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la carga de la prueba
en el Derecho Administrativo’

por Allan R. Brewer-Carias.
Profesor de Derecho Administrativo,
Universidad Central de Venezuela.

I. INTRODUCCION.
1. La prueba en general.

Puede admitirse, sin mayor discusidon, que la prueba
es una actividad procesal encaminada a demostrar la exac-
titud o la inexactitud de determinados hechos que han de
servir de fundamento para una decision (1). La nocion de
prueba normalmente se ha manejado en el campo judicial,
pero, por supuesto, también es esencial en materia admi-
nistrativa. En este campo, la prueba seria la actividad ten-
diente a demostrdar esos hechos, su exactitud o su inexac-

* Texto ampliado de la Conferencia dictada en la Facultad de
Derecho de la Universidad del Zulia el 17 de octubre de 1975.
Para esta publicacion se le han agregado las notas correspondien-
tes.

1 V. J. Gonzilez Pérez, El Procedimiento Administrativo,
Madrid 1964, p. 466.
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titud, a los efectos de que la Administracion pueda tomar
una decisidn. Si se trata de un procedimiento contencioso-
administrativo, esa actividad de demostrar los hechos se
realiza ante el tribunal contencioso-administrativo.

En Venezuela, de acuerdo al régimen dispositivo de
nuestro proceso, toda esa actividad o ese conjunto de acti-
vidades tendientes a acopiar el material de conocimiento
que va a necesitar el juez para decidir, constituye una car-
ga para las partes, en plural; y esa actividad de acopio de
material de hechos, de pruebas, que constituye esa carga
para las partes, va a condicionar al juez, quien en su deci-
sibn no puede referirse a otros hechos distintos que a los
acumulados, probados y alegados por las partes (2). De
manera que, las partes, en plural, tienen esa carga, prime-
ro, de la afirmacion de los hechos, y en segundo lugar,de
la prueba de esos hechos que han alegado o afirmado. Este
es el principio que recoge nuestro Codigo de Procedimien-
to Civil: el Juez no puede tomar en cuenta hechos no ale-
gados y no probados por las partes (3); es a las partes, por
tanto, y no al Juez, a quien corresponde la prueba en nues-
tro proceso ordinario de caracter dispositivo (4). Cierto
que nuestro sistema procesal admite algunas excepciones
al principio dispositivo, particularmente con respecto a las

2 V. H. Alsina, Tratado Tedrico Prdctico de Derecho Procesal
Civil y Comercial, Buenos Aires, 1958, Tomo III, p. 253.

3 Art. 12 del Codigo de Procedimiento Civil: ‘“‘Los Jueces ten-
dran por norte de sus actos la verdad, que procurarin escudrifar en
los limites de su oficio,‘, debiendo atenerse a lo alegado y probado en
autos, salvo lo dispuesto en el articulo anterior, y sin poder sacar
elementos de conviccién fuera de estos, ni suplir excepciones o ar-
gumentos de hechos no alegados ni probados.

4 Cfr. J. Guasp. Derecho Procesal Civil, Madrid, 1956, p.
349,
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relaciones juridico-privadas indisponibles (estado y capa-
cidad de las personas) (5); pero no hay duda en admitir,
que esta es la excepcion al principio; el principio es el ca-
racter dispositivo.

Ahora bien, hablar de que es a las partes a quienes co-
rresponden las pruebas en el proceso dispositivo exige tam-
bién precisar otro elemento: ;qué es lo que las partes deben
probar? No hay duda de que también en el proceso civil ve-
nezolanos son los hechos los que deben ser probados por las
partes, no el derecho. El Juez, se presume, conoce el dere-
cho, y el juez no puede estar condicionado por los errores
que en el campo juridico puedan cometer las partes en el
proceso (6). De manera que sblo son los hechos los que el
Juez debe conocer de acuerdo a las pruebas o al alegato de
las partes, y las partes no pueden condicionar al Juez en el
campo del Derecho.

2. La carga de la prueba.

Pero si bien este principio del proceso dispositivo de
que las partes deben afirmar y probar los hechos es admiti-
do, el problema,sin embargo, estd en determinar a quién
de esas partes corresponde esa carga de probanza. Este es el
problema de la carga de la prueba: ;cual de los sujetos
que actian en el procesg en el juicio, es el que esta obli-
gado a producir la prueba de los hechos gue van a dar ori-
gen a la aplicacion del derecho por parte del Juez o de
quién debe producir la decision?

5 V. J. Rodriguez Urraca, Elementos inquisitivos en el Proce-
so Civil Venezolano, Valencia, 1966; y del mismo autor, Autori-
dad del Juez y Principio Dispositivo, Valencia 1968.

6 V. J. Rodriguez Urraca, Elementos inquisitivos en el Proce-
so Civil Venezolano, cit., p. 17.
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Este problema de la carga de la prueba, ciertamente, es
propio del procedimiento dispositivo. En el procedimiento
inquisitorio, frente a las pruebas ordenadas de oficio por el
Juez, no puede propiamente, hablarse de carga de la prueba
(7); y el Juez, aun teniendo ante si a dos partes, esta des-
vinculado, para la investigacion de la verdad, de la iniciati-
va y de los acuerdos de las mismas (8).

En el procedimiento dispositivo, al contrario, la carga
de la prueba es una conducta impuesta a una o a ambas de
las partes, para que acrediten la verdad de los hechos alega-
dos por ellas.

Esta carga de la prueba, o sea, a quien corresponde en
el procedimiento producir y alegar los hechos, y probarlos,
es por tanto, como lo decia COUTURE, una situacion em-
barazosa creada por la Ley de decirle a una parte que sus
afirmaciones no van a ser creidas por el juez si él no las
prueba (9). De manera que la Ley cuestiona la veracidad de
las afirmaciones de la parte, hasta tanto esta las pruebe;y
mientras ello no ocurra, aquellas afirmaciones no son
creidas.

En materia de carga de la prueba, sin embargo, hay
una distincion que también se admite en el proceso civil
que debe destacarse porque es esencial para el estudio del
problema en el Derecho Administrativo: es distinta la situa-
cion de la carga de la prueba respecto a las obligaciones
de la que existe en materia de hechos y actos juridicos;
y precisamente, en el campo del Derecho Administrativo,

7 Cfr. E. Couture, Fundamentos del Derecho Procesal Civil,
Buenos Aires 1958, p. 241.

8 V. J. Rodriguez Urraca, Elementos... cit., pp. 19 y 20.

9 V. E. Couture, op. cit., p. 242.
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es este segundo aspecto de la carga de la prueba el que
tiene mayor importancia.

En el campo de las obligaciones, el principio general
es que el actor prueba los hechos que suponen la existen-
cia de las obligaciones y el demandado debe probar los
hechos que suponen la inexistencia de sus obligaciones
(10). Pero en el campo de los hechos y actos juridicos, el
principio es que tanto el actor eomo el demandado deben
probar sus respectivas posiciones; aqui la carga de la prue-
ba se reparte entre los litigantes (11), y no hay uno a
quien corresponda la totalidad de la carga de la prueba y
otro que esté exonerado de carga. O sea, hay una reparti-
cidén, y los hechos alegados por cualquiera de las partes y
no probados por ellas se tienen, para quien decide, como
no existentes. Conforme a esto, cada parte soporta la car-
ga de probar los datos y los hechos que constituyen el
supuesto de hecho a los efectos de la aplicacion de la nor-
ma que le son favorables; es decir, cada una de las partes,
tienen la carga de la prueba de los hechos que le in-
teresa (12).

3. La carga de la prueba en materia administrativa.

Si se trasladan estos principios basicos de la carga de

. ¥ .
la prueba al campo administrativo, nos encontramos que
hay una serie de peculiaridades que condicionan su aplica-

10 Art. 1354 del CC: ““Quien pida la ejecucion de una obliga-
cion debe probarla, y quien pretenda que ha sido libertado de ella
debe por su parte probar el pago o el hecho que ha producido la
extincion de su obligacién”,

11 Cfr. E. Couture, op. cit., p. 243.

12 V. J. Guasp. op. cit., pp. 350 y 351.
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cidén. Por una parte, debemos distinguir dos tipos de pro-
cedimientos en el campo del Derecho Administrativo: en
primer lugar, el procedimiento administrativo o gubernati-
vo que es el que se desarrolla ante las autoridades adminis-
trativas; y por otra parte, el procedimiento contencioso-
administrativo, que es un procedimiento de caracter juris-
diccional. En estos dos procedimientos hay una serie de ele-
mentos extrafios al proceso civil, que van a condicionar la
carga de la prueba y la prueba misma en materia adminis-
trativa. Por una parte, la intervencion de la propia Adminis-
tracion Publica en el procedimiento administrativo: inclu-
sive, muchas veces la Administracion es parte en el procedi-
miento,pero a la vez, es juez en el mismo. Es decir, la Admi-
nistracion es juez y parte;la Administracion participa en una
relacion juridica pero va a resolver, en via administrativa,
los conflictos que surjan de esa relacion. Este dato modifi-
ca el problema de la carga de la prueba. Aqui hay, de prin-
cipio, una desigualdad: la Administracion, como juez y par-
te en el proceso gubernativo, esta en una situacion de supe-
rioridad regida por principios exorbitantes del derecho co-
min, en relacion a los particulares. Por otra parte, hay
otro dato de gran importancia en el Derecho Administrati-
vo que condiciona el problema de la prueba: la presuncion
de legitimidad, y de legalidad de los actos administrativos.
Un acto administrativo, al dictarse, goza de esta presuncion
de legitimidad lo que implica que quien pretenda impugnar
ese acto debe probar sus alegaciones. Por tanto, en vir-
tud del solo principio de la veracidad y legitimidad del acto
administrativo, existe un condicionamiento a los efectos
de la carga de la prueba. Por Gltimo, hay otro elemento que
influye en el problema y es la presencia de elementos in-

quisitorios en el procedimiento administrativo y en el
procedimiento contencioso-administrativo. La Corte Supre-
ma de Justicia ha admitido, por ejemplo, como se vera, en
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materia de procedimientos administrativos gubernativos
que en las decisiones de la Administracion, esta no sélo
debe atenerse a lo alegado y probado por las partes, sino
que puede decidir en base a sus propias convicciones (13);
y en el campo del procedimiento contencioso-administra-
tivo, es la propia Ley Organica de la Corte la que autoriza
al juez para, inclusive, promover pruebas (14). De manera
que estos elementos inquisitivos del procedimiento, tanto
en el procedimiento administrativo como en el contencio-
so-administrativo, van a condicionar también toda la pro-
blematica de la carga de la prueba en el Derecho Adminis-
trativo.

