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I. INTRODUCCION

El estado de efervescencia en que se encuentra el derecho administrativo
a partir de las reformas introducidas por la Ley 27.742 a la Ley Nacional de
Procedimientos Administrativos me lleva a realizar una serie de consideracio-
nes relativas a un tema que, aunque no es novedoso, sigue generando diversas
opiniones encontradas: “la cuestién de la prueba en los denominados recursos
directos”.

Vale mencionar que la Ley 27.742 representa la primera revision integral
(o reformulacién) de la Ley de Procedimiento Administrativo realizada por un
gobierno democratico después de cincuenta afios de su creacién normativa'.

En cuanto a este trabajo importa, debemos decir que art. 1° bis de la Ley de
Procedimiento Administrativo incluye como principio la “Tutela administrativa
efectiva”. Si bien este principio ya se encontraba en la Ley de Procedimientos
Administrativos bajo el nombre de “debido proceso adjetivo”, la Ley de Bases
modifica el titulo, pero conserva dentro los mismos tres principios: derecho a ser
oido, derecho a ofrecer prueba y derecho a una decision fundada.

1 CNCAEF Salal, causa “PFP Joker Club de Cultivo Solidario Medicinal en Red Simple
Asociacién ¢/ EN M Salud de la Nacién-Registro del Programa Cannabis-ley 27350 s/ amparo por
mora”, pronunciamiento del 31 de octubre de 2024, voto del juez Rodolfo Eduardo Facio.
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Paralelamente, es importante destacar que, a su vez y en cuanto también
importa aqui, el art. 25 bis de la Ley dispone: “en el recurso judicial debera acom-
pafiarse la prueba documental y ofrecerse todas las demés pruebas de que se
intentare valer, cuya pertinencia y admisibilidad serd evaluada por el tribunal de
conformidad con las pautas previstas en el art. 364 del Cédigo Procesal Civil y
Comercial de 1a Nacién™.

Con especial foco en el principio enunciado, y en consonancia con lo que
parece ser una nueva perspectiva en la materia, en este trabajo intentaremos dejar
plasmada la importancia o la necesidad de una mirada distinta —que podria lla-
marse, en términos coloquiales, més “flexible”— referentemente a los criterios de
apreciacion y juzgamiento que son utilizados por las distintas salas de la Cdmara
Contencioso Administrativa Federal en materia probatoria en el tramite de los
procesos judiciales relacionados con los llamados “recursos directos” previstos
en diversas leyes en los que dicho tribunal interviene como instancia judicial
revisora de la actuacion desarrollada y llevada cabo por diversos organismos en
sede administrativa.

Entre tales recursos directos, podemos mencionar los previstos en la Ley
21.526 (Entidades Financieras), en la Ley 24.043 (Indemnizaciones). Otérganse
beneficios a las personas que hubieran sido puestas a disposicion del PE.N du-
rante la vigencia del estado de sitio, o siendo civiles hubiesen sufrido detencién
en virtud de actos emanados de tribunales militares. Requisitos), en la Ley 20.337
(Ley de Cooperativas), en la Ley 23.187 (Abogacia. Requisitos para el ejercicio
de la profesion de abogados en la Capital Federal, Jerarquia, deberes y derechos,
Matricula, Colegiacién), en la Ley 22.802 (Lealtad Comercial), en la Ley 24.240
(Defensa del Consumidor), en la Ley 24.076 (Gas Natural), y en la Ley 24.065
(Régimen de la Energia Eléctrica), entre otros.

2 “Articulo 25 bis.- Cuando en virtud de norma expresa la impugnacién judicial del acto
administrativo deba hacerse por via de recurso, el plazo para deducirlo serd de treinta (3) dias habi-
les judiciales desde la notificacion de la resolucién definitiva que agote la instancia administrativa.
Quedan derogadas todas las prescripciones normativas especiales que establezcan plazos menores.

En ningtin caso el érgano administrativo ante quien se interponga el recurso judicial podra
denegar su procedencia, debiendo limitarse a elevarlo al tribunal competente. Salvo que se hubie-
ses fijado un plazo menor, el plazo para la elevacién del expediente serd de cinco (5) dias. Si no se
cumpliere este plazo, el interesado podra ocurrir directamente ante el tribunal judicial.

En el recurso judicial deberd acompaiiarse la prueba documental y ofrecerse todas las demas
pruebas de que se intentare valer, cuya pertinencia y admisibilidad sera evaluada por el tribunal de
conformidad con las pautas previstas en el articulo 364 del Cédigo Procesal Civil y Comercial de
la Nacién.

Cuando el acto administrativo recurrido hubiere impuesto una sancién pecuniaria su cum-
plimiento no podra ser exigido como un requisito de admisibilidad del recurso judicial. Quedan
derogadas todas las prescripciones normativas que dispongan lo contrario”.
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A quienes trabajamos en el &mbito de aplicacién del derecho administrativo
se nos presenta, con frecuencia, la inquietud acerca de cdmo controlar mas efi-
cazmente la actividad de la Administracién Publica.

En tanto la materia es amplia y compleja, circunscribiremos el estudio al
supuesto del control judicial de la Administracién Piblica por conducto de la
accidn judicial denominada recurso directo que prevé la Ley 21.526 (Entidades
Financieras. Sistema Financiero. Reformas) contra las sanciones que impone el
Banco Central de la Republica Argentina en ejercicio de sus facultades como
autoridad de aplicacion, frente a las infracciones a la ley, sus normas reglamenta-
rias y resoluciones®. Ello, claro estd, sin dejar de sefialar que las consideraciones

3 Titulo VI

(Titulo sustituido por el Art. 3° de la Ley N° 24.144 B.O. 22/10/1992)

SANCIONES Y RECURSOS

Articulo 41.- Quedardn sujetas a sancién por el Banco Central de la Reptiblica Argentina las
infracciones a la presente ley, sus normas reglamentarias y resoluciones que dicte el Banco Central
de la Republica Argentina en ejercicio de sus facultades.

