Revista de
Derecho Publico

DIRECTORES

TomAs HurcHINSON
MARCELA 1. BASTERRA

CONSEJO DE REDACCION
Carros Maria FoLco
DANIEL A. SABSAY
ADRIAN VENTURA

SECRETARIA DE REDACCION
GISELA ZINGARETTI

SECRETARIO DE JURISPRUDENCIA
Francisco ALBERTO FERNANDEZ

CONSEJO CONSULTIVO

Lisarpo RopriGUEZ RopriGUEZ (Colombia)
Dieco VarapEs (México)

AuGusTo DURAN MARTINEZ (Uruguay)
ALLAN RaANDOLPH BREWER-CARiAS (Venezuela)
ANTONIO MARIA HERNANDEZ (h) (Argentina)
HuMsERTO QUIROGA LAVIE (Argentina)

EDITOR RESPONSABLE

Rusinzal — CurzonNi EDITORES
Talcahuano 442 — Tel. (011) 4373-0544 — C1013AAT Buenos Aires
Salta 3464 — Tel. (0342) 401-9300 — S3000CMV Santa Fe
editorial @rubinzal.com.ar — www.rubinzal.com.ar




Revista de Deracho Publico 2023-2 : Procedimiento ad-
ministrativo sancionador - It / Fernando Gabriel Coma-
dira ... [et al.] ; dirigido por Tomés Hutchinson ; Marcela
|. Basterra. - 12 edicién revisada. - Santa Fe : Rubinzal-

Culzoni, 2023,

736 p. ; 23 x 16 cm. - {Revista de Derecho Publico /
Toméas Hutchinsen)

ISBN 978-987-30-4863-0

1. Derecho. . Comadira, Fernande Gabriel. 1. Hutchin-
son, Tomas, dir. |ll. Basterra, Marceia ., dir.

CDD 342.002

RUBINZAL - CULZONI EDITORES
de RUBINZAL Y ASOCIADOS S. A.
Talcahuano 442 — Tel. (011) 4373-0544 — C1013AAT Buenos Aires

Queda hecho el depésito que dispone la ley 11.723

IMPRESO EN ARGENTINA

A

S e e e




EL REGIMEN ADMINISTRATIVO SANCIONADOR
DE LA UNIDAD DE INFORMA CION FINANCIERA:
UNA MIRADA DESDE EL DERECHO
ADMINISTRATIVO GLOBAL

;CUMPLE LA ARGENTINA CON LA
RECOMENDACION N° 35 DEL GAFI?

por PABLO DANIEL SANABRIA

Sumario: L Introduccién. II. El Derecho Administrativo Global y la lucha contra el
lavado de activos y financiamiento del terrorismo. 1. Argentina bajo la lupa del
GAFTL: las tres oleadas regulatorias que potenciaron el sistema nacional de PLA/FT.
2. Consecuencias de la falta de cumplimiento con las recomendaciones del GAFL
II. El estindar internacional aplicable al régimen administrativo sancionador de
la UIF. Las exigencias de la Recomendacién N° 35 del GAFIL 1. La exigencia
de 1a “gama de sanciones” en el sistema de PLA/FT. a) El proyecto de reforma
de la ley 25.246 en materia de “gama de sanciones”. 2. La exigencia de la “pro-
porcionalidad” de las sanciones. a) El proyecto de reforma de la ley 25.246 en

de las sanciones. a) El proyecto de reforma de la ley 25.246 en materia de “efec-
tividad” de las sanciones. 4. La exigencia de que las sanciones sean “disuasivas”.
a) El proyecto de reforma de la ley 25.246 en materia de sanciones disuasivas.
5. La exigencia de que se asigne responsabilidad a los directores y a la alta
gerencia de los sujetos obligados. a) El proyecto de reforma de la ley 25.246 en
materia de sanciones a los miembros del érgano de administracién. IV. A modo

de conclusion.

I. Introducciéon

En el presente trabajo realizamos vn estudio del Régimen Admi-
nistrativo Sancionador (RAS) a cargo de la Unidad ‘de Informacién
Financiera (UIF) desde la perspectiva del Derecho Administrativo Glo-
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bal (DAG). En particular, hacemos foco en las exigencias que vienen
impuestas por la Recomendacién N° 35 del Grupo de Accidn Financiera
Internacional (GAFI) y su nivel de cumplimiento por la Argentina.

La cuestién cobra especial relevancia frente a la proxima evaluacién
que afrontard nuestro pafs en el marco de la “Cuarta Ronda de Eva-
luaciones Mutuas”, instancia en la que se verificari el nivel de obser-
vancia de nuestro sistema de PLA/FT respecto de los estdndares in-
ternacionales emitidos por el GAFI.

Siguiendo esa linea, estructuramos el trabajo de la siguiente manera:
en primer lugar, nos ocupamos del fenémeno de la lucha trasnacional
contra el lavado de activos haciendo hincapié en el andamiaje juridi-
co-institucional que actualmente propone el Derecho Administrativo
Global. En relacién con ello, demostramos cémo el desarrollo del sis-
tema de PLA/FT argentino ha estado, en gran medida, impulsado por
la necesidad de dar respuesta a las exigencias del GAFIL.

Seguidamente, presentamos una radiografia de la Recomendacién
GAFI N° 35 y estudiamos por separado cada una de las premisas que
integran dicho estidndar internacional para trasladarlo al plano nacional
y constatar cudl es su grado actual de acatamiento.

Dentro de ese anélisis, compartimos nuestra opinién sobre el pro-
yecto de reforma de la ley 25.246, que se encuentra actualmente en
tramite en el Congreso nacional!, en lo que hace a la materia sancio-
natoria, y realizamos una serie de sugerencias sobre ajustes que podrian
ser adicionados.

Concluimos €l trabajo con una serie de reflexiones a modo de con-
clusién.

I1. El Derecho Administrative Global y 1a lucha contra
el lavado de activos y financiamiento del terrorismo

El desarrollo de la globalizacién expuso al mundo a las consecuen-
cias de la interdependencia trasnacional en 4reas tales como seguridad,

! Proyecto de ley INLEG-2022-54414624-APN-PTE, iniciado por el Poder Eje-
cutivo, Mensaje 28/2022 del 31-5-2022, sobre modificacién de la ley 25.246 (versién
del dictamen de mayoria aprobado por la Camara de Diputados, publicado en el Orden
del Dia N° 624 de las Sesiones Ordinarias 2023 —19-4-2023-).
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proteccién ambiental, salud piiblica, combate del crimen organizado
e integridad del sistema financiero.

La profundizacién de este fenémeno propici6 el disefio de esquemas
institucionales especificos tendientes a encausar los procesos de toma
de decisiones y regulacién sobre asuntos que requieren una atencién
global?.

La necesidad de dar respuesta a estas problematicas originé una
apertura de los Estados nacionales hacia una variedad de regimenes
y autoridades regionales y globales con potestad para adoptar decisiones
que tienen efectos profundos puertas adentro de los Estados y que
pueden constrefiir o facilitar opciones politicas determinadas®.

Se ha producido, en ese sentido, una crisis y transformacién del
denominado “Derecho Administrativo Internacional”, tradicionalmente
conceptualizado como Derecho Administrativo “interno” de las orga-
nizaciones internacionales, lo que conduce a postular el surgimiento
del “Derecho Administrativo Global” que abarca un campo m4s extenso
y complejo de fendmenos interrelacionados que, a su vez, se enmarcan
en el ecosistema més general del global governance®.

En ese contexto, la doctrina se ha encargado de sefialar que el

2 Un andlisis contempordneo sobre el asunto se encuentra en el pensamiento de
Yuval Noah Harari, historiador y escritor israeli, que con la irrupcién de la pandemia
del COVID-19 pudo amplificar la idea de que hay determinados problemas que no
afectan dnicamente a un pafs individualmente, sino que constituyen asuntos globales
y que, como tales, requieren de soluciones globales. Como ejemplos, ademés de la
pandemia, Harari refiere al cambio climético y el colapso ecolégico, 1a amenaza nuclear,
el terrorismo, la disrupcién tecnoldgica y la inteligencia artificial. Trata el asunto en
su libro 21 lecciones para el siglo XXI, trad, de Joan Doménec Ros, Debate, 2006.

3 Cfr. DELLA CANANEA, Giacinto, Gobernanza y Derecho Administrativo Glo-
bal, trad. de Alexandra Molina Dimitrijevich, en RAP, N° 380, 2010, ps. 5-31, citado
por PRIANQ, Carla, EI Derecho Administrativo Global y sus principios, en J. A. del
5-9-2018, p. 13; 1. A. 2018-111.

* Ver KINGSBURY, Benedict; KRISCH, Nico y STEWART, Richard, The emer-
gence of global administrative law, INLY Working Paper 2004/1 (Global Administrative
Law Series) (www.iilj.org). Una versi6n en espafiol —también disponible on line~ se
publicé en la revista Res Piiblica Argentina (RPA), 2007-3, p. 25; AGUILAR VAL-
DEZ, Oscar R., Fuentes y principio del Derecho global de las contrataciones piiblicas,
en CASSAGNE, Juan Carlos (dir.), Tratado general de los contratos publicos, La
Ley, Buenos Aires, 2013, t. II, p. 715; FERNANDEZ LAMELA, Pablo, El impacto
de las redes transgubernamentales en la evolucion del Derecho Administrativo In-
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DAG no implica el estudio del Derecho de la Integracién, ni del De-
recho Internacional de los Derechos Humanos, como tampoco refiere
al estudio del Derecho Internacional Piblico, ni del Derecho Admi-
nistrativo nacional de cada Estado, aunque todos se encuentran estre-
chamente vinculados. Lo que se pretende es reconocer la existencia
de un nuevo espacio de gran proliferacién normativa, con carcter
heterogéneo, dado por la interrelacion e interdependencia entre los
diversos actores internacionales’.

En el caso del lavado de activos, la experiencia demuestra que el
dinero espurio, muchas veces generado por redes trasnacionales orga-
nizadas, se mueve por el mundo en busca de sistemas nacionales con
bajo apego a las politicas de PLA/FT que faciliteni y otorguen condi-
ciones ventajosas para su penetracion al circuito formal de la economia
y asi dar apariencia de actividades legales al producido de flagelos
como el narcotrifico, la trata de personas, el contrabando de armas o
la corrupci6n péblica. Una vez “layado” el dinero, €l grupo criminal
puede dirigir los flujos de dinero en cuestién al sitio del globo que
les resulte mds ttil para seguir expandiendo su accionar o simplemente
disfrutar de su producido. '

Como destaca Canda, esta impronta trasnacional del fenémeno dio
lugar a respuestas disefiadas desde el Derecho Internacional, entre las
que se pueden mencionar la creacion por el Club de Parfs del Comité
sobre Regulaciones Bancarias y Practicas Supervisoras, el cual, en
1988, formulé la Declaracién de Principios sobre Lavado de Dinero®,

Fn similar sentido, dentro del marco de la Organizacién de Coo-
peracién y Desarrollo (OCDE) y durante la XV Cumbre Econémica
del G7, celebrada en Paris en 1989, fue creado el GAFI como ente

ternacional, en El nuevo Derecho Administrativo global en América Latina (Intro-
duccion por Benedict Kingsbury y Richard Stewart), Institute for International Law
and Justice (NYU, School of Law)-Universidad de San Andrés (Buenos Aires), Edi-
ciones Rap, Buenos Aires, 2009.

5 PRIANO, E! Derecho Administrativo Global y sus principios cit.

6 CANDA, Fabidn, El régimen penal administrativo de la ley 25.246 de encu-
brimiento y lavado de activos de origen delictivo, en BERTAZZA, Humberto J. y
D’ ALBORA (h), Francisco I. (dirs.), Tratado de lavado de activos y financiacion del
terrorismo: prevencion, investigacion y represion, La Ley, Buenos Aires, 2012, t. 2,
p- 252.
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intergubernamental cuyo mandato principal es el de fijar estdndares y
promover la implementacién efectiva de medidas legales, reglamen-
tarias y operativas para combatir el LA/FT y otras amenazas a la
integridad del sistema financiero internacional’.

En cumplimiento de ese objetivo, en el marco del GAFI se con-
sensuaron las “40 Recomendaciones” que incluyen una serie de medidas
financieras, legales y de conducta que los paises deben llevar adelante
para hacerle frente a los flagelos mencionados®, Entre los elementos
distintivos del sistema disefiado por el GAFI se destaca la actuacién
protagénica asignada a determinados sujetos piblicos y privados que
son compelidos a colaborar con el Estado mediante tareas de preven-
cién, deteccidén y reporte de operaciones sospechosas de LA/FT.

Por sus caracteristicas, siguiendo las tipologias que presenta la doc-
trina, el GAFI se inscribe dentro del “espacio administrativo global
multifacético” definido y desarrollado por Kingsbury, Krisch y Stewart
como uno de los posibles “tipos” de administracién global, que se
caracteriza por la existencia de una estructura formal interguberna-
mental establecida por un tratado o acuerdo ejecutivo. Es asi como la
accién genuinamente internacional del GAFI constituye una red de
coordinacién global que complementa (e incluso a menudo determina)
la accién doméstica de los paises miembros, penetrando profundamente
en los programas y decisiones regulatorias internas de los Estados.

En ese espacio, junto con el GAFI operan otros organismos inter-

7 Actnalmente el GAFI cuenta con 39 miembros (37 jurisdicciones y 2 organizaciones
regionales —la Comisién Europea y el Consejo de Cooperacién para los Estados Arabes
del Golfo-), 9 miembros asociados —grupos regionales al estilo GAFI- y 23 organizacio-
nes observadoras. La Reptblica Argentina es miembro pleno desde el afio 2000.

