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RESUMEN El Grupo de Accién Financiera Internacional surgié en 1989, como parte de las acciones internacionales para
enfrentar el ascenso de la delincuencia organizada transnacional, principalmente asociada con el lavado de
activos, durante la década de los afios ochenta. Desde entonces, ha evolucionado hasta convertirse en un
ente intergubernamental encargado de fijar estdndares y promover la implementacion de medidas legales,
regulatorias y operativas para combatir no solo el blanqueo de capitales, sino también el financiamiento del
terrorismo, de la proliferacion de armas de destruccidén masiva y otras amenazas a la integridad del sistema
financiero internacional. En el periodo 2019-2023, el Grupo se consoliddé como promotor y regulador del
marco de seguridad relativo a estos temas. En ello, la aplicacion y legitimacion de sus Recomendaciones
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como estandares de cumplimiento internacional; la implementacion del sistema de evaluaciones mutuas y
la conformacion de sus regimenes de sanciones financieras, constituyeron mecanismos determinantes de la
incidencia del GAFI en la regulacion de la seguridad del Sistema Financiero Internacional.

Palabras clave: GAFI; seguridad financiera; Recomendaciones; Evaluaciones Mutuas; regimenes de san-
ciones financieras; Sistema Financiero Internacional.

ABSTRACT: The Financial Action Task Force emerged in 1989 as part of international efforts to address the rise of trans-

national organized crime, mainly associated with money laundering, during the 1980s. Since then, it has
evolved into an intergovernmental body responsible for setting standards and promoting the implemen-
tation of legal, regulatory and operational measures to combat not only money laundering, but also the
financing of terrorism, the proliferation of weapons of mass destruction and other threats to the integrity
of the international financial system. In the 2019-2023 period, the Group consolidated its position as a pro-
moter and regulator of the security framework related to these issues. In this regard, the application and
legitimization of its Recommendations as international compliance standards; the implementation of the
mutual evaluation system and the establishment of financial sanctions regimes, constituted determining
mechanisms of the FATF's impact on the regulation of the security of the International Financial System.

Keywords: FATF; financial security; Recommendations; Mutual Evaluations; financial sanctions regimes; In-

ternational Financial System.

INTRODUCCION

Las transformaciones acontecidas en el ultimo cuarto
del siglo XX, principalmente los avances de las Tecno-
logias de la Informacion y las Comunicaciones (TICs) y
el proceso de globalizacién, generaron una significati-
va inestabilidad en el Sistema Financiero Internacional
(SFD. Ello, en un contexto, ademas, de predominio de
politicas neoliberales a nivel global, condujo a que el
desarrollo de la década de los ochenta del pasado si-
glo XX se caracterizara por la desregulacion financie-
ra; la internacionalizacion de los mercados; la liberali-
zacion del comercio internacional; y la hegemonia de
las finanzas sobre el resto de los sectores.

La confluencia de estos elementos propicid el as-
censo y fortalecimiento del Crimen Organizado
Transnacional (COT), principalmente asociado al la-
vado de activos (LA) procedente, en lo fundamen-
tal, del trafico ilicito de estupefacientes. El notable
incremento de estas operaciones y su infiltracién en
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los mercados financieros legales, obligaron a los Es-
tados y organizaciones internacionales a replantear
su enfoque sobre la seguridad financiera global.

En consonancia, se acordo, en 1989, en la XV Cum-
bre Econdmica de la Organizacion para la Coopera-
cion y el Desarrollo (OCDE), la creacion del Grupo
de Accidn Financiera Internacional (GAFI) como un
mecanismo intergubernamental, integrado, inicial-
mente, por los principales centros financieros mun-
diales de la época. El mismo, se enfocaria en ana-
lizar el fendmeno del lavado de dinero; hacer una
evaluacion de los instrumentos internacionales y
programas nacionales implementados en esta area
y presentar recomendaciones para la accion.

El mandato del GAFI y las 40 Recomendaciones di-
sefladas en su etapa inicial, han evolucionado a lo lar-
go del tiempo con el propdsito de reflejar las nuevas
tendencias y técnicas cambiantes del lavado de ac-
tivos. Asi, su alcance ha ido mas alla de la ocurrencia
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de este fendmeno como resultado del trafico ilicito
de estupefacientes y, en la actualidad, incluye el en-
frentamiento a otros delitos como financiamiento al
terrorismo (FT), financiamiento a la proliferacion de
armas de destruccién masiva (FP), servicios ilicitos
relacionados con activos virtuales, entre otros.

De conformidad con la extensidon del ambito de apli-
cacion de sus Recomendaciones, el Grupo también ha
desarrollado mecanismos de control al cumplimiento
de las mismas, los cuales han demostrado ser persua-
sivos, efectivos y de incidencia directa en la regulacion
de la seguridad financiera internacional. En este caso
se presentan los procesos de evaluacion mutua (EM)
y el de inclusion de paises vy territorios no cooperan-
tes en listas publicas (NCCTs, por sus siglas en inglés),
también conocidas como listas gris y negra del GAFI.

De esta manera, el Grupo ha logrado ampliar su legiti-
midad internacional a través de un notable poder de
influencia en el marco del sistema financiero internacio-
nal (SFI), de la naturaleza juridica que sustenta las Re-
comendaciones que emite y del poder coercitivo de sus
evaluaciones y regimenes de sanciones. En este sentido,
la presente investigacion orienta su objetivo general a
evaluar los mecanismos que determinaron la incidencia
del GAFI en la regulacion de la seguridad del SFl en el pe-
riodo 2019-2023. Para ello, se proponen como objetivos
especificos: exponer breves apuntes sobre el desarrollo
del GAFI (2019-2023); analizar la aplicacion y legitima-
cién de las Recomendaciones del GAFI como estandares
de regulacion y seguridad financiera de cumplimiento
internacional (2019-2023); examinar la repercusion de la
implementacion de su sistema de evaluaciones mutuas
(2019-2023); y valorar el impacto de la conformacion de
sus regimenes de sanciones financieras (listas de paises
y territorios no cooperantes) (2019-2023).

DESARROLLO

Breves apuntes sobre el desarrollo del GAFI (2019-
2023

El ascenso del riesgo en la seguridad financiera in-
ternacional, a finales de la década de los setenta y
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durante los ochenta, estuvo impulsado, entre otros
factores, por los grandes avances en las TICs, unido
al proceso de globalizacion y la desregulacion fi-
nanciera internacional. Ello favorecio el incremento
y la transnacionalizacion de las operaciones de los
grupos de delincuencia organizada, entonces aso-
ciados, principalmente, con el trafico ilicito de estu-
pefacientes y el lavado de activos. El establecimien-
to del GAFI, en 1989, respondio a la necesidad inicial
de regular, a nivel internacional y por los Estados, el
enfrentamiento a estos fendmenos criminales.

El desarrollo del GAFI desde su creacion y duran-
te los afos que preceden al 2019 estuvo marcado
por la evolucion de sus 40 Recomendaciones, su
sistema de evaluaciones mutuas y sus listas de ju-
risdicciones de alto riesgo, con el objetivo de, no
solo preservar su utilidad, sino también de adap-
tarse, progresivamente, a los cambios del contexto
internacional; reflejar las tendencias y técnicas cam-
biantes del riesgo financiero, su enfrentamiento, asi
como la reinterpretacion del GAFI sobre [as mismas.
Como resultado, en 2001y 2012, ademas del lavado
de activos, el GAFI amplié su mandato y, por ende,
el dmbito de aplicacidén de sus mecanismos, al en-
frentamiento del financiamiento al terrorismo y a la
proliferacion de armas de destruccidon masiva, res-
pectivamente.

En cuanto a su estructura interna, el Grupo estd
compuesto de la siguiente manera: el pleno; el pre-
sidente (asistido por un vicepresidente), el grupo
directivo; y la secretaria. Esta estructura se replica,
a su vez, en las organizaciones regionales. El pleno
es la maxima instancia del GAFI y estd conforma-
do por los miembros y organizaciones que forman
parte de la red del GAFI. En este, las decisiones se
deben tomar por consenso, de modo que no existen
votaciones formales sino negociaciones y didlogos
constantes para la toma definitiva de decisiones.
Ademas, el mismo determina la agenda de la orga-
nizacion, su presupuesto y organigrama, la acepta-
cién de nuevos miembros y designa a su presidente
y vicepresidente. Del mismo modo, aprueba los es-
tandares, guias e informes de la organizacion, asi

Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen VII Nro. T enero-marzo de 2025



Oliveros Pérez y Gomez Sardifas

como el programa de trabajo (Gomez et al., 2024,
198).

El relacionamiento exterior del GAFI durante sus
anos de actividad se ha manifestado de forma pro-
gresiva, asi como ha evidenciado una dindmica de
intercambio creciente con actores estatales y no
estatales, organismos y foros multilaterales. A la re-
ticencia inicial del Grupo de ampliar su membresia,
se opuso el interés ulterior de extender a todas las
regiones del planeta sus procedimientos a través de
los organismos regionales tipo GAFI (FSRBs, por
sus siglas en inglés).

Asi, aungque se ha concretado la incorporacion de
mas de doscientas jurisdicciones, entre ellas paises
en desarrollo, escaso es el nimero de aquellos que
han logrado una membresia de pleno derecho en el
ente, con lo cual se evidencia una polarizacién po-
litica a favor de los paises considerados por el Gru-
po como estratégicamente importantes. A pesar de
lo anterior, aun sin contar con una membresia uni-
versal, el GAFI si ha logrado posicionarse como un
organismo intergubernamental de referencia y re-
conocimiento internacionales, sobre todo por parte
de las principales potencias econdmicas y centros
financieros mundiales, todo lo cual ha contribuido
a fortalecer su legitimidad y alcance en la escena
global.

