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Encubrimiento y lavado de activos de origen delictivo. Ley 25.246. Escribanos publicos. Deber de
informar operaciones sospechosas en base a sus conocimientos técnicos y expreriencia
profesional. Res. U.L.F. 10/04 y 21/11. Principio de legalidad. Solicitud de inconstitucionalidad. Su
rechazo. Se confirma la sentencia apelada. Colegio de Escribanos de la provincia de Buenos Aires
¢/P.E.N. s/sumarisimo. C.S.J.N.

Buenos Aires, 4 de setiembre de 2018.
VISTOS LOS AUTOS: “Colegio de Escribanos de la provincia de Bs. As. ¢/P.E.N. s/sumarisimo”,
CONSIDERANDO:

1. Que la Sala | de la Cdmara Federal de Apelaciones de La Plata revocé la sentencia de primera instancia
y, en consecuencia, rechazé la demanda interpuesta por el Colegio de Escribanos de la provincia de
Buenos Aires, mediante la cual solicité la declaracidn de inconstitucionalidad de los arts. 14, inc. 10; 20y
21, incs. b) y c), de la Ley 25.246, asi como de la Res. U.I.F. 10/04 —posteriormente sustituida por la Res.
U.L.F. 21/11-, en tanto obligan a los escribanos publicos a informar a la Unidad de Informacién
Financiera (U.I.F.) sobre toda operacién sospechosa de lavado de activos o financiacién del terrorismo.

2. Que contra este pronunciamiento, la parte actora interpuso recurso extraordinario que fue concedido
afs. 551/551 vta. Sostiene, en sintesis, que los preceptos que impugna vulneran el principio de legalidad
porque no establecen pautas objetivas para determinar en qué casos una operacién puede ser
considerada “sospechosa” de encubrir lavado de activos o de financiar el terrorismo. Entiende que esa
incertidumbre coloca a los escribanos ante la posibilidad de ser sancionados con las penas fijadas en el
art. 24 de la Ley 25.246.

3. Que el recurso extraordinario es formalmente admisible pues se ha puesto en tela de juicio la validez
de normas de indole federal y la decision ha sido contraria a los derechos que el apelante funda en las
cldusulas constitucionales que dice vulneradas (arts. 14 de la Ley 48 y 6 de la Ley 4.055).

4. Que, en lo que al caso interesa, el art. 20 bis de la Ley 25.246 prevé de modo general la obligacion de
los sujetos enumerados en el art. 20 —entre los cuales se menciona a los escribanos publicos— de
informar o reportar actividades que permitan inferir la existencia de operaciones de “lavado de activos”,
o de financiamiento del terrorismo. Por su parte, el art. 21, inc. b), obliga a “informar cualquier hecho u
operacion sospechosa” y aclara que se consideran operaciones sospechosas a las “transacciones que de
acuerdo con los usos y costumbres de la actividad que se trate, asi como también de la experiencia e
idoneidad de las personas obligadas a informar, resulten inusuales, sin justificaciéon econdmica o juridica
o de complejidad inusitada o injustificada, sean realizadas en forma aislada o reiterada”. A lo que cabe
agregar que, por “lavado de activos”, como lo definié la Cdmara a fs. 324/328 vta., se alude al proceso
en razén del cual los bienes de origen delictivo se integran en el sistema econdmico legal con apariencia
de haber sido obtenidos en forma licita, y tiene su tipificacion en el art. 303 del Cédigo Penal.
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Finalmente, el mismo art. 21, inc. b), prescribe que la Unidad de Informacion Financiera (U.I.F.)
establecerd, a través de pautas objetivas, las modalidades, oportunidades y limites del cumplimiento de
esta obligacion.

En ejercicio de tal atribucién, la U.I.F. dicté la Res. U.I.F. 21/11, que, a titulo enunciativo, prevé
diferentes circunstancias que los notarios deben tener en cuenta para definir si una operacion es
sospechosa de lavado de activos o de financiacion del terrorismo. Entre tales circunstancias se
mencionan: 1. que los montos, tipos, frecuencia y naturaleza no guarden relacion con los antecedentes
y actividad econédmica de los otorgantes; 2. montos inusualmente elevados, complejidad y modalidades
no habituales de las operaciones; 3. negativa del cliente a proporcionar datos o documentos solicitados,
o cuando resulten falsos; 4. cuando las operaciones involucren “paraisos fiscales” o se trate de paises o
jurisdicciones declarados como “no cooperativos” por el Grupo de Accidn Financiera Internacional
(G.A.F.1.); 5. cuando existiera un mismo domicilio para distintas personas juridicas, o cuando, sin motivo
econdmico o legal, las mismas personas fueren autorizadas o apoderadas de diferentes sociedades, en
especial si algunas de las entidades estan ubicadas en “paraisos fiscales” y su actividad principal sea la
operatoria “off shore”; 6. compraventa de inmuebles, cesién de derechos, préstamos, fideicomisos o
cualquier operacién realizada en dinero efectivo cuando supere determinada suma; 7. aportes de capital
a personas juridicas que involucren a personas domiciliadas o constituidas en paises de baja o nula
tributacion conforme al Dto. 1.037/00; 8. venta de acciones, cesiones de cuotas o cualquier forma de
participacion en sociedades ocurridas dentro de los diez dias habiles de requerida la inscripcién de la
sociedad; y 9. constituciéon multiple de sociedades con minimo de socios y de capital, o con el mismo
domicilio.

5. Que la cuestion central a dirimir consiste en determinar la compatibilidad de las normas que imponen
a los escribanos, bajo pena de multa, la obligacién de informar a la Unidad de Informacién Financiera la
existencia de “operaciones sospechosas” de lavado de activos o financiacién del terrorismo —arts. 20,
inc. 12; 21, inc. b) y 24 de la Ley 25.246 y del art. 2, inc. e), de la Res. U.I.F. 21/11—, con el principio de
legalidad consagrado en los arts. 18 y 19 de la Constitucion nacional.

6. Que el principio de juridicidad que emana del art. 19 de la Constitucidn nacional sirve como medida
de todos los derechos y deberes, de las acciones y de las omisiones. Por ello, la regulacién se adopta
mediante normas de alcance general, aplicables a diversos casos, que permitan, obliguen o prohiban
determinadas conductas.

Este principio fundamental se complementa con el conocimiento generalizado de tales diferencias del
orden juridico vigente, ya que si el derecho no se conoce, no se conocen los limites entre lo juridico-
permitido y lo juridico-prohibido, presupuesto insoslayable para garantizar la convivencia. Resulta
evidente que en un sistema democratico la peor carencia que puede tener una comunidad es la
ignorancia del derecho que la rige.

7. Que en esas condiciones, el art. 19 expresa una decisidon de establecer delimitaciones precisas entre
lo que se puede hacer, lo que se estd obligado a hacer y lo que no se debe hacer para garantizar la
convivencia y, consecuentemente, para no sufrir una sancion juridica.

En efecto, la precision y actuacidn real de las reglas preestablecidas genera un clima de seguridad en el
cual los particulares conocen de antemano a qué reglas se sujetara la actuacidn de los gobernantes, de
manera que la conducta de éstos sea previsible y, en caso contrario, que haya quien, con potestad
suficiente, pueda corregir el error y responsabilizar eficazmente al transgresor (Fallos: 326:417).



8. Que sin embargo ese conocimiento del derecho no es meramente especulativo, sino eminentemente
practico, lo cual no solo impone la obligacidn de publicitario de forma efectiva disminuyendo la brecha
que se abre entre la ficcién del conocimiento generalizado del derecho y la realidad de su
desconocimiento, sino también la de atender a las caracteristicas concretas de sus destinatarios.

De esta manera adquiere vital importancia ponderar en cada caso las circunstancias relevantes
singulares que conciernen a las reglamentaciones a fin de evaluar su conocimiento efectivo por parte de
los administrados que deben adecuar su conducta a ellas.

9. Que de todo ello se extrae, en definitiva, que el art. 19 citado exige que las normas incluidas dentro
de la juridicidad tengan el mayor grado de precisidn y previsibilidad posible, el cual no puede ser
analizado en abstracto y de forma tedrica, sino atendiendo razonablemente al ambito de aplicacion
concreto de la norma en cuestion y a la capacidad de conocimiento de los sujetos a los cuales se dirige
(conf. Arg. CAF 46527/2011/CA1-CS1 “Apaza, Ledn Pedro Roberto ¢/E.N. - D.N.M. Disp. 2.560/11 (Expte.
39.845/09) s/recurso directo para Juzgados”, sentencia del 8 de mayo de 2018 —voto del juez Rosatti—).

