regionales, de acuerdo al fiscal adjunto de Arica, Daniel Valenzuela, en esa
ciudad la venta de menudeo es oculta y en pocas cantidades, todavia se procura no llamar la
atencién. Otra caracteristica que no pareciera ser generalizada en el territorio es la realizacién de
“quitadas” o “mexicanas”, que suelen estar mas asociadas a las drogas, pero han comenzado a
aparecer en el entorno de los cigarrillos, al menos en la regidon de Tarapaca se han visto casos.
También hay casos que implican corrupcidn de funcionarios, aunque aun son aislados. Sin embargo,
todos los entrevistados coinciden en que el riesgo de que este delito llegue a tener mayor impacto
es alto, debido a la evidencia de mayor complejidad: uso de cohecho, muertes, violencia y
escalamiento del fendmeno en los ultimos cinco afios. Al respecto se describe a continuacion un

caso de este tipo.

Caso de estructura paralela de contrabando de cigarrillos?

El 24 de noviembre de 2020 se dio a conocer la sentencia de un caso de contrabando de
cigarrillos en la region de Tarapaca, en la cual estaban involucrados civiles y carabineros, por lo que
se ha denominado como “estructura paralela”. La investigacion (que incluyé seguimientos e
investigacion patrimonial) logré establecer el funcionamiento de la red que se dedicaba a
interceptar vehiculos con cargamentos de cigarrillos ilegales que ingresaban de contrabando desde
Bolivia por pasos no habilitados en Colchane y alrededores con el objetivo de apropiarse de la
mercancia mediante la intimidacidon o violencia. Posteriormente, la mercancia era distribuida y

vendida al menudeo en las comunas de Alto Hospicio e Iquique en el norte del pais.

Los camiones eran escoltados por personal activo de carabineros que, mientras ejercian
labores en garitas de control, facilitaban el libre paso de camiones y vehiculos cargados con
mercancia ilicita de procedencia extranjera. Otro mecanismo era la simulacién controles policiales

durante los cuales intimidaban a los conductores y sustraian la carga y, dado que los afectados

2 Informacién obtenida de la sentencia RUC 1701100083-5 obtenida de https://www?2.pjud.cl/consulta-de-
causas?2 y de la diversa informacion de prensa que circulé al respecto (Edicidn Cero, 5 de septiembre de 2020;
Mosqueda, 3 de septiembre de 2020; Veloso, 3 de septiembre de 2020)
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estaban cometiendo contrabando, no denunciaban los hechos. También utilizaban el mecanismo de
solicitar pago de dinero para omitir la fiscalizacion, no obstante, una vez que el camidn se dirigia al
sur informaban a los otros integrantes de la red para que interceptaran el camion, que igualmente

terminaba perdiendo su mercancia.

Para su funcionamiento operativo disponian de una serie de elementos tecnoldgicos:
aparatos de radio frecuencia instalados en los vehiculos, aplicacion “sello” de walkie-talkie para
comunicacién entre miembros de la organizacidn, visores nocturnos, sensores de movimiento,
camaras de vigilancia electrénica en la tenencia de Huara, armas tipo réplicas, puas metalicas,
pasamontafas, balizas y vehiculos policiales. La red también adquirié bienes, ocultaron o
disimularon su origen ilicito, lograron introducirlo al sistema econdmico financiero, vulnerando
todos los controles del sistema preventivo en materia de lavado de activos. En consecuencia, la
investigacion determind que los delitos principales cometidos por la organizacién eran: robo con

intimidacion y/o violencia, cohecho, soborno, contrabando y lavado de activos.

Como se aprecia en la ilustracidn, no era una red que funcionara de forma piramidal, sino
mas bien cada lider ejercia jerarquia sobre su grupo y se coordinaban entre ellos. Por parte del
organismo publico (Carabineros) hubo una notoria falta de control y funcionamiento de los sistemas
de control interno y de prevencion del lavado de activos que alertaran sobre el involucramiento de
todo el personal de una unidad policial fronteriza en una red criminal. En este caso, existen a la
fecha 8 funcionarios de Carabineros condenados por asociacion ilicita y cohecho, uno de ellos
ademas por lavado de activos; y 5 civiles condenados por asociacidn ilicita, en un caso se le sumé
ademas el delito de soborno, en otro caso el de contrabando y en 3 casos, el lavado de activos. Este
resultado demuestra que es mas efectiva la investigacidon de este tipo de casos como una modalidad

de criminalidad organizada, abordando todas las aristas en vez de sélo el contrabando.
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llustracion 3 Ejemplo de estructura paralela de contrabando en Chile

