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Resumen: La proteccion de la confianza constituye uno de los principios funda-
mentales que disciplinan las relaciones juridicas entre los particulares y el poder
publico en el Derecho Administrativo actual. Mediante este principio se protegen
las situaciones juridico-subjetivas creadas por la confianza que el particular ha
puesto en una determinada actuacion de los organos estatales. En el presente en-
sayo se revisa el tratamiento que en el Sistema Interamericano de Proteccion de
los Derechos Humanos se le ha dado al principio en cuestion. Para ello se han
analizado las escasas decisiones que, aunque si bien de manera tangencial, abor-
dan el principio de proteccion de la confianza. Como un complemento al alcance
de este estudio, pues no forma parte del sistema de proteccion interamericano, se
ha decidido incluir una puntual revision a algunas disposiciones contenidas en la
Carta Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano en relacion con
la Administracion Publica y que resultan de interés a los efectos del desarrollo del
principio bajo estudio.
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Abstract: The principle of legitimate expectations constitutes one of the fundamen-
tal principles that govern the relations between individuals and authorities in cur-
rent Administrative Law. This principle protects the trust that an individual has
placed in a certain action of the public authorities. This essay reviews the devel-
opment of said principle by the Inter-American Human Rights System. To this end
we have analyzed the few decisions that, although tangentially, address the princi-
ple of legitimate expectations. As a complement to the scope of this study, since it is
not part of the Inter-American Human Rights System, we have included a review of
some provisions contained in the Ibero-American Charter of the Rights and Duties
of the Citizen in relation to Public Administration that result of interest for the
purposes of the mentioned principle.
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INTRODUCCION

En el marco del Sistema Interamericano de Proteccion de los Derechos Humanos es po-
co, muy poco, lo que se ha escrito sobre el principio de proteccion de la confianza. Tan poco
que podriamos incluso pensar, no valdria la pena dedicarle mayor tiempo a este asunto.

Por lo que a la Corte Interamericana de Derechos Humanos respecta, tan solo un dimi-
nuto pufiado de fallos hacen alusion -y la mayoria de las veces de manera muy tangencial- al
referido principio.

La situacion en la doctrina tampoco nos resulta muy diferente.

Si, no obstante, nos detenemos a reflexionar un poco sobre ello, notaremos que esta si-
tuacion no nos resultara del todo sorpresiva habida consideracion que el nacimiento del prin-
cipio de proteccion de la confianza es de relativamente reciente data, en comparacion con
muchas otras instituciones del Derecho Publico, asi como el hecho que dicho principio no ha
sido mayormente desarrollado por los tribunales internacionales de proteccion de los dere-
chos humanos.

En efecto, la doctrina suele reconocer que este principio se origind en la Alemania de
posguerra, con la famosa decision recaida en el caso de la pension de viudez, o también lla-
mado la viuda de Berlin. Esa decision del Tribunal Superior Administrativo de Berlin (Ober-
verwaltungsgericht Berlin), del 14 de noviembre de 1956, vendria a ser cristalizacion de las
ideas o conceptos que, en torno a la seguridad juridica como elemento esencial del Estado de
Derecho, ya venian fraguandose paulatinamente en el pensamiento juridico teuton durante los
dos siglos previos. En ella se invoc6 de manera expresa por vez primera el principio para
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censurar una actuacion administrativa,! marcando asi un hito y el inicio de una definida linea
jurisprudencial .2

Con la aludida decision, el Tribunal Superior Administrativo de Berlin introdujo un se-
vero matiz -en términos, por demds, muy tajantes y claros- al principio de legalidad objeti-
vamente considerado, al reconocer que, bajo determinadas circunstancias, ha de mantenerse
la vigencia de un acto administrativo favorable pero contrario a Derecho -incluso desaten-
diendo lo que el principio de legalidad dictaminaria- para lograr con ello la proteccion de una
situacion juridico-subjetiva que la confianza en dicho acto habia generado en su beneficiario.

Dicho en otras palabras, el conflicto entre la salvaguarda objetiva del ordenamiento ju-
ridico y la consecuente necesidad de sanearlo mediante la demolicion, sin mayores miramien-
tos, de un acto administrativo que lo contravenga, por un lado, y, la proteccion de una situa-
cion juridico-subjetiva de un individuo generada precisamente por dicho acto favorable pero
ilegal, por el otro, en principio, debia resolverse a favor de la salvaguarda de esta tltima. No
en balde, la doctrina alemana bautizo la linea jurisprudencial originada con dicho fallo como
la “marcha triunfal” de la proteccion de la confianza (Siegeszug des Vertrauensschutzes).?

A la jurisprudencia administrativa alemana pronto vendria a sumarse la comunitaria: el
principio de proteccion de la confianza fue reconocido expresamente en las decisiones del 12
de julio de 1957 y del 13 de julio de 1963, del otrora Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas. En la primera de esas decisiones, Comptoir National Technique Agricole (CNTA)
S4 (Paris), el Tribunal de Justicia consideré que la Comision Europea habia vulnerado una
norma juridica superior al no haber tomado medidas «...destinadas a proteger la confianza
que el operador podia legitimamente tener en la normativa comunitaria...» y, en consecuen-
cia, orden¢ la indemnizacion al demandante por las pérdidas experimentadas.*

Aun cuando somos conscientes que una comparacion mas justa, en razon de sus compe-
tencias sobre proteccion de los derechos humanos, lo seria respecto del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos, lo cierto es que ya en el ano 1991 este se pronunciaria por vez primera
sobre la nocidn de las expectativas legitimas, en el marco del articulo 1° del Protocolo adi-
cional al Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Funda-
mentales, en relacion con la proteccion del derecho de propiedad. La decision Pine Valley
Developments Ltd and Others v. Ireland, del 29 de noviembre 1991 fue la primera de una
serie de decisiones que desde entonces han ido desarrollando una vision bastante particular

Mediante esa decision se censurd la revocatoria ex officio, por contrariedad a derecho, de un acto
administrativo a través del cual se le habia concedido una pension por viudez a una ciudadana
alemana y que, aflos después de su emision, habia sido considerado ilegal y, en consecuencia, re-
vocado, por la propia Administracion autora de aquel, desconociendo asi la situacion juridica de la
destinataria.

Vid. Alfredo Parés Salas, El nacimiento del principio de proteccion de la confianza en la jurispru-
dencia alemana, en Libro Homenaje a Cecilia Sosa Gomez, Tomo II, Academia de Ciencias Poli-
ticas y Sociales, Caracas, 2021, pp. 1145-1167.

Achim Fuhrmanns, Vertrauensschutz im deutschen und Osterreichischen o6ffentlichen Recht,
Inaugural-Dissertation zur Erlagungder Doktorwiirde, Giefen, 2004, p. 6.

Decision del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, del 14 de mayo de 1975 (Comp-
toir National Technique Agricole (CNTA) SA (Paris) v. Comision de las Comunidades Europeas).
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sobre el tema, vinculada a la proteccion del derecho de propiedad® y que, dicho sea de paso,
bien podria servir de orientacion a la jurisprudencia interamericana.

Ast las cosas, mientras que a finales de la década de los cincuenta e inicios de los sesen-
ta el otrora Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas -que operaba en el marco de
una comunidad de paises democraticos- ya habia empezado a invocar en sus decisiones el
principio de proteccion de la confianza, la Corte Interamericana se enfrentaba con una reali-
dad muy distinta. En efecto, mientras que en Europa se elaboraba la proteccion de la confian-
za, exempli gratia, en el marco de las limitaciones al derecho de propiedad en complejos
casos de subvenciones a productores agricolas (montantes compensatorios),® a los 6rganos
interamericanos les correspondia lidiar con casos de ejecuciones extrajudiciales, torturas,
privaciones arbitrarias de la libertad personal o restricciones de la libertad de expresion.” Y es
que, tal y como lo ensefia Faundez, desde su nacimiento en 1959 hasta los afios ochenta,

«...la Convencion Americana sobre Derechos Humanos no existia o no habia entrado en vi-
gor, y habia muchos regimenes dictatoriales en la region; era un momento muy dificil en el
continente y s6lo se contaba con herramientas politicas, que la Comision supo utilizar, bus-
cando soluciones igualmente politicas y diplomaticas a las graves violaciones de derechos
humanos en la region».®

La situacion descrita da quiza luces sobre lo que en nuestro criterio podrian ser conside-
radas como algunas de las causas por las que la jurisprudencia de la Corte Interamericana no
ha tenido mayor ocasion de lidiar con el principio de proteccion de la confianza.