Las sanciones seran aplicadas por el presidente del Banco Central de 1a Reptiblica Argentina,
o la autoridad competente, a las personas o entidades o ambas a la vez, que sean responsables de
las infracciones enunciadas precedentemente, previo sumario que se instruird con audiencia de los
imputados, con sujecién a las normas de procedimiento que establezca la indicada institucién y
podra consistir, en forma aislada o acumulativa, en:

1. Llamado de atencidn.

2. Apercibimiento.

3. Multas.

4. Inhabilitacién temporaria o permanente para el uso de la cuenta corriente bancaria.

5. Inhabilitacién temporaria o permanente para desempefiarse como promotores, fundado-
res, directores, administradores, miembros de los consejos de vigilancia, sindicos, liquidadores,
gerentes, auditores, socios o accionistas de las entidades comprendidas en la presente ley. (Inciso
modificado por el Art. 3°de la Ley N° 24.485 B.O. 18/4/1995)

6. Revocacion de la autorizacién para funcionar.

El Banco Central de la Republica Argentina reglamentard la aplicacién de las multas, tenien-
do en cuenta para su fijacion los siguientes factores:

— Magnitud de la infraccién.

— Perjuicio ocasionado a terceros.

— Beneficio generado para el infractor.

— Volumen operativo del infractor.

— Responsabilidad patrimonial de la entidad.

Si del sumario se desprendiere la comision de delitos, el Banco Central de la Republica
Argentina promovera las acciones penales que correspondieran, en cuyo caso podrd asumir la cali-
dad de parte querellante en forma promiscua con el ministerio fiscal.

Articulo 42.- Las sanciones establecidas en los incisos 1) y 2) del articulo anterior, s6lo serdn
recurribles por revocatoria ante el presidente del Banco Central de la Republica Argentina.

Aquellas sanciones a las que se refieren los incisos 3), 4), 5) y 6) del articulo anterior, serdn
apelables, al solo efecto devolutivo por ante la Cdmara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso
Administrativo Federal de la Capital Federal.
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que se haran no son excluyentes de los demads recursos previstos en las leyes ya
mencionadas.

Ello, pues, en mi desempefio como funcionario, adverti y constaté que el
rubro Banco Central de la Reptblica Argentina (BCRA) resulta ser en el que
mads ocasiones se ha planteado la cuestion y, a su vez, en el que se han generado
numerosas controversias e interpretaciones sobre la necesidad y/o conveniencia,
0 no, de disponer su apertura a prueba.

Ello, no obstante, debe sefialarse igualmente, como se dijo, que a partir de
los argumentos que se expondrdn y de las consideraciones que se desarrollardn,
la propuesta que finalmente se formulara puede eventualmente constituir y tradu-
cir, a mi entender, un criterio de interpretacién de aplicacién general a todos los
recursos directos.

2. LOS RECURSOS DIRECTOS. CONCEPTO. GENERALIDADES
Como primera aproximacién de examen, debemos mencionar que en oca-
sién de ingresar en el estudio del tema y clarificar conceptos bdsicos que, de

En el caso del inciso 6, hasta tanto se resuelva el recurso, dicha Camara dispondr4 la inter-
vencion judicial de la entidad sustituyendo a los representantes legales en sus derechos y facultades.

Los recursos deberdn interponerse y fundarse ante el Banco Central de la Reptiblica
Argentina dentro de los quince (15) dias hébiles a contar desde la fecha de notificacién de la reso-
lucién. Si el recurso fuera de apelacion, las actuaciones deberdn elevarse a la Camara dentro de los
quince (15) dias hébiles siguientes.

Para el cobro de las multas aplicadas en virtud del inciso 3) del articulo anterior, el Banco
Central de la Republica Argentina seguird el procedimiento de ejecucion fiscal previsto en el Cédigo
Procesal Civil y Comercial de la Nacién. Constituird titulo suficiente la copia simple de la resolucién
que aplicé la multa, suscrita por dos firmas autorizadas del Banco Central de la Reptiblica Argentina,
sin que puedan oponerse otras excepciones que la de prescripcién, espera y pago documentados.

La prescripcion de la accién que nace de las infracciones a que se refiere este articulo, se
operard a los seis (6) afios de la comision del hecho que la configure. Ese plazo se interrumpe
por la comisién de otra infraccién y por los actos y diligencias de procedimientos inherentes a la
sustanciacién del sumario, una vez abierto por resolucién del presidente del Banco Central de la
Reptiblica Argentina. La prescripcién de la multa se operard a los tres (3) afios contados a partir de
la fecha de notificacién de dicha sancién firme.

Los profesionales de las auditorias externas designadas por las Entidades Financieras para
cumplir las funciones que la ley, las normas reglamentarias y las resoluciones del Banco Central
de la Republica Argentina dispongan, quedarén sujetas a las previsiones y sanciones establecidas
en el articulo 41 por las infracciones al régimen. (Parrafo incorporado por el Art. 1° de la Ley N°
24.627, B.O. 18/3/1996)

Las Sociedades Calificadoras de Riesgo, sus integrantes profesionales intervinientes y cual-
quier otra persona fisica o juridica que en el ejercicio de sus funciones o con motivo de una profe-
sién o titulo habilitante, produjera informes u opiniones técnicas de cualquier especie, en infraccién
o contrarios a las normas de su arte, oficio o profesion, quedardn también sujetos por las consecuen-
cias de sus actos a las previsiones y sanciones del articulo 41. (Parrafo incorporado por el Art. 1°de
la Ley N°24.627 B.O. 18/3/1996).
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manera frecuente, generan distintas opiniones, se ha considerado que los llama-
dos “recursos directos” que diversas leyes prevén para la revision judicial de los
actos administrativos, constituyen acciones judiciales de impugnacion de instan-
cia tinica*.

