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Resumen: La cuestién de la prueba es medular en todo
procedimiento, obviamente en el administrativo, en el que, pese
a que estd menos explorada, constituye una llave de béveda
para la concrecién de los principios generales y procesales. El
juez y la propia administracién constituyen garantes de la buena
administracion y de los derechos y garantfas de los ciudadanos y
la propia administracién, pero su misidn carece de eficacia sin el
tratamiento justo y adecuado de la prueba. La regla del articulo
1315 del Cédigo Civil, que contiene los deberes reciprocos de
probar, ora como obligacién de probar de quien reclama el
cumplimiento de una obligacién y la de quien pretende estar
libre de esta, se manifiesta, en su esencia, en el procedimiento
administrativo. Sin embargo, en esta materia la prueba, que en
la teorfa general se erige sobre los criterios de plenitud, certeza
y licitud, debe cumplir también con los items de necesidad
(solo es necesaria si la administracién no tiene por ciertos
los hechos alegados por los interesados o la naturaleza del
procedimiento) y la relevancia (el juzgador puede rechazar las
pruebas manifiestamente improcedentes, por cuanto acredita, por
ejemplo, una cuestion notoria).

Palabras clave: Carga dindmica;, debido proceso, eficacia, prueba..

Abstract: The question of evidence is a core issue in any
procedure, obviously the administrative one, in that, despite the
fact that it is less explored, it constitutes a key to the vault for the
concretion of general and procedural principles. The judge and the
administration itself are guarantors of good administration, of the
rights and guarantees of citizens and the Administration itself, but
their mission is ineffective without fair and adequate treatment
of the evidence. The rule of article 1315 of the Civil Code, which
contains the reciprocal duties to prove, or as an obligation to
prove the one who claims compliance with an obligation and
that of the one who claims to be free of it, is manifested, in its
essence, in the administrative procedure. However, in this matter
the evidence, which in general theory is based on the criteria of
completeness, certainty and legality, must also comply with the
items of necessity (it is only necessary if the Administration does
not consider the facts alleged by the interested parties or the nature
of the procedure) and relevance (the judge may reject evidence
that is manifestly inadmissible, since it proves, for example, a
notorious issue).

Keywords: Effectiveness, due process, dynamic load, proof..
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Francisco Ortega Polanco. La prueba en el proceso administrativo

INTRODUCCION

El aserto de que “derecho es prueba” puede parecer demasiado restringido y
reduccionista, de cara a las numerosas instituciones que convergen €n reservorio
de lo que a las ciencias juridicas interesa, pero vale en cuanto significa que, como
ha dicho don Eduardo Garcia de Enterria, “el problema de la prueba es una
cuestion central en todo procedimiento, cualquiera que sea su clase” (Garcia y
Ferndndez, 2006). De manera que la ciencia no asume una verdad indemostrable
y, en la posibilidad de que el derecho sea ciencia, es decir, un conocimiento
racional, sistemdtico, verificable y falible, segin plantea Bunge (2018, p. 8-34),
requiere un enfoque racional y objetivo del tema de la prueba.

La teoria general de la prueba en el derecho es un lugar comtn en la doctrina.
Menos explorada, sin embargo, resulta la cuestién en el ambito particular del
derecho administrativo, en los procedimientos en sede retenida y en sede judicial,
por lo cual reviste singular importancia reflexionar en torno al tema.

Desde el principio dispositivo, en que el proceso (con todo su contenido)
pertenece a las partes e, incluso, la resolucién del juez, que no puede versar,
en principio, de asuntos ajenos a los que le han pedido, hasta la regla de
oficialidad del procedimiento administrativo, estribo del papel activo de los
6rganos administrativos y del juez, en los procesos judiciales, una gama de matices
materiales ¢ instrumentales se anteponen al anlisis de la prueba en esta materia.

La irrupcién, merced a la jurisprudencia y la doctrina, de criterios novedosos,
como la inversién del fardo probatorio, con respecto al criterio general de que al
demandante incumbe probar y, mas atn, a la mancuerna que sugiere el articulo
1315 del Cédigo Civil, con respecto al deber reciproco de probar, sea para exigir
el cumplimiento

de una obligacién o para demostrar el descargo de esta; y, mas aun, el
desplazamiento racional de la carga probatorio, en un justificado dinamismo,
agregan interés al estudio de la prueba en este cauce procesal.

En procura de aportar algunas reflexiones al conocimiento del tema, se
han revisado los prolegdmenos del instituto probatorio, las tesis de mayor
raigambre en la doctrina y las innovaciones de la jurisprudencia, aproximando el
andlisis a las particularidades en el ordenamiento juridico nacional, impactado
favorablemente por un énfasis inédito del derecho administrativo, a partir
de la incursién de corrientes tedricas vanguardistas y su incorporacion en la
Constitucién (version de 2010) y en la Ley 107-13 del 6 de agosto de 2013
sobre derechos de las personas frente a la administracién y el procedimiento
administrativo, asi como en la jurisprudencia constitucional y casacional y, por
demas, en la incipiente doctrina nacional.

TEORIA GENERAL DE LA PRUEBA

Mis que el 4rbitro, juez o el proceso y sus garantias, la prueba es una llave
de boveda de los procesos jurisdiccionales, a los que, el juzgador, dada su
imparcialidad, asiste ajeno y en la extrema necesidad de establecer una verdad.
No todo juzgador tiene la suerte del “buen” juez de Rabelais, que podia
prescindir de las pruebas, ser considerado bueno, a pesar de que decidialos pleitos
con los dados, en aras de ser imparcial, cual sefiala Calamandrei en referencia
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a una observacién de Francesco Guicciardini acerca de la dificultad de que
“nuestra pobre légica de criaturas imperfectas consiga jamds encontrarse con la
justicia” (Calamandrei, 1969, p. 8).

De antano, la prueba estd en el centro del proceso. De ahi la relevancia
de su analisis en el marco del proceso administrativo, es decir, la sucesién
de actuaciones ordenadas por el derecho administrativo para la produccién
de los actos de la administracién (Mufoz Machado, 2005). En sus diversas
expresiones, tales como el dictado y ejecucion de los actos administrativos y en el
procedimiento administrativo sancionador. El proceso administrativo, que es la
dimensién material del procedimiento, depende en iguales términos de la prueba.

La prueba eleva su importancia en el procedimiento sancionador, relacién de
los actos, tramites y decisiones que concretiza la potestad sancionadora de la
administracién, cuyos propdsitos son preservar los derechos de los particulares
vinculados al proceso y el interés general amenazado o danado por una ilegalidad
(Ortega Polanco, 2015).

Prueba es manifestacién de verdad, sin que convenga sucumbir a la tentacién

de llenar de contenido esa nocién tan abstracta’.

La prueba es un medio para justificar o demostrar lo alegado, por una parte,
sea la verdad o la mentira, la existencia o inexistencia de algo o de alguien.
Juridicamente, se trata del medio empleado por una parte para demostrar la
validez de su argumento, la existencia o no de un hecho o un acto juridico. Para
Eugenio Floridn (1968), la prucba es todo medio que produce un conocimiento
cierto o probable acerca de cualquier cosa. En un sentido mas amplio, el
conocimiento mismo. Prueba y conocimiento son nociones interdependientes;
una es la via para llegar al otro y este el resultado de aquella.

Probar significa aportar el conocimiento de un acto o un hecho, de forma tal
que pueda convencer al propio actor y alos demas de la existencia de una verdad.

El marco normativo conceptual, legal y filoséfico de la administracién y
valoracién de la prueba, en los diferentes ambitos del derecho administrativo, es
un tema neurélgico para la comprensién de los fundamentos de esta materia.

Palabra polivalente, prueba es dato u objeto especifico resultante de un medio
de prueba, ttil para demostrar la verdad (elemento de prueba). Si esta prueba es
de tipo material, se denomina pieza de conviccién. Por ejemplo: una factura, un
contrato, una fotografia, una declaracion. El medio probatorio, a su vez, es un
instrumento, técnica u operacion a través del cual se obtienen o incorporan en
los procesos, los elementos de prueba, via por la cual se forja en el juzgador una
conviccién o la posibilidad de descubrir una verdad. Por ejemplo: un peritaje,
un testimonio, un registro u otra via legalmente admitida, por cuanto, rige en el
proceso administrativo, la regla de la libertad de prueba (articulo 43, Ley 107-13
del 6 de agosto de 2013).

Para Pabon Gémez (1995, p. 141) un medio de prucba es una razén juridica
o de hecho que una parte invoca en apoyo a una pretension, un instrumento a
través del cual se incorpora en el proceso la realidad objetiva; es la via porla cual el
juez llega a forjarse una conviccién. Un elemento de prueba es un dato concreto,
especifico que resulta de un medio probatorio y cuyo propésito es demostrar una
verdad. Objeto de prueba se refiere al propésito de la prueba, mientras que drgano
de prueba es una fuente de la cual se puede obtener un elemento de prueba.
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Probar significa aportar el conocimiento de cualquier hecho con el fin de
convencer al propio actor y a otros de la existencia de la verdad de ese hecho, de
modo que existe una relacion indisoluble entre los conceptos de prueba, verdad,
conocimiento y libertad. La importancia de la prueba dimana de su propdsito; en
esta descansa la posibilidad de descubrir la verdad, piedra angular de la justicia.

Para Floridn (1968, pp. 135-145) la prueba se clasifica en directa o indirecta,
segtin la via por la cual el juez conoce su objeto, considerando la naturaleza intima
del medio de prueba y su rendimiento en el proceso. Directa es la que permite al
juzgador conocer por si mismo lo que se pretende probar, sin la ayuda de otras
personas, mediante su propia percepcion o apreciacion. Por ejemplo: inspeccion
de lugares o cosas. Indirecta es la prueba que llega al juzgador a través de personas
distintas, que percibieron o conocieron lo que se pretende probar (objeto de la
prueba) antes del proceso y, por tanto, emanan de estas. Por ¢jemplo: testimonio,
pericia.

Nicolds Framarino Dei Malatesta (1964, pp. 125-133), refiriéndose a la
prueba en materia penal, pero con apreciable utilidad también en cuanto al
procedimiento administrativo, al clasificar la prueba resalta el propésito (lo que
se pretende probar) y ante quién se debe probar para establecer la naturaleza y
el valor de un elemento o un medio de prueba. Desde la perspectiva del objeto,
la prueba puede ser directa o indirecta. Con relacién al sujeto del que proviene,
puede ser personal o real. Por la forma en que se presenta al juzgador, puede ser
testimonial, documental o material (Ortega Polanco, 2011, p. 455).

