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Documento del alcance de la evaluacidn de riesgo

El enfoque basado en el riesgo y las evaluaciones mutuas como la piedra fundamental de
la validacién de la efectividad de la Recomendacion 8

Resumen del documento

Desde el comienzo de la cuarta ronda de evaluaciones mutuas en 2014, el Grupo de Accidn Financiera
Internacional (GAFI) ha estado, mucho mas que nunca antes, presionando a los paises para que
conduzcan una evaluacidn de riesgo del sector de organizaciones sin fines de lucro (OSFL). La evaluacion
debe llevarse a cabo antes del disefio y la implementaciéon de las reglas y regulaciones para
prevenir/mitigar el abuso de organizaciones sin fines de lucro para el financiamiento del terrorismo. El
enfoque basadoenelriesgoeslavara que requiere el GAFl paravalidarsilaimplementacién delestandar
es efectiva en relacién con los riesgos identificados por el pais.

Medir la efectividad de laimplementacidn de un estandar es complejo. El GAFl se ha embarcado en un
proceso para medir la efectividad a través del uso de una metodologia de evaluacién que valida los
resultados contemplados para las 40 Recomendaciones. El resultado que corresponde a la
Recomendacion 8 (R8) indica que “Se impide a los terroristas, organizaciones terroristas y financiadores
del terrorismo obtener, transportar y utilizar activos, y usar indebidamente el sector OSFL”. Un tema
central que debe serconsiderado porlos evaluadores al determinarsi se alcanza el objetivo se formula de
la siguiente manera: ¢En qué medida, sin interrumpir las actividades legitimas de las OSFL, el pais ha
implementado un enfoque focalizado, ha procedido a un acercamiento y ha ejercido la supervision al
tratar con las OSFL que corren riesgo frente a la amenaza de un uso indebido por el terrorismo?

La metodologia de evaluacion es clara en cuanto a que las evaluaciones deben examinar las reglas y
regulaciones de las organizaciones sinfines de lucro e involucrarse con aquellas en riesgo sin interrumpir
la actividad legitima de la OSFL. Esta requiere de un abordaje dirigido hacia las organizaciones sin fines de
lucro en riesgo y no laimplementacidon del amplio abanico de medidas para todo el sector de OSFL.

Respaldada porel Documento de Mejores Précticas de la R8 de 2015, que promueve un abordaje dirigido
y aconseja a los paises cumplir con el Derecho Humanitario Internacional, el Derecho de Derechos
Humanos Internacionalesy el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos al implementarla R8, la
metodologia de evaluacién mutua actual analizalas leyes, reglas, regulaciones y prdcticas para abordar a
las organizaciones sin fines lucro en riesgo. El BPP ademas menciona la improbabilidad de un abordaje
riesgo-cero hacialaimplementacion de la R8 y evitar el disefio de medidas vinculantes y no vinculantes
adicionalessilas reglas y regulaciones existentes demuestran ser adecuadas para mitigar los riesgos de
financiamiento del terrorismo para organizaciones sin fines de lucro.

Una consecuencia de este cambio en el enfoque es que la categoria de OSFL individualizada en la Nota
Interpretativa (NI) de la R8, es decir, OSFL que representan 1. una parte significativa de los recursos
financieros bajo control del sectory 2. una participacion sustancial de las actividades internacionales del
sector, no es a priori mas vulnerable que otras OSFL, segun lo asume la NI.

La realizacion de unaevaluacidon de riesgo es el primer paso para evitarel disefoylapuestaen marcha de

reglas y regulaciones demasiado amplias y, por ende, costosas, y que pueden no conducir al resultado
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deseado, o peor aun, demostrar ser dafiinas o contraproducentes para la actividad legitima de las OSFL.
Obviamente, el GAFl aun estd lidiando con maneras de validar el enfoque basado en el riesgo para todas
sus recomendaciones, incluyendo la R8. Dado que el sector de OSFL es individualizado como
“particularmente vulnerable” al financiamiento del terrorismo en la Recomendacion, el Grupo subraya a
las autoridades la importancia de una revisién nacional del sector, que conduciria a un panorama mas
claro de aquellas que estan en riesgo y de los tipos de medidas que deben disefiarse e implementarse
para preveniro mitigarlosriesgosidentificados. El objetivo es que los evaluadores utilicen el resultado de
esta revision nacional sobre OSFL para validar todo el marco Anti-Lavado de Activos (ALA)/Contra el
Financiamiento del Terrorismo (CFT) y las practicas correspondientes de un pais.

Este documentoapuntaa brindarorientacion sobre maneras de conducir el complejo escenario de la R8
del GAFlen relacidn conlapuestaen marcha de una evaluacién de riesgo. Desde el inicio, es claro que un
enfoque basado en el riesgo relacionado con las OSFL, solamente puede tener éxito si las OSFL son parte
del proceso de evaluacién del riesgo. Una evaluacion de riesgo adecuada sobre las OSFL a llevarse a cabo
dentro de los contornos de una revisién nacional, requiere:

e Un proceso multidisciplinario, reunido y facilitado porun equipo compuesto por representantes
del gobierno y OSFL.

e Un analisis de la relaciéon entre las OSFLy el terrorismo o el extremismo violento que brindaria
una base sélida para identificar y determinar vulnerabilidades potenciales, riesgos y abusos de
OSFL (de aquellas que estan genuinamente en riesgo).

e Un analisis, conapoyode las OSFL, de las leyes vinculantes y no vinculantes, reglas y regulaciones
que afectan, directa o indirectamente, el espacio legal, financiero, operativo y politico de las
OSFL y de las medidas actuales de transparencia y responsabilidad “auto-regulatoria” para
abordar el abuso para el financiamiento del terrorismo.

e Unandlisisde las autoridades regulatoriasy de supervisién de las OSFLa nivel nacional ylocal, en
relacidn con el riesgo de abuso de OSFL para financiamiento del terrorismo.

Un enfoque basado en el riesgo puede conduciraun funcionamiento mas dirigido del marco ALA/CFT del
pais para abordar a las OSFL en riesgo. Sin embargo, continda fundamentado en la suposicién de que el
sectorde OSFLes particularmente vulnerable al financiamiento del terrorismo, que alaluz de las pruebas
disponiblesy del conocimiento actual sobre el financiamiento de, por €j., El, los combatientes terroristas
extranjerosy grupos similares al menos ameritarian una revisién abierta y objetiva por parte del Grupo.

Introduccidn al enfoque basado en el riesgo

El Documento del alcance de la evaluaciéon de riesgo y el Documento de evaluacion se elaboraron para
alertare informaralas OSFLy a otros actores relevantes acerca de los cambios en la politica del GAFl en
relacion con la R8. Estos cambios se pueden explicar en relacion con dos desarrollos recientes: 1) el
progreso positivo del grupo de trabajo de OSFL transnacional del GAFIl en presionar para un didlogo
continuo con el GAFI, y 2) la comprensidn del GAFI de que laimplementacion de su estandar entre su
membresia y los Organismos Regionales Estilo GAFI (FSRB) debe ser optimizada para poder ser mas
efectivo. Los resultados de la cuarta ronda de evaluaciones mutuas, realizada usando una metodologia
gue apuntaa mostrar el funcionamiento efectivo delestandaranti-lavado de activos y financiamiento del
terrorismo (ALA/CFT) por parte de las autoridades, ha conducido a la comprension del GAFl acerca de la
necesidad de consistencia en su desarrollo, implementacion y ciclo de evaluacién de politicas ALA/CFT.
Una dimensidn clave es el nexo entrelaevaluacion basadaen el riesgoy laefectividad. Parapodervalidar
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si un pais ha puesto en marcha las 40 Recomendaciones del GAFI en forma efectiva, los evaluadores

necesitan evaluarlosriesgos de lavado de dinero y financiamiento del terrorismo que enfrenta el pais y
cdmo los abordan.

Como es evidente, las evaluaciones de riesgo de lavado de activos y financiamiento del terrorismo
generalmente no existen osonincompletas. Aveces, dadalardpidanaturalezade los desarrollos en estos
campos, son obsoletas. Los evaluadores se enfrentan con la dificultad de medirla efectividad sintener un
“punto de referencia” adecuado. En un taller regional reciente en Sarajevo sobre “La prevencién del
abusoterroristade organizacionessin fines de lucro en paises del sury el este de Europa”, organizado por
la OSCE y la GCCS en colaboraciéon con CTED de Naciones Unidas, representantes y participantes de
Moneyval subrayaron lafalta de evaluacidn de riesgo como preocupacién principal de los evaluadoresy la

necesidad de incluir a las OSFL en las evaluaciones nacionales de riesgo. *

Las actividades, redesy modelos comerciales de financiamiento del terrorismo se han convertido en un
problema principal para el G20 y los miembros del GAFI desde el advenimiento del ElIL y otros grupos
extremistas violentos. Se exhorta al GAFI, como grupo, a abordar las preocupaciones crecientes de
financiamiento del terrorismo (internacional) através del estandar, en particular mediante la presién para
que se implementen enformamas estrictalas Recomendaciones 5y 6 en relacidn con las evaluacionesde
riesgo adecuadas y actualizadas de los paises. Con respecto a la R8, hay varias sefiales, incluyendo una
revision potencial de su Nota Interpretativa (N1), sobre laque esperamos tener una mayor claridad antes
del plenario del GAFI de octubre de 2015.

