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La Plata, (fechado digitalmente en sistema LEX100 PJN).

AUTOS Y VISTOS: Este expediente FLP

12/2025/CAl -Sala ITI- “BANCO DE LA NACION
ARGENTINA ¢/ MUNICIPALIDAD DE AVELLANEDA s/ACCION
MERE DECLARATIVA DE INCONSTITUCIONALIDAD"”,
procedente del Juzgado Federal de Quilmes,
Secretaria Civil N° 6;

Y CONSIDERANDO:

I. Antecedentes.

1. E1 Banco de la Nacidén Argentina (en

adelante BNA) promovidé accidén declarativa de
certeza contra la Municipalidad de Avellaneda, a
fin de obtener la declaracidn de
inconstitucionalidad del articulado que,
individualizado en su escrito postulatorio, integra
las ordenanzas fiscales (n°® 30.644 y n° 30.944) e
impositivas (n° 30.645 y n° 30.945) de 1los
ejercicios 2024 vy 2025, cuyos textos regulan la
Tasa por Inspeccidédn de Seguridad e Higiene (en
adelante TISH) .

Luego de puntualizar que la accidn
instaurada también alcanza a la normativa que en el
futuro reemplace a las ordenanzas cuestionadas,
justificd la competencia de la justicia federal, la
admisibilidad formal de la accidén declarativa
promovida y su legitimacién (aps. III, IV y V).

Seguidamente, efectudé un relato sobre 1los
antecedentes normativos (ap. VI), ocasidén en la que
precisd que con anterioridad a la entrada en

vigencia de las ordenanzas 1impugnadas, la Dbase
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“spread Dbancario”, lo que le permitia deducir
intereses y actualizaciones pasivas.

Agregd que, a su vez, aquellas ordenanzas
-por entonces vigentes- nada estipulaban respecto
del deber de gravar todas las operaciones sobre
titulos, letras, bonos, obligaciones 'y demés
papeles emitidos y que se emitan en el futuro por
la Nacién, como asi tampoco sobre las rentas qgue
aquellos produzcan y/o los ajustes de
estabilizacidén o correccidn monetaria.

Explicd que aquel “spread bancario” o
“margen financiero de intermediacidén”, es 1la
diferencia entre la tasa activa (créditos) vy la
tasa pasiva (depdésitos), de la qgue surge la
ganancia de la entidad.

Afirmdé que las ordenanzas objeto de litigio
modifican considerablemente la base imponible de 1la
TISH al gravar el total de la suma del haber de las
cuentas de resultado, no admitiéndose deducciones
de ningtn tipo, ademds de incorporar todas las
operaciones seflaladas (titulos, letras, bonos,
obligaciones y papeles -emitidos y a emitirse- por
la Nacién), las rentas producidas por aquellas y/o
los ajustes de estabilizacidn o) correccidn
monetaria.

Aseverd que dicho aumento de la Dbase
imponible ha sido sin que se modifique 1la
contraprestacidén del servicio, 1lo cual refleja la

desproporcidn e irrazonabilidad del tributo.
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Seguidamente, abordd las normas
constitucionales que, a su Jjuicio, son infringidas
por las ordenanzas (ap. VII).

A tal fin, comenz6 por seflalar que la
normativa involucrada transgrede los principios de
legalidad, igualdad, razonabilidad, como asi
también su derecho de propiedad.

A continuacién, emprendidé aquello que
tituldé como la “invasidén de facultades propias del
Congreso Nacional y el BCRA” (ap. VII.a). Alli -en
sintesis- indicd que la regulacidn del
funcionamiento de la actividad bancaria se
encuentra sometida exclusivamente a la legislaciédn
federal (incs. 6, 11 y 19 art. 75 Const. Nac.;
leyes 21.526 y 24.144), sin gque las Jjurisdicciones
locales puedan inmiscuirse en aquella, de modo
directo o indirecto.

Sostuvo que la 1ilegitimidad del articulo
183 de ambas ordenanzas fiscales se presenta ante
la circunstancia de impedirse la deduccidén de
intereses y actualizaciones pasivas de los 1ngresos
financieros a los fines de conformar la base
imponible de la TISH y limitarla al total del haber
de las cuentas de resultado.

Aseverd que la normativa impugnada
desnaturaliza la actividad bancaria y no le otorga
el tratamiento de intermediacidén que la legislacidn
federal le asigna, perdiendo de vista las
regulaciones sobre la conformacidn de la
contabilidad de 1los bancos, de 1lo que deriva la

transgresidén de su capacidad contributiva al
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pretender gravarse -a través de la TISH- resultados
que no se corresponden con la retribucidn que
reciben por el ejercicio de su actividad econdmica,
el cual -de acuerdo a 1la 1ley 21.526- se halla
constituido por el Y“spread bancario” y nunca por
ingresos financieros.

Por otra parte, sefiald que los titulos
publicos, bonos, letras u obligaciones son
instrumentos que utiliza el Estado Nacional como
herramientas de financiacidén (conf. arts. 4, 75
incs. 4 y 7 Const. Nac.) destacando, a titulo de
ejemplo, que el articulo 11 de la ley 27.249 -cuyo
texto transcribidé- evidencia la intencidén del
legislador nacional de dejar fuera del alcance de
las potestades tributarias a los i1instrumentos de
deuda publica.

Afirmé que los titulos publicos vy deméas
instrumentos emitidos por el Estado ©Nacional no
pueden estar alcanzados por la TISH, dado que su
emisién e implementacién se vincula con 1la
ejecucidn del endeudamiento puUblico y el desarrollo
de una politica econdémica nacional trazada por el
gobierno federal, en ejercicio de facultades que le
son exclusivas (art. 75, incs. 4, 7 y 18, Const.
Nac.) .

Afiadidé que el encarecimiento tributario que
genera la TISH, entorpece el funcionamiento vy
desalienta la inversidédn en aquellos instrumentos.

Manifestd que las ordenanzas 1impugnadas
violentan el principio de inmunidad fiscal de 1los
instrumentos de gobierno y afectan gravemente 1la
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utilizacidén y resultado de las herramientas del
Banco Central de la Republica Argentina (en
adelante BCRA) destinadas a regular la politica
monetaria nacional, invadiendo asi las facultades
propias y privativas de dicha entidad.

