LA PRUEBA
EN EL DERECHO
DISCIPLINARIO

0) , S,

TRIBUNAL
DE JUSTICIA
ADMINISTRATIVA
I DEL ESTADO DE GUANAJUATO EDUCA + ACUDE MUTARE







EDUCA + ACUDE






LA PRUEBA
EN EL DERECHO
DISCIPLINARIO

Miguel Alejandro Lépez Olvera

Arturo Heriberto Sanabria Pedraza

ADMINISTRATIVA
DEL ESTADO DE GUANAJUATO MUTARE

TRIBUNAL
/I DE JUSTICIA



La prueba en el derecho disciplinario
Primera edicién: 2021

Miguel Alejandro Lépez Olvera, D. R. © 2021
Arturo Heriberto Sanabria Pedraza, D. R. © 2021

D. R. 2021, Tribunal de Justicia Administrativa del Estado de Guanajuato
Parcela 76 Z-6 P-1/1, s. n., Ejido el Capulin,
Silao de la Victoria, Guanajuato
Tel. 472 690 98 00

ISBN: 978-607-98655-4-2
www.tjagto.gob.mx

D. R. 2021, Mutare, Procesos Editoriales y de Comunicacién, S. A. de C. V.
Priv. Guadalupe nim. 15, Col. Pantitlin, C. P. 08100,
Iztacalco, Ciudad de México
Tel. 55 5830 1174

ISBN: 978-607-99281-6-2
www.mutare.mx

Formacién y cuidado de la edicién:
Mutare/Julio Ulises Gallardo Sdnchez

Disefio de forros:
César Amezcua Constandce
Imagen de portada:
Freepik.com

Libro arbitrado

Las opiniones expresadas en esta obra son responsabilidad
exclusiva de los autores y no reflejan necesariamente la posicién institucional
del Tribunal de Justicia Administrativa del Estado de Guanajuato.

Queda prohibido reproducir total o parcialmente esta obra,
en cualquier forma o medio, incluidos los mecénicos o digitales,
bajo las sanciones establecidas por las leyes, sin autorizacién expresa
y previa del titular del derecho de autor.

Impreso y hecho en México



COMITE EDITORIAL

ELIVERIO GARCIA MONZON
Magistrado presidente y propietario de la Segunda Sala

ARTURO LARA MARTINEZ
Magistrado propietario de la Sala Especializada

JOSE CUAUHTEMOC CHAVEZ MURNOZ
Magistrado propietario de la Cuarta Sala

TERESITA DE JESUS RENDON HUERTA BARRERA
Rectora del campus Guanajuato de la Universidad de Guanajuato

MIRIAM RAM{REZ SEVILLA
Directora del Instituto de la Justicia Administrativa

ALEJANDRO ARMANDO RAM{REZ ZAMARRIPA
Profesor del Instituto de la Justicia Administrativa

JOSE JESUS SORIANO FLORES
Profesor del Instituto de la Justicia Administrativa

JESSICA ARACELI RODRIGUEZ SOLIS
Coordinadora de Investigacién y Biblioteca






Contenido

Presentacion

MAGISTRADO ELIVERIO GARCIA MONZON

Prélogo

MAGISTRADO ARTURO LARA MARTINEZ
Introduccién

CAPITULO PRIMERO
La obtencién de pruebas e informacion
I. La prueba
II. Derecho de defensa
HI. Derecho a la verdad
IV. Derecho al debido proceso administrativo
V. Etapa de la investigacién
VI. Etapa de la sustanciacién
VII. Etapa de la resolucion

13

15

19

25
25
28
29
31
33
36
38



CONTENIDO

CAP{TULO SEGUNDO
Antecedentes y evolucion de las reglas probatorias
I. La supletoriedad pendular del derecho
disciplinario
II. Facultades probatorias en el proceso disciplinario
II. El proceso disciplinario entre lo inquisitivo,
lo acusatorio y lo dispositivo

CAP{TULO TERCERO
La verificacion administrativa como prueba
I. Verificar y fiscalizar
II. La verificacién es una funcién puiblica
II. Procedimientos de verificacion y sancion

1. Explicacion previa
2. Procedimiento de verificacion
3. Procedimiento de sancién

IV. ¢Verificar para probar un hecho o para sancionar?

CAPITULO CUARTO
Tipos de pruebas
I. La prueba
II. Los elementos. Un debate entre la norma,
la supletoriedad y la prictica
II. :Qué normas son supletorias en el derecho
probatorio disciplinario?