El problema de la carga de la prueba, sin embargo, tie-
ne caracteristicas distintas segin que se trate de un proce-
dimiento administrativo-gubernativo o de un procedimien-
to contencioso-administrativo. Por tanto, dividiremos este
estudio de la carga de la prueba en el derecho administrati-
vo en dos partes para estudiar, en primer lugar, a la carga
de la prueba en el procedimiento administrativo o guberna-
tivg, y en segundo lugar, el mismo problema en el procedi-
miento contencioso-administrativo, particularmente el pro-
cedimiento contencioso-administrativo de anulacién que
vendria a ser el mas caracteristico en materia administrativa.

II. LA CARGA DE LA PRUEBA EN EL PROCEDI-
MIENTO ADMINISTRATIVO.

1. Introduecion.

En cuanto a la carga de la prueba en el procedimiento
administrativo o gubernativo, no hay duda de que el com-

13 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Poli-
tico-Administrativa de 15-1-74 en Gaceta Oficial No. 1649 Extr.
de 29-4-74,

14 Art. 28 de la Ley Orginica de la Corte Federal.
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portamiento de la Administracion Pablica en este procedi-
miento no es uniforme. En unos casos, como se dijo, la
Administracion Puablica aparece como parte en una rela-
cion juridica, pero ademas, es ella quien decide los proble-
mas que surgen de esa relacion juridica. Por ejemplo,
cuando la Administracion impone una sancion a un par-
ticular, se establece una relacion juridica de Derecho Ad-
ministrativo con motivo de esta sancidon entre la Adminis-
tracion y el sancionado; sin embargo, los problemas deriva-
dos de esa sancion, y particularmente las impugnaciones
del particular, deben ser resueltas primero en via adminis-
trativa, de manera que es la propia Administracion, la que
ademas de ser parte en la relacion juridico-administrativa,
va a decidir el conflicto que se plantee.

En ofro caso, la Administracion Pablica, como terce-
ro en una relacion juridica, decide un conflicto entre partes.
Se habla del ejercicio de la funcion jurisdiccional por la
Administracion Publica (15), cuando la Administracion de-
cide conflictos entre particulares, por ejemplo, con motivo
del registro de una marca de fibrica o de una reclamacion
de reintegro. Por otra parte, hay dos fases del procedimien-
to donde también la carga de la prueba tiene caracteristi-
cas peculiares. Se distingue en el procedimiento adminis-
trativo, por una parte, un procedimiento constitutivo del
acto administrativo; y por la otra, un procedimiento de im-
pugnacion del acto administrativo. Estas dos fases, una
‘previa a la existencia del acto y, por tanto, previa al sur-
gimiento de la presunciéon de legitimidad de un acto ad-
ministrativo, que seria el procedimiento constitutivo del
acto; y una segunda fase, el procedimiento de impugna-

15 V. Allan R. Brewer-Carias, Derecho Administrativo, Tomo 1,
Caracas 1975, pp. 380 vy ss.
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cion del acto administrativo en via administrativa, que sur-
giria después que el acto administrativo se ha dictado, con-
dicionan la carga de la prueba, pues el problema se plantea
en forma - distinta en una u otra fase.

2. La carga de la prueba en el procedimiento constitu-
tivo:

A. Principio General.

En el procedimiento constitutivo del acto administrati-
vo, cuando el acto administrativo esta en el proceso de su
formacion, no hay duda en considerar que, ante todo, ese
procedimiento, es un procedimiento de la Administracion
Puablica. Si hay algo que caracteriza al procedimiento admi-
nistrativo constitutivo de un acto, es que ese procedimien-
to constituye una actuacion de la Administracion Pablica,
por lo que, como principio general podria admitirse que la
carga de la prueba reposa casi exclusivamente en la Admi-
nistracion Pablica (16).

B. Los tipos de procedimientos constitutivos.

Sin embargo, la afirmacién anterior también tiene sus
matices segin que el procedimiento 'sea un procedimiento
autorizatorio o un procedimiento sancionatorio.

a. Procedimientos autorizatorios.

Si- el procedimiento es un procedimiento que tiende
a producir un acto de autorizacidn, que generalmente se

16 V. Agustin Gordillo, Procedimiento y Recursos Administra-
tivos, 2a. edic., Buenos Aires, 1971, p. 332.
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inicia con una solicitud de una parte a los efectos de obte-
ner una decisiéon administrativa, por supuesto, aqui, la soli-
citud y todo el procedimiento que sigue a la solicitud,
hace que sea el particular interesado que va a obtener aquel
acto de autorizacion, quien deba tener la carga de la prue-
ba. Por tanto, el principio genérico de que el procedimien-
to administrativo es una actuacion de la Administraciény
que la carga de la prueba corresponde a ella, se cambia
segin que ese procedimiento sea autorizativo o sanciona-
torio. En el caso de procedimientos autorizativos, siendo
el interesado quien inicia el procedimiento, siendo el inte-
resado quien va a obtener una decision de la Administra-
cion en concordancia con el derecho que pretende, no
hay duda de que la carga de la prueba corresponde al
solicitante: los hechos que son presupuestos del derecho
que quiere obtener el particular, deben ser probados por
este.

En este sentido, la Corte Suprema de Justicia, en 1966
sento el criterio de que el solicitante, en los casos de pro-
cedimientos autorizativos, debe comprobar los hechos que
van a producir su derecho conforme al acto que se preten-
de de la Administracion Pablica. La sentencia de la Corte
se refirio, particularmente, a una solicitud de concesién pa-
ra explotaciones forestales; la Ley Forestal exige que se
compruebe la propiedad del inmueble donde se va a hacer
la explotacion forestal cuando se trata de explotaciones en
bienes de propiedad privada, por lo que en la decision se
concluyd que al no haberse comprobado por el solicitante
su situacion de propietario, el acto denegatorio de la soli-
citud estaba ajustado a derecho (17). En dicha decisidn, la

1.7 ) \ 4 Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politice
Administrativa de 3-8-66, en Gaceta Forense, No. 53, pp, 60 a 62.
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Corte dio por supuesto la carga de la prueba a cargo del so-
licitante, lo cual es valido en general, en todo tipo de pro-
cedimientos autorizativos.

b. Procedimientos sancionatorios.

'El problema se plantea distinto, por supuesto, en los
procedimientos constitutivos de actos administrativos de
caracter sancionatorio. Aqui, la carga de la prueba corres-
ponde, integramente, a la Administracién Pablica. Es la ini-
ciativa de la Administracion la que produce el estableci-
miento de una sancion, y es la Administracién quien debe
probar las situaciones de hecho que puede provocar la
aplicacion de esa sancion. La Administracion, en este sen-
tido, tiene que realizar todos los actos necesarios para lo-
grar la precisa determinacion de la circunstancia a los
efectos de aplicar los supuestos de derecho que consagra
la sancion en particular (18). La jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia es reiterada en considerar que en estos
casos de procedimientos sancionatorios, la carga de la prue-
ba corresponde a la Administracion Pablica, y asi lo ha
admitido en todos aquellos casos en que ha decidido en
materia de sanciones y multas.

En una sentencia de 1963, con motivo de la impugna-
cion de un acto administrativo de revocacién de la nacio-
nalidad venezolana derivada (naturalizacion), la Corte sos-
tuvo lo siguiente:

18 En este sentido, por ejemplo, en el Proyecto de Ley de Pro-
cedimientos Administrativos de 1971 se establecid lo siguiente: *‘Ar-
ticulo 57: La Administracion, de oficio o a instancia del interesado
llevara a cabo todos los actos necesarios para lograr la determinacion
precisa de las circunstancias en atenci6n a las cuales debera decidir”’.
V. en CAP., Informe sobre la Reforma de la Administracién Publica
Nacional, Tomo II, Caracas 1972, p. 515.
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Al no existir, como en efecto no existe, prueba alguna
de los hechos que se imputan a la recurrente la Resolucion
Ministerial, resulta manifiestamente infundada, y debe, en
consecuencia revocarse. A juicio de la Sala, no es posible
atribuir mérito probatorio, a la nota que figura al folio 2
del expediente administrativo, con el membrete de la Di-
reccion de Extranjeros y que aparentemente se ha tenido
como fundamento para el empleo de la norma legal apli-
cada en la Resolucion, pues dicha nota no hace legalmente
fe respecto de los supuestos de hecho de la norma que
se aplica. En efecto, en ella se dice que la nombrada ciu-
dadana ‘continia en actividades que van contra la moral y
buenas costumbres y ha burlado la buena fe del Despacho’ ;
mas no existe en el expediente administrativo ningiin ele-
mento que acredite los hechos a que se contrae la referida
nota, como sucedidos con posterioridad a la fecha en que
le fue otorgada la nacionalidad™.