Como resultado de este nivel de influencia alcan-
zado, sobre todo en el impulso de significativos
avances en el enfrentamiento antilavado de acti-
vos, contra el financiamiento al terrorismo y con-
tra el financiamiento a la proliferacion (ALA/CFT/
CFP), el GAFI pasé de ser un foro temporal a un
compromiso publico y politico sostenido. En 2019,
luego de tres décadas de funcionamiento con un
mandato de duracién limitada, los Estados miem-
bros convinieron, por primera vez, el establecimien-
to de un mandato abierto. Paralelamente, se acordd
el fortalecimiento de las funciones y la extension de
los mandatos del Presidente y el Vicepresidente del
GAFI a un periodo de dos afios, con el objetivo de
aumentar el perfil y la visibilidad del Grupo en la
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escena internacional y promover la aplicacion mas
efectiva de sus normas a escala global.

En el perlodo 2019-2023, la presidencia del Grupo
fue ocupada por cuatro naciones: Estados Unidos
(EE.UU), China, Alemania y Singapur, en tanto fue
ampliada su membresia, en 2018, con Israel y el Rei-
no de Arabia Saudiy, en 2023, con Indonesia. Como
resultado, el numero total de miembros ascendid
a 40 (38 Estados y dos organizaciones regionales:
el Consejo de Cooperacion del Golfo y la Comisién
Europea) y el alcance a mas de 200 jurisdicciones.
(Ver Anexo 1)

[gualmente, la Secretaria del Grupo amplié su com-
posicidn de 39, en 2019, a 68 miembros, en 2023. En
cuanto a su presupuesto, este se financia por me-
dio de cuotas anuales pagadas por la membresia
del GAFI, de acuerdo con la escala de contribucio-
nes a la OCDE', asi como contribuciones voluntarias
adicionales proporcionadas por algunos miembros
para proyectos especificos, que, al cierre de 2023,
representaban el 38% de los fondos del Grupo
(FATF, 2023a, 50). En 2022, en reunidon bienal ex-
traordinaria, los ministros del GAFI aprobaron como
prioridades estratégicas para el periodo 2022-2024
fortalecer la aplicacidon efectiva de sus estandares
en todo el mundo; reforzar la Red Global del Grupo;
apoyar el sistema de evaluaciones mutuas; garanti-
zar una financiacion sostenible orientada a la apli-
cacion de las prioridades estratégicas; y aprovechar
la transformacion digital para un enfrentamiento
ALA/CFT cada vez mas eficaz (FATF, 2022a, 6).

Con la irrupcion de la pandemia de Covid-19, el
Grupo intentd continuar con su labor, sin embargo,
las dificiles circunstancias impactaron significativa-
mente en el desarrollo de sus principales lineas de
trabajo y las de su red mundial. En particular, se pro-
dujeron retrasos en la ejecucién de los calendarios
de las evaluaciones mutuas, los informes de segui-
miento vy las revisiones de las jurisdicciones de alto
riesgo, asi como se debid proceder a la cancelacion
o el aplazamiento de encuentros, reuniones y otras
actividades planificadas.
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En medio de este complejo escenario, el Grupo iden-
tificé nuevas amenazas y comportamientos ilicitos,
favorecidos por el contexto de crisis. Estos abarca-
ron desde el uso indebido de las ayudas publicas, el
fraude, la ciberdelincuencia, hasta la venta de sumi-
nistros médicos falsificados, entre otros, todos los
cuales fueron ampliados en la publicacion, en mayo
de 2020, de un documento operativo sobre riesgos
de blanqueo de capitales, financiacion del terroris-
mo y delitos generadores de ingresos derivados de
la crisis de la Covid-19.

El informe también destaco la evolucion de las ame-
nazas en correspondencia con el avance de la pan-
demia, sobre lo cual resaltdé los cambios en meca-
nismos financieros, como las compras en linea y las
interacciones bancarias, y el aumento de la volatili-
dad financiera por la pérdida de millones de pues-
tos de trabajo y el cierre de empresas. Asimismo,
el GAFI abordo la disminucién de la capacidad de
algunos Estados para detectar, investigar, perseguir
o interrumpir las actividades de blanqueo de capi-
tales ante la entonces necesidad de concentrar sus
limitados recursos en servicios sanitarios cruciales y
en iniciativas de recuperacion econdémica.

Legitimacion de las Recomendaciones del GAFI
como estdndares de regulacion de la seguridad fi-
nanciera internacional (2019-2023)

Las 40 Recomendaciones del GAFI, a pesar de ca-
recer de fuerza juridicamente vinculante, y no haber
sido adoptadas universalmente, se han convertido,
de facto, en las normas centrales de regulacion glo-
bal relativas al enfrentamiento ALA/CFT/CFP. Esto
ha respondido, entre otros factores, al respaldo en
normativas internacionales vinculantes; la calidad
técnica de las Recomendaciones y su actualizacion
constante; la internacionalizaciéon de sus estanda-
res a partir de su amplia adopcién y reconocimiento
como mejor practica internacional tanto por acto-
res estatales como no estatales, y la progresiva in-
corporacion de jurisdicciones al Grupo; y el hecho
creciente de que el proceso de evaluacion mutua
ejerce presidon para su observancia, cuyas conse-
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cuencias de incumplimiento incluyen sanciones y
mayor escrutinio.

Actualizados en varias ocasiones y acompafados
de sus respectivas Notas Interpretativas, Guias y
Buenas Practicas, los estandares han evolucionado,
en correspondencia con el contexto en el que se de-
sarrolla el SFI y la necesidad de enfrentamiento a
nuevos riesgos al interior del mismo. Al respecto, el
Grupo indica que:

Las Recomendaciones constituyen un marco ex-
haustivo y coherente de medidas que los paises
deben aplicar para combatir el blanqueo de ca-
pitales y la financiacién del terrorismo, asi como
la financiacion de la proliferacion de armas de
destruccion masiva (...), mediante medidas
adaptadas a sus circunstancias particulares. De
esta forma, se dividen en siete ambitos distin-
tos: politicas y coordinacién ALA/CFT; blanqueo
de capitales y decomiso; financiacion del terro-
rismo y de la proliferacion; medidas preventivas;
transparencia y titularidad real de las personas
e instrumentos juridicos; poderes y responsabi-
lidades de las autoridades competentes y otras
medidas institucionales; y cooperacion interna-
cional (FATF, 2023b, 7-8).

Con relacioén al respaldo de las Recomendaciones
en normativas internacionales vinculantes, estas
encuentran como pilares fundamentales la Conven-
ciéon de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU)
contra el trafico ilicito de estupefacientes y sustan-
cias sicotrépicas (Convencion de Viena, 1988); el
Convenio Internacional para la represion al finan-
ciamiento del terrorismo (1999); la Convencion de
la ONU contra la delincuencia organizada transna-
cional (Convencion de Palermo, 2000); la Conven-
cion de la ONU contra la Corrupcion (Convencidn
de Mérida, 2003), asi como las resoluciones perti-
nentes del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas (CSNU).

Estos instrumentos le han permitido abrirse paso
para lograr que las jurisdicciones cumplan sus es-
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tandares, los cuales, si bien no son vinculantes, se
erigen sobre la base de la normativa juridicamente
vinculante de los citados convenios de las Nacio-
nes Unidas (NN. UU) vy las decisiones del CSNU. Ello
ha contribuido a elevar la efectividad del GAFI al
aplicar su mandato, y al incremento del nimero de
jurisdicciones comprometidas con la aplicacion de
dichos estandares (Gomez, 2022, 43).

Por ejemplo, en el caso especifico del FT, el GAFI
aplico la estrategia de debilitar las fuentes de finan-
ciamiento a individuos o entidades terroristas me-
diante la identificacion del movimiento de activos
financieros y su consecuente confiscacion. Esencial-
mente, el GAFI adoptd documentos con normas de
soft law?, al hacer suyo el enfoque de FT definido,
primeramente, en el Convenio Internacional para la
represion de la financiacion del terrorismo, de 1999,
y posteriormente en las resoluciones 1267 (1999)
y 1373 (2001) del CSNU, con caracter vinculante.
Sobre esa base, desarrollé recomendaciones para
promover la armonizacion de los sistemas legales, y
fomentar una lucha amplia de las naciones para ras-
trear y bloquear actividades financieras vinculadas
al LA u otros delitos, con el destino final de propor-
cionar medios logisticos para la realizacion de actos
de terrorismo (Gomez et al., 2024, 201).

Con relacion a la calidad técnica de las Recomen-
daciones y su constante actualizacion, el Grupo
vigila continuamente los riesgos emergentes para
el sistema financiero y sensibiliza sobre los nuevos
meétodos utilizados para recaudar, utilizar y mover
fondos vinculados a actividades delictivas. Este
trabajo también identifica areas en las que sus nor-
mas requieren un mayor perfeccionamiento. De tal
manera, en el periodo 2019-2023, el GAFI continud
ajustando y fortaleciendo sus estandares para ga-
rantizar herramientas internacionales lo mas sélidas
posibles para abordar el LA, FT y FP. Todo ello, en-
cuentra respaldo en la realizacion de los ejercicios
de tipologias?, asi como a través de la movilizacién
de una comunidad de expertos y responsables poli-
ticos de todo el mundo, de organismos encargados
de la aplicacion de la ley, unidades de inteligencia
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financiera, oficinas de recuperacion de activos, fis-
cales, organizaciones internacionales y lideres de la
industria del sector privado, lo cual ejerce una im-
portante influencia en la legitimacién y credibilidad
de sus normas.