8 El primer compendio de las 40 Recomendaciones se dio a conocer en el afio
1990 y apuntd estrictamente a la proteccién del sector financiero. Las mismas fueron
revisadas en 1996. Con posterioridad a los ataques terroristas del 11-9-2001 se in-
corporaron 9 Recomendaciones especiales para enfrentar el peligro del financiamiento
del terrorismo. Con la ultima revisién, que se aprobd por el pleno de GAFI en febrero
de 2012, se integraron estas 9 Recomendaciones especiales a las 40 Recomendaciones
vigentes contra el lavado de activos. Asi, se introdujeron nuevas medidas para combatir
el financiamiento de la proliferacién de armas de destruccién masiva, se detecté mejor
el problema del lavado de activos derivados de corrupcién y delitos tributarios, y se
reforzaron las pautas para situaciones de alto riesgo permitiendo a los pafses aplicar
un enfoque basado en riesgo.
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nacionales emisores de estandares y normas sobre PLA/FT, aunque

de menor relevancia en la materia, a saber: Organizacion de las Na-
ciones Unidas (ONU), Comité de Basilea sobre Supervision Bancaria,

Grupo Egmont de Unidades de Intcligencia Financiera, Banco Mundial

y Fondo Monetario Internacional (BM-FMI).

El funcionamiento del Grupo Egmont?, que agrupa a las unidades
antilavado del mundo, es fundamental para la cooperacién internacional
que arroja informacion financiera vy evidencia que facilita la accion
contra los criminales y sus activos. En efecto, en el dmbito de Egmont
se establecen memorandos de entendimientos (MOU) entre sus miem-
bros y canales seguros de traspaso de informacién que facilitan, cuando
otras naciones asi lo solicitan, el acceso a informacién sensible, ori-
ginada en los procesos de andlisis internos, configurando una asistencia
constructiva relativa a posibles casos de lavado de activos, financia-
miento del terrorismo o delitos asociados.

1. Argentina bajo la lupa del GAFL: las tres oleadas regulatorias
que potenciaron el sistema nacional de PLA/FT

Argentina es miembro pleno del GAFI y del Grupo de Accién
Financiera de Latinoamérica (GAFILAT) desde el afio 2000.

A su vez, la actuacién del Estado argentino en la materia estd
condicionada por los compromisos internacionales asumidos para la

9 Bn la nota interpretativa de la Recomendacion N° 29 del GAYT se establece que
“Los pafses deben asegurar que la UIF tome en cuenta la Declaracion de Objetivos
del Grupo Egmont, asi como sus Principios para el Intercambio de Informacién entre
las Unidades de Inteligencia Financiera para Casos de Lavado de Activos y Finan-
ciamiento del Terrorismo (estos documentos establecen una gufa importante sobre el
papel y las funciones de las UIF, y los mecanismos para el intercambio de informaci6n
entre las UIF). La UIF debe solicitar la Membresia del Grupo Egmont”. El Grupo
Egmont estd conformado por Unidades de Inteligencia Financiera (UIF), estableciendo
una red internacional para intercambiar informacion, conocimientos y tecnologia en
pos de luchar contra el Lavado de Activos y la Financiacién del Terrorismo. Sus
objetivos son ampliar, sistematizar y mejorar la eficacia de la cooperacion internacional
en el intercambio recfproco de informacién de inteligencia financiera, compartir co-
nocimientos y experiencias, ofrecer capacitacién para incrementar la eficiencia de las
UIF, incrementar el uso de tecnologfa y fomentar la autonomia operativa de las UIF.
Los Principios para el Intercambio de Informacién del Grupo Egmont son: confiden-
cialidad, reciprocidad, celeridad, seguridad e informalidad.
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persecucién de la criminalidad financiera mediante la firma de diversos
instrumentos internacionales, a saber: Convencion de las Naciones Uni-
das contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotro-
picas, aprobada por la ley 24.072; Convenci6n Interamericana contra
la Corrupcién, aprobada por la ley 24.759; Convencion sobre la Lucha
contra el Cohecho de Funcionarios Pidblicos Extranjeros en las Tran-
sacciones Comerciales Internacionales, aprobada por la ley 25.319;
Convenio Internacional para la Represién de la Financiacién del Te-
rrorismo, aprobado por la ley 26.024; Convencién Internacional contra
la Delincuencia Organizada Transnacional, aprobada por la ley 25.632;
Convencién Interamericana contra el Terrorismo, aprobada por la ley
26.023; Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, apro-
bada por la ley 26.097.

En ese marco de compromisos internacionales asumidos por la Ar-
gentina, lo cierto es que la evolucién del ordenamiento nacional en
materia de PLA/FT se ha visto impulsado principalmente como con-
secuencia de tres procesos de intensa actividad regulatoria que estu-
vieron condicionados por la mirada del GAFL.

El primero fue consecuencia del mal resultado obtenido en el “Ter-
cer Informe de Evaluacién Mutua sobre el cumplimiento por parte de
la Repiblica Argentina”'®, emitido por el GAFI el 22 de octubre de
2010, que motivé que se incluyera al pafs en la denominada “lista
gris”!!, con el consecuente proceso de seguimiento intensivo, lo que
significé un costo reputacional muy alto en sus relaciones comerciales
y financieras con la comunidad internacional.

1¢ Tanto el informe de evaluacién mutua como otros documentos y comunicados
del GAFI sobre la Argentina pueden encontrarse en https://www fatf-gafi.org/en/pu-
blications/Mutualevaluations/Mutualevaluationofargentina.html, dltima visita: 16-4-2023,

11 Segiin el informe de evaluacién mutna (MER por sus siglas en inglés) del
21-10-2010, y siguiendo el indice de cumplimiento con los cuatro niveles de acuerdo
con el grado de observancia de los criterios esenciales de cada estdandar, Argentina
tenfa el siguiente estado en las recomendaciones bajo la vigencia de las 40+9: dos
(2) cumplidas (C), una (1) largamente cumplida (LC), veintisiete (27) parcialmente
cumplidas (PC) y diecinueve (19) no cumplidas (NC). Con respecto a las recomen-
daciones Core & Key, Argentina no tenfa ninguna C o LC (cfr. FERNANDEZ, Tadeo
Leandro, Sobre la salida del proceso de seguimiento de la Argentina en el marco de
la Tercera Ronda de Evaluaciones Mutuas de GAFI, en L. L. 2014-E-852).
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Para poder abandonar dicho estatus, en el corto lapso de un afio
(entre 2011 y 2012) se sancion6 la ley 26.683 (modificatoria de la ley
25.246) y se dictaron la mayoria de las resoluciones UIF que regulan
las obligaciones en materia de PLA/FT para los distintos sectores de
sujetos obligados (SO). También se reglament6 el procedimiento su-
marial para instruir sumarios sancionatorios, lo que permiti6 el inicio

-de los primeros sumarios que derivaron en la aplicacién de multas a
los SO infractores. Se logrd, asi, revertir las falencias de “cumplimiento
técnico” detectadas por el GAFI, que el pleno del organismo removiera
al pafs del procedimiento intensivo y, lo mds importante, sacar al pais
de la “lista gris” en el afio 201412,

El segundo proceso de intensa actividad reglamentaria se inauguré
con el cambio de autoridades de la UIF producido en enero de 2016
y tuvo por objeto la necesaria reconfiguracién del sistema de PLA/FT
que se encontraba vigente en el pafs, impulsando cambios de trascen-
dencia en aspectos institucionales, operativos y en el enfoque regla-
mentario. Esta segunda oleada reglamentaria buscé ajustar 1a normativa
UIF (que habia sido emitida sobre la base de la versién 2003 de las
Recomendaciones del GAFI) al esquema regulatorio impuesto por la
tltima modificacién de esas recomendaciones ocurrido en el afic 2012
en la que se impuso el enfoque basado en riesgos (EBR) como directriz
regulatoria para los sistemas de PLA/FT!3,

12 Una vez detectadas las deficiencias estratégicas por los evaluadores e incluido el
pafs en la llamada lista gris, como explica Tadeo Ferndndez, para la salida de este proceso
es necesario completar todos los puntos de un plan de accién acordado para subsanar las
fallas del sistema y una vez realizado, finalmente, se necesita de una visita in sim para
la exclusion de los comunicados en el contexto del ICRG (Internacional Co-operation
Review Group). Nuestro pafs tuvo que pasar por ese proceso para superar la situacion
(cfr. FERNANDEZ, Sobre la salida del proceso de seguimiento de la Argentina en
el marco de la Tercera Ronda de Evaluaciones Mutuas de GAFI cit.).

13 La adopci6n de un enfoque basado en riesgos (también designado por sus siglas
EBR) como directriz principal en materia de PLA/FT fue el corolario de una serie
de revisiones a los estdndares internacionales dictados por el GAFI que a partir del
afio 2007, con la publicacién de la Gufa del Enfoque Basado en Riesgos para combatir
el Lavado de Activos y la Financiacién del Terrorismo del GAFI, considera como
principio para abordar la lucha contra el LA/FT la implementacién de un enfoque
que permiita a los paises, entes supervisores y sujetos obligados asignar recursos de
manera miés eficiente y segmentada segiin su exposicién a los riesgos de LA/FT.
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Conscientes del retraso existente en la materia y de la necesidad
de adaptar el sistema argentino de PLA/FT al nuevo estdndar, en el
informe de gestién del afio 2016 presentado por 1a UIF ante el Congreso
nacional, las autoridades del organismo destacaron que “la nueva
gestién de la UIF dej6 de lado el enfoque represivo y formalista sus-
tituyéndolo por un enfoque preventivo y de colaboracion, requiriendo
del sistema un comportamiento ajustado a un Enfoque Basado en Ries-
gos (EBR), tal como lo requieren los estindares internacionales”®.

En tal sentido, resaltaron que para sortear con éxito los desafios
de la préxima evaluacién mutua sobre el pafs, que tendria lugar en
2022 (finalmente ocurrird en 2024), debfan encararse reformas regu-
latorias que permitiesen adaptar la normativa y ordenar el esfuerzo
estatal hacia la implementacidn del sistema conforme a un EBR. Entre
otras cuestiones, destacaron que para cumplir con ello era fundamental
que se llevara a cabo la postcrgada Evaluacién Nacional de Riesgos
de Lavado de Activos y Financiacién del Terrorismo!®,

Cumpliendo con dicha premisa, el organismo inici6 una loable ade-
cuacién del marco regulatorio a los estdndares y mejores practicas
internacionales, con el objetivo de migrar hacia un marco regulatorio
que permita al SO y a la propia UIF hacer un uso mds eficiente de
los recursos de cara a la prevencién de LA/FT. En ese marco se dictaron
las nuevas resoluciones con EBR que regulan a los SO del sector
financiero (en concreto, entidades financieras y cambiarias, mercado
de capitales, seguros y sector tarjetas de crédito)'’.

La obligacién de orientar las tareas en linea con el EBR también
impacté en la dindmica interna de la UIF; por ejemplo, durante el 2017 se

14 De acuerdo con lo establecido en el art. 15, inc. 1°, de la ley 25.246, la UIF
tiene la obligacién de rendir cuentas anualmente al Honorable Congreso de la Nacién
acerca de la actividad del organismo desarrollada durante cada afio calendario. Los
informes de gestién de los distintos afios pueden ser consultados en el siguiente link:
https://www.argentina.gob.ar/uif/informes-de-gestion.

15 Informe de Gestién UIF del afio 2016, p. 26.

16 Informe de Gestién UIF del afio 2016, p. 21. Vale sefialar que la Argentina
era a esa fecha (y hasta 2022) el dnico pais de la regién que no habfa realizado ain
su Evaluacién Nacional de Riesgos.

17 Resoluciones UIF 30-E/2017 (entidades financieras y cambiarias), 21/2018 (mer-
cado de capitales), 28/2018 (seguros) y 76/2019 (tarjetas de crédito).
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elabord la primera matriz de riesgo para la ejecucién de los planes de
supervision con un EBR, que se utiliza para determinar las supervisio-
nes a ejecutar a partir de la identificacién de los sectores y SO vulnerables
y direccionar los recursos hacia la mitigacién de los mayores riesgos. Del
mismo modo, se regulé la colaboracién entre la UIF y los reguladores
naturales de los SO del sector financiero (BCRA, CNV, SSN, INAES)®9,

Con idéntica orientacién, el 18 de junio de 2018 se sancion6 la ley
27.446 que modificé la ley 25.246 e incorporé con rango legal la
obligacién de los SO de adoptar el EBR en su esquema de cumplimiento.

Llegados hasta aqui; hay que decir que en los tltimos dos afios se
vive una tercera oleada regulatoria encabezada por la UIF que buscaria
ajustar cuestiones especificas del sistema de cara a la “Cuarta Ronda
de Evaluaciones Mutuas” en donde el afio préximo el GAFI volver4
a verificar el nivel de observancia de 1a Argentina con los estdndares
internacionales en su cumplimiento técnico y de efectividad.

En ese marco, se emitieron las resoluciones UIF que modificaron
ciertos aspectos de las 1ltimas regulaciones de los SO del sector finan-
ciero® y se incorpor6 al sector de Mutuales y Cooperativas?! al conjunto
de sectores alcanzados por la normativa con EBR. También se incorpo-
raron modificaciones en el esquema de supervisién con EBR* y en el
deber de colaboracion en materia supervisora por los reguladores prima-

rios®, en la regulacién sobre Personas Politicamente Expuestas (PEP)?*

y en la identificacion de beneficiarios finales?.

18 Resolucién UIF 154/2018.

19 Resoluciones UIF 97/2018 y 155/2018 referidas al deber de colaboracién del
Banco Central de la Repiiblica Argentina (BCRA), la Comisién Nacional de Valores
(CNV), la Superintendencia de Seguros de la Nacién (SSN) y el Instituto Nacional
de Asociativismo y Economia Social (INAES).

0 Resoluciones UIF 14/2023 sobre entidades financieras y cambiarias (que mo-
dificé a la resolucién UIF 30-E/2017); 78/2023 sobre mercado de capitales (que mo-
dificd a la resolucién UIF 21/2018); 126/2023 sobre el sector de seguros (que modificé
a la resolucién UIF 28/2018), y 76/2019 (tarjetas de crédito).