Dichos recursos se caracterizan normalmente como aquéllos que se inter-
ponen contra resoluciones administrativas tanto en sede judicial como por ante
la propia Administracion centralizada o descentralizada, para ser tramitados pre-
ferencialmente por ante la segunda instancia y, en algunos casos, en la primera
instancia del fuero como lo es la via prevista en la Ley 25.871 que se inicia, se
tramita y se resuelve en los juzgados de primera instancia, en los que la cdmara
de apelaciones interviene en su condicién de tribunal revisor de alzada, tal como
sucede en los procesos judiciales ordinarios propiamente dichos (confr. Titulos V
y VI de la Ley 25.871 Politica Migratoria Argentina. Derechos y obligaciones de
los extranjeros. Atribuciones del Estado. Admisién de extranjeros a la Republica
Argentina y sus excepciones. Ingreso y egreso de personas. Obligaciones de los
medios de transporte internacional. Permanencia de los extranjeros. Legalidad
e ilegalidad de la permanencia. Régimen de los recursos. Competencia. Tasas.
Argentinos en el exterior. Autoridad de aplicacién. Disposiciones complementa-
rias y transitorias).

Se ha remarcado que los llamados recursos directos tienen de recurso so-
lamente el nombre, en la medida en que todo recurso implica que aquél que se
siente agraviado por una decision, ya sea de la Administraciéon Piblica o del
Poder Judicial, requiere que la propia autoridad o una autoridad superior revoque,
controle o modifique la decision agraviante.

Resulta claro que esta situacion no es propia de los recursos directos; donde
lo que se abre es una verdadera instancia judicial revisora del accionar adminis-
trativo y que —por ende— no se encuentra, por principio, limitada por las normas
que los cédigos procesales o las leyes procedimentales administrativas imponen
al Tribunal de Alzada o al propio Tribunal al revisar sus decisiones®.

En esa misma linea, més alld del nomen iuris y siguiendo una perspectiva
ontoldgica, se ha concebido a los denominados “recursos directos” como verda-
deras acciones judiciales®.

4 CN CAF, Sala I, causas “Aluar Aluminio Argentina S.A. ¢/ DGA” y “Pluspetrol c/
DGA”, pronunciamientos del 13 de septiembre de 2005.

5 Pablo GALLEGOS FEDRIANI “Recurso Directo” XXXII Jornadas Naciones de Derecho
Administrativo, RAP (348)

6 CN CAF, Sala II, causa “Banco HSBC Bank Argentina ¢/ EN M Economia (EX
62516670/21 Disp. 949/23) s/ recurso directo ley 24.240”, pronunciamiento del 1 de noviem-
bre de 2024, voto de la jueza Marfa Claudia Caputi y Sala V, causa “Atomplast SACI ¢/ EN-M
Planificacién SE s/ Energia Eléctrica ley 24.065-Art. 76”, pronunciamiento del 21 de abril de 2016.
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De tal manera, puede concluirse entonces en que, mas que recursos en sen-
tido estricto, o vias recursivas en sentido genérico, los recursos directos, en ver-
dad, traducen un modo particular de poner en movimiento la jurisdiccion, aunque
no pueden identificarse con la apelacion del procedimiento judicial’.

3. LA PRUEBA

3.1. Principios generales

A diferencia de lo que ocurre con ciertas instituciones y conceptos juridicos
que ataiien s6lo a determinada rama del derecho, como la procesal, civil o la pe-
nal, la nocién de prueba trasciende el campo general del derecho, para extenderse
a todas las ciencias que integran el saber humano, e, inclusive, a la vida préctica
cotidiana. El concepto de prueba se encuentra fuera del derecho y es un instru-
mento indispensable para cualquiera que haga, no ya derecho, sino historia®.

Estudiar la prueba en si es propio de la 16gica, que es en derecho igual que
en toda otra ciencia’.

Melero considera que la prueba procesal “no es mas que un aspecto de la
prueba general que, en el mundo de los valores, se nos ofrece de un modo poli-
facético, que unas veces se relaciona con el trafico juridico general; otras, afec-
tando al dominio de la l6gica, al de la investigacion en las diferentes ciencias, y
adquiriendo particular relieve en las investigaciones sociales y humanas.

Las normas juridicas contienen un mandato y plantean hipétesis de conduc-
ta, que suponen determinadas situaciones o un conflicto de intereses y, a su vez,
establecen sanciones con el fin de asegurar su vigencia. Para individualizarlas
hace falta comprobar una situacién similar o idéntica a la situacién supuesta y
corresponde entonces mandar de idéntico modo respecto a ella. El mandato hi-
potético se convierte en mandato real.

La comprobacidn es la identidad (o la diferencia) de la situacién supuesta
por la norma y de la situacién exhibida en el pleito que es el fin del proceso y el
objeto del juicio.

El proceso judicial tiene como fin especifico la fijacién de los hechos fun-
dantes de las pretensiones de los sujetos procesales y la aplicacién del derecho.
Dicho de otra manera, tiende a confirmar o desechar determinado acontecimiento

7  CN CAEF Salall, del voto de la jueza Maria Claudia Caputi en la causa “Camuzzi Gas
Pampeana ¢/ Enargas s/ recurso directo de organismo externo”, pronunciamiento del 31 de octubre
de 2017.