CAPITULO QUINTO
La investigacion y la prueba
I. La investigacién
II. El inicio de la investigacion
II. Expediente de presunta responsabilidad
administrativa

a1

41
47

51

57
58
60
62
62
64
66
68

71

71

75

82

89

89

920

95



CONTENIDO

IV. El anilisis de los hechos
V. El informe de presunta responsabilidad
administrativa

CAPITULO SEXTO
Criterios en el ofrecimiento, admision,
preparacion y desahogo de la prueba
I. ;Cuiles son los principales limites de las pruebas?
II. ;Cuiles son los principales conflictos probatorios
en materia disciplinaria?, ;cémo solucionarlos?
III. Prueba tecnolégica. Informacion de teléfonos,
computadoras y servicio de nubes
IV. La inspeccién como alternativa a la prueba pericial

<

. Criterios de produccién probatoria del derecho
penal

VI. Ofrecimiento, admisién y desahogo

CAPITULO SEPTIMO
La prueba ilicita
I. La prueba ilicita en el derecho penal
II. La prueba ilicita en el derecho disciplinario
III. Derecho de defensa
IV. Autoridad competente
V. Prohibicién de tortura, tratos crueles, inhumanos
y degradantes
VI. Intervencién de comunicaciones

CAPITULO OCTAVO
Estiandares probatorios
I. Suficiencia probatoria
II. La cosa juzgada penal y su eficacia refleja
en lo disciplinario

97

100

105
105

108

109
114

116
120

123
123
127
132
133

134

136

139

139

141



CONTENIDO

II. Estandares probatorios
IV. Mis alld de toda duda razonable y la atipicidad
V. Mis alla de toda duda razonable y la insuficiencia
probatoria

CAP{TULO NOVENO
Ofrecimiento, admisién, desahogo y valoracion
de las pruebas
I. Ofrecimiento de las pruebas
II. Carga de la prueba
III. Medidas cautelares
IV. Admisién
V. Preparacion y desahogo de pruebas
VI. Valoracién de pruebas

CAP{TULO DECIMO
La prueba en instancias superiores
I. Mapa de medios de defensa
II. ¢Qué 7o pueden hacer las instancias superiores
respecto de la prueba en el derecho disciplinario?
II. :Qué s/ pueden hacer las instancias superiores
respecto de la prueba en el derecho disciplinario?
IV. :Qué efectos pueden tener las decisiones
de instancias superiores en materia probatoria
disciplinaria?
V. Reflexiones finales

Bibliografia

145
146

150

155
155
160
161
162
164
165

169

169

172

173

178

186

189



Presentacion

A nombre de la magistrada y magistrados que integramos el Tri-
bunal de Justicia Administrativa del Estado de Guanajuato me
complace presentar el trabajo que se muestra a continuacion,
cuya génesis se remonta a la necesidad de hacer frente a la escasa
informacién disponible sobre el estudio de la prueba en el 4m-
bito del derecho disciplinario y la limitada literatura publicada
en México respecto del Sistema Nacional Anticorrupcién y la
reciente Ley General de Responsabilidades Administrativas.

La presente obra compila de manera objetiva los diferentes
aspectos que regula la Ley General de Responsabilidades Ad-
ministrativas respecto de la prueba. Como su titulo lo indica,
la prueba constituye un pilar fundamental para poder llegar al
conocimiento de la verdad material de los hechos y, con ello,
resolver lo que exija el interés publico.

En el sistema juridico mexicano el proceso judicial depende
estrictamente de la prueba y debe valorarse, en cualquier mo-
mento, con estricto apego a los derechos humanos reconocidos
en la Constitucién politica de nuestro pais y en los tratados
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PRESENTACION

internacionales de los que el Estado mexicano sea parte, lo que
sin duda constituye un gran reto colectivo. No obstante, trabajos
como el que me complace presentar contribuyen al desarrollo y
la resolucién de los desafios que continuamente se presentan en la
practica y resultan determinantes en el momento de adquirir los
fundamentos tedricos necesarios que incentivan la profesionali-
zacion de los interesados, en beneficio de los justiciables.