“Conforme a estas consideraciones, la Resolucion im-
pugnada carece de toda eficacia legal, por haberse fundado
en hechos no comprobados y porque al dictarla, la aytori-
dad administrativa actu6é en forma no permitida por la ri-
gidez del precepto legal, cuyo texto resulta asi claramente
quebrantado” (19).

Conforme a esta decision resulta evidente, entonces, el
criterio de la carga de la prueba en manos de la Administra-
cion en los procedimientos sancionatorios; y mas que una
carga, el criterio de la obligacion que tiene la Administra-
cion de probar los hechos antes de imponer la sancidn.

19 V Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politi-
co Administrativa de 22-5-63 en Gaceta Forense, No. 40, pp. 236
y 237.
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Por otra parte, en otra decision de 1964, la Corte Su-
prema, al decidir la impugnacién de una sancién impuesta
a un concesionario de hidrocarburos, sefialdé que mientras el
Acta Fiscal en que se fundamento la decision y que origind
la multa, no se desvirtuara, la multa era legal, y por otra
parte, sefialaba que si en el Acta Fiscal no se comprobaban
los hechos o si no existia el Acta Fiscal, el acto debia consi-
derarse ilegal. Decia la Corte en esa sentencia lo siguiente:

“El acta mencionada contendra la constancia de la fal-
ta con todas sus consecuencias a los fines de la imposicion
de la sancién a que haya lugar, motivo por el cual los he-
chos y manifestaciones que ella contenga recogen la prue-
ba misma en que se ha de fundar la Resolucion’ (20).

En esta forma, se estima que en este tipo de procedi-
mientos, el Acta Fiscal es la prueba para el establecimien-
to de la sancion por lo que inclusive, la Corte agregaba en
esa sentencia, que la falta del Acta acarreaba “la nulidad de
la Resolucion, por falta de un requisito indispensable para
su validez” (21). Requisito indispensable del acto admi-
nistrativo, era la prueba de los hechos, que sblo podian
establecerse por el Acta y ademas, agregaba la Corte,que
“no podian suplirse con ningin otro -elemento’’ (22). En
esta forma, esa prueba inicial, a través de un Acta Fiscal, en
un procedimiento sancionatorio, se ha considerado por la
Corte Suprema, como esencial para la validez del acto, y
por supuesto, en este tipo de procedimientos, es a la Ad-

20 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Poli-
tico-Administrativa de 6-8-64 en Gaceta Forense No. 45, pp. 161y
162.

21 Idem..

22 Ibidem.
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ministracidon a quien corresponde la carga de la prueba de
los hechos, a los efectos de la aplicacion de la multa o del
acto sancionatorio.

¢. Derechos de los interesados.

Pero por supuesto, esta actitud de 1a Administracion
de actor en el procedimiento, probando y estableciendo
pruebas, no puede ni debe menoscabar los derechos de los
particulares interesados en el procedimiento administrati-
vo. Toda una serie de principios se han venido establecien-
do y admitiendo, a los efectos de asegurar los derechos de
los particulares en el procedimiento administrativo (23),
frente a este poder y obligacion probatoria de la Adminis-
tracion de tener que determinar esos hechos a los efectos
de aplicar determinada sancién. Entre ellos, debe desta-
carse el derecho a ser oido (audi alteram parti), admitido
por la Corte Suprema de Justicia como principio general del
Derecho (24) en el procedimiento administrativo. Este de-
recho, implica otros: el derecho a ser notificado a los efec-
tos de poder alegar las defensas frente al procedimiento
sancionatorio que se inicia; el derecho a obtener copias de
las actuaciones (25); el derecho a presentar alegatos y es-

23 V. en General, B. Wennergren, La protection des citoyens
dans les procedures administratives, Ponencia general al XIV Congre-
so Internacional de Ciencias Administrativas, Dublin, 1968,

24 V. La sentencia de la antigua Corte Federal y de Casacién
de 18-2-44 en Memoria 1945, pp. 175 y 176; y las sentencias de la
Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 7-8-68,
en Gaceta Forense No. 61, pp. 92 a 95; dg 12-12-74, en Gaceta Ofi-
cial No. 1718 Extr. de 20-1-75, p. 28, y de 19-12-74, en Gaceta Ofi-
cial No. 30671 de 17-4-75, pag. 230.391.

25 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Polfti-
co-Administrativa, de 18-2-70 en Gaceta Oficial No. 29193, de 17-
4-70, pp. 218.057 y ss.
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critos; el derecho a aportar pruebas; en fin el derecho a
examinar el expediente, principio que adquiere una gran
importancia en el Derecho venezolano, ya que, el prin-
cipio que rige es que los archivos oficiales son, por lo gene-
ral, reservados en Venezuela,

En efecto, el Estatuto Organico de Ministerios estable-
ce el principio general de la reserva de los archivos (26),
por lo que, en principio, las partes interesadas no tienen
libre acceso al expediente. En esta forma, podria resul-
tar una situacion de desmejora del particular frente a la Ad-
ministracion, si ésta tiene que comprobar los hechos, y el
particular no tiene acceso a las actas que van a originar el
acto administrativo, a los efectos de poder alegar sus de-
fensas en el momento en que sea llamado a ser oido. Por
ello, se han venido consagrando los mencionados princi-
pios de proteccion a los interesados en el procedimiento
administrativo, lo que condujo, inclusive, a que se recono-
ciera expresamente en el Proyecto de Ley de Procédimien-
tos Administrativos, el derecho de los interesados, primero,
a conocer el estado en que se encuentra la tramitacion del
expediente administrativo que se ha levantado, o que se le-
vanta contra él; y en segundo lugar, el derecho a dirigir a la
Administracion las comunicaciones que estimen perti-
nentes a los efectos de lograr la defensa de sus derechos e
intereses (27).

Recientemente, en el procedimiento de las averiguacio-
nes administrativas que se realizan en la Contraloria General

26 El art. 31 del Estatuto establece lo siguiente: ‘‘Los Archivos
de los Ministerios son por su naturaleza reservados para el servicio ofi-
cial. El Reglamento de cada Ministerio determinara los funcionarios
de su dependencia que tienen acceso al archivo.

27 Art. 58, loc. cit.,



22

de la Replblica, el nuevo Reglamento General de la Ley
Organica de la Contraloria ha mitigado ese caricter reser-
vado de los archivos, que antes provocaba que un funcio-
nario puablico que era investigado por la Contraloria, mate-
rialmente se enteraba de que tenia un auto de culpabilidad
en su contra, y que implicaba hasta su destitucion, cuando
se dictaba el auto. Se ha regulado ahora, inclusive, que si
bien las averiguaciones son reservadas, esto es cierto, salvo
para el indiciado desde que se le haya informado de los car-
gos (28). Por tanto, se ha previsto en el procedimiento ad-
ministrativo que la Administracion Contralora, antes de de-
cidir el procedimiento, debe llamar al particular y notifi-
carle formalmente que hay un expediente en su contra y
que tiene tales elementos, a los efectos de que éste pueda
alegar hechos y derechos en su descargo. Se establece tam-
bien en ese procedimiento el principio de que el investiga-
do.puede presentarse en cualquier momento a declarar,
cuando asi lo considere conveniente, a aportar documen-
tos que estime pertinentes, y por tanto, a aportar pruebas
al expediente que deben ser apreciadas, y se establece la
obligatoriedad de que se aprecien esas pruebas por la Ad-
ministracion (29).

d. La apreciacion de las pruebas.

Aqui nos surge otro punto de interés en materia proba-
toria en el procedimiento constitutivo del acto. La admi-
nistracion Pablica en aquellos casos de procedimientos au-
torizatorios o sancionatorios, estd obligada siempre a apre-
ciar las pruebas aportadas por las partes, en el sentido de

28 Art. 37 de la Ley Orgénica de la Contraloria General de la
Repiblica.
29 Art. 43 de la Ley Orgianica,
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que no puede dejar de hacerlo; pero ello no significa que no
pueda buscar elementos distintos, de su propia conviccion,
que no hayan aportado las partes. La Administracién Pa-
blica, en los procedimientos administrativos, puede tener
otros elementos de conviccion y no sélo los alegados y pro-
bados por las partes. De manera que, podriamos decir que
en el procedimiento administrativo gubernativo de forma-
cion del acto administrativo, es decir, en el procedimiento
constitutivo del acto administrativo, hay también elemen-
tos inquisitorios.

