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OPORTUNIDAD PARA INCOAR ACCION DE AMPARO
FRENTE AL SILENCIO DE LA ADMINISTRACION

Ha Hegado a nuestras manos un ejemplar del peri6édico “Comercio
y Justicia” de la ciudad de Cérdoba (correspondiente al dia 31 de oc-
tubre de 1980), conteniendo trascendente fallo (emitido en 10 de octubre
de 1980) del sefior Juez de Primera Instancia en lo Civil y Comercial
de la 5* Nominacién de aquella ciudad, Dr. Pedro Enrique Bagquero Laz-
cano, talentoso y erudito magistrado & quien pudimos eonocer perso-
nalmente con ocasién de efectvarse las 1V Jornadag Nacionales de la
Magistratura argentina (Mar del Plata, septiembre de 1980). Nos im-
presioné allf Ia tucidez de su pensamiento y la contundencia de su argu-
mentacién al defender la posipilidad de declarar ex officio la inconsti-
tucionalidad de las leyes, en trabajo que extractamos para publicar en la
Revista de Estudios Procesales Ne 34, de inmediata aparicién.

Hoy, & través del referido periddico, vuelve 4 impresionarnos con la
tesis gue motiva este comentario. Sabido es que la revista Juris no pu-
blica otra jurisprudencia que la originada en tribunales santafesinos.
Sin embargo, ¥y con caricter excepcional, transcribiremos a continuacién
el pronunciamiento del Dr. Baquero Lazcano, consignando en forma pre-
via —y a manera de sumario de su contenido— lo que a nuestro juicio
resalta como més importante dentro de Ja linea argumental de la sen-
tencia recaida en los autos “Reynoso, Heradio Raymundo c. Superior
Gobierno de la provineia de Cérdoba s/amparo™.

1. E! amparo surge por imperio del principio de operatividad
de la Consiitucion, y como tal cubre cualquier situacidn en
gue las acciones o remedios ordinarios o normales, no provee
rian con prontitud el mantenimiento del orden constitucional.

2. El imperaiivo constitucional de razonabilidad del acto de lg
adminisiracidon publica, erige fundameniacidn congruenie con
Ia decisidn tomada. Por lo cual la llamade “denegacidn tdeita
de los recursos administrativos”, operada por el silencio de la
administracidn, anie el transcurso de cierto plazo, juepe a fa-
vor del administrado.

3. Al decir la Constifucion Nacional en su art. 14 que lodo habi-
tante de la Nacidn goza del derecho de “peticionar a las qufori-
dades”, implicitamente impone el deber correlotivo, o sea el
gue las quioridgdes respondan. De tal suerte que el silenclo o
inactividad prolongada de la edminisiracion, implice una falfa
de cumplimiento ¢ un deber juridico, que es el deber de expli-
citar los fundemenios de una decision.

4. La lUamada denegacidn idcita, no es propiamente denegacion,
sino presuncién de denegucidn, que habilila para la via judi-
cial, pero sin conocer las razones de la presunic denegatoria,
lo enal no exrime o la administracidn de cumplir con su obli-
gacidn de resolver fundadamente.

5. El amparo es la unice via posible para oblener de la Admi-
nistracidn erplicifacion de fundamentos del acto administraii-
vO, Y4 gue no es para eso gue se ha previsio el procedimiento
contenciosoadministrativo,

6. Ez oportuna la peticion de lg qecion de amparo, a pesar del
vencimiento del término de quince dius enire la fecha en que
se opera la denegacion tdcita (art. 67 ley 5.350), y aguella en que.
se articula lo demanda, ya gue no hay un punto a partir del
curl hacer correr el plazo del art, 2 inc. e) ley 4.915, debido g
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que el silencio de la administracidn no es Hefto y estd oblgada
legalmenie a hacer cesar la ilicitud del acto, actualizindose di-
cha obligacién en cada instanie. Por ello mientras dure el si-
lencio de Io administracidn, el accionanie puede peticionar Am-
paro, ya que en cada insiante la administracidn estd vulnerando
su derecho de peticion fart. 14 CN).