En cuanto a las caracteristicas de la prueba, segtin el derecho comun, esta debe
ser plena, ciertaylicita. Plena significa que produzca una total certeza con relacién
a lo que se quiere demostrar, cierta implica que la conviccidon a que conduzca
esa prueba excluye otra probabilidad o la posibilidad de una duda razonable y
licita equivale a la condicién de legalidad de la prueba. La legalidad probatoria
esta insita en la Constitucion (articulo 69.8) e implica que el juzgador no puede
acreditar ningiin hecho o circunstancia a través de una pieza de conviccién o
elemento de prueba cuya obtencién, naturaleza o presentacién contravenga la

juridicidad.

EL REGIMEN PROBATORIO ADMINISTRATIVO EN LA
CONSTITUCION

En lo concerniente a la prueba en el procedimiento administrativo, la
Constitucién expresa, especificamente, la nulidad de toda prueba obtenida en
violacién a ley (articulo 69, numeral 8). Implicitamente, el régimen de la prueba
en los procesos administrativos reside en la Constitucion.

El régimen de la prueba en el proceso administrativo estd asentado en la
Constitucién, cuyo articulo 69 consigna la tutela judicial efectiva y debido
proceso vy, especificamente, la transversalidad de ese instituto, cuya relacién de
garantias, enunciativas, abarca toda clase de actuacién administrativa.

Las normas del debido proceso se aplicardn, dice la Carta (articulo 69.10), de
manera universal a la actividad judicial y a la administrativa.

El debido proceso (due process of law), concepto intrincado con el de tutela
judicial, refiere un conjunto de férmulas constitucionales para la garantia de los
derechos fundamentales. En una acepcién més propia del common law, sistema
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juridico inglés y estadounidense, la nocién indicada es una categoria general
referente a la garantia de la Constitucién en el proceso judicial.

La tutela judicial efectiva es un principio juridico general, cuyo significado es
la posibilidad igualitaria de ejercer los derechos o resolver los conflictos a través
de las vias y 6rganos jurisdiccionales. Implica la opcién del ciudadano de llegar
hasta el juez, tribunal o 4rbitro, al margen de la condicién econdmica, social o
politica; la respuesta oportuna y justa del érgano judicial, y la ejecucion cabal y
sin obstaculos de su resolucién.

En la Constitucidn, la tutela judicial enuncia, como garantias minimas de la
tutela, el derecho a una justicia accesible, oportuna y gratuita; el derecho a ser
juzgado por una jurisdiccién imparcial y establecida con anterioridad a la ley; la
presuncion de inocencia; el derecho a un juicio publico, oral y contradictorio, en
plena igualdad y con respeto al derecho de defensa, y derecho al non bis in idem
(no persecucién ni juzgamiento doble por la misma causa).

Igualmente, el derecho ala no autoincriminacién (declarar contra st mismo); el
derecho alaviarecursivay, dentro de este, la prohibicién de la reformatio in pejus
(interdiccion de la reforma de la decisién impugnada en perjuicio del recurrente)
y la garantia del juicio conforme a leyes preexistentes al acto imputado, ante un
juez o tribunal competente y con la observancia de la plenitud de las formalidades
propias de cada juicio (Carta, articulo 69).

Esta relacién es enunciativa porla salvedad de que, en el neoconstitucionalismo
o visién general de la Constitucién prevalente, las garantias y derechos
fundamentales, denominadas también libertades publicas, se sustentan, allende
el mero texto fundamental, en el denominado Bloque Constitucional.

Es un tinglado de normas y resoluciones referente obligatorio para la
validez y legitimidad de toda actuacién legal o administrativa (Corte de
Casacién, Sentencia del 11 de agosto de 2002, B. J. 1125), que incluye la
Constitucién, pactos, convenciones y tratados sobre derechos fundamentales
suscritos y ratificados por el Estado nacional, asi como la jurisprudencia de
las jurisdicciones de los 6rganos internacionales de derechos humanos y la
jurisprudencia constitucional nacional (Constitucién, articulos 26.1 y 184).

La jurisprudencia constitucional plantea que las garantias minimas que, de
acuerdo con el articulo 69 de la Carta, conforman el debido proceso, sirven para
definir el tipo de proceso con respecto del cual

debe exigirse su aplicacién. De su andlisis se colige que en sede administrativa
la aplicacién del debido proceso deberd ser exigida en los procedimientos
administrativos sancionatorios y en aquellos que puedan tener como resultado
de la pérdida de derechos de las personas (TC/0201/13, del 13 de noviembre de
2013).

En sentencia TC/0048/12, la Corte constitucional dijo que el debido proceso
abarca las condiciones que deben cumplirse para asegurar la adecuada defensa
de aquellos cuyos derechos u obligaciones estan bajo consideracién judicial, y
que procura poner a estas personas en condiciones adecuadas de defender sus
derechos ante cualquier tipo de acto estatal que pueda afectarlos.

Resalta el anclaje constitucional de la regla de la legalidad de la prueba y a tales
recaudos, plantea:

[...] el derecho fundamental a la legalidad de la prueba constituye un derecho
constitucional de configuracién legal, en la medida en que es la ley la que precisa la
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forma y momento de la presentacién de la prueba, asi como los medios autorizados
para hacer valer este derecho. Al tratarse de un derecho de configuracién legal, el
legislador ordinario tiene la potestad de establecer su alcance probatorio e incluso
establecer que una determinada situacién juridica pueda ser establecida en justicia
mediante algiin modo probatorio especifico, tal y como ocurre en el articulo 1678
del Cédigo Civil, al establecer en cuanto a la lesion en el precio de una venta, que
la misma “no podr4 hacerse esta prueba, sino por informe de tres peritos” (Tribunal
Constitucional, sentencia TC/0135/14 del 8 de julio de 2014, reiterado por
Sentencia TC/0060/17 de 2017).

En ocasién de un alegato de que el tribunal de amparo aplicé de manera
inadecuada el articulo 69.10 de la Constitucién, por cuanto no

distingui6 el debido proceso administrativo del debido proceso penal, la Corte
dijo que se trataba de una especie de tipo administrativa en que la sancién
adoptada se correspondia con la potestad sancionadora de la administracion
publica, y el tribunal a-quo “[...] hizo una correcta aplicaciéon del articulo 69
del texto supremo y apreci la importancia de la proteccion del debido proceso,
la posibilidad de que se garantice a la persona poder contestar cada argumento
esgrimido en su contra, su derecho a la defensa y el derecho a ser asistida de
manera oportuna técnica y juridicamente” (Tribunal Constitucional. Sentencia
TC/0011/14 de 2014).

El debido proceso administrativo se compone, ha dicho el Tribunal
Constitucional, de un conjunto de garantias que deben ser observadas en
todo procedimiento administrativo o judicial, “espacios en los que opera como
mecanismo de proteccién parala autonomiaylalibertad del ciudadano y también
como limite al ¢jercicio del poder publico” (Sentencia TC/0304/15 del 25 de
septiembre de 2015. Reiterado por Sentencia TC/0271/21 de 2021).

En sede administrativa, dijo también la citada alta corte, debe exigirse
la aplicacién del debido proceso (Carta, articulo 69) en los procedimientos
administrativos sancionatorios y en aquellos que puedan tener como resultado
la pérdida de los derechos de las personas (Tribunal Constitucional. Sentencia
TC/0201/13 del 3 de noviembre de 2013).

En tanto que el principio de legalidad, aplicado al régimen administrativo
sancionador, dijo la alta corte:

[...] exige que las sanciones administrativas se encuentren tipificadas en la ley, a fin
de que los sujetos obligados frente a la administracidon conozcan, con antelacidn, las
consecuencias juridicas de sus actuaciones, por la inobservancia de las disposiciones
legales que establecen deberes y obligaciones a

su cargo; en el caso concreto, el recurrente no tiene potestad para bloquear
comprobantes fiscales como medida, en el marco de una investigaciéon o proceso
sancionador por la comision de alguna falta tributaria, ni como medida restrictiva
que obligue al contribuyente al cumplimiento de una obligacién, pues, como
apuntamos precedentemente, no existe norma en el ordenamiento juridico que
faculte la Direccién General de Impuestos Internos (D.G.IL) a tal actuacién
(Sentencia TC/ (0271/21 de 2021).

Del principio delegalidad que, como se ha dicho, atafie directamente a la teoria
de la prueba en el proceso administrativo (Constitucién, articulo 69, numerales
8y 10), la jurisdiccién constitucional especializada ha reiterado que:

[...] es uno de los principios pilares del estado constitucional de derecho, de la
seguridad juridica, del cual no estdn exentos los poderes publicos, y que su finalidad
es que las personas tengan, de antemano, conocimiento de cémo deben conducirse,
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qué pueden o no hacer, cudl serd la consecuencia de su accién u omisidn, y a qué
se van a enfrentar en caso de no actuar conforme a un determinado precepto legal,
pues la ley, al acordar una pena, tiene como propdsito evitar lesiones de derecho,
por acogerse la amenaza de que (conlleva) el anunciado castigo [...]” (Tribunal
Constitucional. Sentencia TC/0667/16 del 14 de diciembre de 2016, reiterada por
Sentencia TC/0271/21 de 2021).

El Tribunal Superior Administrativo, estatuyendo sobre una alegada violacion
alas reglas del procedimiento administrativo, al aplicar una sancién, sin observar
las garantias del derecho de defensa, que “[...] como bien lo establece el articulo
69, inciso 2, de la Constitucidén, es el derecho a ser oido, dentro de un
plazo razonable y por una jurisdicciéon competente, independiente e imparcial,
establecida con anterioridad

a la ley”, debe ser observada por todos los poderes publicos para garantizar
la efectividad de los derechos fundamentales, por ser vinculante a todas las
instituciones estatales (Tercera Sala. Sentencia 00603-2014 del 27 de noviembre
de 2014).

EL REGIMEN DE LA PRUEBA EN LA LEGISLACION
ADMINISTRATIVA

Prueba es basicamente forma, via, procedimiento y, por cuanto, estd implicita
desde el catdlogo de principios de la Ley 107-13, del 6 de agosto de 2013 sobre
los derechos de las personas frente a la administracién y de procedimiento
administrativo, que incluye el principio de debido proceso (articulo 22),
conforme al cual las actuaciones administrativas deben cursar acorde con las
normas de procesales y de competencia establecidas en la Constitucién y
en las leyes, con plena garantia de los derechos de representacién, defensa y
contradiccion.

El debate (procedimiento administrativo, sea o no sancionador) estd dividido
en sedes, una administrativa (evolucién de la justicia retenida) y otra judicial.
No jurisdiccional, porque ambas lo son, en cuanto dicen el derecho, cada una
en su contexto. La Corte de Casacién (Tercera Sala, Sentencia 033-2020-SSEN
del 8 de junio de 2020) define la sede administrativa como el cauce dentro
de la propia administracién por donde cursan los procesos administrativos
(sancionatorios, solicitudes, vias recursivas administrativas). En tanto la sede
judicial estd constituida por la jurisdiccién contencioso-administrativa en sus
distintos niveles y procura la resolucién judicial de las acciones y recursos que les
son propios. En ambas sedes rigen los términos de la tutela judicial.