10. Que a similares conclusiones ha arribado este Tribunal desde el campo sancionatorio de la
administracion. En efecto, ha resuelto que el caracter de infraccién —y no de delito— no obsta a la
aplicacién de las garantias constitucionales bdsicas que se fundan en la necesidad de que exista una ley
para que una persona pueda incurrir en la comisién de una falta pasible de, sancién y en ese sentido,
reconocio la aplicacién especifica del principio de legalidad penal del art. 18 de la Constitucidn nacional
a sanciones aplicadas por diversas autoridades administrativas, mas alla de su naturaleza juridica (Fallos:
184:162; 239:449; 256:94; 267:457; 287:76; 289:336; 290:202; 304:892, 849; 312:1.998; 327:2.258;
329:3.666; 330:1.855; 335:1.089, 1.126; CSJ 92/12 (48-E)/CS1 “Edenor S.A. c/Res. 289/04 - ENRE (Expte.
15.312/04) s/recurso directo”, del 21 de octubre de 2014).

Asi, ha resuelto esta Corte que si bien el derecho administrativo sancionatorio puede manejarse por sus
caracteristicas definitorias con cierta relatividad en determinados aspectos, como la estructura tipica, la
graduacion de las sanciones y ciertas particularidades procedimentales que serian inadmisibles en un
enjuiciamiento penal, jamds puede apartarse del respeto a la garantia constitucional de la ley previa.

11. Que, en efecto, el principio de legalidad del art. 18 de la Constitucion nacional nace de la necesidad
de que exista una ley que mande o prohiba una conducta, para que una persona pueda incurrir en falta
por haber obrado u omitido obrar en determinado sentido, y que ademads se establezcan las penas a
aplicar (Fallos: 327:2.258). Es por ello que la “ley anterior” de la garantia constitucional citada y del
principio “nullum crimen, nulla poena sine lege”, exige indisolublemente la doble precisién por la ley de
los hechos punibles y de las penas a aplicar, sin perjuicio de que el legislador deje a los érganos
ejecutivos la reglamentacion de las circunstancias o condiciones concretas de las acciones reprimidas y
de los montos de las penas dentro de un minimo y un maximo (Fallos: 237:636; 248:61; 263:267;
275:89; 293:378; 307:511; 310:1.909; 328:940).

Asi, tratandose de materias que presenten contornos o aspectos tan peculiares, distintos y variables que
al legislador no le sea posible prever anticipadamente la manifestacién concreta que tendran en los
hechos, no puede juzgarse invélido, en principio, el reconocimiento de atribuciones que queden libradas
al arbitrio razonable del érgano ejecutivo (Fallos: 246:345; 311:2.453; 328:940). En efecto, la mera
indeterminacion en el tipo sancionatorio administrativo no implica violacion del principio de legalidad
penal ya que no comporta, en si misma, la habilitaciéon implicita al érgano sancionador para llenarlo con
el contenido que le dicte su libre y cambiante arbitrio (Fallos: 329: 3.617) el cual se encuentra
constrefido por el principio de razonabilidad.



12. Que dicho ambito discrecional sera razonable y compatible con los arts. 18 y 19 de la Constitucidn
nacional, en la medida en que, tal como se expuso previamente, la norma sancionatoria resulte precisa y
previsible, lo cual exige tener en cuenta tanto su ambito de aplicacidon concreto como la capacidad de
conocimiento de los sujetos a los cuales se dirige.

Lineamientos similares ha recogido la Corte Interamericana de Derechos Humanos de la jurisprudencia
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (CIDH, Lépez Mendoza c. Venezuela, sentencia del 1 de
setiembre de 2011, citando TEDH, S. W. c. Reino Unido, N2 20.166/92, 36, y C.R. c/Reino Unido N2
20.190/92, ambos del 22 de noviembre de 1995; Kokkinakis V. Grecia, N2 14.307/88, del 25 de mayo de
1993), y coinciden en sustancia con los estandares de la Corte Suprema de Justicia de Estados Unidos
(United States vs. Reese, 92 U.S. 214 [1876]; Papachristou v. Jacksonville, 405 U.S. 156 [1972]; y
Kolender v. Lawson, 461 U.S. 352 [1983]; Winters v. New York, 333 U.S. 507 [1948]; Hoffman States v.
The Flipside, Hoffman States Inc. 455 U.S. 489 [1982]).

13. Que en esas condiciones, a fin de examinar la precision y previsibilidad de la definicién del término
“operacién sospechosa” que contempla el art. 21, inc. b) de la Ley 25.246 y el art. 2, inc. e), de la Res.
U.L.F. 21/11 debe tenerse en cuenta, respecto al ambito de aplicacion de tales disposiciones, que éstas
se encuadran en el marco de un sistema de prevencidn de lavado de activos, donde resulta, por
definicidn, imposible a la autoridad prever con anticipacién todos los supuestos de sospecha vinculados
a operatorias naturalmente esquivas a la fiscalizacién estatal.

Dicha normativa responde al fendmeno de la criminalidad trasnacional, abordada por los instrumentos
internacionales suscriptos por nuestro pais que han sido detallados por la sefiora procuradora general
en su dictamen, muchos de los cuales refieren expresamente a las “transacciones inusuales o
sospechosas” —art. 14, inc. 1, ap. a), de la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion,
aprobada por la Ley 26.097; art. 4, inc. 1, ap. a), de la Convencién Interamericana contra el Terrorismo,
Ley 26.023; art. 7, inc. 1, ap. a), de la Convencidn Internacional contra la Delincuencia Organizada
Trasnacional, Ley 25.632; art. 18, inc. 1, ap. b), del Convenio Internacional para la Represion de la
Financiacién del Terrorismo, Ley 26.024—.

Es en ese contexto que debe leerse la obligacidon impuesta por la Ley 25.246 de informar las operaciones
sospechosas alli definidas y precisadas por la Res. U.I.F. 21/11, cuyo art. 19 enuncia una lista de dieciséis
hipdtesis que sirven para delimitar dicho concepto con la claridad necesaria para que los escribanos
publicos actuen en consecuencia.

14. Que, por lo demas, con relacién a los destinatarios de la reglamentacidn, es decir, los escribanos
publicos como sujetos obligados (art. 20, inc. 12, de la Ley 25.246), esta Corte ha expresado que la
reglamentacién de la actividad del notariado se justifica por su especial naturaleza, pues la facultad que
se atribuye a los escribanos de registro de dar fe a los actos y contratos que celebren constituye una
concesion del Estado (Fallos: 303:1.796; 311:506; 315:1.370; 316:855; 321:2.086). Ello justifica, llegado
el caso, la inhabilitacidn disciplinaria de los escribanos, ya que la concesién de facultades tan delicadas
como las que el Estado les ha otorgado —dar fe a los actos que se celebren conforme con las leyes—,
tiene su necesario correlato en las exigencias y sanciones que la reglamentacién contiene, en el sentido
de revocar aquel atributo cuando la conducta del escribano se aparta de los parametros que la ley
establece para tutelar el interés publico comprometido (Fallos: 334: 434; 326:964).

Dentro de esta relacién de sujecidn especial se atribuye razonablemente un rol preponderante a los
escribanos en el sistema de prevencion de lavado de activos a fin de superar la asimetria informativa
entre el Estado y los operadores financieros.



Sus conocimientos técnicos y experiencia profesional los ubica en una posicion de privilegio frente al
resto de la comunidad a la hora de indagar cuando una transaccién tiene indicios de vinculacién con el
lavado de activos y la financiacion del terrorismo.

15. Que en esas condiciones, atendiendo a la forma en que ha quedado trabada la “litis” y planteada la
cuestion federal, no se ha puesto en evidencia una violacion genérica a los arts. 18 y 19 de la
Constitucién nacional por parte de la normativa cuestionada.

Por lo expuesto, de conformidad con lo dictaminado en lo pertinente por la sefiora procuradora general,
se declara admisible el recurso extraordinario y se confirma la sentencia apelada. Con costas.
Notifiquese y, oportunamente, devuélvase.

Fdo.: Ricardo Luis Lorenzetti, Elena I. Highton de Nolasco, Juan Carlos Maqueda, Horacio Rosatti y Carlos
Ferndndez Rosenkrantz.

Voto del sefior ministro Dr. don Juan Carlos Maqueda:
CONSIDERANDO:

1. Que la Sala | de la Cdmara Federal de Apelaciones de La Plata revocé la sentencia de primera instancia
Y, en consecuencia, rechazé la demanda mediante la cual el Colegio de Escribanos de la provincia de
Buenos Aires pretendia que se declaren inconstitucionales los arts. 14, inc. 10; 20 y 21, incs. b) y c), de la
Ley 25.246, asi como la Res. U.I.F. 10/04, posteriormente sustituida por la Res. U.I.F. 21/11 —
reglamentaria de aquéllos—, en tanto obligan a los escribanos publicos a informar a la Unidad de
Informacién Financiera (U.L.F.) sobre toda operacidn sospechosa de lavado de activos o financiacién del
terrorismo. Contra este pronunciamiento, el actor interpuso el recurso extraordinario que fue concedido
afs. 551/551 vta.