Nuestro reconocimiento y nuestra felicitacion a los autores
de esta obra.

Eriverio Garcia MoNzoN
Magistrado presidente y propietario
de la Segunda Sala del Tribunal de Justicia

Administrativa del Estado de Guanajuato



Prélogo

Con la creacién del Sistema Nacional Anticorrupcién y la Ley
General de Responsabilidades Administrativas se generé un
cambio de paradigmas en el rubro del derecho administrativo
sancionador, al ampliar su espectro a los particulares que come-
tan actos de corrupcion, al dotar de legitimacién al ciudadano
para vigilar el desarrollo del procedimiento de responsabilidad
administrativa, y al establecer un nuevo esquema de competen-
cias que impide que un solo funcionario investigue, conozca y
resuelva sobre una falta administrativa considerada grave.

En México, el derecho administrativo sancionador como
manifestacion de la potestad punitiva del Estado (facultad que
tiene de imponer penas y medidas de seguridad) es un derecho
que se encuentra en construccion, pues sus principios se han
establecido mediante jurisprudencia a partir de las técnicas ga-
rantistas del derecho penal.

Ademis de los retos que trajo consigo este nuevo esquema
de responsabilidades administrativas, la falta de criterios y de
teoria especializada en la materia ha generado confusiones que
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PROLOGO

obstaculizan e impiden sancionar tanto la inobservancia de los
principios que rigen el servicio publico como los hechos de
corrupcion.

Por ello, esta obra constituye una buena contribucién para la
consolidacién del derecho administrativo sancionador en nues-
tro pais. El libro cuenta con la colaboracién de dos reconocidos
académicos: Miguel Alejandro Lépez Olvera y Arturo Heriber-
to Sanabria Pedraza, quienes de forma magistral exponen los
aspectos mds importantes del procedimiento disciplinario regu-
lado por la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

Esta obra cuenta con 10 capitulos, en los que se abordan
desde los antecedentes y la evolucion de las reglas probatorias
del derecho disciplinario y su supletoriedad, hasta lo relativo a la
obtencién de las pruebas que se incorporan a las distintas fases
del procedimiento disciplinario regulado por esta nueva legisla-
cién, asi como los principios que deben observarse, desde el debido
proceso y el derecho de defensa, hasta la valoracion de las mismas.

Estos aspectos son de suma importancia para evitar la in-
corporaciéon de pruebas ilicitas o ilegales al procedimiento,
circunstancia que contribuye, sin lugar a dudas, a la emision de
resoluciones que aseguran el respeto a los derechos humanos
de los sujetos a procedimiento, y que garantizan su firmeza, im-
pidiendo que los hechos de corrupcién queden impunes en la
esfera del derecho administrativo sancionador.

Especial referencia merece el analisis que se hace de la con-
formacion del expediente de presunta responsabilidad, pues la
integracion correcta y completa del mismo es un factor funda-
mental para determinar la existencia o inexistencia de las faltas
administrativas.

Es importante mencionar, también, los criterios que se ex-
ponen para el correcto ofrecimiento, admisién, preparacién y
desahogo de las pruebas en el procedimiento de mérito, ya que
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PROLOGO

suidoneidad y su legalidad permitiran asegurar la correcta tutela
de los derechos de los ciudadanos.

Finalmente, quiero agradecer a los autores de esta obra su
invaluable contribucién, por compartir su conocimiento con
este Tribunal de Justicia Administrativa. Reconozco su impetu
por generar doctrina que contribuya a la construccién del nuevo
derecho administrativo sancionador en México.

Estimado lector, la obra que tiene en sus manos constituye
un marco de referencia para quienes deseamos ahondar sobre
las particularidades del procedimiento disciplinario regulado
por la Ley General de Responsabilidades Administrativas, que
sin lugar a dudas nos ayudari a la correcta aplicacion de la ley,
colocindonos un paso mis adelante en la lucha contra la corrup-
cion a través de procedimientos administrativos realizados con
entera legalidad.

ARTURO LARA MARTINEZ
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Introduccién

Los estudios sobre la prueba en el derecho disciplinario son
escasos. La incipiente bibliografia que se ha publicado reciente-
mente en México sobre el nuevo Sistema Nacional Anticorrup-
cién y la nueva Ley General de Responsabilidades Administrati-
vas no profundiza en el tema de la prueba. Por eso nos hemos
dado a la tarea de escribir este pequefio libro que contiene un
andlisis sobre los diferentes aspectos que regulan la Ley General
de Responsabilidades Administrativas respecto de la prueba.