7. Al no conocer la fundamentacion del acto administrativo, se
lesiona el derecho a jurisdiccion del accionante fart. 18 CN), yu
gque no puede ir a juicio en la plenitud de derechos, lesiondndo-
se lambién el debido proceso, pues al verse declinado en sus
derechos de conocimiento, se afecta el derecho de defensa.

8. Al privarse al empleado publico de su itrabajo, se gfecia el
derecho al trabajo y la estabilidad del empleado publico (art.
14 bis CN}, y por consiguiente Ta propiedad (arts. 14 y 17 CN),
pues la privacion del frabajo implica la privacidn de ingresos
economicos.

8. Toda discriminacion gque resulte del capricho, del silencio
o de lo fundamentacion incongruente con lg decision, viola el
derecho o la igualdad (art. 16 CN), pues lg idoneidad y su re-
lacidn con el de otros ciudadanos, es le dnica condicion de ad-
mistbilidad en los empleos,

“Cérdoba, 10 de octubre de mil novecientos ochenta.

Y wistos: Estos autos caratulados “Reynoso, Heradio Raymundo
c. Sup Gob. de la Peia. de Cérdoba —Amparo—"" en los que a fs. 4 com-
parecen Gonzalo F. Fernindez y Jorge H. Gentile en representacién de
Heradio Raymundo Reynoso segiin poder general para pleitos que
acompafian, iniciando accién de amparo en contra del Superior Gobierno
de la Provincia de Cérdoba a los fines de que sea emplazado a resolver
el recurso de reconsideracién interpuesto por el actor en contra del De-
creto 593/78, en el término perentorio que se le fije, bajo apercibimiento
de tenerlo por resuelto en sentido negative. Solicitan costas y se tengan
presentes el planteo de inconstitucionalidad del art. 25 de la ley 6.062
v las reservas del caso federal. A fs. 19, el Procurador dei Tesoro pre-
gsenta debidamente diligenciado el oficio librado con el informe del art. 8¢
de la ley 4.915 producido por e! Sr. Gobernador de la Provincia. Dictado
¥ censentido el decreto de autos, queda la causa en estado de ser resuel-
ta. Y considerando:

I) Que ia cuestién factica estd perfectamente delimitada por el es-
crito de demanda de fs. 4 a 9 via., ¥ el prolijo informe del Sr. Goberna-
dor de la Provincia, de fs. 14 a 18. Por Decreto del Poder Ejecutive del
nueve de febrero de mil novecientos setenta y ocho, se aeepta la renuncia
presentada por el Dr. Heradio Raymundo Reynose el dia veinticinco de
setiembre de mil novecientos setenta y des, a pesar de que, el veintitrés
de agosto de mil novecientos setenta y siete, segiin lo afirma la propia
parte demandada, el facultativo manifestd que fermalmente retiraba su
renuncia. Contra dicho Decreto articula el afectade recurso de reconsi-
deracién, respondiendo la Autoridad pablica con el silencio.

De ahi la controversia: mientrags el Poder Ejecutivo entiende gque
el gilencic operd como respuesta, por cuanto y del juego armdmico de
log arts. 65 y 66 de la ley 5.350, se produjo la denegacion tacita del re-
ferido recurso, quedando al interesado expedita la via judicial, por la
accién contenciosoadministrativa, el Dr, Heradio Raimundo Reynoso
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sostiene que “el recurso de recongideracién no ha sido resuelto por el
sefior Gobernador de la Provineia, no obstante encontrarse vencidos los
plazos del art. 66 in fine de la ley 5.350, ¥ haber sido reiterado e insta-
do su tramite mediante un escrito presentado con fecha 30 de noviembre
de 19797, todo lo cual lesiona su derecho a la jurisdiccién (art. 18 de la
Constitucién Nacional), al debido proceso legal (art. 83 de la Constitu-
cién Nacional), a la peticién (art. 14 de la Constitucion Nacional}, al
trabajo (art. 14 de la Constitucién Nacional), a la estabilidad del em-
pleado piliblico (art. 14 bis de la Constitucién Nacional), a la propiedad
{arts. 14 y 17 de la Constitucién Nacional) y a la igualdad (art. 16 de
la Constitucién Nacional).