2. Que para decidir de tal modo, los jueces sostuvieron —concita de un precedente de otro Tribunal— que
las normas cuestionadas no erigen a los escribanos en investigadores o policias ni les imponen cargas
insoportables; solamente apelan a su experiencia y les exigen una atencion activa con el fin de detectar
operaciones complejas o alambicadas, que muchas veces pasan inadvertidas incluso a los ojos mas
perspicaces. Agregaron que no es irrazonable que la norma apele a la sospecha, en la medida que ella es
la accidn y el efecto de aprehender o imaginar algo por conjeturas fundadas en apariencias o visos de
verdad, y que los escribanos de registro, en razén de su oficio o profesion, tienen una experiencia
calificada, que les confiere suficiente autoridad para asumir esa tarea, y concluyeron que nada obsta
para preservar el secreto profesional que el escribano asesore previamente a su cliente sobre la
viabilidad de las operaciones que pretende realizar “quedando asi cubiertas las funciones propias y
especificas del notariado”.

3. Que el recurso extraordinario es formalmente admisible pues se ha puesto en tela de juicio la validez
de normas de indole federal y la decision ha sido contraria a los derechos que el apelante funda en las
cldusulas constitucionales que dice vulneradas (arts. 14 de la Ley 48 y 6 de la Ley 4.055).

4. Que el recurrente sostiene que los preceptos que impugna vulneran el principio de legalidad porque
no establecen pautas objetivas para determinar en qué casos una operacidn puede ser considerada
“sospechosa” de encubrir lavado de activos o de financiar el terrorismo, y que esa incertidumbre coloca
a los escribanos ante el riesgo cierto de ser sancionados con las penas fijadas en el art. 24 de la Ley
25.246 para el caso de que la autoridad de aplicacion estime que hubo omision de reportar.



5. Que, en lo que al caso interesa, el art. 20 bis de la Ley 25.246 prevé de modo general la obligaciéon de
los sujetos enumerados en el art. 20 —entre los cuales se menciona a los escribanos publicos— de
informar o reportar actividades que permitan inferir la existencia de operaciones de “lavado de activos”,
o de financiamiento del terrorismo. Por su parte, el art. 21, inc. b), obliga a “informar cualquier hecho u
operacion sospechosa” y aclara que se consideran operaciones sospechosas a las “transacciones que de
acuerdo con los usos y costumbres de la actividad de que se trate, asi como también de la experiencia e
idoneidad de las personas obligadas a informar, resulten inusuales, sin justificacion econdmica o juridica
o de complejidad inusitada o injustificada, sean realizadas en forma aislada o reiterada”. A lo que cabe
agregar que por “lavado de activos”, como bien lo definid la cdmara a fs. 324/328 vta., se alude al
proceso en razén del cual los bienes de origen delictivo se integran en el sistema econdmico legal con
apariencia de haber sido obtenidos en forma licita, y tiene su tipificacion en el art. 303 del Cédigo Penal.

Finalmente, el mismo art. 21, inc. b), prescribe que la Unidad de Informacién Financiera (U.I.F.)
establecerd, a través de pautas objetivas, las modalidades, oportunidades y limites del cumplimiento de
esta obligacién. En ejercicio de tal atribucion, la U.L.F. dictd la Res. U.I.F. 21/11, que, a titulo enunciativo,
prevé diferentes circunstancias que los notarios deben tener en cuenta para definir si una operacion es
sospechosa de lavado de activos o de financiacion del terrorismo. Entre tales circunstancias, se
mencionan: 1. que los montos, tipos, frecuencia y naturaleza no guarden relacién con los antecedentes
y actividad econdmica de los otorgantes; 2. montos inusualmente elevados, complejidad y modalidades
no habituales de las operaciones; 3. negativa del cliente a proporcionar datos o documentos solicitados,
o cuando resulten falsos; 4. cuando las operaciones involucren “paraisos fiscales” o se trate de paises o
jurisdicciones declarados como “no cooperativos” por el Grupo de Accidn Financiera Internacional
(G.A.F.1.); 5. cuando existiera un mismo domicilio para distintas personas juridicas, o cuando, sin motivo
econdmico o legal, las mismas personas fueren autorizadas o apoderadas de diferentes sociedades, en
especial si algunas de las entidades estan ubicadas en “paraisos fiscales” y su actividad principal sea la
operatoria “off shore”; 6. compraventa de inmuebles, cesién de derechos, préstamos, fideicomisos o
cualquier operacién realizada en dinero efectivo cuando supere determinada suma; 7. aportes de capital
a personas juridicas que involucren a personas domiciliadas o constituidas en paises de baja o nula
tributacion conforme al Dto. 1.037/00; 8. venta de acciones, cesiones de cuotas o cualquier forma de
participacion en sociedades ocurridas dentro de los diez dias habiles de requerida la inscripcién de la
sociedad; y 9. constitucion multiple de sociedades con minimo de socios y de capital, o con el mismo
domicilio.

6. Que la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en el caso “Lopez Mendoza vs. Venezuela”
(sentencia del 1 de setiembre de 2011), siguiendo al Tribunal Europeo de Derechos Humanos, establecio
los alcances del principio de legalidad en el ambito del derecho administrativo sancionador. Dijo que la
norma, ademas de ser adecuadamente accesible y suficientemente precisa, debe ser previsible, y que
esta previsibilidad debe evaluarse teniendo en cuenta las siguientes pautas: i. el contexto de la norma
bajo analisis; ii. el &ambito de aplicacidn para el que fue creada la norma; vy iii. el estatus de las personas a
quien esta dirigida la norma (parr. 199).

Por su parte, en lo concerniente al grado de especificidad de las disposiciones legales sancionatorias, el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos, en un caso que presenta analogia con el aqui examinado —por
vincularse con un régimen que imponia a los abogados la obligacion de notificar la existencia de
operaciones “sospechosas” de constituir blanqueo de capitales o de financiar el terrorismo— sefialé que
“una norma no puede ser considerada como ‘ley’ a no ser que esté formulada con la suficiente precision
para permitir al ciudadano que regule su conducta: el ciudadano debe ser capaz —si es necesario, con el
asesoramiento apropiado— de prever, hasta donde sea razonable y atendiendo a las circunstancias, las



consecuencias que puede acarrear una accion determinada”. Indicé que “ya ha reconocido la
imposibilidad de alcanzar una certeza absoluta en la formulacion de las leyes y el riesgo de que la
busqueda de tal certeza traiga como consecuencia indeseada una rigidez excesiva”; y que muchas leyes
“estan inevitablemente formuladas en términos que, en mayor o menor medida, son imprecisos y cuya
interpretacion y aplicacidn son cuestiones de practica” (sentencia del asunto “Michaud v. France” del 6
de diciembre de 2012, parr. 96).

En la misma ocasidn, el Tribunal Europeo considerd que la expresion “sospecha”, que contenian las
normas puestas en crisis en ese caso, era “una cuestién de sentido comun y que un grupo de personas
bien informadas, como son los abogados, no se encuentra en posicion de alegar Gtilmente que no lo
entiende”. Desech¢ asi la alegacion del demandante en cuanto aducia que las disposiciones del Cédigo
Monetario y Financiero francés carecian de claridad al exigir a los abogados que notifiquen o reporten
“sospechas” de determinadas operaciones ilicitas (parrs. 59, 95 y 97 del caso “Michaud”).

7. Que con relacion al régimen legal cuestionado en este pleito, cabe advertir, en primer lugar, que no
parece posible realizar a priori una descripcién acabada de todas y cada una de las operaciones de
financiamiento del terrorismo y de lavado de activos que sea dable imaginar, toda vez que éstas pueden
involucrar multiples combinaciones de hechos y actos juridicos, con intervencién directa o encubierta de
diferentes sujetos. No obstante ello, el art. 303 del Cédigo Penal, referente al lavado de activos, es
explicito en cuanto castiga al que convirtiere, transfiriere, administrare, vendiere, gravare o disimulare
bienes provenientes de un ilicito penal, y también al que “de cualquier otro modo pusiere en circulacién
en el Mercado” dicha clase de bienes, con la consecuencia posible de que adquieran la apariencia de
tener un origen licito. Esta norma permite comprender cudles son las conductas punibles por ser
evidente el contexto de situacion y, por la misma razén, delimita la tarea del profesional de derecho en
su cometido de evaluar si la operacién es o no sospechosa.