En los ultimos tres afios, el grupo de trabajo de OSFL transnacional del GAFI ha fortalecido su didlogo con
el GAFI, lo que condujo a dos avancesimportantes en 2015. Las recomendaciones del grupo con respecto
alarevision del Documento de Mejores Practicas de la R8 (BPP), un documento de politicas para guiar a
los gobiernos en el funcionamiento de laRecomendacién, que en gran medidaincluyd ensuversién final.

Ademas, ensuplenariode juniode 2015, el GAFIl acordd realizarun debate anual con las OSFLy continuar
el compromiso constructivo con el sector en forma ad hoc.

En vistade estosdesarrollos, nuestra coalicidn europea de organizaciones sin fines de lucro produjo dos
documentos: uno sobre un enfoque basado en el riesgo relacionado con la R8 y otro sobre la evaluacién
de efectividad de laR8. Los documentos deben leerse en conjunto para obtener un panorama general de
los desafios que enfrentan los paises al conducir el funcionamiento del estandar del GAFl y cémo las OSFL
puedeninvolucrarse mejor con las autoridades en sus paisesy con el GAFI para garantizar su participacion
en las evaluaciones de riesgo.

Desde un abordaje basado en reglas a uno basado en el riesgo, desde la evaluacidn del cumplimiento con
las reglas a la medicion de la efectividad

1. El GAFI, mas que nunca, estd presionando a los gobiernos para que realicen una evaluacién nacional
de riesgos sobre lavado de dinero y financiamiento del terrorismo (LA/FT). Publicé un documento guia
sobre evaluacion de riesgos

1
http://fatfplatform.org/announcement/regional-workshop-se-europe-on-supporting-the-prevention-of-abuse-of-non-profit-
organizations-for-the-financing-of-terrorism/
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en 2013,%2 y aunque esta guia no es un estandar, brinda instrucciones paso a paso sobre como se
podria realizar un abordaje nacional de riesgo ALA/CFT acorde con las obligaciones establecidas en la
Recomendacion 1 (R1).3 Este documento contribuird a la conexién entre la R1y la R8 cuando sea
tiempo de evaluarlos riesgos de financiamiento delterrorismo que enfrentan las OSFLy qué espera el
GAFI de los gobiernos en términos de pruebas y analisis.

2. El texto de la R1 establece una cantidad de principios bdsicos con respecto a la evaluaciéon de
riesgos.? Primero, exhorta a los paises a “identificar, evaluar y entender” los riesgos de LA/FT que
enfrentan y declara que los paises deben designar una “autoridad o mecanismo que coordine las
acciones para evaluarel riesgo”. El objetivo delestandar es asegurar que los paises puedan mitigar sus
riesgosde LA/FTenforma efectivay laevaluacién de riesgos claramente pretende servir de base para
la aplicacion del enfoque basado en el riesgo, es decir, “para garantizar que las medidas... sean
acordes alos riesgos identificados”.®

3. Una evaluacién de riesgos es la base esencial para designar los recursos ALA/CFT en forma
eficiente. Ademas, la Recomendacién indica que las evaluaciones de riesgo realizadas por los paises
deben ser usadas para determinar riesgos mas altos y mas bajos que luego podran ser abordados
aplicando medidas intensificadas o permitiendo medidas simplificadas, respectivamente.

4. La Recomendacion concluye solicitando que las instituciones financieras y a las actividades y
profesiones no financieras designadas (APNFD) también deben poder identificar, evaluary adoptar
medidas efectivas para mitigar los riesgos de LA/FT. Al desarrollar las obligaciones especificas y las
decisiones de los paises, laNotaInterpretativa (NI) de la R1 dice que los paises deben tomar medidas
para identificary evaluar sus riesgos de LA/FT de manera “regular”. Los objetivos del proceso a nivel
pais son:

(1) brindar aportes para mejoras potenciales al régimen ALA/CFT, incluyendo la formulacién o
calibracién de politicas ALA/CFT nacionales, (2) ayudar a priorizar y designar recursos ALA/CFT por
parte de las autoridades competentes, incluyendo a través del aporte a las evaluaciones de riesgo
realizadas por dichas autoridades competentes (porej., supervisores) y (3) aportar a las evaluaciones
de riesgo ALA/CFT realizadas por instituciones financieras y APNFD.

5. Encasos de determinacidn de riesgo mas alto y mas bajo, las evaluaciones de riesgo a nivel pais
tienenroles muy especificos: cuando los paises identifiquen riesgos mas altos, deben garantizar que su
régimen ALA/CFT aborde estos riesgos. Cuando los paises identifiquen riesgos menores, pueden
decidir permitir medidas simplificadas en relacion con algunas de las Recomendaciones del GAFI.

6.  El resultado de dicha evaluacién brindaria una referencia acerca del estado actual del régimen
ALA/CFT del pais que, a su vez, facilitaria la evaluacion de la efectividad del estandar. Hasta el
momento, solamente una pequefia minoria de paises realiza una evaluacién nacionalde riesgode LAo
FT, y generalmente en conjunto con otras evaluaciones nacionales de riesgo. La guia del GAFI sobre

2 http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/content/images/National ML TF Risk Assessment.pdf

3 El documento hace referencia a evaluaciones nacionales de riesgo a menos que se indique especificamente en contrario.
4 El texto completo de la Recomendacién 1 se encuentra en la pagina 13 http://www.fatf-
gafi.org/topics/fatfrecommendations/documents/fatf- recommendations.html

s http://www.fatf-gafi.org/topics/fatfrecommendations/documents/fatf-recommendations.html




la Evaluacion Nacional de Riesgo de Lavado de Activos y Financiamiento del Terrorismo brinda cinco
ejemplos de evaluaciones nacionales.®

7. La ausencia de evaluaciones de riesgo de paises, o su mala calidad, complican el trabajo de los
evaluadores que tienen que evaluar si el estandar funciona en la practica. Sus evaluaciones ahora
tienen que demostrar si las estructuras institucionales, juridicas, politicas y sociales, y las reglas y
regulaciones, como asi también las practicas en un pais, son adecuadas al abordarlos riesgos de LA/FT
en vez de simplemente verificar, como fue la practica de la evaluacién anterior, si las reglas e
instituciones existentes estan presentes para implementar el estandar. Las evaluaciones pasaron de
ser evaluaciones basadas en reglas a basadas en el riesgo. La Recomendacion 1 del estandar,
Evaluacion de riesgos y aplicaciéon de un enfoque basado en el riesgo, se volvié general para la
implementacién del resto de las Recomendaciones.”

Las consecuencias para la implementacion de la Recomendacion 8

8.  Elinforme de Tipologias de laR8/Riesgo de abuso terroristaen organizaciones sin fines de lucro
de 2014 y el Documento Revisado de Mejores Practicas de la R8 (BPP) de 2015, ninguno de los cuales
es obligatorio, recomiendan fervientemente que el disefio de un marco nacional ALA/CFT para
protegeral “sector de OSFL” del abuso por parte de los terroristas o sus complices se base sobre una
evaluacidondel riesgo delsector. Laimplementacion de la R8 no debe ser aislada sino en conjunto con
el requerimiento general de la R1 de un enfoque basado en el riesgo. Ambos documentos hacen
referenciaala Nl de laR8.2

9. El BPP revisadodice que, enla practica, realizar una revisién nacional de todo el sector de OSFL
es un punto de partida fundamental y necesario para laimplementacién adecuada de la R8, porque
permite alos paises:
a) determinar qué OSFL en su pais estan dentro del alcance de la definicidn del GAFI de una
organizacion sin fines de lucro y a qué OSFL se deben aplicar las medidas de mitigacidon de FT
del pafis;
b) entender mejor al sector nacional de OSFL, incluyendo magnitud, tipo, ubicaciones y
actividades de las OSFL;
c) entenderlosriesgos de FTque enfrentasu sectorespecifico de OSFLy determinar las leyes,
regulacionesy otras medidas ya implementadas para mitigar esos riesgos, en linea con la RS;
d) tener en cuenta los resultados de la revisidn nacional en el contexto de su evaluacién de
riesgo nacional, segln corresponda; y
e) evaluarsilasleyes, regulaciones y otras medidas implementadas son acordes a los riesgos
identificados, enlineaconlaRecomendacién 17, y si son necesarias medidas adicionales para
mitigar el riesgo o si las medidas actuales son suficientes.