8  CARNELUTTL, La prueba civil, Buenos Aires, Edic. Arayd, 1955, p. 4.

9  LESSONA, Teoria General de la Prueba Civil, Madrid, Edit. Reus, 1928, T. I, p. 8.

10 SiLvAa MELERO, La prueba procesal, Madrid, Edit. Revista de Derecho Privado, 1963,
T. L, p. 30.
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de la vida, afirmado como existente por una de las partes y negado por la otra
sobre el que ha de fundamentarse la solucién que corresponde.

Es asi como las afirmaciones de hecho esgrimidas por las partes deben ser
probadas positiva o negativamente y luego corresponde su encuadramiento en
normas juridicas sustanciales.

La afirmacién de un hecho se materializa por la proposicién de €ste como
presupuesto de la demanda; posteriormente el sujeto que pretende debera acredi-
tar el hecho afirmado lo cual no introduce de lleno en el tema de la prueba.

La nocién de prueba tiene significacién en casi todas las manifestaciones
de la conducta humana. Sin embargo, en lo estrictamente juridico cobra especial
relevancia. La prueba, entonces, es considerada como un método de averiguacion
y un método de comprobacion de la verdad de los hechos afirmados.

En un concepto amplio y preciso puede decirse que la prueba es la com-
probacion judicial por los medios que la ley establece de la verdad de un hecho
controvertido del cual depende el derecho que se pretende. De alli su importancia
en todo proceso.

3.2. La necesidad de la prueba

Todo derecho nace, se transforma o se extingue como consecuencia de un
hecho. De aqui que la primera funcién del juez en el proceso sea la investigacion
de los hechos, para luego en la sentencia, deducir el derecho que surja de ellos'.

En una acepcidn légica, probar es demostrar la verdad de una proposicion,
pero en su significacidn corriente expresa una operaciéon mental de comparacion.
Desde este punto de vista, la prueba judicial es la confrontacién de la version de
cada parte con los medios producidos para abonarla.

Tiene por objeto la demostracién de la existencia de un hecho, pero también
puede ser objeto de prueba la inexistencia de un hecho.

3.3. La importancia de la prueba

No hace falta mucha imaginacién para comprender la enorme importancia
que la prueba tiene en la vida juridica; sin ella los derechos subjetivos de una
persona serian, frente a las demds personas o al Estado, simples apariencias, sin
solidez y sin eficacia alguna diferente de la que pudiera obtenerse por propia
mano o por espontdnea condescendencia de los demas.

Al respecto, Carnelutti expresa que “el juez estd en medio de un mintsculo
cerco de luces, fuera del cual todo es tinieblas: detras de €l el enigma del pasado,
y delante, el enigma del futuro”.

11 ALsINA, Hugo, Tratado Tedrico Prdctico de Derecho Procesal Civil y Comercial, 2*
ed., Buenos Aires, Ediar Soc. Anon. Editores, 1961, T. III, p. 221 y ss.
12 CARNELUTTL La prueba civil, Buenos Aires, Edit. Arayd, 1955, p. 18
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Planiol y Ripert exponen, por su parte, que “un derecho no es nada sin la
prueba del acto juridico o del hecho material del cual se deriva. Solamente la
prueba vivifica el derecho y lo hace til .

Delineados asi los principios sobre la prueba ingresaremos ahora en el exa-
men de la materia probatoria circunscripto a la ley de entidades financieras.

4. EL CASO DE LA LEY DE ENTIDADES FINANCIERAS

Sabemos que la Ley 21.526 de Entidades Financieras establece regulacio-
nes para el funcionamiento del sistema financiero.

Dada la complejidad que presentan los sumarios en donde se investigan
las eventuales infracciones e incumplimientos de las normas previstas en dicho
régimen, uno de los aspectos cruciales lo constituye la posibilidad de producir
pruebas.

En el marco de la Ley 21.526, el procedimiento de interposicién de recursos
directos es un mecanismo que permite a las partes impugnar decisiones adminis-
trativas que afectan sus derechos. Sin embargo, estos recursos suelen limitarse a
un andlisis sobre la base de la prueba ya existente en el expediente administrativo,
sin dar lugar a una etapa probatoria en el proceso judicial posterior.

Tales circunstancias plantean una serie de desafios.

4.1. La jurisprudencia de la Camara Nacional de Apelaciones en lo
Contencioso Administrativo Federal
En materia de entidades financieras, las salas de la Camara del fuero han
sentado una serie de principios relativos al cardcter limitado de la facultad reviso-
ra de los tribunales respecto de las sanciones impuestas por el Banco Central de
la Republica Argentina, que pueden ser sintetizados de la siguiente forma:
“[L]a jurisprudencia es pacifica al sefialar que el estricto 4mbito de la revisién
judicial de las sanciones impuestas a una entidad financiera o a sus represen-
tantes por infraccién a la Ley 21.526, ha de cefiirse al examen de la objetiva
legitimidad y al control de la razonabilidad de la resolucién en que fueron
plasmadas. Esto es asi, en la medida que se trata de actos dictados por un
organo estatal altamente especializado en la complejidad técnica de la com-
petencia que se le ha asignado, razén por la cual el tribunal se ve constrefiido
a la prudente apreciacién de esos actos, de los que sdlo ha de apartarse ante
supuestos de palmaria y manifiesta arbitrariedad”*.