Esta obra tiene su origen en el curso, con el mismo titulo,
impartido al Tribunal de Justicia Administrativa del Estado de
Guanajuato, en el cual se analizaron los temas que se desarrollan
en este volumen.

Para que un hecho de corrupcién tenga castigo, esto es, para
que se le haya impuesto una sancién administrativa, es necesa-
rio que la conducta del servidor piblico o del particular con-
cuerde con la descripcion del tipo administrativo, pero ademas
la conducta debe ser probada, conforme a los hechos narrados,

por las autoridades competentes.
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INTRODUCCION

La impunidad, como uno de los fracasos del combate a la
corrupcién, entendida como la falta de castigo, por diferentes
motivos, a un servidor publico o a un particular que cometieron
un acto de corrupcion, afecta la calidad de los servicios que pres-
ta el Estado y violenta los derechos humanos de las personas.

En el estudio recientemente publicado por Impunidad Cero
titulado La impunidad administrativa en Mexico. La ineficacia del

sistema que genera impunidad, se explica lo siguiente:

Conocer las causas de las resoluciones que determinan la inexis-
tencia de una falta administrativa permite identificar si ésta se
debe a la inexistencia de una conducta ilegal o a cuestiones de tipo
probatorio (por ejemplo, no contar con pruebas suficientes para
la sancién de una conducta denunciada) o a cuestiones de tipo ju-
ridico (por ejemplo, asentar expresamente que la falta de sancién
deriva de una denuncia tardia y no porque no se haya cometido
una conducta ilegal); asimismo, permite tomar medidas para me-

jorar los sistemas.!

La impunidad por la deficiencia en la actividad probatoria
es una constante en los procedimientos disciplinarios; por eso,
desarrollar una investigacién como la que ahora presentamos
permitird a los operadores en las diferentes etapas de los pro-
cedimientos disciplinarios integrar de mejor manera sus expe-
dientes, allegarse del material probatorio idéneo y respetar los
derechos humanos para, en su caso, fincar una responsabilidad
administrativa.

Las pruebas son los elementos aportados por las partes en el

procedimiento disciplinario con la finalidad de demostrar que

! Luis Dario Angeles Gonzilez, La impunidad administrativa en México. La
ineficacia del sistema que genera impunidad, México, Impunidad Cero, Iniciativa
de Transparencia y Anticorrupcién, 2021, p. 47.
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INTRODUCCION

un servidor publico o un particular incurrieron o no en una falta
administrativa.

El objetivo de nuestra investigaciéon es analizar, desde la
perspectiva de los derechos humanos, los temas mds relevantes
que se sefialan en la Ley General de Responsabilidades Adminis-
trativas respecto de la prueba.

Para ello hemos dividido la investigacién en 10 capitulos
en los cuales analizamos los temas que hemos considerado los
mds importantes e interesantes en el procedimiento disciplina-
rio regulado por la Ley General de Responsabilidades Admi-
nistrativas.

Tomamos como base la Ley General de Responsabilidades
Administrativas en el entendido de que las entidades federativas
han utilizado la técnica legislativa de la “ley espejo” en la expe-
dici6n de sus respectivas leyes estatales, es decir, que replicaron
textualmente la Ley General en sus leyes locales.

En el capitulo primero analizamos todo lo relativo a la fa-
cultad de las autoridades investigadoras, sustanciadoras y resolu-
toras para obtener pruebas e incorporarlas a los expedientes en
cada una de las etapas del procedimiento disciplinario.

En el capitulo segundo se formulan tres preguntas que sir-
ven de base para el desarrollo del anilisis de la investigacion, que
son las siguientes: ¢dénde encontramos las reglas probatorias
en esta materia?, ;como se dividen las funciones en materia de
pruebas de las autoridades que intervienen en el derecho disci-
plinario? Y ¢a qué modelo tedrico responden las reglas probato-
rias del derecho disciplinario?