Los elementos de unarevision delsector nacional de un pais podrian incluir: el tamafio, tipo y alcance
de OSFL, sus actividades, su base de donantes, la actividad y el financiamiento transfronterizo, el
movimiento de fondos, los medios de pago, tipo y ubicacién de actividades en las que participa,
servicios prestados y el nivel de

5 Australia, Paises Bajos, Nueva Zelanda, Suiza y EE. UU.
7 http://www.cari.org.ar/pdf/crimenorganizado-marteau-2013.pdf
8

La Nota Interpretativa de la R8 completa
http://www.fatfgafi.org/media/fatf/documents/recommendations/pdfs/FATF Recommendations.pdf (pagina 52-58).
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riesgo asociado con estos elementos (BPP, junio 2015, parrafos 14, 15, paginas 11, 12). Entre los
ejemplos de revisiones nacionales que abordaron los riesgos potenciales de LA y FT que enfrentan las
OSFL se encuentran las realizadas por las organizaciones globales de OSFL en Filipinas e Indonesia,
respectivamente.’®

10. El informe de Tipologias de la R8 y el BPP de la R8 enfatizan que una revision nacional es la
referenciaapartirde la cual se debe desarrollary evaluarel marco de fiscalizacién de OSFL de un pais
en relacién con el financiamiento del terrorismo y el lavado de activos. Un resultado inmediato
(ndmero 10) de la nueva metodologia de evaluacién es que:

“Se impide a los terroristas, organizaciones terroristas y financiadores del terrorismo obtener,
transportar y utilizar activos, y usar indebidamente el sector OSFL. Las caracteristicas de un sistema
efectivo son: Se identifican a los terroristas, organizaciones terroristas y redes de apoyo al terrorismo y
se les priva de los recursos y los medios para financiar o apoyar actividades y organizaciones
terroristas. Ello incluye la ejecucion apropiada de sanciones financieras focalizadas contra personas y
entidades designadas por el Consejo de Sequridad de las Naciones Unidas y bajo regimenes aplicables
de sanciones nacionales o regionales. El pais entiende a cabalidad los riesgos en materia de
financiamiento delterrorismoy toma acciones apropiadas y proporcionales para mitigar esos riesgos,
incluidas medidas que impiden la recaudacion y el movimiento de fondos a través de entidades o
meétodos que corren un gran riesgo de ser utilizados indebidamente por terroristas. A la larga, esto
reduce los flujos de financiamiento del terrorismo, lo cual impediria actos terroristas. Este resultado
tiene que ver fundamentalmente con las Recomendaciones 1, 4, 6y 8, y también con elementos de la
R.14, R.16, R.30ala R.32, R.37, R.38 y la R.40”.

El Resultado 10.2 sobre la R8 declara: ¢En qué medida, sin interrumpir las actividades legitimas de las
OSFL, el pais ha implementado un enfoque focalizado, ha procedido a un acercamiento y ha ejercido la
supervision al tratar con las OSFL que corren riesgo frente a la amenaza de un uso indebido por el
terrorismo? (paginas 38, 39, 114-116 de la Metodologia de Evaluacion de Efectividad).®

11. Sielresultadodelaevaluaciénesun perfil de bajo riesgo para el sector, el pais deberia disefiar
un régimen liviano para evitarel abuso del sector o para poderconfiaren lalegislacion o regulaciones
existentes. Si el resultado es un perfil de riesgo medio o alto, las autoridades deben corregir las
deficiencias del sistema o disefiar un marco legislativo o regulatorio que efectie la supervisién del
sectorcon el finde prevenirel financiamiento del terrorismo. Si los evaluadores concluyen que no hay
riesgo de financiamiento delterrorismo dentro del sector de OSFL, no es necesario adoptar acciones.
12. El informe de Tipologias de la R8 brinda orientacién a los paises que buscan realizar una
evaluacidn de riesgo del sector de OSFL. El BPP de la R8 brinda orientacidn sobre las politicas en
relacién con el contexto del paisy el disefio de un enfoque proporcionado para prevenir el abuso del
sector. El BPP aconseja fervientemente a los paises cumplir los principios o tratados internacionales
relacionados con las libertades de la sociedad civil, tal como el articulo 22 del Pacto internacional de
derechos civiles y politicos. Ambos documentos instan a las autoridades a acercarse a las
organizaciones sin fines de lucro en sus paises para explicar el estandar del GAFl y laimportancia de

® http://fatfplatform.org/wp-content/uploads/2015/06/Indonesia-NPO-domestic-review-Eng-FINAL. pdf y http://code-
ngo.org/home/images/stories/pdf/Philippine_NGO_Sector_Assessment_Full_Report.pdf
http.//www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/methodology/FATF%20Methodology%2022%20Feb%202013.pdf




una implementacidon adecuada para la cual es necesario el aporte del sector. El BPP incluso llega a
aconsejar el didlogo continuo entre las autoridades y las OSFL en relacién con el monitoreo y la
implementacidn de la R8.

13. A primera vista, los documentos de orientacién actuales sobre la R8 y el resultado del
cumplimiento de la recomendacion, segin se formula en el marco de la metodologia de evaluacion,
brindan recomendaciones Utiles para una implementacidon de la R8 proporcionada y especifica al
contexto. Los documentos esbozan un orden légicoenlaimplementaciény proceso de evaluacién del
estandar del GAFI. El primer paso es realizar una revisidon nacional que identifique y determine las
fortalezasy debilidades del sistema ALA/CFT del pais en relacion con el abuso potencial del sector de
OSFL. La revision nacional conduciria ala identificacidon de subconjuntos de organizaciones sinfines de
lucro en riesgo, de existir. Determinaria el nivel de amenazay riesgo aceptables en el pais o en una
cierta drea geografica en un pais donde estos subconjuntos de OSFL estan activos. Una revision
nacional naturalmente aportaria al ejercicio de la evaluacién nacional de riesgos. Una evaluacion de
riesgos bien realizada podria dar una indicacién de los puntos comunes y de las diferencias de los
diferentes sectores que seran analizados por los evaluadores del GAFI.

El GAFl insta a los paises tanto en las recomendaciones y en los documentos de tipologias y BPP a
realizar una evaluacidn nacional de riesgo del sector de OSFL. El Documento de Metodologia de
Evaluacion parala cuarta ronda de evaluaciones fue escrito totalmente sobre la suposicién de que los
paises organizan una evaluacién de riesgo nacional de OSFL antes del disefio y de laimplementacién
de las reglas y regulaciones ALA/CFT para el sector. La expectativa del GAFI es que la evaluacion de
riesgo nacional de OSFL esté integrada a un ejercicio de evaluacion de riesgo nacional para que los
evaluadores evallen laimplementacién de la R8.

14. Larevision y la evaluacion de riesgo nacional establecen las bases de un enfoque basado en el
riesgo. Segun el resultado de la revisién nacional, uno puede identificar y determinar mas
precisamente como abordar las debilidades organizativas o sectoriales para prevenir o mitigar el
financiamiento del terrorismo en subconjuntos especificos del sector de OSFL. Estas deficiencias
conciernen a las categorias de riesgo de apoyo financiero, operativo y material a través de OSFL a
actividades o grupos terroristas. El GAFIl identifico indicadores para cada categoria de riesgo.

15. Un sistema para monitorear las OSFL en riesgo usando los indicadores brindaria informacion
actualizada para permitirlaadaptacién de lasreglas, regulacionesy précticas de implementacién para
prevenirel abuso, en caso de ser necesario. El sistematiene que adaptarlos recursos y prioridades de
las autoridades.

16. Los evaluadores que evalian laefectividad de la R8, ahora pueden comparar el resultado de una
revisién nacional o unaevaluacién de riesgos nacional, de lacual la revisién nacional es un elemento,
con el sistema ALA/CFT implementado.

Sin embargo, un anadlisis mds cercano a este orden ldgico supuesto que se explicé arriba arrojauna
cantidad de desafios y expone numerosas brechas.