Pese a este panorama, lo cierto es que, desde la primera década del siglo XXI, la Corte
ha empezado a hacer mencion, si bien de manera muy incipiente, del principio de proteccion
de la confianza. El hecho que en algunos de los casos de violacion de los derechos humanos
que hoy por hoy le ocupan, la Corte haya empezado a introducir un concepto tan sutil como
el estudiado, no puede mas que servir como indicador de una evolucion en el pensamiento
juridico y en algunos de los problemas que aquejan al continente.

Es en el marco de las precedentes consideraciones introductorias que nos proponemos
pasar breve revista a las primeras decisiones Corte Interamericana de Derechos Humanos que
han invocado el principio de proteccion de la confianza.’

Decision del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, del 29 de noviembre de 1991 (Pine Valley
Developments Ltd. And Others v. Ireland), § 45.

6 Comptoir National Technique Agricole (CNTA) SA (Paris) v. Comision de las Comunidades
Europeas.

Héctor Faundez Ledesma, El Sistema Interamericano de Proteccion de los Derechos Humanos,
Aspectos institucionales y procesales, 3era Edicion, Instituto Interamericano de Derechos Huma-
nos, 2004, p. 1008, recuperado el 24/04/21 en: https://www.iidh.ed.cr/IIDH/media/ 1575/si_ pro-
teccion_ddhh 3e.pdf.

8 Héctor Faundez Ledesma, Op. Cit., p. 1007.

En sus sentencias la Corte Interamericana ha empleado la expresion “expectativas legitimas”, que
es otra de las denominaciones con las que se le conoce al principio de proteccion de la confianza.
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I. LA PROTECCION DE LA CONFIANZA EN LA CORTE INTERAMERICANA DE
DERECHOS HUMANOS Y ALGUNAS REFERENCIAS A OTRAS JURISDICCIO-
NES

1. Boyce v. Barbados, la confianza en la suspension de la ejecucion de la pena capi-
tal mientras se agotan los recursos internos e internacionales, y ciertas remisiones
de interés a otras jurisdicciones"

Boyce v. Barbados se confronta con la posibilidad de que, en un Estado adscrito al sis-
tema dualista del Derecho Internacional, la mera ratificacion de un tratado o convenio inter-
nacional por parte del Ejecutivo pueda generar expectativas legitimas de que aquel ajustara su
actuacion a los principios y disposiciones de dicho instrumento, aun antes de que el Parla-
mento dicte la correspondiente ley de incorporacion al Derecho interno.

El caso en concreto versaba sobre las eventuales expectativas legitimas que podria tener
un condenado a la pena capital de que esta no fuera ejecutada hasta obtener una respuesta a
las peticiones formuladas ante los 6rganos interamericanos de proteccion de los derechos
humanos.

En Boyce v. Barbados la Corte Interamericana de Derechos Humanos hace suyas las
conclusiones a las que la Corte de Justicia del Caribe!' habia arribado previamente en The
Attorney General et al. v. Joseph y Boyce. En este ultimo asunto, la Corte de Justicia del
Caribe, ademas, habia hecho un interesante recuento jurisprudencial sobre la evolucion de la
institucion de las expectativas legitimas en las diversas jurisdicciones pertenecientes al
Commonwealth, del cual revisaremos un par de fallos.

Para una comprension mas sencilla del asunto, comenzaremos por analizar primero la
decision The Attorney General et al. v. Joseph y Boyce de la Corte de Justicia del Caribe de
2006, junto a los precedentes relevantes en ella invocados, para luego pasar a revisar la sen-
tencia Boyce v. Barbados de la Corte Interamericana de Derechos Humanos de 2007.

A. Decision de la Corte de Justicia del Caribe del 8 de noviembre de 2006 (The
Attorney General et al. v. Joseph y Boyce)

El articulo 2 de la Ley de Delitos contra las Personas de Barbados del aio 1994 sancio-
naba a las personas condenadas por el delito de homicidio con la imposicion obligatoria, esto
es, “automatica”, de la pena de muerte.

En el caso que dio lugar a la decision in commento, el Estado de Barbados habia conde-
nado a cuatro individuos a la pena de muerte mediante la horca. En contra de las respectivas
decisiones, los condenados habian ejercido recursos judiciales internos y, ademas, habian
acudido ante el sistema interamericano de proteccion de los derechos humanos.

Luego de sendas apelaciones ante el High Court'y el Court of Appeal de Barbados, el
conocimiento del asunto llegd finalmente a manos de la Corte de Justicia del Caribe, la cual
plante6 la controversia en los términos siguientes:

10" Decision de la Corte Interamericana de Derechos Humanos del 20 de noviembre de 2007 (Boyce v.

Barbados).

La Corte de Justicia del Caribe es un tribunal que, inter alia, conoce en Ultima instancia de las
apelaciones formuladas en los procesos judiciales seguidos en los paises del CARICOM, de los
cuales Barbados forma parte. Acuerdo para el Establecimiento de la Corte de Justica del Caribe,
articulos Il.1.a, 1.2 y XXV, recuperado el 20/04/21 en: https://ccj.org/wp-content/uploads
/2021/02/ccj_agreement.pdf.
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Esencialmente, el tribunal debe determinar... si el Estado tiene la obligacion de diferir la eje-
cucion de un condenado hasta que se resuelva sobre cualquier peticion presentada por aquel
ante un organismo internacional, de conformidad con las disposiciones de un tratado de dere-
chos humanos celebrado y ratificado por el Estado, pero no incorporado en la legislacion na-
cional por la legislatura.'?

Barbados -pais de arraigada tradicion dualista del Derecho Internacional- habia ratifica-
do la Convencion Americana en el aiio 1981.

Sin embargo, a la fecha de la controversia no se habia dictado la correspondiente ley de
incorporacion de la Convencion,'> por lo que las garantias adjetivas y sustantivas en ellas
contenidas no tenian vigencia en el ordenamiento interno.

Surgia entonces la interrogante sobre si los procedimientos seguidos ante la Comision o
la Corte Interamericana de Derechos Humanos se encontraban o no comprendidos dentro de
la garantia del debido proceso (“protection of the law” o “due process of law”)'* del Derecho
Constitucional barbadense.

Sin embargo, admitir que la sola ratificacion de la Convencion por parte del Ejecutivo,
sin el concurso del Parlamento mediante expedicion de la ley de incorporacion, podia servir
para ampliar el concepto constitucional de la “protection of the law”, de modo tal de incluir
los procesos seguidos ante instancias internacionales, suponia un problema de la posible
usurpacion de funciones del Ejecutivo, quien, de admitirse tal tesis, podria considerarse inva-
diendo competencias normativas, que, por mandato del principio de legalidad, estaban atri-
buidas de manera exclusiva al Parlamento."

No obstante, lo anterior, lo cierto es que ya el Comité Judicial del Consejo Privado (Ju-
dicial Committee of the Privy Council,'® habia conocido el tema y se habia pronunciado me-

12 Decision de la Corte de Justicia del Caribe del 8 de noviembre de 2006 (The Attorney General et
al. v. Joseph y Boyce), § 12, traduccion nuestra.

Para la correcta comprension del asunto resulta importante destacar que el Reino Unido y los
paises del Commonwealth acogen el sistema dualista, que, en materia de tratados internacionales —
en este caso, sobre derechos humanos — hacen uso del mecanismo de la incorporacion legislativa,
de acuerdo con el cual resulta necesario que, «...ademas de la ratificacion, exista otro acto legisla-
tivo que “cree” la norma en el orden nacional nuevamente... [distinguiendo asi] dicho acto legisla-
tivo con el de la ratificacion...» (Humberto Henderson, Los tratados internacionales de derechos
humanos en el orden interno: la importancia del principio pro homine, en: Revista [IDH, Instituto
Interamericano de Derechos Humanos, Vol. 39, pp. 73-74, recuperado el 17/04/2021 de https:/
www.corteidh.or.cr/tablas/R06729-3.pdf).

The Attorney General et al. v. Joseph y Boyce, § 64.

De acuerdo con la decision, «en los estados a los que los abogados internacionales se refieren
como 'dualistas', y estos incluyen el Reino Unido, Barbados y otros estados del Commonwealth
del Caribe, el derecho consuetudinario ha desarrollado a lo largo de los siglos reglas sobre la rela-
cion entre el derecho nacional e internacional. La opinion clésica es que, incluso si son ratificados
por el Ejecutivo, los tratados internacionales no forman parte del derecho interno a menos que ha-
yan sido incorporados especificamente por el poder legislativo. Para que sea vinculante en la ley
interna, los términos de un tratado deben ser promulgados por el Parlamento local. La ratificacion
de un tratado no puede, ipso facto, agregar o modificar la Constitucion y las leyes de un Estado
porque esa es una funcion reservada estrictamente al Parlamento nacional» (The Attorney General
etal. v. Joseph y Boyce, § 55, traduccion nuestra).

