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Suprema Corte:
I—

La Sala I de la Cimara Federal de Apelaciones de La Plata
revocé la sentencia de primera instancia y, en consecuencia, rechazé la accién
declarativa de certeza promovida por el Colegio de Escribanos de la provincia de
Buenos Aires a fin de que se declare la inconsttucionalidad de los articulos 14, inciso
10, 20 y 21, incisos 4 y ¢, de la ley 25.246 de Encubtimiento y Lavado de Activos de
Origen Delictivo v de su reglamentacién —ztesolucién 10/2004 de la Unidad de
Informacién Financiara (en adelante, UIF), anexos II y IV, sustiwida‘por resolucion
21/2011— en tanto obligan a los escribanos a informar a la UIF toda operacién

sospechosa de lavado de activos o financiacién del terrorismo (fs. 519/21).

En primer lugar, describié el régimen informativo creado por la
normativa cuestionada, que, entre otras medidas, obliga a los escribanos a informar las
operaciones sospechosas a la UIF, que es el organismo encargado de analizar, tratar v

transmitir datos a fin de prevenir el delito de lavado de activos.

En segundo lugar, apunté que los escribanos cumplen una
funcién eminentemente publica. Sefialé que las normas no les imponen el deber de
denunciar, sino de informar. Agregd que apelan a su experiencia y los obligan a adoptar
una acttud de atencién activa a fin de detectar ciertas operaciones. Finalmente,
enfatizé el interés piblico perseguido por las normas impugnadas y expuso que ello
esta reflejado en los compromisos internacionales asumidos por el Estado argentino en
la Convencién Interamericana contra el Terrorismo y el Convenio Internacional para la

Represién de la Financiacién del Tetrorismo.



Por esas razones, sostuvo que cortesponde adoptar un criterio
restrictivo para la declaracidn de inconstitucionalidad, que no es satisfecho por la

peticién del accionante.
_II—

Contra dicho pronunciamiento, el Colegio de Escribanos de la
provincia de Buenos Aires intetpuso recutso extraordinatio (fs. 524/35), que fue
contestado (fs. 538/49) y concedido por el 2 guo en lo refetido a la cuestidn federal,

pero denegado por la arbitrariedad invocada (fs. 551).

El recurrente sostiene, en lo principal, que las normas
cuestionadas y, en especial, las resoluciones 10/2004 y 21,/2011 dictadas pot la UIF no
establecen pautas objetivas para determinar la existencia de una operacién sospechosa
que generte el deber de informar. Enfatiza que ello causa una sitvacién de
incertidumbre que vulnera el principio de legalidad. Aduce que el deber de informar no
puede implicar delegar en los particulares funciones de investigacion, juzgamiento y

prevencién de delitos, que son propias del Estado.

Afirma que el articulo 21, inciso &, de la ley 25.246 delega en la
UIF la fijacién de pautas objetivas para el cumplimiento de la obligacién de informar.
"Asevera que la UIF obliga a los escribanos a aplicar un criterio subjetivo para
determinar el caricter sospechoso de las operaciones de sus clientes. Sefiala que de ese
modo el organismo se exorbité de la delegacion confetida y de sus facultades
reglamentarias, y se arrogd funciones propias del Congtreso de la Nacidén, en desmedro

de los articulos 1, 76 y 99, inciso 2, de la Constitucién Nacional.

Por Glumo, alega que la sentencia es arbitratia en tanto catece de
fundamentacién, se asienta en afirmaciones dogmaticas y omite tratar argumentos

decistvos.
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~HI—

El recurso interpuesto ha sido bien concedido por el 2 guo
puesto que se encuentra en tela de juicio la validez consttucional de normas federales y
la decisién apelada ha sido contraria a los derechos y cliusulas constitucionales
invocadas por el recurrente (art. 14, inc. 3, ley 48). Por otra parte, ﬁo corresponde
tratar la arbitrariedad invocada en atencidon a que el recurso fue denegado en ese

aspecto, sin que se haya deducido la queja correspondiente.
_IV_

En mi opinidn, el recurso no debe prosperar en tanto que, por
las razones que expondré a continuacién, el impugnante no ha logrado demostrar, en el
marco de la accidén declaradva de certeza entablada, que las previsiones contenidas en

las normas sean incompatibles con los derechos y cliusulas constitucionales invocadas.