II} Que se afiade una controversia mas, la cual hace al orden de
la oportunidad de la demanda: entiende el Superior Gobiernc de la Pro-
vineia que, de acuerdo al art. 2, inc. e) de la ley 4.915, ha vencido con
exceso el plazo de guince dias que se acuerda al eventual afectado para
demandar amparo, toda vez que la denegacién tacita se operé el veinti-
8éis de setiembre de mil noveeientos setenta v nueve y la demanda se
inicia el diecizéis de abril de mil novecientos ochenta. En tanto, el actor
afirma que “no hay un punto en el tiempo a partir del cual hacer correr
el plazo del art. 2 inc. e) de la ley 4.915, v por ello esta demanda es in-
terpuesta en término™.

IIT) Que la prueba aportada, integrada por documental, no hace
sino corroborar la coincidencia de las partes sobre los hechos producidos,
del mismo modo que la demanda v el informe respectivo nos muestran
una profunda diserepancia em la calificacion juridica de lo ocurrido y
en sus efectos consiguientes.

1V) Que, para poder resolver esta interesante cuestion, inteligente-
mente planteada por los letrados de la parte actora, Dres. Jorge Gentile
y Gonzalo Fernandez, necesitamos efectuar una adecuada disquisicién
doctrinaria. Desde aquel memorable fallo “Siri”, del veintisiete de di-
ciembre de mii novecientos cincuenta y siete, en que la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, deeclaré gue “en consideracién al caracter y
jerarquia de los principios de Ia Carta Fundamental relacionados con los
derechos individuales, esta Corte Suprema, en su actual composicién y
en la primera oportunidad en que debe pronunciarse sobre el punto, se
aparta asi de la doctrina tradicionalmente declarada por el Tribunal en
cuanto - relegaba al tramite de los procedimientos ordinarios, adminis-
trativos o judiciales la proteccién de las garantias no comprendidas es-
trictamente en el hibeas corpus”; desde aguel memorable fallo —re-
pito— el insfituto del amparo judicial ha perdurado, & pesar de que
las reglamentaciones legales del mismo, a veces, parecen tender a ener-
varlo, acentuando su excepcionalidad.

En contra de tal tendencia, el Dr. Mariano Arbonés, en su obra
“Interdicto de Inconstitucionalidad” (asi nomina al amparo), nos dice:
“Concluimos sosteniendo que el agotamiento de la via administrativa
previa o paralela, o la exclusion promocionada del amparo, en el caso
de existir aceiones ordinarias enderezadas al mismo fin, sélo es admi-
-sible cuando éstas protejan en la misma forma que el amparo, los de-
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rechos constitucionales violados o amenazados... y como esto es en la
practica imposible, porque sino dichas acciones ordinarias o remedios
normales constituirian reglamentacién del amparo, llegamos a la con-
clusién de que, en manera alguna, pueden ser opuestas a la peticién
que se deduzca como “Interdicto de Inconstitucionalidad” (Parte 2+ Tit.
I, cap. 1¢ ap. B, pag. 106, Ed. Universitaria Nacional, Cérdoba, 1973).
En sintesis: £ amparo surge por intermedio del principio de operati-
vidad de la Constitucion, y como tal, cubre cualquier situacién en que
las acciones o remedios ordinarios o normales, no proveerfan con pron-
titud al mantenimiento del orden constitucional.