El Comité Judicial del Consejo Privado (Judicial Committee of the Privy Council), «...is the
highest court of appeal for many Commonwealth countries, as well as the United Kingdom’s over-
seas territories, crown dependencies, and military sovereign base areas..» (https://www.
jepe.uk/about/role-of-the-jcpc.html).
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diante dos decisiones de principios en el Derecho jamaiquino, a saber: (i) Pratt v The Attor-
ney General of Jamaica de 1993y (ii) Lewis v. The Attorney General de Jamaica, de 2000.'8

Ambas decisiones habian resuelto casos similares, aunque obviando un andlisis porme-
norizado sobre el punto controvertido.!” En ambos fallos se habia concluido que resultaba
inconstitucional (i) mantener indefinidamente a un condenado a muerte en estado de espera
de su ejecucion, asi como (ii) ejecutar al condenado antes de la resolucion de los recursos
ejercidos ante los drganos interamericanos de proteccion de derechos humanos.

Aun cuando la Corte de Justicia del Caribe compartio las conclusiones a las que ambos
fallos arribaron, no compartié sus fundamentos, que considerd contradictorios. Para la Corte
de Justicia resultaba una contradiccion admitir la vigencia del principio dualista y, al mismo
tiempo, aceptar que la mera ratificacion por parte del Ejecutivo de la Convencioén podria
ampliar, sin el concurso del Legislador mediante la ley de incorporacion, la clausula de debi-
do proceso para incorporar dentro de su ambito interno de proteccion judicial a los procesos
seguidos por ante la Comision y Corte Interamericana.?

Para resolver el grave problema de la fundamentacion juridica del que adolecian ambas
decisiones, la Corte de Justicia del Caribe, procede ex officio a hacer una extensa indagacion

En el caso Pratt v The Attorney General of Jamaica de 1993, el Comité Judicial del Consejo
Privado sostuvo que dilatar la ejecucion de la pena de muerte indefinidamente podria constituir
una presuncion de violacion de la prohibicion constitucional de imponer penas inhumanas o de-
gradantes, esto es, que mantener indefinidamente a una persona en el corredor de la muerte
(“death row”), sin que esta sepa cual sera su suerte o destino final, resulta inconstitucional. Afir-
mo, ademas, que las autoridades tienen el deber de ejecutar la pena en un plazo razonable dentro
del cual los condenados tengan la posibilidad de agotar los recursos internos y del derecho interna-
cional de los derechos humanos, plazo que fij6 en un estimado de un aproximado de unos cinco
afos. Si el condenado, concluy6 el Consejo, no fue ejecutado dentro de ese plazo aproximado, ha-
bra una alta posibilidad de que dicho Consejo considere que se ha tratado de una pena inhumana y
proceda a conmutar la pena capital por cadena perpetua (The Attorney General et al. v. Joseph y
Boyce, § 45).

En el asunto Lewis v. The Attorney General de Jamaica, el Comité Judicial del Consejo Privado
«...decidio, entre otras cosas, que, cuando un Estado ha ratificado un tratado que confiere a las
personas el derecho a presentar una peticion ante un 6rgano internacional de derechos humanos,
una persona condenada a muerte por un tribunal de ese Estado tiene derecho, en virtud de su dere-
cho constitucional a la proteccion de la ley, a exigir que la sentencia de muerte dictada en su con-
tra no se ejecute hasta que su peticion al 6rgano de derechos humanos haya sido resuelta definiti-
vamente y el informe de dicho 6rgano esté disponible para la consideracion de la autoridad estatal
encargada del ejercicio de la prerrogativa de clemencia» (Decision de la Corte de Justicia del Ca-
ribe del 8 de noviembre de 2006 (The Attorney General et al. v. Joseph y Boyce), § 48, traduccion
nuestra).

Por exceder el ambito de nuestros comentarios, no abordaremos el grave dilema que los aludidos
precedentes judiciales crearon y que la Corte de Justicia resume de la siguiente manera: «Es sufi-
ciente afirmar aqui que Pratt y Lewis tienen el efecto combinado de crear un dilema, ya que un Es-
tado parte de un tratado de derechos humanos como la CADH no tiene control sobre el ritmo de
los procedimientos ante el organismo internacional de derechos humanos pertinente y el estandar
prescrito en Pratt... Un Estado, por ejemplo, deseoso de cumplir con su promesa bajo el articulo 4
(6) de la CADH de no ejecutar a un preso mientras su peticion esté pendiente, puede encontrar que
cuando transcurra el periodo de cinco afios después de la condena, el proceso internacional ante la
Comision o la Corte Interamericana atn no se han completado. El resultado es que el Estado pue-
de, en ultima instancia, sin culpa propia, no poder ejecutar la pena de muerte sancionada constitu-
cionalmente debido al efecto conjunto de las decisiones en Pratt & Morgan 'y Lewis...» (The At-
torney General et al. v. Joseph y Boyce, § 49, traduccion nuestra).

20 The Attorney General et al. v. Joseph y Boyce, § 76.
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en la jurisprudencia de los diversos tribunales pertenecientes al Commonwealth, buscando
una fundamentacion diferente en el principio de proteccion de la confianza o expectativas
legitimas.?!

La Corte de Justicia encuentra respuesta al problema en el precedente establecido por la
High Court de Australia en el caso Minister of State for Immigration and Ethnic Affairs v. Ah
Hin Teoh,” sobre el que reconoce que «...parece haber sido recibido y aprobado por el mun-
do del common law como la solucion apropiada para la cuestion discutida».? En efecto, la
Corte de Justicia del Caribe reconocio que:

Parece haber surgido la opinion de que, a menos que el derecho interno lo excluya, un tratado
ratificado, pero no incorporado, puede dar lugar a una expectativa legitima de un beneficio
procesal. Cuando un tratado contiene estandares internacionalmente aceptados en materia de
derechos humanos basicos que deben ser aplicados por las autoridades administrativas, los
tribunales no consideraran los términos del tratado como una mera “vitrina” que pueda sim-
plemente ser ignorada por completo en el plano nacional >

Al aplicar la doctrina de las expectativas legitimas al caso en concreto, la Corte de Justi-
cia analiza las circunstancias que, a su entender, podrian haber dado nacimiento a una expec-
tativa legitima. En efecto, sostiene que, en adicion a la ratificacion por parte de Barbados de
la Convencion Americana, el Ejecutivo barbadense habia realizado diversas declaraciones
publicas en el sentido de su deseo e intencion de regirse por las disposiciones de dicha Con-
vencion. Sostuvo la decision que:

Tales declaraciones se hicieron, por ejemplo, en el Parlamento durante el debate sobre la Ley
de enmienda de la Constitucion. Ademas, parece que era practica del Gobierno de Barbados
dar la oportunidad a las personas condenadas de que sus peticiones al organismo internacio-
nal de derechos humanos fueran procesadas antes de proceder a la ejecucion. En todas estas
circunstancias sostendriamos que los demandados tenian una expectativa legitima de que el
Estado no los ejecutaria sin antes darles un plazo razonable para completar el proceso que
habian iniciado bajo la CADH mediante peticion a la Comision.?

2! The Attorney General et al. v. Joseph y Boyce, § 77.

22 Decision de la High Court of Australia, del 7 de abril de 1995 (Minister of State for Immigration
and Ethnic Affairs v. Teoh).

The Attorney General et al. v. Joseph'y Boyce, § 107, traduccion nuestra. De acuerdo con Roberts,
«...the... High Court decision of Minister of State for Immigration and Ethnic Affairs v. Ah Hin
Teoh... is notable for two principal reasons. First, it gives unprecedented significance to the ratifi-
cation of international instruments by the Executive... by the majority stating that the ratification
of such instruments creates the basis for a legitimate expectation» (Susan Roberts, Minister of
State for Immigration and Ethnic Affairs v Ah Hin Teoh: The High Court decision and the Gov-
ernment’s reaction to it, en: Australian Journal of Human Rights, Vol. 2(1), 1995, p. 135, recu-
perado el 17/04/2021 en http://www8.austlii.edu.au/cgi-bin/download.cgi/cgi-bin/download.cgi/
download/au/journals/AJHR/1995/10.pdf)

The Attorney General et al. v. Joseph y Boyce, § 107, traduccion nuestra. La Corte, en términos
casi poéticos, afirma, en § 110, cuanto sigue: «Dicho en términos duros, al ratificar el tratado, el
Ejecutivo le ha arrojado al condenado, que lucha por salvar su vida, un salvavidas, aunque quizas
ofrezca s6lo una minima posibilidad de rescate. El verdadero problema al que se enfrentan los jue-
ces es este: Ahora que el hombre esta a punto de agarrar este salvavidas, jes justo que el Ejecutivo,
que lo coloco alli en primer lugar, se lo quite de un tiron?».