A los fines de analizar los planteos traidos por el recurrente,
cabe sefialar que la ley 25.246 de Encubrimiento y Lavado de Activos de Origen
Delictivo, modificada por la ley 26.683, busca implementar hetramientas pata la
persecucién v prevencidén del delito de lavado de activos, el frnanciamiento del

terrorismo y otras amenazas al sistema financiero internacional vinculadas.

Tal como dictaminé en la causa S.C. Comp. 138, L. XLIX, “R.
Francisco s/ competencia” el 3 de septiembre de 2013, los considerandos del decteto
de promulgacién de la ley 26.683 exponen que “la lucha contra el lavado de activos y la
financiacién del terrotismo es una preocupacién prioritaria del Estado Nacional, toda
vez que dichas conductas delictivas constituyen un serio tiesgo, no sdlo para Ila
estabilidad de los sisternas democraticos y el desarrollo de sus economias, sino

fundamentalmente para la libertad de los ciudadanos. Dicha lucha consiste en buena



patte en la adopcidén de medidas regulatotias que tornen eficaces, en el orden interno,

la prevencién y represién de estos delitos™.

Esas normas deben ser interpretadas, ademas, en consonancia
con los compromisos asurnidos por el Estado argentino frente a la comunidad
internacional al ratificar numerosos instrumentos —Convencién de las Naciones
Unidas contra el Trifico licito de Estupefacientes y Sustancias Psicotrdpicas, aprobada
pot la ley 24.072; Convencién Interamericana contra la Corrupcién, aprobada por la ley
24.759; Convencién sobtre la Lucha contra el Cohecho de Funcionarios Publicos
Extranjeros en la Transacciones Comerciales Internacionales, aprobada por la ley
25.319; Convenio Internacional para la Represién de la Financlacién del Terrorismo,
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 ley 26.023; y Convencién de las Naciones Unidas
contra la Corrupcién, aprobada por la ley 26.097— y en su caricter de miembro

integrante del Grupo de Accién Financiera (en adelante, GAFT).

En particular, los articulos 21, inciso 4, y 21 %is de la ley 25.246
—que no se encuentran cuestonados en el caso— establecen el deber de los
escribanos de identficar y conocer a sus clientes, de recabar datos de las operaciones
en las que participaﬁ, y de conservar la documentacién. Luego, los articulos 20, inciso
12, 20 Zisy 21, inciso & —aqui controvertidos— les impone la obligacién de informar a

la UIF las operaciones sospechosas.

Esas normas son consistentes con los estandates internacionales
fijados por el GAFI. Ellos disponen, pbr un lado, que los notarios deben adoptat
medidas de debida diligencia en relacidén con sus clientes —como verificar su identidad
y obtener informacién sobre las operaciones— y de llevar y conservar registros de las

operaciones (cf recomendaciones 10, 11 y 22 del GAFI, febrero 2012). Por otro lado,
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la recomendacién 23 del GAFI prevé expresamente ¢l deber de los notatios de
informar las operaciones sospechosas.

De este modo, los legisladores nacionales, en consonancia con la
experiencia internacionmal, han entendido que los escdbanos pueden aportar
informacién 0l para prevenir y perseguir los delitos de lavado de actvos v
financiamiento del terrorismo dado que las operaciones en las cuales intervienen en el
dmbito de su profesidn son asiduamente utilizadas para introducir en el sistema

econémico legal activos obtenidos de forma ilicita.
_V—

En ese marco, cabe analizar el agravio central del Colegio de
Escribanos de la provincia de Buenos Aires segin el cual la ley 25246 y la
reglamentacién dictada pot la UIF no establecen pautas objetivas para detetminar la
existencia de una operacién sospechosa, lo que atenta contra el principio de legalidad,
constituye un exceso reglamentario y transforma el deber de informar en una
delegacién de deberes de control, persecucién y juzgamiento de delitos, que son

propios del Estado.