La Corte Suprema de Justicia en una sentencia recien-
te de enero de 1974, ha admitido expresamente que la Ad-
ministracion puede tener otros elementos de conviccidon
distintos a aquellos alegados por las partes. En dicha deci-
sion, relativa a un procedimiento de registro de una mar-
ca de fabrica, procedimiento que se tramita ante el Regis-
trador de la Propiedad Industrial del Ministerio de Fomen-
to, la Corte destacod que si bien es verdad que de acuerdo
alos articulos 12 y 162 del Codigo de Procedimiento Civil es
alas partes a quienes corresponde impulsar el procedimiento,
asi como alegar y probar lo que estimen conveniente en
apoyo de sus respectivas pretensiones, en el procedimien-
to administrativo las normas son diferentes. La Corte, en
efecto, sefialo lo siguiente:

“Los articulos 12 y 162 del Codigo de Procedimiento
Civil disciplinan el quehacer de los tribunales como 6rganos
en lo contencioso de la administracion de justicia, par-
tiendo del principio segin el cual, en el proceso civil, es a
las partes a quienes corresponde impulsar el procedimiento,
asi como alegar y probar lo que estimen conveniente en
apoyo de sus respectivas pretensiones. El juez debe limi-
tarse a sustanciar y decidir el proceso de acuerdo con la
Ley y con lo alegado y probado en autos”,
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“La actuacién de la autoridad administrativa en el
procedimiento que regula el registro de una marca de co-
mercio estd regida por principios diferentes pues el Re-
gistrador de la Propiedad Industrial no es un juez, ni sus
decisiones son actos jurisdiccionales. Cuando dicho fun-
cionario acuerda o niega el registro de una marca de co-
mercio ejerce una funcién eminentemente administrativa
y, aun en el caso de oposicion fundada en causales...
(arts. 33,34 y 35), no decide un conflicto entre litigantes
que sostienen derechos opuestos. Por tal motivo, el Regis-
trador estd obligado a acceder o no a la solicitud de regis-
tro, independientemente de que haya habido o no oposi-
cién en el curso del procedimiento y puede fundar su
decision en razones de hecho o de derecho diferentes a las
invocadas por los interesados en el curso del procedi-
miento™.

“Si estos han producido pruebas, las apreciard o dese-
chard al decidir sobre la procedencia del Registro, teniendo
por norte de sus actos nada mas que la verdad procesal...”.

“El articulo 80 de la Ley de Propiedad Industrial no
constituye, por lo tanto, una limitacion a la potestad que
tiene la autoridad administrativa de fundar su decision en
causales o hechos diferentes alos que haya invocada el opo-
sitor para solicitar que se niegue el registro de la marca”
(30).

Conforme a esto, la autoridad administrativa puede, en-
tonces, en un procedimiento administrativo constitutivo,
“fundar su decision en razones de hecho o de derecho dife-

30 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politi-
co-Administrativa de 15-1-74 en Gaceta Oficial No. 1649 de 29
4-74.
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rentes a las invocadas por los interesados en el curso del
procedimiento”. Esto, sin duda, es el reconocimiento, co-
mo principio, por la Corte Suprema de Justicia de que hay
un elemento de importancia de caracter inquisitivo en el
prccedimiento administrativo constitutivo del acto adminis-
trativo.

3. La carga de la prueba en el procedimiento de im-
pugnacion.

En el campo del procedimiento de impugnacién del ac-
to administrativo la problematica de la carga de la prueba
varia sustancialmente, y hay un dato fundamental que pro-
duce esta variacion: el hecho de que ya se ha dictado un ac-
to administrativo. De manera que, para impugnar ese acto
administrativo el particular interesado tiene que, ante to-
do, alzarse contra el acto y contra la legitimidad, la legali-
dad y la veracidad del mismo, y son esos elementos los que
él debe cuestionar.

A. El cardcter del acto administrativo y la inversién
de la carga de la prueba.

Esta presuncion de legalidad, de veracidad y de legiti-
midad como caracteristica del acto administrativo (31),
provoca, ante todo, en el procedimiento de impugnacion
de un acto administrativo en via administrativa, la inver-
sion de la carga de la prueba. Aqui la carga se atribuye, no
a quien afirma el hecho, que ha sido la Administracion con
su decisibn, pues lo ha afirmado con presuncion de legiti-

81 V. Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentales
del Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas,
1964, p.131.
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midad; sino a quien niega su existencia. La presuncion de
legitimidad, veracidad y legalidad por supuesto, es de ca-
racter iuris tantum, que puede ser cuestionada, y precisa-
mente, para plantear ese cuestionamiento es que se esta-
blece el procedimiento de impugnacion, tanto en via ad-
ministrativa como en via contencioso-administrativa.

Pero la presunciéon de legitimidad del acto administra-
tivo, y esto es quizas uno de los elementos fundamentales
de esta nocidn, que implica la posibilidad para la Admi-
nistracion de, una vez dictado un auto, ejecutarlo por su
caracter de titulo ejecutivo, de su ejecutividad, y de ha-
cerlo ejecutar aun por la fuerza publica, si es necesario, por
el principio de la ejecutoriedad; no puede implicar la facul-
tad de la Administracién de prescindir de la prueba de los
hechos en que se funda la decision (32). El hecho de que
un acto administrativo cuando se dicta, tenga esta presun-
cién de legitimidad, no podria implicar que la Administra-
cion esté exenta de probar los hechos y que, simplemente,
pueda dictar un acto en forma arbitraria sin necesidad de
probar los hechos que dan origen a ese acto. Sin embargo,
una vez dictado el acto, la carga de la prueba se invierte,
y es el particular que va a cuestionar el acto, quien debe
probar que ese acto es ilegal, es decir, quien tiene que des-
virtuar —ha dicho la Corte Suprema de Justicia—, todas
aquellas razones en las cuales se fund6 la Administracion
para decidir.

En efecto, al proclamar por primera vez el principio de
la Presuncion de Legitimidad de los actos administrativos,
en una sentencia de 1943, la antigua Corte Federal sefialo
que:

32 Cfr. Agustin Gordillo, op. cit., p. 330 quien cita a G. Treves,
La presunzione di legittimitd degli atti amministrativi, Padua,
1936, pp. 84 a 161.
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“deben invocarse razones precisas, definidas, categd-
ricas, emanadas de la Ley suficientes pafa desvirtuar aque-
llas en que se fundé el Ejecutivo y revocar su Resolucion,
pues asi como se presume acierto en éste al aplicar la Ley
e interpretar los principios que rigen la materia, cuando
no concede una Marca; cabe igual presuncion de acierto,
de que se ha mantenido dentro de lo permitido.y de lo pro-
hibido por el Legislador, cuando ha accedido a la solicitud
de registro...”’(33).

Esta presuncion de legalidad, veracidad y legitimidad,
es la que debe ser cuestionada en el procedimiento de im-
pugnacion,y la prueba, que la desvirtiie corresponde al im-
pugnante: Tal como la misma Corte Suprema lo ha dicho
expresamente:

“la presuncion de veracidad que ampara el contenido
de las Actas Fiscales conserva toda su eficacia probatoria
cuando no sea desvirtuada por el recurrente en las oportu-
nidades y por los medios que le da la ley’ (34).

O sea, que la presuncion de legitimidad otorga al acto
administrativo fuerza probatoria, e invierte la carga de la
prueba: es el particular interesado en impugnar el acto
quien debe probar los hechos, que va a alegar contra ese
acto administrativo, lo cual, como sehalaba, no implica que
la Administraeiéon pueda dictar actos arbitrarios sin probar
los hechos que dan origen al acto. Por ello, el particular
interesado no sdlo puede contrclar la legalidad de un acto-

33 V. Sentencia de la antigua Corte Federal y de .Casacién en
Sala Federal de 29-10-43 en Memoria 1944, p. 315.

34 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politi-
co-Administrativa de 2-8-73 en Gaceta Oficial, No. 1618 de 16-10-73.
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administrativo, sino que, sin duda, puede también contro-
lar los presupuestos de hecho. Por ello se han planteado una
serie de exigencias consecuenciales de la sefialada inversion
de la carga de la prueba.

B. Exigencias de la inversion de la carga de la prueba.

En efecto, puede decirse que el Derecho Administrativo
ha construido todo un principio a los efectos de amparar al
particular frente a los posibles abusos de esa inversion de la
carga de la prueba, y que se resume en la exigencia de la
motivacion del acto administrativo. Por lo que la Adminis-
tracién, cuando toma una decisidon, debe indicar formal-
mente, en el acto, los presupuestos de hecho y de derecho
que dan origen al mismo (35). Es decir, se invierte la carga
de la prueba cuando el acto administrativo se dicta, por su
presuncion de legitimidad, pero la Administracion, cuando
dicta el acto, debe formalmente expresar los motivos del
mismo, es decir, los presupuestos de hecho y de derecho
que provocaron la emision de ese acto administrativo.