Seguidamente, aborddé la irrazonabilidad vy
desproporcionalidad de la tasa cuestionada (ap.
VII.b), sefialando que dichas deficiencias resultan
del importe que 1intenta percibir la demandada y el
servicio hipotéticamente prestado, pues -agrega- la
forma y base de medicidn se encuentra totalmente
desvinculada del servicio que pretende retribuir.

Arguyd que cuando no existe
proporcionalidad entre lo recaudado en concepto de
TISH y el costo del servicio, la tasa deviene
inconstitucional, dado gque muta en un 1impuesto
andlogo a los <coparticipados, puntualmente al
impuesto a las ganancias (por afectar su
rentabilidad), como asi también al impuesto al
valor agregado (por percibirse sobre un porcentaje
de sus ingresos generados por ventas).

Agregd que la excesiva onerosidad de 1la
TISH no encuentra Justificativo dado que 1la
regulacidén y fiscalizacién de la seguridad es una
competencia exclusiva y excluyente del BCRA, propia
del ejercicio de su poder de policia bancario (vgr.
leyes 19.130, 26.637)

Aseverd que 1lo recaudado por TISH debe

estar destinado UuUnicamente a cubrir el costo del
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servicio que se presta a través de aquella pues, de
lo contrario, dicho tributo se transforma en un
impuesto.

Por otra parte, la accionante cuestiond la
excesiva laxitud del articulo 170 de las ordenanzas
fiscales impugnadas (ap. VII.c), puntualizando que
su texto es extremadamente amplio y difuso al no
precisar qué actividades concretas importan o
requieren del municipio en relacidén a las entidades
financieras como el BNA.

Afiadidé que la demandada no realizd6 ninguna
inspeccidédn sobre el BNA ni tampoco ejerce, ni
podria ejercer, control alguno en materia de
seguridad, en tanto ello -reitera- se encuentra
bajo el poder de policia bancario del BCRA.

Indicd que, en consecuencia, el contenido
de la ordenanza es meramente declamativo, difuso vy
se superpone con las competencias exclusivas del
BCRA en materia de seguridad.

Concluydé que la excesiva laxitud implica
una intromisidén en materia federal (art. 75, incs.
4° y 7° Const. Nac.), un qgquebrantamiento hacia la
supremacia constitucional (arts. 31 y 75 inc. 22
Const. Nac.), una vulneracidédn a la garantia de
razonabilidad (art. 28 Const. Nac.) como al
principio de legalidad en materia fiscal,
convirtiéndose la tasa cuestionada en un impuesto
que se superpone con tributos del orden provincial
y nacional.

Seguidamente (VII.d), tras recordar que la
tasa se distingue del impuesto a raiz de que aquel
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tributo representa una actividad estatal, afirmd
que la demandada no brinddé ninguna prestacidn, por
lo que 1la gabela cuestionada se asemeja a un
impuesto.

Reiterd que idéntica asimilacidén acontece
cuando no existe -como en el caso- proporcionalidad
entre 1lo recaudado por la tasa y el costo del
servicio, pues dicha circunstancia la torna
equivalente al impuesto a las ganancias y colisiona
con el 1impuesto al valor agregado, todo lo cual
genera, a su vez, un conflicto con 1la 1ley de
coparticipaciédn federal de impuestos (art. 9 inc.
b, ley 23.548).

Afladidé que la tasa, al tratarse en 1o
cierto de un impuesto, grava materia alcanzada por
el 1mpuesto sobre 1los 1ngresos brutos, 1o que
evidencia una doble imposicidén entre la provincia vy
el municipio.

Agregd que la circunstancia de que la tasa
se cobre sobre sus 1ingresos brutos (obtenidos de
sus ventas), constituye el verdadero hecho
imponible y no la recepcidén de una prestacidn de un
servicio, lo que patentiza una violacidén a la ley
de coparticipacidén federal de impuestos, en tanto
que los municipios tienen expresaemnte vedado el
cobro de impuestos sobre dichos ingresos.

Recordd que la Corte Suprema de Justicia de
la Nacidén declardé la 1ilegitimidad de 1las tasas

cuando carecen de una concreta, efectiva e
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individualizada prestacidén del servicio o cuando no
identifican al contribuyente ni al bien o al acto
susceptible de incidencia tributaria.

Destacd que en el Pacto Fiscal para el
Empleo, la Produccidén y el Crecimiento (ratificado
por decreto 14/94), la provincia de Buenos Aires
-entre otras- se comprometid a derogar las tasas
municipales que no constituyen la retribucidén de un
servicio efectivamente prestado o en aquellos
supuestos en los gque excedan el costo que derive de
su prestacidn.

Concluydé que, ante la 1inexistencia del
servicio que se dice brindar en concepto de tasa vy
la falta de correspondencia de aquella con el costo
que deriva de su contraprestacidén, la ordenanza
impositiva <colisiona <con una norma de caracter
nacional -como lo es el citado Pacto- y el articulo
31 de la Ley Suprema.

Luego (ap. VII.e) destacd que mediante el
“Consenso Fiscal” (aprobado por ley nacional 27.429
y ley provincial 15.017) 1la provincia de Buenos
Aires asumidé el compromiso de adecuar las tasas
municipales de modo gque se correspondan con la
concreta, efectiva e individualizada prestacidén de
un servicio y que sus 1mportes guarden una
razonable proporcionalidad con su costo, lo cual
-afirma- al no haber sido satisfecho por 1la
demandada, torna aun mas irrazonable,
desproporcionada y confiscatoria a la TISH.

Tras ello, solicitd el dictado de una
medida cautelar (ap. VIII) por la que requirid: a)
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la suspensidédn -hasta tanto se dicte sentencia
definitiva- de los efectos de los articulos 170,
183 y 12 de las Ordenanzas Fiscales e Impositivas
impugnadas, en cuanto regulan el hecho y la base
imponible, como asi también la alicuota de la TISH;
b) que la accionada vy/o cualquiera de sus
organismos, se abstengan de iniciar y/o suspendan
todo tramite o accidén administrativa y/o Jjudicial
tendiente a exigir el ingreso o cuantificacidén de
la TISH por aplicacidén de la normativa cuestionada
y, asimismo, c) se abstengan de cursar reclamos y/o
instruir sumarios y/o solicitar y trabar medidas
cautelares contra el BNA por falta de pago de aquel
tributo.