En primer lugar, con relacién al principio de legalidad en el
ambito de las sanciones adminsstrativas, la Corte Suprema dijo que las conductas
sancionadas deben estar descriptas como tales en la ley (Fallos: 334:1241, “Volcoff™).
Sin embargo, aclaré que la exigencia de una descripcién previa de la conducta
prohibida no es aplicable en el 2mbito disciplinatio con el mismo rigor que en el

derecho penal (Fallos: 321:2086, “Colegio de Escribanos de la Capital Federal™).
También se ha expedido sobre la aplicacidon del principio de
legalidad en materia de derecho administrativo sancionador la Corte Interamericana de

Derechos Humanos, cuya jurisprudencia es una pauta de interpretacién a los efectos de



resguardar las obligaciones asumidas por el Estado argentino en el sistema
interamericano de proteccién de los derechos humanos (Fallos: 330:3248, “Mazzeo™,

considerando 20°).

En el caso “Baena Ricardo y otros vs. Panamd”, afirmé que el
ptncipio de legalidad es aplicable a las sanciones administrativas y decidié que una
notrma que desctibe en forma amplia e imprecisa la conducta prohibida no satisface ese
ptincipio (sentencia del 2 de febrero de 2001, parrs. 106 y 108). Sedalé que “la
calificacion de un hecho como ilicito y la ﬁjaciéﬁ de sus efectos juridicos deben ser
preexistentes a la conducta del sujeto al que se considera infractor. De lo contrario, los
particulares no poddan orientar su comportamiento conforme a un orden juridico

vigente y clerto, en ¢l que se expresan el reproche social y las consecuencias de éste”

(pérr. 106).

Luego, precisé el alcance del principio de legalidad en el ambito
del derecho administrativo sancionador en el caso “Lépez Mendoza vs. Venezuela™.
Allf dijo que “la Corte Europea ha establecido que la norma respectiva debe ser: i)
adecuadamente accesible, 11) suficientemente precisa, y ili) previsible. Respecto a este
altimo aspecto, la Corte Europea utiliza el denominado “test de previsibilidad’, el cual
tiene en cuenta tres criterios para determinar si una norma es lo suficientemente
previsible, a saber: i) el contexto de la norma bajo andlisis; ii) el Ambito de aplicacién
para el que fue creado la notma, y iif) el estatus de las personas a quien esta dirigida la

norma” (sentencia del 1 de septiembre de 2011, parr. 199 v sus citas).

En este contexto interpretativo, cabe analizar las particularidades

de la ley 25.246 y de la reglamentacién dictada por la UIF.

En efecto, el articulo 20, inciso 12, de 1a ley 25.246 establece el

deber de los escribanos publicos de informar a la UIF. El atticulo 20 &z dispone que el
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deber de informar es la obligacién legal de llevar a conocimiento de la UIF las
conductas o actividades de las personas fisicas o juridicas a través de las cuales pudiere
inferirse la existencia de una situacién atipica susceptible de configurar un hecho u

operacién sospechosa de lavado de activos o financiacidn de terrorismo.

A su vez, el articulo 21, inciso 4, precisa que se consideran
operaciones sospechosas aquellas transacciones que de acuerdo con los usos vy
costumbres de la actividad que se trate, como asi también de la experiencia e idoneidad
de las personas obligadas a informar, resulten inusuales, sin justificacién econdémica o
jurfdica o de complejidad inusitada o mjustificada, sean realizadas en forma aislada o

reiterada.

Luego, la UIF emitié la resolucion 10/2004, que fue sustituida
por la resolucién 21/2011, en ejercicio de sus facultades reglamentarias previstas en el
articulo 14, inciso 10, de la ley 25.246 v de lo previsto en el articulo 21, inciso 4. Este
altimo prevé que la UIF estableceri, a través de pautas objetivas, las modalidades,
oportunidades v limites del cumplimiento de la obligacién de reportar operaciones

sospechosas.

En lo pertinente, la aludida resolucién 21/2011 dispone que los
sujetos obligados deben reportar, conforme lo establecido en el a.rticulo' 21, inciso &, de
la ley 25.246 y modificatorias, aquellas operaciones inusuales que, de acuerdo a la
idoneidad exigible en funcién de la actvidad que realiza y el analisis efectuado,

consideren sospechosas de lavado de activos o financiacién del terrorismo (art. 19).