En el capitulo tercero estudiamos la funcién publica de la
verificacién administrativa, ya que el articulo 95, dltimo pérrafo,
de la Ley General de Responsabilidades Administrativas sefiala
que se pueden iniciar procedimientos de visitas de verificacién

por parte de las autoridades investigadoras.
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INTRODUCCION

En el capitulo cuarto se analizan los tipos de pruebas que
establece la Ley General, siguiendo como ejes directrices las
siguientes preguntas: ;cudles son las pruebas en el sistema dis-
ciplinario?, ;cuiles son los elementos que se recaban durante una
investigacién en materia disciplinaria?, ¢como se recaban los ele-
mentos? y ¢qué normas son supletorias en el derecho probatorio
disciplinario?

En el capitulo quinto examinamos todo lo relativo a la etapa
de la investigacién en el procedimiento disciplinario, asi como
respecto de la conformacion del expediente de presunta respon-
sabilidad administrativa y de la elaboracién del informe de pre-
sunta responsabilidad administrativa.

En el capitulo sexto estudiamos los criterios en el ofreci-
miento, admisién, preparacién y desahogo de la prueba, con base
en las siguientes preguntas: ¢cudles son los principales limites de
las pruebas?, ;cudles son los principales conflictos probatorios
a partir de la integraciéon normativa del derecho disciplinario?,
¢cémo solucionarlos? y ¢cémo han solucionado los conflictos
probatorios los tribunales mexicanos?

En el capitulo séptimo analizamos la regla de la prohibicion
de “prueba ilicita” en el derecho disciplinario, la cual tiene su
fundamento en el articulo 130 de la Ley General de Responsa-
bilidades Administrativas.

En el capitulo octavo estudiamos los estindares probatorios.
Este tema estd guiado por las siguientes preguntas: ¢cuindo hay
prueba suficiente?, ;cudl es la diferencia entre la suficiencia re-
querida en el derecho penal y el derecho disciplinario?, ;cuéles
son los estindares probatorios?, ¢cuindo hay duda razonable?,
¢cudl es la diferencia entre la duda razonable, la insuficiencia
probatoria y la atipicidad en materia disciplinaria?

En el capitulo noveno explicamos, desde la perspectiva de
los derechos humanos y con base en la Ley General de Respon-
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INTRODUCCION

sabilidades Administrativas, las etapas del procedimiento proba-
torio en el derecho disciplinario.

Finalmente, en el capitulo décimo se analiza la prueba en
las instancias superiores, tema que se desarrolla con base en las
siguientes preguntas: ¢cudles son los medios de defensa en ma-
teria disciplinaria y como se relacionan con la revision probato-
ria?, ¢;qué no pueden hacer las instancias superiores respecto de
la prueba en el derecho disciplinario?, ;qué s7 pueden hacer las
instancias superiores respecto de la prueba en el derecho disci-
plinario? y :qué efectos pueden tener las decisiones de instancias
superiores en materia probatoria disciplinaria?

Esperamos que esta investigacién sea de utilidad a todos
los operadores del procedimiento disciplinario y que, ademds,
pueda abrir un amplio debate entre la comunidad académica y
profesional.

Agradecemos al Tribunal de Justicia Administrativa del Es-
tado de Guanajuato la oportunidad de poder exponer al foro
juridico el andlisis que se realiza en esta obra. Especialmente,
nuestro agradecimiento al magistrado Eliverio Garcia Monzén,
presidente del tribunal; al magistrado Arturo Lara Martinez, pro-
pietario de la sala especializada en materia de responsabilidades
del mismo tribunal, y a la maestra Miriam Ramirez Sevilla,
directora del Instituto de la Justicia Administrativa también del
mismo tribunal; primero, por la invitacién a impartir el curso y,

segundo, por apoyar la presente investigacion.
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CAPITULO PRIMERO

La obtencién de pruebas
e informacidn

En el presente capitulo analizaremos todo lo relativo a la facul-
tad de las autoridades investigadoras, sustanciadoras y resolu-
toras para obtener pruebas e incorporarlas a los expedientes en
cada una de las etapas del procedimiento disciplinario, poniendo
especial énfasis en el respeto a los derechos humanos a la defen-
sa, a la verdad y al debido proceso, ademads de destacar la garan-

tia de estos derechos en las etapas antes mencionadas.