Subsidiariamente, solicitdé la fijacidédn del
pago minimo de la TISH o bien, su pago bajo el
limite ©razonable del “spread Dbancario” que el
magistrado disponga, con una alicuota que garantice
el trato igualitario y no exceda el 0,030 por mil.

A fin de respaldar los recaudos propios de
las medidas cautelares, la accionante abordd, en
primer lugar, lo concerniente a la verosimilitud
del derecho.

Con el propdsito de demostrar su
satisfacciédn, afirmé que los argumentos
desarrollados a lo largo de su escrito de inicio
exceden el cumplimiento de dicho recaudo procesal.

En refuerzo de dicha aseveracidn, ahadid
que: a) existen precedentes Jurisprudenciales
anadalogos que confirman la procedencia de la tutela

requerida; b) el BCRA convalida la posicidn
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esgrimida en autos desde la oportunidad en que se
cuestioné la normativa de la Ciudad Autdénoma de
Buenos Aires y de la provincia de Mendoza, que
grava los rendimientos sobre sus operaciones vy, cC)
la justicia federal declardé la inconstitucionalidad
de gravar con tasas municipales a los resultados de
titulos publicos y/o instrumentos vinculados con el
endeudamiento publico en 1lo que refiere a las
inversiones efectuadas por entidades financieras.

A continuacidén emprendidé la fundamentacidn
del peligro en la demora. A tal fin, afirmdé que:
“...s1 mi mandante tributa la TISH sobre la cuenta
de resultados del haber, sin deducciones, las
compensaciones de los titulos puUblicos nacionales o
cualquier instrumento del Estado Nacional, se
produciria un dafio patrimonial propio por el pago
de la 1ilegitima gabela gue agrava el escenario
negativo que vya debe afrontarse en virtud de 1los
rendimientos reconocidos en favor de las entidades
financieras; una grave afectacidén al funcionamiento
de la politica nacional de endeudamiento y/o de las
herramientas de politica monetaria del BCRA y a los
principios que consagran la distribucidn de
potestades gubernamentales previstos en nuestra
Constitucidén Nacional, desde el momento que la
demandada avanzaria sobre materias estrictamente
federales y genera desincentivos a las operaciones
que el BCRA pretende concretar y una alteracidn del
cumplimiento de las medidas adoptadas por el Estado

Nacional y/o el BCRA”.
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Afadidé que, de no abonar la TISH, la
demandada podria: a) reclamarle su pago; b)
aplicarle sanciones (vgr. multas); c¢) recurrir a la
justicia local a efectos de trabar medidas
cautelares sobre 1la entidad vy d) disponer la
clausura de sus sucursales.

Asimismo, afirmdé que la concesidén de la
tutela precautoria sdélo demoraria la recaudacidn de
la demandada, puesto que el BNA continuara
tributando la TISH. Mientras que, al contrario, su
denegacidédn podria provocar un dafio irreversible a
la politica monetaria nacional, a la economia
nacional y a las entidades financieras, como asi
también podria generar una réplica de la conducta
de la accionada por parte de otras jurisdicciones.

Previo a finalizar, sostuvo que los
importes que se abonan por la tasa atentan contra
los objetivos contemplados en la ley 21.799 y hacen
inviable el sostenimiento de la sucursal en
jurisdiccidén del Municipio.

En apoyo de ello, graficéd la
desproporcionalidad del tributo mediante un cuadro
comparativo que confronta lo abonado por TISH
durante los ejercicios 2023 'y 2024 en las
sucursales del BNA situadas en Avellaneda, Wilde vy
Sarandi.

Finalmente, a modo de conclusidén, afirméd
que las ordenanzas impugnadas son

inconstitucionales en tanto el quantum que

determina la alicuota de la tasa es manifiestamente

irrazonable, desproporcionado, confiscatorio e
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implica una doble imposicidédn con el impuesto a los
ingresos brutos.

En apoyo de dichas afirmaciones, indicd que
la desproporcionalidad se patentiza, en otros
factores, por cuanto: el monto esta desvinculado
del servicio que se pretende retribuir; el servicio
del municipio es préacticamente nulo puesto gque no
existen aspectos relevantes a fiscalizar en materia
de salud e higiene, hallandose sujetas al BCRA las
cuestiones de seguridad bancaria; el 1importe del
tributo es superior a otras Jjurisdicciones vy
actividades que requeririan de una mayor
fiscalizacidén o servicios.

Por Gltimo, ofrecidé prueba, funddé en
derecho y formuld reserva de caso federal.

2. El juez de primera instancia, previo a
emitir su pronunciamiento, requirid (fs. 262; conf.
art. 36 CPCCN) al BNA el acompafiamiento de la
documental que detallara en el cuerpo de su
demanda, toda vez que aquella no se encontraba
agregada -en su totalidad- a las actuaciones.

3. Mediante presentacidn de fecha

10/03/2025 (fs. 263/824), la accionante adjuntdé 1la
documentacidén oportunamente omitida y en dicha
ocasiétn efectudé un nuevo cuadro comparativo
referente a los pagos realizados en concepto de
TISH durante los afios 2023 vy 2024 por 1las
sucursales del BNA asentadas en Avellaneda, Wilde vy
Sarandi.

II. La decisidén recurrida y los agravios.
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1. Con fecha 11/03/2025 (fs. 825), el juez

de primera instancia dictdé la medida cautelar por
la que ordendé “...a la Municipalidad de Avellaneda,
a que, en el plazo de tres (3) dias y hasta tanto
se resuelva la presente 1la accidén, arbitre los
medios necesarios para suspender respecto del Banco
de la Nacidén Argentina, los efectos del Titulo
Quinto -Tasa por Inspeccidn de Seguridad e Higiene
(arts. 170 al 186 de 1la Ordenanza Fiscal N°
30.944/2024 que regird para el ejercicio 2025) vy
del art. 12 de la Ordenanza Impositiva N°
30.945/2024, debiendo mantener la vigencia, en
cuanto refiere a la TISH, de las Ordenanzas
Municipales N° 29.911/2023 (Ordenanza Fiscal) y N°
29.912/2023 (Ordenanza Impositiva)...”.