Las excepciones a la motivacion se han venido tam-
bien precisando por la jurisprudencia, y no hay duda de
que en aquellos casos en que la Ley expresamente exclu-
ye la motivacion, no habra necesidad de expresar los he-
chos que originan la decisién, y por tanto, serd material-
mente imposible cuestionar los hechos. En estos casos, lo

35 V. Allan R. Brewer-Carias, ‘“La motivacion de los actos ad-
ministrativos en la jurisprudencia venezolana” en Revista de la Fa-
cultad de Derecho, U. C. V., No., 33, Caracas, 1966-1967,
pp. 199 y ss; y “Consideraciones sobre la distincién entre la causa
de los actos administrativos y la motivacién como requisito de forma
de los mismos’”, en . Revista de la Facultad de Derecho, U.C.V. No.
49, Caracas, 1971 pp. 233 y ss.
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Unico que podria cuestionarse es el derecho, es decir, que el
acto administrativo, por ejemplo, se haya dictado por una
autoridad incompetente. En todo caso, dentro de los limi-
tes al poder discrecional de la Administraciéon estd
precisamente la exigencia de la motivacion del acto dis-
crecional, a los efectos de que puedan ser controlados los
hechos y los motivos, es decir, que puedan desvirtuarse
los hechos pretendidamente probados por la Administra-
cién y que dieron origen al acto administrativo (36).

En conclusiéon podemos admitir que si bien en el proce-
dimiento administrativo de impugnacién, la presuncién de
legitimidad hace que el acto administrativo se tenga como
veraz, como légitimo, como legal, y que la carga de la
prueba se invierta a los efectos de que el particular tenga
que desvirtuar la presuncion de legitimidad del acto; ello
no exonera a la Administracion de su obligacién de probar
los hechos que han motivado el acto. Todos los correctivos
sefalados de la motivacion del acto y de los limites al poder
discrecional, son correctivos tendientes a exigir que la Ad-
ministracién en todo caso pruebe $u acto administrativo
antes de que sea dictado y que, ademas,exprese las prue-
bas y los motivos en el texto del acto como requisito
formal.

III. LA CARGA DE LA PRUEBA EN EL PROCEDI-
MIENTO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO.

1. El cardcter del procedimiento contencioso-admi-
nistrativo.

En el procedimiento contencioso-administrativo, el
problema de la carga de la prueba también se plantea con

36 V. Allan R. Brewer-Carias, ‘“Los limites al poder discrecio-
nal de las autoridades administrativas’ en Revista de la Facultad de
Derecho, UCAB, No. 2, Caracas 1966, pp. 9 y ss.
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caracteristicas peculiares. Aqui también estamos en pre-
sencia de un procedimiento con elementos inquisitivos:
el juez tiene, en muchos casos, la direccién del procedi-
miento; al juez corresponde, en muchos casos, la bisqueda
de la prueba; el juez tiene, por ejemplo, iniciativas propias,
una vez introducido un recurso contencioso-administrativo
de anulacion: el juez es quien va a pedir el expediente ad-
ministrativo, es quien va a notificar al Procurador o va a
emplazar a las partes sin que sea indispensable la iniciativa
de las partes para estas formalidades. Por otra parte, la Ley
Organica de la Corte Federal autoriza expresamente a la
Corte para ‘‘solicitar y hacer evacuar las informaciones y
pruebas que considere pertinentes” (37), lo que confirma
la existencia de elementos inquisitorios en el procedimiento,
que, por supuesto, cambia el principio general dispositivo
del proceso venezolano. Pero, la misma Corte Suprema, en
varias decisiones se ha encargado de ir delineando cudl
es el cardcter o el régimen de la prueba en el campo con-
tencioso-administrativo.

En una sentencia de 1954, la antigua Corte Federal se-
fiald que:

“Conforme a nuestro ordenamiento juridico, nada au-
toriza, a falta de reglamentacion expresa y especial de la
prueba en el Derecho Administrativo, a probar los hechos y
actos que se discuten ante la jurisdiccidn contencioso-
administrativa, por normas distintas a las establecidas en el
Derecho Privado, que viene asi a ser la Ley coman” (38).

87 Art. 28.
38 V. Sentencia del 12-11-54, en Gaceta Forense, No. 6, pp. 201
a 204.
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La remisidon a la legislacidon procesal ordinaria, en el
contexto de la' decisidn, abarca por supuesto a los medios
probatorios: solo pueden producirse los autorizados por la
Ley comiln, la Ley procesal civil, el Codigo Civil.

Pero en materia contencioso-administrativa, ademas del
caracter dispositivo del procedimiento, conforme a lo sefia-
lado por la jurisprudencia, la propia Ley Organica de la Cor-
te Federal establece, como se dijo, elementos inquisitorios.
Frente a esto, sin embargo, la propia Corte Suprema ha es-
tablecido un matiz distinto.

En efecto, en una Sentencia de 1972, la Corte ha sefa-
lado lo siguiente:

‘““No hay que olvidar que es la autoridad administrati-
va a quien corresponde la defensa de los intereses fiscales,
y es ella quien responde ante el Fisco Nacional por su pro-
pia negligencia”.

“Por su parte, el organo jurisdiccional es el llamado a
decidir la controversia surgida entre el contribuyente y la
Administracién, con absoluta objetividad para que ambas
partes se sientan igualmente protegidas. Por este motivo, el
Juez no puede sacar elementos de conviccion fuera de los
autos ni suplir excepciones o argumentos de hecho no ale-
gados ni probados por la representacion fiscal... A juicio
de la Corte, el Tribunal sentenciador decidi6 el presente
caso con arreglo a acciones que no han sido deducidas en el
proceso y a defensas y excepciones que no han sido opues-
tas por ninguna de las partes...” (39).

39 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Poli-
tico-Administrativa de 11-7-72, en Gaceta Oficial, No. 1540 Extr.
de 29-8-72, p. 47.
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Esta decision, tal como se deduce de lo transcrito, fue
dictada revocandose una decision del Tribunal del Impues-
to sobre la Renta que, segin la Corte, habia decidido el ca-
so con arreglo a acciones que no habian sido deducidas en el
proceso y a defensas o excepciones que no fueron opues-
tas por ninguna de las partes; o sea, el Tribunal del Im-
puesto sobre la Renta habia desarrollado su principio in-
quisitivo, habia apreciado hechos no "probados por las
partes, y, sin embargo, la Corte revocd la decision; del
Tribunal inferior sefialandole que en el procedimiento
contencioso-administrativo, el principio que rige es el
principio dispositivo, y que no puede un juez contencioso-
administrativo entrar a apreciar hechos distintos a los ale-
gados por las partes. Esta, indudablemente, es una deci-
sidn que contraria un poco esa misma autorizacidon legal
de la Ley Organica de la Corte Federal que autoriza a la
Corte a promover y evacuar pruebas. Aqui, podriamos pre-
guntarnos, ;donde queda el principio de la verdad real que
debe privar en el procedimiento contencioso-administrati-
vo frente a la verdad formal? Frente a un acto administra-
tivo ilegal ;Qué busca el procedimiento contencioso-admi-
nistrativo si no es el restablecimiento de la legalidad?
¢ O es simplemente satisfacer las pretensiones de una parte
individual sin que entre en juego el interés general? En es-
tos casos, sin duda, surge el conflicto entre la legalidad o
la verdad real, y la verdad o legalidad formal, la qule, por un
problema de procedimiento, podria quedar con vigencia su-
perior a la legalidad real. Ahora el problema del caracter in-
quisitivo del procedimiento contencioso-administrativo
(40) es un problema no resuelto definitivamente por la
jurisprudencia. Hay algunas leyes, como la sefialada Ley
Organica de la Corte Federal que establece expresamente

40. V. Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones... cit., p. 343.
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el principio inquisitivo; otros cuerpos normativos también
lo establecen; por ejemplo, en el campo del procedimiento
de inquilinato, el Tribunal de Inquilinato esta autorizado y
obligado para dictar autos para mejor proveer con vistas a
determinar el valor de los inmuebles en los casos de cues-
tionamiento de los avalios con motivo de regulaciones de
alquileres (41). En este caso, en el procedimiento, mate-
rialmente, no se abre lapso de prueba, sino que es el Juez
quien va a suplir la prueba de cuestionamiento del avaltio,
al establecer, a través de Fiscales propios del tribunal,
cual es el valor del inmueble. Aqui, sin duda, hay también
un elemento de caracter inquisitivo en el procedimiento.

2. El principio general de la carga de la prueba.

Ahora, en el campo del procedimiento contencioso-
administrativo, el problema de la carga de la prueba debe
resolverse frente a estos dos elementos, por una parte,
elemento inquisitivo que comienza a consagrarse en algu-
nas normas, y por la otra parte, la declaracion formal de la
Corte Suprema de que lo que debe regir es el principio dis-
positivo. El principio general de la carga de la prueba en el
contencioso, no hay duda, es que el recurrente, es decir, el
interesado que impugna el acto, es quien debe probar lo
que alega, y ademas de lo que alega, debe probar otra serie
de elementos de admisibilidad del recurso. Veamos algunos

de estos supuestos.

41 V. los articulos 79 y 80 del Reglamento de la Ley de Regu-
lacion de alquileres y del Decreto Legislativo sobre Desalojo de Vi-
vienda.
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A. La prueba del cumplimiento de los requisitos pro-
cesales.