21 Resolucién UIF 99/2023.

22 Resolucién UIF 61/2023 (que modificd a la resolucién UIF 154/2018).

2 Resolucién UIF 72/2023 (que modific6 a las resoluciones UIF 97/2018 y
155/2018).

24 Resolucién UTF 35/2023 (que modificé a la resolucién UIF 134/2018).

25 Resolucién UIF 112/2021.
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A su vez, durante el afio 2022 se aprobaron la Primera Evalua-
ci6n Nacional de Riesgos de Lavado de Activos mediante el decreto
653/2022 y la actualizacién de la Evaluacién Nacional de Riesgos de
Financiacién del Terrorismo y de la Proliferacion de Armas de Des-
truccién Masiva mediante el decreto 652/2022.

En los decretos referidos se instruy6 al titular del Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos a convocar al Comité de Coordinacién
para la Prevencién y Lucha contra el Lavado de Activos, la Financiacion
del Terrorismo y la Proliferacién de Armas de Destruccién Masiva
para la elaboracién de una propuesta de Estrategia Nacional para la
Prevencion y el Combate al Lavado de Activos, la Financiacién del
Terrorismo y la Proliferacién de Armas de Destruccién Masiva, de
conformidad con lo dispuesto por el articulo 4°, inciso f, del decreto
331 del 3 de mayo de 2019, a partir de los hallazgos contenidos en
las respectivas Evaluaciones de Riesgos.

Esta estrategia nacional fue aprobada el 29 de septiembre de 2022
y contiene un “Plan de Accién” para el periodo 2022-2024.

Finalmente, destacamos que en la actualidad existe un proyecto de
reforma de la ley 25.246, que ya ha tenido media sancién en la Cdmara
de Diputados, que incluye modificaciones estructurales a todo el disefio
legal del sistema de PLA/FT argentino y profundiza la incorporacion
del EBR al plano legislativo®.

Se trata de un hito que, de concretarse la sancién y entrada en
vigor del proyecto, justificard un estudio especifico. Mientras tanto,
en este trabajo nos referimos s6lo a los aspectos vinculados al régimen
sancionatorio y, en particular, a los aspectos que impactan en el cum-
plimiento con la Recomendacién GAFI N° 35.

2. Consecuencias de la falta de cumplimiento
con las recomendaciones del GAFI

De lo expuesto en los apartados anteriores surge que las decisiones
globales adoptadas en el marco del GAFI —en particular, las 40+9
Recomendaciones— afectan directamente a individuos y empresas (los

26 Cfr, arts, 4°, 9°, 15, 26 y 37 del proyecto de reforma de la ley 25.246 (dictamen
de mayoria aprobado por la Cidmara de Diputados).
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SO) debido a la incorporacién en el Derecho doméstico de los estan-
dares internacionales emitidos por el organismo trasnacional, productor
de un corpus normativo de soft law que no por ello carece de herra-
mientas idéneas para ir acompafiado de un razonable law enforcement.

A diferencia del denominado hard law (Derecho directamente apli-
cable y operativo), el Derecho “blando” hace referencia a principios
y normas —generalmente emanadas del 4mbito supranacional— que no
conllevan en si mismas eficacia y aplicacién obligatoria para los or-
denamientos internos, no obstante lo cual, los paises suclen adoptarlos
voluntariamente en sus regulaciones para dar cumplimiento al mandato
trasnacional, ante el riesgo de sufrir consecuencias cada vez mas ne-
gativas en el 4mbito de los organismos y acuerdos supranacionales®’.

La herramienta disefiada en el marco del GAFI para compeler al
cumplimiento de sus recomendaciones son las “evaluaciones mutuas”
realizadas conforme con criterios fijados por el propio organismo a
través de especificas pautas de evaluacion.

En rigor, si bien el GAFI no tiene facultades para imponer multas
o apercibimientos contra los pafses que no observen los estindares en
PLA/FT, el organismo desarrollé6 una serie de acciones con conse-
cuencias graves para los paises que incumplen las recomendaciones
que pueden llegar a la emisién de declaraciones calificando al pafs
como “plaza no cooperativa”, o bien, un pedido a las instituciones
financieras para que presten especial atencién a las relaciones y tran-
sacciones comerciales con personas, compafifas e instituciones finan-
cieras domiciliadas en el pafs incumplidor. Incluso, puede llegar a
suspenderse la membresfa del pafs en cuestion.

Cualquiera de tales medidas conlleva un ineludible costo reputa-
cional en las relaciones comerciales y financieras del pafs infractor
con la comunidad internacional, restringe sensiblemente el acceso de
sujetos y entidades de esa nacién al crédito internacional® y afecta la
gestién y mantenimiento de cuentas de corresponsalfa en entidades
financieras del exterior.

Se trata, pues, del surgimiento de un tipo de obligatoriedad “difusa

27 Cfr. AGUILAR VALDEZ, ob. cit., p. 715.
28 CANDA, ob. cit., p. 252.
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o factica™?, fendmeno descripto por Mufioz Machado como “una ex-
presion de una nueva fragmentacién del soberano™?.

Pues bien, en poco tiempo el pafs recibird a los evaluadores de
GAFILAT en el marco de la “Cuarta Ronda de Evaluaciones Mutuas™3!
que se asienta sobre la base de la ultima version de las Recomenda-
ciones emitidas por el GAFI (2012) y la Metodologia para Evaluar
el Cumplimiento Técnico con las Recomendaciones del GAFI y la
Efectividad de los Sistemas ALA/CFT (2013)%2.

En ese sentido, 1a evaluacién se enfocard, por un lado, en el com-
ponente de camplimiento técnico que corrobora si se ha implementado
el marco institucional para respaldar el sistema de PLA/FT y si las
leyes, regulaciones y otras medidas necesarias se encuentran en vigor;
por el otro, se evaluard el componente de efectividad para determinar
si el sistema de PLA/FT nacional estd funcionando realmente y la
medida en que el pais estd alcanzando una serie de resultados esperados
(principalmente, los definidos “once resultados inmediatos™), haciendo
hincapié en aspectos como supervisiones, sanciones administrativas,
presupuestos, sentencias, etcétera.

29 En este sentido, destaca Canda que “la calificacién de soft law aplicada al caso
que nos ocupa puede encerrar en s una paradoja, pues la falta de un mecanismo
sancionatorio explicito y regulado (propio del Derecho rigido que garantiza un proceso,
el derecho de defensa y —sélo al final- una posible sancion tipificada y emanada de
un 6rgano creado a efectos de juzgar) puede ser suplida por sanciones o coacciones
indirectas aplicadas de hecho por las jurisdicciones o grupos de poder que conforman

_el GAFI y que trasuntarfan la fuerza normativa de lo factico, segun la grafica expresién
otrora acufiada por Jellinek”. CANDA, ob. cit., p. 253.

30 MUNOZ MACHADO, Santiago, Tratado de Derecho Administrativo y Derecho
Piblico general, 3* ed., lustel, Madrid, 2011, t. I, ps. 809 y ss., citado por CANDA,
ob. cit.,, p. 254.

31 Es importante destacar que la Evaluacién Mutua en cuestién no es una evaluacién
exclusiva sobre el funcionamiento de la UIF, ni del Gobierno nacional, sino que es
una evaluacién al pais sobre sus mecanismos y resultados en la lucha contra el Lavado
de Activos y Financiamiento del Terrorismo. Sin embargo, por el rol preponderante
que tiene la UIF en el disefio y la gestion de la politica de PLA/FT en el pais, la
evaluacion la tendrd como protagonista.

32 Se trata de la versién més reciente de la metodologia de evaluacién emitida
por el GAFI en 2013, proporciona la base para emprender las evaluaciones de cum-
plimiento técnico con las Recomendaciones del GAFI y revisar el nivel de efectividad
del sistema Anti-Lavado/Contra la Financiacién del Terrorismo (ALA/CFT).
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En conjunto, las evaluaciones tanto del cumplimiento técnico como
de la efectividad presentardn un andlisis integrado de la medida en
que ¢l pafs cumple con los estandares del GAFL y el éxito logrado en
cuanto a mantener un sistema sélido ALA/CFT, como exigen las Re-
comendaciones del GAFI*.

TII. El estdndar internacional aplicable al régimen
administrativo sancionador de la UIF. Las
exigencias de la Recomendaciéon N° 35 del GAFI

Fl contenido, alcance y distribucién de las obligaciones y derechos
o competencias que se encuentran en cabeza de los actores que con-
forman el sistema de PLA/ET en nuestro pais se rige por la ley 25.246
y sus normas modificatorias, el decreto PEN 290/2007 y las resolu-
ciones dictadas por la propia UIF, donde se establecen con mayor
aivel de detalle las obligaciones de cumplimiento para cada tipo de
SO y se regulan aspectos institucionales y procedimentales del sistema.
A su vez, como vimos en los puntos anteriores, dicha normativa se
encuentra directamente condicionada por las recomendaciones prove-
nientes del GAFL

En lo que hace a la necesidad de establecer un régimen sancionatorio
como parte integrante del sistema de PLA/FT de cada pafs, en la Re-
comendacién N° 35 del GAFI —Sanciones— s establece que “[l]os
pafses deben asegurar que exista una gama de sanciones eficaces, pro-
porcionales y disuasivas, sean penales, civiles o administrativas, que
estén disponibles para tratar a las personas naturales o juridicas cu-
biertas en las Recomendaciones 6 y 8 a la 23, que incumplan con los
requisitos ALA/CFT. Las sanciones deben ser aplicables no s6lo a las
instituciones financieras y a las APNFD, sino también a sus directores
y la alta gerencia”.

Como ya detallamos, las recomendaciones presentan una naturaleza
de Derecho blando que, como principal diferencia con el Derecho in-
terno aplicable y operativo, no se encuentra integrado por normas y

33 Cfr. documento Metodologla para Evaluar el Cumplimiento Técnico con las
Recomendaciones del GAFI y la Efectividad de los Sistemas ALA/CFT emitido por
el GAFI en el afio 2013, p. 4.
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regulaciones detalladas sino por lineamientos, guias y/o estdndares ge-
nerales de actuacién, que luego deben ser adaptados a las caracteristicas
propias de cada ordenamiento juridico nacional®*,

Seguidamente nos vamos a referir a cada una de las cinco exigencias
que surgen del estandar transcripto, a saber: los paises deben asegurar
que exista una gama de sanciones que deben ser eficaces, proporciona-
les y disuasivas, y también aplicables a sus directores y la alta gerencia.

Teniendo en cuenta que existe un proyecto de reforma de la ley
25.246 que cuenta con media sancién de la Cdmara de Diputados y
que en un tiempo cercano podrfa ser aprobado en el Senado y convertido
en ley, agregamos al andlisis los comentarios que nos merecen las
previsiones contenidas en el referido proyecto en lo que se refiere a
la materia sancionatoria.

En definitiva, segdn han venido informando en distintos dmbitos
los funcionarios del Poder Ejecutivo y de la UIF que propician la
reforma, el proyecto responderfa a la necesidad de ajustar el marco
normativo nacional, en funcién de la propia evolucion del sistema de
PLA/FT y las adaptaciones que se requieren atento a las modificaciones
y actualizaciones efectuadas a los estdndares del GAFIL

En linea con ello, y en lo que aquf nos interesa, en la Exposicion
de Motivos del Poder Ejecutivo con el que se envid el proyecto de
ley al Congreso se destaca que la reforma propiciada en el capftulo
Sanciones responde “a la finalidad contenida en la recomendacion 35
del GAFI, relativa a la necesidad de que se encuentre prevista una

gama de sanciones que resulten eficaces, proporcionales y disuasivas”,

1. La exigencia de la “gama de sanciones” en el sistema de PLA/FT

En el entendimiento de que hay diferentes tipos de incumplimientos
que pueden comprometer el sistema de PLA/FT y generar distintos
niveles de riesgo, el GAFI recomienda contar con una gama de san-
ciones que otorgue a los paises una variedad de respuestas, generadoras
de incentivos adecuados y proporcionales.

3 Cfr. AGUILAR VALDEZ, ob. cit., p. 715,
35 Proyecto de ley INLEG-2022-54414624-APN-PTE, iniciado por el Poder Eje-
cutivo, Mensaje 28/2022 del 31-5-2022.
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Es importante tener presente que las reglas de cumplimiento y con-
secuentes sanciones administrativas en materia de PLA/FT alcanzan
actualmente en Argentina a un grupo heterogéneo de veintitrés (23)
tipos de SO que van desde grandes organizaciones (v. gr., bancos in-
ternacionales, compafifas de seguros, clubes de fiitbol de primera di-
visién y casinos) a profesionales que pueden trabajar de forma inde-
pendiente (v. gr., escribanos, corredores inmobiliarios, contadores y
productores de seguros). Como es evidente, se trata de un catdlogo de
sujetos alcanzados por la normativa que tienen diferente envergadura,
capacidad econémica y volumen de negocio.

En funcién de ello, para poder cumplir en todos los supuestos (ya
sea ante incumplimientos graves o simples inobservancias formales)
con el objetivo de la proporcionalidad, es muy importante que la norma
resulte 1o suficientemente adaptable a las particularidades de cada caso.

En la Metodologia del 2013, el GAFI destaca que, en la evaluacion
del cumplimiento técnico, los evaluadores deben considerar si el marco
nacional de leyes y medios coercitivos incluye una gama suficiente
de las sanciones que se pueden aplicar de forma proporcional a las
infracciones mayores o menores de los requisitos®®.

All{ se sugiere como “ejemplos de tipos de sanciones” a las “ad-
vertencias escritas (carta separada o dentro de un informe de audito-
tia); érdenes para cumplir con instrucciones especificas (posiblemente
acompafiadas con multas diarias por incumplimiento); ordenar la en-
trega de informes periédicos por la institucién, sobre las medidas que
ésta cstd tomando; multas por incumplimiento, impedir a determinados
individuos que ejerzan empleos en ese sector; sustitucién o restriccion
de los poderes de los gerentes, directores o propietarios controladores;
imposicién de una conservacion o una suspension o retiro de la licencia,
o sanciones penales donde éstas se permitan”’.