Con respecto a las suposiciones de riesgo y a los indicadores de riesgo de OSFL presentados en el
informe de tipologias




17. El estudio de Tipologias de la R8 del GAFI!! prejuzga la cuestion mas importante de todas: si el
sector de OSFL en su totalidad enfrenta una amenaza sistémica o si sufre de vulnerabilidades
sistémicas Unicas. No existe unintento de comparar instancias de abuso del sector de organizaciones
sin fines de lucro recopiladas para el informe con, por ejemplo, una muestra representativa de
organizaciones con animo de lucro, o analizar los datos en el contexto de las evidencias acumuladas
por la academia y la sociedad civil. Una revisidn de la literatura y el andlisis de estudios de caso por
parte de un grupo de académicos sugieren que una mayoria de los casos de abuso terrorista fueron a
través de entidades benéficas falsas o se relacionaron con ladesignacidn de alas sociales o politicas de
organizaciones que utilizan al terrorismo para llevar a cabo su agenda. Las organizaciones complices
de dichas actividades son diferentes de las OSFL legitimas y requieren de estrategias dedicadas para
combatirlas en vez de enfoques verticales al sector en su totalidad.

La comprension de riesgo del GAFI es el potencial de que una amenaza terrorista explote una
vulnerabilidad, resultando en el dafio de una OSFL o del sector de OSFL.

Amenazas + Vulnerabilidades = Riesgo

Vulnerahility Risk

+ Organizalional

Legitimate NFO
iz exploited

7

Threat

Sectoral enters the sector

\ + Sharm NFO

(Fuente: informe de Tipologias de la R8, 2014)

Amenaza — Aquello que puede explotar una vulnerabilidad organizativa o sectorial, de manera
intencional o accidental, y dafiar a la OSFL. La R8 intenta proteger contra una amenaza terrorista.

Vulnerabilidad — Debilidades o brechas en el ecosistema de la OSFL que puede ser explotada por
terroristas para obteneracceso no autorizado a la OSFL. La vulnerabilidad es una debilidad o brecha en
los esfuerzos de proteccion por parte de las autoridades gubernamentales. En el BPP, el GAFI subraya
que las medidas de auto-regulacion y los protocolos de OSFL para la proteccion contra el fraude y la
corrupcion pueden seriddneas para protegerlas contra su vulnerabilidad ante amenazas terroristas. La
proteccion del gobierno no seria necesaria si estas medidas auto-regulatorias demostraran ser
efectivas.

18. La vulnerabilidad de la organizacién ocurre cuando una organizacién sin fines de lucro es
explotada con fines de terrorismo desde dentro, por ej., a través de una desviacién de “dinero
caritativo limpio” para fines terroristas. La vulnerabilidad sectorial es cuando una organizacién sin
fines de lucro falsa se presenta como una entidad benéfica para simular la recaudacién de fondos 'y
programar actividades terroristas.
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19. ¢COmo se “mide” el riesgo? Segun el andlisis de 102 estudios de caso, el GAFI ha desarrollado
indicadores de riesgo para siete categorias donde las organizaciones sin fines de lucro estan en riesgo de
abuso. Se realizaunadistincién entre unindicadorde riesgoy un indicador de abuso terrorista. Un indicador

de riesgo sugiere abuso o riesgo de abuso de la OSFL que puede estar relacionado con el terrorismo, pero
puede tener explicaciones alternativas. Un indicador de abuso terrorista sugiere abuso o riesgo de abuso
directamente vinculado con unaactividad terrorista. La presencia de estos indicadores conduce a una mayor
certeza de que el abuso o riesgo estd relacionado con el terrorismo, en contraposiciéon con otras
explicaciones alternativas. Cadauno de estos indicadores puede ser Gtil paralos gobiernos y/o OSFL. *? El GAFI
recomienda el uso de tantas fuentes como sea posible paramedirel riesgo de abuso. Para poder determinar
laamenazay el entornode riesgo, y si el régimen ALA/CFT estd abordando los riesgos en forma adecuada, los
evaluadores confian enlainformacidn de las autoridades involucradas en regular a las OSFL: las Unidades de
Inteligencia Financiera o UIF, las instituciones de servicios financieros/bancos, las sucursales de
organizaciones, las organizaciones globales OSFL y las fuentes de inteligencia. Se alienta el uso de
investigacién académica confiable, estudios relacionados con el espacio operativo de la sociedad civil,
informes relevantes de NU e informes de evaluacidn de organizaciones sin fines de lucro.

20. ElI BPPafirmaque el riesgo cero es imposible. Este reconocimiento es un paso en la direccidn correcta en
comparacién con la Nl de la R8 que aparentemente tiene un enfoque riesgo cero en relacién con prevenir el
financiamiento del terrorismo via organizaciones sin fines de lucro. Los gobiernos deben decidir acerca de un
abordaje de mitigacion de los riesgos dependiendo de los recursos disponibles y de las condiciones politicas y
legalesenrelacién conlasamenazas actualesy en desarrollo. en conversaciones con el GAFl y sus delegados,
las OSFL han alertado al grupo y a los gobiernos sobre el hecho de que, en circunstancias de alto riesgo,
conflicto otendientes al terrorismo, las organizaciones humanitarias y de consolidaciéon de la paz (tienen que)
lidiar con grupos designados. Estas organizaciones desarrollaron estrategias para trabajar alrededor o dentro
del conflicto. Las organizaciones humanitarias brindan dinero u otros recursos a grupos designados para
accedera las comunidades necesitadas de ayuda humanitaria. Brindar apoyo material para facilitar el didlogo
con los grupos designados es una practica conociday documentada entre las organizaciones de consolidacion
dela paz que trabajan en areas de alto riesgo. El GAFI debe comprendery validarlas complejidades de trabajar
en areas propensas al terrorismo, no solo desde un punto de vista técnico (cumplir con el estandar) sino
itico. Este es un punto destacado ya que las finanzas de las

ademds desde un punto de vista humanitario y po
organizaciones humanitarias y de consolidacion de la paz que operan en estas dreas pueden venir de
ministerios de asuntos exteriores.

Un analisis de los estudios de caso del Informe de Tipologias de la R8 condujo al GAFI a concluir que las
organizaciones que prestan servicios que operan cerca de una amenaza terrorista, especialmente aquellas
activas en las dreas de salud, educacién, viviendas y otros servicios sociales, tienen mas probabilidades de ser
abusadas con fines terroristas. Las OSFL involucradas en actividades recreativas, cultura y artes, defensay
aquellas que representan grupos de interés raravez estan expuestas a dicho abuso, o directamente nunca. Las
organizaciones de prestacién de servicios en general estan impulsadas por el efectivo y por lo tanto son
atractivas para los terroristas.

El estudio de Tipologias de la R8 del GAFI utiliza un marco conceptual para la evaluacion del riesgo de la R8
segun el trabajo de un académico que concluye que las politicas alrededor de la lucha contra el terrorismo que

operan en
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La matrizde indicadores de riesgo completa incluyendo los casos sobre los que se construyd puede encontrarse aqui: http://www.fatf-
gafi.org/media/fatf/documents/reports/Risk-of-terrorist-abuse-in-non-profit-organisations.pdf (capitulo 6: Indicadores de riesgoy de abuso terrorista,
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la creencia de que “los grupos terroristas generalmente tienen infraestructuras vastas, unificadas y
generalmente bastante sofisticadas” son malinterpretadas.'® Los terroristas financian y apoyan sus actividades
a partir de partes de la economia diaria, generalmente dentro del contexto de economias informales. Las
medidas generalizadas no son Utiles paradetectar el apoyo financiero o material. El académico recomienda el
andlisis del apoyo terrorista como interacciones con cadenas de valor existentes. Por ejemplo, las facciones
terroristas pueden participar en la cadena de valor agregando valor a cambio de asegurarse recursos para si
mismos, o participar en la cadena de valor para asegurarlos directamente. Una evaluacién de riesgo de OSFL
debe aclarar las formas en que las cadenas de valor financiero, econdmico y social estdn en mayorriesgo de ser
(ab)usadas por grupos terroristas. EIl GAFI subraya el hecho de que la investigacidon de estos temas también
puede ser muy costosa para un pais y recurre a la recomendacién de que las autoridades deben usar todos los
recursos disponibles parauna evaluacién de riesgos, incluyendo informacidn de las OSFL sobre las formas en
las que tratan el riesgo.

23. El grupode trabajo de OSFL transnacional es critico del abordaje de riesgo segun se detalla en el informe
de Tipologias de |la R8 del GAFI:

El marco tedrico para el analisis carece de matiz de definicidn e infiere una vulnerabilidad sistematica del
sector de OSFL en su totalidad a partir de una pequefia cantidad de instancias de abuso. Luego, combinala
vulnerabilidad (la posibilidad de que algo pueda suceder) y el riesgo (la probabilidad aumentada de que algo
sucederd) para implicar la necesidad de un enfoque regulatorio exhaustivo del sector de OSFL.