8. Que de acuerdo con lo expresado y al desarrollo hecho por la sefiora procuradora general de la
Nacidn en su dictamen, cabe concluir que el régimen legal impugnado en Autos satisface el requisito de
ser previsible y no vulnera, por ello, el principio de legalidad. En efecto, de acuerdo al art. 21, inc. b), de
la Ley 25.246, para calificar de sospechosa a la actividad y, por ende, tener que reportarla a la U.I.F., los
escribanos publicos deben examinar si aquélla es “inusual”, si tiene “justificacién econémica o juridica”
o es de “complejidad inusitada o injustificada”, lo que no constituye una tarea de dificil realizacién para
quienes, dada su condicién de profesionales universitarios, deben tener cabal conocimiento de los
negocios juridicos en los que intervienen como fedatarios, de modo de poder discernir si sus
caracteristicas son habituales o no, si determinadas modalidades suelen presentarse en la practica, si se
entiende la finalidad del negocio y cual es el provecho —econdmico o no— para sus otorgantes, o si se
trata de una operacion novedosa, caso en el cual cabe presumir que se hallan en condiciones de
desentrafiar su real sentido.

Para llevar a cabo esa labor, los notarios cuentan, ademas, con la lista de las dieciséis hipotesis previstas
en el art. 19 de la Res. U.I.F. 21/11, que si bien no agotan todas las posibilidades, delimitan en
importante medida la tarea de evaluacién a su cargo. Al respecto, corresponde sefialar que, a diferencia
de lo argtiido por el recurrente —que no desarrollé agravios concretos relacionados con cada una de
tales hipotesis—, los supuestos alli contemplados son suficientemente descriptivos de las situaciones
“sospechosas” que pueden presentarse en una actividad que, como se expreso, es de por si complejay
dindmica.

Obsérvese que sobre el particular, la resolucidn aludida sigue en este punto a las Recomendaciones del
Grupo de Accidn Financiera Internacional (G.A.F.l.), en cuanto aconseja que debe exigirse a los notarios



—entre otros profesionales— que reporten las “operaciones sospechosas” cuando, en nombre de un
cliente o por un cliente, se involucren en una transaccion financiera con relacién a la “compra y venta de
bienes inmobiliarios; administracién del dinero, valores y otros activos del cliente; administracion de las
cuentas bancarias, de ahorro o valores; organizacién de contribuciones para la creacién, operacién o
administracion de empresas” y “creacion, operacion o administracion de personas juridicas u otras
estructuras juridicas, y compra y venta de entidades comerciales” (N2 22 y 23 del documento conocido
como las “Cuarenta Recomendaciones”).

9. Que, finalmente y dado los términos en que fue formulada la demanda, no corresponde que el
Tribunal proceda a examinar mas que de modo general la validez constitucional de la ley y su
reglamentacién especifica, sin que ello impida valorar en cada caso concreto el resultado de su
aplicacidén practica.

Por lo expuesto, de conformidad con lo dictaminado en lo pertinente por la sefiora procuradora general,
se declara admisible el recurso extraordinario y se confirma la sentencia apelada. Con costas.
Notifiquese y, oportunamente, devuélvase.

Fdo.: Juan Carlos Maqueda.
Disidencia del sefior presidente Dr. don Ricardo Luis Lorenzetti,
CONSIDERANDO:

1. Que la Sala | de la Cdmara Federal de Apelaciones de La Plata revocé la sentencia de primera instancia
Yy, e€n consecuencia, rechazé la demanda mediante la cual el Colegio de Escribanos de la provincia de
Buenos Aires pretendia que se declaren inconstitucionales los arts. 14, inc. 10; 20; 21, incs. b) y c), de la
Ley 25.246, asi como la Res. U.I.F. 10/04, posteriormente sustituida por la Res. U.I.F. 21/11 —
reglamentaria de aquéllos—, en tanto obligan a los escribanos publicos a informar a la Unidad de
Informacién Financiera (U.L.F.) sobre toda operacidn sospechosa de lavado de activos o financiacién del
terrorismo. Contra este pronunciamiento, el actor interpuso el recurso extraordinario que fue concedido
afs. 551/551 vta.

2. Que para decidir de tal modo, los jueces sostuvieron que las normas cuestionadas no erigen a los
escribanos en investigadores o policias ni les imponen cargas insoportables; solamente apelan a su
experiencia y les exigen una atencién activa con el fin de detectar operaciones complejas o alambicadas,
gue muchas veces pasan inadvertidas incluso a los ojos mas perspicaces. Agregaron que no es
irrazonable que la norma apele a la sospecha, en la medida que ella es la accidn y el efecto de
aprehender o imaginar algo por conjeturas fundadas en apariencias o visos de verdad, y que los
escribanos de registro, en razon de su oficio o profesidn, tienen una experiencia calificada, que les
confiere suficiente autoridad para asumir esa tarea. Y concluyeron que nada obsta para preservar el
secreto profesional que el escribano asesore previamente a su cliente sobre la viabilidad de las
operaciones que pretende realizar “quedando asi cubiertas las funciones propias y especificas del
notariado”.

3. Que la recurrente sostiene que los preceptos que impugna vulneran el principio de legalidad porque
no establecen pautas objetivas para determinar en qué casos una operacion puede ser considerada
“sospechosa” de encubrir lavado de activos o de financiar el terrorismo, y que esa incertidumbre coloca
a los escribanos ante el riesgo cierto de ser sancionados con las penas fijadas en el art. 24 de la Ley
25.246 para el caso de que la autoridad de aplicacion estime que hubo omisidn de reportar.



4. Que el recurso extraordinario es formalmente admisible pues se ha puesto en tela de juicio la validez
de normas de indole federal y la decisidn ha sido contraria a los derechos que el apelante funda en las
cldusulas constitucionales que dice vulneradas (arts. 14 de la Ley 48 y 6 de la Ley 4.055).

5. Que a criterio del Tribunal se esta en presencia de un caso o controversia en los términos del art. 116
de la Constitucidn nacional y del art. 2 de la Ley 27. Ello es consistente con los precedentes adoptados
en oportunidad de fallar las Causas C.S.J. 329/08 (44-C)/CS1 “Colegio Notarial de Mendoza c/P.E.N.
(U.LLF.) s/ordinario” (sentencia del 27 de setiembre de 2011); C.S.J. 1634/13 (49-C)/CS1 “Consejo
Profesional de Ciencias Econdmicas de Tierra del Fuego ¢/P.E.N. - MIDH - Unidad de Informacion
Financiera y Otro s/accién de inconstitucionalidad” (sentencia del 15 de julio de 2014); C.S.J. 3906/05
(41-C)/CS1 “Colegio de Escribanos de Entre Rios c/P.E.N. (Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de
la Nacién - Unidad de Informacion Financiera) s/accion de inconstitucionalidad-incidente de apelacion
de medida cautelar” (sentencia del 26 de febrero de 2008) y C.S.J. 1371/08 (44-C)/CS1 “Colegio de
Escribanos del Neuquén c/Estado nacional - Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de la Nacién
s/ordinario” (sentencia del 27 de setiembre de 2011), entre otras.

Que asimismo hay legitimacion activa del Colegio conforme con precedentes de esta Corte (“Colegio de
Escribanos de la ciudad de Buenos Aires” Fallos: 338:1.455).

6. Que la cuestidn planteada exige determinar si las normas que imponen a los escribanos, bajo pena de
multa, la obligacion de informar a la Unidad de Informacidn Financiera la existencia de “operaciones
sospechosas” de lavado de activos o financiacidn del terrorismo —arts. 20, inc. 12, 20 bis y 21, inc. b) de
la Ley 25.246 y de los arts. 2, inc. e) y 19 de la Res. U.I.F. 21/11—, son consistentes con el principio de
legalidad consagrado en los arts. 18 y 19 de la Constitucion nacional.

7. Que el art. 20 bis de la Ley 25.246 prevé de modo general la obligacion de los sujetos enumerados en
el art. 20 —entre los cuales se menciona a los escribanos publicos— de informar o reportar actividades
que permitan inferir la existencia de operaciones de “lavado de activos”, o de financiamiento del
terrorismo. Por su parte, el art. 21, inc. b), obliga a “informar cualquier hecho u operacién sospechosa” y
aclara que se consideran operaciones sospechosas a las “transacciones que de acuerdo con los usos y
costumbres de la actividad que se trate, asi como también de la experiencia e idoneidad de las personas
obligadas a informar, resulten inusuales, sin justificacién econdmica o juridica o de complejidad
inusitada o injustificada, sean realizadas en forma aislada o reiterada”. A ello cabe agregar que por
lavado de activos se alude al proceso en razén del cual los bienes de origen delictivo se integran en el
sistema econdmico legal con apariencia de haber sido obtenidos en forma licita, y tiene su tipificacion
en el art. 303 del Cddigo Penal.

