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RESUMEN

Para elaborar la presente investigacion se ha recurrido al analisis de la politica publica de
prevencion de lavado de activos expedida en 2014 por el Ecuador, cuyo objetivo general
sera analizar si la finalidad de esta politica publica emitida, por un lado se enmarca dentro
de todo el esquema juridico reconocido, avalado doctrinalmente y por otro si ésta ha
coadyuvado a la coexistencia de los involucrados en éste fendbmeno social que afecta
a las naciones, al Estado, la sociedad y sujetos obligados, mediante la participacion
ciudadana. Para dar sustento tedrico y bibliografico, se consultaron varias fuentes
bibliograficas concernientes al tema. En el caso de normativa nacional se analizaron los
cuerpos legales emitidos ya sea en registros oficiales 0 mediante resoluciones de los entes
reguladores. En referencia a normativa internacional, las consultas se realizaron con los
diferentes estandares y convenios internacionales que el pais ha suscrito. Como resultado
se obtuvo que existe relativa concordancia entre los reportes remitidos para el analisis de
la Fiscalia General del Estado, en comparacién con Chile, Argentina, Uruguay y Colombia.
Sin embargo, la falta de celeridad en los procesos iniciales de indagacion previa y posterior
tratamiento judicial penal al referente, generan resultados escasos en el nivel de sentencias
a los infractores. Otro resultado que muestra el estudio es el incremento del nivel de droga
incautada en el pais.

Palabras clave: lavado de activos, politicas publicas, corrupcion, sujetos obligados,
normativa ecuatoriana.

ABSTRACT

In order to carry out the present investigation, we have resorted to the analysis of the
public politics of prevention of money laundering issued in 2014 by Ecuador, whose
general objective was researched in order to analyze if the purpose of this public policy
emitted, on the one hand is framed within the whole juridical scheme recognized, endorsed
doctrinally and, on the other, if it has contributed to the coexistence of those involved
in this social phenomenon that affects the nations, the state, society and obligated or
empowered subjects, through citizen participation. To give theoretical and bibliographical
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support, we have consulted several bibliographic sources concerning the subject. In

the case of national regulations, the legal bodies issued were analyzed either in official
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registers or through resolutions of the regulatory bodies. With respect to the international
regulations, the consultations were made to the different international standards and

INvest

agreements that the country has signed. As a result it was found that there is a relative

concordance between the reports submitted for analysis by the State Attorney General's
Office, compared to Chile, Argentina, Uruguay and Colombia. However, the lack of speed
in the initial processes of prior investigation and subsequent criminal judicial treatment of
the referent, generate poor results in the level of sentences to the offenders. Another result
showed in the study is the increase in the level of drugs seized in the country.

Keywords: money laundering, public policies, corruption, forced subjects, Ecuadorian
legislation.

INTRODUCCION

El lavado de activos es un delito que genera problemas sociales a nivel mundial y en los
Estados. Esta amenaza incrementa ademas la desconfianza en los mercados financieros “ya
que grandes sumas de dinero proveniente del mismo pueden llegar a una institucion financiera y
luego desaparecer repentinamente sin aviso, mediante traslados via transferencias que pueden
llegar a producir problemas de iliquidez y de panico bancario” (Varela, Venini, 2007, p. 78), con
la particularidad que en aquellos paises donde existe menor diversificacion de capitales, con
controles estatales laxos y normatividad ambigua se convierten en un campo propicio para
que éste y otros delitos que devienen de la corrupcion proliferen. Este desarrollo negativo llega
incluso a la denominada corrupciéon a gran escala. En cuanto a esta definicion Transparencia
Internacional (Tl), senala: La corrupcion a gran escala consiste en actos cometidos en los niveles
mas altos de gobierno que involucran la distorsion de politicas o de funciones centrales del
Estado, y que permiten a los lideres beneficiarse a expensas del bien comun (p. 23).

Al respecto, Eduardo Fabian Caparrds, afirma que: “En tanto no se cuente con instancias
universales que controlen este tipo de procesos, sera necesario armonizar las legislaciones de
manera que las libertades de la nueva era no perjudiquen sus propios fundamentos” (Fabian,
Blanco, & Zaragoza, 2007, p. 10).