23

24

25 The Attorney General et al. v. Joseph y Boyce, § 118, traduccion nuestra. Mas adelante, en § 124,

la Corte de Justicia afiade que se trata de un ejercicio de balance entre los intereses particulares de
los individuos y el interés general del Estado en la ejecucion de una medida.
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Concluye la Corte de Justicia del Caribe que los condenados tenian una expectativa legi-
tima de que no se ejecutara la condena hasta tanto sus recursos no fueren resueltos dentro de
un plazo razonable por los 6rganos interamericanos de proteccion de los derechos humanos.

Por su particular relevancia a los efectos de nuestro estudio, emplearemos el siguiente
excursus para dar una breve revision a la decision de la High Court of Australia, del 7 de
abril de 1995 (Minister of State for Immigration and Ethnic Affairs v. Teoh).

Breve excursus: Minister of State for Immigration and Ethnic Affairs v. Teoh*

Ah Hin Teoh era un ciudadano malasio que habia ingresado de manera legal a territorio
australiano en mayo de 1988 bajo un permiso temporal de entrada. Teoh contrajo matrimonio
con una ciudadana australiana y con ella tuvo tres hijos. Poco antes del vencimiento de su
permiso temporal, Teoh solicitd se le concediera el estatus de residente. Sin embargo, mien-
tras esperaba respuesta a su solicitud, fue acusado y encontrado culpable de nueve cargos
relacionados con trafico e importacion de heroina.?’” De acuerdo con la legislacion en vigor, la
solicitud de Teoh debia ser negada y procederse a su deportacion. Durante el litigio Teoh
invoco la Convencion sobre los Derechos del Nifio, ratificada por Australia en diciembre de
1990, pero aun no incorporada al Derecho interno, la cual enfatizaba la necesidad de prestar
especial atencion a sus disposiciones al momento de tomar decisiones que separen a los hijos
de sus padres.?®

La decision de instancia afirmo que la ratificacion de la Convencion habia creado una
expectativa legitima en los padres e hijos cuyos intereses podrian verse afectados por las
acciones del Commonwealth, de que tales acciones debian ser acordes con los principios de
la Convencion. La High Court de Australia ratific el fallo y sostuvo que

la ratificacion por Australia de una convencion internacional no debe descartarse como un
acto meramente trivial o ineficaz, en particular cuando el instrumento contiene normas inter-
nacionalmente aceptadas que deben aplicar los tribunales y las autoridades administrativas al
lidiar con derechos humanos basicos que afectan a la familia y los niflos. Mas bien, la ratifi-
cacion de una convencion es una declaracion positiva del Gobierno Ejecutivo de este pais al
mundo y al pueblo australiano de que el Gobierno Ejecutivo y sus agencias actuaran de
acuerdo con la Convencion. Esa declaracion positiva es una base adecuada para una expecta-
tiva legitima, a falta de indicaciones legales o administrativas en sentido contrario, de que los
encargados de la adopcion de decisiones administrativas actuaran de conformidad con la
Convencion y trataran el interés superior de los nifios como “una consideracion primordial”.
No es necesario que una persona que pretenda establecer una expectativa legitima de este ti-
po conozca la Convencion o albergue personalmente la expectativa; basta con que la expec-
tativa sea razonable en el sentido de que existan materiales adecuados para sustentarla.?’

% Decision de la High Court of Australia del 7 de abril de 1995 (Minister of State for Immigration
and Ethnic Affairs v. Teoh).

27 Susan Roberts, Op. Cit., p. 136.
28 Susan Roberts, Op. Cit., p. 137.

2 Minister of State for Immigration & Ethnic Affairs v Ah Hin Teoh, § 34, traduccién nuestra. Mas
aun, en § 22, la decision afirma que «durante afos, los tribunales han sostenido que las reglas de la
justicia natural protegen las expectativas legitimas, asi como los derechos de las personas afecta-
das por el ejercicio del poder conferido a un funcionario publico. La doctrina de las expectativas
legitimas fue inventada por Lord Denning M.R. en Schmidt v. Secretary of State for Home Af-
fairs. En su forma original, era un dispositivo que permitia a los tribunales invalidar decisiones
tomadas sin escuchar a una persona que tenia una expectativa razonable, pero no tenia ningin de-
recho legal, a la continuacion de un beneficio, privilegio o estado de cosas. Dicho dispositivo, por
tanto, ayudaba a proteger a una persona de la decepcion y revel6 la injusticia que surge de la ter-
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B. Decision de la Corte Interamericana de Derechos Humanos del 20 de no-
viembre de 2007 (Boyce v. Barbados)

Sentados como han sido los precedentes de asunto debatido, resta tan solo por compartir
con el lector un par de extractos de interés de la decision de la Corte Interamericana, asi
como la conclusion a la que, respecto de nuestro objeto de estudio, aquella arribo.

A los efectos de su analisis sobre la presunta violacion de los derechos humanos de las
victimas, la Corte centr6 su atencion en el hecho que el Estado, a sabiendas de la pendencia
de los recursos internos y ante la Corte Interamericana, habia dado lectura en dos ocasiones a
las 6rdenes de ejecucion a aquellos. Asi, la sentencia afirma que,

«El Estado ley6 ordenes de ejecucion a las cuatro presuntas victimas en dos ocasiones distin-
tas notificandoles de este modo que serian ejecutadas por medio de la horca en un plazo de
siete dias, contado a partir de tales notificaciones. La primera notificacion de drdenes de eje-
cucion supuestamente ocurrié cuando sus apelaciones a nivel interno aun se encontraban
pendiente de resolucion. La segunda notificacion supuestamente ocurrié cuando sus peticio-
nes ante la Comision Interamericana se encontraban pendientes de resolucion. Aun cuando
ninguna de las presuntas victimas fue ejecutada, la Comision sostuvo que la presunta notifi-
cacion de las 6rdenes de ejecucion a cada una de las victimas en estas dos ocasiones, mien-
tras se encontraban pendientes la resolucion de las apelaciones internas, asi como la peticion
ante la Comision, constituye una violacion de sus derechos humanos».*

Durante el procedimiento ante la Corte, el Estado de Barbados «...observo que la legis-
lacion interna existente al momento de la notificacion de dichas ordenes de ejecucion no le
reconocia a las presuntas victimas el derecho a presentar una peticion ante la Comision Inter-
americana ni a tener “una expectativa legitima” a no ser ejecutado hasta tanto se resolvieran
dichos procedimientos. Sin embargo, el Estado reconocié que dicha “expectativa legitima”
ahora existe en Barbados conforme a la reciente decision de la Corte de Justicia del Caribe
en...»! The Attorney General et al. v. Joseph y Boyce.

Finalmente, la Corte Interamericana hizo suyos los argumentos de la Corte de Justicia
del Caribe, concluyendo «...que los seflores Boyce y Joseph tenian una “expectativa legiti-
ma” de no ser ejecutados -y por ello, de no tener que ser notificados de las 6rdenes de ejecu-
cion- hasta tanto se resolvieran, dentro de un “plazo razonable”, las peticiones interpuestas
ante organismos internacionales de derechos humanosy.*?

2. Gelman v. Uruguay y la revocatoria por razones de ilegitimidad de los actos ad-
ministrativos dictados en ejecucion de la Ley de Amnistia objeto de denominado
control de convencionalidad®

Gelman v. Uruguay es conocida por ser una de las primeras decisiones en las que la
Corte Interamericana sentd las bases del denominado control de convencionalidad. En el
aludido asunto la Corte conocid las denuncias de violacion de derechos humanos con oca-
sion de la desaparicion forzada de Maria Claudia Garcia de Gelman, de la supresion y

minacion inesperada por parte de un funcionario del gobierno de una situacion que, de otra mane-
ra, parecia probable que continuariay.