Finalmente, el mismo art. 21, inc. b), prescribe que la Unidad de Informacién Financiera (U.I.F.)
establecerd, a través de pautas objetivas, las modalidades, oportunidades y limites del cumplimiento de
esta obligacidn. En ejercicio de tal atribucion, la U.L.F. dicté la Res. U.I.F. 21/11, que, en su art. 19
establece que “... Los sujetos obligados deberdn reportar, conforme lo establecido en el art. 21, inc. b)
de la Ley 25.246 y modificatorias, aquellas operaciones inusuales que de acuerdo con la idoneidad
exigible en funcidn de la actividad que realiza y el analisis efectuado, consideren sospechosas de lavado
de activos o financiacion del terrorismo ...”. A continuacion, y a titulo enunciativo, prevé diferentes
circunstancias que deben valorarse. Entre ellas se mencionan: 1. que los montos, tipos, frecuencia y
naturaleza no guarden relacién con los antecedentes y actividad econémica de los otorgantes; 2.
montos inusualmente elevados, complejidad y modalidades no habituales de las operaciones; 3.
negativa del cliente a proporcionar datos o documentos solicitados, o cuando resulten falsos; 4. cuando
las operaciones involucren “paraisos fiscales” o se trate de paises o jurisdicciones declarados como “no



cooperativos” por el Grupo de Accidn Financiera Internacional (G.A.F.l.); 5. cuando existiera un mismo
domicilio para distintas personas juridicas, o cuando, sin motivo econémico o legal, las mismas personas
fueren autorizadas o apoderadas de diferentes sociedades, en especial si algunas de las entidades estan
ubicadas en “paraisos fiscales” y su actividad principal sea la operatoria “off shore”; 6. compraventa de
inmuebles, cesidon de derechos, préstamos, fideicomisos o cualquier operacion realizada en dinero
efectivo cuando supere determinada suma; 7. aportes de capital a personas juridicas que involucren a
personas domiciliadas o constituidas en paises de baja o nula tributacion conforme al Dto. 1.037/00; 8.
venta de acciones, cesiones de cuotas o cualquier forma de participacion en sociedades ocurridas
dentro de los diez dias habiles de requerida la inscripcion de la sociedad; y 9. constitucion multiple de
sociedades con minimo de socios y de capital, o con el mismo domicilio.

8. Que, a los fines expresados en el Considerado 6.2, resulta importante resaltar que la normativa
precedentemente citada exige que se informe una operacién sospechosa, conforme con los usos y
costumbres, lo cual obliga a los escribanos a realizar un juicio que excede su funcidén y ubica, ademas, a
los terceros en una posicién dependiente de su discrecionalidad. Para arrojar precisién se dice que es
sospechoso lo que presenta una falta de justificacién econdmica o una complejidad juridica inusitada,
definiciones que no presentan una adecuada precision para el sujeto obligado.

Conceptos de esas caracteristicas requieren una serie de determinaciones que, en el mejor de los
supuestos, puede hacer el intérprete final de la norma; es decir, el juez. Pero en el caso, ese juicio de
concretizacidn esta a cargo del escribano, o de la Unidad de Informacién Financiera y, ademas, sin
control alguno de las partes. Es, entonces, un criterio muy abierto y opinable lo que puede calificarse
como sospechoso.

Por otra parte, no puede soslayarse que se trata de actividades investigativas para las cuales el Estado
tiene un disefio de instituciones definidas por la Constitucidon nacional, conforme al estado de derecho.

9. Que es funcidn de esta Corte proteger el ejercicio de la libertad de modo pleno, excepto que exista
una causa suficiente y determinada para establecer una obligacidn. Este principio expresado en el art.
19 de la Constitucidn nacional, tiene una relevancia inocultable en un mundo en el que el avance sobre
la privacidad y la esfera privada pone en riesgo la definicion de libertad humana. Ello es aplicable
también en el juicio de ponderacién que debe hacerse cuando se trata del ejercicio de una profesién
que tiene funciones publicas, como es la de los escribanos.

Que para que exista una obligacién legal cuyo incumplimiento acarrea una sancion, debe existir una
descripcidn precisa de la figura tipica, puesto que, de lo contrario, se genera un amplio campo de
discrecionalidad para quien aplica la norma, que no es judicial y que puede incurrir en abusos.

Ello implica, entonces, la regulacion mediante normas de alcance general, aplicables a diversos casos
que permitan, obliguen o prohiban determinadas conductas. Deben existir delimitaciones precisas entre
lo que se puede hacer, lo que se estd obligado a hacer y lo que no se debe hacer para garantizar la
convivencia y, consecuentemente, para no sufrir una sancion juridica.

10. Que también esta en juego la seguridad juridica como fundamento de una regulaciéon de Mercado,
porque la descripcion precisa del tipo que acarrea consecuencias sancionatorias permite que, tanto el
escribano como los terceros, tengan una regla clara que deben cumplir.



La indeterminacion causa mayores incertidumbres, incrementa los costos de transaccidn, deteriora la
confianza que es un lubricante de las relaciones sociales y, en la mayoria de los casos, conduce a una
sobreactuacién para cubrir responsabilidades eventuales.

En efecto, la precision y actuacidn real de las reglas preestablecidas genera un clima de seguridad en el
cual los particulares conocen de antemano a qué reglas se sujetara la actuacion de los gobernantes, de
manera que la conducta de éstos sea previsible y, en caso contrario, que haya quien, con potestad
suficiente, pueda corregir el error y responsabilizar eficazmente al transgresor (Fallos: 326:417).

En definitiva, lo que el citado art. 19 de la Constitucién nacional exige es que las normas tengan el mayor
grado de precision y previsibilidad posible.

11. Que, por otra parte, el principio de legalidad del art. 18 de la Constitucidon Nacional requiere que
exista una ley que mande o prohiba una conducta, para que una persona pueda incurrir en falta por
haber obrado u omitido obrar en determinado sentido, y que, ademds, se establezcan las penas a aplicar
(Fallos: 327:2258). Es por ello que la “ley anterior” de la garantia constitucional citada y el principio de
“nullum crimen, nulla poena sine lege”, exigen indisolublemente la doble precisién por ley de los hechos
punibles y de las penas a aplicar, sin perjuicio de que el legislador deje a los érganos ejecutivos la
reglamentacién de las circunstancias o condiciones concretas de las acciones reprimidas y de los montos
de las penas dentro de un minimo y un maximo (Fallos: 237: 636; 275: 89; 307: 511; 310:1909; 328:940).

Asi, tratdndose de materias que presenten contornos o aspectos tan ,peculiares; distintos y variables
que al legislador no le sea posible prever anticipadamente la manifestacién concreta que tendran en los
hechos, no puede juzgarse invélido, en principio, el reconocimiento de atribuciones que queden libradas
al arbitrio razonable del érgano ejecutivo (Fallos: 246:345; 311:2456; 328:940).

12. Que del examen de las normas cuestionadas efectuado precedentemente se desprende que la
obligacidn de reportar operaciones inusuales o sospechosas no se basa en pautas plenamente objetivas,
sino que depende de la subjetividad de quien esta obligado a informar, generando entonces el riesgo de
que existan criterios dispares para considerar que una operacion deba ser reportada. En esos términos,
no puede hablarse de una reglamentacién razonable.

No obsta a lo manifestado la existencia de un listado ejemplificativo pues, como se ha visto, las
circunstancias que se enuncian deben ser “valoradas” por el sujeto obligado. Lejos se esta, entonces, de
las pautas objetivas que prescribe la norma —inc. b) del art. 21 de la Ley 25.246-.

Por otra parte, una cosa es que los sujetos obligados tengan el deber de informar “operaciones
sospechosas” u “operaciones inusuales” referidas al marco de su actividad cotidiana, y otra muy distinta
es que tengan que informar aquellas operaciones inusuales que “... consideren sospechosas de lavado
de activos o financiacion del terrorismo ...”, circunstancia que parece exceder el dmbito de su actuacién.

13. Que, a mayor abundamiento, debe sefialarse que la técnica utilizada en la redaccién de las normas
impugnadas acude a una importante cantidad de conceptos juridicos indeterminados —tales como “usos
n u

y costumbres”, “experiencia e idoneidad”, “buena fe”— los que, en principio, atentan contra la
especificidad y objetividad necesaria en este tipo de disposiciones juridicas.

Por lo expuesto, oida la sefiora procuradora general, se declara procedente el recurso extraordinario, se
revoca la sentencia apelada y se declara la inconstitucionalidad de los arts. 20 bis y 21, inc. b) de la Ley



25.246 y de los arts. 2, inc. ) y 19 de la Res. U.I.F. 21/11. Con costas por su orden. Notifiquese y,
oportunamente, devuélvase.

Fdo. Ricardo Luis Lorenzetti.
Disidencia del Sr. ministro Dr. Don Carlos Fernando Rosenkrantz
CONSIDERANDO QUE:

1. En el afio 2005 el Colegio de Escribanos de la Provincia de Buenos Aires planted una accion declarativa
de certeza en los términos del art. 322 del Cédigo Procesal Civil y Comercial de la Nacidn, a fin de que se
declare la inconstitucionalidad de los arts. 14, inc. 10; 20y 21, incs. b) y c), de la Ley 25.246, y de la Res.
U.L.F. 10/04 dictada en su consecuencia —luego sustituida por la Res. U.I.F. 21/11—, en tanto obligan a los
escribanos a reportar a la Unidad de Informacidn Financiera —U.l.F.— operaciones sospechosas de lavado
de activos y financiacion del terrorismo bajo apercibimiento de multa.