No hay un intento de identificarlos costos de oportunidad que comportaabordarla amenaza percibida. Esto es
particularmente problematico porque el “peor panorama” constituye labase para el abordaje del sectoren su
totalidad. La suposicidn presentada en el informe es que las OSFL mds cercanas a las areas propensas al
terrorismo estan en mayorriesgoy porlo tanto deben estar sujetas a las estrategias preventivas mas robustas.
Las pruebas anecddticas, principalmente de EE. UU. muestran que las OSFL activas en areas propensas al
terrorismoyase hanvuelto cada vez mas reacias al riesgo y estan limitando o finalizando su compromiso con
las organizaciones o comunidadeslocales en dreas donde pueden ser mds necesarias debido al entorno legal y
regulatorio oneroso. La retirada de las OSFL puede menoscabar la lucha contra el terrorismo ya que deja que
las organizaciones/grupos extremistas brinden servicios sociales a las comunidades en estas areas, y que, al
hacerlo, pueden ganar un baluarte entre las poblaciones vulnerables. Las consecuencias de la toma de
decisiones reacias al riesgo de las OSFL activas en areas de alto riesgo y propensas al terrorismo deben ser
abordadasy analizadas en formaadecuada, junto con los riesgos percibidos y las vulnerabilidades e instancias
reales de abuso.!*

24. En mas de 50 paises en todo el mundo, se cred un entorno legal y regulatorio que reduce el espacio
financiero, legaly operativo de lasociedad civil.® Esta reduccion es parcialmente ocasionada por las medidas
contra el terrorismo usadas por los gobiernos como pretexto para frenar alas organizaciones de la sociedad
civil consideradas anti-nacionales o que representan o apoyan a grupos en la sociedad que menoscaban la
“identidad” nacional, la seguridad o los valores sociales.

Una encuestade Organizacionessinfines de lucro (OSFL) realizadaen 2014 por |la Red de Caridady Seguridad y
el grupo de trabajo de OSFL transnacional del GAFI para realizar un “informe alternativo” al estudio de
Tipologias del GAFI focalizado en

13 Timothy Wittig, http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/reports/Risk-of-terrorist-abuse-in-non-profit-organisations.pdf (paginas
12,13,14)

14 http://fatfplatform.org/wp-content/uploads/2015/02/NPO-Sector-Typology-Position-Paper-FATF.pdf

** http://www.icnl.org/research/journal/vol17ss1/Rutzen.pdf
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el impacto sobre las OSFL sobre |a proliferacion de medidas CTy los pasos que adoptan las OSFLpara preveniro
mitigar el riesgo. Identifico tres tendencias:

1) La experienciageneral de las OSFLes que el abuso real es muy raro. 2) Hay una ampliavariedad de enfoques
de OSFLa la gestiénderiesgosy a la debidadiligencia. 3) La exclusion financieraatravés del de-risking, através
de demoras enlas transferencias monetariasy cierres de cuentas bancarias, es una preocupacion seria ya que
aparta al dinero de los canales transparentes y regulados.®

25. El GAFI, en cierta medida, reconoce esta preocupacién de las OSFLy en su informe de Tipologias dice:

“Las complejidades inherentes de la R8 fueron y serdn dificiles de navegar. Sin embargo, si estas complejidades

no se navegan en forma adecuada, la integridad del sector de OSFL continuard en riesgo”. *’

El Grupo esta lidiando con su posicién con respecto al cumplimiento del Derecho Humanitario Internacional
(IHL) y el Derecho de Derechos Humanos (HRL) y su obligacién de implementar medidasinternacionales contra
el terrorismo, que es su mandato. Es interesante observar que una organizacién que tiene la autoridad de
influir profundamente en el marco legal y financiero de un pais adopta una posicién abiertamente cuidadosa
cuando se trata de laimplementacién de la R8 a nivel nacional cumpliendo con IHLy HRL:

“En estados donde hay riesgo de que la R8 se use para exacerbar el abuso sistémico de la sociedad civil, la
proteccion de los derechos humanos es parte de una discusion muy amplia. De hecho, la Asamblea General de
Naciones Unidas identificé violaciones a los derechos humanos, exclusion politica y problemas relacionados
como “condiciones que conducen a la propagacion del terrorismo”. Un aspecto de la discusion son las
obligaciones internacionales del estado tanto en términos de estdndares de seguridad y mantenimiento y
proteccion de los derechos humanos. El otro aspecto de la discusion es la norma de soberania nacional que
limita la medida en la que los actores internacionales pueden dictar los asuntos a nivel nacional. GeneraImente
el objetivo de los actores internacionales es promover simultdneamente los beneficios de una sociedad civil
vibrante y la seguridad provista por las medidas robustas contra el terrorismo; pero dichos objetivos
simultdneos pueden no ser compartidos porlos gobiernos nacionales. En estos casos, es importante diferenciar
entre los objetivos del estdndar internacional (en este caso las Recomendaciones del GAFI) y la calidad de la
implementacion del estdndar a nivel nacional”. 8

En el actual climaantagonista parasociedades civiles occidentales activas en iniciativas de transformacidn, en
particular, la descripcién de que las OSFL son vulnerables al riesgo de abuso terrorista, beneficia a aquellos
gobiernos mal intencionados o mal informados que ya disefiaron o estan en el proceso de disefar leyes y
regulaciones restrictivas parareducira las organizaciones sin fines de lucro anti-nacionalistas, inspiradas en el
extranjero y que menoscaban al estado. La etiqueta “terrorista” es un arma mas en su arsenal y viene con la
legitimacién de unrégimeninternacional y poderoso. Incluso paises como Bélgica, que recibié el veredicto de
“parcialmente cumplida” por parte del GAFl en el dltimo Informe de Evaluacién Mutua (MER) del pais, se sinti6
obligada a remediar su sistema regulatorio para la fiscalizacién de “pequeias OSFL”. El gobierno belga no
considera que el entorno de las OSFL esté en riesgo de abuso terrorista,

6 http://fatfplatform.org/wp-content/uploads/2015/02/NPO-Sector-Typology-Position-Paper-FATF.pdf

7 http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/reports/Risk-of-terrorist-abuse-in-non-profit-organisations.pdf (parrafo 19, pagina 7)
'8 http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/reports/Risk-of-terrorist-abuse-in-non-profit-organisations.pdf (parrafo 87, pagina 33, 34)
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sinembargo, los evaluadores del GAFIl juzgaron que se basd en un caso en los ultimos ocho afios y en el
cambiante nivel de amenaza en el pais debido a (la vuelta de) combatientes terroristas extranjeros.

Con respecto a la definicion de “OSFL” en la Nl y el BPP

26. El Informe de Tipologias y BPP indican que la R8 debe aplicarse alas OSFL segun la definicién del
GAFI:

Persona juridica u otra estructura u organizacion juridica involucrada fundamentalmente en la
recaudacion o desembolso de fondos para cumplir con propdsitos benéficos, religiosos, culturales,

. . . 19
educacionales, sociales o fraternales, o para llevar a cabo otros tipos de “buenas obras”.

El BPP subraya que la definicidn no se aplica al universo entero de OSFL:

“La Recomendacion 8 no se aplica a todo el sector de OSFL. Los paises deben adoptar un abordaje
focalizado para implementar las medidas dispuestas en la Recomendacion 8 incluyendo los
mecanismos de supervision y regulacion, sobre la base de una comprension de la diversidad del sector
de OSFL y los riesgos de terrorismo que enfrenta el sector nacional de OSFL. Dada la variedad de
formas legales que pueden adoptar las OSFL, dependiendo del pais, el GAFI adoptd una definicion
funcionalde OSFL. Esta definicion se basa en aquellas actividades y caracteristicas de una organizacion
quela ponenenriesgo deabuso terrorista, en vez de en el simple hecho de que opera sin fines de lucro.
La Recomendacion 8 se aplica solamente a aquellas OSFL que entran dentro de la definicion del GAFI
de una organizacion sin fines de lucro”.?°

27. Este es un cambiodel enfoque de la NI sobre un subconjunto de OSFL que deben estar sujetas a
supervisiony monitoreo adicionales porque dan cuenta de (1) una parte significativa de los recursos
financieros bajo control del sector; y (2) una participacidn sustancial en las actividades internacionales
del sector. R8 NI C5 (b). La presentacion de Moneyval en el taller regional de julio de 2015 sobre la
prevencidn del abuso terrorista de OSFL sefiala este cambio. **