30 Boycev. Barbados, § 103.
31 Boyce v. Barbados, § 105.
32 Boycev. Barbados, § 110.

3 Decision de la Corte Interamericana de Derechos Humanos del 24 de febrero de 2011 (Gelman v.

Uruguay).
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sustitucion de identidad de Maria Macarena Gelman Garcia, por parte del Estado de Uru-
guay, y, particularmente, la violacion por parte del Estado del deber de investigar y sancio-
nar tales violaciones.

Uno de los puntos debatidos en el asunto -y que resultan de interés a los efectos de nues-
tro estudio- guarda relacion con la expedicion de la Ley 15.848 de Caducidad de la Preten-
sion Punitiva del Estado, del 22 de diciembre de 1986. La aludida ley constituy6 una amnistia
para muchos de los funcionarios publicos que habian participado en graves violaciones de
derechos humanos. De acuerdo con dicha ley, correspondia al Ejecutivo la determinacion
de las personas amparadas por el perdon. De la ley, son dos las normas que por ahora nos
interesan.

El articulo 1°, que dispuso lo siguiente:

«Recondcese que, como consecuencia de la logica de los hechos originados por el acuerdo
celebrado entre partidos politicos y las Fuerzas Armadas en agosto de 1984 y a efecto de
concluir la transicion hacia la plena vigencia del orden constitucional, ha caducado el ejerci-
cio de la pretension punitiva del Estado respecto de los delitos cometidos hasta el 1° de mar-
zo de 1985 por funcionarios militares y policiales, equiparados y asimilados por moviles po-
liticos o en ocasion del cumplimiento de sus funciones y en ocasion de acciones ordenadas
por los mandos que actuaron durante el periodo de facto».

Y el articulo 2, que atribuy¢6 facultades al Poder Ejecutivo para determinar, mediante ac-
to administrativo, si un sujeto se encontraba dentro del ambito de aplicacion del articulo 1°,
lo cual fue establecido en los términos siguientes:

«A los efectos previstos en los articulos anteriores, el Juez interviniente en las denuncias co-
rrespondientes, requerira al Poder Ejecutivo que informe, dentro del plazo perentorio de
treinta dias de recibida la comunicacion, si el hecho investigado lo considera comprendido o
no en el articulo 1° de la presente ley».

La Corte Interamericana arribo a la conclusion que la aludida ley podia impedir u obsta-
culizar la investigacion y sancion de los responsables de las violaciones denunciadas, decla-
rando que la misma, por resultar incompatible con la Convenciéon Americana sobre Derechos
Humanos, carecia de efectos.>

Mas atn, la sentencia ordend expresamente que el Estado debia «...disponer que ningu-
na otra norma analoga, como prescripcion, irretroactividad de la ley penal, cosa juzgada, non
bis in idem o cualquier excluyente similar de responsabilidad, sea aplicada y que las autori-
dades se abstengan de realizar actos que impliquen la obstruccion del proceso investigati-
vo...». ¥

En ejecucion del mandato contenido en esta tltima orden, el Estado dict6 la Resolucion
N° 322/011 del 20 de junio de 2011. Esa Resolucion reviste particular interés, pues en su
literal 1° dispuso textualmente cuanto sigue:

«Revocanse por razones de legitimidad todos los actos administrativos y Mensajes emanados
del Poder Ejecutivo, en aplicacion del articulo 3° de la Ley N° 15.848 de 22 de diciembre de
1986, que consideraron que los hechos denunciados estaban comprendidos en las disposicio-
nes del articulo 1° de la referida Ley y en su lugar declarase que dichos hechos no estaban
comprendidos en la citada norma legal».

3 Gelman v. Uruguay, §§ 253-254 y p. 85.

3 Gelman v. Uruguay, § 254.
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De igual manera resultan de interés los considerandos XVIII y IX que preceden la re-
cién citada disposicion. En efecto, tales considerandos rezan asi:

VIII) que por otra parte la Administracion esta obligada a revocar aquellos actos administra-
tivos contrarios a Derecho, de oficio o a peticion de parte, lo que constituye jurisprudencia
constante del Tribunal de lo Contencioso Administrativo siguiendo a Sayagués Laso;

IX) que asimismo el Tribunal sostiene que los actos que adolecen de ilegalidad no pueden
generar derechos subjetivos, ni intereses legitimos protegidos por el Derecho y cuando la re-
vocacion es por razones de legitimidad los efectos de ésta se proyectan hacia el pasado;

Como puede apreciarse, aun cuando la Corte Interamericana no aborda el tema de la
proteccion de la confianza, la ejecucion de una de las 6rdenes impuestas por la decision pare-
ciera haber implicado una paraddjica situacion en el ordenamiento interno del Uruguay, en
relacion con lo que podria lucir a primera vista como un aparente desconocimiento del prin-
cipio de proteccion de la confianza.

En efecto, como producto del control de convencionalidad aplicado por la decision, la
Corte estim6 que la Ley de Amnistia carecia de efectos, por constituir un obsticulo para la
investigacion y sancion de las graves violaciones de derechos humanos cometidas. En conse-
cuencia, ordeno al Estado remover tales obstaculos.

Ahora bien, como quiera que la aplicacion de Ley de Amnistia precisaba de la expedi-
cion por parte el Ejecutivo de actos administrativos destinados a identificar los sujetos que
serian objeto de tal amnistia, es decir, los sujetos a quienes el articulo 1° de la ley se le apli-
caria, la consecuencia necesaria de la ejecucion de la decision de la Corte Interamericana
resultd en la revocatoria de tales actos, por razones sobrevenidas de contrariedad a Derecho.

Los considerandos invocados por la resolucion que revoca los actos, asi como la deci-
sion en si misma, son atacados por Duran Martinez, quien invoca el principio de proteccion
de la confianza, para sostener que tales actos administrativos favorables no podian ser revo-
cados.*® Sostiene el autor:

«Desde hace veinticinco afios he sostenido lo contrario: la Administracion no puede revo-
car actos administrativos firmes, es decir, inimpugnables, creadores de derechos o, en tér-
minos mas generales, creadores de una situacion favorable, ni siquiera por razones de legi-
timidad» .3’

Es cierto que ante el conflicto entre una situacion juridico-subjetiva nacida al amparo de
la confianza generada en el beneficiario de acto que da pie tal situacion y la revocatoria de
aquel por razones de ilegalidad, en este caso, sobrevenidas -léase, por virtud de la sentencia
de la Corte Interamericana- el principio objeto de estudio empuja al operador a proteger la
situacion juridico-subjetiva, bien mediante su restablecimiento o bien mediante la correspon-
diente indemnizacion, por sacrificio particular, cuando un interés publico ineludible y concre-
tizado se impone.

No obstante, ello, no es menos cierto que antes de saltar directamente al analisis de las
consecuencias de la aplicacion del principio de proteccion a la confianza, resulta imprescin-

36 Augusto Durdn Martinez, La jurisprudencia de la corte interamericana de derechos humanos en la
gu , La jurisp

perspectiva del derecho administrativo: especial referencia al caso Gelman vs. Uruguay, en: Revis-
ta de Investigagoes Constitucionais, Curitiba, Vol. 1, N° 2, 2014, pp. 112-113, recuperado el
23/04/2021 en: https://www.redalyc.org/articulo.0a?id=534056248006.

37 Augusto Duran Martinez, Op. Cit., p. 112.
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dible revisar, en primer término, si realmente nos encontramos en presencia de una situacion
digna de proteccion o, dicho de otro modo, si realmente existe en el caso dado una situacion
de “confianza”.’®

Para determinar si realmente el destinatario del acto podria invocar una situacion de
confianza o expectativa legitima alguna, el operador juridico debe, entre otras cosas, analizar
si aquel obrd de buena fe o con la debida diligencia impuesta por las circunstancias particula-
res del caso. Dicho sea de paso, las causales o circunstancias de exclusion de la existencia de
la confianza pueden ser catalogadas bajo dos grandes géneros o grupos, producto del dolo
(circunstancias conocidas) y las producto de la culpa (circunstancias desconocidas pero que,
dadas las circunstancias, debian haber sido conocidas).

Bajo el primer renglon podemos encuadrar todas aquellas que destruyen la buena fe, ta-
les como, el fraude o el cohecho, el conocimiento, la participacion o el fomento de la ilegali-
dad, entre otras. No podriamos hablar de confianza si, gratia argiiendi, el particular suminis-
tr6 deliberadamente a la Administracion informacion falsa, con base en la cual es llevada a
cabo la actuacion que se invoca luego como generadora de la confianza. Bajo el segundo
renglon se encuentran comprendidas las circunstancias producto de la culpa de quien invoca
la situacion de supuesta confianza. Por supuesto, no cualquier culpa podria excluir el naci-
miento de la confianza, sino tan solo una culpa grave, producto de una severa negligencia,
impericia o imprudencia.