La prueba en el procedimiento administrativo sancionador estd signada,
especificamente, en el articulo 43, que dispone que la

carga de la prueba corresponde a la administracion, criterio cénsono con
la tutela judicial efectiva, uno de cuyos ejes es el derecho del perseguido o
procesado a que se presuma su inocencia y a ser tratado como tal mientras no
se haya declarado su culpabilidad por sentencia irrevocable (Carta, articulo 69,
numerales 3 y 10). Indica, ademas, que los hechos probados por resoluciones
judiciales penales firmes (con la autoridad de lo irrevocablemente juzgado)
vinculardn a la administracién publica con respecto a los procedimientos
sancionadores que tramiten.
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El texto se decanta por la preminencia punitiva del derecho penal sobre el
procedimiento administrativo sancionador, dos vias del ius puniendi (potestad
estatal para imponer penas o sanciones), cuya diferencia esencial es la exclusividad
de las jurisdicciones penales para imponer penas privativas de libertad, mientras
las sanciones administrativas, de un alcance mas leve, recaen, biasicamente, en la
esfera patrimonial.

El criterio de que lo penal prevalece sobre lo administrativo (lo pone en estado)
no es pacifico. Hay corrientes, escuelas y opiniones como libre es el pensamiento
cientifico o arbitrario de los asuntos juridicos, pero del texto del articulo 43 se
infiere que, en caso de violaciones que incidan tanto en la jurisdiccion penal
represiva como en la sancionatoria administrativa, una decisién firme en la
primera, lo penal vincula a lo administrativo, suspende un proceso o ejecucion
sancionatorio administrativo y aplica en lo concerniente al non bis in idem (no
dos procesos por la misma causa), por cuanto esta ultima parte estd incluida en
la tutela administrativa (judicial o en sede de jurisdiccién retenida), conforme lo
dispone la Constitucidn, articulo 69, numeral 5).

La Ley 1494 del 2 de julio de 1947 dispone que las sentencias de los tribunales
del orden judicial tendran autoridad de cosa juzgada entre las partes ante el
Tribunal Superior Administrativo (articulo 36).

En el parrafo I del articulo 43, la Ley 107-13 dispone que los hechos
constatados por funcionarios constituidos en autoridad, formalizados en
documentos publicos que observan los requisitos legales establecidos, deberdn
estar motivados y argumentados concretamente, adquiriendo el valor que tengan
a juicio de la autoridad competente para sancionar, que en todo caso podran ser
desvirtuados por prueba en contrario alegada por el presunto responsable.

De esta regla se colige (ademas de lo dispuesto en articulo 10), la condicién de
presuncion iuris tantum (hasta prueba en contrario) a los hechos constatados por
funcionarios que tengan reconocida la condicién de autoridad, siempre y cuando
observen todas las formalidades en su constatacién en documentos publicos.

¢Desconoce esta regla la presunciéon de legalidad de los actos de la
administracién publica? No, porque la capacidad reconocida a la administracién
para producir e incluso modificar situaciones juridicas por si misma, sin
colaboracién judicial, en principio, que se circunscribe a la regla de la autotutela,
al amparo de la cual sus actos se presumen legales, estd revestida de una
presuncion, hasta la prueba contraria.

La presuncién de legalidad de la actuacién de la administracién publica estd
plasmada en el articulo 10 de la Ley 107-13, la cual dispone que “todo acto
administrativo se considera valido en tanto su invalidez no sea declarada por
autoridad administrativa o jurisdiccional de conformidad con esta ley”, y, en
cierto modo, en el articulo 3.14, sobre el principio de buena fe, segun el cual la
administracién y los particulares presumirdn, mutuamente, el comportamiento
legal en el ejercicio de deberes y competencia.

Rivero y Ortega plantean que:

[...] los actos administrativos se presumen vélidos, pudiendo producir efectos desde
su dictado, salvo cldusulas accesorias

o condiciones adicionales asociadas a su comunicacién a los destinatarios, por un
elemental principio de debido proceso y por la consideracién a demostrar para con
todas las personas que se relacionan con la Administracién publica. De ahi que los
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requisitos mas frecuentes para la eficacia sean la notificacién o, alternativamente, la

publicacién (Rivero y Ortega, 2016a, p. 105).

Consideran, ademds, que la presuncién de la validez de los actos
administrativos “[...] es una de las caracteristicas inherentes a su naturaleza y
resultado de su dictado por un poder publico, cuyo cometido es la satisfaccién de
los intereses generales. Tanto la seguridad juridica como la necesidad de proteger
el bien comun aconsejan dar un tratamiento privilegiado, mediante esta ficcién
juridica, a las decisiones de la Administracién” (Rivero y Ortega, 2016b, p. 94).

Es una presuncién, la citada, iuris tantum (hasta prueba contraria), no iuris et
de iure (hasta inscripcién en falsedad), lo que significa que puede ser contestada
y afectada una declaracién de validez realizada en sede administrativa o judicial.

Lajurisprudencia constitucional ha dicho sobre la fuerza juridica y legitimidad
del acto administrativo lo siguiente:

[..] el juez de amparo rompié la presuncién de legalidad y validez que tienen los
actos administrativos, en virtud de los cuales se autorizé al establecimiento de la
envasadora de gas, sin evidenciar alguna irregularidad o ilegalidad en su emisién o
en su contenido y sin declarar su nulidad, porque sobreviniera alguna causa que la
justificara. Como ha indicado previamente este tribunal, los actos administrativos,
como lo son los actos de no objecién y autorizacién para operar, poseen una singular
fuerza juridica y, por tanto, siempre han de estar investidos de la legitimidad que se
les reconoce a los emanados de toda

autoridad publica, en razén a que se da por sentado que esta, por lo general,
actta en el marco de las potestades que la ley le atribuye, cuidando no incursionar
en 4reas que escapen a su Orbita competencial (Tribunal Constitucional. Sentencia

TC/0223/14 del 23 de septiembre de 2014).

El justiciable en el procedimiento sancionador tiene derecho a desvirtuar la
prueba, lo cual se inscribe en la regla de la libertad probatoria, consignada en el
articulo 4 de la Ley 107-13, numerales 1, 5, 7, 15, 19. Implica la posibilidad, en
este caso, de anteponer pruebas a descargo, dentro de lalegalidad, en razén de que
la propia Constitucion proscribe la prueba de origen ilicito (Carta, articulo 69,
numeral 8), de manera que el tnico obsticulo para la contradiccion probatoria
es la prohibicién legal expresa.

Con respecto a la prueba en el procedimiento administrativo, es util el aserto
de Dei Malatesta (1964, p. 108) de que ninguna limitacién debe entorpecer el
convencimiento del juzgador, en tanto la eficacia de la prueba debe determinarse
por sus fuerzas naturales o individuales y no debe existir una prueba de cuyo
contenido no pueda extraerse, de manera valida, otra prueba. No obstante,
admite la legitima intervencién de la ley para descartar medios y elementos
probatorios, pero en aras de garantizar la correcta formacién del convencimiento
del juzgador.

La posibilidad de contradecir la prueba materializa el derecho de defensa
(Carta, articulo 69. 4, Ley 107-13, articulo 4).

En el pérrafo II el articulo 43 de la Ley 107-13 indica que se practicardn
de oficio o se admitirdn a propuesta del presunto responsable cuantas pruebas
sean necesarias para la determinacién de los hechos y posibles responsabilidades,
lo cual ratifica, pese a la mala redaccién del texto, la facultad de proponer y
contradecir del ilicito administrativo en el marco de la libertad de la prueba.

Este parrafo, empero, incluye el relevante criterio de la oficiosidad del
juzgador (sea en el 4mbito de sede retenida o en la jurisdiccidon formal) para la
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presentacion, administraciény valoraciéndela prueba. Esta oficiosidad conecta
con el papel activo de la administracién en los procedimientos administrativos
no sancionatorios (Ley 107-13, articulos 26 y 27).

La prueba en el procedimiento administrativo (articulo 27) responde también
a la regla de la legalidad (cualquier medio admitido en derecho y practicado de
conformidad con los principios caracteristicos de la legislacién procesal). Puede
consistir en informes, andlisis, evaluaciones y, en general, estudios que resulten
pertinentes u obligatorios, sean o no vinculantes. La ley consagra también el papel
activo de todos los interesados en dicho procedimiento (articulo 27, literal ¢).

La cuestién probatoria sancionatoria estd implicita en la Constitucién y
en los principios de la Ley 107-13, tales como de juridicidad (articulo 1), de
racionalidad (articulo 4), de igualdad de trato (articulo 5), de eficacia (articulo 6),
proporcionalidad (articulo 9), imparcialidad e independencia (articulo 11), pero
el que mas incide en el tema probatorio es el principio de facilitacién (articulo
18), segtin el cual las personas deben encontrar siempre en la administracion
las mayores facilidades para la tramitacién de los asuntos que les afecten,
especialmente lo referente a identificar al funcionario responsable, obtener copia
sellada de las solicitudes, conocer el estado de la tramitacidn; enviar, si fuere el
caso, el procedimiento al 6rgano competente, y a ser oido y formular alegaciones
e interponer los recursos que procedan.

La facilitacién se traduce en mandatos concretos tendentes a que el
procedimiento administrativo, en este, obviamente, la cuestién probatoria curse
sin inconvenientes innecesarios en un marco de razonabilidad.

Entre los derechos subjetivos enunciados por la Ley 107-13 (articulo 4), insitos
en el derecho fundamental a la buena administracién (Tribunal Constitucional,
Sentencia TC/0322/14 del 22 de diciembre de 2014), impactan con mayor
cercaniala cuestién de la prueba, la tutela administrativa efectiva, el derecho auna
resolucion justa de las actuaciones administrativas, a no presentar documentos
que ya obren en poder de la administracion publica o que versen sobre hechos no
controvertidos o irrelevantes, a formular alegaciones en cualquier momento del
procedimiento, acceso a los expedientes administrativos de interés en el marco
del respeto a la intimidad y a las declaraciones justificadas de reserva, derecho a
recibir copia sellada de los documentos entregados a la administracion.

Con relacién a la prueba, la Ley 1494 del 2 de julio de 1947, que
instituye la jurisdiccién contencioso-administrativa, faculta al procurador
general administrativo para solicitar y recabar, en el empeno de sus funciones, de
todos los organismos administrativos los documentos, datos y certificados que
considere necesarios para su estudio y dictimenes (articulo 16).