V) Que, para valorar juridicamente el silencio de la Administra-
cién, conviene empezar por precisar qué es el recurso administrativo,
para lo cual nos apoyamos en la autoridad de Marienhoff (Tratado de
Derecho Administrativo, Ed. Abeledo Perrot, Bs. As., 1970, t. I, parte
2%, A, punto 234, pag. 640): “Kl “recurso” administrativo es un medio
de impugnar Ia decigién de una autoridad administrativa, con el objeto
de obtener, en sede administrativa, su reforma o su extincién”. Estos
recursos, aunque emerjan de intereses particulares comprometidos por
el acto administrativo contribuyen a la *‘juridicidad” de la Administra-
cion, por lo que, segiin ensefia el mismo Marienhoff (obra citada, punto
235, pag. 641) “los recursos instituidos por el ordenamiento juridice o
por la doctrina adquieren un gran sentido de orden moral, aparte de su
‘contribucién al afianzamiento de la seguridad juridica”. La “juridiei-
dud” de la Administracion es algo que interese a los administrados, pero
también o lu propie Adminisiracion, pues no se han hecho los adminis-
trados para la Administracion, sino la Administracién para los admi-
nistrados. No es aquélla un ente fantasmal sino real, pero que no tras-
ciende el nivel de relacién entre los seres humanos y, como toda relacion,
reside en las sustancias humanas gue se relacionan, o sea en el pueblo,
para cuyo servicio debe funcionar ia Administracién. Pero siendo el De-
recho un valor de la relacién humana, el control juridico del accionar de
aquélla, no sélo beneficia al administrado sino que permite a la propia
Administracién cumplir su finalidad. Y nada es més importante para
un ente que alcanzar el fin que le es propio. Pe donde el imperio del
Derecho apuarece tutelando el interés particulor y la finalidad misma
del ente piblico. Por eso dice Rafael Bielsa (Derecho Administrativo,
Ed. De Palma, Bs. As, 1957, punto 1030 (pig. 160) hablando del re-
curso jerirguico, que con ¢l “se tiende a revocar o reformar actos, en
defensa de la legalidad de la actividad administrativa y no s6lo a pro-
teger el derecho o interés legitimo del recurrente”,

VI) Que la “juridicidad” argentina esti regida por el principio de
razonabilidad, el cual exige la fundamentacién logica de la decisién pi-
blica. Quien detenta el poder (o sea la fuerza para hacer cumplir una
decision) carece de autoridad (o sea el derecho de decidir) para actuar
“porque si”, como espontaneidad pura de su voluntad. Arbitrariedad es
capricho. Y el ecapricho ha sido proscripto por la Constitucién de nues-
tra Patria. En efecto, toda norma obligatoria recibe su fuerza de tal,
de una norma de superior jerarquia y asi llegamos a la norma constitu-
cional, de modo gue todo el Derecho Positivo argentino recibe su auto-
-ridad de la Constitucién. Pero ésts, en su breve PreAmbulo (donde se
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expresé para siempre el ser argentino) invoea a Dios, “fuente de foda
razon y justicia.

Es que ya Santo Tomis de Aquino distinguia un Derecho de tres
escalones: Positivo, Natural y Divino. La ley divina es ¢l pensamiento
eterno de Dios; la ley natural es la participacién de la criatura en esa
ley eterna; v la ley positiva humana es la determinacién, segiin tiempo
y lugar, de las indeterminaciones de la ley natural. De lo cual se sigue
que la fuerza obligatoria de la ley positiva deriva de la ley natural y
ésta, de la ley divina. Pero como a medida que se asciende en sabiduria,
se decrece en palabras, resultando asi que Dios sélo ha pronunciado una
palabra, en toda la Eternidad, la cual es su Verbo; mientras el Derecho
Positivo argentino se esparce en multitud de dispositivos legales, el De-
recho Natural fundado del mismo, es reconocido con solamente dos pa-
labras: “razén y justicia”, las cuales son valiosas por tener su fuente
en Diog, cuya proteccién se invoea. De ahf, pues, que ningin acto de la
autoridad pGblica pueda carecer de razén, de razonabilidad, ya que su
privacién es la mayor injusticia con que se puede afectar al ser humano,
cuya diferencia especifica es justamente la racionalidad. Pero la razo-
nabilidad del acto de la autoridad piiblica, no puede ser conocido en su
razonabilidad, si no se explicitan los fundamentos légicos que lo abonan.
Por todo lo cual decimos que el tmperativo constitucional de razonabili-
dad del acto de la autoridad publica, exige fundamentacién congriente
con la decision tomada.