A rtal efecto, el artculo 19 establece un conjunto de
circunstancias que gufan a los escribanos para determinar la existencia de una
opetacién sospechosa. En este sentido, deben ser especialmente valoradas: las

operaciones realizadas en efecdvo cuando el monto sea superior a § 200.000 (inc. 8);



las operaciones donde estén involucrados paraisos fiscales (inc. 6), jurisdicciones
declaradas como no cooperativas por el GAFI (inc. 6) o pafses de nula o baja
tributacién segin los términos del decreto 1037/2000 (inc. 10); las operaciones de
compraventa sucesivas sobre un mismo nmueble, en un plazo de 1 afio, cuando la
diferencia entre el precio de las operaciones sea supetior al 30% (inc. 11); la renuencia
de los clientes a proporcionar datos o el suministro de datos falsos (inc. 4) y las
operaciones referidas a propiedades situadas en la Zona de Frontera para el Desarrollo
y Zona de Seguridad de Fronteras segun el decreto 887/1994 (inc. 14). También deben
ser consideradas las operaciones realizadas por clientes cuando los montos, tipos,
frecuencia v naturaleza no guarden relacién con sus antecedentes y actvidad
econémica (inc. 1); las operaciones con montos inusualmente elevados, o de
complejidad y modalidad no habituales (inc. 2) y las operaciones fraccionadas a los
efectos de evitar la aplicacién de los procedimientos de deteccidn y/o reporte de las

opetraciones (inc. 3).

En estas circunstancias, y considerando la jutisprudencia
elaborada por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en “Lépez Mendoza”,
opino que las pautas fijadas por la ley 25.246 y su reglamentacion para determinar la

existencia de una operacion sospechosa resguardan el principio de legalidad.

En prmer lugar, las pautas fijadas en la ley 25246 —

“operaciones inusuales, sin justificacién econdmica o juridica o de complejidad

inusitada o injustificada”—, junto con los criterios contemplados en su reglamentacién
que las clarifican —ardculo 19, incisos 1 a 16, resolucién 21/2011—, tenen una
precision suficiente para permitir a sus destinatatios comptendet cuindo se encuentran

ante una operacién sospechosa que deben informar a la UIF y, de este modo, regular

su conducta.
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En segundo lugar, con relacién a la previsibilidad, cabe advertir
el ambito de aplicacion para el que fue dictada la ley 25.246. En este sentido, ¢l tipo de
delitos que se busca prevenir y perseguir —el lavado de activos y financiamiento del
terrofismo— contrbuye a delimitar la nocién de operacién sospechosa. Mis
importante ain, las caracteristicas de los destinatarios de la norma son determinantes
en este caso: los escribanos, en atencidén a las particularidades y los deberes de su
profesién v funcién, pueden y deben prever cuando se encuentran frente a una

operacidén que debe ser informada en los términos de la ley 25.246 y su reglamentacién.

Por un lado, los escribanos tienen una experiencia y un
conocimiento técnico que les petmite comprender los criterios establecidos por ese
marco normativo. Por otro, la ley 25.246 v su reglamentacién les imponen el deber de
actuar “de acuerdo a la idoneidad exigible en funcién de la actvidad que realiza[n]”.
Esas pautas de idoneidad y diligencia, a las que deben recurrir los escribanos a los fines
de detectar las operaciones inusuales que deben informar, se encuentran reguladas, en

especial, en el plexo normativo que tige su ejercicio profesional.

En el caso de la provincia de Buenos Aires, cabe destacar la Ley
Notarial prevista en el decreto-ley 9.020/1978 —art. 35 y Titulo III de la Segunda
Parte “Funciones Notadales”, en especial, art. 136— y el Reglamento Notarial
contemplado en el decreto 3.887/1998 —en particular, arts. 22 y 24—. En este
sentido, cabe tecordar que, tal como entendié la Corte Suprema, los escribanos ejercen
una funcién publica (Fallos: 334:434, “Jiménez”, y sus citas). Ese Tribunal destacé la
especial naturaleza del ejercicio de la profesional notarial pues el Estado les concede la
tacultad de dar fe 2 los actos y contratos que se celebren conforme a las leyes. Sefialé
que esa atribucién tiene como necesario correlato exigencias, regulaciones y sanciones
establecidas en resguardo del interés piblico comprometido (doctr. Fallos: 315:1370,

“Colegio de BEsctibanos™).