La prueba en el proceso administrativo, por lo menos en sede judicial, tendria
una configuracién novedosa de ser aprobado un proyecto de ley que cursa en
el Congreso Nacional desde agosto de 2022 que consigna el papel activo del
juez de lo contencioso-administrativo en el proceso, por lo cual puede solicitar,
bajo amenaza de astreinte, de cualquier persona, fisica o juridica, privada o
publica, todos los datos e informaciones relacionados con los asuntos de que estén
apoderados (articulo 36).

En texto se denomina impropiamente a la astreinte como una pena, pues se
trata de la imposicién conminatoria de una cantidad de dinero por cada dia o
fraccién de tiempo en que el sujeto resiste cumplir su obligacién.
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El papel activo del juez se corresponde con los principios procesales de
oficiosidad (articulo 5.1) segtn el cual la jurisdiccion debe establecer, incluso
de oficio, la verdad de los hechos relevantes para la solucién del caso,
resguardar la contradiccidn e, incluso, suplir, en la medida de lo razonable, las
deficiencias formales en que incurran las partes. Igualmente, alude al principio de
antiformalismo y favorabilidad de la accién, que manda al juez a velar porque el
proceso curse sin rigores procesales innecesarios o formalidades que obstaculicen
la efectividad dela tutela judicial. Se interpretan los asuntos en favor de la garantia
del acceso pleno a la jurisdiccion.

El principio de la celeridad (articulo 5.6) consiste en la razonabilidad del
empleo del tiempo, que proscribe las dilaciones indebidas para que el proceso sea
expedito en aras de garantizar la tutela judicial.

El juez puede, igualmente, ordenar durante el proceso, a instancia de parte o
de oficio, cualquier medida de instruccién que considere util para establecer los
hechos y la busqueda de la verdad.

Esta facultad, de actividad jurisdiccional, dista de la posicién de pasividad
procesal del juez en el proceso penal (CPP, articulo 22), y se asemeja al papel
activo que este tenfa en el sistema del Codigo de Procedimiento Criminal, cuyo
articulo 231 decia: “El presidente tendré la policia de la audiencia; y estd investido
de un poder discrecional, en virtud del cual podra acordar, por si solo, todo cuanto
conceptua ttil para el descubrimiento de la verdad; y laley encarga a su honorya
su conciencia, que despliegue todos sus esfuerzos para favorecer la manifestacién
deella”.

En la audiencia el juez podria ordenar de oficio un medio de prueba adicional
a los propuestos por las partes, cuando entienda que estos son insuficientes para
formar su conviccion.

En el curso de los debates o al finalizar podria solicitar a las partes
informaciones adicionales o aclaraciones sobre los hechos, el derecho u otra
situacion relacionada con la discusion (articulo 50, parrafo II).

Con relacién a la aplicacién de la teoria general de la prueba, enclavada
bésicamente en el articulo 1315 del Cédigo Civil en el procedimiento
administrativo, tributario, por demas, la Corte de Casacién de la Republica
Dominicana ha dicho, en su composicién de salas reunidas, por Sentencia
33-2020 del 12 de noviembre de 2020, que es cénsona con los principios y
reglas que los informan, amén de su rol supletorio, ante la ausencia de una teoria
especifica, substancialmente distinta, en lo relativo a la cuestion.

El articulo 1315 plantea, resalta la Corte, la obligacion reciproca de probar, es decir,
de quien reclama el cumplimiento de una obligacién y de quien pretende estar libre
deesta, que debe probar el sustento de esta afirmacién, y de esta disposicion, se infiere,
que: [...] si la administracién tributaria reclama el cumplimiento de una obligacién
tributaria, es esta ultima quien debe probar todos los hechos y circunstancias que
originan el hecho generador de la misma, de conformidad con la parte capital
del citado articulo [...]. Que esta circunstancia no cambia por el hecho de que
sea el contribuyente quien impugne, ante el Tribunal Superior Administrativo,
actos de la administracién tributaria (en los que) se constaten las obligaciones
reclamadas, ya que esa situacién no lo convierte en reclamante de una obligacién,
sino que contintan siendo una persona que, en definitiva, se estd defendiendo de una
imputacién [...].
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En opinién de la Corte de Casacidn, es inaceptable, de cara a la cldusula
del Estado social y democrético de derecho (Constitucidn, articulo 7), que
la administracién publica impute a una persona fisica o moral una situacién
desfavorable a sus intereses, y que sea esta sobre quien

recaiga la prueba, dada la dificultad practica que implica. Es decir, que tengan
que aportar prueba de la no existencia de la obligacion tributaria que se le reclama,
aplicandosele asi la segunda parte del texto del articulo 1315.

La Republica Dominicana, segin el articulo 7 de la Carta Substantiva,
es un Estado social y democratico de derecho, organizado en forma de
republica unitaria, fundado en el respeto de la dignidad humana, los derechos
fundamentales, el trabajo, la soberania populary la separaciéon e independenciade
los poderes publicos y, segtin el criterio de la Corte de Casacidn, cargar la prueba
tributaria a la parte imputada de falta, contraviene el enunciado esencial de esa
clausula.

Imponer al interesado o particular la carga de la prueba, diluye el control
jurisdiccional de la administracidn, consignado en el articulo 139 de la Carta, o
sea, la potestad de los tribunales para controlar la legalidad de la actuacién de la
administracién y el derecho de la ciudadania para requerir ese control a través de
los procedimientos legalmente establecidos, conforme el criterio de la Corte de
Casacion.

“En efecto, si la administracién debe ser creida en lo que dice, no debiendo
demostrar la veracidad de sus actos y afirmaciones, dicha situacién implicaria
una imposibilidad para controlar sus actos a pesar del referido mandato previsto
en el citado articulo 139 de la Constitucidn, careciendo de objeto y sentido la
institucién de control jurisdiccional de los actos de la administracién publica”,
dice en la Sentencia 33-2020 del 12 de noviembre de 2020.

Razona que la presuncién de validez de los actos de la administracién, (articulo
10, Ley 107-13) no supone una inversién de la prueba en materia tributaria,
cuando la administracién imputa una falta a un interesado, ni crea una inversién
del fardo probatorio que contradiga la regla general.

No es claro que la actuacién de la administracion se repute vélida hasta prueba
en contrario y que a esta le corresponda la carga probatoria, por lo menos a partir
del andlisis del articulo 1315 del Cédigo Civil. Si la administracién no debe ser
crefa, en principio, y debe demostrar la veracidad de sus actos, no se configura, en
un marco légico conceptual, que su actuacion esté revestida de una presuncién
de legalidad, cuyo sentido es inherente a la idea de proteccidn del interés general,
a cuyo recaudo sitta a los perjudicados por sus decisiones ante la relativamente
incémoda posicion de argumentar juridicamente contra la legalidad del actuar
administrativo, como ha dicho cierta doctrina (Rivero y Ortega, 2016b, p. 95).

¢Se presumen o no se presumen vilidos los actos administrativos? La Ley
107-13 expresa la respuesta afirmativa a esta interrogante. La Corte de Casacidn,
en su Sentencia 3320 del 12 de noviembre de 2020, expresa que “esa presuncion
solo alcanza la existencia juridica del acto en cuestién y no con respecto a la
veracidad de su contenido, es decir, la prueba, los hechos y circunstancias que
condicionany configuran las obligaciones tributarias no son afectadas o reguladas
por dicho texto [...]”. De la afirmacién de la sentencia, se infiere que lo que se
presume es que el acto es legal, pero no que tiene valor juridico. ;El acto puede ser
legal y, al propio tiempo, carecer de validez juridica? ;Qué es la validez juridica,
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al margen de la legalidad? ;Se refiere esta validez, consignada en la teoria recogida
por el articulo 10 de la Ley 107-13, a un concepto de juridicidad superior al
concepto de legalidad?

Esa tesis, audaz, por demas, de la Corte de Casacion requiere un constructo
argumentativo de mayor calado, por tanto, tiene algiin déficit epistemoldgico. La
jurisprudencia constitucional no distingue, con relacién a esta regla, entre validez
y legalidad de los actos (Sentencia TC/0223/14 del 23 de septiembre de 2014); la
doctrina tampoco, pero la legalidad y la validez son consubstanciales, por cuanto
el acto es una manifestacion reglada de una potestad publica.

La validez de los actos administrativos es cénsona con el principio de la
legalidad administrativa, cuya idea central es el sometimiento a la ley de toda la
administracién y no tiene mas potestades que las que la ley le atribuye de manera
concretay especifica, pues aun las discrecionales o basadas en conceptos juridicos
indeterminados estan fundadas en esa regla general.

La validez de un acto o de un negocio juridico, apunta Esteve Pardo, consiste,
fundamentalmente, en su adecuacién al ordenamiento juridico, en que no
infrinja dicho entramado normativo. “Una condicién que en pura légica juridica
resulta basica y fundamental para que un acto pueda desplegar efectos es que
éste sea valido, que se ajuste al ordenamiento juridico, que no esté viciado. El
Derecho, por principio, parece que no puede reconocer la produccién de efectos
a lo que estd viciado y es contrario al ordenamiento juridico”, plantea (Esteve
Pardo, 2012, p. 197).

La Ley 107-13 en su articulo 9 dispone también la legalidad como requisito
de validez de los actos, cuando supedita esta condicién a que sean dictados por
drganos competentes, “siguiendo el procedimiento establecido” y respetando los
“fines previstos por el ordenamiento juridico” para ese fin.

Del articulo 10 de la citada Ley se colige que la invalidez del acto debe ser
declarada por la autoridad administrativa o judicial, pues lo que se presume es
su validez y, si se interpreta correctamente la norma (articulos 1156 y 1164 del
Cédigo Civil), ha de concluirse que los tnicos actos nulos de pleno derecho
por carecer de suficiente motivacion son los actos discrecionales (Ley 107-13,
articulos 9, parrafo I, y 14).

Es doctrina administrativa el enunciado de que “a mayor discrecionalidad,
mayor deber de motivacion”, pues esta es la via del control de la actividad
administrativa. El acto discrecional resulta de una potestad de esa indole, cuyo
ente u 6rgano productor solo estd

obligado a respetar su finalidad, los principios generales y el deber
de motivaciéon. El acto administrativo reglado obedece a una norma
predeterminada, a la cual estd ligado de manera obligatoria, conforme a la regla
de la legalidad (vinculacidn positiva, o sea, la administracion solo puede actuar
cuando la ley la habilita).

La motivacién se requiere, como requisito de validez, para los actos
discrecionales (Ley 107-03, articulos 9, parrafo II, y 14). Entre los actos
supeditados a ese requisito, el parrafo II del articulo 9 incluye todos aquellos
actos administrativos que se pronuncien sobre derechos, generen gastos publicos,
pero indica esto sin perjuicio del principio de racionalidad previsto en el articulo
3.4 de la Ley 107-13, que contiene, especialmente, los deberes de motivaciéon
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y argumentaciéon como base de la actuacién administrativa en el marco de la
gobernanza democrética y la buena administracion.