En todo caso, cualquier analisis sobre la existencia o no de la confianza, debe pasar por
revisar si quienes la invocan tenian conocimiento, o debian haberlo tenido, sobre si su actua-
cion se ajustaba o no a Derecho o si al menos habia sido una actuacion de buena fe o de un
error excusable. Sin entrar de lleno en las complejidades relacionadas con este tema por de
pronto, lo que aqui corresponde preguntarse, es si puede nacer confianza en un contexto en el
que quien de ella se quiere servir, tenia conocimiento de que se encontraba en una situacion
de ilegalidad.

Maés aln, cabria preguntarse si, como en el caso de la especie, un funcionario publico
que sabia o debia haber sabido que su actuacion podia constituir una violacion de derechos
humanos, puede ampararse bajo la proteccion de este principio. La respuesta parece resultar
una obviedad.

Aunque cada caso en particular debe ser analizado a la luz de las circunstancias de mo-
do, tiempo y lugar especificas, lo que si queda claro es que, si se pretende invocar de manera
genérica el principio bajo estudio, siempre ha de hacerse un analisis completo. No resulta

3% En nuestro criterio, la expresion “confianza”, en si misma, siempre lleva implicita la nota de la

Ilamada “legitimidad”. No concebimos la existencia de una confianza ilegitima, pues la “ilegitimi-
dad” destruye en el propio concepto o nocion de la confianza. La adjetivacion del sustantivo con-
fianza nos luce, por tanto, innecesaria y contradictoria. En Alemania, pais en el que nace el con-
cepto, se le conoce simplemente como proteccion de la confianza (“Vertrauensschutz”). En paises
de habla inglesa, como expectativas legitimas (“legitimate expectations™). La traduccion al caste-
llano ha hecho una mixtura, en mi criterio, ilégica, de ambas concepciones. Ergo, la pregunta co-
rrecta a formularse es si existe 0 no existe confianza, no si se trata de una confianza legitima o no.
El resultado es exactamente el mismo, pues las circunstancias que excluirian la existencia de una
“confianza legitima” en la expresion clasica -a saber, dolo, cohecho, fraude, la participacion en la
ilegalidad, el conocimiento de aquella o la grave negligencia, entre otras- también excluirian o im-
pedirian la existencia de la “confianza”, como concepto. No puede nacer confianza cuando se ha
obrado de mala fe o cuando se ha obrado con una ligereza tal que pueda ser considerada como ne-
gligencia grave.
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sostenible en Derecho una conclusién que omite la primera parte del ejercicio teorico, a sa-
ber, si nacié o no la “confianza” en el caso de la especie, para saltar directamente a la conclu-
sion sobre la irrevocabilidad del acto administrativo contrario a Derecho con base en el prin-
cipio de proteccion de la confianza.

3. Chocron Chocron v. Venezuela y la confianza en la continuidad en el desemperio
de un cargo publico para el que se fue debidamente designado®

Chocron Chocron v. Venezuela se ocupa del caso de una destitucion arbitraria de una
juez venezolana por parte de la Comision Judicial del Tribunal Supremo de Justicia.

En octubre de 2002 Chocron Chocrén fue «...designada “con caracter temporal” por la
Comision Judicial como Jueza del Juzgado de Primera Instancia del Circuito Judicial Penal
de la Circunscripcion Judicial del Area Metropolitana de Caracas».* Tan solo tres meses
después, seria destituida mediante nuevo acto administrativo emanado de la Comision Judi-
cial del Tribunal Supremo de Justicia.

De relevancia resultan las motivaciones de ambos actos, pues la Comision Judicial ha-
bria invocado como fundamento del aludido nombramiento temporal «...la urgencia de pro-
veer las vacantes ocurridas en los distintos Tribunales de la [n]acion, a fin de evitar la parali-
zacion de los procesos judiciales y previo el examen de las credenciales correspondientes a
los aspirantes...».*! En su segundo acto, expedido tres meses mas tarde, la Comision informa-
ria a Chocron Chocron que, luego de considerar ciertas objeciones hechas por algunos Magis-
trados del Tribunal Supremo de Justicia -las cuales, por cierto, se acreditdé que nunca le fue-
ron precisadas o comunicadas en modo alguno- habia decidido dejar sin efecto su nombra-
miento.*

Luego del correspondiente analisis, la Corte Interamericana concluy6 que:

«...que el nombramiento temporal de la sefiora Chocréon Chocrén no estaba limitado por un
plazo o una condicion resolutoria especifica... Por ello, teniendo en cuenta que el Tribunal
ha reiterado que los jueces provisorios y temporales deben contar con cierto tipo de estabili-
dad en el cargo, puesto que la provisionalidad no equivale a libre remocion... la presunta vic-
tima podia contar con la expectativa legitima de permanecer en su cargo hasta la realizacion
de los concursos publicos de oposicion establecidos en la Constitucion. Esto implica que la
remocion de la sefiora Chocron Chocrén sélo podia proceder en el marco de un proceso dis-
ciplinario o a través de un acto administrativo debidamente motivado. En consecuencia, el
acto que dejo sin efecto el nombramiento de la sefiora Chocron Chocron tenia que estar mo-
tivado...».#

Ademas de haber condenado al Estado por la violacion del derecho al debido proceso
reconocido y protegido por la Convencion Americana, en su articulo 8.1, asi como por la
violacion de la garantia de proteccion judicial del articulo 25.1, la Corte admitié que tales
violaciones que habrian frustrado las expectativas legitimas de Chocréon Chocrén a una esta-
bilidad en su destino publico.

3 Decision de la Corte Interamericana de Derechos Humanos del 1° de julio de 2011 (Chocrén

Chocron v. Venezuela).

40 Chocrén Chocrén v. Venezuela, § 78.

4 Chocrén Chocrén v. Venezuela, § 78.

42 Chocrén Chocrén v. Venezuela, §§ 81y 116.

s Chocron Chocrén v. Venezuela, § 117. Afirm¢é la Corte, ademas, que la destitucion de Chocron

Chocron habia alterado sus expectativas de desarrollo profesional (§ 149).
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Finalmente, para restablecer la situacion juridica infringida, la Corte ordend al Estado
restituir a Chocrén Chocron «...a un cargo similar al que desempefiaba, con la remuneracion,
beneficios sociales y rango equiparable a los que le correspondian al momento de la deci-
sion...».* Dispuso, ademas, que, de no proceder a su reincorporacion, el Estado debia in-
demnizarle en los términos expuestos en la decision.*

4. Quintana Coello v. Ecuador y la confianza en la continuidad en el desemperio de
un cargo de Magistrado para el que se fue debidamente designado*

En Quintana Coello v. Ecuador la Corte resolvié la denuncia de violacion de derechos
humanos producida por la remocion arbitraria de 27 magistrados de la Corte Suprema de
Ecuador por parte del Parlamento de dicho pais. La Corte estimd que la destitucion de los
magistrados «...fue el resultado de una decisién que atentd contra las garantias judiciales, la
independencia judicial, la permanencia en el cargo y la proteccion judicial...».*

Aun cuando la decision, tal y como sucedi6é en Chocron Chocron v. Venezuela, no con-
sider6 directamente la violacion del principio de proteccion de la confianza, maxime cuando
en el presente caso se trataba de cargos publicos vitalicios, si admitié que tales vulneraciones:

«...se hallan relacionadas con el principio de independencia judicial y sus implicaciones al
debido proceso en donde fruto del cese arbitrario hubo un detrimento patrimonial de los ma-
gistrados, ya que estos no volvieron a percibir ingresos producto de su trabajo como inte-
grantes del poder judicial. Ingresos que tenian derecho a percibir debido a que ninguno de
ellos habia incurrido en causal de destitucion, lo que los hacia tener la expectativa legitima
de seguir percibiendo un sueldo en razon del cargo que estaban ocupando, llevandolos de es-
ta forma a adquirir compromisos econdmicos que tenian la expectativa legitima de cumplir si
no eran destituidos por motivos imputables a ellos mismos...».*8

La Corte reconocio que en «...el presente caso los ex magistrados tenian la expectativa
legitima de recibir salarios de forma vitalicia siempre y cuando no incurrieran en causales de
destitucion, lo que los pudo hacer adquirir compromisos econdmicos y expectativas de vida
superiores a las que hubieran tenido...».*

5. Granier v. Venezuela y la renovacion de concesiones del espectro radioeléctrico™

De acuerdo con Granier v. Venezuela, la controversia planteada versaba sobre la alega-
da violacion de la libertad de expresion de los accionistas, directivos y periodistas de Radio
Caracas Television, con ocasion de la decision del Estado de no renovar la concesion de la
televisora.’!