13 PraANIOL y RIPERT, Tratado tedrico-prdctico de derecho civil, La Habana, Edit.
Cultural, T. VIIL, p. 747.

14 CN CAF, Sala IlI, causa “Banco Industrial SA y otros ¢/ Banco Central de la Reptiblica
Argentina s/Entidades Financieras - Ley 21526 - ART 417, causa N° 61741/2019, pronunciamiento
del 6 de julio de 2021 y Sala II, causa “Banco de la Provincia de Cérdoba S.A. y otros ¢/ BCRA
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- “[IN]o procede la revision judicial de la oportunidad o acierto del ejercicio de
la policia bancaria, sino sélo su control de legalidad y razonabilidad a fin de
que no se vulneren los limites infranqueables consagrados en la Constitucién
Nacional”*.

- “[C]on particular atinencia al ejercicio de las facultades de superintendencia
del organismo rector del sistema financiero, conviene agregar que las faculta-
des procedimentales y sancionatorias atribuidas por el legislador al BCRA, no
se hallan dirigidas a individuos cualesquiera, sino a cierta clase de personas
que desarrollan una actividad especifica —sujetos comprendidos en el &mbito
de vigencia del sistema normativo asi implementado; en el caso, una entidad
financiera— quienes se someten al régimen como consecuencia de su libre
decision de emprender esa actividad™'®.

- “[L]as relaciones juridicas entre el Banco Central de la Republica Argentina
y los sujetos sometidos a su fiscalizacién se desenvuelven dentro del mar-
co del derecho administrativo y esa situacion particular es bien diversa del
vinculo que liga a todos los habitantes del territorio nacional con el Estado
(conf. dictamen del Procurador General de la Nacién al que el Alto Tribunal
se remitié en Fallos: 303:1.776). Por esa razon, el devenir de la relacion de
especial sujecion que asi se conforma, impone una prudente modulacién a la
hora de analizar el cuestionamiento de la validez constitucional de las normas
que rigen los vinculos con la autoridad de aplicacién, sobre la base de la invo-
cacion de las limitaciones al pleno ejercicio de los derechos impuestos por las
normas que conforman el bloque de legalidad que rige la actividad financiera
(en Fallos: 308:1.837; 316:295; 319:1.165; y 326:4341)”".

- “[T]al como lo ha establecido el Maximo Tribunal, las sanciones que apli-
ca el Banco Central de la Republica Argentina por infracciones a la Ley de
Entidades Financieras, a sus normas reglamentarias y a las resoluciones que
dictara en ejercicio de sus facultades, persiguen evitar o corregir conductas
que constituyan un apartamiento de las pautas directrices a que debe atenerse
estrictamente la actividad de los intermediarios financieros, con prescindencia

- Resol 155/11 (exp 100655/02 Sum Fin 1118)”, pronunciamiento del 26 de junio de 2013, entre
otros.

15 CN CAEF Sala II, causa “Cambios Paris Casa de Cambio y Turismo S.A. y otros ¢/
B.C.R.A. s/ Entidades Financieras - Ley 21.526 - art. 42”, pronunciamiento del 17 de julio de 2014.

16 CN CAEF Sala III, causa “Banco Comafi SA y otros ¢/ Banco Central de la Reptblica
Argentina s/ Entidades Financieras - Ley 21526 - Art. 41”, pronunciamiento del 14 de agosto de
2020y Sala II, causa “Banco Privado de Inversiones SA y Otros ¢/ BCRA s/ Entidades Financieras
- Ley 21.526 - Art. 427, Causa N° 48607/2015, pronunciamiento del 10 de mayo de 2016.

17 CN CAF, sala III, causa “Alau Tecnologia SAU y otros ¢/ BCRA (EX 388/77/w21
SUM FIN 1592-Resol 304/22 s/ Entidades Financieras Ley 21.526-Art. 42”, pronunciamiento del
11 de julio de 2024.
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de las eventuales consecuencias que pudieran derivarse de aquellas (Fallos:
321:747); accionar que se encuentra ligado a la delegacion estipulada por la
Constitucion Nacional, debiendo reconocerse que las razones de bien publico
y de necesario gobierno a que responde la legislacién financiera, en cuanto
reguladora y ordenadora de la actividad bancaria, encuentran base normativa
en los incisos 6, 18 y 32 del articulo 75 de la Carta Magna™'®.

- “[L]a Ley 21.526 es la norma que delega en el B.C.R.A. dichas normas de
policia bancario, estableciéndolo como el érgano especializado de aplica-
cién, control, reglamentacién y fiscalizacién del sistema monetario financie-
ro y bancario, y otorgdndole facultades exclusivas de superintendencia sobre
todos los intermediarios financieros. Es la importancia de la funcién finan-
ciera la que justifica sobradamente las atribuciones de control conferidas al
Banco Central, atin las razonablemente implicitas, derivadas de aquellas ex-
presamente contempladas en la ley (conf. disidencia del juez Fayt en Fallos:
310:1129, citada en 328:3518)”.

4.2. Los criterios aplicados relativamente a la apertura a prueba

Enunciados sintéticamente los principios jurisprudenciales respecto del al-
cance de la potestad revisora de la cdmara, veremos ahora los criterios que hasta
hoy se vienen aplicando en la cdmara del fuero referentemente a la apertura a
prueba en dichos recursos directos.

Debemos decir, de modo preliminar, que tradicionalmente el examen de
dicha cuestion se ha realizado con un prisma restrictivo; ello porque se ha remar-
cado que no debe olvidarse que la produccién probatoria en este tipo de procesos
recursivos y en esta instancia judicial —1éase la de la Camara—, tiene un caracter
de excepcion, limitacién que tiende a impedir la ordinarizacion del proceso a fin
de evitar que la cdmara se convierta en una primera instancia .