Este delito, entre otras cosas, también da lugar a que las instituciones y organizaciones se
encuentren expuestas a riesgos reputacionales, operativos y legales, lo que puede afectar
seriamente a todas sus actividades, asi como su permanencia en el Mercado. Siendo asi, es
menester que exista una politica publica de prevencion de lavado de activos, que armonice
en el ambito nacional lo estipulado en la correspondiente ley, ajustandose a los preceptos
internacionalmente emitidos en conjuncién con todos los intervinientes.

Para tener un mejor entendimiento acerca de las politicas publicas nos remitimos a (Lahera,
2004, p. 7), quien determina que “las politicas publicas corresponden a soluciones especificas
de como manejar los asuntos publicos”.
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Realizando una breve revision histérica se tiene que en el Ecuador en el afio 2005 se expide la
ley para reprimir el lavado de activos y también se crea la Unidad de Inteligencia Financiera (UIF),
institucion que tenia como maxima autoridad el Consejo Nacional Contra el Lavado de Activos
(CONCLA). Con fecha 15 de febrero de 2007, mediante Resolucion N° 1 del 10 de enero de
2007, se publica en Registro Oficial N° 23 de 15 de febrero de 2007, la Politica Nacional de
Prevencion Institucional de Lavado de Activos, la misma que estuvo vigente hasta el 29 de enero
de 2014, fecha en la cual el directorio del CONCLA resuelve aprobar la nueva Politica Nacional
de Prevencion del Delito de Lavado de Activos. La aprobacion consta en el articulo 1 de la
Resolucion N° CONCLA-2014-001, su publicacion se realiza en Registro Oficial N° 397 del 16
de diciembre de 2014, es decir casi once meses después.

Con fecha 21 de julio de 2016, mediante 2do. Suplemento Registro Oficial N° 802, se emite
la “Ley organica de prevencion, deteccion y erradicacion del delito de lavado de activos y del
financiamiento de delitos”, cambiando de nombre al ente regulador denominandolo Unidad de
Analisis Financiero y Econdmico (UAFE). Lo novedoso es que esta institucion pasara a ser adscrita
al Ministerio Coordinador de la Politica Econdmica, acorde lo determina el articulo 11 del cuerpo
legal y sera la Junta de Politica y Regulacion Monetaria y Financiera quien ejercera la rectoria
en materia de prevencion del lavado de activos y el financiamiento de delitos, derogando la ley
expedida el 30 de diciembre de 2010 segun Registro Oficial N° 352, mediante el cual se cambid
la ley para reprimir el lavado de activos por la Ley de Prevencion, Deteccion y Erradicacion del
Delito de Lavado de Activos y del Financiamiento de Delitos.

DESARROLLO
1. ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS EN ECUADOR

Lahera establece que: “el gobierno es el encargado de gestionar los intereses colectivos y velar
por el bien publico” (2004, p. 25). A su vez, Mecikovsky aporta que “El pedido de definicion de una
politica coordinada de control involucrara antes de empezar en principio la toma de conciencia en
la entidad obligada acerca de que es parte de un todo en un sistema complejo” (2012, p. 171),
por lo que con estas premisas se entenderia la definicion dada en la politica publica emitida, que
segun el CONCLA, “Se entiende por Politica Nacional de Prevencion de los Delitos de Lavado de
Activos y Financiamiento del Terrorismo la coordinacion de acciones tomadas por los diferentes
actores responsables de su cumplimiento...” (2014, p. 20), para lo cual se torna indispensable
la intrinseca relacion Estado — ciudadania. Por su parte, “La participacion ciudadana concibe la
organizacion de los ciudadanos que guardan motivos comunes y que se organizan para facilitar
la consecucion de sus objetivos o exigir el respeto de sus derechos” (Sanchez, 2009, p. 87).