Por ejemplo, como parte de la actualizacién cons-
tante de la normativa del Grupo, en 2019, este ac-
tualizé su "Plan Operativo de lucha contra la finan-
ciaciéon del terrorismo”, a fin de abordar riesgos
emergentes asociados a las nuevas tecnologias vy el
uso indebido de las asociaciones publico-privadas
y de las organizaciones sin fines de lucro (OSFL) en
este marco. Asimismo, en lo relativo a la FP, a partir
del propio afo, se manifestd una preocupacion ge-
neralizada sobre cémo la implementacion de me-
didas al respecto apuntaba mas a la aplicacion de
sanciones que a la utilizacion de las herramientas
preventivas que ofrecen las Recomendaciones so-
bre el tema. Como resultado, en junio de 2020, se
inicid una consulta publica, que culmind en junio de
2021, con modificaciones en la Recomendacion 14
(R1) y su Nota Interpretativa, y a partir de lo cual
se exige a los paises y a las entidades del sector
privado la identificacion y evaluacion de los riesgos
de posible incumplimiento, no aplicaciéon o evasion
de las sanciones financieras especificas relaciona-
das conla FP, y la adopciéon de medidas acordes con
estas amenazas.

[gualmente, en junio de 2019, el GAFI reviso sus es-
tandares para incluir medidas de mayor legitimidad
en su R 15° y, posteriormente su Nota Interpretativa,
para la regulacién y supervision de las actividades
y proveedores de servicios relacionados con acti-
vos virtuales o criptoactivos®. Estos cambios repre-
sentaron un hito dentro del marco regulatorio de la
seguridad del SFI, pues se tratd de las primeras nor-
mas internacionales, de amplio alcance, relativas al
tratamiento de los activos virtuales.

Por otro lado, el GAFI ha mostrado un permanente
relacionamiento con organismos internacionales re-
conocidos, y foros de concertacion politica al mas
alto nivel. Ello ha favorecido considerablemente su
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mayor reconocimiento y el de sus normativas como
reguladoras de la seguridad del SFI.

A este respecto, debe enfatizarse su vinculo con
las Naciones Unidas (NN.UU), y dentro de ella, es-
pecialmente, con el CSNU. Desde 2001, el GAFI ha
venido implementando cambios en sus requisitos
de acuerdo con determinadas estipulaciones de re-
soluciones del CSNU, sobre todo las vinculadas a la
lucha CFT/CFP. Asi, con relacion a la FT, la R6 del
GAFI establece la implementacién de regimenes de
sanciones financieras para cumplir con las Resolu-
ciones del CSNU relativas a la prevencién/represion
del FT. En tanto, la R7 se refiere a la implementacién
de sanciones financieras dirigidas a cumplir con las
Resoluciones del CSNU asociadas a la prevencion,
represion e interrupcion de la proliferacion de ar-
mas de destruccion masiva y su financiamiento.
Asimismo, en el ambito de las NN.UU existen varios
ejemplos de instrumentos que subrayan explicita-
mente el papel del GAFI en el establecimiento de
normas mundiales para la prevencion y el enfrenta-
miento CFT/CFP, y alientan a sus Estados miembros
a cooperar activamente con el ente’.

En el periodo que abarca esta investigacion, sin lugar
a dudas, la adopcidn, en 2019, por el CSNU, de la re-
solucién 2462 representé un nuevo hito en cuanto a
la legitimacion de las funciones del Grupo. Esta reso-
lucion, aprobada bajo el capitulo VII de la Carta de las
Naciones Unidas, reafirmo la obligaciéon de que todos
los Estados miembros de la ONU deben tipificar como
delito todos los tipos de financiacion del terrorismo, lo
cual proviene de la resolucion 1373 (2001) del Consejo
de Seguridad, y forma parte de la normativa del GAFI.
Todo lo anterior, ha influido significativamente en la
validacion internacional de las Recomendaciones de
este mecanismo intergubernamental.

A nivel internacional, las Recomendaciones del GAFI
también han influido en los trabajos de la Union Eu-
ropea (UE), desde 1991, cuando el Consejo de Eu-
ropa adoptd su primera Directiva ALA. En el perio-
do 2019-2023, el Consejo también ha desarrollado
otros instrumentos de compromiso con el GAFI,
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por ejemplo, la adopcidon de Conclusiones sobre las
prioridades estratégicas en materia ALA/CFT; vy la
presentacion de un acuerdo provisional con el Par-
[amento Europeo sobre el sistema de supervision
de las entidades financieras europeas.

Sobre el vinculo del GAFI con otros entes interna-
cionales, pudiera apuntarse también el trabajo con-
junto desarrollado con el Grupo de los siete (G-7),
el Grupo de los veinte (G-20), el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM). Por
ejemplo, en 2019, el Grupo desarrolld una sesidn es-
pecial, junto al FMI y al G-20, sobre la amplia gama
de riesgos impulsados por los avances de la tecno-
logia financiera en materia LA/FT. Paralelamente, el
Presidente y el Secretario Ejecutivo del GAFI man-
tuvieron participacion sistematica en las reuniones
de la Via Financiera del G-208, a partir de lo cual no
solo se alcanzaron importantes compromisos, sino
que también abordaron temas de mutuo interés
como la necesidad de un enfoque multilateral para
abordar la ocultacion de la titularidad real y la re-
cuperacion de activos; la inclusion financiera, entre
otros. De igual forma, el GAFI ha recibido amplio
reconocimiento publico en comunicados emitidos
por estos Grupos.

En el caso de las instituciones financieras internacio-
nales también es importante destacar que el GAFI
comparte con estas metodologias de supervision
desde 2004, lo cual no solo fortalece la legitimidad
de las mismas, sino que contribuye a la aplicacién
de la normativa reguladora de los regimenes ALA/
CFT/CFP vy, por ende, a la evaluacion del cumpli-
miento de sus Recomendaciones.

Por su importancia, debe enfatizarse también en
sus alianzas estratégicas internacionales con otros
engranajes auxiliares (Graciano y Caselato, 2019)
que cumplen una funcién basica en la prevencién y
el enfrentamiento de los flagelos que atafien al Gru-
po, entre ellos: la Organizacion Internacional de Po-
licia Criminal o Policia Internacional (INTERPOL), la
Agencia de la UE para la Cooperacion Policial (EU-
ROPOL), el Grupo Egmont, y los diferentes FSRBs.
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La socializacidon hacia agentes no estatales en el
proceso de gestacion y fundamentacion de los
requisitos ha sido otro elemento clave. Desde sus
primeros afos, el GAFI ha mantenido estrecho in-
tercambio y desarrollado iniciativas con las insti-
tuciones del sector privado, en tanto ha prestado
especial atencion a la utilizacion de las OSFL para
la comision de delitos vinculados al LA/FT/FP. La
incorporacion de los comentarios y posiciones de
estas partes, en particular los participantes en los
mercados financieros, ha devenido de vital relevan-
cia para la mas amplia legitimacién de las normas
del GAFI. Asi pues, en la actualidad, los Estados no
constituyen la uUnica fuente institucional de consulta
politica e innovacion en el proceso del GAFI, lo cual
comprende una interaccion mas amplia de proce-
sos y practicas de gobernanza (Kuang y McDonagh,
2008), que facilitan la asimilacion y cumplimiento
de las normas.

La legitimacion de las Recomendaciones también
puede ser observada a partir del grado de compro-
miso de los Estados en la incorporacion a sus le-
gislaciones nacionales de los estandares del Grupo.
Este nivel de compromiso internacional ha ido as-
cendiendo en los ultimos afos. Asi, para el periodo
2021-2022, en cuanto a las leyes y reglamentos, el
76% de los paises habian aplicado satisfactoriamen-
te las 40 Recomendaciones. Ello demuestra una
mejora significativa del cumplimiento técnico, que
se situaba en solo el 36 % en 2012 (FATF, 20223,
8), a la vez que demuestra el impacto positivo de
los procesos de evaluacion mutua y seguimiento del
GAFI, su capacidad de producir efectos juridicos, asi
como el posicionamiento de su normativa en un im-
portante nivel dentro de la gobernanza financiera
internacional.

Finalmente, el GAFI evalua el cumplimiento de los
estandares mediante la evaluacion del cumplimien-
to técnico (contar con las leyes y normativas nacio-
nales necesarias conforme a los estandares) y de
la efectividad (la aplicacién de dichas normativas
y legislaciones). Ademas, ante el supuesto incum-
plimiento de sus Recomendaciones, por parte de
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miembros y no miembros, el GAFI, con el objetivo
de asegurar su cumplimiento, toma medidas como
la insercidon de paises y territorios no cooperantes
en "listas negras o grises" (Gomez et al., 2024, 200).

Estos procesos, en los que, por su importancia, se
profundizard en epigrafes sucesivos, demuestran,
no solo el rigor que demanda la aplicacion de la
normativa, sino también las implicaciones negati-
vas para los paises y jurisdicciones de su no cum-
plimiento o adhesién, y el poder de influencia que
ejerce el GAFI con sus decisiones en el dmbito de
la gobernanza global y la naturaleza juridica (po-
der coercitivo) de las Recomendaciones que emite
(Graciano y Caselato, 2019). Asimismo, las amena-
zas de exclusion de los principales mercados supo-
nen un incentivo para cooperar en tanto elevan el
costo del incumplimiento, todo lo cual, redunda en
el fortalecimiento de la legitimacion de sus estan-
dares.