I. LA PRUEBA

Es una garantia esencial del derecho humano al debido proceso.
Por medio de los materiales probatorios debidamente integra-
dos al expediente es que la autoridad va a llegar a la verdad.! La

prueba, segin José Ovalle Favela, son los “medios, instrumentos

! Véase Martha Eréndira Estrada Gonzilez, Gilberto Mendoza Martinez
y Enrique Morales Colin, Teorin general de la prueba o las pruebas en el derecho
procesal civil, México, vam, 2017, p. 20.
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LA OBTENCION DE PRUEBAS E INFORMACION

y conductas humanas con las cuales se pretende lograr la verifi-
cacion de las afirmaciones de hecho”.’
La prueba es la acciéon que consiste en demostrar o verificar

la verdad o la correccién de una afirmacion.’

La importancia de las pruebas en todo procedimiento es evidente,
pues sélo a través de la actividad probatoria, que incluye la posibi-
lidad de solicitar, aportar y controvertir las que obran en cada jui-
cio, el juez puede alcanzar un conocimiento minimo de los hechos
que dan lugar a la aplicacién de las normas juridicas pertinentes,
y dar respuesta a los asuntos de su competencia. De ello surge el
concepto de derecho a la prueba que, conforme a la doctrina ju-
risprudencial pacifica y undnime, constituye uno de los principales
ingredientes tanto del debido proceso (formalidades esenciales del
procedimiento), como del acceso a la justicia, al ser el mds impor-
tante vehiculo para alcanzar la verdad. Ese derecho a probar se
respeta cuando en la ley se establecen las condiciones necesarias
para hacerlo efectivo, no sélo para que las partes tengan oportuni-
dad de llevar ante el juez el material probatorio de que dispongan,
sino también para que éste lleve a cabo su valoracién de manera
racional y con esto la prueba cumpla su finalidad en el proceso. In-
cluye no solamente la certidumbre de que, habiendo sido ofrecida
la prueba, se desahogue, sino también de que se valore y tenga in-
cidencia légica y juridica, proporcional a su importancia dentro del
conjunto probatorio, en la decisién que el juez adopte. La prictica
de las pruebas, oportunamente ofrecidas, necesarias para ilustrar
el criterio del juzgador y su pleno conocimiento sobre el asunto

objeto del litigio, asi como las posibilidades de complementarlas

? José Ovalle Favela, “Prueba”, en Diccionario juridico mexicano, México,
uNam/Porrada, 2011, p. 3123.

3 Carlos Béez Silva y David Cienfuegos Salgado, La prueba en el derecho elec-
toral mexicano, México, Tribunal Electoral del Estado de Michoacin, 2012, p. 21.
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LA OBTENCION DE PRUEBAS E INFORMACION

o contradecirlas en el curso del proceso, también son elementos
inherentes al derecho en cita. Su alcance se resume en las siguien-
tes notas: pertinencia, diligencia y relevancia. Lo primero, porque
s6lo deben ofrecerse, admitirse y valorarse las pruebas que tengan
relacién directa con el supuesto que debe decidirse; lo segundo,
porque debe solicitarse por la persona legitimada para hacerlo, en
la forma y momento legalmente previsto para ello y el medio de
prueba debe estar autorizado por el ordenamiento; finalmente, en
cuanto a la dltima nota, debe exigirse que la actividad probatoria
sea decisiva en términos de accién o la defensa. Asi las cosas, la vul-
neracién a este derecho puede darse por diversas razones, algunas
de las mds comunes: el imposibilitar a una de las partes su ofreci-
miento; el no tener en cuenta algunas de las pruebas aportadas, o
cuando dentro del expediente existen elementos de juicio que con
claridad conducen a determinada conclusion, eludida por el juez

con manifiesto error o descuido.*

La denominada “oportunidad de probar” es un elemento de
suma importancia para garantizar los derechos a la defensa, a
la verdad y al debido proceso. Si la “oportunidad de probar” se
omite, 0 no se asegura, o se acepta sin el acompafiamiento del
abogado defensor, entre otros supuestos, habra violacién a los
derechos antes mencionados.

Por medio de la actividad probatoria, que puede consistir en
declaraciones de testigos, solicitudes de informacién o datos, dili-
gencias de peritos, comunicaciones por medios electrénicos, ins-
pecciones, etcétera, se trata de reconstruir los hechos ocurridos
en el pasado que pueden constituir faltas administrativas, graves
o no graves, o hechos de corrupcion asi seiialados por la ley.