Para asi decidir, indicdé que de la lectura
del articulo 170 de 1las ordenanzas fiscales N°
911/2023 (promulgada por Decreto N° 6568/2022),
30.476/2024 (promulgada por Decreto N°7963/2023
-derogada-), 30.644/2024 (promulgada por Decreto N°
1794/2024) y 30.944/2024 (promulgada por Decreto N°
5837/2024), surge -del hecho imponible alli
descripto- que “...los servicios retribuidos son
tan amplios como difusos, vy que dicha excesiva
laxitud desnaturaliza (...) la Tasa regulada en la
normativa 1impugnada, convirtiendo a priori, dicho
tributo en un ‘impuesto’, Qgque se superpone con
tributos del orden provincial y nacional”.

Por otra parte, ensefidé que el articulo 183
de las ordenanzas anteriormente 1ndividualizadas

difieren del texto contenido en ese mismo articulo
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correspondiente a la ordenanza fiscal 29.911/2023
lo que, de acuerdo a lo puntualizado por el BNA,
“...conforme esa base especial, la Ordenanza
Impositiva aplica una alicuota especifica, sobre un
hecho imponible indeterminado, cuyo calculo arroja
un tributo irrazonable, confiscatorio, mutando 1la
naturaleza juridica de la tasa municipal, generando
una doble imposicidn”.

Asimismo, destacd que el articulo 12 de las
ordenanzas impositivas 29.912/2023 (promulgada por
Decreto N° 6568/2022), 30.477/2024 (promulgada por
Decreto N° 7963/2023 -derogada-), 30.645/2024
(promulgada por Decreto N° 1794/2024) %
30.945/2024 (promulgada por Decreto N° 5837/2024),
prevé una alicuota para el BNA en concepto de TISH
del 0,033.

Puntualizd que “[e]ln este contexto es que
el aumento de la TISH, atendiendo a las sucursales
que el BNA posee en Avellaneda, Wilde y Sarandi,
habria pasado de un total de $64.572.503,03.- en el
afio 2023 a $2.065.346.011,71.- en el afo 2024. Lo
que refleja un aumento considerable de un periodo
fiscal al otro teniendo en cuenta que el hecho
imponible por la TISH es el mismo”.

Con <cita de Jjurisprudencia de 1la Corte
Suprema, el sentenciante considerd -en esta etapa
liminar- que la excesiva amplitud del +tributo
demuestra la ilegalidad de la contribucidédn en tanto
“...no puede sostener que el Banco de la Nacidn
Argentina, reciba algin servicio concreto por parte
de la Municipalidad de Avellaneda que justifique su
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A\

retribucién”, por lo cual -reitera- ..en
principio pareciera alcanzar la categoria de
‘impuesto’ y no de ‘Tasa municipal’”.

Agregd que el legislador debe establecer un
criterio para cuantificar los tributos en relacidn
con el servicio prestado vy con su potencial
aprovechamiento por el contribuyente, y no solo con
la capacidad contributiva del sujeto pasivo del
tributo.

Advirtidé que, dada la generalidad de 1las
ordenanzas, las sumas determinadas por el erario

A)Y

municipal no guardan ...una razonable y prudente
proporcionalidad con el servicio prestado vy, por
tanto, no se advierte, por el momento, razonable
que la inspeccidn esporadica de las condiciones de
los locales del Banco de la Nacidén Argentina, pueda
generar semejante suma atendiendo a la relativa
simplicidad de las comprobaciones sobre la base de
las dimensiones, cantidad de personal vy objeto
especifico de ellas”.

Afladidé que “...habria una desproporcidn
entre la Tasa que la Municipalidad de Avellaneda
intenta percibir vy el servicio supuestamente
prestado, vya que, por su propia naturaleza, el
Banco de la Nacidén Argentina no requeriria usar los
servicios contemplados, porque su actividad no
genera riesgo. Lo cual, y hasta tanto se pueda

contar con todos los elementos probatorios de que

ambas partes intenten valerse para la sustanciacidn
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de la oportuna sentencia de mérito, la Tasa en
cuestidn aparece como desproporcionada, irrazonable
e ilegitima”.

Ante todo ello, coligidé que -al igual que
lo formulado por la parte actora- la TISH resulta
ilegitima “...por cuanto no estd vinculada con el
servicio (supuestamente) retribuido, y los indices
pretenden multiplicar el wvalor de la Tasa e
incrementar la recaudacidén municipal”, todo lo cual
torna verosimil su desproporcidn.

Seguidamente, tuvo por acreditado el
recaudo del peligro en la demora. En tal sentido,
indicé que la situacidédn resefiada es demostrativa de

A\

aquel presupuesto ...debido a la 1importancia gque
constituye para la poblacidén en general el adecuado
funcionamiento de la Banca Publica, la cual se ve
seriamente afectado por la merma que representa el
desproporcionado monto que le impone la
Municipalidad demandada, por el pago de la Tasa

aqui cuestionada”.

2. Con fecha 14/03/2025 (fs. 828) el

magistrado de grado dictd una providencia
aclaratoria ante el requerimiento formulado por la
accionante (fs. 827, 12/03/2025). Alli indicd gue
“...debido a un error material en el punto 2) de la
parte resolutiva de 1la Sentencia Interlocutoria
obrante en autos a foja 825, se consignd:
‘...mantener la vigencia, en cuanto refiere a 1la
TISH, de las Ordenanzas Municipales N° 29.911/2023
(Ordenanza Fiscal) y N° 29.912/2023 (Ordenanza

Impositiva)...’, aclarese que debe leerse:
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‘...mantener la vigencia, en cuanto refiere a 1la
TISH, de las Ordenanzas Municipales N° 29.911/2022
(Ordenanza Fiscal) y N° 29.912/2022 (Ordenanza
Impositiva), promulgadas por Decreto 6568 del
25/11/22"".