Para mas, si bien las circunstancias previstas en el articulo 19 de
la resolucidén 21/2011 son enunciativas, cumplen su funcién de clarificar y precisar el
significado de las nociones establecidas en la ley 25.246. Tampoco puede obviarse que
es imposible agotar en una nomma la totalidad de los casos que configuran una
operacién sospechosa, en virtud de la multiplicidad y complejidad de los recursos y
métodos que $e utilizan para cometer Jos delitos tipificados en la ley 25.246 y al

cardcrer dindmico de la materia.

Por todo ello, entiendo que no prospera el agravio fundado en la

violacién del principio de legalidad.

Del mismo modo, tampoco cabe hacer lugar al argumento sobre
la existencia de un exceso reglamentario fundado en que la UIF no establecié pautas
objetivas tal como lo prevé el articulo 21, inciso 4, de la ley 25.246. Tal como expliqué,
a través de la resolucién 21,/2011 la UIF fijé, en consonancia con las prescripciones de
la ley 25.246, lineamientos que gufan razonablemente la determinacién sobre la
existencia de una operacién sospechosa. De este modo, esas pautas atienden a la
finalidad prevista por el legislador. Se trata en algunos casos de pautas mas estrictas —
pot ejemplo, incisos 4, 6, 8, 10 y 14 del articulo 19 de 1a citada resolucién—, y en otros
de parimetros -més amplios —por ejemplo, incisos 1, 2 v 3 del articulo 19 de la citada
resolucién—. Sin embargo, esa amplitud no los transforma en pautas meramente
subjetivas y libradas al criterio de cada escribano. Por el contratio, se trata de pautas
que, considerando la idoneidad exigible a un escribano, los usos y costumbres y el

contexto de aplicacién de la norma, precisan qué operaciones deben ser reportadas a la
UTF.

Por otro lado, contrariamente a lo sostenido por el impugnante,
el Estado no delegd sus facultades de prevencién y persecucion de delitos a través del

régimen informativo cuestionado, sino que, en consonancia con los estindares

10
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internacionales, entiende que el cumplimiento de esas funciones en forma eficaz
demanda la colaboracién de los escribanos que, ademas, cumplen una funcién de

especial naturaleza al dar fe piblica a los actos y contratos.

Finalmente, es menester sefialar que el acierto. o el error, el
mérito o la conveniencia de las soluciones legislativas no son puntos sobre los que el
Poder Judicial deba pronunciarse (Fallos: 313:410, “Cook™), por lo que la declaracién
de inconstitucionalidad de una ley —acto de suma gravedad institucional— requiere
que la contradiccién de la norma con la Constitucién Nacional sea manifiesta, clara ¢
indudable (Fallos: 314:424, “Pupelis”, y 320:1166, “Cafés La Virginia SA”), lo que no

se encuentra configurado en el sub fte.

Para mas, los restantes planteos que han sido traidos a
conocimiento de la Corte Supréma corresponden a la etapa de aplicacién de la ley y no
pueden ser decididos en el acotado marco cognitivo de esta accién declarativa de
certeza, donde se controvierte la validez general de la ley. La Corte Suprema ha dicho
que €l examen constitucional no puede llevarse a cabo sino en el ambito de las
previsiones en ellas contenidas y de modo alguno sobre la base de los posibles o
eventuales resultados de su aplicacidén, pues ello importaria valorarlas en mérito a
factores extrafios (doctr. S.C., G. 439, L. XLIX, “Gtupo Clatin SA y otros ¢/ Poder

Fjecutivo Nacional y otro s/accién meramente declarativa”, 29 de octubre de 2013).
—VI-

Por todo lo expuesto, opino que cabe rechazar el recurso

extraordinario y confirmar la sentencia apelada.
Buenos Aires, ©2 de febrero de 2016.

ES COPIA ALEJANDRA GILS CARBO
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