Lider civil

Controla, imparte
6rdenes y supervisa a los
civiles. Impone jerarquia y
organiza el trabajo
conjunto

Coordinacion,

liderazgo horizontal

Cdnyuge

Recepcidn,
ocultamiento, venta.
Maneja cuentay
paga coimas Madre-hermana-

cufiado:

Recepcidn,
ocultamiento y venta

A 4

Brazo operativo:

5 individuos no familiares,
ubicaban los camiones cargados
con mercancia susceptible de ser
sustraida.

Fuente: elaboracién propia, 2021.

Lider uniformado:

Controla, imparte
ordenes y supervisa la
red uniformada

-

\

Brazo operativo \

14 carabineros que entregaban
informacion de turnos, advierten
presencia de unidades
especializadas, intervienen la
interceptacion de vehiculos, se
apropian de la carga.

J

Los entrevistados, no sdlo de Chile, sino también de Colombia, sefialan que el trafico de

cigarrillos es actualmente tanto o mas rentable que el de drogas. Sin embargo, a diferencia de

Colombia no hay evidencia de la interseccién con el narcotrafico, o al menos no de que estén

actuando de manera conjunta. En el caso chileno lo que se encontraria es un cambio de rubro:

algunos pasan del narcotrafico al contrabando de cigarrillos porque este Ultimo es mas facil de

realizar y mas rentable. En algunos casos se ha visto que el cigarrillo se usa para pagar otras cosas,

o viceversa “le pago con droga al boliviano los cigarrillos que tienen casi el mismo valor”. Se presume

gue algunos infractores se han convertido del narcotrafico porque ocupan los mismos términos,

rutas y modalidades. Como sefiala Roy Farias, jefe de la Prefectura Antinarcéticos y Contra el Crimen

Organizado Norte: “hemos ido apreciando que las rutas eran muy similares. Entonces, con esos

antecedentes, nos fuimos dando cuenta de a poco que gran parte de las personas detenidas tenian
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antecedentes por trafico de drogas. Ello nos llevé al hecho de que estas bandas, mientras no tenian
este producto ilicito, se dedicaban al contrabando de cigarrillos” (PDI, 7 de diciembre de 2020).
Tanto fiscales como personal de Aduanas indican que seria un delito que se ha estado
perfeccionando, con traspaso de involucrados en drogas a este otro negocio, mayor violencia
(mexicanas) y con estructuras para el lavado de dinero y para otorgar seguridad a un negocio en

crecimiento.

Mas alla de las causas multiples de este delito (carga impositiva, precios y demanda), cabe
sefialar las dificultades de detectar el delito antes de que ingrese a zonas urbanas. En zona de
frontera es dificil investigarlo y, por lo mismo, una gran tentacion para funcionarios publicos alli
presentes, por ello se trata de un fendmeno cuyo seguimiento sélo se logra realizar cuando llega a
zonas urbanas y ya genera otro tipo de impactos, tanto a las arcas fiscales, como a la empresa, al

comercio, a la salud y a la seguridad de las personas.

3. Estrategias para enfrentar el delito

En general, todos los expertos entrevistados coinciden en dos areas de respuesta que son
las mas eficientes, aunque las mas dificiles de alcanzar: investigar la arista por lavado de dinero
relacionada al contrabando de cigarrillos y cooperacién internacional. En el caso de lo primero, tanto
en Colombia como en Chile, quienes han investigado el tema desde la arista de lavado de activos
han conseguido exitosos resultados, consiguiendo condenas para todos los involucrados en la red
de contrabando, es decir, desbaratando la organizacién y no sélo a los eslabones mas bajos de la
cadena. En el caso de lo segundo, la cooperacidn internacional, es todavia un aspecto débil en la
region, las investigaciones siguen mas centradas al interior de los paises y no llegan a traspasar los

limites internacionales.