Discerniendo entonces las correspondientes definiciones emitidas en diferentes cuerpos
normativos, caben las siguientes inquietudes: ¢Hasta dénde llega la participacion ciudadana
y cual es el nivel de responsabilidad que poseemos todos los ciudadanos? Asumiendo, que
los organismos supervisores tienen claramente establecidas sus funciones, entonces: ¢Por
qué endosar ésta responsabilidad a la sociedad civil tomando en consideracion que son
organizaciones delincuenciales muy bien estructuradas?
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Retomando la afirmacion de Lahera (2004), de velar por el bien publico, la definicion de la politica
analizada resalta la gobernabilidad del Estado y cumplimiento de los derechos fundamentales
que constan en la Constitucion de la Republica, pero agrega que estara acorde con el Plan
Nacional de Desarrollo.
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Por tanto, lo que se busca con la implementacion de politicas publicas entre otras cosas es la

seguridad como tal. Herrera acota que “la seguridad es una necesidad en todos los érdenes,
si no existe un sustento de paz y orden, ningun plan o programa tendra éxito, pues si No existe
orden, tranquilidad y seguridad, no se puede hacer planes” (2002, p. 86).

LLa correcta administracion de la esfera publica incluye la gestion eficiente de recursos. Lo éptimo
es que el Estado cuente con instituciones publicas robustas y que estas abarquen sus funciones
a cabalidad para conseguir el fin por el cual fueron creadas. Por su parte, Nino (2003), sefiala
que “La idea es que muchas de las doctrinas, instituciones y soluciones de un sistema juridico
pueden ser comprendidas y explicadas como intentos para obtener una eficiente adjudicacion de
recursos” (p. 401).

Cerrando el paréntesis en la inquietud planteada sobre el protagonismo y responsabilidad del
sector privado y la participacion de la sociedad dentro del sendero de prevencion de lavado de
activos, fue necesario tomar en consideracion los avances que se lograron en la Convencion
de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, conocida como Convencion de Mérida (2005),
al incluir a estos protagonistas en los articulos 12 y 13 respectivamente. Vlassis afirma que “no
hay que subestimar el rol que la sociedad civil y el sector privado pueden y deben desempenar.
Los gobiernos deberan solicitar, alentar, apoyarse en la rendicion de cuentas” (2004, p. 124).
Por tanto, la sociedad civil y el sector privado pueden ayudar en todos los esfuerzos realizados,
pero éstas iniciativas como hemos analizado no pueden ser individuales, deben tener una vision
totalmente incluyente, de individuos y Estados.

A su vez, Granja, sefiala que los principios sobre la prospeccion del ciudadano dentro del marco
de su cultura y de su desarrollo econdmico, lo constituyen como punto de partida las normas
juridico administrativas, indispensables para la existencia del Estado (1992). “La participacion
sin distribucion de poder es un proceso frustrante que genera impotencia a los ciudadanos
olvidados” (Arnstein, 1969). La participacion ciudadana es un proceso mediante el cual se integra
al ciudadano en forma individual o colectiva en la toma de decisiones, fiscalizacion, control y
gjecucion de las acciones que afectan algun ambito de la esfera publica, sea en lo politico,
econdmico, social o ambiental (Minnicelli, 2013, p. 215). Por lo tanto, la obligatoriedad en el
cumplimiento de la normativa en éste ambito para todos los involucrados, es decir Estado,
sociedad y sujetos obligados es la base para reprimir este delito que corroe el Estado de Derecho
en las naciones.

En tanto, Avalos, Buteler & Massimino (2014), estipulan que pueden participar en la elaboracion
de reglamentos y proyectos de leyes “toda persona fisica o juridica, publica o privada, que
invoque un derecho o interés simple, difuso o de incidencia colectiva, relacionado con la norma
a dictarse” (p. 62). Adicionalmente los autores sefalan que la participacion inicia por decision
de la autoridad publica o por pedido expreso de alguno de los involucrados. Lo interesante de
estas aseveraciones es que las propuestas y opiniones durante el proceso de elaboracion de
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normativa carecen de efectos vinculantes. Por tanto, la interaccion de la sociedad con el Estado
se torna imprescindible.