3. Posteriormente, <con fecha 17/03/2025

(fs. 829) el representante del BNA planted una
nueva aclaratoria y dedujo apelacidén subsidiaria.
El primer remedio intentado fue rechazado

por el Jjuez a quo, quien concedidé la apelacidn

formulada en subsidio (fs. 910).

4. Con fecha 18/03/2025, la representante

de la Municipalidad de Avellaneda interpuso recurso
de apelacidén contra el pronunciamiento cautelar
(fs. 830/879).

De modo preliminar, con el propdsito de
justificar la concesidédn de la apelacidn con efecto
suspensivo (ap. 1IV), comenzd por seflalar que 1las
ordenanzas cuestionadas se ajustan a las
previsiones del Convenio Multilateral del
18/08/1977 y caracterizdé la decisidén del magistrado
como irrisoria y atentatoria a la igualdad ante las
cargas publicas (art. 16 Const. Nac.), al otorgarle
nuevamente vigencia a la normativa que fuera
derogada por el Honorable Concejo Deliberante, en
ejercicio de sus potestades legislativas.

Seguidamente, continuando con aquel
objetivo, la representante de la demandada
incorpord mayores argumentos (aps. IV.A, IV.B y V.)

para luego ensayar los agravios (ap. VI) qgque pueden

sintetizarse en los Q'irjn'iarﬁ-mq términos: a) 1la
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Justicia federal es incompetente para decidir sobre
la materia litigiosa; b) la decisidén recurrida
desconoce la autonomia municipal al privar a su
mandante de los recursos que -de acuerdo al Cimero
Tribunal- resultan 1imprescindibles para garantizar
su reconocimiento, cumplir sus fines y ejercer las
potestades que le son propias; c¢) al contrario de
lo resuelto, el derecho 1nvocado es 1inverosimil
puesto que: c.l) de la lectura de los articulos 170
de las ordenanzas fiscales para los ejercicios 2024
y 2025 se advierte una delimitacidén precisa del
hecho imponible y los servicios que se ofrecen por
la TISH; c¢.2) no existe norma constitucional o
legal que obligue a que las tasas exhiban
proporcionalidad entre el costo del servicio y el
monto del gravamen, pues mediante lo que se percibe
no debe atenderse uUnicamente a los gastos del
servicio que presta, sino también los propios de la
organizacidén municipal; c¢.3) las tasas -como la
TISH- se caracterizan por la potencialidad del
servicio que se brindan a través de aquellas y a su
vez, no existe legislacién que determine la
periodicidad con la que aquel servicio debe ser
prestado, no obstante que la demanda y su
documentacién no acreditan una falta de servicio,
puesto que las actas -adjuntas a la pieza
recursiva- evidencian su efectiva prestacidén; c.4)
la resolucidn carece de fundamentos que descarten
por irrazonable 1la base 1imponible del tributo
(cuantificacidén sujeta al costo global del servicio
junto a la capacidad contributiva) vy permitan
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atribuirle un carécter confiscatorio; d) las

actuaciones no acreditan vy -consecuentemente- la
sentencia en pugna carece de motivacidn respecto
del peligro en la demora, el cual fue formulado -en
términos vagos y abstractos- por la actora sobre la
base de una presunta afectaciédn de 1la politica
monetaria nacional; e) no se advierte cudl seria el
perjuicio directo, concreto y prdédximo que habria
aparejado el rechazo de la tutela cautelar o 1la
irreparabilidad del presunto dafio que acarrearia
dicha denegacidén, no obstante que la cuestidn
debatida es de estricto orden patrimonial (pasible
de ser reparada ulteriormente ante un eventual
dafio) vy es requerida por quien publica en su
pagina web un balance consolidado superavitario que
evidencia la inexistencia absoluta del recaudo; f£f)
la medida cautelar coincide con el objeto principal
de la demanda, por lo que debe ser desestimada, mas
aun cuando -sorteando dicha circunstancia- no hay
verosimilitud en el derecho; g) la tutela
precautoria compromete el interés publico: g.l) al
privar de efectos a las ordenanzas gque se presumen
legitimas como asi también, al despojar al
municipio de los recursos necesarios para la
consecucidédn de sus fines, en franca contradiccidn

con el articulo 195 in fine del CPCCN y con la
jurisprudencia aplicable (“Trebas” vy “Firestone”)
v, g.2) al afectar el normal funcionamiento de la

organizacién municipal como asi también su
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autonomia financiera, institucional y politica; h)
la parte actora no brinddé caucidn real o Juratoria
en concepto de contracautela.

5. A fs. 1397/1421 el BNA contestd los

agravios formulados por la demandada.

IIT. Tratamiento de la cuestién.

1. Los presupuestos para el otorgamiento de

las medidas cautelares.

1.1. E1 dictado de medidas precautorias no

exige un examen de certeza sobre la existencia del
derecho pretendido, sino sbélo de su verosimilitud.
Ademés, el Jjuicio de verdad en esta materia se
encuentra en oposicidén a la finalidad del instituto
cautelar, que no es otra cosa que atender a aquello
que no excede del marco de lo hipotético, dentro
del cual agota su virtualidad (conf., Rev. La Ley
1996-C, p.434).

En tal sentido, ha sido criterio judicial
reiterado que la procedencia de las medidas
cautelares —justificadas, en principio, en la
necesidad de mantener la igualdad de las partes vy
evitar que se convierta en 1ilusoria la sentencia
que finalice el pleito- queda subordinada a la
verificacidn de los siguientes extremos: la
verosimilitud del derecho invocado vy el peligro
irreparable en la demora, recaudos Qque aparecen
exigidos por el art. 230 del CPCC, a los que se une
la condicidén cautelar contemplada en el art. 199

del CPCC.
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1.2. Dichos presupuestos aparecen

estrechamente vinculados, de modo que, a mayor
verosimilitud del derecho, cabe no ser tan exigente
en la apreciacién del peligro del dafio y viceversa
(conf., Rev. La Ley 1996-B, p. 732); cuando existe
el rigor de un dafio extremo e irreparable, el

riesgo del fumus puede atemperarse (conf., La Ley

1999-A, p. 142).