Relevancia de la implementaciéon del sistema de
evaluaciones mutuas del Grupo de Accion Finan-
ciera Internacional (2019-2023)

Los sistemas y mecanismos de prevencion en ma-
teria de LA/FT/FP estdn sujetos a seguimientos pe-
riédicos, con el fin de medir la efectividad de sus
medidas de enfrentamiento a estos delitos y como
resultado del cumplimiento e implementacion de
las Recomendaciones del GAFI. El Grupo desarrolla
este proceso a través de su sistema de EM, cuyos
resultados ofrecen una medicion integral sobre el
comportamiento global de los regimenes ALA/CFT/
CFP, a la vez que generan un impacto significativo
sobre los paises o territorios evaluados y la propia
normativa del GAFI. Al respecto, el Grupo establece
que:

Las evaluaciones mutuas son informes naciona-
les en profundidad que analizan la aplicacion y
eficacia de las medidas de lucha contra el blan-
queo de capitales y la financiacion del terro-
rismo vy la proliferacion, en tanto proporcionan
(...) recomendaciones especificas para seguir
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reforzando su sistema. Los informes son revisio-
nes interpares, en las que miembros de distin-
tos paises evallan a otro pais. Las evaluaciones
mutuas tienen dos componentes principales: la
eficacia® y el cumplimiento técnico™ (FATF, s.f.).

Las EM del GAFI se llevan a cabo utilizando un am-
plio conjunto de criterios y metodologias de evalua-
cion. Entre ellos se incluyen la adecuacion y efecti-
vidad de los marcos juridicos e institucionales de un
pais en materia ALA/CFT/CFP; la eficacia de las UIF
y de los organismos encargados de monitorear el
cumplimiento de las regulaciones; la aplicacion de
medidas preventivas; y la cooperacién internacio-
nal en este escenario. Basandose en los resultados
de estas, el GAFI publica un informe detallado en el
que se presenta una valoracion oficial del marco re-
gulador y la aplicacion de un pais, en tanto se ofre-
cen recomendaciones especificas de mejora. Estas
Ultimas sirven de referencia para que los paises
evallen sus progresos, aborden las vulnerabilida-
des, prioricen las intervenciones y asignaciones de
recursos en las areas de mayor riesgo identificado,
y apliquen las reformas necesarias para fortalecer
sus marcos de lucha ALA/CFT/CFP. Asimismo, las
evaluaciones también incentivan la transparencia y
cooperacion, a través de la realizacion de estudios
comparativos de los regimenes nacionales, la difu-
sion de mejores practicas y conocimientos sobre
las deficiencias mas comunes y graves, todo lo cual
favorece la eficacia global de la lucha contra estos
delitos financieros (Borlini, 2015).

En el periodo 2019-2023, la pandemia de Covid-19
afectd considerablemente el calendario progra-
mado de EM. A pesar de esta situacion, el Grupo
presentd un total de 21 informes de evaluaciones a
paises". Como resultado, a finales del afio plenario
2022-2023, el GAFI habia publicado los informes
de EM de 33 de sus 37 paises miembros, 1o que se
traduce en que el 89 % de su membresia habia sido
sometida a la Cuarta Ronda de Evaluaciones (FATF,
2023a, 33), a la vez que representd un 19% de in-
cremento con relacion a los evaluados a finales de
2018.
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Hasta 2023, los paises evaluados habian calificado
de Mayormente Cumplidas (MC) o Cumplidas (C) el
77% de las Recomendaciones que figuraban en su
informe de evaluacion reciproca (FATF, 2023a, 34),
lo que representa un aumento, con relacion al 75 %
presentado en el Informe del Grupo para el afio ple-
nario 2019-2020 (FATF, 2020, 30). Sin embargo, en
términos de eficacia, también hasta 2023, los paises
solo habian alcanzado niveles moderados o bajos
de esta en el 57% de los Resultados Inmediatos, lo
que indicod la necesidad de reforzar la aplicacion
efectiva de las Recomendaciones. Ello, sin embargo,
mostrd una mejoria con relacion con el 47% expues-
to en el Informe de 2018-2019 (FATF, 2019a, 30).

Si se abordara la medicién en cuanto a riesgos es-
pecificos, los informes de evaluacidén permitieron
dilucidar que casi la totalidad (97%) de los 120 pai-
ses evaluados tienen una eficacia de baja a mode-
rada en la prevencion del blanqueo de capitales y
la financiacién del terrorismo en el sector privado.
Asimismo, la aplicacion y el alcance de la supervi-
sion continuaron mostrandose insuficientes, toda
vez que solo el 10% de los sistemas de supervision
de los paises demostraron eficacia (FATF, 2022a).

Por otra parte, mas alld del panorama global que
ofrecen los informes de evaluaciones sobre el nivel
de cumplimiento de las Recomendaciones vy la efec-
tividad de los sistemas ALA/CFT/CFP, también debe
apreciarse que los resultados de las mismas asumen
una repercusion significativa en el marco interno y
postura internacional de los paises que son some-
tidos a estas. Asi, una evaluacion favorable se utili-
za como referencia internacional de la existencia y
aplicacidon de un marco legal robusto en lo relativo
al enfrentamiento de los delitos evaluados. Ello, a
su vez, tiende a generar confianza en las institu-
ciones financieras y gubernamentales, aumenta la
inversion, propicia un clima favorable de negocios
e intercambio, todo lo cual favorece el mejor posi-
cionamiento de los paises dentro del SFI.

Asimismo, tanto el proceso de preparacion de los
paises para someterse a las evaluaciones, como el
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desarrollo de respuestas acordes con las recomen-
daciones resultantes de las mismas contribuye,
frecuentemente, a una mejora notable en las nor-
mativas nacionales relativas a estos temas. En este
sentido, pudieran citarse como ejemplos los casos
de China, Sudafrica y Argentina (Ver Anexo 2).

De igual forma, la publicacion de otros informes de
seguimiento a paises ya evaluados mostré una mejo-
ria con relacion con el cumplimiento técnico desarro-
llado por los mismos. Asi, de manera general, duran-
te 2019-2020, EE.UU, Suiza, Arabia Saudi, Singapur,
Dinamarca, Irlanda e Islandia lograron aumentar en
un 10 % su cumplimiento técnico (FATF, 2020, 31).
Durante 2020-2021, China, Dinamarca, Islandia, Mé-
Xico y Suecia mejoraron su cumplimiento en un 26%
(FATF, 2021, 51), en tanto, Canadad, China, Finlandia,
Islandia, Irlanda, Israel, México, Nueva Zelanda, Tur-
quia y Reino Unido, fortalecieron su cumplimiento en
un 29,5%, para 2021-2022 (FATF, 2022a, 40). Estos
porcentajes demuestran el impacto de las recomen-
daciones realizadas en sus respectivas evaluaciones
para el fortalecimiento de su compromiso, regimenes
y normativas ALA/CFT/CFP.

Por otro lado, el hecho de que una jurisdiccion ex-
ponga un marco legal deficiente en la materia e im-
plementacion ineficaz de las medidas supone con-
secuencias muy diferentes para cuyos casos el pleno
del GAFI toma una serie de medidas, con un enfoque
progresivo. Estas pueden ir desde una declaracion pu-
blica, la inclusion en la lista gris o0 negra del GAFI, hasta
considerar la suspension de la condicidn de miembro
(Bascope, 2021). Todo ello genera una fuerte presion
internacional que impacta notablemente en las per-
cepciones y la reputacion de los paises o jurisdiccio-
nes afectados dentro de la comunidad internacional.
Estas repercusiones encuentran su principal respaldo
en el proceso de listado publico del GAFI sobre juris-
dicciones sometidas a mayor vigilancia y jurisdiccio-
nes de alto riesgo sujetas a un llamado a la accion, en
los cuales se profundizara en el siguiente epigrafe.

Por otra parte, debe mencionarse que los resultados del
proceso de EM contribuye a la adaptacion continua de
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la normativa del GAFI, la cual se actualiza al finalizar
cada ronda, con el objetivo de ajustarse a nuevos
riesgos y desafios. Asi, por ejemplo, tras el acuerdo
de 2019 sobre un mandato de duracién indefinida,
el Grupo lanzd una revisidon estratégica de su ar-
quitectura de evaluacién ALA/CFT/CFP, sobre cuya
base se desarrollara la proxima ronda de evaluacio-
nes mutuas y procesos relacionados, a iniciarse en
2025. Esta revision se enfocd en tres dreas principa-
les: los componentes, el alcance y el calendario del
proceso de EM, incluida la forma de seleccionar las
jurisdicciones, la forma en que los riesgos de LA/
FT/FP deben incorporarse al proceso de evaluacion;
y el seguimiento del Grupo de Revision de la Coo-
peracion Internacional del GAFI®2.

Con todo lo anterior, el GAFI busca garantizar que
las evaluaciones sean mas oportunas, optimicen la
eficacia y refuercen los elementos basados en el
riesgo del proceso de evaluacidon. Asimismo, evi-
dencian la actualizacién y mejora continua que se
genera como parte del desarrollo de evaluaciones
anteriores. Finalmente, los elementos abordados
permiten dilucidar el impacto del sistema de EM del
GAFI en la medicién del comportamiento de los re-
gimenes ALA/CFT/CFP a nivel global, asi como su
incidencia en las transformaciones de estos, en las
legislaciones nacionales de los paises y en la propia
normativa del Grupo.