El enfoque actual sobre las OSFL en riesgo, no necesariamente el mismo que se indicoé en el
subconjuntode laNIC5 (b), I6gicamente es una continuacion del énfasis del GAFI sobre la R1 como el
abordaje general a un marco ALA/CFT proporcionado y especifico del contexto. El BPP reitera la
conclusién del estudio de Tipologias de OSFL de que las OSFL tienen una propensién mayor al riesgo:
“Los riesgos que enfrentan las OSFL involucradas en actividades de servicios no son todos iguales. Hay
un riesgo mayorde abuso de OSFL que brindan actividades de servicios “en proximidad cercada a una
amenaza terrorista activa”. Esto puede hacer referencia a OSFL que operan: i) en un drea de conflicto
donde hay una amenaza terrorista activa; o i) a nivel nacionalen un pais donde no hay conflicto, p ero
dentro de una poblacion elegida activamente por un movimiento terrorista para obtener apoyo y
proteccion. En ambos casos, la variable clave de riesgo no es geogrdfica, sino la proximidad a una
amenaza terrorista activa. Es importante destacar que esto no siempre se corresponde con dreas
geogrdficas de conflicto o baja gobernabilidad (...) Finalmente, las consideraciones principales para
determinar qué OSFL estdn en mayor riesgo de abuso son el valor de sus recursos o actividades

9 http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/reports/BPP-combating-abuse-non-profit-organisations.pdf

2 http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/reports/BPP-combating-abuse-non-profit-organisations.pdf (pagina 6)
2 hitp://fatfplatform.org/wp-content/uploads/2015/08/NPO-Saraejvo-RWS-Executive-Summary.pdf
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a entidades terroristas, y la proximidad a una amenaza terrorista activa que tiene la capacidad y la
intencién de abusar de las OSFL” .2

29. El énfasis en una revisidon nacional sobre la cual se podria basar el régimen de riesgo de la R8
deberiaservistocomo un paso en la direccidon correcta. La orientacidon dada por el BPP revisado a los
gobiernos sobre larealizacidon de una revision y analisis de riesgo nacional cuenta con lainformacidn
de los estandares y tratados de derechos humanos, principios humanitarios y estandares de
transparenciay responsabilidad desarrollados por OSFL. Sin embargo, la suposicién de que el sector de
OSFL sufre de unavulnerabilidad sistémica de abuso terroristay por lotanto requiere de la proteccion
del régimen del GAFI para salvaguardar su integridad, continta siendo, en nuestra opiniodn, falsa. El
resultado de laencuestarealizada porel Grupo de Trabajo de OSFL Transnacional sobre el GAFI brinda
amplias pruebas que lo corroboran.2® Mientras esta suposicidn esté en el centro de la NI de la RS,
navegarel régimen del GAFI continuardsiendo un desafio paralas OSFLy los gobiernos que actuan de
buenafe. Paralosgobiernos malintencionados, brinda mayorlegitimidad en el disefio de leyes, reglas
y regulaciones restrictivas (adicionales) para las OSFL.

30. Para evitar que los gobiernos autoritarios y menos democraticos utilicen en formaindebida o
abusen de la orientacién brindada por el BPP revisado sobre el abordaje a OSFL que: no emplean
dinero en efectivo; generalmente tienen fondos extranjeros/occidentales y defienden cambios
sociales, politicos o econdmicos a nivel de raiz; y/oinvolucradas en mediacién de conflictos con grupos
proscritos, el equipo de evaluaciény el GAFl tendrian que validarlacalidad del enfoque de la revisiéon
nacional. Podemos asumir que, si las autoridades no condujeron una revision nacional, pero sin
embargo disefiaron unrégimen de supervision para OSFL que restringe su espacio financiero, legal y
operativo, los evaluadores del GAFI juzgarian que el pais ha regulado en forma inadecuada o regulado
excesivamenteal sector. Si las autoridades han realizado una revisién nacional pero solamente de un
subconjunto pequefio de OSFL, por ej., ONG gubernamentales (ONGG) y grupos de expertos que se
inclinan a la clase dirigente, que luego resulté en medidas restrictivas contra las OSFL criticas del
gobierno y sus politicas publicas, como asi también del sector corporativo, el GAFI deberia concluir
gue la R8 puede habersido usada para reprimir la critica social y politica y el disentimiento en vez de
mitigar el financiamiento delterrorismo. Si un pais realiza una evaluacidn nacional de riesgo y lleva a
cabo una revision nacional del sector de OSFL en relacién con el financiamiento del terrorismo y el
lavado de activos o si tiene revisiones confiables sobre la relacién entre las OSFL, los evaluadores de
financiamiento del terrorismo o lavado de activos podran medir la efectividad del régimen sobre la
base de datos confiables.

La importancia de un proceso inclusivo en la adopcion de un enfoque basado en el riesgo a través de
una revision nacional

31. El GAFlle prestamenosatenciéna laimportanciadel debido proceso para realizar las revisiones
nacionales y las evaluaciones de riesgo, mientras que, en nuestra opinién, esto es esencial. Es
importante para llegar a un marco legal, regulatorio y de implementacién que haga justicia a las
libertades de reunidn y asociacion pacifica de la social civil y también para las medidas dirigidas que
abordarian efectivamente a las organizaciones sin fines de lucro que, en forma deliberada o no, son

2 http://fatfplatform.org/wp-content/uploads/2015/02/NPO-Sector-Typology-Position-Paper-FATF.pdf http://www.fatf-

gafi.org/topics/fatfrecommendations/documents/bpp-combating-abuse-npo.html

2 http://fatfplatform.org/wp-content/uploads/2015/02/NPO-Sector-Typology-Position-Paper-FATF.pdf
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abusadas con fines de financiamiento del terrorismo. Una revision nacional brindaria mas informacion
sobre qué tipos de organizaciones sin fines de lucro contribuirian a mitigar el extremismo violentoy
qué seria necesario para su espacio financiero, legal y operativo. Desde nuestro punto de vista, una
revision nacional de OSFLrequiere:

e Un proceso multidisciplinario, reunido y facilitado por un equipo compuesto por
representantes del gobiernoy OSFL. Idealmente, este equipo estaria guiado y orientado por
una persona o grupo que sea de confianza para “ambas partes” y que pueda mantener una
posicién imparcial hacia el proceso y hacia los actores.

e Un andlisis, con apoyo de las OSFL, de las leyes vinculantes y no vinculantes, reglas y
regulaciones que afectan, directa o indirectamente, el espacio legal, financiero, operativoy
politico de las OSFLy de las medidas de transparencia y responsabilidad “auto-regulatorias”.
También incluiria un analisis de la relacién entre las OSFL y el terrorismo o el extremismo
violento que brindaria una base sdlida para identificar y determinar vulnerabilidades
potenciales, riesgos y abusos de OSFL.

e Un analisis, ademas, de las autoridades regulatorias y de supervisién de las OSFL a nivel
nacional ylocal, enrelacion con el riesgo de abuso de OSFL para financiamiento del terrorismo
como recurso para permitir a los evaluadores medir la efectividad del régimen ALA/CFT.

32. EIBPPbrindaejemplosderevisiones nacionales que, desde el punto de vistadel GAFI, son buenas
practicas. Considerariamos las revisiones nacionales realizadas en Filipinas e Indonesia como modelos
ejemplares de un proceso de actores multiples. Ambas revisiones nacionales fueron realizadas dentro
del contexto del modelo de la Comisidn de Caridad desarrollado en el Reino Unido y apoyado por el
Banco Mundial, que determind ampliamentela extensiony el disefio del proceso y sus objetivos.?* La
revision nacional en Filipinas se realizé antes del Informe de Evaluacion Mutua de 2009 del pais (bajo
la tercera ronda de evaluaciones) y brindé aportes significativos para la evaluacion:

“Las recomendaciones principales en el informe son mejorar la coordinacion de los organismos de
regulacion y desarrollar y mejorar las estructuras que mejoran el didlogo entre las OSFL y el gobierno,
mejorar la proporcionalidad en términos de regulacion, desarrollar reglas que mejorarian la
formalizacion de las OSFL y mejorar la calidad de los datos y la comunicacion de la informacion de las
OSFL. Debemos felicitar a Filipinas por haber realizado una revision tan exhaustiva de su sector de
OSFL. El Informe, que fue finalizado en agosto de 2008, todavia estd siendo considerado por el
gobiernofilipino, pero fue avalado en un “taller de validacion” llevado a cabo como parte del proceso y
hay planes de realizar una reunion de los organismos relevantes para debatir qué se puede hacer en
respuesta al informe. Si se adoptan e implementan, las recomendaciones contenidas en el informe del
sector de OSFL ciertamente fortalecerian la regulacion de Filipinas de su sector de OSFL, incluyendo las
dreas de preocupacion desde una perspectiva ALA/CFT” %