1.3. También es pertinente recordar -como

lo tiene resuelto la Corte Suprema de Justicia de
la Nacidén- que en los litigios dirigidos contra la
Administracidn Paiblica o sus entidades
descentralizadas, ademas de los presupuestos de las
medidas de no 1innovar establecidos en el articulo

230 del CPCCN, se requiere -esta vez como requisito
especifico- que la medida solicitada no afecte un

interés publico al gque deba darse prioridad (conf.,
Rev. La Ley, 2001-D, p.65) o, expresado con el giro
que emplea el Alto Tribunal, cuando se esta en una
circunstancia concreta en la que resulta

imprescindible la consideracidén del interés publico
comprometido (Fallos 314:1202).
1.4. A su vez, la Corte ha sefialado que las

medidas cautelares no proceden, en principio,
respecto de actos administrativos o legislativos
habida cuenta de 1la presuncidén de wvalidez que
ostentan (Fallos 328:3018; CSJ 2239/2018 “Swift
Argentina S.A. ¢/ Entre Rios, Provincia de s/
accién declarativa de certeza” del 18 de marzo de

2021, entre muchos otros), doctrina que uUnicamente
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cede cuando se los impugna sobre bases prima facie

verosimiles (Fallos 250:154; 251:336; 307:1702;
314:695).

1.5. Finalmente, resta advertir que el

régimen de medidas cautelares suspensivas en
materia de reclamos y cobros fiscales, debe ser
examinado con particular estrictez (Fallos
326:4888; 330:4076; 335:650; 331:2889; 342:645;
causa CSJ 505/2012 (48-B)/CS1 “Bayer S.A. c/ Santa
Fe, Provincia de s/ medida cautelar”, sentencia del
20 de agosto de 2014; causa CSJ 190/2019/2 “Empresa
de Transporte de Energia Eléctrica por Distribucidn
Troncal de la Patagonia Sociedad Andénima (Transpa
S.A.) s/ incidente de medida cautelar”, sentencia
del 13 de Jjunio de 2023, entre otros) y con la
necesaria prudencia que deriva -también- de 1la
mencionada presuncidén de validez de los actos de
los poderes publicos, como de la consideracidén del
interés fiscal comprometido (Fallos 330:4076;
342:645) .

2. Aplicacién al caso de estos principios.

2.1. Expuestos los agravios ensayados por
la Municipalidad de Avellaneda, deviene oportuno

destacar que, como ha resuelto inveteradamente la
jurisprudencia de la Corte Nacional vy de 1los
tribunales inferiores, los Jjueces no estan
obligados a seguir a las partes en todas y cada una
de las argumentaciones que pongan a consideracidn
del Tribunal, sino tan sbélo en aquéllas gque sean

conducentes para decidir el caso y qgque basten para
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dar sustento a un pronunciamiento valido (cfr.
Fallos 258:308; 262:222; 265:301; 272:225; 274:113;
278:271; 291:390; 297:140; 301:970, entre muchos
otros) .

2.2. Teniendo ello presente, corresponde

anticipar que por razones de orden 1lbégico, se
abordaran los agravios esgrimidos por la impugnante
en un orden diverso al que fueron desarrollados en
su pieza recursiva.

2.3. De principio, es menester destacar

que este Tribunal ha expresado reiteradamente que
el hecho de que el anticipo cautelar coincida con
el objeto de la pretensidn principal no obsta por
si solo a su procedencia. A todo evento, esa
circunstancia exigira una mayor estrictez en la
ponderacidén de 1los elementos en que se funda el
pedido precautorio, en especial, si el agravio por
la demora reviste el cardcter de inminente vy/o
irreparable.

En este sentido, la Corte Suprema de
Justicia de la Nacidén tiene dicho gque no se puede
hacer prevalecer el temor a incurrir en
prejuzgamiento, cuando existen fundamentos que
imponen expedirse provisionalmente sobre la indole

de la peticidén formulada (cfr. CSJIN, in re “Camacho

Acosta”, “Fallos” 320:1633).

2.4. Despejado lo anterior, corresponde

anticipar que la 1impugnacidén formulada por la

demandada habra de ser acogida.

Fecha de firma: 22/10/2025

Firmado por: ROBERTO AGUSTIN LEMOSARIAS, JUEZ DE CAMARA
Firmado por: CARLOS ALBERTO VALLEFIN, juez de camara

Firmado por: MATIASALEJO GODOY, SECRETARIO FEDERAL ||| ||| ‘ll" ‘ ”l ‘"

#39631243#476226259#20251015161734828




Ello pues, no se configuran en el sub lite

los presupuestos necesarios para hacer lugar al
anticipo precautorio solicitado. En efecto, ni la
verosimilitud del derecho, ni el peligro en 1la
demora ni la no afectacidédn del interés publico,
segin se explicara.

2.5. Asi, en virtud de las particulares
estandares aplicables para admitir este tipo de

medidas (supra, consid. III.1.4 vy sgtes.) vy de

conformidad con los elementos aportados a la causa,
corresponde destacar qgque no puede tenerse por
acreditada la verosimilitud del derecho invocado.

2.5.1. Esto es asi pues, de un lado, no se

avizora que el texto de las ordenanzas recurran a
una caracterizacidédn de considerable laxitud que
resulte contraria -a todas luces- a un requisito
fundamental respecto de las tasas, reiteradamente
exigido por la inveterada jurisprudencia del Cimero
Tribunal, como es que al cobro de dicho tributo
debe corresponder siempre la concreta, efectiva e
individualizada prestaciédn de un servicio referido
a algo no menos individualizado (bien o acto) del
contribuyente (Fallos 234:663; 236:22; 251:222;
259:413; 312:1575; 325:1370; 329:792; 332:1503;
344:2123; 348:276, entre muchos otros).

2.5.2. A su vez, por otra parte, se
advierte que la discusidn relativa a la
proporcionalidad -o no- de 1la TISH, supone un

examen de los hechos involucrados y la valoracidn

de las pruebas relevantes, que excede notoriamente
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el limitado marco de conocimiento propio de esta
instancia cautelar.