Si bien en Latinoamérica, todos los paises disponen de una Unidad de Inteligencia Financiera
(UIF), instancia especializada y destinada a la lucha contra el lavado, en la mayoria de los casos se
trata de organismos dependiente del Ministerio de Hacienda o Economia, aunque hay quienes

abogan por su independencia para lograr mayor eficiencia®. El funcionamiento de este tipo de

3 Expertos de El PAcCTO, programa de asistencia entre Europa y América Latina contra el crimen
transnacional organizado abogan por esta alternativa, al respecto ver:
https://www.elpaccto.eu/capacitacion-y-cooperacion-contra-el-lavado-de-activos/
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unidades puede ser un fuerte impulsor de las investigaciones penales centrada en el negocio detras
del tréfico y del contrabando, pero con poco impacto si las policias no tienen la capacitacion y los

incentivos correctos para avanzar en ese sentido.

En Chile, el mayor avance esta dado por la incorporacion del contrabando en la lista de
delitos base para el lavado de activos, pero, aunque las policias tengan disponibles técnicas
especiales para investigar este delito (escuchas, agente encubierto, etc.) hay (a juicio de los
entrevistados) poca capacidad para llevarlas a cabo, tanto en la policia civil como en la uniformada
y mayores incentivos para que se focalicen en narcotrafico. Un aspecto importante en este caso es
qgue con la modificaciéon de la Ley N219.913 en febrero de 2015, se establecido que los bienes
incautados, o el producto de los bienes decomisados, podran ser destinados a la persecucién del
lavado de activos, como una forma de solventar e incentivar este objetivo en las investigaciones y
quiza tener un efecto de aumento en las sentencias condenatorias por lavado de activos donde el

delito base es el contrabando que se han conseguido entre los afios 2007 y 2019 (UAF, 2020).

En el aspecto preventivo, el Servicio Nacional de Aduanas ha implementado equipos
especiales de inteligencia que analizan los manifiestos, hacen seguimiento a las reexpediciones (por
ejemplo, cuando sale un contenedor a Panama y luego regresa con otra mercancia) y, en definitiva,
busca detectar cargas sospechas utilizando analisis de inteligencia con la informacidn que posee y
cooperacion de contrapartes, complementando la fiscalizacidn a priori, con la fiscalizacion en linea
y a posteriori (Cifuentes, Roman y Valenzuela, 2014). Estos esfuerzos pueden explicar en parte el
importante aumento en la incautacion de cigarrillos en Chile, especialmente desde el 2016. En otro
aspecto, si bien no ha avanzado al nivel de Ecuador en un sistema de trazabilidad, Aduanas se
encuentra trabajando con el Servicio de Impuestos Internos en un sistema de trazabilidad para que
todas las cajetillas de cigarros que ingresen al pais tengan un cédigo que les permita monitorear el
producto. Sin embargo, los esfuerzos que cada institucion hace de manera particular no han tenido
una contraparte a nivel gubernamental, pues la mesa de trabajo interinstitucional que funciond
mensualmente hasta el 2018, dejo de ser convocada por la actual administracion, decayendo con

ello la necesaria colaboracién y coordinacion.
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Comportamiento de Incautaciones de Cigarrillos en Chile
2005 - 2020
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Fuente: Servicio Nacional de Aduanas.

ANO N° CARTONES N° CAJETILLAS EVASION USS
2015 516.550 5.165.485 18.162.551

2016
687.520 6.875.916 25.461.659

2017
1.074.170 10.745.240 44.818.059

2018
1.456.593 14.678.697 64.669.350

2019
1.466.386 14.664.174 57.052.147

2020
1.558.733 15.604.467 58.425.519

Fuente: Servicio Nacional de Aduanas.