El recurrente, ante todo, debe probar el cumplimiento
de los requisitos procesales del recurso contencioso-admi-
nistrativo. En el caso del recurso contencioso-administrati-
vo de anulacion, debe probar su interés para recurrir; que
el lapso de impugnacion no esta vencido; que se ha agotado
la via administrativa; que se ha afianzado o pagado, en su
caso, el objeto del acto; e inclusive, la propia existencia del
acto recurrido (42). En efecto, la Corte Suprema, en una
sentencia de 1966, por el hecho de que el recurrente no
acompafio a su recurso el texto del acto recurrido, se abstu-
vo de “‘darle el curso legal (al procedimiento) por cuanto
sin el texto"del acto impugnado, que es el documento fun-
damental de la demanda, no es posible pronunciarse sobre
la admision de la accion propuesta”, (43). Por ello, el recu-
rrente debe probar y aportar la propia existencia del acto
impugnado, sea aportando el namero de la Gaceta Oficial
o un ejemplar de ella si esta publicado; sea aportando o
acompanado una copia del acto a su recurso.

Ademas, como se dijo, debe probar los otros elementos
de admisibilidad del recurso: si se trata del agotamiento de
la via administrativa, es el particular recurrente quien debe
probar que se ha agotado la via administrativa, para lo cual
debe acompaifar la decision del superior jerdrquico; si se
trata de la aplitacion del principio solve et repete, es el

42 V. la enumeracidon de los requisitos procesales del recurso
contencioso-administrativo en la Sentencia de la Corte Suprema de
dJusticia ‘en Sala Politico-Administrativa del 11-8-71, en Gaceta Ofi-
cial, No. 1484 Extr. del 4-10-71, p. 29.

43 VY Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politi-
co-Administrativa de 26-1-66 en Gaceta Forense, No. 51, p. 102.
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particular quien debe comprobar que ha afianzado o que ha
pagado el impuesto o multa,en su caso; y por ultimo, antes
de que el recurso sea admitido, es el recurrente quien de-
be probar su interés legitimo, personal y directo, es decir,
su legitimacion.

Este primer aspecto de la carga de la prueba de los re-
quisitos procesales o de admisibilidad del recurso, tiene
ahora una enorme importancia, pues la Corte Suprema ha
decidido recientemente, y en forma definitiva, que los mis-
mos deben apreciarse al admitirse-el recurso (44). Ante-
riormente, en general, la Corte no admitia formalmente
el recurso ni lo rechazaba formalmente in limine litis,
cuando dichos requisitos no se cumplian, sino que espe-
raba la decision del fondo. Esto implicaba que después
de todo, el proceso muchas veces concluia diciendo que no
habia interés legitimo; o que el acto no era un acto recu-
rrible; o que estaban vencidos los lapsos de caducidad.
Ahora la Corte ya ha sentado, como criterio definitivo, el
hecho de que introducido un recurso contencioso-ad-
ministrativo, ella puede decidir, como decision de admisi-
bilidad, sobre los elementos o las condiciones de recurribi-
lidad del acto, los cuales, por supuesto, son los primeros
que el particular debe probar, siendo esta su primera carga
probatoria.

B. La prueba de la lesion alegada.
El recurso contencioso-administrativo de-anulacién se

fundamenta en la lesidon de un derecho o de un interés per-
sonal, legitimo y directo del recurrente. Por ello, entre los

44 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Poli-
tico-Administrativa del 21-11-74, en Gaceta Oficial No. 30594 del
10-1-75 pp. 229.719 a 229.722,
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elementos cuya prueba compete al recurrente esta el de la
lesion alegada: si alega un interés legitimo lesionado, por su-
puesto, el particular es quien debe probar cuéal ha sido la
lesidn de su interés; no basta, por tanto, tener interés para
recurrir, sino que es necesario probar que ha habido una
lesion de ese interés en juego.

En un caso de caracter urbanistico que se ventild en los
anos sesenta, la Corje sentd claramente este elemento de la
carga de la prueba. En dicho caso, se trataba de un recurso
de anulacion contra un acto administrativo mediante el
cual se concedié un permiso de construccién a un centro
comercial en una determinada zona que en su origen, no
admitia ese tipo de zonificacidn. Un particular que tenia
su residencia en frente del Centro Comercial, impugno el
acto ante la Corte alegando que habia una lesion, pero la
Corte sefiald, que no bastaba probar la residencia del recu-
rrente, porque el s6lo hecho de vivir en frente del Centro
Comercial, no era prueba de la lesiéon del interés legitimo,
personal y directo que alegaba, sino que era necesario, ade-
mas, haber probado la lesién que su derecho o su interés
sufrio.

La Corte, en concreto, sefialo al apreciar la prueba de
la residencia del recurrente, lo siguiente: “Tal elemento pro-
batorio, ademas de ser inapreciable por impertinente, ya
que no corresponde a ningin alegato del libelo, resultaria
en todo caso insuficiente para acreditar, que el actor, no
obstante habitar frente al establecimiento indicado, expe-
rimenta algin perjuicio de orden material o moral” (45).

48 V Sentencia .de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politi-
co~ Administrativa, de 6-2-64, en Gaceta Oficial, No. 27373 de
21-2-64,
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Conforme a esta decisibn, entonces, el recurrente no
solo debe probar las condiciones de admisibilidad del re-
curso, sino probar también, por supuesto, la lesion a su in-
terés o su derecho que motiva la impugnacion del acto ad-
ministrativo.

C. La prueba de la ilegalidad alegada.

Pero ademads, por supuesto, en un recurso contencioso
de anulacidn, el particular debe probar la ilegalidad del ac-
to administrativo que motiva el recurso. Esto lo ha estable-
cido, claramente, la jurisprudencia.

En efecto, en una sentencia de 1953, la antigua Corte
Federal establecid lo siguiente:

“Tratandose, como se trata, de un procedimiento con-
tencioso, correspondia al actor probar los extremos de su
imputacion; y he aqui, que en la articulacion respectiva na-
da fue aportado en relacidon con la sedicente usurpacioén o
abuso de poder...”.

" Por tanto, elemental deber del interesado en demos-
trar la incompetencia de ese funcionario, era probar en el-
proceso, y por los medios legales, que este carecia de la in-
vestidura que ostenta en la Resolucidon impugnada, es de-
cir, que no estaba encargado legalmente de la Comision
Nacional de Abastecimiento en la oportunidad del cum-
plimiento del acto atacado” (46).

46 V Sentencia de 24-11-53 en Ggceta Forense, No. 2, pp.
186 a 189.
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De manera que tratandose, en este caso, de un recurso
de ilegalidad por incompetencia, se establece expresamen-
te que el recurrente debia probar la ilegalidad, es decir, de-
bia, en definitiva, desvirtuar los presupuestos del acto ad-
ministrativo, y en particular su presupuesto de derecho.

En otra decision, de 1970, con motivo de la impugna-
cidén de un acto administrativo que acordd la caducidad de
una concesion por no haber iniciado, el concesionario, sw
explotacion, la Corte insistid en que era el recurrente guien
debia desvirtuar el fundamento legal del acto. La Corte, en
efecto, sefiald:

“La cuestion fundamental se reduce a determinar si el
recurrente, mediante los elementos probatorios producidos,
logro desvirtuar el fundamento legal de la Resolucion im-
pugnada, caso en el cual el recurso de nulidad debe ser de-
clarado con lugar” (47).

En definitiva, aGn tratdndose de meras cuestiones de
derecho, la prueba de la contrariedad al derecho por parte
de un acto administrativo corresponde integramente al re-
currente, La Corte Suprema, en 1969, insistio en este crite-
rio, en los siguientes términos:

““Sin embargo, como el demandante no sefiala las razo-
nes doctrinales, jurisprudenciales o de otra indole que sir-
ven de base su alegato, no puede este Tribunal entrar a
examinar si existe o no colision denunciada en dicho parra-
fo pues, independientemente de los reparos que suscitaria

47 V Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Polj-
tico-Administrativa de 24-11-70 en Gaceta Oficial No. 29401 de
23-12-70, p. 219.722.
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una discusion fundada en meras conjeturas, en estos juicios,
al igual que en los regidos por el derecho comin, no es 16-
gico esperar y menos aun exigir que el drgano jurisdiccio-
nal que conozca de la causa, supla argumentos no alega-
dos por las partes, a menos que la colisidbnrsea tan mani-
fiesta, que la comparacion entre el acto cuya nulidad se de-
manda y la norma constitucional presuntamente violada,
sea por si sola suficiente para demostrar el fundamento de
la accion” (48).

Mais recientemente, y en la misma linea de pensamiento,
la Corte Suprema en sentencia del 12 de noviembre de
1975, preciso lo siguiente:

“De acuerdo con la doctrina de Derecho Administratiy
vo mas generalizada, y tradicionalmente aceptada en Vene-
zuela, todo acto del Poder Piblico formalmente valido,
esta investido de una presuncién de legitimidad, hasta
prueba en contrario. En consecuencia, quien plantee ante
el organismo jurisdiccional competente una solicitud para
la declaracion de nulidad por ilegalidad de un acto del Po-
der Pablico, y particularmente de un acto administrativo
como en el presente caso, debe comprobar suficientemente,
respecto de cada uno de los actos que impugne, la existen-
cia de los vicios ¢ irregularidades en que fundamente su
peticidn, y en tanto no se realice tal comprobacion por
medios idoneos, debe subsistir la presuncion de legitimi-
dad del acto impugnado”.