* Tesis aislada 1.30.C.102 K (10a.), Tercer Tribunal Colegiado en Materia
Civil del Primer Circuito, Gaceta del Semanario Judicial de ln Federacion, décima
época, libro 66, mayo de 2019, t. 11, p. 2561.
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LA OBTENCION DE PRUEBAS E INFORMACION

La finalidad de la labor probatoria, explica Erich Déhring,
“es poner en claro si un determinado suceso (o situacion) se ha
producido realmente o, en su caso, si se ha producido en una
forma determinada”.’

Il. DERECHO DE DEFENSA

Este derecho se garantiza por medio de diferentes acciones lle-
vadas a cabo por la autoridad ante la cual se tramita un procedi-
miento disciplinario. Una de estas acciones es la oportunidad de
presentar u ofrecer pruebas ante las autoridades competentes.

Pero la primera accién de garantia del derecho de defensa
es asegurar la presencia de un abogado perito en la materia, que
pueda asesorar y advertirle al servidor publico o al particular
o a los terceros las consecuencias de una investigacion, de los
alcances juridicos del informe de presunta responsabilidad ad-
ministrativa o de las pruebas que puede aportar para desvirtuar
las conductas que se le pretenden atribuir.

El derecho de defensa, ademis de ser considerado un de-
recho irrenunciable, permite al servidor publico o al particular
que sea instruido y asesorado en su defensa juridica, lo cual se
traduce en la obligacién del Estado de respetar y garantizar su
ejercicio.

La presencia de un abogado perito en la materia —lo que se
denomina la defensa técnica— es el primer requisito para cum-
plir con el derecho de defensa en su vertiente formal.

Pero también la vertiente material es indispensable para que
se garantice el derecho de defensa.

5 Erich Déhring, La investigacion del estado de los bechos en el proceso. La prue-
ba. Su prictica y apreciacion, Buenos Aires, EJea, 1972, p. 12.
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La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cién ha senalado que es necesario verificar lo siguiente: 1) ausen-
cia sin justificacion evidente de pruebas; 2) silencio inexplicable
de la defensa; 3) ausencia de interposicién de recursos; 4) omi-
sion de asesoria; 5) desconocimiento técnico del procedimiento
penal del abogado, o 6) ausencia o abandono total de la defensa.

Al verificarse la existencia de una o varias de las condiciones
anteriores se estarfa ante una violaciéon manifiesta del derecho
de defensa adecuada en su vertiente material.

En ese sentido, la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos (Corte 1pH), en el caso “Cabrera Garcia y Montiel Flores vs.
México” sefialé que “una de las garantias inherentes al derecho de
defensa es contar con el tiempo y los medios adecuados para pre-
parar la defensa, lo cual obliga al Estado a permitir el acceso del

inculpado al conocimiento del expediente llevado en su contra”.

I1l. DERECHO A LA VERDAD

Es un derecho humano que también se debe garantizar, respetar
y proteger en los procedimientos disciplinarios. La Ley General
de Responsabilidades Administrativas sefiala, con toda precision,
que tanto en el curso de la investigacion como en los procedi-
mientos de responsabilidad administrativa “deberdn observarse
los principios de [...] verdad material y respeto a los derechos
humanos”.

Asimismo, la ley dispone lo siguiente: “Para conocer /z ver-
dad de los hechos las autoridades resolutoras podran valerse de
cualquier persona o documento”;® “Cualquier persona, aun

cuando no sea parte en el procedimiento, tiene la obligacién

¢ Articulo 130 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
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de prestar auxilio a las autoridades resolutoras del asunto para
la averiguacion de ln verdad, por lo que deberd exhibir cualquier
documento o cosa, o rendir su testimonio en el momento en
que sea requerida para ello”;” “La autoridad resolutora podra
interrogar libremente a los testigos, con la finalidad de esclarecer
la verdad de los hechos”;® “Antes de rendir su testimonio, a los
testigos se les tomara la protesta para conducirse con verdad”,” y
finalmente: “La prueba pericial tendrd lugar cuando para deter-
minar la verdad de los hechos sea necesario contar con los conoci-
mientos especiales de una ciencia, arte, técnica, oficio, industria
o profesion”.!