Impacto de los regimenes de sanciones financie-
ras del Grupo de Accidon Financiera Internacional
(2019-2023)

Para garantizar el cumplimiento y compromiso de
los Estados miembros del GAFI a su normativa,
este, ademas de llevar a cabo el sistema de evalua-
ciones, identifica continuamente las jurisdicciones
cuyo régimen ALA/CFT/CFP considera deficiente y
gue suponga un riesgo para la integridad del SFI.
Esta identificacion publica se realiza a través de
la exposicion de un listado de jurisdicciones reco-
nocidas por el GAFI en dos grupos: jurisdicciones
sometidas a mayor supervision (lista gris), que in-
cluye aquellas con deficiencias estratégicas, pero
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que han acordado desarrollar un plan de accion; y
jurisdicciones de alto riesgo sujetas a un llamado a
la accidén (lista negra), que abarca aquellas que pre-
sentan deficiencias estratégicas en materia de ALA/
CFT/CFP y que, bajo la percepcidn del GAFI, no se
han comprometido a desarrollar un plan de accion
o no han realizado suficientes progresos en la sub-
sanacion de dichas deficiencias.

Para forzar su cumplimiento, el GAFI supervisa de
cerca y brinda orientacidon a estos paises a través
del Grupo de Revisiéon de la Cooperacion Interna-
cional (ICRG, por sus siglas en inglés). Desde el ini-
cio del proceso del ICRG, en junio de 2007, y hasta
el aflo plenario 2019-2020, el GAFI habia examina-
do mas de 100 paises e identificado publicamen-
te a 80 de ellos. De estos 80, 60 adoptaron, desde
entonces, las medidas necesarias para subsanar las
deficiencias identificadas (FATF, 2020, 37), lo cual
demuestra la incidencia real de este mecanismo de
presion. Curiosamente, en algunas ocasiones, pai-
ses no miembros del GAFI han adoptado su nor-
mativa y la han cumplido incluso antes de que el
Grupo recurriera a la inclusion en la lista negra, lo
que evidencia, una vez mas, la repercusion de este
método (Pavlidis, 2021).

Para ser retirada del seguimiento del GAFI, una ju-
risdiccion debe abordar sustancialmente todos los
componentes de su plan de accion. Una vez que el
GAFI haya determinado que una jurisdiccion lo ha
hecho, organizard una visita in situ para confirmar
que la aplicacion de las reformas legales, reglamen-
tarias y/u operativas necesarias estan en marcha y
que existe el compromiso politico y la capacidad
institucional necesarios para mantener la aplica-
cion. Si la visita in situ tiene un resultado positivo, el
GAFI decidird sobre la retirada de la jurisdiccion de
la identificacién publica en la siguiente sesion Ple-
naria correspondiente. La jurisdiccion en cuestion
continuara entonces trabajando en el GAFl o en el
FSRB pertinente, a través de su proceso de segui-
miento normal, para mejorar su régimen ALA/CFT/
CFP (FATF, 20193, 45).
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De esta manera, el proceso de exposicion publica
ha devenido, ademas, un mecanismo de adverten-
cia a otros paises y a sus sectores financieros sobre
los posibles riesgos que emanan del relacionamien-
to con los territorios listados. Asimismo, ha fungido
como un instrumento de coercion, de modo tal que
los actores econémicos y politicos nacionales en los
paises identificados, presionan a sus gobiernos para
introducir regulaciones que cumplan con las Reco-
mendaciones del GAFI (Jones & Knaack, 2017).

Paralelamente, las naciones afectadas también han
visto restringidos sus flujos de financiacion, asi como
su capacidad para operar en el SFl. Se ha afectado
no solo la toma de decisiones de instituciones fi-
nancieras extranjeras sobre negocios en el pais en
cuestion, sino también su imagen y reputacion, al
singularizarlos por ser sefialados como de riesgo
para el SFl. Han incidido también en las decisiones
sobre contrataciones e inversiones de empresas en
todo el espectro econdmico, con un efecto disua-
sivo sobre nuevos inversionistas o provocando la
retirada de los que ya estan en el terreno, con la
pérdida de empleos asociada. Las inversiones y ne-
gocios de los paises listados pasan a ser “sospecho-
sas”, habida cuenta el alto riesgo que entrafia hacer
negocios con ellos (Gémez, 2022, 35).

Adicionalmente a la disminucion de la inversién ex-
tranjera, entre otras consecuencias experimentadas,
aumenta la tasa de interés de los créditos y baja su
calificacion crediticia; se les puede retirar la licencia
bancaria a sus bancos, pueden ser congelados sus
activos o ser objeto de fuertes multas por entida-
des extranjeras. Lamentablemente, existen pocas
pruebas empiricas que analicen y cuantifiquen las
afectaciones econémicas que han tenido los paises
incluidos en las listas publicas del GAFI, que guar-
dan relacién con su enfoque politizado. (Gomez,
2022, 35).

Sin embargo, varios ejemplos evidencian los impac-
tos de las listas del GAFI en las economias de paises
en desarrollo. En el periodo que ocupa esta investi-
gacion, fueron incluidas 36 jurisdicciones en la lista
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gris y retiradas 18", aproximadamente, en recono-
cimiento de los progresos mostrados en el cumpli-
miento de sus compromisos con el Grupo en mate-
ria de planes de accion. Varios paises incluidos en la
lista gris que cooperaron con el ente para subsanar
las deficiencias, consiguieron salir de ella en un pla-
zo de entre 2 y 4 afos. Gran parte de su inclusién
en la lista gris tuvo que ver con la necesidad de re-
forzar la supervision de las instituciones financieras
y la informacion sobre beneficiarios reales, ademas
del fortalecimiento de la legislacion. Las consecuen-
cias notificadas fueron similares entre ellos.

Mauricio fue incluido en la lista gris del GAFI en fe-
brero de 2020, y fue retirado de ella en enero de
2022. Entre las consecuencias que sufrié el pais fi-
guran retrasos en los pagos de los bancos, repercu-
siones negativas en el comercio y mayores costes
de transaccion para las empresas transfronterizas.
Algunos inversores cambiaron el domicilio de sus
negocios, mientras que otros nuevos optaron por
diferentes jurisdicciones. La Unidn Europea incluyé
a Mauricio en su lista negra y el Reino Unido lo in-
cluyé en la lista de terceros paises de alto riesgo
(Calcutteea, 2022).

Sudafrica fue incluida en la lista gris del GAFI en
febrero de 2023. Aungue aun es pronto para iden-
tificar de forma mas amplia la repercusion de este
acontecimiento, algunos efectos se pueden antici-
par. El crecimiento negativo del Producto Interno
Bruto (PIB) en el cuarto trimestre de 2022 y la de-
preciacion del tipo de cambio desde el afio anterior
(Ver Anexo 3) se han asociado a estos factores (UN
Resident Coordinator’s Office South Africa [UNR-
COSA] et al., 2023, 6). El Director del Business Lea-
dership South Africa (BLSA) expuso, ademas, que
se esperaban pérdidas de hasta el 3% del PIB si el
pais permanecia en la lista gris durante un periodo
prolongado (Gules, 2023). Aunque es dificil desen-
trafiar el nivel de influencia de la lista en el compor-
tamiento de estas tendencias macroecondmicas, lo
que si se puede afirmar es que no resultan favora-
bles para el perfil de riesgo pais, la profundidad del
mercado vy la liquidez de Sudafrica.
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Esta identificacion publica de Sudafrica también
afecta, potencialmente, a la regién del sur de Africa
y al continente, en general, teniendo en cuenta la
preminencia de esta nacion como centro financiero
y econdmico regional. El pais sirve de importante
puerta de entrada para el comercio interregional,
destino de inmigrantes africanos, inversion extran-
jera directa (IED) y flujo de capital a distintos pai-
ses. Por lo tanto, cualquier consecuencia negativa
asociada al proceso de lista gris de Sudafrica reso-
nard, probablemente, en todo el continente africano
que, ademas, cuenta con otras once naciones enlis-
tadas™. Asimismo, las monedas de algunos paises
estadn vinculadas al rand sudafricano (por ejemplo,
Eswatini, Namibia y Lesoto), o que significa que
cualquier fluctuacién monetaria a largo plazo pue-
de afectar aun mas a estos paises (UNRCOSA et al.,
2023, 5).

Paralelamente a los casos apuntados con anteriori-
dad, también deben tenerse en cuenta algunas in-
vestigaciones que han analizado datos econémicos
para determinar la repercusion de las listas grises en
una jurisdiccién. En 2021, el FMI publicd uno de los
estudios mas citados sobre el impacto del proceso
de lista gris, en el que se utilizo el aprendizaje au-
tomatico para analizar su repercusion en los flujos
de capital. Observaron que los paises pueden ex-
perimentar una interrupcion de estos flujos por dos
posibles razones. Una, es el incremento del riesgo,
por la que los bancos abandonan sus relaciones con
los clientes para evitar costes de cumplimiento mas
elevados. La otra, es que los inversores pueden uti-
lizar la lista gris para determinar el riesgo de hacer
negocios con un pais y, por tanto, pueden reasignar
recursos a otro lugar si uno de ellos figura en esta
lista (Kida y Paetzold, 2021).