“En el presente caso la parte demandante:no promovié
ni trajo a los autos ningn elemento probatorio mediante el

48 V. Sentenciade la Corte Suprema de Justicia en Sala Poli-
tico-Administrativa del 12-5-69 en Gacets Forense, No. 64, pp.
171-180.
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cual se evidencie la existencia de alguna irregularidad con
respecto al procedimiento a través del cual fue otorgado a
cada uno de los beneficiarios de las 123 resoluciones impug-
nadas, la respectiva autorizacion; y en tales circunstancias,
la accidn no puede prosperar”.

“Por el contrario, y a mayor abundamiento, la mayo-
ria de los beneficiarios de las resoluciones impugnadas que
concurrieron a este procedimiento, aportaron al expedien-
te numerosos elementos de prueba tendientes a justificar
sus respectivos derechos a las autorizaciones que les fueron
otorgadas; sin embargo, la Corte considera innecesario ha-
cer el andlisis pormenorizado de dichos instrumentos, en
razon de la ausencia de pruebas por parte de la entidad
demandante’ (48 bis).

D. La prueba del dominio.

Pero entre las multiples decisiones de la Corte, no solo
se ha insistido en que la carga de la prueba corresponde
Integramente al recurrente en el contencioso-administrati-
vo de anulacion, sino que en juicios de reinvindicacidén de
baldios por parte de la Republica, el particular demandado
que alegue tener la propiedad del inmueble, ain siendo
demandado, tiene la carga de la prueba de su propiedad,
ya que en favor del Estado el ordenamiento establece una
presuncion de dominio.

La Corte Suprema, en una sentencia de 1955, estable-
ci6 lo siguiente:

48 bis V Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala
Politico-Administrativa de 12-11-75 en Gaceta Oficial, No. 1782
Extr. del 12-12-75, p. 8.
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“Principio cardinal en materia de prueba es el de que
al demandante le corresponde probar los hechos que in-
voca, o sea, aquellos sobre los cuales descansa su deman-
da y constituye asi el fundamento de su accion”.

“Y tal regla, actori incumbit probatio, es evidentemen-
te logica, desde luego que quien frente a otro se pretenda
duenio o titular de un derecho o de una obligacidn, es el
Unico interesado en demostrar que lo es; es é1 quien preten-
de introducir modificaciones en determinada situacicn ju-
ridica existente y, por lo tanto, sobre si cae el peso de la
prueba y no sobre el demandado”.

““Mas, frente a este principio se yergue otro no menos
indiscutible -y logico, o sea el de que al demandado toca
probar los hechos en que funda su defensa o su excepcion;
reus in excipiendo fit actor; al demandado incumbe probar,
también los hechos o los actos juridicos, es decir, la fuente
vy las modalidades de las obligaciones y de los derechos por
&l alegados o invocados”.

“Como ya se dijo, es cierto que la Nacion intento la
accion reinvindicatoria contra R.S. para que este convinie-
ra o en caso contrario fuera declarado asi, en que es baldia
la extension de terreno especificada en el libelo; mas, es
igualmente cierto que al contradecir esa pretension, el de-
mandado S., ante la Primera Instancia y también ante esta
Corte ha sostenido y ha afirmado, ser propietario de la ex-
tensidon de tierra objeto de este proceso. Por consiguiente,
conforme a los principios expuestos anteriormente, coloca-
do en esa posicion, el estd obligado a suministrar la prue-
ba de ague! hecho invocado; y también, como lo asienta
la recurrida, a probar la prescripcion adquisitiva alegada
por él, pues se trata de una excepcion de hecho invocando
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Ia conjuncion de posesiones de sus causantes con la suya
propia”’.

“Esto, por una parte, pues por la otra, es principio in-
discutido, el de que cuando una situacién de hecho esta
regida por una presuncion legal o de derecho, el favorecido
con ella gana mucho terreno en materia de prueba, por
cuanto queda exonerado de ella”.

“Respecto de los terrenos baldios, la propiedad de los
Estados o de la Nacion, en sus casos, sobre ellos, es conse-
cuencia de la presuncion que a su favor establece el articulo
2° de la Ley de Tierras Baldias y Ejidos, precepto ese que
mas que presumir, estatuye dicha propiedad cuando esta-
blece™:

“Los terrenos baldios de los Estados son del dominio
privado de ellos, vy los existentes en el Distrito Federal, en
los Territorios Federales, y en las islas del Mar de las Anti-
llas son del dominio privado de la Nacion...”.

“Por manera que, en el caso de autos, no es como erra-
damente asienta la recurrida ‘que ambas partes por la po-
sicion que ocupan en el juicio, ora por sus pedimentos, tie-
nen la obligacion de suministrar la prueba para la sentencia
definitiva’ , pues conforme al criterio arriba expuesto, la
actora nada tiene que probar, correspondiéndole Unica-
mente al demandado suministrar la prueba de las defensas
0 excepciones alegadas contra el titulo inmanente de los
Estados, de cuyos terrenos baldios es gestora la Nacion”
(49).

49 V Sentencia de la antigua Corte Federal de 15-7-55 en
Laceta Forense, No. 9, pp. 43 a 46.
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Una vez mas, tal como sucede con la presuncion de le-
gitimidad del acto administrativo, que debe ser desvirtuada
por el recurrente; en un juicio de reivindicacion de bal-
dios intentado por la Republica, el demandado es quien
debe probar su pretendida propiedad, en virtud de la pre-
suncidn de dominio que existe a favor de la administracion.
Las presunciones, sin duda, invierten la carga de la prueba.

3. La vigencia del principio de la presuncion de vera-
cidad del acto administrativo como fundamento de
la carga de la prueba.

En efecto, en materia contencioso-administrativa de
anulacion, la presuncion de legitimidad, veracidad y legali-
dad del acto administrativo, lo que va a provocar es que
sea el recurrente quien tenga que desvirtuarla, probando
1a ilegalidad, o la incorreccion, o la falsedad del actc 0 la
inexactitud de los hechos aue le dieron fundamento.

La Corte en sentencias sucesivas, sobre todo aquellas
dictadas con motivo de impugnacion de actos administra-
tivos que para ser dictados tuvieron que estar precedidos de
un Acta Fiscal, es decir, de una comprobacidn, por parte de
funcionarios publicos, de determinados hechos, que luego
motivaron un acto administrativo posterior generalmente
de cardcter sancionatorio o de liquidacion de impuestos; ha
establecido que todas esas Actas Fiscales, que constituyen
el elemento probatorio del acto administrativo, gozan de
una presuncion de legitimidad y de veracidad de los hechos
que en ellas se consignan y es al recurrente a gquien corres-
ponde preducir en el debate procesal la prueba adecuada
de la incorreccion, la falsedad o la inexactitud de aquellos
hechos. Mientras esto no se pruebe por el particular, esos
hechos tienen pleno valor probatorio por virtud de la pre-
suncion de legitimidad del Acta Fiscal.
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En efecto, la Corte en sentencia de 1965 ha sefialado
que:

“Las Actas Fiscales levantadas por los funcionarios
competentes y con el cumplimiento de las respectivas for-
malidades legales y reglamentarias, en las que se consignan
los diversos reparos que la Administracion formula a las
declaraciones de rentas de los contribuyentes, gozan de una
presuncidn de legitimidad y, especialmence, de veracidad
de los hechos consignados en ella. Por tanto, conforme a
esa misma jurisprudencia, que se ratifica una vez mas, co-
rresponde al contribuyente producir en el debate procesal,
la prueba adecuada de la incorreccion, falsedad o inexacti-
tud de tales hechos, a fin de enervar los efectos de los refe-
ridos instrumentos fiscales” (50).

En otra decision de 1963, la Corte Suprema ya habia
asentado los principios fundamentales en esta materia.

“Como lo tiene establecido la jurisprudencia, las Actas
Fiscales contentivas de Reparos, cuando han sido levanta-
das por funcionarios competentes y con las formalidades
legales, como actos administrativos antecedentes a la liqui-
dacion del impuesto, gozan de una presuncion de legitimi-
dad con respecto a los elementos que en ella se consig-
nan, y, especialmente, respecto de los hechos. De ahi que
corresponda al contribuyente producir la prueba de la
inexistencia, falsedad o inexactitud de los hechos confi-
gurados en las Actas Fiscales”,

50 V Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Poli-
tico-Administrativa de 28-1-65 en Gaceta Forense, No. 47, pp.
66 v 67.
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“De consiguiente, solo corresponde a los jueces, para
la decision de tales controversias, examinar, en primer
término, si, como consecuencia del debate procesal, que-
doé desvirtuada la presuncion de legitimidad de que gozan
las Actas PFiscales, y en segundo lugar, si la Administra-
cion ha interpretado y aplicado correctamente los corres-
pondientes textos legales y reglamentarios” (51).

En este mismo orden de ideas, en la sentencia citada
dell2 de noviembre de 1975, la Corte ha dejado fuera de
toda duda la consideracién del principio de la presuncién
de legitimidad del acto administrativo como fundamento
de la carga de la prueba que incumbe al recurrente, en los
siguientes términos:

“De acuerdo con la doctrina de Derecho Administra-
tivo mas generalizada, y tradicionalmente aceptada en Ve-
nezuela, todo acto del Poder Pablico formalmente valido,
esta investido de una presuncion de legitimidad, hasta prue-
ba en contrario. En consecuencia, quien plantee ante el or-
ganismo jurisdiccional competente una solicitud para la de-
claracion de nulidad por ilegalidad de un acto del Poder
Plblico, y particularmente de un acto administrativo como
en el presente caso, debe comprobar suficientemente, res-
pecto de cada uno de los actos que impugne, la existencia
de los vicios o irregularidades en que fundamente su peti-
cidbn y en tanto no se realice tal comprobacion por medios
idoneos, debe subsistir la presuncion de legitimidad del
acto impugnado” (52).