Sin embargo, estas revisiones nacionales fueron realizadas antes de la nueva metodologia de
evaluacidn para la cuarta ronda, donde el nexo entre la Evaluacion de riesgo-Evaluacion tiene
preferenciay consecuencias para el enfoque de la revisién nacional

24 httpy//fatfplatform.org/wp-content/uploads/2015/06/Indonesia-NPO-domestic-review-Eng-FINAL pdf y http://code-
ngo.org/home/images/stories/pdf/Philippine NGO Sector Assessment Full Report.pdf

%5 http://fatfplatform.org/wp-content/uploads/2015/02/Republic-of-the-Philippines MER 2009.pdf
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31. Lavalidacidonde unarevisién nacional y de una evaluacién de riesgos nacional ocurre durante el
proceso del MER. En la cuarta ronda de evaluaciones, los evaluadores tienen que entender y validar el
cumplimiento técnico del pais con el estandar del GAFl y laimplementacién efectiva del estandar. La
metodologia establecida parala evaluacion del cumplimiento con el estandar del GAFl y la efectividad
delsistemaALA/CFTdice: “Elcomponente de cumplimiento técnico de la Metodologia hace referencia
a la implementacion de los requerimientos especificos de las Recomendaciones del GAFI, incluyendo el
marco de las leyes y medios de cumplimiento; y la existencia, poderes y procedimientos de las
autoridades competentes. En su mayoria, no incluye los requerimientos es pecificos de los estdndares
que se relacionan principalmente con la efectividad. Estos estdn abordados en forma separada, a
través del componente de efectividad de la Metodologia. Las Recomendaciones del GAFI, como
estdndares internacionales reconocidos, son aplicables a todos los paises. Sin embargo, los evaluadores
deben ser conscientes de que los marcos legislativo, institucional y de supervision ALA/CFT pueden
diferir de un pais al otro. En tanto se cumplan las Recomendaciones del GAFI, los paises tienen derecho
a implementar los Estdndares del GAFl de manera coherente con sus sistemas legislativos e
institucionales nacionales, incluso cuando los métodos para alcanzar el cumplimiento difieran. En este
sentido, los evaluadores deben ser conscientes de los riesgos y de los factores estructurales o
contextuales del pais”.?®

32. Los evaluadoresnosonseleccionados porsuexperienciay/o conocimiento sobre organizaciones
sin fines de lucro. Son seleccionados por sus antecedentes legales, financieros, de supervisiény de
aplicaciéon de la ley en relacidn con el financiamiento del terrorismo y el lavado de activos.?’ La
interpretacion de los recursos secundarios y primarios disponibles a los evaluadores, por lo tanto,
depende de su apertura y deseo de percibir a las OSFL por sus méritos hacia la prosperidad,
estabilidad y seguridad del pais en relacién con los requerimientos de buena gobernabilidad ALA/CFT
de las autoridades y OSFL.

33. La efectividad de la R8 se mide segln el Resultado 10.2 de |a cuarta ronda de evaluaciones que
dice:
e “En qué medida, sin interrumpir las actividades legitimas de las OSFL, el pais ha
implementado un enfoque focalizado, ha procedido a un acercamiento y ha ejercido la
supervision al tratar con las OSFL que corren riesgo frente ala amenaza de un uso indebido

por el terrorismo?” >
Los evaluadores también tienen que validar:

e (Cudleselniveldelicenciaoinscripcidon de las OSFL? ¢En qué medida se adopta un abordaje
sensible al riesgo para supervisar o monitorear a las OSFL en riesgo de abuso terroristay en
gué medida se adoptan acciones adecuadas de prevencidn, investigacion, penales, civiles o
administrativas y mecanismos de cooperacion?

26 http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/methodology/FATF%20Methodology%2022%20Feb%202013.pdf

" http://www.apgml.org/mutual-evaluations/page.aspx?p=a901712a-54e4-4b3b-a146-046aefca6534

28 Paginas 38,39, 114-116 de la Metodologia de Evaluacidén de Efectividad http://www.fatf-

gafi.org/media/fatf/documents/methodology/fatf%20methodology%2022%20feb%202013.pdf

15



e (Cuan bien comprenden las OSFL sus vulnerabilidades y cumplen con las medidas para
protegerse contra la amenaza del abuso terrorista? *
34. En teoria, les daalos evaluadores el espacio suficiente para validar en forma critica el enfoque

adoptado por las autoridades para prevenir el abuso para FT de las OSFL a través de marcos actuales,
mecanismosy practicas de supervisién. Los recursos como el BPP revisado y las referencias realizadas
en el documento hacia los mecanismos de OSFL autorreguladas, y los informes criticos sobre el
abuso/mala interpretacién de las medidas contra el terrorismo como la R8 y sus consecuencias para
las libertades de la sociedad civil ahora estdn facilmente accesibles a los evaluadores.

35. Entono positivo, se observaque lateoriarealmente puede convertirse en practica. La calificacion
“parcialmente cumplida” con respecto a la R8 en Etiopia, segin fuera formulado por los evaluadores
enel MER de ese paisen 2014/2015, muestrasu evaluacion criticade regulaciones amplias sobre OSFL
con casi ninguna relacién con una amenaza terrorista o con la vulnerabilidad de la OSFL en relacidn
con esa amenaza. Los evaluadores subrayan la regulacién excesiva sin fundamentos del sector por
parte de las autoridades de Etiopia:

“Con respecto a la supervision de OSFL, Etiopia tiene disposiciones y directivas muy detalladas que
esbozan los procedimientos para otorgar licencias, requerimientos de informes anuales de actividades,
declaracion de cuentas y auditoria, las categorias de costos operativos y administrativos, como asfi
también los poderes de la Agencia de Entidades Benéficas y Sociedades o el FIC para supervisar o
sancionar OSFL”. Estas disposiciones se aplican a todas las entidades benéficas y sociedades
independientemente del riesgo, porcion de los recursos financieros en el sector o participacion de las
actividades internacionales del sector. Mientras que las licencias y la regulacion de OSFL es
prerrogativa del gobierno, desde el punto de vista ALA/CFT, no es necesario un nivel tan amplio de
supervision. El actual abordaje sabana, de ninguna manera esta justificado por los riesgos de
financiamiento del terrorismo evaluados. Algunas OSFL indicaron una interrupcion de las actividades
legitimas como resultado de Proc. 621/2009. Por ejemplo, Entidades Ben éficas Extranjeras y Entidades
Benéficas y Sociedades Residentes en Etiopia, ONG que reciben mds del 10% de su financiamiento de
fuentes extranjeras, no pueden involucrarse en ninguna actividad relacionada con los derechos
humanos y la defensa. Sin embargo, las autoridades etiopes dicen que Proc. 62/2009 no prohibe a
estas ONG realizar sus actividades humanitarias, sino que solo prohibe que estas ONG interfieran en
los asuntos politicos internos del pais. La ley 46, ademds, requiere que las asociaciones asignen al
menos 70% su presupuesto a programar actividades y no mds de 30% a costos administrativos, una
categoria que estd ampliamente definida y que, porlo tanto, es un umbral dificil de cumplir (prescripto
bajo Proc. 621/2009, Articulo 88 y esbozado en Directiva 02/2011). En la prdctica no hubo un enfoque
en el problema del financiamiento del terrorismo dentro de sector de OSFL y la Agencia de Entida des
Benéficas y Sociedades tiene una experiencia limitada en el drea financiamiento del terrorismo Ya que
no ha habido una revision de las vulnerabilidades potenciales del sector para identificar las
caracteristicas y los tipos de OSFL en riesgo de amenaza de abuso terrorista, todavia no se ha
desarrollado un abordaje dirigido para identificar a las OSFL en riesgo. Los evaluadores no recibieron
ningun ejemplo de instancias donde el tema de abuso terrorista fuera el asunto de la supervision,
monitoreo o investigaciones de OSFL. Si bien las entidades de beneficencia internacionales pueden
recibir capacitacion desde sus sedes, las OSFL no han recibido capacitacion ni comunicacion acerca de

los riesgos de abuso terrorista por parte de los funcionarios etiopes. Los representantes de la CSA y

2 http://fatfplatform.org/wp-content/uploads/2015/08/NPO-Saraejvo-RWS-Executive-Summary.pdf http://fatfplatform.org/wp-

content/uploads/2015/08/NPO-abuse-presentation.pdf
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OSFL se reunieron durante la visita in situ e identificaron una necesidad y un interés de obtener

capacitacién para entender el riesgo de FTy las acciones posibles para mitigar aquellos riesgos”. *°

36. El resultado del MER belga y australiano, sin embargo, demuestra que los paises que uno
calificariacomo “cumplida” en términos de supervision de OSFL, cuando se trata de mitigar el riesgo
de financiamiento del terrorismo del sector, recibieron la calificacidon de “parcialmente cumplida”.