Mas precisamente, siendo admitida que para
la cuantificacidn del tributo se tome en
consideracidédn no solo el costo de los servicios que
se ponen a disposicidédn de cada contribuyente sino
también su capacidad contributiva (Fallos 343:1688,
voto de los jueces Maqueda y Rosatti, arg. doctrina
de Fallos 234:663; 277:218 'y 287:184; Fallos
344:2123), el anéadlisis de ambos factores (costo
-capacidad) a efectos de evaluar y concluir si su
relaciodn conlleva a resultados irrazonables,
desproporcionados y disociados de las prestaciones
directas e indirectas que afronta el municipio para
organizar y poner a disposicién el servicio (Fallos
344:2123), exigen un ambito de mayor debate vy
prueba que el del proceso cautelar (conf. Fallos
332:1600; 340:1136), resultando inapropiado para
sortear este estrecho marco cognoscitivo la azarosa
calificacidén -sin respaldo probatorio suficiente-
de ‘“esporéadicas” vy “simples” a las 1inspecciones
realizadas por el municipio demandado, en concepto
del tributo controvertido.

2.5.3. Asi tampoco resulta apto para tener

por configurada la apariencia de buen derecho el
desinterés del BNA en wutilizar los servicios
contemplados en las ordenanzas, con fundamento en
que su actividad no genera riesgos.

Ello pues, no sbélo el desacierto se
advierte ante el consolidado criterio de la Corte

Suprema, dquien ha sefalado invariablemente que
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desde el momento en que el Estado organiza el
servicio y lo pone a disposicidén del particular,
éste no puede rehusar su pago aun cuando no haga
uso de aquel, ni tenga interés en ¢él, vya que el
servicio tiene en mira el interés general (Fallos
251:50; 312:1575; 323:3770; 326:4251; 332:1503;
335:1987 vy sus «citas; 344:2123; 344:2830, entre
otros), sino también por cuanto, con sujecidn al
principio dque dispone dgque la primera fuente de
exégesis de las normas es su letra (Fallos 320:61;
305 y 2145; 323:1625; 347:1223, entre otros), de
una ligera lectura de 1las ordenanzas cuestionadas
se advierte sencillamente, en esta etapa incipiente
del proceso, que la TISH no resulta exigible ante
actividades pura, exclusiva y excluyentemente
riesgosas.

2.5.4. En suma, de la lectura preliminar de

las actuaciones no se vislumbra -con la apariencia
que exige la adopcidn de una medida de esta
naturaleza- que las disposiciones establecidas en
las ordenanzas 1impugnadas se traduzcan en una
afectacidédn manifiesta e ilegitima de los derechos
invocados por la accionante, como asi tampoco de
qué manera dichas normas podrian perjudicar,
entorpecer o dificultar el normal desarrollo de su

actividad. En otros términos, prima facie examinada

la ordenanza 1mpugnada no colisiona frontalmente
con la Jjurisprudencia de la Corte Suprema (Fallos
344:2123) también invocada por la recurrente.

2.6. Por otra parte, cabe recordar que si

bien ] dictadeo de las medidas vrecautorilias no
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exige un examen de certeza sobre la existencia del
derecho pretendido (Fallos 306:2060), pesa sobre

quien la solicita la carga de acreditar prima facie

la existencia de su verosimilitud y el peligro
irreparable en la demora, ya que resulta exigible
que se evidencien fehacientemente las razones que
la justifiquen (Fallos 307:2267).

Sobre la base de tales premisas, a Jjuicio

del Tribunal tampoco se verifica el periculum 1in
mora, pues las consideraciones generales que la

actora ensaya a su respecto son insuficientes para
considerar satisfecho ese recaudo.

En otras palabras, la accionante, no ha
logrado acreditar, siquiera en principio, el
peligro 1rreparable en la demora que el pago de la
TISH -de acuerdo a la normativa impugnada- le
ocasionaria, pues no ha demostrado gque se torne
imposible o improbable 1la continuacidén de sus
actividades en el futuro, en la forma como lo ha
hecho hasta ahora, hasta obtener una sentencia
final favorable a su derecho.

En efecto, obran agregadas en el cuerpo del
escrito de demanda (fs. 134/195) como en 1la
presentacién de fecha 10/03/2025 (fs. 263/264), dos
cuadros comparativos que -en base a la
documentacidén acompafiada- detallan la diferencia
abonada por 1la TISH en tres sucursales del BNA
(Avellaneda, Wilde y Sarandi) durante los afios 2023
y 2024, con el propdésito de demostrar el incremento

de la carga tributaria.
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Sin perjuicio qgue dichos cuadros
comparativos se encuentran suscriptos sbélo por el
letrado apoderado de la parte actora y las cifras
indicadas en algunas de sus celdas difieren entre
una (fs. 134/195) ¥ otra (fs. 263/264)
presentacién, en lo cierto, sus resultados no
aportan, como era menester a la luz de los planteos
realizados, cudl seria el impacto concreto que el
tributo impugnado tendria sobre la actividad y las
finanzas del BNA y, en su caso, cémo ello podria
ocasionar el cierre de sus sucursales Dbancarias,
tornando inminente o irreparable el perjuicio
invocado.

Similar conclusiédn se 1impone respecto de

las afirmaciones del Jjuez a quo guien, sobre 1la

base de la verosimil desproporcidén de 1la TISH,
aseverd que dicha circunstancia “es demostrativa de
la existencia del peligro en la demora, debido a la
importancia que constituye para la poblacidén en
general el adecuado funcionamiento de la Banca
Publica, la cual se ve seriamente afectado por 1la
merma que representa el desproporcionado monto que
le impone la Municipalidad demandada, por el pago
de la Tasa aqui cuestionada”.

Sin embargo, cabe acentuar, la actora no
ofrecid prueba alguna dirigida a demostrar -en este
estado del proceso- que la TISH 1le ocasione una
merma que imposibilite su adecuado funcionamiento.