El deber de motivacion, en sintesis, no debe ser un requisito general para la
validez de los actos, sino solo para los actos discrecionales y otros legalmente
justificados, por su propésito o naturaleza.

Es doctrina, en ese sentido, que:

[...] la motivacién, como requisito de validez, no es equivalente a concluir la nulidad
de todos los actos administrativos no motivados. En principio, la regla general
es la mera anulabilidad, sélo exceptuada restrictivamente en el articulo 14 de la
Ley 107-13 para el caso de los actos discrecionales que carezcan absolutamente de
motivacidn, pues si la carencia es motivacién suficiente, entonces estarfamos de
nuevo ante un supuesto de anulabilidad (Rivero y Ortega, 2016b, p. 92).

Anulables son los actos que contienen defectos que no son los constitutivos
de nulidad absoluta, falencias formales no previstas por la norma bajo pena de
pleno derecho y, por via de exclusion, todas las demds que afecten su regularidad
(Esteve Pardo, 2012, p. 192).

El acto es anulable si contiene una infraccién al orden juridico que no sea de
las sancionadas con nulidad, carezca de motivacion suficiente y resulte de una
potestad administrativa reglada o sea dictada en desviacién de poder (con los
requisitos de forma, pero con una potestad apartada del propésito para el cual
fue otorgada).

Los defectos de forma, competencia o procedimiento o el incumplimiento
de los plazos que no determinen caducidad o prescripcién no producen per se
la anulabilidad, sin perjuicio de la responsabilidad del servidor publico que los
produzca.

Estos defectos no acarrean la anulabilidad de una decisién administrativa
materialmente correcta, salvo si implican carencia de requisitos formales
indispensables para la eficacia del acto o den lugar a la indefensién de los
interesados (articulo 14, p II).

La invalidez del acto puede ser parcial o total, no afecta aquellos elementos no
viciados ni se transmite a los actos sucesivos independientes del nulo o anulable.
Elacto invalido que contenga elementos de otro acto valido producira los efectos
de este (articulo 14, p III).

El érgano puede convalidar un acto anulable a través de la subsanacién de
sus defectos de competencia o procedimiento, con efectos desde la fecha de
la convalidacién. En caso de que sea un acto favorable, los efectos pueden ser
retroactivos (articulo 14, p III).

Acogida por la misma sentencia comentada, la teoria de la carga dindmica de la
prueba y, tratindose, especificamente, de una contestacién sobre incorrecciones
e inexactitudes pretendidas por la administracién tributaria con respecto a
declaraciones juradas realizadas por los contribuyentes, cuya prueba resulta de
mayor acceso y menos dificultad para la administracién y, por tanto, puede ser
desplazada a esta, aun cuando quien demande sea el contribuyente,

¢es propicio resolver el caso desde la interpretacién sesgada de la regla
de la presuncién de validez de los actos administrativos? A menos que se
derrote esa regla general asentada ademds en la jurisprudencia constitucional
(Tribunal Constitucional. Sentencia TC/0223/14, por ¢jemplo), los actos de la
administracién se presumen validos hasta prueba contraria.
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Mas interesante en términos juridicos es el criterio de la Corte de Casacidn,
vertido en la sentencia comentada, de que la administracién estd obligada, como
parte de su deber de motivar sus resoluciones, a consignar en los actos las pruebas
de todos los hechos y circunstancias que “justifican la actuacion de que se trate,
principalmente si la misma afecta derechos e intereses, tal y como en el caso de
la imposicién de un tributo negado por el contribuyente, lo cual es robustecido
por el articulo 26 de la referida Ley nim. 107- 13, la cual obliga a toda la
administracién publica a recabar todas las pruebas necesarias alos fines de obtener
informacion de calidad y decidir de manera correcta y veraz”. Aplicado esta linea
argumental a la carga probatoria, refiere a una prueba previa, consignada, de
antemano, en el acto de la administracién.

La tesis de la Corte de Casacion abreva, segin expresa en la sentencia, en los
articulos 69 de la Constitucién y 1.14 y 9, parrafo II, de la Ley 107-13. El primer
articulo, 69 de la Carta, consigna la tutela judicial efectiva y el debido proceso,
en cuyo numeral 10 hace extensiva tales garantias a la materia administrativa. El
articulo 1.14 de la Ley contiene el principio de buena fe y el articulo 9, parrafo
I1, dice que “[...] la motivacién se considerard un requisito de validez de todos
aquellos actos administrativos que se pronuncien sobre derechos, tengan un
contenido discrecional o generen gasto publico, sin perjuicio de la racionalidad
prevista en el articulo 3 de esta ley”.

Requiere un especial examen la afirmacién de la alta corte en el sentido de que
la motivacién de la actuaciéon administrativa “[...]

debe incluir, por un asunto de l6gica elemental, la prueba de todos los hechos
y circunstancias que justifican la actuacion de que se trate, principalmente, si
la misma afecta derechos e intereses, tal y como en el caso de la imposicién
de un tributo negado por el contribuyente”. ;Debe ser probado de antemano
o simplemente contener una relacién de la prueba existente? Surgen en este
punto dos inquietudes: 1. La motivacién es un elemento constitutivo del acto
(Garcta de Enterrfa-Ferndndez, 2006) y la Ley 107-13 dice, en su articulo 14,
que son nulos de pleno derecho (desde el principio y con todos sus efectos)
los actos administrativos carentes de motivacién. 2. La Corte de casaciéon ha
dicho que la motivacién de los citados actos administrativos debe incluir la
prueba de los hechos y circunstancias que justifican la actuacién. Entonces,
¢resultaran nulos estos actos si no incluyen la relacién probatoria de la obligacién
del contribuyente?

La disquisicion es en torno a la prueba, su oferta y presentacién oportuna, pues
no reviste controversia el aserto de la Corte de Casacién con relacidn al deber de
motivacidn de los actos, cuando indica:

[...] este deber de motivar no se cumple si el drgano decisor no exhibe, de manera
publica, las razones y pruebas que, segin su parecer, justifiquen la decisién de que se
trate, todo precisamente para que: 1) exista un control democritico por parte de la
ciudadania en general de que los poderes publicos estan sujetos al derecho (derechos
de participacién democrdtica); y 2) principalmente y para lo que se decide por medio
de esta sentencia, para que los interesados puedan ejercer su derecho a la defensa
(articulo 69.2 de la Constitucién dominicana) en la fase de control jurisdiccional
de los actos que consideren contrarios a derecho, ya que sin esta externalizacion de
las razones y pruebas que supuestamente justifican el acto impugnado, no podrd el
perjudicado defenderse correctamente con respecto del mismo (Corte de Casacién.
Sentencia 3320 del 12 de noviembre de 2020).
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TEORIA DE LA CARGA DINAMICA DE LA PRUEBA EN EL
PROCESO ADMINISTRATIVO

Esta figura oriunda de la jurisprudencia supone que la carga de la prueba
corresponde, en situaciones de dificil acreditacién para la parte demandante o
persecutora, a la parte que esté en mejores condiciones para probar o tenga mejor
acceso al elemento de conviccidén o conocimiento, de manera que en los procesos
en que surjan dificultades probatorias se dinamice la actividad de probar.

Para la Corte de Casacién colombiana se refiere a:

[...] la carga que tiene la defensa de demostrar determinados acontecimientos en
situaciones particulares donde emerge una dificultad para la institucién acusadora de
probarlos, cuando la parte acusada cuenta con la facilidad de incorporar el elemento
de conocimiento, siempre que resulten beneficiados sus intereses. Lo anterior a
fin de restablecer el equilibrio para que la acreditacién de la circunstancia fictica
controvertida sea aportada por la parte que tenga la mejor forma de acceder a ella

(Montoya Vallejo, 2021, pp. 58-78).

Es seductora la tesis de la carga dindmica y, como suele ocurrir con las
innovaciones audaces, cobra la atencién de los operadores juridicos, incluso los
jueces, plantedndose la pertinencia o no de su aplicacién en los procedimientos
de distinta indole.

La Corte de Casacién de la Republica Dominicana, tercera sala, ha fijado el
criterio de que el juez de lo contencioso tributario puede, de oficio o a peticién
de parte, desplazar la carga probatoria a la parte “[...] que se encuentre en
una situacion mas favorable para aportar las evidencias o esclarecer los hechos
controvertidos” (Corte de Casacién. Tercera Sala. Sentencia SCJ-TS-22-0086
del 25 de febrero de 2022).

En cuanto a la prueba tributaria, la citada sala dijo con anterioridad que:

[...] el fisco es quien se encuentra en mejor condicién de probar las incongruencias
que alega ante la jurisdiccién contencioso- tributaria, en ocasién del examen de la
validez y control de la legalidad del acto administrativo que se impugna, méxime
cuando las inconsistencias halladas por la administracion tributaria se fundamentan
en las informaciones recabadas por la administracién tributaria, a través del cruce
de informaci6n con terceros. Debe entenderse que la administracién debe aportar
el correspondiente expediente administrativo o cualquier medio de prueba que
permita constatar al 6rgano jurisdiccional que sus hallazgos se encuentran conforme
con la verdad material (Corte de Casacién. Tercera Sala. Sentencia 198 del 8 de julio

de 2020, B. ]. 1316, p. 4981).

La Corte, por la Sentencia SCJ-TS-22-0086 del 25 de febrero de 2022, intenta
distinguir el instituto de la carga dindmica de la prueba de la regla de la carga
probatoria del derecho comin, contenida en el articulo 1315 del Cédigo Civil,
en un andlisis especifico sobre la prueba en materia tributaria:

[...]lacargadindmica de la prueba estd constituida por la decisién del juez de imponer
la carga de la prueba al litigante que esté en mejores condiciones para aportarla,
conforme con diversos factores contextuales, mientras que la aplicacién del articulo
1315 del Cédigo Civil supone, para el derecho tributario, la aplicacidn supletoria
del derecho comtin en materia de carga probatoria, la cual hace recaer la prueba de
la existencia de una obligacién (tributaria) en quien alega su existencia, invirtiendo
dicho fardo probatorio cuando, una vez probada o admitida dicha obligacién, se
esgrime la existencia de un hecho liberatorio, como seria, por ejemplo, el pago [...].
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Se distingue asi que la carga dindmica es una situacién que emana de la
racionalidad intrinseca de lo que se discute, siendo por ello un concepto flexible o
movil, pues depende del caso concreto y de la situacion juridica particular de los
litigantes, mientras que la aplicacién supletoria del articulo 1315 del Cédigo Civil es
la atribucidn fija de la carga de la prueba de la existencia de una obligacién tributaria
en quien alega su existencia.