Al realizar este anadlisis, el estudio®™ expuso como
conclusion la existencia de un efecto significativo
de la inclusion en la lista gris sobre los flujos de ca-
pital y que las entradas de capital disminuyen por
término medio en un 7,6% del PIB cuando un pais
aparece en la lista gris (Kida y Paetzold, 2021, 5).
Desglosado con mas detalle, los resultados empiri-
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cos sugieren que las entradas de IED disminuyen en
promedio un 3% del PIB, el efecto sobre el flujo de
cartera es un descenso del 2.9 %, y las entradas de
otras inversiones disminuyen en promedio un 3,6 %
del PIB (Kida y Paetzold, 2021, 19).

Otro estudio™, publicado en abril de 2023, por Louis
de Koker, John Howell y Nicholas Morris, considerd
el impacto de la lista gris del GAFI desde la pers-
pectiva del mercado, es decir, en la medida en que
afecta tanto a las partes interesadas del sector pri-
vado como del publico. Como conclusion, destaca-
ron la correlacion entre las inclusiones en las listas
del GAFI y las reducciones de los préstamos de la
ayuda oficial para el desarrollo (AOD), los présta-
mos del Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento (BIRF) y los créditos de la Asociacion In-
ternacional de Fomento (AIF), para lo cual otorga-
ron varias explicaciones posibles. Como primera, €s
que la inclusién en la lista del GAFI genera un pe-
riodo de incertidumbre, durante el cual los funcio-
narios dudan en comprometerse a conceder prés-
tamos en el pais en cuestion. Segunda, es que los
mismos problemas que hacen que el GAFI incluya
a un pais en la lista también hacen que los funcio-
narios rebajen la calificacion crediticia de ese pais.
Tercera es que el escrutinio del GAFI distrae a los
funcionarios del gobierno y, por tanto, retrasa otros
procesos, incluidos los acuerdos sobre préstamos
bilaterales y multilaterales. Esto resulta en una si-
tuacion preocupante, ya que dicha reduccion puede
afectar de manera desproporcionada a las econo-
mias en desarrollo y a sus poblaciones (De Koker et
al,, 2023, 2).

Hasta este punto, la informacidon expuesta permite
valorar el significativo impacto de la identificacion
publica de ciertas jurisdicciones como parte de la
lista gris del GAFI. Estos efectos pueden encon-
trarse similares y, seguramente, multiplicados en
cuanto a su gravedad y repercusion para aquellos
territorios identificados en las listas negras. Estas
Ultimas no solo suponen un mayor perjuicio para la
reputacion de un pais, sino que hacen un llamado
a los Estados miembros del GAFI a la imposicidon
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de sanciones y otras medidas restrictivas sobre las
jurisdicciones enlistadas, con el propdsito declarado
de proteger el SFI de las amenazas sustanciales y
continuas de LA y FT. Ello potencia el riesgo de una
mayor reduccién o incluso de la interrupcion de la
ayuda internacional y de la asistencia financiera al
pais incluido en la lista negra.

Sobre las jurisdicciones que engrosaron esta lista
en el periodo que abarca la presente investigacion,
la Republica Popular Democratica de Corea (RPDC)
ha permanecido por mas de diez afios consecutivos
en ella; Irdn fue reincorporada en 2018 y; en 2020,
se produjo la inclusién de Myanmar, para ser pos-
teriormente retirada en 2023. Iran y la RPDC, estu-
vieron sujetos, ademas, a las sanciones del CSNU,
relativas a la proliferacion de armas de destruccion
masiva. Sin embargo, debe apuntarse que, para el
caso de la nacion persa, la mayor parte de las san-
ciones del Consejo fueron suprimidas a partir de la
firma del Plan de Accién Integral Conjunto (PAIC)”
, en 2016, y, desde entonces, no han sido renova-
das, no siendo este el caso de la RPDC, para quien
continuan vigentes las contramedidas. Con relacién
a estas naciones, el GAFI ha exigido un mayor exa-
men de supervision para las sucursales v filiales de
las instituciones financieras con sede en sus territo-
rios; la introduccion de mecanismos de notificacion
pertinentes mejorados o la notificacion sistematica
de transacciones financieras; y mayores requisitos
de auditoria externa para los grupos financieros con
respecto a cualquiera de sus sucursales vy filiales
ubicadas alli.

Como resultado de lo anterior, y en el caso de la
nacion persa, esta ha sido objeto de boicot por una
parte de la comunidad internacional; se le aplicaron
barreras comerciales a sus exportaciones en el mer-
cado internacional y las contramedidas o sanciones
impuestas por el GAFI han agravado su aislamiento
creciente del SFI. Si bien, como ya se apunto, las
sanciones financieras fueron flexibilizadas en 2016,
tras la firma del PAIC, en 2020 el GAFI las resta-
blecid, a pesar de que el pais estuvo cooperando
con transparencia en estos asuntos e implemento
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los reglamentos ALA/CFT durante mas de dos afios.
Las contramedidas financieras del GAFI, que impli-
can restricciones de acceso al SFI, han agravado el
impacto de las sanciones econdmicas unilaterales
de EE.UU. contra Irdn (Gémez, 2022, 47).

En octubre de 2022, el GAFI afiadid a Myanmar a la
lista de jurisdicciones sujetas a un llamado a la accion,
e instd a sus miembros y otras jurisdicciones a apli-
car, no contramedidas como habia hecho con Irdny la
RPDC, sino medidas mejoradas de debida diligencia,
que garantizaran la no interrupcion de los flujos de
fondos para asistencia humanitaria, actividades legiti-
mas sin fines de lucro y remesas. La identificacion pu-
blica agravo el contexto econdmico del pais, ya afec-
tado por los efectos de la Covid-19, la elevada inflacion
y la imposicién de sanciones occidentales tras el golpe
militar de 2021. A partir de entonces, muchas empre-
sas extranjeras suspendieron sus operaciones en el
territorio; las transferencias de fondos de donantes al
pais se dificultaron, sino se vieron imposibilitadas; y el
entorno bancario se complejizd, sobre todo para las
OSFL que operaban en la nacién a raiz de su inestabi-
lidad politica interna (Siao, 2022).

Los elementos sefialados hasta aqui permiten com-
prender de forma amplia el elevado y negativo im-
pacto que las listas de identificacion publica del GAFI
generan para las economias de las jurisdicciones in-
volucradas, su relacionamiento externo y su posicio-
namiento dentro del SFI. Si bien las consecuencias
para los paises que figuran en la lista gris pueden ser
menos graves que las consecuencias para los paises
de la lista negra, incluidos aquellos a los que se les
solicita la adopcion de contramedidas, de igual ma-
nera, son significativas. Ello, no solamente incide en
la reputacion del pais, sino que alientan la imposi-
cién de requisitos adicionales a las transacciones re-
lacionadas con jurisdicciones de alto riesgo u otras
jurisdicciones vigiladas, en tanto menoscaban los
procesos de toma de decisiones de las instituciones
financieras extranjeras respecto de los negocios en el
pais en cuestion, las decisiones sobre contrataciones
e inversiones de las empresas en todo el espectro
econdmico (Lymany Noor, 2014, 16).
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CONCLUSIONES

La investigacion cumplio el objetivo general y los
objetivos especificos trazados y validé que los prin-
cipales mecanismos que determinaron la incidencia
del Grupo de Accidn Financiera Internacional en la
regulacion de la seguridad del Sistema Financiero
Internacional, en el periodo 2019-2023, fueron: la
aplicacion y legitimacion de sus Recomendaciones
como estandares de regulacion y seguridad finan-
cieras de cumplimiento internacional; la implemen-
tacion del sistema de evaluaciones mutuas y la con-
formacion de regimenes de sanciones financieras.

En el periodo 2019-2023, el GAFI se consoliddé como
promotor y regulador global de la implementacion
de medidas legales, regulatorias y operativas para
combatir el lavado de activos, el financiamiento al
terrorismo, el financiamiento a la proliferacion y
otras amenazas a la integridad del sistema financie-
ro internacional. Ello en un contexto marcado por la
aparicion de nuevos actores, formas de actuacion y
figuras delictivas transnacionales, asi como por de-
safios como la pandemia de Covid-19.

Las 40 Recomendaciones del GAFI, a pesar de ca-
recer de fuerza juridicamente vinculante, se conso-
lidaron, de facto, en las normas centrales de regu-
lacidn global relativas al enfrentamiento ALA/CFT/
CFP. Esto respondid, entre otros factores, al respal-
do en normativas internacionales vinculantes; su
calidad técnica, adaptabilidad y actualizacioén; su in-
ternacionalizacién a partir de una amplia adopcién
y reconocimiento como mejor practica internacio-
nal, tanto por actores estatales como no estatales, y
la progresiva incorporacion de jurisdicciones al Gru-
po; y el hecho creciente de que el proceso de eva-
luacion mutua ejerce presion para su observancia,
cuyas consecuencias de incumplimiento incluyen
sanciones y mayor escrutinio, con severas implica-
ciones para los paises afectados.