El sistema de PLA/FT argentino cuenta con algunos de los instru-
mentos que sugiere el GAFI, pero de forma aiin limitada. En rigor,
en la actualidad la instruccién de los sumarios y aplicacion de los
respectivos reproches por incumplimientos a las normas de PLA/FT

36 Cfy. documento Metodologia para Evaluar el Cumplimiento Técnico con las

Recomendaciones del GAFI y la Efectividad de los Sistemas ALA/CFT cit., p. 9.
37 fdem. '
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se encuentra exclusivamente en cabeza de la UIF* y el catdlogo de
sanciones estd compuesto por multas dinerarias y acciones correctivas.

En el articulo 24 de la ley 25.246 se establece que el 1nico tipo
de sancidn, aplicable a SO que scan personas fisicas y/o juridicas, por
incumplimientos a la normativa PLA/FT, es la multa dineraria cuyo
quantum oscila entre una (1) a diez (10) veces el valor de la operacién
cuando la infraccidn tiene como referencia una/s operacion/es concre-
ta/s, o bien, diez mil pesos ($ 10.000) a cien mil pesos ($ 100.000)
cuando no se pueda establecer el valor de los bienes involucrados.

Por su parte, la posibilidad de aplicar medidas correctivas se en-
cuentra regulada en el articulo 14, inciso 10, de la ley 25.246 (de forma
implicita)® y luego en el articulo 31 de la resolucion UIF 111/2012
(de forma explicita)*®. A su vez, con las modificaciones llevadas a
cabo por las autoridades de la UIF a partir de 2016 se habfa incorporado
de forma atin mds expresa la posibilidad de aplicar medidas correctivas
y planes de regularizacion.

En lo que hace a la instancia de supervision, ello fue regulado
mediante la resolucién UIF 154/2018 —que aprobd el “Procedimiento
de supervision basado en riesgos de la Unidad de Informacién Finan-
ciera’— y las resoluciones UIF 97/2018 (BCRA) y 155/2018 (CNYV,
SSN, INAES) —que aprobaron la “Reglamentacién del deber de cola-

38 Ello sin mengua de 1a colaboracién en materia de supervisién que realizan los
reguladores naturales (BCRA, CNV, SSN, INAES) en el 4mbito de los SO del sector
financiero, incluso con la potestad de aplicar acciones correctivas presumariales.

39 “Art 14 — La Unidad de Informacién Financiera (UIF) estard facultada para
[...] 10. Emitir directivas e instrucciones que deberdn cumplir e implementar los sujetos
obligados por esta ley, previa consulta con los organismos especificos de control. Los
sujetos obligados en los incisos 6° y 15 del artfculo 20 podrén dictar normas de
procedimiento complementarias a las directivas e instrucciones emitidas por la Unidad
de Informacién Financiera (UIF), no pudiendo ampliar ni modificar los alcances de-
finidos por dichas directivas e instrucciones”.

40 ““Art, 31 — Resolucion final. El Presidente de la Unidad de Informacién Financiera
dictard resolucién en la que, de corresponder, aplicard las sanciones previstas en los
articulos 23 o 24 de la Ley N° 25.246 y sus modificatorias. La Resolucion Final
podrd requerir a los Sujetos Obligados la adopcion de medidas tendientes a mejorar
los sistemas de prevencion del Lavado de Activos y de la Financiacion del Terrorismo
que hubieran implementado y/o a garantizar la eficacia de los mismos...” (el destacado
es propio).
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boracién del BCRA, CNV, SSN e INAES con la UIF en los proce-
dimientos de supervisiéon a SO”--.

Respecto de la instancia sancionatoria propiamente dicha, en las
resoluciones UIF 30/2017, 21/2018, 28/2018 y 76/2019 (para entidades
financieras, mercado de valores, seguros y tarjetas de crédito), en el
capitulo Sanciones de cada una de cllas se previé la posibilidad de
que “..en casos de inobservancia parcial o complimiento defectuoso
de alguna de las obligaciones y deberes impuestas en la presente, que
desde un Enfoque Basado en Riesgos no impliquen una lesién o puesta
en riesgo del Sistema de Prevencion de LA/FT del Sujeto Obligado,
podrdn disponerse medidas o acciones correctivas idoéneas y propor-
cionales, necesarias para subsanar los procedimientos o conductas ob-
servadas, conforme el marco regulatorio dictado por esta UIF”.

Ilamativamente, en las recientes resoluciones UIF 14/2023, 78/2023,
99/2023 y 126/2023 se suprimi la prevision transcripta que reforzaba
lo previsto en el articulo 14, inciso 10, de la ley 25.246 para la apli-
cacién de medidas correctivas como cierre de un sumario.

La raz6n aparente de este cambio regulatorio —atento a explicaciones
que han brindado autoridades del organismo— serfa que las acciones
correctivas no son sanciones y, por lo tanto, no corresponderia consi-
derarlas como posible medida de cierre de un sumario. Entendemos
que dicho criterio conlleva un error de enfoque, pues el hecho de que
una accién correctiva pueda ser el mejor resultado luego de la ins-
truccién de un sumario no queda desvirtuado por la caracterizacion
de 1a medida como sancionatoria o no. Mds alli de que el propio
GAFI en su Metodologia para las evaluaciones estd contemplando a
las acciones correctivas como “ejemplos de sanciones”, lo cierto es
que existe toda una evolucion del estudio de los mejores enfoques
regulatorios para este tipo de dmbitos que lleva a considerar los es-
quemas Iesponsivos como los més eficientes y efectivos.

Ias medidas correctivas o planes de adecuacién consisten en pautas,
medidas y/o directivas de cumplimiento idoneas y proporcionales que
tienen como objetivo lograr una rdpida correccion de conductas que, si
bien suponen la inobservancia de alguna norma del sistema de PLA/FT,
no constituyen un incumplimiento total ni grave. Teniendo en cuenta
la naturaleza de las normas de cumplimiento que dicta la UIF, las
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cuales incluyen muchos conceptos juridicos indeterminados y aspectos
donde el propio sujeto obligado es compelido a autorregularse en su
polftica de gestién de riesgo, parece razonable tener una herramienta
legal que, en determinados casos donde pudiera aparecer un desajuste
entre la autorregulacién definida por el sujeto obligado y la expectativa
de la UIF, permita al organismo orientar al sujeto en cuestion al cum-
plimiento cabal de la norma mediante directivas para subsanar los
procedimientos o conductas observadas, fijando la modalidad y plazos
para dicho cumplimiento, sin tener que recaer necesariamente en la
imposicién de una multa dineraria, lo cual puede muchas veces resultar
excesivo y desproporcionado.

De todos modos, cabe destacar que en un precedente administrativo
muy reciente de la propia UIF donde el sujeto obligado sumariado
habia pedido la aplicacién retroactiva del articulo 43 de la resolucion
30-E/2017 como norma mds benigna, en tanto preveia expresamente
la posibilidad de aplicar acciones correctivas como cierre de un su-
mario, la méxima autoridad del organismo reafirmé la competencia
de 1a UIF para disponer este tipo de medidas como cierre de un su-
mario*.

Como conclusién de este punto, vemos que actualmente dentro
del catdlogo de sanciones del sistema de PLA/FT nacional se encuen-
tran las multas dinerarias y las acciones correctivas. Sentado ello,

41 Textualmente surge del mencionado acto de cierre de sumario: “...vale mencionar
que la posibitidad de aplicar medidas correctivas se encuentra también prevista tanto
en el articulo 14, inciso 10) de la Ley N° 25.246, donde se faculta a esta UIF para
‘Emitir directivas e instrucciones que deberdn cumplir e implementar los sujetos obli-
gados por esta ley...’, como en el articulo 31 de la Resolucién UIF N° 1112012
establece que: ‘El Presidente de 1a Unidad de Informacién Financiera dictara resolucién
en la que, de corresponder, aplicard las sanciones previstas en los articulos 23 o 24
de la Ley N° 25.246 y sus modificatorias. La Resolucién Final podrd requerir a los
Sujetos Obligados la adopcién de medidas tendientes a mejorar los sistemas de pre-
vencién del Lavado de Activos y de la Financiacién del Terrorismo que hubieran
implementado y/o a garantizar la eficacia de los mismos’. Que dicho ello, y no exis-
tiendo dudas respecto de la posibilidad de que esta UIF aplique medidas correctivas
en los casos que asi Io considere pertinente, corresponde destacar que en ninguna de
las imputaciones que fueron analizadas, la Instruccién consideré procedente la apli-
cacién de una medida correctiva” (resolucién RESAP-2023-122-APN-UIF#MEC del
29-6-2023, expte. UIF W 683/2015, “BBVA Banco Francés SA s/Supervision BCRA”).
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para poder dar estricto cumplimiento a este requisito, entendemos
que deberia ampliarse Ja gama de sanciones disponibles ¢ incluirse
el apercibimienio O {lamado de atencién. Asimismo, para despejar
cualquier tipo de duda o complejidad interpretativa, debetia otorgarse
expresa base legal a ]a competencia para ordenar acciones cOITectivas
como cierre de los sumarios administrativos sancionatorios —hoy de-
rivada en forma implicita del articulo 14, inciso 10y de la reglamen-
tacién UIF—, fijando el legislador expresamente los alcances de este
tipo de medidas, la oportunidad para su dictado y las respectivas
consecuencias.

a) El proyecto de reforma de la ley 25. 246
en materia de “gama de sanciones 7

En el texto acompafiado al dictamen de mayoria del proyecto de
roforma de la ley 25.246 que fue aprobado por la Cémara de Diputados
se amplia la gama de sanciones, y a las multas dinerarias se suman
el apercibimiento (que puede incluir la obligacién de publicar la parte
dispositiva de la resolucién en el Boletin Oficial y diarios de circulacion
nacional) v la inhabilitacién de hasta cinco (5) ahos para ejercer fun-
ciones para el oficial de cumplimiento®.

En cuanto a las acciones correctivas, el texto que acompaifia el
dictamen de mayorfa sélo las prevé para la instancia de supervision.
En concreto, en el articulo 9° del proyecto de reforma, donde se propone
una nueva Tedaccién para el actual articulo 14 de la ley 25.246 y sus
modificatorias, en el inciso 7° se prevé que la UIF estard facultada
para “...disponer ia implementacién de sistemas de contralor interno
para las personas a que S¢ cefiere el articulo 20 de esta ley, aplicando
un enfoque basado en riesgos, a los fines de supervisar el cumplimiento
de las obligaciones establecidas en el articulo 21 de la ley y de las
directivas e instrucciones dictadas conforme las facultades del articulo
14, inciso 10. Dichos procedimientos podrén concluir en un sumario
administrativo, acciones correctivas o el archivo de las actuaciones,
segin la entidad de las inobservancias y/o deficiencias detectadas al

42 Cfr. articulo 19 del proyecto de reforma donde se proyecta el texto para sustituir
4l actual articulo 24 de la ley 25.246 y sus modificatorias.
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sistema de prevencion de lavado de activos, contra la financiacion del
terrorismo y contra el financiamiento de la proliferacién de armas de
destruccién masiva”.

Sin embargo, ninguna referencia se hace a la aplicacién de medidas
correctivas en el capftulo Sanciones, donde se modifica la redaccién
del actual artfculo 24 y siguientes de la ley 25.246%.

En cuanto a las medidas mds gravosas que incluia el proyecto de
reforma original —y que en este punto se mantienen en el proyecto de
minoria que pasé al Senado—, en los incisos 6° y 7° del mismo articulo
24 se preveia respectivamente: (i) una “inhabilitacién de hasta cinco
(5) aflos para ejercer funciones como miembro del érgano de admi-
nistracién, en los casos en que la infraccién haya sido cometida por
una persona jurfdica”, y (i1) la “revocacién de la autorizacién para
funcionar y/o matricula habilitante para el ejercicio de la actividad”.

Nos parece correcta su supresién del proyecto que acompaifié el
dictamen de mayorfa ya que son sanciones que podrian desnaturalizar
el rol de la UIF en el dmbito preventivo, sobre todo en el caso de
sujetos obligados que ya cuentan con un regulador natural (BCRA,
SSN, CNV, INAES), o bien con un colegio o consejo profesional para
la matricula (escribanos, martilleros, contadores, abogados). Ello, por
cuanto dichos organismos naturales de regulacion y control ya cuentan
con facultades sancionatorias de idéntica naturaleza y con herramientas
legales para encauzar una decisién de dicha envergadura con un enfoque
sistémico sobre la situacién del propio sujeto obligado y para evitar
la afectacién a terceras personas.

A modo de ejemplo, en el articulo 35 bis de la Ley 21.526 de
Entidades Financieras se establece que previo a imponerse una sancion
como la revocacién de la autorizacién para funcionar de una entidad
existe una serie de medidas tendientes a la reestructuracién de la entidad
en resguardo del crédito y los depdsitos bancarios. Del mismo modo,
en el articulo 34 de la ley 21.526 se establece una instancia previa a

43 Hay que destacar que en el dictamen de minorfa acompafiado con el proyecto
de reforma que fue aprobado en la Camara de Diputados, ademds de preverse la
posibilidad de aplicar correctivas en etapa de supervisidn, se las incluye también dentro
de la gama de sanciones del nuevo articulo 24 junto con el apercibimiento, las multas
dinerarias y los supuestos de inhabilitaciones.
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adoptar una decisién que suponga la revocacién de la autorizacion
para funcionar mediante la cual se otorga a la entidad financiera en
cuestién la posibilidad de presentar un plan de regularizacion y sa-
neamiento.

En linea con lo anterior, nos parece correcta la incorporacion en
el proyecto aprobado con el dictamen de mayoria de la facultad de la
UIF, como medida adicional a la imposicién de una multa, la de “de-
nunciar a los organismos de contralor especificos, registros y/u orga-
nizaciones profesionales, que tengan a su cargo la regulacién de la
respectiva profesién o actividad, los hechos e incumplimientos cons-
tatados y recomendar la inhabilitacion de hasta cinco (5) afios para
ejercer funciones como miembro del 6rgano de administracién, en los
casos en que la infraccién haya sido cometida por una persona juridica,
o 1a revocacién de la autorizacién para funcionar y/o matricula habi-
litante para el cjercicio de la actividad™*,

2. La exigencia de la “proporcionalidad” de las sanciones

Como hemos sefialado en la introduccién de este capitulo, las exi-
gencias que surgen de los estdndares del GAFI configuran lineamientos
generales que luego deben ser adaptados a las tipologfas juridicas pro-
pias de cada jurisdiccién nacional. En cuanto al elemento de la pro-
porcionalidad de las sanciones, hace referencia a un requisito esencial
que debe respetar toda manifestacion del poder estatal, en particular
cuando se trata del ejercicio de una facultad discrecional como la im-
posicién de sanciones administrativas.