En la materia civil y comercial rige el principio dispositivo, segun el cual el
proceso pertenece a las partes y el juez no puede dar més de lo que le piden,
sustrayéndose, en principio, a todo rol activo. La carga de la prueba se rige alli
por la regla del articulo 1315, que quien reclama la ejecucién de una obligacion
debe probarla (actori incumbi probatio) y, reciprocamente, quien pretende estar
libre debe justificar el pago o el hecho que ha producido la extincién de la
obligacién. En ese contexto, el dinamismo de la carga probatoria es susceptible
de una discusién mds abierta.

La sala civil de la Corte de Casacidn, en aplicacién de la teorfa de carga
dindmica, resolvid una demanda en responsabilidad civil en reparacién de danos y
perjuicios causados porunacosa inanimada, cuya participacion se denuncia como
causa eficiente del dano, desplazando la carga probatoria al demandado (presunto
guardidn de la cosa), en los términos siguientes:

[...] con relacién al razonamiento de la alzada, esta Corte de Casacién ha juzgado que,
luego del demandante haber justificado, con pruebas, el comportamiento anormal de
la cosa (participacién activa), en un lugar geografico en el que con un sencillo andlisis
y en aplicacion de las disposiciones de la Ley General de Electricidad ndm. 125-01,
los tribunales pueden determinar si la zona en cuestién corresponde a la concesién
de la que se beneficia la empresa distribuidora por la cual es

guardidn de los cables del tendido eléctrico que causaron los dafios, combinado
con la situacién procesal que norma lo que se denomina como teorfa de la carga
dindmica de la prueba y el desplazamiento del fardo de la prueba, que correspondia
a la empresa distribuidora, quien estaba en mejores condiciones profesionales
ytécnicas para la aportacion de informes emitidos por entes reguladores del sector o
entidades especializadas en la materia, independientes o desligados de la controversia
judicial, para probar la titularidad de los cables y el voltaje que transmitian (Corte de
Casacién. Primera Sala. Sentencia SCJ- PS-22-1904 del 29 de junio de 2022).

En una causa similar a la anterior, la Corte de Casacién, sala civil, asumié
también la tesis de la carga dindmica, como se indica a continuacién:

[...] en cuanto al argumento concerniente a que resultaba necesario aportar una
certificacién de la Superintendencia de Electricidad, por ser el ente regulador del
sector eléctrico con facultad de certificar la propiedad del alambrado eléctrico
nacional, conviene destacar que, conforme ha sido juzgado en esta Corte de
Casacién, no es imperativo que la propiedad del tendido eléctrico causante del dafio
sea determinada mediante una certificacién emitida por la Superintendencia de
Electricidad, en la que se indique cudl de las Empresas Distribuidoras de Electricidad
es la responsable del suministro de la energfa eléctrica en determinada regidn, sino
que dicha propiedad puede ser demostrada por otro medio de prueba, en tanto de
un ¢jercicio de aplicacién de las disposiciones de la Ley General de Electricidad nam.
125-01, los tribunales pueden determinar la zona en cuestidn, correspondiente a la
concesion de la que se beneficia la empresa distribuidora, por lo cual el guardian de
los cables del tendido eléctrico que causaron los danos, combinados con lo que es el
denominado principio de

carga dindmica de la prueba, en virtud del cual queda a cargo de la parte que
se encuentre en mejores condiciones aportar el soporte probatorio util al proceso
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(Corte de Casacién. Primera Sala. Sentencia SCJ-PS-22-3599 del 16 de diciembre
de 2022).

La tercera sala de la Corte de Casacidn, que, en el ordenamiento nacional,
conoce también de la materia laboral, ha reivindicado la teoria de carga dindmica
en esa materia.

En ocasién de un recurso de un empleador, por ejemplo, la sala dijo:

[...] la Suprema Corte de Justicia ha sostenido en forma pacifica la aplicacién de la
teorfa de la carga dindmica de la prueba, en una combinacién de los articulos 16 y
223 del Cédigo de Trabajo, en relacién a la participacion de los beneficios, en ese
tenor, la empresa estd en la obligacién de presentar su certificacién de Impuestos
Internos sobre la Declaracién Jurada del empleador (Sentencia 27 de octubre 2004,
BJ. Num. 1127, pags. 977-997), sin embargo, el tribunal debe basar su fallo en la
certificacion de Impuestos Internos sobre la Declaracién Jurada del empleador, salvo
que se demuestre lo contrario (Sentencia 5 de septiembre 2007, B.J. Num. 1162,
pags. 674-684; Sentencia niim. 41, del 21 de marzo 2012, B. J. num. 1216, pégs..
2054-2055) (Corte de Casacidn. Tercera Sala. Sentencia 244 del S de abril de 2017).

En Sentencia 168, del 26 de marzo de 2013, la tercera sala dijo, en materia
laboral, lo siguiente:

[...] que ha sido juzgado por esta Corte en forma constante el uso de la teorfa de la
carga dindmica de la prueba, basada en la aplicacién conjunta de las disposiciones
de los articulos 16 y 223 del Cédigo de Trabajo, tal como dispuso la sentencia
impugnada, por no haber declaracién jurada que debfa ofrecer

por ante la Direccién General de Impuestos Internos, sobre los resultados de sus
actividades comerciales en el periodo a que alude la reclamacién formulada por el
recurrido, liberard a éste de la prueba de los beneficios obtenidos por la recurrente en
dicho periodo, al tenor de las disposiciones del articulo 16 del Cédigo de Trabajo,
que exime a los trabajadores de la prueba de los hechos establecidos por los libros
y documentos que los empleadores deben registrar y conservar (Sentencia 18 de

febrero 2004, B.J. Num. 1119, pags. 926-935) [...].

Cabria preguntar, en torno a la cuestién en materia laboral, si estarfa obligado
el trabajador a proveer pruebas a las que tenga mayor acceso o facilidad
de incorporar, dado el cardcter desigual del procedimiento, en el que, como
ha dicho Herniandez Rueda, se justifican “[...] frente al silencio de la ley,
decisiones esencialmente humanas, por encima de todo riguroso criterio formal
o civilista” (Herndndez Rueda, 2011, p. 74).

En lo atinente a la prueba en lo laboral, los principios fundamentales de
la materia que inciden directamente en el proceso, entre estos el principio de
proteccion, que asume una relacién desigual entre el trabajador y el empleador,
opuesta a la tradicional igualdad contractual o juridica, sobre la base de una
admitida debilidad o desproporcién econdmica (Principio I, Ley 16-92 del 29 de
mayo de 1992 o Cédigo de Trabajo de la Republica Dominicana).

El articulo 16 del Cédigo de Trabajo consigna, en el primer parrafo, la libertad
de prueba y, en el segundo, la inversiéon de la carga probatoria a favor del
trabajador en una situacién especifica. Dice:

[...] las estipulaciones del contrato de trabajo, asi como los hechos relativos a su
ejecucién o modificacién pueden probarse por todos los medios. Sin embargo,
se exime de la carga de la prueba al trabajador, sobre los hechos que establecen
documentos que el empleador, de acuerdo
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con este Cddigo y sus reglamentos, tiene la obligacién de comunicar, registrar y
conservar, tales como planillas, carteles y el Libro de Sueldos y Jornales.

Pudiera argiiirse que ese texto expresa la esencia de la teorfa de la carga
dindmica, porque, en ese supuesto, es el empleador quién estd en condiciones més
favorables para proveer la prueba, pero conviene apuntar que la exencién protege
tnicamente al trabajador, lo que se corresponde més que con esta técnica de la
provision de prueba, con el cardcter protector del procedimiento (principio I,
Ley 16-92), manifiesto, ademds, en las reglas de la favorabilidad (la duda favorece
al trabajador o indubio pro operario), contenida en el principio VIIL, y de la
primacia de los hechos o de la materialidad (principio IX) para la interpretacién
del contrato laboral.

Conviene acotar que, pese a que en las citadas sentencias dice que la aceptacion
de la tesis de la carga dindmica es pacifica y constante de la Suprema Corte de
Justicia, debido a un gazapo de redaccion, pues debe leerse de las primera y tercera
salas, més no asi de la segunda sala (materia penal).

En materia inmobiliaria, correspondiente a la sala tercera, segtin la Ley 25-91
del 15 de octubre de 1991, organica de la Suprema Corte de Justicia, dada su
proximidad material y formal con el derecho civil, aplica, sin mayores reparos,
la reflexion acumulada por la Corte de Casacién en cuando al dinamismo de la
prucba.

Es diferente la situacion en la esfera de la jurisdiccién penal. En los procesos
punitivos, las normas y la propia l6gica de sus propdsitos anteponen resistencias
fundamentales, residenciadas en el bloque constitucional, a la teoria de la carga
dindmica; amén de que, dada las garantias inherentes a las partes, la aplicacién
de esta tesis, deviene futil, pues el demandado, investigado o juzgado no tiene
obligacién de probar su inocencia, en razén a valores juridicos de raigambre,

articulados en la Constitucion, tales como la presuncion de inocencia, la tutela
judicial efectiva y el debido proceso legal.

En tanto que, silo que se busca es que el procesado pueda anteponer, de manera
dindmica y activa, las pruebas con las que pueda refutar el soporte fictico de
la imputacidn o acusacién, para tal propdsito la norma consagra las reglas de
contradiccién de la prueba (articulos 3, 320 y 323 del Cédigo Procesal Penal),
igualdad para presentar la prueba (Constitucién, articulos 39 y40.15; 11, 12,230,
294, 297, 299 y 330 CPP) y sobre todo la libertad probatoria (articulo 170,
CPP), segun la cual las partes pueden acreditar sus alegatos por cualquier medio
probatorio que la ley permita.

Con la excepcionalisima variable de los delitos de corrupcién publica, para los
cuales la propia Constitucion (articulo 146, numeral 3) prevé la obligatoriedad
de que los funcionarios publicos en la declaracién jurada de sus bienes prueben
siempre el origen de sus bienes antes o después de haber finalizado sus funciones
o0 a requerimiento de autoridad competente, de conformidad con la ley, resulta
pacifico el criterio de la improcedencia de la inversion de la carga probatoria.

No deja margen para disquisiciones la redaccién del articulo 43 de la
Ley 107-13 al indicar, sobre la prueba en el procedimiento administrativo
sancionador, que la carga de la prueba correspondera a la administracién.