El desarrollo del sistema de evaluaciones mutuas del
GAFI, desde su origen, ha analizado la aplicacion de
los estandares GAFI por parte de las jurisdicciones,
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su alcance vy las dreas en las que todavia necesita
mejoras. A partir de ello, ha ofrecido una medicion
integral sobre el comportamiento global de los re-
gimenes ALA/CFT/CFP, a la vez que han generado
un impacto significativo sobre la propia normativa
del GAFI y sobre los paises o territorios evaluados.
Asi, una evaluacion favorable se ha empleado como
referencia de la existencia y aplicacién de un mar-
co legal robusto en lo relativo al enfrentamiento de
los delitos evaluados, todo lo cual favorece el mejor
posicionamiento de los paises dentro del SFI. Por el
contrario, una evaluacién negativa ha resultado en
una fuerte presion internacional que ha impactado
notablemente en las percepciones y la reputacion
de los paises o jurisdicciones afectados dentro de la
comunidad internacional.

En el periodo de estudio, los regimenes de sancio-
nes del GAFI, a través de la identificacion publica
en las listas de jurisdicciones sometidas a mayor
supervision y jurisdicciones de alto riesgo sujetas
a un llamado a la accién, han mostrado un eleva-
do y negativo impacto para las economias de las
jurisdicciones involucradas, su relacionamiento ex-
terno y su posicionamiento dentro del SFI. Si bien
las consecuencias para los paises que figuran en la
lista gris pueden ser menos graves que las asumidas
por los paises en lista negra, incluidos aquellos a los
que se les solicita la adopcidn de contramedidas, de
igual manera, son significativas. Asi, han devenido
un mecanismo de advertencia a otras naciones y a
sus sectores financieros sobre los posibles riesgos
que emanan del relacionamiento con los territorios
listados; han fungido como un instrumento de coer-
cién sobre aquellas jurisdicciones que no apliquen
la normativa GAFI, o lo hagan de forma insuficiente;
han afectado los flujos de financiacion, la asigna-
cion de recursos financieros y ayuda internacional,
y la depreciacion de la moneda nacional de los te-
rritorios monitoreados.

NOTAS

" La escala se basa en una formula relaciona-
da con el tamafo de la economia del pais. Las
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contribuciones de los no miembros también se
calculan utilizando el método de calculo de la
escala de la OCDE. Estados Unidos representa
el mayor contribuyente de la OCDE, que aporta
casi el 22% de su financiamiento (OCDE, 2024)

2 E| término soft law es usualmente empleado
por la doctrina para describir principios, reglas,
estandares o directrices que carecen de efecto
vinculante, aunque no dejan por ello de producir
determinados efectos juridicos (Del Toro, 2006,
543).

3 Ejercicios desarrollados por el GAFI que pro-
mueven el intercambio de informacion entre ex-
pertos de las autoridades policiales y regulado-
ras de los paises miembros sobre operaciones
y casos significativos de delitos financiero, con
el fin de identificar el nivel operativo alcanza-
do por estos, asi como la descripcion de con-
tramedidas al respecto. Desde 1995, el GAFI ha
expuesto los resultados de las tipologias, las
cuales han evolucionado con el tiempo para ha-
cerse mas especificas e intensas en el escrutinio
de un tema concreto.

4 La R1del GAFI se encuentra ubicada en la sec-
cion A del documento normativo relativa a las
politicas y coordinacion de enfrentamiento al la-
vado de activos y la financiacion del terrorismo.
Aborda la evaluacién de riesgos y el EBR.

5 La R5 del GAFI se encuentra ubicada en la sec-
cion D del documento normativo relativa a las
medidas preventivas. Aborda el tratamiento de
los riesgos asociados al desarrollo de nuevos pro-
ductos y practicas empresariales, incluidos nue-
vos mecanismos de distribucion; asi como el uso
de las nuevas tecnologias o en desarrollo tanto
para productos inéditos como preexistentes.

¢ Los activos virtuales se han convertido en una
de las innovaciones financieras mas importantes
de los ultimos afos, en tanto facilitan, agilizan y
abaratan los pagos y representan una alternativa
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para quienes no tienen acceso a los productos
financieros habituales. Es por ello que su uso se
verifica en actividades delictivas como pagos
de ransomware, en bitcoin, ventas en linea de
drogas u otros productos ilicitos contra pago en
activos virtuales.

7 Hasta 2019, el CSNU habia instado a los Es-
tados a que aplicaran estas recomendaciones
en varias de sus resoluciones, entre ellas: la 1617
(2005), 2253 (2015), 2368 (2017), 2395 (2017),
asociadas al FT; y 1810 (2008), 1977 (2011), 2094
(2013) y 2270 (2016), vinculadas al FP, y los do-
cumentos sucesivos a estos.

8 La Via Financiera del G20 aborda temas ma-
croeconomicos globales a través de sus reunio-
nes de Ministros de Finanzas y Gobernadores
de Bancos Centrales, sus Adjuntos y varias re-
uniones de grupos de trabajo. Algunas de las
cuestiones clave tratadas por la Via Financiera
son las perspectivas econdmicas mundiales y la
vigilancia de los riesgos econdmicos mundia-
les; fiscalidad internacional; financiacién de in-
fraestructuras de calidad; finanzas sostenibles;
reformas del sector financiero, entre otros (G20
India, s.f.).

9 Eficacia: se centra en la visita in situ de un equi-
po de expertos al pais evaluado. Durante esta,
el equipo de evaluacidon exigird pruebas que
demuestren que las medidas del pais evaluado
funcionan y ofrecen los resultados adecuados.
Lo que se espera de un pais varia en funcion de
los riesgos de LA, FT y de otro tipo a los que
esté expuesto.

10 Evaluaciéon del cumplimiento técnico: el pais
evaluado debe facilitar informacion sobre las
leyes, los reglamentos y cualquier otro instru-
mento juridico de que disponga para el enfren-
tamiento ALA/CFT/CFP.

"Reino de Bahréin, Reino de Arabia Saudita, Rei-
no Unido, Israel, China, Finlandia (2018-2019);
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Emiratos Arabes Unidos, Corea, Rusia, Turquia,
Hong Kong, China, Grecia (2019-2020); Nueva
Zelanda (2020-2021); Francia, Jap6n y Sudafri-
ca (2021-2022); Alemania, Indonesia, Paises Ba-
jos, Qatar (2022-2023).

2 Entre los cambios introducidos también fi-
guran los siguientes: las recomendaciones de
los informes de evaluacion mutua estaran mas
orientadas a los resultados, se centrardan en me-
didas y plazos concretos para luchar contra LA/
FT/FP. También, la préxima ronda de evaluacio-
nes mutuas tendra un ciclo de seis afos, signi-
ficativamente mas corto que las rondas anterio-
res, que duraban una media de 10 afios. Tras su
evaluacion mutua, los paises dispondran de tres
anos para tomar medidas y subsanar las defi-
ciencias, de lo contrario podran enfrentarse a la
identificacion publica (FATF, 2022a, 10-11).

3 Paises incluidos en la lista gris (2019-2023):
Bahamas, Botsuana, Camboya, Ghana, Panama.,
Albania, Barbados, Jamaica, Islandia, Mauricio,
Mongolia, Myanmar, Nicaragua, Uganda, Zim-
babue, Burkina Faso, Islas Caiman, Marruecos,
Senegal, Haiti, Malta, Filipinas, Sudan del Sur,
Jordania, Mali, Turquia, Emiratos Arabes Unidos,
Gibraltar, Republica Democratica del Congo,
Mozambique, Tanzania, Sudafrica, Nigeria, Ca-
merun, Croacia, Vietnam.

4 Burkina Faso, Camerun, Republica Democra-
tica del Congo, Kenia, Mali, Mozambique, Nami-
bia, Nigeria, Senegal, Sudan del Sur y Tanzania.

15 El estudio tomo en consideracién como varia-
bles: la IED, los flujos de cartera, los flujos ban-
carios y de otro tipo, extraidos de la base de da-
tos Financial Flows Analytics (FFA) del FMI. La
muestra fue de 89 paises enlistados entre 2000-
2017, cuya informacion fue extraida de las decla-
raciones publicas e informes anuales del GAFI.

6 Para el estudio fue tomado en cuenta todo el
periodo de funcionamiento del GAFI, el cual
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dividieron en cuatro fases distintas segun la va-
riacion en los procesos del ente. Posteriormen-
te, exploraron las pruebas empiricas sobre el
impacto de las inclusiones en todos los paises
para los que se disponia de datos utilizables;
trataron de identificar los diferentes impactos
de la inclusion, la correccidon y la exclusion de
la lista; y examinaron si el impacto se produjo
inmediatamente o después de un lapso de tiem-
po. La muestra fue de 177 paises enlistados en-
tre 2000-2020.