En sustancia, la actora alegd que la falta de certeza sobre el alcance de la obligacion de informar puede
producir perjuicios inmediatos, tales como la imposicion de la sancién de naturaleza penal prevista en el
art. 24 de la ley citada.

2. La Sala | de la Camara Federal de Apelaciones de La Plata revocd la sentencia de la anterior instancia y
rechazé la accién declarativa planteada, con costas a la actora vencida.

Para asi decidir, el Tribunal remitié a un precedente de la Cdmara Federal de Bahia Blanca y a su propio
pronunciamiento dictado en la causa con ocasién de una medida cautelar previamente solicitada.
Sostuvo que los escribanos cumplen una funcién publica y que las normas atacadas les imponen la
obligacién de informar una sospecha en base a su experiencia pero no los obligan a denunciar ni a
investigar delitos. Afirmé que el secreto profesional se preserva si el escribano asesora previamente a su
cliente sobre la viabilidad de la operacién que pretende realizar, cumpliendo de ese modo las funciones
propias del notariado. Agregd que las normas cuestionadas y los compromisos internacionales asumidos
por el Estado Nacional mediante la Convencién Interamericana contra el Terrorismo y el Convenio
Internacional para la Represién de la Financiacion del Terrorismo se refieren a cuestiones de interés
publico, lo cual justifica adoptar un criterio estricto para la procedencia del pedido de
inconstitucionalidad y finalmente sefialé que era publico y notorio el incremento de delitos vinculados
con la ley de lavado.

3. La actora cuestiond la decision mediante recurso extraordinario, que fue concedido a fs. 551/551 vta.
por encontrarse en juego la interpretaciéon y alcance de normas federales.

La recurrente sostiene que los preceptos que impugna vulneran el principio de legalidad porque no
establecen pautas objetivas para determinar en qué casos una operacion puede ser considerada
sospechosa de encubrir lavado de activos o de financiar el terrorismo y que esa incertidumbre coloca a
los escribanos ante el riesgo cierto de ser sancionados cuando la autoridad de aplicacidn estime que
hubo omisién de reportar.

Por otro lado, la actora afirma que el art. 21, inc. b), de la Ley 25.246 delegd en la U.I.F. la fijacion de
pautas objetivas para el cumplimiento de la obligacidn de informar y que el organismo administrativo
obligd a los escribanos a aplicar un criterio subjetivo para determinar el caracter de sospechoso de las
operaciones de sus clientes, lo cual supone un exceso de la potestad reglamentaria (art. 99.2 de la
Constitucion Nacional).



4. La admisibilidad del recurso extraordinario interpuesto por la actora se encuentra subordinada a la
existencia de un “caso”, “causa” o “controversia” en los términos del art. 116 de la Constitucion
Nacional y del art. 2 de la Ley 27 (ver Fallos: 334:236 y su cita). Tal existencia, por ser de caracter
jurisdiccional, es comprobable de oficio pues su ausencia o desaparicidon importa la de juzgar y no puede
ser suplida por la conformidad de las partes o su consentimiento por la sentencia (ver Fallos: 308:1489 y

sus citas; 325:2982; 330:5111; 331:2257).

La determinacidn de si existe un caso judicial se impone con mayor razén cuando —como ocurre en
Autos— se estd en presencia de un proceso colectivo y una decisién favorable a la pretensién de
inconstitucionalidad promovida podria tornar inaplicable para todos los representados por el actor un
aspecto central de la Ley 25.246.

5. Sobre esa base, cabe recordar que los casos o controversias contenciosos que habilitan la jurisdiccion
de los tribunales federales son aquellos en los que se persigue, en concreto, la determinacion del
derecho o prerrogativa debatidos entre partes adversas ante la existencia de una lesion actual o, al
menos, una amenaza inminente a dicho derecho o prerrogativa (conf. Fallos: 321:1352;322:528, entre
muchos otros).

Esta Corte ha sido enfatica en cuanto a que la accién declarativa de inconstitucionalidad debe responder
a un “caso” segun la definiciéon dada precedentemente, ya que dicho procedimiento no tiene caracter
simplemente consultiva ni importa una indagacién meramente especulativa (conf. Fallos: 324:2381,
entre otros). Nuestro ordenamiento no admite “una accién que persiga el control de la mera legalidad
de una disposicion” (ver Fallos: 332: 111 “Halabi”).

6. En el contexto de una accidn declarativa como la que aqui se plantea, la configuracién del caso judicial
exige que la pretension tenga por finalidad precaver las consecuencias de un acto en ciernes al que se le
atribuye ilegitimidad y fijar las relaciones legales que vinculan a las partes en conflicto (ver Fallos:
330:3109, entre otros).

Desde esta premisa y después de subrayar que no se requiere un dafo efectivamente consumado, esta
Corte ha exigido: a) que medie actividad administrativa que afecte un interés legitimo; b) que el grado
de afectacidn sea lo suficientemente directo; y c) que aquella actividad tenga concrecién bastante (conf.
Fallos: 325:474; 328:502, 3586, entre otros).

7. De todos modos, la exigencia del acto en ciernes como elemento configurativo del caso judicial en el
marco de la accién declarativa de inconstitucionalidad no es excluyente.

En ciertos supuestos particulares, la norma legal cuestionada podria ser susceptible de provocar una
afectacidn tangible en el ejercicio de un determinado derecho, sin que para ello sea necesaria la
existencia de una actuacidn administrativa (ver en este sentido: Fallos: 310: 977, 2812 Y 322: 1253,
entre otros). En tales precedentes, por las caracteristicas del planteo y de las normas impugnadas
estaban dadas las condiciones para concluir que no se trataba de una peticién con caracter
“simplemente consultivo” o que importase una “indagacion meramente especulativa” (ver en este
sentido: Fallos: 333:1279, disidencia de las juezas Highton de Nolasco y Argibay).

La afectacion del ejercicio de un derecho individual puede derivarse, entonces, dé un contexto
normativo o administrativo que el peticionario puede pretender esclarecer de forma inmediata, sin
estar obligado a propiciar o soportar un acto administrativo que concrete su agravio. Ello puede darse,
por ejemplo, cuando en el tiempo previo al acto administrativo que concretaria el agravio, el derecho



gue el peticionario busca proteger se encuentra de hecho negado o cuando el costo en que debe
incurrir durante dicho tiempo implica de hecho la negacién de su derecho.

Ahora bien, ante la falta de una actividad administrativa que pruebe directamente el dafio que la acciéon
busca precaver, debe extremarse la carga argumentativa y probatoria que pesa sobre el peticionario. A
él le corresponde demostrar, en qué medida el contexto mencionado afecta sus intereses de modo
diferenciado, directo y concreto (conf. Fallos: 333:1088).

8. Partiendo de estas premisas, parece claro que en Autos no se presenta un caso contencioso que
habilite la jurisdiccion de esta Corte.

En primer lugar, no se advierte la existencia de un acto en ciernes que pueda llegar a lesionar el derecho
constitucional invocado por la actora en forma inmediata y concreta. Dado que aqui se pretende que
ciertos aspectos de la ley y de su reglamentacion violan el principio de legalidad en materia penal, el
eventual perjuicio para los escribanos solo podria concretarse en caso de que se inicie algun
procedimiento sancionatorio en los términos del art. 24 de la Ley 25.246 por haberse omitido informar
una operacién que a juicio de la U.I.F. resulte sospechosa de lavado. Sin embargo, en el caso no se ha
invocado y menos aun demostrado la existencia actual o pasada de algun procedimiento disciplinario en
contra de algun escribano por incumplimiento del deber fijado en el art. 21 de la ley citada.

En segundo término, tampoco se dan las condiciones que autoricen a tener por configurada una causa
sin que medie un “acto en ciernes”, puesto que en la forma en que ha sido planteada la cuestién, la
pretensidn de la actora presenta caracteristicas tales que la asimilan a una solicitud de caracter
consultivo. Aqui no se ha alegado y menos aun demostrado que la mera vigencia de las normas atacadas
impida el ejercicio de la funcidén notarial ni que su cumplimiento imponga un coste excesivo en cabeza
de los escribanos. Mas aun, a lo largo de este proceso la peticionaria se encargd de remarcar que no
estaba en tela de juicio el deber de colaboracién con la autoridad administrativa en cuestiones
vinculadas con el lavado de activos (ver por caso f. 49). El cuestionamiento se basa, sobre todo, en la
presunta inexistencia de pautas objetivas para llevar a cabo dicha labor, aspecto que por ahora no
suscita un caso judicial.