En suma, no se ha ofrecido prueba alguna
dirigida a cuantificar la gravitacidn gque el pago

del tributo tendria sobre la actividad, la renta vy
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el patrimonio de la actora, razbdn por la cual no
hay forma de evaluar el peligro en la demora ni se
evidencia -en el estado actual del proceso- que sus
agravios no puedan ser validamente remediados con
la sentencia final a dictarse.

Por lo demas, es menester recordar que la
jurisprudencia de la Corte lleva décadas
sosteniendo que los Jjueces tienen la obligacidén de
contribuir a la eliminacién de “las soluciones que

involuntariamente (..) favorecen (...) la 1ilegitima
afectacién del régimen de 1los 1ingresos publicos que

proviene de la evasidén o bien de la extensa demora
en el cumplimiento de las obligaciones tributarias”
(Fallos 313:1420, considerando 8°; énfasis afiadido).

2.7. Por ultimo, cabe destacar que tanto el

la parte actora, como el pronunciamiento impugnado,
omitieron considerar el interés publico

comprometido (conf. supra III.1.3 y sitges.)

Al respecto, corresponde poner de relieve
que, en el caso, con la medida cautelar se estéa
suspendiendo la aplicacidén de las disposiciones de
una ordenanza y, como ha ensefiado la Corte Suprema,
la misidén mas delicada del Poder Judicial es la de
mantenerse dentro del ambito de su Jjurisdiccidn,
sin menoscabar las funciones que incumben a 1los
otros poderes ni suplir las decisiones gque aquellos
deben adoptar, criterio que resulta aplicable no

s6lo al control de constitucionalidad sino también
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al dictado de medidas cautelares cuyos efectos
expansivos puedan afectar 1la aplicacidén de una
norma (Fallos 341:1717; 344:1051).

Desde esta perspectiva, el Tribunal
considera que asiste razdén a la accionada en cuanto
sostiene que no se verifica la no afectacidédn del
interés publico. No sbélo porque el BNA no se
manifestd al respecto en ocasiétn de instar su

demanda, sino porque -también- el silencio del a quo

sobre este particular recaudo permite advertir el
grave defecto de fundamentacién al omitir ponderar
un balance entre el dafio a la comunidad y el que se
le ocasiona a quien demanda la suspensidén de las
ordenanzas por las que el municipio ejerce el poder
de policia destinado a garantizar el bienestar y la
seguridad de sus habitantes.

De tal modo, bajo dicho silencio, se omitid
tener en cuenta, como vya se expusiera, aquel
inveterado criterio que indica que el régimen de
las medidas cautelares suspensivas en materia de
reclamos y cobros fiscales debe ser examinado con
particular estrictez y con la necesaria prudencia,
que deriva también de la presuncidn de validez de
los actos de los poderes publicos vy de 1la
consideracidn del interés fiscal comprometido
(Fallos 330:4076. 342:645).

3. Con arreglo a todo 1lo expuesto, la

sentencia recurrida debe ser revocada.

4, En virtud de la solucidn arribada,

deviene 1noficioso dar tratamiento al agravio

formulado —-g fg_ 8290- por la parte actora.
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5. Sintesis y conclusiones.

1. E1 Banco de la Nacidén Argentina promovid
accioén declarativa de certeza contra la
Municipalidad de Avellaneda, a fin de obtener 1la
declaracidn de inconstitucionalidad de las
ordenanzas fiscales e 1mpositivas que establecen la
Tasa por Inspeccidn de Seguridad e Higiene.

2. La 1impugnacidén Dbéasicamente sostuvo que
las ordenanzas son contrarias al ordenamiento
constitucional y legal vigente, como asi también
que aquellas resultan desproporcionadas, en virtud
del importe que -a través de la tasa- se pretende
percibir y el servicio que -hipotéticamente- presta
la demandada. También solicitdé el dictado de una
medida cautelar.

3. E1 Jjuez de primera instancia hizo lugar
a dicha medida y ordendé a la Municipalidad de
Avellaneda la suspensidn de las ordenanzas
cuestionadas, debiendo mantener la vigencia de sus
predecesoras.

4. La demandada recurridé esta decisidn vy
solicitdé su revocacidén. E1 Tribunal juzga que le
asiste razodn.

5. La ordenanza municipal no colisiona
palmariamente con la Jurisprudencia de la Corte
Suprema en materia de tasas municipales. Ello obsta
para tener por acreditada la verosimilitud del
derecho.

6. El peligro en la demora tampoco se
encuentra acreditado. Se trata de una entidad

bancaria, la discusidén tiene estricto carécter
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patrimonial vy es lejana, en este -estadio, 1la
afectacidn seria que puede derivar del cumplimiento
de la ordenanza y del pago de la tasa.

7. La Jjurisprudencia de la Corte Suprema en
cuanto a la cuestidén de fondo y a las pautas con
que deben examinarse 1los requisitos de las medidas
cautelares en asuntos de naturaleza tributaria vy,
particularmente, la 1incidencia de aquellas sobre el
interés publico, no favorecen la posicidédn del Banco
de la Nacidén Argentina.

8. En suma, dentro de la precariedad
cognoscitiva propia de la instancia precautoria vy
sin que ello importe adelantar opinidén sobre el
fondo del asunto, el Tribunal estima que 1los
elementos hasta ahora arrimados al expediente no
satisfacen los requisitos del art. 230 del CPCCN
para el otorgamiento de la medida cautelar
requerida.

Por ello, SE RESUELVE:

Hacer lugar al recurso de apelacidn
deducido por 1la demandada vy, en consecuencia,
revocar la medida cautelar ordenada, con costas de
Alzada a la actora en su caracter de vencida (art.

68 CPCCN). Registrese. Notifiquese. Firme que

quede, devuélvase por conducto del Sistema Lex100,
con comunicacidén a través de oficio electrdnico al

juzgado interviniente.

CARLOS ALBERTO VALLEFIN ROBERTO A. LEMOS ARIAS
JUEZ JUEZ
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NOTA: Se deja constancia de que el doctor Roberto
A. Lemos Arias suscribe la presente en virtud del
estado de vacancia de dos vocalias de esta Sala
Tercera y de lo prescripto por la Acordada 3/2025

de la Camara Federal de Apelaciones de La Plata.

MATIAS A. GODOY
SECRETARIO
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