7 El acuerdo nuclear con Iran fue un pacto inter-
nacional para restringir su programa nuclear. Su
nombre oficial es Plan de Accion Integral Con-
junto (PAIC, o JCPOA por las siglas en inglés),
y lo firmaron Iran, los cinco miembros perma-
nentes del CSNU, Alemania y la Union Europea.
El acuerdo se firmdé en Viena (Austria), el 14 de
julio de 2015, dos afios después de la firma de
un acuerdo provisional que senté las bases del
plan de accidn, y casi una década después de la
formacion del grupo negociador en 2006. Tras
su firma, el PAIC fue incorporado al derecho
internacional a través de la resolucion 2231 del
CSNU.(Villamuera, 2021).
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acuerdo nuclear con Iran? El Orden Mundial. https://elor-

denmundial.com/en-que-consiste-acuerdo-nuclear-iran/

Estados Miembro del GAFI

Alemania Esparia Luxemburgo
Arabia Saudita Estados Unidos Malasia
Argentina Federacion Rusa® México
Austria Finlandia Noruega
Australia Francia Nueva Zelanda
Bélgica Grecia Portugal
Brasil Hong Kong, China Reino Unido
Canada India Reino de los Paises Bajos
China Indonesia Singapur
Comisién Europea (Organizacion Irlanda Sudafrica
regional)
Republica de Corea Islandia Suecia
Consejo de Cooperacion del Gol- Israel Suiza
fo (Organizacion regional)
Dinamarca [talia Tarkiye
Japon
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Grupos Regionales Estilo GAFI. Jurisdicciones

Grupo Asia Pacifico (APG, por sus siglas en inglés)

Afganistan Hong Kong, China Myanmar
Australia India Nauru
Bangladesh Indonesia Nepal
Reino de Butan Japon Nueva Zelanda
Brunei Darussalam Republica de Corea Niue
Cambodia Lao Paquistan
Canada Macao, China Palau
China Malasia Papua Nueva Guinea
Taipéi, China Maldivas Filipinas
Islas Cook Islas Marshall Samoa
Fiji Mongolia Islas Salomon
Sri Lanka Tailandia Timor Leste
Tonga Estados Unidos Vanuatu
Vietnam Singapur
Grupo de Accion Financiera del Caribe (GAFIC)
Anguila Belice Dominica
Antigua y Barbuda Bermuda El Salvador
Aruba Islas Caiman Granada
Barbados Curazao Guyana
Haiti Jamaica Montserrat
San Cristébal y Nieves Santa Lucia San Vicente y las Granadinas
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San Martin Surinam Bahamas
Trinidad y Tobago Islas Turcas y Caicos Venezuela

Islas Virgenes

Comité de Expertos del Consejo de Europa sobre la Evaluacion de las Medidas contra el Blanqueo
de Capitales y la Financiacion del Terrorismo (MONEYVAL)

Albania Francia Letonia
Andorra Georgia Liechtenstein
Armenia Territorio ultramarino britanico Lituania
de Gibraltar
Azerbaiyan Dependencias de la Corona bri- Malta

tanica en Guernsey

Bosnia y Herzegovina Santa Sede Moldavia
Bulgaria Hungria Mdnaco
Croacia Dependencias de la Corona bri- Montenegro

tanica en la Isla de Man

Chipre Israel Polonia
Republica Checa [talia Rumania
Estonia Dependencias de la Corona bri- Federacion Rusa

tanica en Jersey

San Marino Serbia Eslovenia
Republica Eslovaca Macedonia del Norte Ucrania
Grupo de Accién Financiera de Latinoamérica (GAFILAT)
Argentina Cuba Nicaragua Bolivia
Republica Dominicana Panama Brasil Ecuador
Paraguay Chile Guatemala Peru
Colombia Honduras Costa Rica México
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Grupo de Antiblanqueo de Africa Oriental y Austral (GABOA)

Angola Malawi Sudafrica

Botsuana Mauricio Suazilandia
Etiopia Mozambique Tanzania
Kenia Namibia Uganda
Lesoto Ruanda Zimbabue
Madagascar Seychelles Zambia

Grupo Eurasia (EAG, por sus siglas en inglés)

Belarus Kazajstan Tayikistan
China Kirguistan Turkmenistan
India Federacion Rusa Uzbekistan
Grupo Intergubernamental de Accién contra el Blanqueo de Dinero en Africa Occidental (GIABA)
Benin Gambia Niger Burkina Faso
Ghana Nigeria Cabo Verde Guinea
Santo Tomé y Principe Comoras Guinea Bissau Senegal
Costa de Marfil Liberia Sierra Leona Togo
Grupo de Accién Financiera del Medio Oriente y Africa del Norte (MENAFATF, por sus siglas en inglés)
Argelia Kuwait Qatar
Bahréin Libano Somalia
Djibuti Libia Sudan
Egipto Mauritania Republica Arabe Siria
Irak Marruecos Tunez
Jordania Oman Emiratos Arabes Unidos
Reino de Arabia Saudita Palestina Yemen
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Grupo de Accién contra el Blanqueo de Dinero en Africa Central (GABAC)

Camerun Guinea Ecuatorial Chad

Republica Centroafricana Gabon Republica Democratica del Congo

Republica del Congo

Fuente: Informe Anual 2022-2023 del GAFI (2023, pp. 54-57) (https.//www.fatf-gafi.org/content/dam/fatf-gafi/pu-
blications/FATF-Annual-Report-2022-2023.pdf.coredownload.pdf )

ANEXO 2:

Ejemplos de transformaciones en las legislaciones nacionales de paises como resultado del sistema
de evaluaciéon mutua.

La sesion Plenaria del GAFI aprobd el informe de evaluacion mutua de China en febrero de 2019. En el
mismo, se mostro, entre otros resultados, la calificacion de no cumplimiento del pais de la R 24 (relativa
a transparencia vy titularidad real de las personas juridicas) debido a varias deficiencias, entre ellas: la no
existencia de requisitos para recopilar, mantener o disponer de informacion sobre beneficiarios reales
(excepto si se recopila como parte de la DDC) y medidas para las acciones al portador, los accionistas
nominativos y los directores; asi como la limitada cooperacion internacional debido a la no disponibili-
dad o dificil acceso a la informacion sobre beneficiarios reales.

Desde entonces, China ha promulgado leyes y reglamentos que identifican y describen diferentes tipos
de personas juridicas y su proceso de registro y creacion, lo cual ha comenzado a formar parte de do-
cumentos normativos como: el Codigo Civil (modificado en 2020), la Ley de Inversion Extranjera (2019)
y los Requisitos de Implementacion del Reglamento sobre el Registro de Entidades del Mercado (2022)
(FATF, 2022b). Asi, China ya expone requisitos para recopilar, mantener o disponer de informacion sobre
la titularidad real y la imposicion de sanciones si una entidad de mercado no notifica su titularidad real.
Sin embargo, el GAFI alude que aun no existen medidas para las acciones al portador, los accionistas y
administradores nominativos, ni evaluacion de riesgos. Como resultado, en el ultimo informe de segui-
miento mejorado con nueva calificacion de cumplimiento técnico de China, publicado por el GAFI en
2023, el pais logrdé una recalificacion de no cumplimiento de la R24 a Parcialmente Cumplida.

El informe de evaluacion mutua de Sudafrica se publico en 2021y reveld varias deficiencias en su régi-
men ALA/CFT. Se considerd que solo cumplia parcialmente 17 de las normas del GAFI y que incumplia
totalmente tres de ellas (Perumall, 2023). A partir de octubre del propio afo, la nacion fue sometida
a un periodo de observacion de 12 meses con el fin de abordar todas las medidas recomendadas (67
en total) por el GAFI. Durante ese tiempo, Sudafrica realizé avances significativos y aprobd dos impor-
tantes enmiendas legislativas entre 2022 y 2023, asociadas a la Ley de Enmienda contra el Blanqueo
de Dinero y la Financiacion del Terrorismo y la Ley de Enmienda para la Proteccion de la Democracia
Constitucional contra el Terrorismo y Actividades Conexas (POCDATARA, segun sus siglas en inglés).

Relativo a esta ultima, Sudafrica obtuvo la calificacion de Parcialmente Cumplida con relacion al cum-

plimiento de la R5 (aborda la tipificacion como delito del FT). Segun lo cual, la sanciéon por el delito
de FT era significativamente menor en comparacion con la del delito de LA, lo cual no se consideraba
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proporcional. Como resultado, la POCDATARA fue enmendada en 2023 para aumentar la pena maxima
de prision por FT de 15 afios a 30 afios (que es comparable a la pena maxima de prisidon por LA). Asi, el
primer informe de seguimiento de Sudafrica, presentado en noviembre de 2023, mostré una recalifica-
cion al pais con relacion a esta Recomendacion de Parcialmente Cumplida a Cumplida, en tanto observo
una reduccion considerable de las 67 acciones recomendadas a ocho deficiencias estratégicas.

La Cuarta Ronda de Evaluaciones para Argentina inicid en 2023, y deberd concluir en el transcurso de 2024.
Sin embargo, aun y cuando esta no haya finalizado, el pais desplegd una serie de modificaciones en su marco
legal para poder enfrentar con un mayor respaldo el proceso de supervision. Asi, fue aprobada, en septiembre
de 2022, la Primera Evaluacion Nacional de Riesgos de Lavado de Activos, a la vez que la Unidad de Inteligen-
cia Financiera Argentina llevo a cabo la actualizacion de resoluciones aplicables a los sujetos obligados como:
Entidades financieras y cambiarias (resolucion 14/2023), Mercado de Capitales (resolucion 78/2023), Seguros
(resolucion 126/2023), Asociaciones Mutuales y Cooperativas (resolucion 99/2023), Sociedades de Capitali-
zacion y Ahorro (resolucion 169/2023) y Juegos de azar (resolucion 194/2023). Paralelamente, se actualizo la
normativa relativa a las PEPs (resolucion 35/2023), entre otras. (Cassagne, 2024)

[l Fuente: Elaborado por la autora a partir de la informacion de las fuentes referenciadas.

ANEXO 3:

Indicadores macroecondmicos para Sudafrica en el periodo 2020-2023.
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[l Fuente: Extraido del Reporte sobre posibles implicaciones a Sudafrica por la inclusion en la lista gris del GAFI, ela-
borado por una representacion de Naciones Unidas en el pais (2023, p. 6) (https.//southafrica.un.org/sites/default/
files/2023-09/Grey%20listing%20SA%20Report%20AUG2023%20%20%282%29.pdf
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