9. En sintesis, no se advierte la existencia de un interés inmediato y concreto en cabeza de la actora que
otorgue sustento a la accion declarativa de inconstitucionalidad planteada.

La afectacion invocada no traspasa, por el momento, el umbral de la mera conjetura. Pesaba sobre la
demandante demostrar que a lo largo de todos estos afios se produjo algun tipo de actuacién
administrativa que pudiera producir un perjuicio o lesién a sus representados o bien que el
cumplimiento de la norma concretaba esa lesion. Sobre todo, tratdndose en Autos de una pretension
que en la practica tendria efectos derogatorios en el ambito de la provincia de Buenos Aires de una
norma legal que se encuentra vigente desde el aifio 2000.

Por ello, oida la sefiora procuradora general, se desestima el recurso extraordinario interpuesto, con
costas en el orden causado en atencién a la forma en que se resuelve. Notifiquese y, oportunamente,
devuélvase.

Fdo.: Carlos Fernando Rosenkrantz.



Suprema Corte:

I. La Sala | de la Cdmara Federal de Apelaciones de La Plata revocé la sentencia de primera instancia y,
en consecuencia, rechazo la accion declarativa de certeza promovida por el Colegio de Escribanos de la
Provincia de Buenos Aires a fin de que se declare la inconstitucionalidad de los arts. 14, inc. 10, 20 y 21,
incs. b) y ¢), de la Ley 25.246 de encubrimiento y lavado de activos de origen delictivo y de su
reglamentacion —Res. U.I.F. 10/04 (en adelante, U.I.F.), Anexos Il y IV, sustituida por Res. U.I.F. 21/11-
en tanto obligan a los escribanos a informar a la U.I.F. toda operacion sospechosa de lavado de activos o
financiacion del terrorismo (fs. 519/21).

En primer lugar, describio el régimen informativo creado por la normativa cuestionada, que, entre otras
medidas, obliga a los escribanos a informar las operaciones sospechosas a la U.L.F., que es el organismo
encargado de analizar, tratar y transmitir datos a fin de prevenir el delito de lavado de activos.

En segundo lugar, apuntd que los escribanos cumplen una funcidn eminentemente publica. Sefial6 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 actitud de atencidn activa a fin de detectar ciertas operaciones. Finalmente,
enfatizo el interés publico perseguido por las normas impugnadas y expuso que ello estd reflejado en los
compromisos internacionales asumidos por el Estado argentino en la Convencidn Interamericana contra
el Terrorismo y el Convenio Internacional para la Represién de la Financiacién del Terrorismo.

Por esas razones, sostuvo que corresponde adoptar un criterio restrictivo para la declaracién de
inconstitucionalidad, que no es satisfecho por la peticidn de! accionante.

1. Contra dicho pronunciamiento, el Colegio de Escribanos de la Provincia de Buenos Aires interpuso
I "

recurso extraordinario (fs. 524/35), que fue contestado (fs. 538/49) y concedido por e
referido a la cuestion federal, pero denegado por la arbitrariedad invocada (f. 551).

aquo”enlo

El recurrente sostiene, en lo principal, que las normas cuestionadas vy, en especial, las Res. U.L.F. 10/04 y
21/11 no establecen pautas objetivas para determinar la existencia de una operacién sospechosa que
genere el deber de informar. Enfatiza que ello causa una situacién de incertidumbre que vulnera el
principio de legalidad. Aduce que el deber de informar no puede implicar delegar en los particulares
funciones de investigacidn, juzgamiento y prevencién de delitos, que son propias del Estado.

Afirma que el art. 21, inc. b), de la Ley 25.246 delega en la U.I.F. la fijacion de pautas objetivas para el
cumplimiento de la obligaciéon de informar. Asevera que la U.L.F. obliga a los escribanos a aplicar un
criterio subjetivo para determinar el caracter sospechoso de las operaciones de sus clientes. Sefiala que
de ese modo el organismo se exorbitd de la delegacidon conferida y de sus facultades reglamentarias, y
se arrogo funciones propias del Congreso de la Nacién, en desmedro de los arts. 1, 76 y 99, inc. 2, de la
Constitucién Nacional.

Por ultimo, alega que la sentencia es arbitraria en tanto carece de fundamentacion, se asienta en
afirmaciones dogmaticas y omite tratar argumentos decisivos.

III. El recurso interpuesto ha sido bien concedido por el “a quo” puesto que se encuentra en tela de
juicio la validez constitucional de normas federales y la decisién apelada ha sido contraria a los derechos
y clausulas constitucionales invocadas por el recurrente (art. 14, inc. 3, Ley 48). Por otra parte, no
corresponde tratar la arbitrariedad invocada en atencién 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
continuacidn, el impugnante no ha logrado demostrar, en el marco de la accién declarativa de certeza
entablada, que las previsiones contenidas en las normas sean incompatibles con los derechos y clausulas
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 herramientas para la persecucion y prevencion del delito de lavado de activos, el
financiamiento 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 setiembre
de 2013, los considerando s del decreto de promulgaciéon de la Ley 26.683 exponen que “la lucha contra
el lavado de activos y la financiacion del terrorismo es una preocupacion prioritaria del Estado nacional,
toda vez que dichas conductas delictivas constituyen un serio riesgo, no sélo para la estabilidad de los
sistemas democraticos y el desarrollo de sus economias, sino fundamentalmente para la libertad de los
ciudadanos. Dicha lucha consiste en buena parte en la adopcion de medidas regulatorias que tornen
eficaces, en el orden interno, la prevencion y represion de estos delitos”.

Esas normas deben ser interpretadas, ademds, en consonancia con los compromisos asumidos por el
Estado argentino frente a la comunidad internacional al ratificar numerosos instrumentos —Convencion
de las Naciones Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotrépicas, aprobada
por la Ley 24.072; Convencidn Interamericana contra la Corrupcidn, aprobada por la Ley 24.759;
Convencidén sobre la Lucha contra el Cohecho de Funcionarios Publicos Extranjeros en la Transacciones
Comerciales Internacionales, aprobada por la Ley 25.319; Convenio Internacional para la Represion de la
Financiacién del Terrorismo, aprobado por la Ley 26.024; Convencién Internacional contra la
Delincuencia Organizada Transnacional, aprobada por la Ley 25.632; Convencidn Interamericana contra
el Terrorismo, aprobada Ley 26.023; y Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion,
aprobada por la Ley 26.097—y en su caracter de miembro integrante del Grupo de Accion Financiera (en
adelante, G.A.F.1.).

En particular, los arts. 21, inc. a), y 21 bis de la Ley 25.246 —que no se encuentran cuestionados en el
caso— establecen el deber de los escribanos de identificar y conocer a sus clientes, de recabar datos de
las operaciones en las que participan, y de conservar la documentacidn. Luego, los articulo s 20, inc.
12,20 bis y 21, inc. b) —aqui controvertidos— les impone la obligacion de informar a la U.L.F. las
operaciones sospechosas.

Esas normas son consistentes con los estandares internacionales fijados por el G.A.F.I. Ellos disponen,
por un lado, que los notarios deben adoptar medidas de debida diligencia en relacién con sus clientes —
como verificar su identidad y obtener informacién sobre las operaciones— vy de llevar y conservar
registros de las operaciones (cf. Recomendaciones 10, 11 y 22 del G.A.F.l., febrero 2012). Por otro lado,
la Recomendacion 23 del G.A.F.I. prevé expresamente el deber de los notarios de informar las
operaciones sospechosas.

De este modo, los legisladores nacionales, en consonancia con la experiencia internacional, han
entendido que los escribanos pueden aportar informacion Util para prevenir y perseguir los delitos de
lavado de activos y financiamiento del terrorismo dado que las operaciones en las cuales intervienen en
el ambito de su profesién 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 segun el cual la Ley 25.246 y la reglamentacidn dictada por la U.I.F. no establecen pautas objetivas
para determinar 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 delegacion de
deberes de control, persecucion y juzgamiento de delitos, que son propios del Estado.

En primer lugar, con relacion al principio de legalidad en el ambito de las sanciones administrativas, 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 descripcion previa de la conducta
prohibida no es aplicable en el ambito disciplinario 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 aplicacion del principio de legalidad en materia de derecho
administrativo sancionador la Corte Interamericana de Derechos Humanos, cuya jurisprudencia es una
pauta de interpretacion 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 20.9).

En el caso “Baena Ricardo y otros vs. Panama”, afirmd que el principio de legalidad es aplicable a las
sanciones administrativas y decidié que una norma que describe en forma amplia e imprecisa la
conducta prohibida no satisface ese principio (sentencia del 2 de febrero de 2001, parrs. 106 y 108).
Sefialé que “la calificacidn de un hecho como ilicito y la fijacidn de sus efectos juridicos deben ser
preexistentes a la conducta del sujeto al que se considera infractor. De lo contrario, los particulares no
podrian orientar su comportamiento conforme a un orden juridico vigente y cierto, en el que se
expresan el reproche social y las consecuencias de éste” (parr. 106).