2. ESTRATEGIA DE LA POLITICA

La politica publica de prevencion de lavado de activos en Ecuador, esta compuesta por cuatro
gjes rectores. Cada eje consta de un objetivo, que a su vez posee varias lineas de accion. En el
siguiente grafico se visualiza de mejor manera su composicion:

En referencia a los tres primeros ejes rectores, tenemos que la UAF, ha emitido amplia e incluso
podria decirse que excesiva normativa para cada uno de los sectores de los diferentes sujetos
obligados a partir de la expedicion de la ley en diciembre de 2010, razdn por la cual el analisis se

Eje rector Objetivo Lineas de accion
Informacién y Detectar eficaz y eficientemente Generacion, Grupos operati- | Fortalecimiento
organizacion. de Iava(_jo de actlvos.y financia- manejo y us_q de vos técnicos en organizacional.
miento al terrorismo. la informacion. el combate al LA
y FT.
Concientizar
Entendimiento de la Tener total claridad de los delitos o a la sociedad
. . Capacitacion IS
amenaza de lavado que se enfrenta, su dimension y alizada del Optimizacion de contra el LA
de activos y financia- alcances e incrementar su efecti- | ©SPeC@ Ea a de las TIC's.
miento al terrorismo. vidad en la lucha contra estos. recurso humano. yFT.
Fortalecer los instrumentos Tipificacion . . Emision de
Marco normativo. legales para la prevencion y el adecuada del Ajustes a tipos normativa
combate al lavado de activos y | financiamiento del penales. secundaria
financiamiento al terrorismo. terrorismo. '
s Refuerzo de
. Supervisién y con- - Recuperar
Supervision basada Tomar acciones eficientes con b ny acciones de los .
: ) trol especializado | , activos a favor
en riesgo y procedi- base a inteligencia y programa- | para el LAy FT, | 9793008 de super-
mientos eficaces. cién adecuada. vision y control., del estado.

centré enlos tres primeros ejes. El objetivo general determinado por la politica es en sila integridad
del sistema econdmico, para lo cual ésta sefiala varios objetivos especificos que coadyuvaran
a que el objetivo general se cumpla a cabalidad. A grosso modo se indican entre otros topicos
los siguientes: prevencion, tecnologia, implementacion de matrices de riesgo, cumplimiento de
estandares internacionales.

En el Ecuador son tres los sectores econdmicos claramente identificables: 1) financiero, 2)
societario que incluye seguros y mercado de valores, y 3) economia popular y solidaria. Cada
sector tiene un ente regulador definido que son las Superintendencias de Companias, Valores y
Seguros (SICVS); Superintendencia de Bancos (SB), y Superintendencia de Economia Popular
y Solidaria (SEPS), esta Ultima creada en 2012. Lo particular es que cada organismo ha emitido
normativa sobre lavado de activos para los sujetos obligados. Adicionalmente, la UAF, también
ha expedido paulatinamente diferentes resoluciones por sectores de los diferentes sujetos
obligados, especificando plazos para entregar reportes, designacion de oficiales de cumplimiento,
aplicacion de la normativa, presentacion de manuales, implementacion de software, etc.
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Politica Publica de
Prevencion de Lavado
de Activos.

Fuente:

Resolucién No. CON-
CLA-2014-001, Regis-
tro Oficial N° 397, 29
de enero de 2014
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2.1 Politicas y coordinacion de lavado de activos en el Ecuador

El analisis inici® haciendo referencia a la segunda recomendacion que el GAFI emitié en el 2012:
Cooperacion y coordinacion nacional. Esta recomendacion, estipula que los paises deben contar
con politicas a nivel nacional, pero con la consideracion especial de tomar en cuenta los riesgos
identificados. En el caso de Ecuador en el afo 2014 se ha dado inicio a la construccion de la
matriz nacional de riesgos. (UAF, 2014).
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El articulo 10 de la Ley de Prevencion de Lavado de Activos (2016), estipula en su literal a) que
la Junta de Politica y Regulacion Monetaria y Financiera es el organismo responsable de disenar
y emitir politicas y planes de prevencion y control del lavado de activos. En el citado cuerpo
legal también se determina que éste organismo es el responsable de coordinar promover y
gjecutar programas de cooperacion con organismos internacionales, cumpliendo lo estipulado
en la segunda recomendacién. Esta determina también que los riesgos deben ser revisados
periédicamente, por lo que el presidente pro tempore del GAFILAT para el afio 20142 en el
discurso de cierre de la XXX plenaria de éste organismo llevada a cabo en Guatemala durante los
dias 11y 12 de diciembre de 2014, en el punto de cémo responder a éste delito y las tendencias
globales a 15 anos senala:

Bajo esta perspectiva, es claro que la respuesta del Estado tiene que basarse, en primer
lugar, en una continua busqueda de entender el contexto en el que el que se desarrolla
toda dinamica social, incluyendo dinamicas que corresponden a actividades criminales,
como las que abarcan el crimen organizado transnacional y el lavado de activos (UIAF,
2014, p. 3)

En el Informe General de Actividades de la UAF para el ano 2014, se senala el inicio de la
construccion de la matriz nacional de riesgos, proceso que se desarrolla en tres fases, la primera
referida a la recopilacion de informacion, la segunda al andlisis y la tercera al establecimiento de
conclusiones y elaboracion de un plan de accioén, indicandose que el Ecuador se encuentra en
el inicio de la segunda fase.

RESULTADOS Y DISCUSION

Tal como consta en el Informe de Evaluacion Mutua sobre Lucha Contra el Lavado de Activos
y el Financiamiento del Terrorismo: “...el Ecuador se puede ver vulnerado indirectamente por
los indices de produccion del tréfico ilicito de drogas en los paises vecinos” (GAFILAT, 2011, p.
9). “Resulta Uutil también recalcar que la vecindad con los grupos irregulares amplia la frontera
delictual y hace que tengamos relaciones cercanas con Estados Unidos, México, Brasil y Europa”,
(Fiscalia General del Estado, 2014, p. 17). Por lo que se presenta la siguiente informacion al
referente:

2. La presidencia pro tempore de GAFILAT para el afio 2014 la ejercia Luis Edmundo Suarez Soto, quien era el presidente y
director general de la UIAF de Colombia.
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Pais/Continente Relacion

Estados Unidos Consumo de drogas, lavado de activos, trafico de migrantes
México Carteles, narcotréfico y trafico de migrantes Tabla 2:
— — — Paises y delitos en
Colombia Narcotrafico, trata de personas, sicariato, secuestro, trafico Jos que el Ecuador
de armas y combustibles, vehiculos, celulares tiene relacion en las
) ) ., fronteras
Brasil Mayor consumidor de la region de coca
Fuente:
Europa Consumo de drogas y trafico de personas Fiscalia General del
Estado, 2014.

Para ejemplificar esta afectacion de mejor manera, se tomé en consideracion la frontera norte
del pais, que es uno de los puntos criticos en términos de seguridad mas algidos, no solo
por el contrabando, narcotrafico, presencia de grupos irregulares y delincuencia transnacional
organizada, sino también por la violencia que termina en homicidios. Razén por la cual la tasa
de homicidios en las provincias fronterizas del norte del pais, como son Esmeraldas, Carchiy
Sucumbios, sobrepasan considerablemente la tasa nacional (10,90 por mil) (Fiscalia General del
Estado, 2014, p. 18); a continuacion, se presenta un detalle:

45
40
35
30
25
20 38,82
15 Figura 1:
Tasa de homicidios
10 por cada cien mil
habitantes en las
5 provincias de la
m frontera norte.
0
, . Fuente:
Sucumbios Esmeraldas Carchi .
Fiscalia General del
Estado, 2014.

Con respecto a las incautaciones v el trafico ilicito de estupefacientes y sustancias psicotropicas
el pals presenta las siguientes estadisticas al 2016, mostrando una clara tendencia incremental:
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La UAF dentro de sus funciones, recibe informacion de transacciones que igualan o superan
el umbral. La investigacion tomod en cuenta el nimero de reportes que han sido emitidos por
los diferentes sujetos obligados, con la limitacion que en los anos 2011, 2012 y 2013, no se ha
podido recabar informacion. Se presenta el siguiente detalle:

230.000.000
217.447.688
210.000.000
190.000.000
170.000.000
150.000.000
130.000.000
Figura 3: 110.186.176
110.000.000
Reporte de opera-
ciones y transaccio- 87.532.855
nes que igualan o 90.000.000
superan el umbral. 70.000.000
R 76.656.977 71.807.690
Fuente: 50.000.000
Informe GAFI 2011 /
Informes Actioaces 2008 2009 2010 2014 2015
UAF 2014 y 2015.