51 V Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Poli-
tico-Administrativa de 4-4-63 en Gaceta Forense, No. 40, p. 38.

52 V Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Poli-
tico-Administrativa de 12-11-75 en Gaceta Oficial. No. 1782 Extr.
de 12-12-75, p. 8.
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Pero si bien es cierto que la presuncién de legalidad,
veracidad y legitimidad del acto administrativo invierte la
carga de la prueba, ya gue el particular recurrente, una vez
dictado un acto administrativo, es quien debe demostrar su
ilegalidad, falsedad o inexactitud, ello, sin embargo no exi-
me totalmente a la Administracion de actividad probatoria
en la via contencioso-administrativa. La inversion de la car-
ga de la prueba tiene, por tanto, limitaciones.

4. Limitaciones al efecto de la inversion de la carga de
la prueba.

En efecto, ante todo debe sefialarse que la inversidon
pura y simple de la carga de la prueba en via contencioso-
administrativa podria ser muy perjudicial para el particular.
El mecanismo, podria ser resumido en la siguiente forma:
Si se trata, por ejemplo, de un procedimiento sancionato-
rio, la Administracion, sefalamos anteriormente, debe pro-
bar los hechos, que queden en un Acta Fiscal. Eso produce
que se dicte un acto administrativo que goza de una pre-
suncion de legitimidad, y esa presunciéon debe ser des-
virtuada por el particular recurrente. En esta forma,
en ese caso, podria también plantearse el problema
de cual es, en definitiva, el alcance de la presuncion
de legitimidad: ;basta que la administraciéon digte un
acto arbitrariamente, sin motivacion, para que ese acto,
simplemente, sea totalmente legal y corresponda al narticu-
lar, totalmente, la prueba en el procedimiento? Hay algu-
nos elementos que han contribuido a delinear, en la juris-
prudencia, el postulado de que la prueba de los hechos no
solo compete al recurrente, sino que también, en este caso
se comparte entre la Administracion y el particular recu-
rrente, La consecuencia de esto ha sido, conforme a algu-
nas decisiones de la Corte, que en materia de impugnacion
de actos administrativos, si bien el principio es que la carga



47

de la prueba corresponde al recurrente de probar la ilegali-
dad del acto y de desvirtuar la presuncion de legitimidad
del mismo, no hay duda de que también la Administracion
tiene una labor probatoria en el procedimiento. En particu-
lar, en una sentencia de diciembre de 1974, de gran impor-
tancia en este campo, la Corte Suprema ha precisado el pro-
blema, estableciendo que la falta de prueba de los hechos
por parte de la Administracion en el procedimiento con-
tencioso-administrativo puede resultar en beneficio del re-
currente.

En efecto, la prueba basica de la actuacion de la Admi-
nistracion esta o en el Acta Fiscal o en la motivacion del
acto, todo 1o cual consta en el correspondiente expediente
administrativo, que debe haber sido elaborado en la Admi-
nistracion Pablica. Si la Administracion dicta un acto ad-
ministrativo, y ese acto administrativo es impugnado por el
particular que plantea la ilegalidad del acto, y la Adminis-
tracion no envia al tribunal el expediente administrativo,
que seria el mecanismo formal de la prueba de su acto, la
Corte ha decidido que ello constituiria falta de prueba por
parte de la Administracion de su acto, por lo que su deci-
sidbn seria en beneficio del interesado recurrente. En esa
decision, en efecto, la Corte senalo lo siguiente:

“En el presente recurso, el Despacho de Minas e Hidro-
carburos se limitd al envio del expediente administrativo
constante de seis folios (excluyendo el recurso de apela-
cidon y los anexos presentados por la Compaiiia), donde
nada explica eh relacion con los puntos planteados por la
impugnante”. “De esta manera, este Alto Tribunal carece
de elementos objetivos para decidir, pues en los autos so-
lamente se encuentra, muchas veces, con una Resolucidon
sancionatoria, gue es simplementc la declaracion de volun-
tad de la ‘Administracion, y con urn escrito de impugnacion
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que es la opinidn o defensa del administrado, y por eso se
coloca al juzgador en situacién de decidir sin probanzas de
ningln caso, y, por principio, en tal caso, debe favorecer al
inculpado” (53).

La Corte en dicha decision, termind declarando la nu-
lidad del acto porque la Administracion no probé los he-
chos que fueron el presupuesto de su acto, limitandose al
envio de copia del acto a la Corte, en el expediente admi-
nistrativo, pero sin enviar la substancia del expediente ad-
ministrativo, donde ha debido haberse dejado constancia
de todos esos hechos.

En todo caso, tan esencial es el envio del expediente
administrativo al Tribunal, y por tanto, la prueba en el
procedimiento por parte de la Administracion, que el no
envio del expediente en ciertos procedimientos contencio-
s0s, como el de la carrera administrativa, puede colocar al
funcionario recurrente en una situacion de indefension al
no poder contradecir los hechos que se le imputaron y los
cuales constan en el referido expediente (54).

IV. CONCLUSION.

De lo anteriormente expuesto resulta evidente que el
problema de la carga de la prueba en el Derecho Adminis-
trativo, en ausencia de Leyes de Procedimiento Adminis-

53 V Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Poli-
tico-Administrativa de 12-12-74, en Gaceta Oficial, No. 1718 Extr.
de 20-1-75.

54 Cfr. Sentencia del Tribunal de la Carrera Administrativa de
27-2-78 publicada en Doctrina de la Procuraduria General de la
Repiblica 1973, Caracas 1974, p. 400.



49

trativo y de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa,
solo puede resolverse del analisis de las decisiones de la Cor-
te Suprema de Justicia. La construccion de la carga de la
prueba en el Derecho Administrativo, es, por tanto, sin du-
da, una construccién jurisprudencial, y eso es lo que he-
mos intentado hacer en las lineas que preceden,

De esa vision general que se ha dado, podrian sentarse
1as siguientes conclusiones:

En primer lugar, tanto en el procedimiento administra-
tivo-gubernativo como en el procedimiento contencioso-
administrativo, hay elementos inquisitivos, de manera que
se permite a 1a Administracion, en el procedimiento admi-
nistrativo, aportar pruebas y decidir aun cuando las partes
no hayan alegado y aportado pruebas; y que permite, tam-
bien, al juez contencioso-administrativo apreciar y eva-
cuar pruebas distintas a las que han formulado las partes.
En este campo, sin embargo, a pesar de la autorizacion
contenida en la Ley Organica de la Corte Federal, la Corte
misma, aparentemente, se ha aferrado al principio dispo-
sitivo.

Pero a pesar de estos elementos inquisitivos, como
principio general puede admitirse que las partes tienen la
carga de la prueba, En materia administrativa, en principio,
la prueba corresponde a la parte recurrente; sin embargo, el
principio se plantea distinto en los procedimientos adminis-
trativos y en el contencioso-administrativo.

En materia de procedimiento administrativo gubernati-
vo, cuando el acto administrativo va a dictarse por ini-
ciativa de la Administracion, la prueba le corresponde
Integramente. Si, al contrario, el procedimiento admi-
nistrativo se inicia por iniciativa de un interesado o so-
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licitante, la prueba, en principio, corresponde a ese

particular solicitante, lo que no excluye la posibilidad
de que, aun en los procedimientos de cardcter autorizativo,
y que se inician por iniciativa de un interesado, la Adminis-
tracion pueda valerse, para decidir, de otros elementos que
no hayan sido alegados o probados por las partes y que la
Administracion misma puede aportar.

En el procedimiento contencioso-administrativo, el
principio, puede admitirse, es que el recurrente tiene la
carga de la prueba: es el quien debe desvirtuar la presun-
cidon de legitimidad, veracidad y legalidad de los actos ad-
ministrativos que, como privilegio, se establece a favor de
la Administraciéon. Pero, también a través de decisiones de
la Corte Suprema hemos visto como el hecho de que la
carga de la prueba se vuelque hacia el particular, ¥ que sea
éste quién deba desvirtuar la presunciéon de legalidad, le-
gitimidad y veracidad del acto administrativo, ello no ex-
cluye el deber que tiene la Administracion, también, de
probar ante el Juez los hechos que dieron origen a su acto,
a través del envio del expediente administrativo y de todos
los elementos y circunstancias que sirvieron de fundamen-
to al acto.

En consecuencia, puede decirse que en realidad, en el
procedimiento contencioso-administrativo de anulacion, es-
tamos en presencia del mismo principio privatista sefialado
de que frente a hechos o actos juridicos, la carga de la prue-
ba de los hechos se distribuye. En este caso, materialmen-
te tenemos una distribucion de la carga de la prueba entre
la Administracion, quien debe aportar al juicio su expe-
diente administrativo y todos los hechos que acreditan
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el por que & acto se dicto; y, por supuesto, el particular
quien tiene la carga fundamental de la prueba para desvir-
tuar aquella presuncion de legalidad, veracidad y de legiti-
midad de que gozan los actos administrativos.
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