VII) De alli, pues, que la llamada denegacién tdeite de los recursos
administrativos, operada por el silencio de la Administracién ante el
transcurse de cierto piazo, “. . .juega ¢ favor del “administrade” (Gon-
zélez de Reca, Florencia, Amparo por Mora, publicado en Acto y Proce-
dimiento Administrativo, Ed. Plus Ultra, Buenos Aires, 1975, punto
4.1. pag. 196), la cual, poco después, afiade que ello mo exime a lu ad-
ministracion de la “obligacion de resolver”, pues “el administrado puede
necesitar o serle conveniente, examinar, por ejemplo, los motivos adu-
cidos por el érgano administrativo y el dictamen juridico, en caso de
una resolucion denegatoria que desestimara parcialmente lo peticionado
y contar asi con mayores elementos para un posterior recurse adminis-
trativo o accidn judicial segun corresponda”. En efecto, si el art. 14 de
la Constitucién Nacional dice que todo habitante de la Nacién goza del
derecho de “peticionar a las autoridades”, es porque implicitamente im-
pone el deber correlativo o sea el de que las autoridades respondan. De
ahi que nos diga el mismo Marienhoff (obra citada, pag. 722, punto 276)
gque “cuando se pide a la Administracién Piiblica una declaracién de
derecho, el orden juridico exige gue se otorgue o que se deniegue (afa-
dimos: diciendo por qué). De tal suerte, en estos casos el silencio o inac-
tividad prolongados de la Administracién, implican una falta de cum-
plimiento a un deber juridico que pesa sobre ella”: el deber de explicitar
log fundamentos de una decisién. Por eso, o lamadae denegacion tdcita,
no es propiamente denegacion, sino presuncion de demegacitm, que ha-
bilita para la vie judicial, pero sin conocer las razones de lo presunia
denegatoria. Ello, pres, no exime a la Adminisiracion de su obligacion
de decir st hizo lo que se presume que hizo, y de decir por qué hizo lo
que hizo. De todo lo cual! concluyo que asiste razén al actor en deman-
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dar amparo para que el Superior Gobierno eumpla su deber de respuesta
fundada.

VII1) Que, ello no obstante, debemos considerar si la peficion de
ampare es o no oportuna, por vencimiento del término de guince dias,
entre lo fecha en que se opere lo llamada denegacién tdeita (el art. 67
de la ley 5.350 dice solamente: “se presumird la existencia de resolu-
cién denegatoria”) y aquélla en que se articuls la demanda. Tengo para
mi que es oportuna ¥y comparto la posicion del accionante de que ‘‘no
hay un punto en el tiempo a partir del cual hacer correr el plazo del
art. 2 inc. e) de la ley 4.915”. Doy razones: si el silencio de la Adminis-
tracién no es juridico, no es licito, es claro que la Administracién esta
legalmente obligada a hacer cesar la ilicitud, en cada instante. Ello ex-
plica por qué, a veces, producida la denegacion tacita, la Administracién
se pronuncia, lo que reabre, segiin la doctrina, el término para recurrir
{confirma Gordillo, Agustin, Procedimiento y Recursos administrativos,
Ed. Marchi, Buenos Aires, 2¢ edicién, 1971, Parte Especial, Cap. XI,
9 b, pag. 411).