Esa nocidn es la que se mantiene hasta la actualidad y es aplicada general-
mente por la mayoria de las salas que integran la cdmara en los diversos casos en
los que se formulan peticiones de indole probatoria.

Con dicho prisma —como se dijo, restrictivo y limitado—, al ingresar en el
examen de los pedidos dirigidos a la apertura a prueba en el marco de recursos
directos que son formulados especialmente por las partes recurrentes, se ha dicho
que es propio de los jueces de la causa ordenar las diligencias que crean necesa-
rias a los efectos de esclarecer la verdad material de los hechos.

18 CN CAF, SalaIll, causa “Banco Industrial SA y otros ¢/ Banco Central de la Reptiblica
Argentina s/ Entidades Financieras-Ley 21.526-Art. 417, pronunciamiento del 6 de julio de 2021.

19 CN CAF, Sala II, causa “Banco de la Provincia de Cérdoba SA y Otros C/ Banco
Central de la Republica Argentina-Resol 155/11 (Exp 100655/02 Sum Fin 1118)”, pronunciamien-
to del 12 de julio de 2012.
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En tal sentido, se explic6 que el juez recibe la causa a prueba siempre que se
hayan alegado hechos conducentes acerca de los cuales no hubiese conformidad
entre las partes®.

En ese marco se aclar6 que, si bien es cierto que nuestro ordenamiento
procesal prevé el principio de amplitud probatoria, no lo es menos que la apli-
cacién de este principio encuentra un limite en lo dispuesto en el art. 364 in fine
del Cédigo Procesal Civil y Comercial de la Nacién, en cuanto a que las pruebas
que se produzcan no sean improcedentes o superfluas o meramente dilatorias?.

A todo lo anterior, se agregd que los jueces cuentan con las facultades con-
feridas por el art. 36 del Cédigo Procesal Civil y Comercial de la Nacién® que
establece:

“Deberes y Facultades Ordenatorias e Instructorias

Art. 36. - Atn sin requerimiento de parte, los jueces y tribunales deberan:

1) Tomar medidas tendientes a evitar la paralizacién del proceso. A tal efec-
to, vencido un plazo, se haya ejercido o no la facultad que corresponda, se pasard
a la etapa siguiente en el desarrollo procesal, disponiendo de oficio las medidas
necesarias.

2) Intentar una conciliacién total o parcial del conflicto o incidente procesal,
pudiendo proponer y promover que las partes deriven el litigio a otros medios
alternativos de resolucion de conflictos.

En cualquier momento podrd disponer la comparecencia personal de las
partes para intentar una conciliacion.

3) Proponer a las partes féormulas para simplificar y disminuir las cuestio-
nes litigiosas surgidas en el proceso o respecto de la actividad probatoria. En
todos los casos la mera proposiciéon de férmulas conciliatorias no importara
prejuzgamiento.

4) Ordenar las diligencias necesarias para esclarecer la verdad de los he-
chos controvertidos, respetando el derecho de defensa de las partes. A ese efecto,
podran:

a) Disponer, en cualquier momento, la comparecencia personal de las partes
para requerir las explicaciones que estimen necesarias al objeto del pleito;

b) Decidir en cualquier estado de la causa la comparecencia de testigos con
arreglo a lo que dispone el articulo 452, peritos y consultores técnicos, para inte-
rrogarlos acerca de lo que creyeren necesario;

20 CN CAF, Sala V, causa “Financiar SA y otros ¢/ Banco Central de la Republica
Argentina s/ Entidades Financieras ley 21.526-Art. 427, pronunciamiento del 9 de septiembre de
2022.

21 CN CAF, Sala II, causa “Alhec Tours SA Cambio Bolsa y Turismo y otros ¢/ Banco
Central de la Reptiblica Argentina s/ Entidades Financieras-Ley 21.526-Art. 42", pronunciamiento
del 26 de febrero de 2019.

22 CN CAF, sala 'V, causa “Financiar”, ya citada.
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¢) Mandar, con las formalidades prescriptas en este Cédigo, que se agre-
guen documentos existentes en poder de las partes o de terceros, en los términos
de los articulos 387 a 389.

5) Impulsar de oficio el trdmite, cuando existan fondos inactivos de meno-
res o incapaces, a fin de que los representantes legales de éstos o, en su caso, el
Asesor de Menores, efectien las propuestas que estimen mas convenientes en
interés del menor o incapaz, sin perjuicio de los deberes propios de dicho funcio-
nario con igual objeto.

6) Corregir, en la oportunidad establecida en el articulo 166, inciso 1) y
2), errores materiales, aclarar conceptos oscuros, o suplir cualquier omisién de
la sentencia acerca de las pretensiones discutidas en el litigio, siempre que la
enmienda, aclaracién o agregado no altere lo sustancial de la decision” (articulo
sustituido por art. 2° de la Ley N° 25.488 B.O. 22/11/2001).

De otro lado, por aplicacion de un criterio méds amplio, a los fines de garan-
tizar un control judicial suficiente, se postuld, como principio, el derecho de ofre-
cer y producir la prueba que las partes involucradas en la controversia consideren
convenientes para el esclarecimiento de la cuestion planteada®.

Con ese enfoque, siempre que existan circunstancias y hechos controver-
tidos que justifiquen la produccién de la prueba en la pretension recursiva, se
decidi6 “abrir la causa a prueba”?.

Y se enfatiz6 que la apertura de la causa a prueba “comporta la manera
mds adecuada de tutelar las garantias constitucionales del debido proceso y de la
defensa en juicio”?.