En ese contexto, la exigencia de proporcionalidad establecida en
la Recomendacién N° 35 del GAFI no hace otra cosa que receptar un
principio general del Derecho y estd orientada a que la sancién se
adapte, luego de una razonable ponderacién, a la gravedad del hecho
constitutivo de la infraccién, de tal manera que genere los incentivos
adecuados para prevenir que se cometa, O bien revertirla y fomentar
el cumplimiento.

En este sentido, los drganos encargados de controlar el cumpli-

% Cf. articulo 19 del proyecto de reforma donde se proyecta el texto para sustituir
al actual articulo 24 de la ley 25.246 y sus modificatorias.
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miento de los sistemas de PLA/FT en los distintos pafses estdn obli-
gados a ponderar las circunstancias concuirentes a la hora de imponer
sanciones, teniendo en consideracién los hechos cometidos y la res-
ponsabilidad exigida. _

Se ha dicho que la sancién penal administrativa ha de respetar
necesariamente el principio de proporcionalidad entre la pena prevista
en la norma y la conducta desplegada por el particular, sobre la base
de la regla de razonabilidad cuya valoraci6n debe responder a la rea-
lizacién del bien jurfdico tutelado y su significado social {en este caso,
el referido a la prevenciéﬁ del LA/FT), que configura la finalidad
perseguida por la ley™.

Sefiala con correccién Cassagne que el vicio de exceso de punicion
en el procedimiento administrativo de cardcter sancionatorio traduce
una nulidad absoluta y, al afectar la proporcionalidad inherente al objeto
del acto que impone la sancién, vulnera la garantfa innominada de
razonabilidad, prevista en los articulos 28 y 33 de la CN*.

Una sancién, como toda la actividad estatal que se pretenda ajustada
a Derecho, debe ser razonable, y uno de los aspectos de esa razona-
bilidad, en materia sancionatoria, es la proporcionalidad entre la con-
ducta supuestamente infringida y la sancion.

Ia Corte Suprema nacional considera que se incurre en un ostensible
desconocimiento del marco constitucional previsto en los articulos 28
y 33 de la CN, cuando un hecho es sancionado con una pena cuya
severidad no es proporcional a la gravedad del delito cometido y al
bien juridico tutelado®.

Pues bien, en la ley 25.246 no hay criterios fijados para la gra-
duacién de las sanciones, ni procedimientos previstos para establecer-
los. Sin embargo, ¢l legislador sf fij6 en el articulo 24 de la mencionada
norma ciertos maximos y minimos en la imposicion de las multas,
dejando en manos del Grgano que vaya a aplicarlas la posibilidad de
graduarlas entre una (1) a diez (10) veces del valor total de los bienes

45 CASSAGNE, Juan Carlos, El Derecho Administrativo sancionador en la acti-
vidad financiera, en RDA 2018-1135, p. 63; cita online: AR/DOC/4349/2017.

46 {dem.
47 Fallos: 312:826.
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u operacién a los que se refiera la infraccion, o entre diez mil pesos
($ 10.000) a cien mil pesos ($ 100.000) cuando no se pueda establecer
el valor real de los bienes.

Es asi como la aplicacién del criterio de la proporcionalidad en el
monto de la multa encierra, en el marco normativo de la UIF, una
exigencia de ponderacidn entre un minimo y un méximo, dejando un
margen de discrecionalidad en manos de la autoridad de aplicacién®.
Dentro de ese rango propuesto por el legislador la UIF debe aplicarse
el principio de razonabilidad, manteniendo un equilibrio entre los me-
dios a emplear y los fines piblicos que se deben tutelar, a fin de que
el posible reproche sancionatorio responda a lo estrictamente necesario
para la satisfaccion de su cometido.

En ese punto, no debe soslayarse que el ejercicio de las faculta-
des discrecionales de 1a UTF puede ser revisado en sede judicial®. En
efecto, 1a Cdmara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso Admi-
nistrativo Federal (CNFed.CAdm.) tiene la potestad de revocar deci-
siones arbitrarias o irrazonables® y en caso de exceso de punicion, de
modo que cuando exista una desproporcion entre la sanci6én aplicada
(por su monto o gravedad) y la conducta (el hecho) que motiva su
aplicacién, el acto puede ser nulificado por irrazonabilidad’’.

Asimismo, las distintas salas de la CNFed.CAdm. se han expedido
respecto a la posibilidad de ordenar la disminucién del guantum de
las sanciones impuestas por la autoridad administrativa frente a su

excesivo rigor (exceso de punici6n)®.

48 Dictamen PTN 133:113: “..la Administracién tiene, ante la comisién de faltas
disciplinarias por parte de sus agentes, la facultad de sancionarlos en la medida que
estime oportuna o conveniente para preservar su normal funcionamiento; desde luego
que siempre debers observarse, ademds, adecuada proporcion con la falta cometida”.

49 Cfr. art. 25 de la ley 25.246 y del decreto 290/2007.

50 CSIN, 24-11-98, “Demchenko, Ivan N. c/Prefectura Naval Argentina —DPSJ
3/96— sfProceso de conocimiento”.

51 REPETTO, Alfredo L., Procedimiento administrativo disciplinario, 22 ed. ampl.
y act., Cathedra Juridica, Buenos Aires, p. 392.

52 CNFed.CAdm., sala I, “Canto, Pedro Daniel y otros ¢/BCRA. Res. 559/02
(expte. 100243/00, Sum. Fin. 999)”; de la sala II: “Banco Supervielle SA y otros
¢/BCRA. Res. 256/10 (expte. 23865/94)”; “Saggese, Oscar Héctor y otros c¢/BCRA
s/Entidades financieras. Ley 21.526, art. 417; 19-3-2013, “Giovinazzo SA y otros
¢/BCRA”; 18-6-2015, “Cooperativa de Crédito Premium Limitada y otros ¢/BCRA”
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Asf lo ha entendido la jurisprudencia de la CNFed.CAdm. en el
marco de la revision judicial de la potestad sancionatoria de la UIF,
al sostener que “en lo atinente al monto de la sancion sugerida por la
Instruccién, es dable sefialar que en numerosas oportunidades se ha
dicho que la determinacién y graduacion de la misma es resorte pri-
matio de la autoridad administrativa, principio que sélo cede ante una
manifiesta arbitrariedad”™3, y que, “[e}n efecto, no resulta exigible una
exacta correspondencia numérica entre la multa y la infraccién come-
tida, sino que es suficiente que la autoridad de aplicacién realice una
apreciaci6n razonable de los diferentes pardmetros legales previstos y
las circunstancias facticas tenidas en cuenta para justificar la sancion”>?.

En un fallo relativamente reciente de la sala V de la CNFed.CAdm.
se resolvié revocar una resoluci6én sancionatoria de la UIF en cuanto
a la cuantia de la multa varias veces millonaria impuesta por falta de

reporte de operacién sospechosa y se ordené el reenvio de las actua-.

ciones a Ia UIF a fin de que se pronuncie nuevamente al respecto con
arreglo a pardmetros de proporcionalidad dispuestos en el mismo fallo.
Al respecto, en la sentencia de la sala V se expresa: “..en lo que se
refiere a la graduacién de las sanciones aplicadas, cabe sefialar que
cuanta més gravedad tenga la sancién o sanciones aplicadas, mayor
es el deber de motivar el acto de aplicacién, y en particular, el criterio
especifico, no genérico, utilizado en el caso concreto para graduar el
importe de la multa. En este aspecto, la resolucion administrativa carece
de motivacién suficiente en lo que se refiere a la omisién de reportar
una serie de operaciones sospechosas, porque 1no explica de manera
precisa y circunstanciada cudl es la necesaria relacién de proporcio-
nalidad entre la gravedad de las faltas investigadas y la cuantia de las

y 12-5-2016, “Davatur SA Casa de Cambio v otros ¢/BCRA”; de la sala III: “Gaut,
José Esteban y otros c/BCRA. Res. 76/05 (expte. 104.667/88, Sum. Fin. 819)”; “Caputo,
Hugo Luis Pascual y otto ¢/BCRA. Res. 40/05 (expte. 101.470/89). Sum. Fin. 676",
sala IV, “Ruiz, Antonio y otros ¢/BCRA. Res. 2/07 (expte. 100.351/04. Sum. Fin.
1112)”; de la sala V: “Banco Municipal de La Plata y otros ¢/BCRA. Res. 575/02
(expte. 100050/00. Sum. Fin. 988)"; 17-9-2019, “Cardozo, Andrés co/UIF s/Cédigo
Penal. Ley 25.246. Dec. 290/07, art. 257.

53 Fallo “Musso, Walter ¢/Prefectura Naval Argentina”, sent. del 27-5-97.

54 CNFed.CAdm., sala V, 14-7-2015, “Swiss Medical SA ¢/DNCI s/Defensa del
consumidor, ley 24.240, art. 4%, considerando VIIIL
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multas respectivamente aplicadas; extremo que constituye una exigen-
cia derivada del principio de razonabilidad™.

Por lo demds, a fin de dar cumplimiento a esta exigencia de pro-
porcionalidad, resulta fundamental que los actos sancionatorios cum-
plan extremadamente con la obligacién de motivar la decisién (cfr.
art. 7°, inc. e, de la ley 19.549) en este aspecto especifico, consignando
expresamente qué elementos de ponderacién tiene en cuenta la UIF
para definir el quantum sancionatorio que aplica al SO. Al tratarse
del ejercicio de potestades discrecionales de la Administracién, se exige
una observancia mds estricta de la debida motivacién, a fin de permitir
verificar su razonabilidad®.

En este punto siempre hemos destacado que, para dar fiel cumpli-
miento a la exigencia del estdndar internacional de proporcionalidad
de las sanciones, deberfan incorporarse lineamientos normativos o re-
glamentarios (que no incluyen actualmente la ley antilavado ni la nor-
mativa UIF con impacto en el procedimiento sancionatorio), que es-
tablezcan pautas claras para la correcta ponderacién del monto en cada
caso. Bn concreto, sefialdbamos que deberfan enunciarse criterios es-
pecificos y/o factores atenuantes o agravantes para tener en cuenta
durante la instruccién de un sumario para definir el quantum de la
multa que se estima razonable frente a cada incumplimiento.

Como veremos scguidamente, el proyecto de reforma de la ley
25.246 aprobado por la Camara de Diputados incluye una prevision

en este sentido.

a) El proyecto de reforma de la ley 25.246 en materia
de “proporcionalidad” de las sanciones

En el nuevo articulo 24 de la ley 25.246 del proyecto aprobado
por la Cdmara de Diputados se agrega el siguiente fragmento en linea
con lo que expusimos en el apartado anterior: “Las sanciones previstas

55 CNFed.CAdm., sala V, 21-12-2021, “Reconguista Valores SA y otros c/UIF -

s/Cédigo Penal. Ley 25.246. Dec. 290/07, art. 257
56 CSTN, 22-8-2019, “Scarpa, Raquel Adriana Teresa c/Bstado Nacional. Ministerio

de Justicia y Derechos Humanos s/Amparo ley 16.986”. Ver también CNFed.CAdm.,
sala I, 17-5-2012, “Miguel, Alicia y otro ¢/BCRA. Res. 356/06 (expte. 101075/84.
Sum. Fin. 649)”, y 21-3-2013, “Davatur ¢/BCRA. Res. 551/10”.
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en la presente ley deberdn ser eficaces, proporcionales y disuasivas y
se aplicardn teniendo en cuenta la naturaleza y riesgo del incumpli-
miento, el tamaifio organizacional del sujeto obligado, los antecedentes
y conductas del caso, el volumen habitual de negocios del sujeto obli-
gado y la condicién de reincidente...”’

Como vemos, el proyecto de reforma contempla pautas objetivas
de ponderacién para el momento de decidir el quantum de las multas
que impone la UIF. De esta manera se reduce la discrecionalidad del
érgano decisor y, como contrapartida, sc brinda mayor seguridad ju-
ridica a los sumariados en cuanto a qué esperar en Ja tramitacion de
un sumario y el eventual reproche sancionatorio.

Mis alld de otros posibles pardmetros objetivos que podrian haber
sido incluidos como pautas de ponderaci6n, entendemos que se omitid
un elemento relevante atendiendo al estado actual de evolucién del
sistema de PLA/FT, sobre todo de los SO de mayor envergadura: el
hecho de que el SO cumpla con la implementacién de herramientas
tecnolégicas idéneas al servicio del sistema de PLA/FT, a pesar de
los altos costos y la demostracién de un compromiso con la materia
que supone su implementacién y mantenimiento.

Debe tenerse en cuenta en este punto que en la actualidad existen
sujetos obligados del sistema financiero que tienen millones de clientes
y que deben Ilevar a cabo las tareas de KYC, monitoreo, debida di-
ligencia y andlisis de riesgos a través de herramientas tecnolégicas
bastante sofisticadas. Es asi como en este escenario desafiante irrumpen
las nuevas tecnologias como aliadas indiscutidas de los SO.

Como se ha sefialado, cumplir adecuadamente con la normativa y
la regulacién aplicables en materia de PLA/FT es posiblemente uno
de los desaffos mas grandes para las dreas de “compliance” cuando

la empresa o sujeto en cuestion reviste la condicién de SO. Como

destacan Oliveras® y Barberis, Amer y Buckley®, la irrupcién de la

57 Cfr. articulo 19 del proyecto de reforma donde se proyecta el texto para sustituir
al actual articulo 24 de la ley 25.246 y sus modificatorias. :

58 OLIVERA, Romina del Carmen, “Compliance” y prevencicn del lavado de
activos: ;Qué rol asumen las nuevas tecnologias en el contexto actual?, en L. L
Online, AR/DOC/2801/2022.