Luego, preciso el alcance del principio de legalidad en el ambito del derecho administrativo sancionador
en el caso “Lépez Mendoza vs. Venezuela”. Alli dijo que “la Corte Europea ha establecido que la no=a
respectiva debe ser: i. adecuadamente accesible; ii. suficientemente precisa; y iii. previsible. Respecto a
este Ultimo 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 analisis; ii. el &ambito de aplicacion para el que fue creado la norma; vy iii. el
estatus de las personas a quien esta dirigida la norma” (sentencia del 1 de setiembre de 2011, parr. 199
Yy sus citas).

En este contexto interpretativo, cabe analizar las particularidades de la Ley 25.246 y de la
reglamentacién dictada por la U.I.F.

En efecto, el art. 20, inc. 12, de la Ley 25.246 establece el deber de los escribanos publicos de informar a
la U.I.F. El art. 20 bis dispone que deber de informar es la obligacién legal de llevar a conocimiento de la
U.L.F. 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 operacion
sospechosa de lavado de activos o financiacién de terrorismo.

A suvez, el art. 21, inc. b), precisa que se consideran operaciones sospechosas aquellas transacciones
que de acuerdo con los usos y costumbres de la actividad que se trate, como asi también de la
experiencia e idoneidad de las personas obligadas a informar, resulten inusuales, sin justificacion
econdmica o juridica o de complejidad inusitada o injustificada, sean realizadas en forma aislada o
reiterada.



Luego, la U.I.F. emiti6 la Res. U.I.F. 10/04, que fue sustituida por la Res. U.I.F. 21/11, en ejercicio de sus
facultades reglamentarias previstas en el art. 14, inc. 10, de la Ley 25.246 y de lo previsto en el art. 21,
inc. b). Este ultimo prevé que la U.I.F. establecerd, a través de pautas objetivas, las modalidades,
oportunidades y limites del cumplimiento de la obligacién de reportar operaciones sospechosas.

En lo pertinente, la aludida Res. U.I.F. 21/11 dispone que los sujetos obligados deben reportar,
conforme lo establecido en el art. 21, inc. b), de la Ley 25.246 y modificatorias, aquellas operaciones
inusuales que, de acuerdo a la idoneidad exigible en funcion de la actividad que realiza y el analisis
efectuado, consideren sospechosas de lavado de activos o financiacién del terrorismo (art. 19).

A tal efecto, el art. 19 establece un conjunto de circunstancias que guian a los escribanos para
determinar la existencia de una operacién sospechosa. En este sentido, deben ser especialmente
valoradas: las operaciones realizadas en efectivo cuando el monto sea superior a pesos doscientos mil ($
200.000) (inc. 8); las operaciones donde estén involucrados paraisos fiscales (inc. 6), jurisdicciones
declaradas como no cooperativas por el G.A.F.I. (inc. 6) o paises de nula o baja tributacion segun los
términos del Dto. 1.037/00 (inc. 10); las operaciones de compraventa sucesivas sobre un mismo
inmueble, en un plazo de 1 afio, cuando la diferencia entre el precio de las operaciones sea superior al
treinta por ciento (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 Dto. 887/94 (inc. 14). También deben ser
consideradas las operaciones realizadas por clientes cuando los montos, tipos, frecuencia y naturaleza
no guarden relacion con sus antecedentes y actividad econdmica (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 aplicacion de los procedimientos de deteccién y/o reporte de las
operaciones (inc. 3).

En estas circunstancias, y considerando la jurisprudencia elaborada por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos en “Lopez Mendoza”, opino que las pautas fijadas por la Ley 25.246 y su
reglamentacién para determinar la existencia de una operacién sospechosa resguardan el principio de
legalidad.

En primer lugar, las pautas fijadas en la Ley 25.246 —“operaciones inusuales, sin justificacién econémica
o juridica o de complejidad inusitada o injustificada”—, junto con los criterios contemplados en su
reglamentacion que las clarifican —art. 19, incs. 1 a 16, Res. U.I.F. 21/11—, tienen una precision suficiente
para permitir a sus destinatarios comprender cuando se encuentran ante una operacion sospechosa que
deben informar a la U.L.F. y, de este modo, regular su conducta.

En segundo lugar, con relacién a la previsibilidad, cabe advertir el &mbito de aplicacién para el que fue
dictada la Ley 25.246. En este sentido, el tipo de delitos que se busca prevenir y perseguir —el lavado de
activos y financiamiento del terrorismo— contribuye a delimitar la nocién de operacion sospechosa. Mas
importante aun, las caracteristicas de los destinatarios de la norma son determinantes en este caso: los
escribanos, en atencién a las particularidades y los deberes de su profesién y funcién, pueden y deben
prever cuando se encuentran frente a una operacién que debe ser informada en los términos de la Ley
25.246 y su reglamentacion.

Por un lado, los escribanos tienen una experiencia y un conocimiento técnico que les permite
comprender los criterios establecidos por ese marco normativo. Por otro, la Ley 25.246 y su
reglamentacién les imponen el deber de actuar “de acuerdo a la idoneidad exigible en funcion de la
actividad 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 rige su ejercicio profesional.

En el caso de la provincia de Buenos Aires, cabe destacar la Ley Notarial prevista en el Dto.-Ley
9.020/1978 —art. 35 y Tit. Il de la Segunda Parte “Funciones Notariales”, en especial, art. 136—vy el
Reglamento Notarial contemplado en el Dto. 3.887/98 —en particular, arts. 22 y 24—. En este sentido,
cabe recordar que, tal como entendid 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 facultad de dar fe a 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 publico comprometido (doctr. Fallos:
315:1370, “Colegio de Escribannos”).

Para mas, si bien las circunstancias previstas en el art. 19 de la Res. U.I.F. 21/11 son enunciativas,
cumplen su funcion de clarificar y precisar el significado de las nociones establecidas en la Ley 25.246.
Tampoco puede obviarse que es imposible agotar en una norma la totalidad de los casos que configuran
una operacién sospechosa, en virtud de la multiplicidad y complejidad de los recursos y métodos que se
utilizan para cometer los delitos tipificados en la Ley 25.246 y al caracter dindmico de la materia.

Por todo ello, entiendo que no prospera el agravio fundado en la violacion del principio de legalidad.

Del mismo modo, tampoco cabe hacer lugar al argumento sobre la existencia de un exceso
reglamentario fundado en que la U.L.F. no establecié pautas objetivas tal como lo prevé el art. 21, inc.
b), de la Ley 25.246. Tal como expliqué, a través de la Res. U.I.F. 21/11 la U.I.F. fij6, en consonancia con
las prescripciones de la Ley 25.246, lineamientos que guian razonablemente la determinacion sobre la
existencia de una operacion sospechosa. De este modo, esas pautas atienden a la finalidad prevista por
el legislador. Se trata en algunos casos de pautas mas estrictas —por ejemplo, incs. 4, 6, 8, 10 y 14 del
art. 19 de la citada resolucion—, y en otros de pardmetros mas amplios —por ejemplo, incs. 1, 2 y 3 del
art. 19 de la citada resolucion-. Sin embargo, esa amplitud no los transforma en pautas meramente
subjetivas y libradas al criterio de cada escribano. Por el contrario, 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 U.I.F.

Por otro lado, contrariamente a lo sostenido por el impugnante, el Estado no delegé sus facultades de
prevencion y persecucion de delitos a través del régimen informativo cuestionado, sino que, en
consonancia con los estandares internacionales, entiende que el cumplimiento de esas funciones en
forma eficaz demanda la colaboracién de los escribanos que, ademds, cumplen una funcién de especial
naturaleza al dar fe publica 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 contradiccion de la norma con la Constitucion Nacional sea manifiesta, clara e indudable
(Fallos: 314:424, “Pupelis”, y 320:1166, “Cafés La Virginia S.A.”), lo que no se encuentra configurado en
el “sub lite”.

Para mads, los restantes planteo s que han sido traidos a conocimiento de la Corte Suprema
corresponden a la etapa de aplicacion de la ley y no pueden ser decididos en el acotado marco cognitivo



de esta accion declarativa de certeza, donde se controvierte la validez general de la ley. La Corte
Suprema ha dicho que el examen constitucional no puede llevarse a cabo sino en el dmbito de las
previsiones en ellas contenidas y de modo alguno sobre la base de los posibles o eventuales resultados
de su aplicacion, pues ello importaria valorarlas en mérito a factores extrafios (doctr. S.e., G. 439, L.
XLIX, “Grupo Clarin S.A. y otros c/Poder Ejecutivo Nacional y otro s/accion 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 Carbé.