IX) Que si volvemos al razonamiento estricto diremos: la obliga-
cién de hacer cesar la ilicitud de un acto se actualiza en cada instante;
por tanto, ¢l no cumplimiento de tal obligacién actualiza a la ilicitud,
en cada instante. Por eso, mientras dure el silencio de la Administracién,
el accionante puede peticionar amparo. Y ello es asi, porque en cada
instante, Ia Administracién estd vulnerando su derecho de peticién {(art.
14 de Ia Constitucién Nacional). Y ésta, el amparo, es la Gnica via po-
gible para obtener de la Administracion, explicitacién de fundamentos
del acto administrativo. Ya que no es para eso que se ha previsto el
procedimiento eontenciosoadministrativo. Que en muy profunda refle-
xi6n, el veintiocho de noviembre de mil novecientes cincuenta y nueve,
nuestro mas Alto Tribunal dejaba sentado, para un caso no igual pero
si andloge, que “el tiempo no enerva la potestad del poder administra-
dor para revocar el acto ilegitimo, toda vez que por lo regular es preci-
samente su transcurse el que pone de manifiesto la ilegalidad del acto
o su ineonveniencia” (B. J. C. III 89).

X) Que, demds esti decir gue la peticton del caso, dice relacién in-
mediata, directa y necesaria con el derecho a jurisdiccion del accionante
emergente del art. 18 de la Constitucion Nacional, pues al no conocer la
fundamentacién del acto administrativo, no puede ir a juicio en pleni-
tud de derechos: al debido proceso, pues al verse declinando en sus dere-
chos de conocimiento, quedaria en mengua su derecho de defensa; al
trabajo, pues de lo que se trata es de la privacidn de su trabajo; a la
estabilidad del empleado publico (art. 14 bis de la Constitucién Nacional)
pues el trabajo en este caso, es un piiblico empleo; a lo propiedad (art.
14 y 17 de la Constitucion Nacional), pues al ser privado de trabajo, se
le priva de ingresos econémicos; y, a la igualdad (art. 16 de la Constitu-
cién Nacicnal), pues la idoneidad y el grado de idoneidad, y su relacién
con el de otros ciudadanos, es la linica condicién de admisibilidad en log
emplecs. Toda discriminacion que resulte del capricho, del silencio, o de
la fundamentacién incongruente con la decisién, de modo tal que no se
pueda saber por qué se excluyé a uno de la administracién puiblica, ¥
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por qué se incorpord a otro, viola el derecho a la igualdad, para la cual
nuestra sabja Constitucién dedicé un articulo y el hermose Himne de
nuestra Patria, un trono.

X1) Que el art. 25 de la ley 6.062 no es inconstitucional, pues la
posibilidad del ejercicio profesional es universal para el abogado y no
hay limitacién legal a circunscribirse a un tipe de acciones, por lo que
no se advierte desigualdad entre los abogados, tal cual se agravian los
{etrados del actor. Que, en cuanto a las pautas valorativas para fijar
ios honorarios de otras profesiones, la ley las meritia segin la diver-
sidad de naturaleza de las profesiones. Por tanto, no pueden servir de
muestra de designaldad con lo estsblecido para los abogados.

XII) Que, por todo lo expuesto y lo dispuesto por los arts. 1y 2 de
Ia ley 4.915 y demds disposiciones legales concordantes y en vigor;

Resuelvo: 1v) Hacer lugar a la demanda y, en consecuencia, orde-
nar al Superior Gobierno de la Provineia, que, en el término de diez
dias, se pronuncie expresamente sobre el Recurso de reconsideracién del
actor y de fecha quince de agosto de mil novecientos setenta y nueve,
contra el Decreto 593 del nueve de febrero de mil novecientos setenta y
'ocho, bajo apercibimiento de declarar a su silenciec como denegacion del
mismo. 2°) No hacer lugar al pedido de declaracién de inconstituciona-
lidad del art. 25 de la ley 6.052. 3°) Costas a la parte demandada. 4°)
Protocolicese, hagase saber y dése copia”.

Resta advertir que la normativa cordobesa citada precedentemente
juega de modo similar que la nuestra para casos parecidos.

ALA Y.