59 BARBERIS, J.. ARNER, D. y BUCKLEY, R., FinTech, RegTech, and the
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pandemia COVID-19, por ejemplo, obligé a dreas de los SO financieros
que estaban basadas fundamentalmente en una gestion manual o en
softwares mas sencillos, de repente y practicamente sin previo aviso,
o enfrentarse a una nueva realidad de gestionar un procedimiento de
onboarding 100% digital, con miles de altas de clientes, millones de
transacciones a monitorear en tiempo real; y con la presencia cada
vez mds fuerte del regulador expandiendo su dmbito de actuacidn,
sumando mayores requerimientos a los ya existentes, e incrementando
su poder sancionatorio ante incumplimientos.

En definitiva, los SO descansan gran parte de su responsabilidad
de cumplimiento con la normativa PLA/FT en la implementacién de
herramientas tecnoldgicas idéneas, las cuales suelen tener altos costos
de disefio, instalacion y mantenimiento.

Fn ese sentido, consideramos que los programas de cumplimiento
en PLA/FT implementados por los SO deberfan ser examinados por
el organismo Supervisor y, en caso de ser adecuados y efectivos, ser
considerados como un atenuante de 1a responsabilidad administrativa,
o incluso eximente, con la consiguiente liberacion de responsabilidad
administrativa o graduacién de la sancion.

Ello, tal como sucede con los programas de cumplimiento en el
4mbito penal (en Argentina, Ley 27.401 de Responsabilidad Penal de
las Personas Juridicas —arts. 8°, 9, 22 y 23-). En tal sentido, y de
forma similar a como sucede en el Derecho Penal, la culpabilidad de
la persona jurfdica en el Derecho Administrativo sancionador debe
estar referida a la existencia de un defecto de organizacién, el cual
amerita ser evaluado en funci6n a la implementacién de un programa
de compliance adecuado y efectivo por parte del administrado®.

La correcta implementacién de herramientas tecnoldgicas en materia
de PLA/FT id6neas en relacién con el tipo y nivel de operatoria del
SO deberfa, como minimo, considerarse expresamente como un ele-

Reconceptualization of Financial Regulation, en Northwestern Journal of International
Law & Business 37-3, 2017.

60 7UNIGA DIAZ, Giuliana y VILCA RAVELO, Luis Enrique, La implementacion
de un programa de cumplimiento efectivo como eximente 0 atenuante de responsa-
bilidad por infracciones administrativas, en Revista Derecho & Sociedad, N° 54 (1),
junio de 2020, ps. 397-412.
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mento de ponderaci6n atenuante en un eventual procedimiento sumarial
que deba afrontar ese sujeto.

Otra observacién nos merece la previsién del inciso 3° del proyecto
acompafiado con dictamen de la mayorfa donde, manteniendo la re-
daccién del texto vigente del articulo 24 de la ley 25.246, se prevé la
sancién de multa para los casos de infracciones que se refieran a “la
no realizacién de los reportes de operaciones sospechosas o a su rea-
lizacién fuera de los plazos y formas previstos para ello” y se fija
como multa la suma equivalente a “uno (1) a diez (10) veces el valor
total del/de los bien/es u operacion/es”.

Entendemos que el minimo legal previsto en este inciso atenta contra
el requisito de la proporcionalidad porque ese piso sancionatorio puede,
en determinados casos, resultar excesivo respecto de la conducta in-
fractora del sujeto obligado teniendo en cuenta que: (i) el régimen
sancionador de la UIF se dirige a las faltas administrativas de los
sujetos obligados y no a conductas dolosas donde el sujeto obligado
en cuestién puede también ser parte del delito penal de lavado de
activos, situacién que tiene previstas las consecuencias penales corres-
pondientes, y (ii) el monto de la operacién en cuestion puede no guardar
relacién alguna con la comisién u honorario que el sujeto obligado
haya percibido por su labor o servicio, quedando sin sustento el prin-
cipio de proporcionalidad del reproche sancionatorio.

Sumado a lo anterior, cabe recordar que las sanciones de multa
contra personas juridicas conllevan la imposicién automdtica de otra
multa por el mismo monto a los miembros del érgano de administracion
de 1a entidad, con lo cual, en personas juridicas de menor envergadura,
donde los directores pueden ser también los accionistas, el monto total
a afrontar por el sujeto obligado multado, incluso de aplicarse el minimo
legal, puede convertirse en confiscatorio y liquidar a la sociedad.

Lo dicho anteriormente resulta ain mds evidente y desproporcio-
nado en ¢l caso de reportes tardios donde deberfa ponderarse la conducta
del sujeto reportante fuera de plazo como un atenuante que disminuya
el reproche sancionatorio.

En funcién de todo lo anterior, nuestra sugerencia es modificar el
minimo sancionatorio del inciso 3° del articulo 24 a un cuarto (1/4)
del valor total del/de los bien/es u operacién/es, quedando redactado
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de 1a signiente manera: “Multa de un cuarto (1/4) a diez (10) veces

ol valor total del/de los bien/es, en los casos que las infracciones se
refieran a la no realizacién de los reportes de operaciones sospechosas
o a su realizactén fuera de los plazos y formas previstas para ello”.

Respecto de la escala actual, que sc mantiene en el proyecto de
ley que tiene aprobacién de la Cémara de Diputados, luego de un
riguroso estudio de la cuestién Sanguinetti destaca que “el minimo de
la escala sancionatoria establecida en el articulo 24, inciso 1°, de la
ley 25.246 es, en si mismo, manifiestamente desproporcionado con la
gravedad de la infraccion formal resultante de la falta de reporte en
término de una operaci6n sospechosa, razén por la cual la disposicion
legal bajo analisis es inconstitucional, con total independencia de las
circunstancias del caso en el cual sea aplicada. Sin perjuicio de ello,
aun si se entendiera que el minimo de la escala no es, en si mismo,
desproporcionado, en muchos supuestos la afectacién al principio de
proporcionalidad —y, por consiguiente, la inconstitucionalidad de la
norma— se configurard en el caso concreto, en funcién de la gravedad
de 1a conducta atribuida al infractor, considerada tanto en sus aspectos
objetivos como subjetivos, y/o su situacién patrimonial®’.

En suma, consideramos que la escala sancionatoria vinculada a las
faltas por no reporte de operaciones sospechosas deberfa ser adecnada
en el minimo previsto en el texto actual a los efectos de respetar los
principios consagrados en nuestra Constitucién Nacional y con la exi-
gencia de proporcionalidad que exige el estdndar internacional.

Finalmente, nos parece que el régimen administrativo sancionatorio
a cargo de 1a UIF, de acuerdo con el texto de reforma de la ley aprobado
por la Cémara de Diputados, sigue manteniendo una omision relevante
al no establecer legalmente una clasificacion y calificacién sobre la
gravedad de cada una de las infracciones previstas en el ordenamiento.
En efecto, serfa loable que el legislador sea quien defina y distinga
las infracciones por su gravedad (v. gr., muy graves, graves, moderadas
y leves), con sus respectivos minimos y maximos de multa, de acuerdo

61 SANGUINETTI, Juan Carlos, La escala sancionatoria establecida en el inciso
1° del articulo 24 de la Ley de Lavado de Activos, ;respeta el principio de propor-
cionalidad?, en RDA 2023-147, p. 124.
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con el impacto que cada uno de esos grupos de tipos infraccionales
conlleva para el sistema de PLA/FT y para la integridad del sistema
econémico financiero. ‘

Se {rata de una herramienta para disminuir la discrecionalidad del
organismo al definir el reproche sancionatorio para cada tipo de falta
y dando al sistema sancionatorio de la UIF un salto de calidad en
seguridad juridica, coherencia y objetividad.

3. La exigencia de la “efectividad” de las sanciones

FEl GAFI establece en su Gufa de Metodologfas para las Evalua-
ciones Mutuas® que la aplicacién de una sancién serd efectiva si ella
genera que el mismo sujeto modifique la conducta por la cual fue
sancionado y opte, a partir de ello, por adoptar la cultura del cumpli-
miento en PLA/FT. '

Se trata, como se ve, de una caracterfstica de las sanciones que
hace foco en la conducta del propio sujeto sancionado (a diferencia
del factor disuasivo que mira principalmente los efectos que la sancién
a un SO produce en el resto de los SO del sistema), valorando posi-
tivamente aquella sancién que logra revertir la conducta y encauzar
la situacién de incumplimiento.

Como es bastante evidente, la observancia del régimen sancionatorio
de la UTF con esta exigencia es de dificil medicién. Lo mismo sucede con
el requisito de la eficiencia, que, si bien no surge de manera literal del
estandar internacional, es un recaudo que también debe atender el siste-
ma de PLA/FT en general, y dentro de aquél, el régimen sancionador.

6 Cfr. documento Metodologia para Evaluar el Cumplimiento Técnico con las
Recomendaciones del GAFI y la Efectividad de los Sistemas ALA/CFT cit.,, p. 9:
“Sanciones. Varias recomendaciones exigen que los paises cuenten con ‘sanciones
efectivas, proporcionadas y disuasorias’ por no cumplir con los requisitos ALA/CFT.
Se evalian los distintos elementos de estos Tequisitos en el contexto del cumplimiento
técnico y de la efectividad. En la evaluacién del cumplimiento técnico, los evaluadores
deben considerar si el marco nacional de leyes y medios coercitivos incluye una gama
suficiente de las sanciones que se pueden aplicar de forma proporcional a las infrac-
ciones mayores o menores de los requisitos. En la evaluacion de la efectividad, los
evaluadores deben considerar si las sanciones aplicadas en la prdctica son efectivas
para asegurar el cumplimiento futuro de la institucion sancionada y si son disuasorias
del incumplimiento por otros” (el destacado es propio).
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En Espafia, por ejemplo, analizan la eficiencia y eficacia del sistema
de PLA/FT a partir de] examen de las cargas impuestas a las entidades
privadas y de los gastos que éstas soportan, confrontando su relacién
con el nimero de condenas por blanqueo de capitales. Se llega en este
sentido a tres conclusiones:

(i) En primer lugar, que el endurecimiento de la legislacion y
reglamentacion contra el LA/FT incrementa de manera sus-
tancial los costes del cumplimiento normativo para los SO;

(i) a su vez, que existen determinados efectos intangibles del sis-
tema de PLA/FT, de disuasién de potenciales infractores, cuya
medicién es practicamente imposible®;

(ii) finalmente, que en la actualidad no existe un método preciso
para medir y determinar si un sistema de PLA/FT es eficaz
para lograr sus objetivos®. ’

Sobre el mismo asunto, Bermejo®® sefiala que los beneficios del
sistema de PLA/FT (en términos de reduccién de la lesividad social
del lavado) deben ponderarse con los costos del sistema de prevencion.
Es necesario considerar, en este sentido, los costos de implementacién
de los programas de cumplimiento, asi como otros costos tales como
los reputacionales (en casos de errores) o la pérdida de eficiencia en
la prestacién de sus servicios.

En esa linea cita a Braithwaite, quien advierte que en este punto
es importante focalizarse en los siguientes interrogantes: “a) ;Cudl es
el coste de eficiencia para los bancos de la regulacion contra el blanqueo
de capitales? ;Cudntos negocios se terminan dirigiendo a bancos no
sujetos a regulacion? b) ;Cudl es el coste para los contribuyentes de

6 BLANCO CORDERO, Isidoro, Eficacia del sistema de prevencion del blangueo
de capitales. Estudio del cumplimiento normativo (“compliance”) desde una pers-
pectiva criminologica, en Eguzkilore, San Sebastidn, diciembre de 2009, N° 23, p. 118.

64 Bsta conclusién fue compartida por funcioparios de instituciones internacionales
lideres en la lucha contra el blanqueo, como son el Fondo Monetario Internacional
y el Banco Mundial (Carrington/Shams, 2006) (cir. BLANCO CORDERO, ob. cit,,
p. 126).

65 BERMEJO, Mateo G., Prevencidn y castigo del Blanqueo de Capitales. Una
aproximacion desde el Andlisis Econdmico del Derecho, Tesis Doctoral UPF/2009,
Universitat Pompeu, disponible en https://www.pensamicntopenal.com. ar/system/files/
2014/12/doctrinad0398.pdf, p. 490.

282

e




EL REGIMEN ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

las nuevas agencias de cumplimiento de las normas (personal de agen-
cias reguladoras, policfa, tribunales, prisiones)? c) ;Cuédn extensa es
la pérdida de privacidad producto del reporte de operaciones?"’6

En Argentina, al igual que en pafses como Espafia, no existen es-
tudios estadisticos —al menos publicados y de acceso general- que
permitan medir la eficiencia y/o eficacia del sistema preventivo en
relacién con los costos que demanda, ni tampoco acerca de cudl es la
conducta de los sujetos infractores frente a la imposicién de una multa.
Las normas sobre PLA/FT persiguen incrementar el riesgo de resultar
descubierto, intimidando y disuadiendo a los delincuentes de cometer
delitos, lo cual lleva a un resultado dificil de cuantificar. Lo mismo
sucede con la conducta del infractor que es sancionado y debe rever
su conducta hacia el futuro.

A su vez, es arduo fijar los indicadores a utilizar para una posible
medicién. Una alternativa pasa por tomar en consideracion el nimero
de sanciones administrativas, segmentadas por tipo de SO, y cotejarlo
con la evolucién que en cada sector va generando esa estadistica san-
cionatoria. Pero deberfan utilizarse pardmetros de medicién muy pre-
cisos que permitan obtener resultados razonablemente orientadores al
respecto. No deberfa descuidarse, en la generacién de esa estadistica,
un anilisis sobre la calidad de esas sanciones en términos de respeto
a las garantfas constitucionales de los sumariados y la inexistencia de
arbitrariedades que terminen engrosando un nimero estadistico, pero
descuidando la sustentabilidad del sistema.