En Colombia coinciden en que la estrategia mas exitosa para desarticular las redes de
contrabando de cigarrillo seria la investigacidon patrimonial de los duefios del negocio. De acuerdo
al Brigadier General (r) Juan Carlos Buitrago, usando esta modalidad de investigacion por lavado de
activos, es que entre el 2018 y 2019 fueron desarticuladas 92 estructuras ilegales en Colombia. La
otra parte importante de la estrategia usada recientemente en este pais ha sido la cooperacién
publico-privada que desarrollé 5 areas de trabajo: lucha contra la corrupcidn, desarticulacion de
estructuras internacionales de lavado de activos, cooperacion e intercambio de informacion con la

empresa privada, innovaciones en los puestos de control en zonas secundarias y reconversidn
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laboral de los eslabones mas pequefios de las redes ilegales. En esta estrategia de colaboracion
crearon el Centro Integral Policial Permanente Anti Contrabando (CIPA). Asi, mientras la Direccidon
de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) monitorea puertos y aeropuertos, la policia se concentra
en los centros secundarios y el contrabando interno entre departamentos. La Federacion de
Departamentos también participaba de las mesas de trabajo con el desarrollo de programas de
prevencion, puesto que se ven muy afectados por los impuestos que dejan de recaudar con el
comercio ilicito. También instalaron centros anti contrabando en las fronteras, en las principales
ciudades de mayor volumen de contrabando de cigarro y licor.

Si bien Colombia participa activamente de organizaciones internacionales para combatir el
contrabando (Interpol y Europol, entre otras) y tiene granes aliados en esta lucha (Estados Unidos,
Holanda y Espafia) no se aprecia un esfuerzo mayor de los gobiernos por equilibrar la balanza entre

estrategias de facilitacion del comercio y control del comercio ilegal, primando siempre lo primero.

Finalmente, un aspecto técnico (pero no menos importante) relacionado con la persecucion
de este ilicito dice relacidn con el tratamiento que se da a la mercancia incautada. No sdlo con el
contrabando de cigarrillos, sino en general con todas las mercancias ilicitas existe el problema de la
acumulacién de los productos decomisados o incautados. Al respecto, las respuestas encontradas
son variadas en cuanto al mecanismo técnico de destruccién de cigarrillos: trituradoras de papel
gue destruyen el producto, hornos de fabricas de cemento donde se quema el cigarrillo, es decir,
donde es usado como combustible (México), hornos crematorios (Colombia) o transformacion del
cigarrillo en pellet que luego es usado como biomasa, o separacion y reciclado del papel que luego
es usado en la industria de la prensa (Brasil). En general, hay una busqueda de procesos ecoldgicos,
con un minimo de impacto medioambiental y que suele ser externalizado a terceros por medio de
licitaciones. El costo del proceso lo asumen los Estados, a través de los servicios aduaneros como
sucede en Colombia y Chile. En el caso de la Direccidn de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN de
Colombia) asumen ademas el costo de contratar bodegas para el almacenamiento del producto,
contratar un operador logistico que traslada la mercancia y otra empresa que hace la destruccion,
todo ello ademas en los distintos departamentos del pais, es decir, un proceso engorros y costoso.
En el caso de Chile un modelo interesante de observar es la modificacion de la ordenanza de
Aduanas donde se indica que parte de lo que se obtiene por remates se gasta en destruccion. Sélo
con esa fuente de ingresos ha podido desocupar en parte los almacenes. En definitiva, son procesos
costosos y de alto riesgo de seguridad, donde deben estar también implicadas las policias para

proveer seguridad al proceso y evitar desvios, también los servicios de aduanas para fiscalizar el
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proceso, e idealmente también los ministerios de salud por tratarse de procesos que impactan la

salud publica, sin embargo, estas Ultimas son las grandes ausentes en el control de este delito.

Conclusién

Si bien hay poca evidencia contundente respecto de la asociacidén entre contrabando de
cigarrillos y otros delitos, especialmente ligados a la delincuencia organizada, hay en algunos casos
indicios de ello, pero es una relacidn tan variable como las propias dindmicas del delito. Asi, por
ejemplo, en Colombia se aprecia que la relacidn entre el contrabando y el narcotrafico es mas bien
instrumental, es decir, que el tabaco es utilizado para reinvertir las ganancias del narcotrafico. Si
bien es conocida la multiplicad de mercancias de contrabando que puede manejar una misma
organizacion criminal (sobre todo cigarrillos y licores al mismo tiempo) no hay claridad de que sean

las mismas organizaciones las que trafican drogas, al parecer se limita a la colaboracion.