Pudiera argiiirse en beneficio dela teoria de la carga dindmica que estd reservada
a situaciones en que a la parte acusadora le resulte dificil acreditar piezas o
elementos de conviccidn, que la defensa podria incorporar con facilidad, en su
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propio beneficio, para desvirtuar la imputacion; que su aplicacion se circunscribe
alos supuestos en que dicho dinamismo redunde en su favor, que procura ademas
contribuir ala correcta valoracién del juez en su resolucién. O que estd justificada
cuando existe una desigualdad procesal en la que

una de las partes se encuentra con una mayor facilitad para acreditar un hecho
(Nieva Fenoll, 2016 citado por Montoya Vallejo, 2021, p. 65), que esa obligacién
tiene que ser excepcional, pero ¢puede el juez o la ley obligar a un imputado a
presentar pruebas de descargo? ¢Cual seria la solucién si aquel rehusare cargar
dindmicamente con la carga probatoria? ¢Puede el juez condenar o sancionar
al procesado remiso a presentar determinada prueba que se supone estd en
condiciones favorables de incorporar al proceso, por inexistencia o insuficiencia
de pruebas?

Notese que el articulo 1315 del Cédigo Civil dice que, reciprocamente, “[...]
el que pretende estar libre, debe justificar el pago o el hecho que ha producido
la extincién de su obligacién”, pero en material penal, lo mismo que en el
procedimiento administrativo sancionador, no existe tal reciprocidad de la carga
probatoria.

Con Montoya Vallejo (2021, p. 75) procede razonar en lo siguiente:

Es que a pesar de que los litigantes —fiscal y defensa— deben demostrar sus
pretensiones, se les aplican pardmetros distintos, el primero frente a “més alld de
toda duda razonable”, mientras el segundo con generar una duda razonable le es
idéneo para desvirtuar la peticién de condena. Con todo, se insiste que la actividad
probatoria de la defensa no genera una dinamizacién de la carga probatoria, puesto
que de manera alguna tendré que probar factores que pertenecen a la acusacién
y menos tendrd que esforzarse en propender tener como ciertas sus afirmaciones
cuando el despliegue técnico del delegado de la institucidn acusatoria fracase, pues
solo una consecuencia se genera ante esto y es la absolucién, sin miramientos del
comportamiento de la defensa.

¢Acaso no es dinamismo probatorio lo que prevé el articulo 43, parrafo I, la
prueba contraria en favor del presunto responsable para

desvirtuar la veracidad de los hechos constatados por funcionarios
constituidos en autoridad, formalizados en documentos publicos, observando
los requisitos legales establecidos? Es una potestad insita en el debido proceso
administrativo y la libertad probatoria, pero, en modo alguno, una obligacién
atribuida por la ley o por la autoridad.

Igualmente, el presunto responsable de una infraccién administrativa puede
proponer cuantas pruebas entienda que son necesarias para la determinacion de
los hechos y posibles responsabilidades (Ley 107-13, articulo 43, parrafo II).

Tales garantias no suponen, obviamente, una dinamizacién de la carga
probatoria en el sentido de la tesis jurisprudencial indicada.

Jueces y juristas pudieran ser cautos al innovar el derecho, sobre todo ante
innovaciones audaces en la interpretacién, pues resalta la opinién del autor
citado, cuando dice, refiriéndose a la jurisprudencia de la Corte de Casacién
de Colombia: “[...] lo cierto es que sobre los efectos juridicos procesales no ha
advertido que se condene al procesado por su insuficiencia en la acreditaciéon
de la hipétesis ficticas defensivas, por lo tanto, si bien es un llamado a que
ambas partes incorporen evidencias para lograr un mejor analisis cimentado en
mayores elementos, no se deriva técnicamente en un intercambio en las cargas
demostrativas de las partes” (Montoya Vallejo, 2021, p. 75).
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Laadvertencia de Henri Capitant de que las palabras de laley deben ser pesadas
como diamantes, permanece como un faro inextinguible de orientacién.

LA CUESTION PROBATORIA EN LA DOCTRINA
ADMINISTRATIVA

El procedimiento administrativo no estd vinculado al sistema de prueba tasada,
en que el juzgador estd sujeto estrictamente a los valores o tasas establecidos de
antemano por la ley para cada elemento de prueba, limitandose a revisar si las
pruebas fueron obtenidas de conformidad con la norma legal (Couture, 2010,
p- 219). Es decir, que tienen cabida todos los medios de prueba admisibles en el
derecho comun o en el ordenamiento juridico general, con algunas singularidades
tales como necesidad y relevancia. El andlisis de la prueba, por tanto, se debe
sostener desde los criterios generales de los cédigos civil y de procedimiento civil.

Polisémica, la palabra prueba, como se ha dicho antes, responde a varios
significantes. Como medio de prueba, es actividad procesal impulsada por las
partes o por el tribunal (papel activo) para obtener el conocimiento sobre
determinada cuestién fictica (Munoz Machado, 2005; Bardero Rodriguez,
2003; Garcfay Ferndndez, 2006). Cuyo propdsito es demostrar la exactitud de los
hechos aportados para fundamentar la resolucién final (Leguina Villa y Sanchez
Morbén, 1993, p. 235).

El principio de oficiosidad incluye la obligacién de la administracién de la carga
de la prueba administrativa. La Ley 107-13 incorpora el principio de oficiosidad
en sus articulos 25 y 26. El primero sobre tramitacién y medidas provisionales,
indica que la administracién puede iniciar de oficio el procedimiento y que, una
vez iniciado, estd obligada a tramitarlo por orden temporal y resolverlo en el plazo
establecido, con la facultad de adoptar de oficio, razonada y motivadamente,
las medidas provisionales que estime pertinente para asegurar la eficacia de la
resolucién que le ponga fin. Igualmente, puede actuar de oficio cuando medie
una situacién de urgencia o se requiera la proteccién provisional de los intereses
implicados (articulo 25, parrafo I).

En lainstruccion del procedimiento, la administracién debe recabar, de oficio,
todas las pruebas necesarias para adoptar la mejor decisién en resguardo del
derecho de los interesados (Ley 107-13, articulo 26). Los actos de instrucciéon
¢ investigacion seran realizados, de oficio, en principio, sin perjuicio de que los
interesados pueden proponer actuaciones que consideren pertinentes (articulo
26, parrafo II).

Esa oficiosidad se manifiesta también en la sede judicial en el papel activo
del juez de lo contencioso administrativo en la instruccién de los procesos
(Brewer-Carfas, 2013, p. 44). El proyecto de Ley de la jurisdiccién contencioso-
administrativa, en curso en el Congreso Nacional, consigna el papel activo del
juez de lo contencioso- administrativo en el proceso, por lo cual puede solicitar,
bajo amenaza de astreinte, de cualquier persona, fisica o juridica, privada o
publica, todos los datos e informaciones relacionados con los asuntos de que estén
apoderados (articulo 36).

El papel activo del juez se corresponde con los principios procesales de
oficiosidad (articulo 5.1) segtn el cual la jurisdiccion debe establecer, incluso
de oficio, la verdad de los hechos relevantes para la solucién del caso,
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resguardar la contradiccidn e, incluso, suplir, en la medida de lo razonable, las
deficiencias formales en que incurran las partes. Igualmente, alude al principio de
antiformalismo y favorabilidad de la accién, que manda al juez a velar porque el
proceso curse sin rigores procesales innecesarios o formalidades que obstaculicen
la efectividad dela tutela judicial. Interpretando los asuntos en favor de la garantia
del acceso pleno a la jurisdiccion.

El juez puede, igualmente, ordenar durante el proceso, a instancia de parte o
de oficio, cualquier medida de instruccién que considere util para establecer los
hechos y la busqueda de la verdad.

En la audiencia, el juez puede ordenar de oficio un medio de prueba adicional
a los propuestos por las partes, cuando entienda que estos son insuficientes para
formar su conviccién. En el curso de los debates

o al finalizar, puede solicitar a las partes informaciones adicionales o
aclaraciones sobre los hechos, el derecho u otra situacidn relacionada con la
discusion (articulo 50, parrafo II).

Garcia de Enterria-Ferndndez plantea sobre la oficiosidad u oficialidad de la

prueba:

En el proceso civil el Juez es, como regla, un simple espectador, una instancia
neutral que aplica la Ley a los hechos que le presentan —y le prueban— las partes
litigantes [...]; en el procedimiento administrativo, en cambio, el planteamiento
es radicalmente diverso, supuesto que, cualesquiera que sean los intereses privados
en presencia, la Administracién estd obligada siempre a orientar su actividad en
orden a la pronta y eficaz satisfaccién del interés general que todo procedimiento
de esta clase pone en juego. Rige, pues, con cardcter general en el procedimiento
administrativo el principio de oficialidad de la prueba, segin el cual el 6rgano
administrativo estd especificamente obligado a desarrollar, incluso de oficio, es decir,
sin que medie peticidn al respecto de los interesados, todos los actos de instruccion
(y, por consiguiente, todas las actividades probatorias) que se consideren adecuados
para la determinacidn, conocimiento y comprobacién de los datos en virtud de los
cuales deba pronunciarse la resolucién (Garcia y Ferndndez, 1997, p. 506).

La teoria general dela prueba, en esta materia, incluye entre las particularidades
de la prueba, la necesidad (solo es necesaria si la administracién no
tiene por ciertos los hechos alegados por los interesadosola naturaleza del
procedimiento(ejemplo, procedimiento sancionador) y la relevancia (el juzgador
puede rechazar las pruebas manifiestamente improcedentes, por cuanto acredita,
por ejemplo, una situacion notoria.

Conforme a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y el
Procedimiento Administrativo Comun (LRJAP), equivalente en Espafiaala Ley
107-13, en la materia probatoria administrativa rige el principio de oficiosidad,
que contiene la obligacién de la administracion de impulsar de oficio la actividad
probatoria, sin que medie peticidn expresa del interesado (LRJAP, articulos 74
y 80.2).

Es jurisprudencia, en Espafia, la facultad del instructor del proceso
administrativo para rechazar las pruebas que resulten manifiestamente
improcedentes e innecesarias (manifiestamente palmario, ostensible o evidente)
paralaacreditacion de los hechos, exigiéndose, para el rechazo de tales pruebas, la
motivacién que permita el control jurisdiccional. El procedimiento sancionador
requiere un examen mds escrupuloso, por cuanto el rechazo de la pruecba
propuesta por el interesado, sin una motivacion suficiente de su inutilidad o
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impertinencia, puede condicionar la validez de la resolucién, por indefension.
(Supremo Tribunal del Sistema de Justicia (STSJ) de Baleares del 22 de
noviembre de 1999, citado por Munioz Machado, 2005).

El criterio de relevancia de la prueba conecta con el principio del mismo
nombre, signado en el articulo 3.12 de la Ley 107-13, obliga a la administracién
a adoptar sus actuaciones en funcién de los aspectos mas relevantes, sin que las
decisiones puedan fundamentarse en aspectos de escasa consideracion.