Para comenzar a trabajar en este sentido, podria la UIF destinar
mayores recursos a un drea de anélisis estratégico que permita planificar
un trabajo de mediano plazo, con el objetivo de reunir mediciones y
estadisticas sobre las variables determinantes para analizar la conducta
de los SO en relacién con las politicas de PLA/FT y los efectos que
en ella provocan las distintas acciones y medidas que va adoptando
el organismo en su desempefio, entre ellas, la aplicacion de sanciones
administrativas. ,

Entre las medidas concretas que podrian arbitrarse desde el dmbito

66 BRAITHWAITE, John, Following the Money Trail to What Destination? An
Introduction to the Symposium, en Alabama Law Review 44 (3), 1993, ps. 657-668.
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sancionatorio de la UIF con el objetivo de propender a la eficacia del
sistema, se pueden mencionar las siguientes:

(i) Una mayor claridad y concision en la normativa que deben cum-
plir los SO en materia de PLA/FT, de manera que €stos pue-
dan ficilmente ajustar su conducta al cumplimiento normativo.
En lo que hace a las obligaciones sobre gestién de riesgos in-
corporadas a las resoluciones UIF del sector financiero, dicha
claridad deberia estar acompafiada de un correcto equilibrio y
sano entendimiento del efifoque basado en riesgos que manten-
ga en correcta sintonfa la delegacién que realiza la normativa
para que los propios SO evalien y gestionen sus riesgos, y el
control que luego realiza la UIF mediante sus competencias
supervisoras.

(i1) El sumariado debe poder conocer con claridad desde el inicio
de un procedimiento sancionatorio cudles son las infracciones
a la normativa que se le estdn imputando, y saber con exactitud
cual es la conducta esperada por el organismo, y como subsanar
los incumplimientos y revertir hacia futuro su conducta (incluso
con la posibilidad de que la acreditacion en el sumario de la
subsanacién por parte del SO de las infracciones imputadas con-
lleve una ponderacion favorable que impacte como atenuante L
en la decisién de cierre de ese procedimiento sumarial).

(iii) En determinados casos que lo ameriten por la falta de necesidad
de producir mucha prueba, deberia acortarse el tiempo que de-
mora Ja tramitacién de los sumarios sancionatorios de manera
de facilitar la pronta identificacién de las falencias del SO, y
alentar al compromiso del sumariado en la implementacion de
sistemas preventivos eficaces que reviertan su conducta. En esta
linea aparece la posibilidad de reglamentar un procedimiento
sumarial abreviado que, de cumplirse con una serie de recaudos,
brinde la posibilidad al sumariado de disminuir la multa que
habrd de imponérsele, previa acreditacion de la subsanacién de ‘
las infracciones y fortalecimiento de su sistema de PLA/FT.

(iv) La consolidacién de una jurisprudencia administrativa y judicial ,
coherente sobre un aspecto tan complejo como es la aplicacion
del EBR a la normativa UIF, con sus esquemas de autorregu- 2
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laci6én regulada en materia de gestion de riesgos, y el respectivo
control por parte de la UIF y los organismos colaboradores en |
las tareas de supervisién, brindaria mayor seguridad juridica al |
RAS de la UIF (y al sistema de PLA/FT en general), otorgando
mayores certezas sobre la expectativa del regulador y las pro-
babilidades sancionatorias, todo lo cual deberia tener impacto
positivo en la efectividad del sistema, _
(v) Todo acto de cierre de sumario que resulte en la imposicién de |
una sancién deberia estar acompafiado de una orden especifica ‘:';
que intime a subsanar el incumplimiento, restituir la legalidad
en el caso y prevenir los riesgos detectados, en tanto el mero
pago de una cantidad de dinero qué cubra la multa impuesta
no conlleva, por si solo, la certeza acerca de que el infractor
haya revertido su conducta y, por lo tanto, que se alcance la
finalidad buscada. En ese sentido, deberfa ser ponderado como
un atenuante de impacto el hecho de que el SO pruebe antes
del cierre del sumario que ya han sido subsanadas las infrac-
ciones imputadas.
(vi) El ordenamiento juridico vigente contempla la posibilidad de |
que se ejecuten judicialmente las multas impuestas por la UIF ]
a los SO que no las pagan®” —ahora en el proyecto de reforma
de la ley 25.246 se incluye una previsién expresa—, lo cual coad-
yuva a la referida efectividad. Ello es asf atento a que si el SO :
sancionado, luego de quedar firme la multa —ya sea porque no es
recurrida judicialmente o porque se llega a una sentencia judicial
firme—, no sufre consecuencias ni se persigue el cobro compul- |
sivo, el sistema en si mismo pierde efectividad y ese infractor |
encontraria menos incentivos para modificar su conducta.
(vii) Podrian, también, implementarse medidas mas innovadoras, como
pueden ser las politicas de seguimiento de la conducta posterior

67 En efecto, el certificado de la multa impaga una vez vencido el plazo otorgado
a ese respecto constituye instrumento piblico y por ende titulo ejecutivo, a tenor de
lo prescripto en el articulo 523, inciso 1° del Cédigo Procesal Civil y Comercial de
la Nacién, habilitando de esta manera el procedimiento de ejecucidn fiscal establecido
en el articulo 604 del citado Cédigo de rito para el cobro de multas adeudadas a la
administracién publica.
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a la imposicién de una sancién a un SO, o bien, esquemas de
capacitaciones a ser brindadas por el organismo a los SO in-
fractores, una vez firmes las sanciones.

(viii) La elaboracién de estadisticas que analicen, por ejemplo, por-
centajes de SO que acreditan la subsanacion de las infracciones
durante la tramitacién del sumario, o bien, una vez que la sancion
ha sido impuesta.

a) El proyecto de reforma de la ley 25.246 en
materia de “efectividad” de las sanciones

En el proyecto de reforma de la ley 25.246 aprobado por la Camara
de Diputados existe una serie de disposiciorfes que van en linea con
el objetivo de otorgar mayor efectividad al régimen sancionatorio de
la UIF. J

Se proyecta incorporar como articulo 25 bis una regulacion precisa
acerca de los plazos y el régimen procesal aplicable al cobro admi-
nistrativo v la eventual ejecucién judicial de las sanciones de multa
firmes, con la tasa de interés que resultard aplicable®.

Se inaugura, asi, un marco legal expreso y claro referido al proceso
de ejecucién de las multas que se encuentran firmes.

En ese sentido debe destacarse una loable modificacién que incor-
pora el proyecto de ley: en el articulo 21, donde se modifica el articulo
25 de la ley 25.245, establece que el recurso judicial directo contra
las sanciones impuestas por la UIF “tendréd efecto suspensivo”.

68 «Articulo 25 bis. Las sanciones de multa deberdn contener el monto expresado
en moneda de curso legal y la cantidad de médulos que ésta representa a la fecha de
la resolucién. Las sanciones de multa deberdn abonarse dentro de los diez (10) dias
de notificado el acto que disponga la sancién, estableciendo como lugar de pago el
domicilio de la sede central de la Unidad de Informacién Financiera (UIF) en la
Ciudad Auténoma de Buenos Ajres. Para el cobro de las multas aplicadas, la Unidad
de Informacién Financiera (UIE) seguird el procedimiento de ejecucién fiscal previsto
en el Cédigo Procesal Civil y Comercial de la Nacién. Constituird titulo ejecutivo
suficiente la copia certificada de Ia resolucién que aplicé la multa, sin que puedan
oponerse otras excepciones que la de prescripcién y la de pago total documentado.
Las multas impagas devengardn un interés compensatorio equivalente a la tasa de
interés pasiva, o la que en el futuro la reemplace, que se divulga a través del Boletin
Estadistico”.
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Como contrapartida, sefialamos que el proyecto de ley omite regular
sobre algtn tipo de procedimiento sumarial abreviado para casos donde
no resulte necesaria la produccién de prueba y el infractor carezca de
antecedentes, lo cual permitiria una mayor celeridad, economia y efi-
ciencia en procedimientos donde se analizan conductas de baja gra-
vedad v que no hayan generado un riesgo sensible para el sistema de
PLA/FT. En esta linea, a través de una previsién legal y su respectiva
reglamentacidn, se podria brindar al sumariado, en determinados casos
que asi lo justifiquen, la posibilidad de disminuir la multa al minimo
legal, o incluso limitarla a la aplicacién de alguna accién correctiva
de seguimiento o control, previa acreditacion de la subsanacion de las
infracciones y fortalecimiento de su sistema de PLA/FT.

Se lograria, en casos de menor envergadura, generar incentivos
adecuados y proporcionales en linea con una mayor efectividad en la
reversién de conductas por parte de los SO.

[}
4. La exigencia de que las sanciones sean “disuasivas”

El GAFI establece que una sancién serd disuasiva si a través de
su aplicacion provoca un mayor cumplimiento por parte de otros SO.

Asf 1as cosas, el elemento disuasorio no estd vinculado a la conducta
del propio sujeto sancionado —como sf lo estd en el requisito de la
efectividad—, sino a la del resto de los sujetos obligados, que debetian
condicionar su conducta frente a la posibilidad de ser también sancio-
nados®.

Vemos pues que-una sancion va a ser disuasiva en tanto se pueda
demostrar que su aplicacién genera un mayor cumplimiento por parte
de otros SO.

Desde ya, la propia promulgacién de una ley o reglamentacion que
considera como infraccién una conducta, y la consecuente aplicacion
de multas a quienes realicen dicha actividad, es en si mismo un ele-

8 Cfr. documento Metodologia para Evaluar el Cumplimiento Técnico con las
Recomendaciones del GAFI v la Efectividad de los Sistemas ALA/CFT cit., p. 9:
“Sanciones [...] En la evaluacién de la efectividad, los evaluadores deben considerar
si las sanciones aplicadas en la prictica son efectivas para asegurar el cumplimiento
futuro de la institucién sancionada y si son disuasorias del incumplimiento por otros”
(el destacado es propio).
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mento con efectos disuasorios, y no sélo por la aplicacién de la sancién
en si, sino por todo el recorrido procesal y el dafio reputacional que
genera la imposicién de una multa en PLA/FT a un SO.

En este punto, conviene tener cuidado con una mirada del efecto
disuasivo que ponga foco en el drbol y se termine olvidando del bosque.
Quiero decir con esto que tanto la Recomendacién N° 35 del GAFIL
como el ordenamiento constitucional argentino también exigen una
atencidn al principio de razonabilidad, con lo cual, el objetivo disua-
sorio del régimen sancionatorio —que desde ya resulta atendible— en
modo alguno puede justificar la aplicacion de sanciones que resulten
excesivas o desproporcionadas™. '

Sobre el particular vemos que €l régimen vigente presenta un es-
cenario dispar segiin se trate de infracciones formales (donde no se
puede establecer el valor real de los bienes u operaciones), con una
escala prevista que va de diez mil pesos ($ 10.000) a cien mil pesos
($ 100.000) (art. 24, inc. 3° de la ley 25.246), o bien, si se trata de
infracciones por no reporte de operacién sospechosa (donde sf se puede
vincular al valor de las operaciones), que tiene una escala que va de
una (1) a diez (10) veces el de esas operaciones (art. 24, inc. 1° de
la ley 25.246).

En este tltimo supuesto, como hemos sefialado mds arriba, el quan-
tum de aplicar una vez el monto de las operaciones objeto del reproche
puede implicar una suma desorbitada y absolutamente desproporcio-
nada en relacién con la conducta observada. Por el contrario, cn el
caso de las infracciones formales, la escala actual resulta a todas luces
desactualizada y con montos que ninguna relacion tienen con la gra-
vedad de las conductas que pueden estar imputandose.

Al 1o existir en la normativa actual un mecanismo de actualizacion
de los montos previstos para las multas por infracciones formales, el
quantum alli fijado, incluso en su maximo legal, resulta muy bajo y,
por ende, con poco poder para disuadir o generar incentivos de cum-
plimiento por temor a las consecuencias econémicas de una eventual
multa.

Bien sabemos, de todos modos, que en la actualidad el efecto disua-

70 SANGUINETTI, ob. cit.
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sorio sucle estar vinculado también al dafio reputacional que provoca una
sancién en materia de PLA/FT, sin que resulte relevante a tales efectos
el monto de esa eventual multa que deba afrontar el SO sancionado.

a) El proyecto de reforma de la ley 25.246
en materia de sanciones disuasivas

En el articulo 19 del proyecto de reforma aprobado en Diputados
se propone una nueva redaccién para el actual articulo 24, inciso 3%,
de la ley 25.246, y se eleva el monto minimo y méximo de la escala
que pasa a oscilar entre quince (15) y dos mil quinientos (2.500) mo-
dulos por cada infraccion.

Se incluye asf un mecanismo que perinite mantener actuahzado el
quantum sancionatorio. En palabras de la Exposicion de Motivos del
proyecto de reforma, con ello se busca “mantener el cardcter disuasivo
de las sanciones, se impulsa la adopcién de una unidad de medida
[...] facultdndose a la UIF a revisarlo en cada ejercicio presupuestario”.

En rigor, en el mismo articulo del proyecto de reforma se faculta
a la UIF a revisar y, en su caso, actualizar en cada ejercicio presu-
puestario el valor asignado al médulo, que sé establece en forma inicial
en la suma de pesos cuarenta mil ($ 40.000).

Ello sumado a la previsién que establece que “para el supuesto de con-
currencia simultdnea o sucesiva de varias infracciones independientes,
la multa aplicable serd la suma resultante de la acumulacién de las
multas correspondientes a cada infraccién individual”.

Vemos, entonces, que de aprobarse la reforma con la redaccion
del dictamen de la mayoria aprobado por la Cdmara de Diputados el
quantum sancionatorio ante infracciones formales pasaria a una escala
que irfa de $ 600.000 a $ 100.000.000 por cada una de las infracciones
formales que se imputen.

Junto con ello, se destaca también la nueva sancién prevista en el
punto 5 del articulo 24 del proyecto de reforma que prevé la “Inha-
bilitacién de hasta cinco (5) afios para ejercer fanciones como oficial
de cumplimiento”.