En el caso de Chile lo que se encuentra hasta ahora es una relacidn oportunista, es decir, en
la medida en que el negocio del tabaco es mas rentable y seguro que el narcotrafico, algunos sujetos
estarian dispuestos a cambiarse de rubro, pero no a manejarlos en forma paralela o conectar de
alguna forma los dos negocios, hasta ahora son rubros independientes entre si, pero donde el

contrabando de cigarrillo parece estar permeandose de las légicas de trabajo del narcotrafico.

Estos hallazgos respecto de la escasa interseccidon entre el contrabando de cigarrillos y otros
delitos de crimen organizado transnacional son congruentes con lo que sucede en otras regiones
del mundo, es decir, que se trata mas bien de negocios paralelos, no complementarios. En el caso
de Espaiia, por ejemplo, hay alguna evidencia de traspaso de contrabandistas de cigarrillos hacia las
drogas (paso contrario al que se estaria dando en Chile), pero no de que colaboracién o
complementariedad o mecanismos de financiamiento como sucede en Colombia, aunque también
hay poca evidencia por la escasa atencion que se le presta a un delito considerado menor (Sonia

Alda, entrevista personal, 17 de marzo de 2021).

En cuanto a las respuestas que los Estados han sido capaces de dar, también hay una gran
variacion y niveles de compromiso con las recomendaciones internacionales, especialmente de la
OMS. Lo que resulta claro es que, independiente de los esfuerzos nacionales, esta debe ser una
tarea conjunta con colaboracién internacional, pues, asi como las redes de contrabando traspasan

las fronteras, los mecanismos de prevencidn, control e investigacidn, también deberian hacerlo y
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trabajar coordinadamente entre paises, aunque tanto la literatura como los entrevistados para este

informe sefalen que esta sigue siendo un area débil.

El estudio tiene un alcance limitado, similar a las limitaciones que tienen las mediciones de
prevalencia de consumo que son costosas y, por lo mismo, poco sistematicas en los paises, y
también los monitoreos de precios e incautaciones, por la poca colaboracidon estable de los distintos
organismos involucrados en la persecucion de este ilicito. No obstante, de los estudios disponibles
se ha sefialado un hallazgo que se encuentra en varios paises: el consumo del cigarrillo que proviene
de fuentes ilicitas es mayor en poblacién de menores ingresos. Es decir, al final del dia es un tema
nuevamente relacionado con inequidades estructurales y pobreza y para ser superado deben
tratarse coordinadamente tanto los efectos sanitarios del consumo de cigarrillos, como los
criminales. En definitiva, es deseable que los mecanismos de coordinacion nacional e internacional
incluyan tanto a los entes persecutores del delito como a las autoridades sanitarias encargadas de

enfrentar la demanda del producto y sus consecuencias para la salud de la poblacién.

Estos hallazgos respecto de la escasa interseccidon entre el contrabando de cigarrillos y otros
delitos de crimen organizado transnacional son congruentes con lo que sucede en otras regiones
del mundo, es decir se trataria principalmente de negocios paralelos. Sin embargo, la necesidad de
una mayor preocupacion por investigaciones que pongan énfasis en el andlisis de estos puentes de
posible colaboracion o integraciéon son necesarios para poder enfrentar la problematica de los
mercados ilegales de forma efectiva y eficiente. En este sentido se propone la necesidad de avanzar
en cuatro areas fundamentales: (i) establecer equipos de investigacidén criminal en el Ministerio
Publico y las policias que pongan énfasis en la identificacion de mecanismos de vinculacién entre
ambos mercados ilegales en los diferentes momentos de traslado, distribucion y venta en diversas
partes del pais; (ii) fortalecer mecanismos de control del accionar de multiples instituciones publicas
cuyos funcionarios pueden estar sujetos a la presion o tentacidén del dinero de organizaciones
criminales; (iii) fortalecer las capacidades legales que permitan enfrentar las diversas ramificaciones
de los mercados ilegales, especialmente el contrabando de cigarrillos, que incluyen el trafico,
distribucidn, venta asi como un mayor énfasis en los beneficios econémicos de esta industria; (iv)
capacitar a multiples actores institucionales que incluyen desde policias hasta fiscalizadores
municipales en la identificacion de organizaciones locales cuyas actividades ilegales aumenten las

posibilidades de confluencia entre los distintos mercados ilegales.
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