En consonancia con ese criterio el juez Facio puso de resalto que “[n]o est4
en discusion, en modo alguno, la condicién que el BCRA ostenta como 6rgano
estatal altamente especializado en la complejidad técnica de la competencia que
se le ha asignado por ley (condicién que fue explicitamente reconocida por esta
sala en la causa “Ayarragaray, Luis Maria y otros ¢/ BCRA -resol. 136/04 (expte.
100172/85 sum fin 648)”, pronunciamiento del 17 de abril de 2012) ni que los
jueces no podemos sustituir su criterio técnico por uno propio®”.

23 CN CAF, Sala V, causa “Guiar SA y otros ¢/ BCRA Resol 11/2000 y 71/2003 (Expte.
N° 14.497/96 Sum Fin 930", pronunciamiento del 27 de julio de 2005.

24 CN CAF, Sala I, causa “Fiorito Factoring SA y otros ¢/ Banco Central de la Reptblica
Argentina s/ entidades financieras-ley 21.526-art. 41”, pronunciamiento del 20 de noviembre de
2014.

25 CN CAF, Sala I, disidencia del juez Rodolfo Eduardo Facio en la causa “Banco
Hipotecario SA y otros ¢/ Banco Central de la Reptiblica Argentina s/ entidades financieras-ley
21526-art. 42”, pronunciamiento del 12 de junio de 2018.

26 CN CAF Sala I, disidencia del juez Rodolfo Eduardo Facio en la causa “Banco
Hipotecario SA y otros ¢/ Banco Central de la Reptblica Argentina s/ Entidades Financieras-Ley
21.526-Art. 427, pronunciamiento del 21 de febrero de 2019.
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Sin embargo —sefial6 Facio—, “si estas consideraciones, dentro del marco de
conocimiento que tiene esta cimara para examinar la legalidad y la razonabilidad
de las resoluciones sancionatorias emitidas por el BCRA —lo cual, naturalmente,
excluye toda revisién sobre la oportunidad, el mérito o la conveniencia de tales
resoluciones—, fueran dilatadas hasta un extremo, no podria admitirse nunca, en
ningun caso, la produccion de la prueba ofrecida por aquellas personas que, como
aqui ocurre, hayan sido sancionadas por el BCRA, dada esa especialidad técnica”.

Ese criterio, opind el juez, “es francamente inaceptable”. Y subray6 que “las
consideraciones expuestas resta[ban] consistencia a la invocacién de la teoria de
la subsanacién, ya que [...] precisamente, puede propiciarse, como ya lo hice y
aqui lo reitero, la produccién, en esta instancia, de la prueba pericial contable y
econdmica y de la prueba testimonial”.

En una linea similar de pensamiento, el juez Gallegos Fedriani explic6 que
debe postularse, en principio, a los fines de garantizar un control judicial sufi-
ciente, el derecho de ofrecer y producir la prueba que las partes involucradas en
la controversia consideren convenientes para el esclarecimiento de la cuestion
suscitada, patrén de revision que surge de nuestra Constitucién Nacional y es el
que se impone, indiscutiblemente, ante la falta de norma en sentido contrario?.

Y agreg6 que la apertura a prueba se impone como una exigencia que hace
a la plenitud del control que ejercen los jueces sobre la Administracién Publica.

Explicé que se trata nada menos que del control judicial suficiente que,
conforme a una reiterada jurisprudencia de nuestra Corte Suprema, requiere que
se brinde la oportunidad de plantear con amplitud el debate y las pruebas ya que
solo asi se garantiza una tutela judicial que sea realmente efectiva. Hay que ad-
vertir que, en algunos casos, la no apertura a prueba reduce el control judicial a
un control sobre la forma y la competencia del acto, pudiéndose llegar a configu-
rar una auténtica denegacion de justicia, cuando se le impide probar al particular
los hechos en que se apoya su impugnacién o los elementos de juicio que facili-
ten la dilucidacion de la cuestion sustancial que se discute?.

Por manera que puede verse que, si bien la mayoria de las opiniones de los
sefiores vocales de las salas de la cAmara convergen en aplicar una vision restric-
tiva en el examen de los pedidos de apertura a prueba que son formulados en el
marco de los recursos directos, existen posiciones divergentes que propugnan
una mirada més flexible de la cuestién con fundamento primordial en la tutela de
las garantias constitucionales del debido proceso y de la defensa en juicio.

27 CN CAF, SalaV, causa “Guiar SA y otros ¢/ BCRA Resol 11/2000 y 71/2003 (Expte.
N° 14.947/96 SUM FIN 930, pronunciamiento del 27 de julio de 2005.

28 CASSAGNE, Juan Carlos “La apertura a prueba en los llamados recursos judiciales” LL
1997-D, 667, en comentario a fallo de la Sala V, en la causa “Banco Regional del Norte Argentino
¢/ Banco Central de 1a Republica Argentina”, pronunciamiento del 4 de septiembre de 1997.
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5. CONCLUSION

Podemos decir entonces que la posibilidad de ofrecer y producir prueba en
el marco de cualquier tramite judicial es esencial para garantizar el derecho de
defensa de las partes.

Uno de los objetivos de permitir una apertura a prueba en los recursos direc-
tos se dirige a promover un control judicial més exhaustivo y transparente.

Los casos en los que se examinan las infracciones a las previsiones conte-
nidas en la Ley de Entidades Financieras suelen ser particularmente complejos,
dada la naturaleza técnica de las operaciones y los riesgos asociados.

La apertura a prueba puede ser fundamental para permitir la incorporacién
de elementos de juicio que puedan clarificar puntos especificos del caso y ase-
gurar que el juez tenga una comprensiéon completa de los aspectos financieros
involucrados.