37. La UIF australiana, Austrac, realizdé unarevision nacional sobre financiamiento del terrorismo en
2014, antes de la evaluacion de efectividad del pais. El informe de revisidn, basado en un andlisis
exhaustivo, menciona especificamente que las organizaciones sin fines de lucro son vulnerables al
financiamiento del terrorismo: “Las entidades de beneficencia y las OSFL pueden ser utilizadas para
recaudar fondos para grupos involucrados en conflictos extranjeros y como una proteccion para
transferir fondos al extranjero. Los fondos para ayuda humanitaria legitima también pueden ser
desviados en Australia, o en su destino, y usados para apoyar a grupos terroristas. El financiamiento
del terrorismo ocurre a través de la mezcla de fondos legitimos con fondos recaudados para grupos
terroristas. Este es especialmente el caso de donaciones recaudadas a través de entidades benéficas u
OSFL. La mezcla puede disimular fondos recaudados para el financiamiento del terrorismo entre
donaciones legitimas. También puede sumar a la colecta total de fondos dirigidos hacia un grupo
terrorista”. 3!

Sinembargo, se calificd al pais como “parcialmente cumplida” con respecto a R8 como se indicé en el
MER del GAFI: “Australianoimplementd un abordaje dirigido ni ejercid lasupervision al abordar ahora
las organizaciones sin fines de lucro (OSFL) que estan en riesgo de amenaza de abuso terrorista. Las
autoridades no han llevado a cabo una revision del sector de OSFL para identificar las caracteristicas y
tipos de OSFL que estdn particularmente en riesgo de ser utilizadas en forma inadecuada para FT. A
pesar de los riesgos generales identificados por las autoridades en la NRA, Australia no ha llevado a
cabo una revision de riesgos del sector de OSFL para identificar las caracteristicas y tipos de OSFL que
estdn particularmente en riesgo de ser utilizadas en forma inadecuada para FT. En consecuencia, no
hay un acercamiento relacionado con FT, o un monitoreo relacionado con FT, en relacion con esta
parte del sectorestaria en riesgo y que representa una participacion significativa de las actividades del
sector”. *?

Parece que mientras el equipo de evaluacién elogiaba el trabajo del Comité Australiano de Entidades
Benéficas (ACNC) al elevarlos estandares de transparenciay responsabilidad de las OSFL para evitar el
abuso para el financiamiento del terrorismo, esto solo no podia ser considerado una implementacién
adecuadade la R8. Lo que se necesitaba era una evaluacién de riesgo del sector, anterior al disefio e
implementacidn de reglas y regulaciones hechas a medida para aquellas OSFL en riesgo.

38. El nexo evaluacién de riesgo-efectividad establece nuevos desafios, como se puede concluira
partir del cambio en la manera en que el GAFI define a las OSFL en riesgo. Qué es la efectividad
continda siendo poco claro y estd abierto a la interpretacién. Del MER espafiol, por ejemplo, uno
puede leer que, si bien el pais cumplia mayoritariamente con la R8, los evaluadores encontraron que
no pudo demostrar una implementacidon adecuada de la RCSNU 1373 y 1276 en relacién con la R8.
Estas resoluciones estan relacionadas con el listado de terroristas y con los procedimientos de
congelamiento de activos. Los evaluadores consideraron que las sentencias a prisién eran demasiado
bajas para los delitos de financiamiento del terrorismo

30
http://www.fatf-gafi.org/media /fatf/documents/re ports/mer-fsrb /WB-ESAAMLG-Mutual-Evaluation-Report-Ethiopia-2015.pdf (parrafo
142, pag. 45,46).
31 http://www.austrac.gov.au/publications/corporate-publications-and-reports/terrorism-financing-australia-2014
32 http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/reports/mer4/Mutual-Evaluation-Report-Australia-2015.pdf
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cometidos.?3Silaefectividad se mide en términos de calidad del sistemade derecho penal, uno puede
concluir que la cuarta ronda del MER del GAFI puede influir en la manera en que se procesan los
delitos de financiamiento delterrorismo a nivel nacional: mientras mas personas e instituciones sean
procesadas por financiamiento del terrorismo, mas efectivo es el sistema del pais. Esto podria
conducir, potencialmente, aunamayor presion sobre el sistemade inteligencia y de procesamientoy
lasinstituciones correspondientes como los organismos de coordinacién nacional anti-terrorismo, los
organismos de inteligencia, las UIF, las fiscalias y los juzgados penales.

Navegar las complejidades de la R8 en relacidn con un enfoque basado en el riesgo

39. Llaincorporacion del GAFI al BPP de la R8 de las practicas y estandares de la sociedad civil para
prevenir el fraude y la corrupcién como mecanismos que podrian extenderse para incluir el
financiamiento del terrorismo, y las fuertes referencias al Tratado internacional de derechos civiles y
politicos, los Derechos Humanos Internacionales y el Derecho Humanitario Internacional, apoya
nuestra ambicién de desarrollar un enfoque que evite la regulacion excesiva de OSFL. Brinda el
impulso para articular estos estandares con el marco de evaluacién de efectividad y la R1 general. El
BPP de la R8 también indica que el riesgo cero es inalcanzable y requiere que los gobiernos sean
realistasy proporcionados en el desarrollo eimplementacidn de leyes y regulaciones para preveniry
mitigar los riesgos de que las OSFL sean abusadas para el financiamiento del terrorismo.

40. Hemos podido beneficiarnos de experiencias pasadas, como las de Indonesia y Filipinas, donde
organizaciones globales de OSFLhan realizado revisiones nacionales en colaboraciéon con la Unidad de
Inteligencia Financiera (UIF), como organismo gubernamental técnico, relativamenteindependiente. Y
ademads, de las actividades continuas en Kirguistan e Indonesia, donde la sociedad civil y la UIF estan
en procesode disefiarun modelo de compromiso pararealizar unaevaluacién de riesgo sobre la base
de practicas y preocupaciones de las OSFL, en anticipacién a la evaluacion del GAFI.

41. Nuestra coalicion necesita articular a nuestros colegas y al GAFlI maneras adecuadas para una
practica de evaluacién de riesgos nacional y los medios para que las OSFL se involucren. Este informe
muestra que el GAFI, de hecho, presiona para que se realice una evaluacién de riesgo nacional del
sector de OSFL porque la NI de la R8 y la Recomendacién en si misma identifican a las OSFL como
particularmente vulnerables al abuso para el financiamiento del terrorismo. Mientras laNlalaR8y la
Recomendacién misma permanezcan intactas en el estandar, los gobiernos deben demostrar que han
desarrollado, implementado y monitoreado las reglas y regulaciones de FT que se basan sobre la
evaluacidn de riesgos de financiamiento del terrorismo de las OSFL. El documento de Tipologias del
GAFI brindaorientacion, incluyendo indicadores de riesgo, para que las autoridades conduzcan dichas
evaluaciones. Estonoincluye la participacion de OSFLen la evaluacién, que consideramos crucial. Las
revisiones nacionales realizadas en Indonesiay Filipinas ameritarian ser diseminadas como modelos de
proceso de evaluacion de riesgo. El enfoque multidisciplinario que los actores involucrados probaron y
hallaron util deberia convertirse en una practica avalada por el GAFI.3* En paises donde se ha
desarrollado el didlogo

* http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/reports/mer4/Mutual-Evaluation-Report-Spain-2014.pdf

34 Otras fuentes para orientar a nuestra coalicion en el disefio de revisiones nacionales y enfoques basados en el riesgo se encuentran en las
coaliciones de la sociedad civil DRR http://www.preventionweb.net/english/hyogo/gar/2013/en/home/GAR 2013/GAR 2013 14.html
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entre las OSFL y los ministerios de Finanzas y Asuntos Exteriores y otros ministerios e instituciones
relevantes, las OSFLdebeninvolucrarse en el proceso de evaluacion de riesgo nacional o enla revisién

de los andlisis de la evaluacidn de riesgo de OSFL realizado por las autoridades. En paises donde las
autoridades sospechan de lasociedad civilo de lapotencial contribucidn positiva que las OSFL pueden
realizar para prevenir el financiamiento del terrorismo, nuestra coalicién podra abrir el espacio para
un proceso multidisciplinario a través de Open Government Partnership (Alianza para el Gobierno
Abierto) u otras plataformas multidisciplinarias.
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