4 Chocrén Chocrén v. Venezuela, § 59.

4 Chocrén Chocrén v. Venezuela, § 59.

46 Decision de la Corte Interamericana de Derechos Humanos del 23 de agosto de 2013 (Quintana

Coello v. Ecuador). La decision fue objeto de posterior aclaratoria, el 21 de agosto de 2014.
47 Quintana Coello v. Ecuador, § 213.
4 Quintana Coello v. Ecuador, § 232.

4 Quintana Coello v. Ecuador, § 240.

30 Decision de la Corte Interamericana de Derechos Humanos del 25 de junio de 2015 (Granier v.

Venezuela).

SU Granierv. Venezuela, § 1.
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Sostuvo la Comision que el Estado habia incumplido con las obligaciones que tenia en
materia de asignacion y renovacion de las concesiones, y que todo ello habria ocurrido en un
contexto de inseguridad juridica.*

Para establecer si la decision de no renovacion constituia una restriccion al derecho a
la libertad de expresion, la Corte analizd, inter alia, si, de acuerdo con la normativa interna
en vigor, existia un derecho a la renovacion de la concesion o un derecho de preferencia a
favor de Radio Caracas Television, asi como si en el derecho comparado o de acuerdo con
el derecho internacional, los Estados tiene la obligacion de renovar las concesiones de
radiodifusion.*

Luego de la revision mencionada, la Corte arribo a la conclusion de la inexistencia de
un derecho a la renovacion de la concesion en cuestion, empero, reconocié marginalmente la
existencia de una expectativa de renovacion.** En este sentido, la Corte afirmé que

«...no existia un derecho a la renovacion o a una prorroga automatica de la concesion... por
lo que no hay argumentacion o regulacion que permita interpretar, para el presente caso, que
se generd un derecho a la extension de concesiones en la normativa venezolana a favor de la
empresa. Por tanto, la posibilidad de que el Estado renovara la concesion... para el uso del
espectro radioeléctrico... no puede ser considerada como un bien o derecho adquirido ya in-
corporado en el patrimonio de la empresa. Dicha posibilidad era una mera expectativa de re-
novacion que estaba condicionada por la facultad del Estado para establecer controles sobre
un recurso de su propiedad...».%

No obstante haber reconocido la eventual existencia de una expectativa a la renovacion
de la concesion, lamentablemente en la decision no se analizé si tal confianza era digna de
proteccion juridica o si la misma habia sido frustrada o no.

6. Herzog v. Brasil y la ausencia de confianza en la situacion generada a partir
de una Ley de Amnistia que perdono delitos castigados por el Derecho Inter-
nacional®®

En octubre de 1975 el periodista Vladimir Herzog fue detenido arbitrariamente, tortura-
do y, finalmente, asesinado por la dictadura militar del Brasil.

Se tratd de un caso notorio que estremecio a la opinion publica, pues el sefior Herzog,
reconocido periodista, quien ademas era miembro del Partido Comunista del Brasil, habia
sido citado a comparecer ante el DOI/CODI del II Ejército. Herzog se presentaria ante la sede
de dicha unidad del ejército en la mafiana del 25 de octubre de 1975 y alli fue retenido, tortu-
rado y muerto el mismo dia.

En el marco de una accion declarativa de responsabilidad seguida por los causahabien-
tes del sefior Herzog contra la Unién o gobierno federal, la justicia federal concluyé que
aquel habia muerto de causas no naturales y que habia sido comprobada la comision de va-
rios delitos, entre ellos, el de abuso de autoridad y el de tortura. Luego de la interposicion de
una serie de recursos, el Tribunal Federal de Recursos finalmente «...declaro la existencia de

2. Granierv. Venezuela, § 1.

53 Granierv. Venezuela, § 172.

5% Granierv. Venezuela, § 180.

55 Granierv. Venezuela, § 343.

6 Decision de la Corte Interamericana de Derechos Humanos del 15 de marzo de 2018 (Herzog v.

Brasil).
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una relacion juridica entre los actores de la accion declaratoria y la Unidn, consistente en la
obligacion de esta ultima de indemnizar los dafios derivados de la muerte de Herzog y sefiald
que tales dafios deberian ser reclamados por medio de una accion de indemnizaciony.’’

No obstante ello, en el afo 1979 fue sancionada la Ley de Amnistia N° 6683/79, me-
diante la cual se concedid

«...amnistia a quienes... cometieron crimenes politicos o conexos con éstos, crimenes elec-
torales, a quienes tuvieron sus derechos politicos suspendidos y a los servidores de la admi-
nistracion directa e indirecta, de fundaciones vinculadas al poder publico, a los servidores de
los poderes legislativo y judicial, a los militares y a los dirigentes y representantes sindicales,
sancionados con fundamento en actos institucionales y complementarios».>

Dicha ley habia sido declarada compatible con la Constitucién brasilera por el Tribunal
Supremo Federal en el 2010, confirmando asi su «...eficacia erga omnes y [su] efecto vincu-
lante respecto de todos los 6rganos del poder publico...».%

La Corte Interamericana, sin embargo, ya habia tenido oportunidad de pronunciarse en
Gomes Lund v. Brasil respecto de la Ley de Amnistia y sobre la falta de aplicacion del con-
trol de convencionalidad por parte del Tribunal Supremo Federal, manteniendo el criterio
conforme al cual una ley que impide la investigacion y sancion de eventuales violaciones de
derechos humanos resulta incompatible con la Convencién y, por tanto, carente de efectos
juridicos.®

En el caso en concreto, la Corte analizo, entre otros, la responsabilidad internacional del
Estado respecto de la falta de investigacion, juzgamiento y sancion de los responsables por la
tortura y asesinato del sefior Herzog. Uno de los asuntos debatidos -muy similar al asunto en
Gelman v. Uruguay- guardaba relacion con la alegada expectativa legitima de los funciona-
rios que se habian visto beneficiados por la Ley de Amnistia.

Por su trascendencia nos permitimos incorporar al correspondiente parrafo de la deci-
sion:

«...En atencion a la prohibicién absoluta de los crimenes de derecho internacional y de lesa
humanidad en el derecho internacional, la Corte coincide con los peritos... en el sentido de
que para los perpetradores de dichas conductas nunca se crearon expectativas validas de se-
guridad juridica puesto que los crimenes ya eran prohibidos en el derecho nacional e interna-
cional en el momento de cometerse. Ademas, no hay aplicacion ni vulneracion del principio
pro reo ya que nunca hubo una expectativa legitima de amnistia ni prescripcion que diera lu-
gar a una expectativa legitima de finalidad. La tnica expectativa efectivamente existente era
el funcionamiento del sistema de encubrimiento y proteccion de los verdugos de las fuerzas
de seguridad. Dicha expectativa no puede ser considerada legitima por esa Corte y suficiente
para ignorar una norma perentoria de derecho internacionaly.’!

57 Herzog v. Brasil, § 135.
58 Articulo 1° de la Ley de Amnistia N° 6683/79.

% Herzog v. Brasil, § 137.

¢ Herzog v. Brasil, § 138. En efecto, la Corte habia ya afirmado cuanto sigue: «...dada su manifies-

ta incompatibilidad con la Convenciéon Americana, las disposiciones de la Ley de Amnistia brasi-
lefia que impiden la investigacion y sancion de graves violaciones de derechos humanos carecen
de efectos juridicos».

61 Herzog v. Brasil, § 307.
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La decision de la Corte ratifica las ideas previamente expuestas al revisar Gelman v.
Uruguay. No puede invocar confianza quien obrd con conocimiento de que su actuacion era
contraria a la buena fe o al ordenamiento juridico, maxime si sabia o debia haber sabido que
su conducta constituia una violacién de derechos humanos, pues en una situacion tal nunca
pudo haber nacido confianza alguna.

II. LA CARTA IBEROAMERICANA DE LOS DERECHOS Y DEBERES DEL CIU-
DADANO EN RELACION CON LA ADMINISTRACION PUBLICA

Aun cuando la Carta Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano en rela-
cion con la Administracion Publica, adoptada por la XXIII Cumbre Iberoamericana de Jefes
de Estado y de Gobierno en Panama en el afio 2013 no contiene normas directamente aplica-
bles en los ordenamientos de los Estados que la han suscrito, sino, como ella misma lo afir-
ma, es un marco de referencia para estos, luego de la sumaria revision dada a las decisiones
de la Corte Interamericana, consideramos pertinente incluir en nuestras lineas una puntual
referencia a dicho instrumento.