A continuacion, se presentan el nUmero de sentencias emitidas por el delito de lavado de activos
por el periodo 2011 — 2015, que en el caso del pais ascienden a diecinueve (19).
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6
5
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4
3
2 Figura 4:
2 Numero de sentencias
emitidas por el delito de
1 lavado de activos
0 Fuente:
2011 2012 2013 2014 2015 o
Fiscalia General del Esta-
do, 2016.

En referencia a los reportes que las diferentes unidades de analisis financiero remiten a la Fiscalia
con la finalidad de realizar las correspondientes indagaciones previas, se presenta el siguiente
detalle:

Tabla 3:
Ecuador Uruguay Argentina  Colombia ()[R "crortes emitidos a
la Fiscalia afio 2014
Reportes Remitidos a .
. 20 7 16 18 69 Fuente:
la Fiscalia Informes Unidades de

Analisis Financieros

Los datos muestran que existe relativa concordancia entre los reportes remitidos en los paises
de Ecuador, Uruguay, Argentina y Colombia, mas no asf Chile que presenta aproximadamente en
promedio, tres y media veces mas reportes que los paises vecinos que analizaron como muestra.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Los estratos, o espacios donde operan y funcionan los grupos delincuenciales organizados,
si bien no estan dentro del ambito normal del ciudadano comun, es la sociedad quien debe
aportar conocimientos y colaboracion para mitigar estos delitos, en primera instancia mediante
un adecuado manejo, organizacion y direccion de cada uno de los entes reguladores en los
diferentes sujetos obligados, luego a nivel gremial para posteriormente descender a la ciudadania
en su conjunto. El rol fiscalizador de la sociedad mediante la exigencia de rendicion de cuentas esta
pendiente aun, situacion que fortalecera el circulo de control necesario para frenar éste delito.

La UAFE de reciente creacion debe fomentar, robustecer e incrementar las estadisticas,
investigaciones y estudios en materia de lavado de activos que el Ecuador presenta, con un
histérico de facil acceso que permita realizar un diagnéstico interno de la situacion del pais
frente a éste delito y externo en comparacion con otros paises sudamericanos, para conocer
el real avance que el pais ha tenido o tiene en la materia a pesar que ha sido relegado de la
lista negra del GAFI, haciendo énfasis en que la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica (LOTAIP, 2004), garantiza y norma el ejercicio del derecho fundamental de
las personas a la informacion. Adicionalmente, socializar los resultados de la elaboracion de la
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matriz nacional de riesgos que se entiende esta en proceso de construccion, con la finalidad de
que la sociedad e incluso la academia, tengamos una vision holistica del problema, integrando a
todos los actores y sujetos obligados, tomando en consideracion y referencia el marco integrado
por el GAFI referente a riesgos, marco normativo Enterprise Risk Management (ERM), entre
otros. Se encuentra también pendiente la definicion de normativa que este organismo debe
emitir a sujetos obligados que no tengan instituciones de control especificas, acorde lo determina
la disposicion transitoria segunda del Reglamento General a la Ley Organica expedido mediante
Decreto Ejecutivo N° 1331 de fecha 23 de febrero de 2017.
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Existe duplicidad de esfuerzos y recursos en varias organizaciones gubernamentales. Para el
caso del Ecuador lo éptimo seria que se reestructuren muchas organizaciones acorde determina
la Junta de Politica y Regulacion Monetaria y Financiera con la finalidad de optimizar recursos,
canalizar de mejor manera los esfuerzos que el pais debe realizar en materia de lavado de activos,
obteniendo por un lado mayor efectividad en el control con un mayor espectro de analisis y por
otro una reduccion de gasto publico.

Si bien existe relativa concordancia en el niUmero de reportes que las diferentes UAF remiten
a la Fiscalia con la finalidad de iniciar las correspondientes indagaciones previas en los paises
de Uruguay, Argentina y Colombia, en Ecuador deberia existir mayor celeridad en los procesos
judiciales referentes al delito de lavado de activos, toda vez que el nivel de sanciones es escaso
y no estéa acorde con la realidad del pais.
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