La relevancia, como ha dicho Taruffo (2011, p. 364-378), determina la
admisibilidad de la prueba en todos los ordenamientos, de modo que, si
una prueba es irrelevante, carece de sentido ponderar su admisién, debido a
que su incorporacion serfa inutil. El criterio de admisibilidad, indica, se basa
en la exclusién del proceso de las pruebas que resulten irrelevantes para la
determinacidn de la verdad fictica.

Para el citado autor, la relevancia probatoria es una exigencia vinculada a la
regla de economia procesal, relacionada con todos los ordenamientos, en razén a
que ninguno admite el “[...] derroche de actividades procesales consistentes en la
introduccién de pruebas que a priori se presentan inutiles para la determinacién
de los hechos”.

Relevante es la prueba que versa sobre un hecho juridico, dado que cualquier
elemento probatorio de este tipo es til en el proceso, pero también la que versa
sobre un hecho secundario, del que puedan derivarse 16gicamente consecuencias
probatorias con respecto al hecho principal.

Indica también Taruffo que:

[...] para que una prueba sea admitida en el proceso debe ser relevante, segin uno
u otro de los criterios asi definidos; si no es relevante segiin ninguno de ellos, es
inutil para la determinacién de los hechos en ese proceso. Es mds, en rigor cualquier
elemento de potencial conocimiento de los hechos del que no se pueda establecer
en funcién de uno de aquellos criterios no constituyen siquiera un elemento de
prueba respecto de los hechos que deben ser determinados, pudiéndose considerar
como prueba de un hecho tinicamente si es util para establecer la confirmacién de la
hipétesis que a €l se refiere. Desde esta perspectiva, la relevancia no es propiamente
una cualidad de la prueba, sino una caracteristica constitutiva de la misma, en el
sentido de que sdlo lo que es relevante puede ser definido como “prueba” en un
proceso (Taruffo, 2011, p. 365).

En sintesis, los medios probatorios, en el procedimiento administrativo,
solo sirven para acreditar hechos no tenidos por ciertos por la administracién
(necesidad), se deben y pueden practicar de oficio (oficiosidad), las puede solicitar
el interesado

(libertad probatoria), las pruebas pedidas por el interesado pueden ser
declaradas improcedentes, a través de resolucién motivada (relevancia). Los
medios de prueba son, esencialmente, los mismos admisibles en el ordenamiento
juridico general (LRJPAC, articulo 80.1, Espafa).

El procedimiento administrativo admite cualquier medio de prueba aceptado
en derechoy practicado conforme a los principios caracteristicos de la legislacién
procesal (libertad probatoria), segin articulo 27 de la Ley 107-13, sujetdndose
su prictica a las reglas de transparencia, igualdad, contradiccién, fiabilidad o
consistencia (articulo 27, parrafo II). Entre los medios probatorios (actos de
instruccion o investigacion, para el caso, el mismo significado), la ley indica,
especificamente, los informes, anélisis, evaluaciones y, en general, estudios que
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resulten pertinentes u obligatorios, sean o no vinculantes, y la participacién de
los interesados.

Las actuaciones para la obtencién o tratamiento de la informacién necesaria
(medios probatorios, en cuanto a su propdsito) refieren a cualquier medio,
como la cooperacién, asistencia e intercambio de informacién con otras
administraciones competentes o las consultas a los expertos. Podrédn recabar
los érganos de instruccién o investigacion la colaboracién informativa de otras
agencias y administraciones especializadas de otros Estados o de organismos
internacionales (articulo 27, parrafo I).

Para el procedimiento sancionador, como se ha dicho, rige la libertad
probatoria, segin el articulo 43, pérrafo II, que dice que se practicarin de
oficio o se admitirdn a propuesta del presunto responsable cudntas pruebas sean
necesarias para la determinacién de los hechos y posibles responsabilidades.
Es decir, que consigna, como unica limitante expresa, la regla de la necesidad
probatoria, es decir, la proscripcion, en principio, de la prueba irrelevante e
innecesaria.

En el sistema espanolla LRJAP permite la presentacion de documentosy alegar
con respecto a estos en cualquier momento del procedimiento previo al trimite
de la audiencia. En la Republica Dominicana la Ley 107-13 prevé la prueba
documental (articulos 27 y 43, pérrafo I).

Es doctrina que “[...] entre los medios probatorios admitidos en el
procedimiento administrativo se incluyen todos los caracteristicos de la
legislacion procesal, aunque ciertamente en este dmbito, la prueba documental
presenta un protagonismo inusitado frente a otras, sin descartar, no obstante, la
testifical, o la pericial” (Rivero y Ortega, 2016a, p. 143).

La prueba testifical es admisible en los términos del derecho comun, siempre
que no colidan con los principios del procedimiento administrativo, pero no es
frecuente ni usual, salvo en el procedimiento sancionador, en el cual cobra mayor
sentido, y es la confesion, propiamente, tipica de los procesos sancionadores o
disciplinarios, como admisién de la responsabilidad endilgada.

Es admisible, también, el descenso o inspeccién ocular, cuando el érgano
precisa verificar, in situ, ciertos hechos que, por su necesidad, para la instruccién
o investigacién, lo requieren, por ejemplo, en procedimientos sancionadores
cuando se alegan atentados ambientales (aguas, vias, foresta, etcétera) o de indole
urbanistica.

La LRJAP dispone la obligaciéon de los ciudadanos de facilitar a la
administracién las inspecciones y otros actos de investigacion e instruccién
previstos en leyes para la prictica de las pruebas, para lo cual se precisa una
notificacién previa, contentiva de datos sobre lugar, fecha y hora en que se
practicard la prueba, asi como la posibilidad de que el interesado pueda nombrar
asesores o técnicos que le asistan.

Con relacién a la prueba pericial, la LRJAP prevé (articulo 82) que, para los
actos de instruccién que requieran participacion de los interesados, debe mediar
un aviso con antelacién y su realizacién debe hacerse en la forma en que resulte
més cémodo y compactible, en la medida posible, “con sus obligaciones laborales
o profesionales”, quedando en la facultad del érgano instructor establecer la
proporcionalidad pertinente entre el interés ptblico y el interés particular.
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Para la valoracién probatoria en el proceso administrativo rigen las reglas
generales de la lgica, el sano juicio y la razén y el principio de libre valoracién
probatoria, sujeto, tinicamente, al deber ineludible de motivar razonablemente
la resolucién.

La técnica de la sana critica para la valoracién de la prueba es aplicable también
a la materia administrativa (Garcia y Ferndndez, 2006, p. 508). Es el sistema
basado en las reglas de la légica, la ciencia y la experiencia, en la obligacién de
explicar las razones por las que le otorgd un valor determinado a cada elemento
de prueba y en su apreciacion conjunta y arménica.

En el sistema de apreciacién legal o de prueba tasada, el juez o juzgador,
en cualquier sede, estd sujeto a reglas abstractas preconcebidas que le indican
la conclusién que se impone ante la presencia o ausencia de determinados
elementos de prueba o pieza de conviccién. En tanto que, en el modelo de libre
apreciacién o de intima conviccién, el juzgador hace una evaluacién personal
y concreta de la prueba. Entre estos modelos, la sana critica es una tercera
opcidn, mixta, pues el juzgador no estd sujeto a la prueba tasada, pero si a su
obligacién de explicar las razones de su valoracion, conforme a la 16gica, la razén
y la experiencia. En todo caso, la resolucién estd sujeta a control, a través de la
ineludible obligacién de la motivacién.

Enlaviasancionadora, lavaloracién probatoria debe priorizar la presuncién de
inocencia silos razonamientos resultan ilégicos o arbitrarios, sin correspondencia
entre el resultado de las pruebas practicadas y las conclusiones (Mufioz Machado,
2005). Las cuestiones probadas, con firmeza, para una condena en el 4mbito
procesal penal ligan, en atencién a la regla del non bis in idem (no dos veces por
la misma causa) a la administracién, con la salvedad de que un descargo en lo
penal en un supuesto que si puede resultar perseguible o sancionable por la via
administrativa.

CONCLUSIONES

El cardcter no tasado (cuyo valor no estd previamente fijado por la ley) de la
prueba en materia administrativa permite la utilizacién en el procedimiento
administrativa, ora en sede retenida ora en sede judicial, de todos los medios
y elementos probatorios admitidos en el procedimiento general, bajo las
condiciones generales de admisibilidad, derivadas dela teoria general dela prueba.

No obstante dicho planteamiento, la prueba en el cauce administrativo
debe llenar los items de necesidad y relevancia, por cuanto se plantea, a
priori, inadmisible la prueba dirigida a demostrar hechos notorios o que han
sido razonablemente instruidos, sin perjuicio de la mayor amplitud de la
produccién probatoria en los procedimientos sancionatorios y disciplinarios, por
su trasfondo punitivo, oriundos del ius puniendi general.

Si bien la prueba documental destaca como de mayor eficacia, no se descartan
las pericias, evaluaciones, testimonios e incluso los descensos de los érganos y
jueces de lo administrativo, en aras de comprobar directamente situaciones que
lo requieren, y por aplicacién de la regla de oficialidad del procedimiento, que
informa el rol activo de la administracién y de la autoridad judicial.

La carga probatoria no es ajena a la regla del articulo 1315 del Cédigo Civil,
lo que se incorpora en la libertad de prueba que rige, como principio general,
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el procedimiento administrativo. Con excepcién expresa de los procedimientos
sancionadores, en los cuales la carga corresponde siempre a la administracion,
sin perjuicio de la posibilidad de los interesados en promoverla. Cénsono con
el deber comun de los ciudadanos de aportar datos e informacién relevante
para la provisién de los 6rganos instructivos y decisorios, corresponde a la
administracién la busqueda, aun oficiosa, de la informacién pertinente en
cualquier fuente interna o externa.

El dinamismo de la carga probatoria se erige en una interesante novedad
procesal, por cuanto impulsa el principio de justicia, desplazando el deber de
probar, en determinadas circunstancias, a la parte cuyas condiciones resulten
miés favorables para hacerlo, sea por la posesion ventajosa de determinados
documentos o informes o por una capacidad técnica especial; reservando, de la
aplicacion de dicha tesis, a las materias sancionatorias, en las que, por su trasfondo
punitivo, el imputado estd revestido de un fuero excepcional vinculado a la
tutela judicial efectivay el debido proceso, plasmado en la Constitucién (articulo
69.10), transversal al ordenamiento general.

En la valoracién de la prueba, rige las reglas generales de libertad de la
jurisdiccidn, obviamente, sujeta al control jurisdiccional y judicial.
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Notas

1 Pilato le pregunté: “Entonces, ¢tt eres rey?”. Jests respondid: “Tt lo has dicho: yo
soy Rey. Yo doy testimonio de la verdad, y para esto he nacido y he venido al mundo.
Todo el que estd del lado de la verdad escucha mi voz”. Pilato dijo: “¢Y qué es la
verdad?” (Evangelios. Juan: 18:37-38).
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