Esta mencion cobra importancia habida consideracion de la finalidad de dicho instru-
mento, cual es, segun su propio texto, «...el reconocimiento del derecho fundamental de la
persona a la buena Administracion Publica y de sus derechos y deberes componentes...».%

Asi, a tenor de lo previsto por la Carta, la buena Administracion Publica tiene una triple
naturaleza: (i) es un principio general de la Administracion Piblica y del Derecho Adminis-
trativo, (ii) es una “obligacion” de los Estados, y, lo que es ain mas importante, (iii) es, para-
fraseando a la Carta, «un auténtico y genuino derecho fundamentaly.

A los efectos de nuestro estudio, son cuatro los subprincipios relevantes, que forman
parte del derecho fundamental a la buena Administracion Publica, y que guardan intima
relacion con el principio de proteccion de la confianza.

1. El principio de eficacia y las expectativas legitimas

Reconocido en el numeral 6 del Capitulo Segundo de la Carta se encuentra el principio
de eficacia. De acuerdo con el mencionado principio, las actuaciones administrativas estaran
siempre ordenadas a la mayor y mejor satisfaccion de las legitimas expectativas del ciuda-
dano. La letra del numeral 6 reza de la siguiente manera:

«6. Principio de eficacia, en cuya virtud las actuaciones administrativas deberan realizarse,
de acuerdo con el personal asignado, en el marco de los objetivos establecidos para cada ente
publico, que siempre estaran ordenadas a la mayor y mejor satisfaccion de las necesidades y
legitimas expectativas del ciudadanoy.

Aun cuando la norma alude expresamente a las expectativas legitimas, no resulta del to-
do claro la razon de que su reconocimiento se haya incluido en el contexto del principio de
eficacia. En todo caso, cabe descartar que la norma impone la exigencia de que toda actividad
administrativa esté orientada, no a cualquier satisfaccion de las expectativas legitimas, sino a
su mayor y mejor satisfaccion, esto es, una satisfaccion reforzada o calificada.

Se desprende de lo anterior que para que una decision sea eficaz, la Administracion de-
be considerar, ponderar y respetar, de la mejor manera y en la mayor medida, las eventuales
expectativas del ciudadano al momento de la toma de sus decisiones. Se nos presenta asi el

02 Carta Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano en relacion con la Administracion

Publica, Preambulo.
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principio de la proteccion de la confianza en su faceta de mandato, es decir, como un elemen-
to imperativo que debe formar parte del proceso deliberativo de formacion de voluntad de la
Administracion.

2. El principio de ética y la confianza

Dentro del contenido del principio de ética se halla una extensa enumeracion de virtudes
que deben encontrarse en cada actuacion administrativa. Revisemos el listado, advirtiendo
que nos interesan particularmente dos de tales virtudes, a saber: la buena fe y la confianza
mutua.

Reza el numeral 12 de la siguiente forma:

«12. Principio de ética, en cuya virtud todas las personas al servicio de la Administracion
publica deberan actuar con rectitud, lealtad y honestidad, promoviéndose la mision de servi-
cio, la probidad, la honradez, la integridad, la imparcialidad, la buena fe, la confianza mutua,
la solidaridad, la transparencia, la dedicacion al trabajo en el marco de los mas altos estanda-
res profesionales, el respeto a los ciudadanos, la diligencia, la austeridad en el manejo de los
fondos y recursos publicos asi como la primacia del interés general sobre el particular.

No corresponde aqui ahondar en las relaciones entre el principio de buena fe y el de
confianza legitima, pero al menos podemos afirmar que, entre las multiples relaciones exis-
tentes entre ambos conceptos, la buena fe puede ser empleada como uno de los estandares
al analizar la actuacion del sujeto que invoca para si la proteccion de la confianza. No en
balde, tanto en la jurisprudencia comparada como en la nacional, existe una linea que bus-
ca la fundamentacion juridica del principio de proteccion de la confianza en el principio de
la buena fe.

El principio de buena fe se impone como un mandato a la actuacion de todos los actores,
ciudadanos y Administracion, pero también tiene una funcion especifica de proteccion de la
actuacion del ciudadano, mediante la presuncion de buena fe, que, como una suerte de manto
protector, ampara las declaraciones y acciones del particular, colocando, por tanto, en cabeza
de la Administracion la carga de la prueba, en caso de que considere necesario desvirtuar tal
presuncion.

3. El principio de seguridad juridica, previsibilidad y la interdiccion de la variacion
arbitraria

Resulta un tanto curioso que el principio de proteccion de la confianza o de expectativas
legitimas no se haya incorporado precisamente en el numeral 15. Consideramos que hubiese
tenido mas sentido incluir dicho principio en el contexto de la seguridad juridica y la previsi-
bilidad. Dispone el aludido numeral cuanto sigue:

«15. Principio de seguridad juridica, de previsibilidad, claridad y certeza normativa, en cuya
virtud la Administracion Publica se somete al Derecho vigente en cada momento, sin que
pueda variar arbitrariamente las normas juridicasy.

En efecto, el principio de proteccion de la confianza estd intimamente relacionado con
el principio de seguridad juridica, particularmente en su faceta de previsibilidad, todos ellos
como integrantes del principio de Estado de Derecho.

En nuestro criterio, la expresa veda a la Administracion Publica de variar arbitrariamen-
te las “normas juridicas” -que en nuestro pais fue establecida desde temprano con rango de
ley en el articulo 11 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos- debe ser enten-
dida en un sentido amplio, de modo de incluir no solo la funcién normativa de la Administra-
cion, sino particularmente la funcion administrativa o de aplicacion. En este sentido, la Ad-
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ministracion Publica debe hallarse impedida no solo de modificar arbitrariamente las normas
reglamentarias (funcion normativa o Rechtsetzung), sino también de modificar de forma
arbitraria los criterios e interpretaciones al momento de la aplicacion de la norma (funcién
administrativa o jurisdiccional, comprendidas dentro de la Rechtsanwendung).

En todo caso, tanto la veda como los principios enumerados se hallan en intima relacion
con el principio de proteccion de la confianza, que, como es bien sabido, protege a los parti-
culares, inter alia, de situaciones en las que la variacion arbitraria de un criterio o de una
forma de actuar, puede frustrar sus expectativas.

4.  El principio de la buena fe

La Carta incorpora como contenido del derecho a la buena Administracion, el principio
de la buena fe, «...en cuya virtud las autoridades y los ciudadanos presumirdn el comporta-
miento legal y adecuado de unos y otros en el ejercicio de sus competencias, derechos y
deberes» y sobre el cual ya adelantamos algunas ideas preliminares bajo el punto 2.

Finalmente, aun cuando las disposiciones de la Carta no constituyen normas directa-
mente aplicables en los ordenamientos de los Estados que la han suscrito, sino un marco de
referencia, consideramos que el derecho fundamental a la buena Administracion -junto, claro
estd, a sus contenidos concretos- podria reputarse como parte integrante del corpus iuris
interamericano, en el sentido expuesto en la OC-16/99,% de modo de permitir su incorpora-
cion a los razonamientos juridicos y argumentacion, en el marco del sistema interamericano
de proteccion de los derechos humanos.

Esa idea se encuentra ademas apuntalada por la declaracion del numeral 5, del Capitulo
Quinto de la Carta, a tenor del cual, «el derecho fundamental de la persona a la buena admi-
nistracion publica y sus derechos componentes tendran la proteccion administrativa y juris-
diccional de los derechos humanos previstos en los diferentes ordenamientos juridicos».

03 De acuerdo con dicha opinion, «el corpus juris del Derecho Internacional de los Derechos Huma-

nos esta formado por un conjunto de instrumentos internacionales de contenido y efectos juridicos
variados (tratados, convenios, resoluciones y declaraciones). Su evolucion dindamica ha ejercido
un impacto positivo en el Derecho Internacional, en el sentido de afirmar y desarrollar la aptitud
de este ultimo para regular las relaciones entre los Estados y los seres humanos bajo sus respecti-
vas jurisdicciones. Por lo tanto, esta Corte debe adoptar un criterio adecuado para considerar la
cuestion sujeta a examen en el marco de la evolucion de los derechos fundamentales de la persona
humana en el derecho internacional contemporaneo» (Opinion Consultiva de la Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos OC-16/99 del 1° de octubre de 1999, § 115).