Lo mismo sucede con la posibilidad de que la UIF denuncie ante
los organismos de contralor especificos, registros y/u organizaciones
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profesionales, que tengan a su cargo la regulacién de la respectiva
profesién o actividad, los hechos e incumplimientos constatados y re-
comendar la inhabilitacién de hasta cinco (5) afios para ejercer fun-
ciones como miembro del érgano de administracion, en los casos en
que la infraccién haya sido cometida por una persona juridica, o la
revocacién de 1a autorizacién para funcionar y/o matricula habilitante
para el ejercicio de la actividad.

En suma, el proyecto de reforma presenta un claro avance en Io
que se reficre al cardcter disuasorio del régimen sancionador a cargo
de 1a UIF. Ello, sin dejar de reiterar que nos parece irrazonable la
regulacién prevista para los casos de infracciones por no reporte donde
se sigue manteniendo el minimo de la escala en una (1) vez el monto
de esas operaciones, lo cual supone un piso de sancion que en muchos
casos puede derivar en soluciones desproporcionadas y absolutamente
irrazonables.

S. La exigencia de que se asigne responsabilidad a los
directores y a la alta gerencia de los sujetos obligados

Como dltima exigencia, la Recomendacion N° 35 del GAFI esta-
blece que las sanciones deben ser aplicables no sélo a las instituciones
financieras y APNED, sino también a sus directores y a la alta gerencia.

Se trata de un recaudo que tiene como objetivo comprometer a la
més alta direccién de! SO en la implementacién del sistema de PLA/FT,
a diferencia de lo que podia pasar si la tnica persona humana respon-
sable, junto con la propia entidad, fuese el oficial de cumplimiento,
méxime cuando éste podria ser un empleado que no integra el directorio.

Sobre ¢l particular, hay que decir que mediante lo establecido en
el articulo 24 de la ley 25.246 se cumple con tal exigencia, ya que
alli se prevé que las sanciones son aplicables a las personas que, ac-
tuando como 6rgano o ejecutor de una persona jurfdica, incumplan
alguna de las obligaciones ante la UIF.

En la misma linea, el articulo 20 bis de la citada norma establece
que “En el supuesto que el sujeto obligado se trate de una persona
juridica regularmente constituida, deberd designarse un oficial de cum-
plimiento por el 6rgano de administracion, el que debera ser integrante
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de dicho 6rgano, a los efectos de formalizar las presentaciones que
deban efectuarse en el marco de las obligaciones establecidas por la
ley y las directivas ¢ instrucciones emitidas en consecuencia’’.

De esta manera, el sistema de PLA/FT pone el deber de cumpli-
miento con la normativa en PLA/FT en cabeza de un miembro de la
méxima autoridad de cada persona juridica alcanzada por la normativa
UIF. En la misma ley antilavado se adiciona que, no obstante haber
un miembro del directorio designado como oficial de cumplimiento,
la responsabilidad del deber de informar y del resto de las obligaciones
impuestas por el marco normativo es solidaria e ilimitada para la to-
talidad de los integrantes del 6rgano de administracion.

Con esta responsabilidad solidaria, la ley pretende comprometer a
la totalidad del 6rgano de administracién en la implementacion de su
sistema de prevencién de PLA/FT. Sin embargo, se trata de una exi-
gencia que entra en directa tensién con los principios de culpabilidad
y personalidad de la pena que tienen rafz en el proceso penal, aunque
resultan también aplicables, con sus matices, al 4mbito de las sanciones
administrativas.

En efecto, en el sistema vigente la responsabilidad de las personas
fisicas que integran el érgano de administracién de un SO se funda-
menta en el especial deber de diligencia que es exigible a quienes
actiian como méxima autoridad de una entidad. La simple constatacion
de la comisién de infracciones, més alld del cenocimiento o actuacion
particular de la persona fisica, genera la consiguiente responsabilidad
y sancién del infractor, salvo que éste invoque y demuestre la existencia
de alguna circunstancia exculpatoria vélida (v. gr., un miembro del
6rgano de administracién que hubiera tomado licencia formal de su
funcién durante todo el lapso del perfodo infraccional).

Como se ve, se trata de una regla que puede entrar en colisién con
el principio de culpabilidad ya que, merced a este principio, no basta
la sola afectacién o puesta en peligro de un bien juridico, sino que
debe mediar dolo o culpa.

Al respecto, en el precedente “SA Parafina del Plata” la Corte
consagrd el criterio de “personalidad de la pena” para las infracciones

71 E] mismo alcance le otorga el articulo 20 del decreto 290/2007.
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atribuidas tanto a titulo de dolo como de culpa, criterio que, en gsencia,
responde al principio fundamental de que sélo puede ser reprimido
guien sea culpable, es decir, aquel a quien la accién punible le pueda
ser atribuida tanto objetiva como subjetivamente.

Este criterio fue definitivamente ratificado mds tarde en el prece-
dente “Usandizaga, Perrone y Juliarena SRL”7, al sostenerse que las
infracciones requieren la presencia del elemento subjetivo, a través de
la culpa o dolo, segiin los casos, ya que al integrar el Derecho san-
cionador le son aplicables las disposiciones generales del Codigo Penal.

Asimismo, en “Buombicci, Neli”™, el alto tribunal se manifestod
en idéntico sentido, postura que mantuvo en “Krill Producciones Gré-
ficas SRI.”™ en “Morillas, Juan Simén””, en “Jorge Alberto Wortman
y otros”7¢, entre much{simos otros casos.

La docfrina también ha sido coincidente en cuanto a la necesaria
presencia del elemento subjetivo a titulo de dolo o culpa en la infraccion
de omisién’".

Sin embargo, la jurisprudencia de la CNFed.CAdm. ha avalado la
legalidad de la prevision contenida en la ley 25.246, alineada con el
estandar internacional, y ha rechazado los planteos efectuados en esa via
revisora, con relaci6n a la falta de configuracién del factor subjetivo de
responsabilidad de los miembros del 6rgano de administracion sin compe-
tencias ejecutivas y/o funcionales en materia de PLA/FT dentro de un SO.

Al respecto se sostuvo que el marco normativo de la UIF describe
conductas de cumplimiento exigible, siendo su incumplimiento punible,
con prescindencia de que haya existido dolo, culpa o cualquier otra
cuestion vinculada a algtin factor de atribucion subjetivo’®.

2 Fallos: 303:1548.

3 Fallos: 316:1190.

% Fallos: 316:1239.

75 Fallos: 316:1261.

7% Fallos: 316:1313.

77 GIULIANI FONROUGE y NAVARRINE, Procedimiento tributario, 7" ed.,
Depalma, Buenos Aires, p. 343; CORTI y otros, Procedimiento fiscal, Tesis, p. 221;
VILLEGAS, Régimen penal tributario argentino, p. 453; GURFINKEL DE WENDY
y RUSSO, Iicitos tributarios, Depalma, Buenos Aires, p. 113,

78 CNFed.CAdm., sala II, 18-8-2018, “Sergio Villella SA y ofros c/UIF s/Cédigo
Penal. Ley 25.246. Dec. 290/07, art. 25 id., 14-8-2014, “Emebur Sociedad de Bolsa
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Asi, en la mentada jurisprudencia de la CNFed.CAdm. se sostiene
que “...basta con la falta de observancia de los recaudos analizados [...]
para hacer nacer la responsabilidad de los sujetos involucrados, requi-
riéndose —para su configuracién-- simplemente el incumplimiento de lo
prescripto por la norma. Es que este tipo de infracciones [...] son de las
denominadas formales. Se trata de aquellos ilicitos denominados de ‘pura
accién’ u ‘omisién’ y, por tal motivo, su apreciacién es objetiva...””

A ello la sala V de la CNFed.CAdm. afiade el “caracter formal de las
infracciones, en tanto no necesitan ir acompatiadas de un resultado lesivo
concreto, sino que se conectan a un mero incumplimiento, con inde-
pendencia de Ja lesién que con él pueda eventualmente producirse [....] Por
ello, los incamplimientos sancionados se deben a omisiones o cumpli-
mientos irregulares de obligaciones normativamente establecidas, que los
recurrentes debieron conocer e impedir, actuando con la debida diligen-
cia, a fin de no incurrir en las conductas que se les reprochan”®.

De lo expuesto se desprende que la jurisprudencia nacional ha con-
validado la imputacion de responsabilidad a los miembros del érgano
de administracion de la persona juridica, no requiriendo mds que la
simple omisién en el cumplimiento de la normativa PLA/FT, con pres-
cindencia del factor subjetivo de atribucién y la existencia o no de
dominio del hecho por parte de las personas en cuestion.

a) El proyecto de reforma de la ley 25.246 en materia de
sanciones a los miembros del 6rgano de administracion

El articulo 19 del proyecto de reforma, donde se propone una nueva
redaccidn para el actual articulo 24 de la ley 25.246, mantiene el mismo
esquema respecto de la responsabilidad asignada a las personas juri-

SA y otros ¢/UIF s/Cédigo Penal. Ley 25.246. Dec. 290/07, art. 257, y “Banco Macro
SA vy otros ¢/UIF s/Cédigo Penal. Ley N° 25.246. Dec. 290/07, art. 257

7 Cfr. CNFed.CAdm., sala Il, 28-2-2012, in re “Castex Propiedades SA ¢/DNCI”;
id., 1-12-2009, “Aguas Danone de Argentina SA ¢/DNCT”; id., 13-3-2009, en autos
“Viajes Ati SA. Empresa de Viajes y Turismo ¢/DNCI”; entre otros.

80 CNFed.CAdm., sala V, 21-5-2015, “Hipédromo Argentino de Palermo SA y
otros ¢/UIF s/Cddigo Penal. Ley 25.246. Dec. 290/07, art. 25”; “Casino Buenos Aires
SA. Compafifa de Inversiones en Entretenimiento SA y otros ¢/UIF s/Coédigo Penal.
Ley 25.246. Dec. 290/07, art. 257, y 16-7-2015, “SMG Life Seguro de Vida SA y
otros ¢/UIF, Res. 220/13 (expte. 1690/11)".
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dicas, a las personas humanas miembros del 6rgano de administracion
y al oficial de cumplimiento.

El tnico cambio en ese sentido viene dado por la inclusién de una
sancién exclusivamente dirigida al oficial de cumplimiento, quien pue-
de ser inhabilitado por hasta cinco (5) anos para ejercer dicha funcidn,
reproche que escapa al cardcter solidario del resto de las sanciones.

IV. A modo de conclusion

A lo largo de los capftulos de este trabajo nos referimos a la
configuracién institucional del GAFI como érgano trasnacional en-
cargado de emitir recomendaciones en materia de PLA/FT, que si
bien no resultan directamente aplicables en el ordenamiento interno,
tienen incidencia fctica en tanto su incumplimiento y la posible ca-
lificacién como “plaza no cooperativa” en el marco de las evaluaciones
mutuas puede traer para el pais consecuencias altamente negativas
en el acceso al crédito internacional y, en general, en la consideracion
de 1a mayoria de los paises de la economia global que integran esta
organizacion.

Fn ese sentido, luego de haber destacado cuél ha sido la relacion
de 1a Argentina con el mencionado organismo, y la forma en que la
accién del GAFI ha marcado el desarrollo y evolucién del sistema de
PLA/FT nacional, nos concentramos en el andlisis especifico del Ré-
gimen Administrativo Sancionador a cargo de la UIF, tratando de de-
tectar sus notas més salientes en aquello que tiene que ver con el
cumplimiento de la Recomendacién GAFI N° 35,

B esa tarea, hemos repasado cada una de las exigencias del estdndar
internacional, para comprobar si el sistema argentino cumple en la
actualidad con la exigencia de asegurar que exista una gama de san-
ciones en materia de PLA/FT que sean eficaces, proporcionales y di-
suasivas y también aplicables a los directores y la alta gerencia de los
sujetos obligados.

En ese aspecto hemos podido observar que el estdndar del GAF1
no se encuentra cumplido en todos sus términos, ya sea por deficiencias
en la base legal del régimen, o bien en aspectos reglamentarios de la
normativa emanada de la propia UIF.
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Del andlisis realizado surge, por ejemplo, que no resulta del todo
correcta la leyenda que suele aparecer en actos de cierre de sumario
de la UIF donde, en ¢l mismo momento en que se estid aplicando la
multa, ya se refiere que “...el infrascripto encuentra razonable, eficaz,
proporcional y disuasiva la aplicacion de las sanciones de multa que
se detallan...”

Por las razones que hemos visto en este trabajo, si bien conociendo
los antecedentes del caso y de los sujetos infractores seria posible
determinar en el mismo momento del dictado del acto sancionatorio
si la sancién impuesta cumple con la nota de proporcionalidad, no
sucede lo mismo con las exigencias de efectividad y el caricter di-
suasorio del reproche.

En efecto, las caracteristicas de una sancidn impuesta de ser “eficaz”
y “disuasiva” no es algo de lo que se pueda tener certeza de antemano
(al momento de firmarse el acto administrativo que impone ¢l reproche),
ni es una nota que pueda tener una sancién per se. Se trata de datos
que sélo se pueden analizar, y en su caso comprobar, con un estudio
posterior que, como hemos visto, no resulta nada sencillo.

En suma, las conclusiones arribadas nos impiden ser demasiado
optimistas respecto del resultado que podra obtener el pais en la pré-
Xxima visita que realizaran los evaluadores de GAFILAT en el marco
de 1a “Cuarta Ronda de Evaluaciones Mutuas”, quienes pondrn aten-
cién tanto en el cumplimiento técnico como en la efectividad del sis-
tema nacional de PLA/FT.

Al respecto, debe destacarse que en el proyecto de reforma de la
ley 25.246 que se encuentra en trimite en el Congreso nacional se
incorporan varias previsiones que tienen por objeto lograr una mayor
observancia de las exigencias del GAFI en la materia sancionatoria.
Evidentemente, se trata de un upgrade que sdlo llegard a impactar
—de sancionarse la ley antes de la evaluacién— en el elemento técnico
(al corregirse y adaptarse el marco legal), pero no habrd margen para
incidir en la efectividad, ya que para ello se requeriria un tiempo de
aplicacién de los nuevos preceptos legales que, lamentablemente, no
estard disponible.
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