Enel contexto descripto, la practica de 1a Justicia Contencioso Administrativa
Federal evidencia que los criterios hasta ahora utilizados deberian ser, a mi juicio,
materia de un nuevo andlisis, por cierto, mas amplio y flexible.

En tal sentido, las posiciones, tal vez disruptivas, de los jueces Facio y
Gallegos Fedriani en los respectivos votos que —fueron enunciados y explica-
dos precedentemente— comportan esa nueva vision de la materia que desde ya
comparto.

En efecto, un abordaje adecuado de la apertura a prueba en los llamados
recursos directos, debe tender a resguardar la efectividad de la intervencién ju-
dicial, y tener en miras la proporcién de causas que tramitan por este particular
cauce procesal, sin soslayar sus particularidades o caracteristicas propias.

Tales pardmetros aconsejan un examen prudente y mucho mas amplio so-
bre la conducencia probatoria, que atienda a las modulaciones propias de la via
intentada tanto como, en cuanto fuera pertinente, a los principios generales en
materia de prueba.

En esa direccion, Cassagne explica que una nueva mirada de la cuestion
puede y debe “repercutir sobre la orientacion jurisprudencial que, hasta ahora se
ha mostrado por demas restrictiva a la hora de admitir la apertura a prueba en los
llamados recursos directos” y que “con la recepcion del principio de amplitud
probatoria por parte de los tribunales [...] salen ganando la justicia y, por ende, el
estado de derecho””.

La apertura a prueba se impone —en aquellos casos en que sea conducente
para verificar los hechos de la causa y que haya sido peticionada por alguna de
las partes— como una exigencia que hace a la plenitud del control que ejercen los
jueces sobre la actividad que despliega 1a Administracién Publica.

29 Laley, 1997-D. p. 667.
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Se trata nada menos que del control judicial suficiente que, conforme a rei-
terada jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, requiere que
se brinde la oportunidad de plantear con amplitud el debate y las pruebas ya que
solo asf se garantiza una tutela judicial que sea realmente efectiva.

En definitiva, tal como lo ha postulado en numerosas oportunidades la jueza
Maria Claudia Caputi®, puede sostenerse entonces que, sin desconocer el princi-
pio de amplitud probatoria, para el examen de la cuestién aqui planteada se debe
partir de la premisa segtn la cual es razonable concebir a los denominados “re-
cursos directos” como acciones judiciales, bien que dotadas por el legislador de
un disefio procesal y morfologia normativa propia. En todo caso, a estos llama-
dos “recursos directos”, les serian extensible las consideraciones desarrolladas
por la jurisprudencia de este fuero y la Corte Suprema de Justicia de la Nacion
sobre los recaudos de efectividad de la revision judicial a la luz del art. 25 de la
Convencidn Interamericana de Derechos Humanos, esclarecidos por la CIDH en
el caso “Barbani Duarte y otros v. Uruguay” —serie C, n° 234—, resolucion sobre
fondo, reparaciones y costas del 13 de octubre de 2011 (cft. voto mayoritario, en
especial los pardgrafos 202 a 220).

Se concluye pues, como lo ha enfatizado la jueza Caputi, en que un aborda-
je adecuado de la apertura a prueba en los asi llamados “recursos directos”, debe
tender a resguardar la efectividad de la intervencion judicial, y tener en miras la
proporcién de causas que tramitan por este particular cauce procesal, sin sosla-
yar sus particularidades o caracteristicas propias. Tales pardmetros aconsejan un
estudio prudente y caso por caso de la conducencia probatoria, que atienda a las
modulaciones propias de la via intentada.

En definitiva, la apertura a prueba en los recursos directos se presenta como
una herramienta fundamental para garantizar el derecho de defensa y la equidad
procesal en el control judicial de las decisiones administrativas. Aunque el recurso
directo estd disefiado como una via sumaria y 4gil para revisar la legalidad de es-
tas decisiones, la posibilidad de admitir pruebas adicionales con las modulaciones
pertinentes, permite que los jueces puedan evaluar adecuadamente los hechos y el
contexto especifico de cada caso, especialmente cuando el expediente administrati-
vo resulta insuficiente o contiene vacios de informacién técnica o factual.

De esta manera, la apertura a prueba en los recursos directos se convierte en
un medio de equilibrio entre la eficiencia del proceso y la proteccién de los de-
rechos de las partes, asegurando que el control judicial no se limite a un analisis

30 CNCAEF Salall, causas “Eteira SRL ¢/ Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable
s/ Conservacién de la Fauna Ley 22.421), pronunciamiento del 21 de 2015; “Telecom Personal SA
¢/ DNCI s/ Defensa del Consumidor Ley 26.361-art. 35”, pronunciamiento del 4 de agosto de
2015 y causa “Alhec Tours SA Cambio Bolsa y Turismo y otros ¢/ Banco Central de la Reptblica
Argentina s/ Entidades Financieras Ley 21.526-Art. 427, pronunciamiento del 7 de febrero de
2019, entre otros.
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formal, sino que sea capaz de abordar la realidad compleja y las particularidades
de cada caso.

Este enfoque promueve una administraciéon de justicia méds completa y
transparente, en la cual las decisiones administrativas pueden ser revisadas con
base en un andlisis profundo, respetando el debido proceso y el principio de de-
fensa en juicio. Maxime si se repara en que esta vision de la materia probatoria ha
tenido, como se vio, recepcion legislativa a partir de las nuevas previsiones conte-
nidas en la Ley de Procedimiento Administrativo, especialmente en su art. 25 bis.

HERNAN EDUARDO GERDING

Es Docente del Curso de Capacitacion del Fuero Contencioso Admi-
nistrativo Federal. Secretario de Camara en lo Contencioso Adminis-
trativo Federal.
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