En ese sentido, los tribunales del Poder Judicial federal han
sefialado que

en la interpretacién de las normas probatorias también es proce-
dente la que permita la mdxima actividad probatoria de las partes,
prefiriendo, inclusive, el exceso en la admisién de pruebas, a la de
una interpretacién restrictiva, por cuanto en aquélla subyace la
idea de aproximar, y hasta de hacer coincidir la verdad histérica
con la verdad que habrd de declararse en la sentencia, partiendo
de la base de que la verdad es un derecho humano cuya restricciéon
necesariamente debe justificarse y, por ende, la norma probato-
ria ha de interpretarse conforme al articulo 14 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en lo concerniente al

derecho humano al debido proceso.!!

7 Articulo 140 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

8 Articulo 151 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

? Articulo 153 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

10" Articulo 167 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

1" Tesis de jurisprudencia XI.10.A.T.J/12 (10a.), Primer Tribunal Colegiado
en Materias Administrativa y de Trabajo del Décimo Primer Circuito, Gaceta
del Semanario Fudicial de la Federacion, décima época, libro 40, t. 1v, marzo de
2017, materia(s): constitucional, comiin, p. 2368.
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En la jurisprudencia de la Corte 1pH el derecho a conocer
la verdad ha sido considerado un derecho que corresponde a los
Estados respetar y garantizar.

Es decir, como afirma Erich Déhring, que “el proceso estd

estructurado al efecto de lograr la verdad completa”.!?

IV. DERECHO AL DEBIDO PROCESO
ADMINISTRATIVO

Reconocido implicitamente en la Constitucion federal (articulo
14), asi como en la Convencién Americana de Derechos Huma-
nos (articulo 8), el derecho humano al debido proceso adminis-
trativo, con todas sus garantias, es aplicable plenamente en los
procedimientos disciplinarios.

En el paradigmaitico caso “Baena Ricardo vs. Panama”, la
Corte 1DH, sefialé que “no puede la administracién dictar actos
administrativos sancionatorios sin otorgar a los sancionados la

” 13

garantia del debido proceso”.
Asimismo, preciso:

124. Si bien el articulo 8 de la Convencién Americana se titula
“Garantias judiciales”, su aplicacién no se limita a los recursos ju-
diciales en sentido estricto, “sino [al] conjunto de requisitos que
deben observarse en las instancias procesales” a efecto de que las
personas estén en condiciones de defender adecuadamente sus de-
rechos ante cualquier tipo de acto del Estado que pueda afectarlos.

Es decir, cualquier actuacién u omisién de los érganos estatales

12 Erich Dohring, La investigacion del estado de los hechos en el proceso. La prueba.
Su prictica y apreciacion, Buenos Aires, EJEA, 1972, p. 12.

3 Corte 1DH, caso “Baena Ricardo vs. Panama”, sentencia de Fondo, Repa-
raciones y Costas, 2 de febrero de 2001.
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dentro de un proceso, sea administrativo sancionatorio o jurisdic-
cional, debe respetar el debido proceso legal.

125. La Corte observa que el elenco de garantias minimas es-
tablecido en el numeral 2 del articulo 8 de la Convencién se aplica
a los 6rdenes mencionados en el numeral 1 del mismo articulo, o
sea, la determinacién de derechos y obligaciones de orden “civil,
laboral, fiscal o de cualquier otro caricter”. Esto revela el amplio
alcance del debido proceso; el individuo tiene el derecho al debido
proceso entendido en los términos del articulo 8.1 y 8.2, tanto en

materia penal como en todos estos otros érdenes.

En el mismo sentido se ha manifestado la Segunda Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al sefialar que

el derecho fundamental de debido proceso contenido en los articu-
los 14 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
y 8 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos tiene
como principal finalidad que en el procedimiento administrativo
las autoridades respectivas sigan determinadas reglas de indole pro-
cesal para garantizar la emisién de un fallo objetivo sobre la pro-

blemitica a dilucidar, destacando el relativo a la fase probatoria.'*

El derecho a ofrecer pruebas para apoyar las pretensiones
del servidor publico o del particular es una garantia del derecho
humano al debido proceso administrativo. La Suprema Corte de
Justicia de la Nacién en multiples criterios ha sefialado reitera-
damente que el derecho a ofrecer pruebas forma parte del deno-
minado nucleo duro de las formalidades del derecho humano al

debido proceso.

14 Tesis de jurisprudencia 2a./J. 74/2015 (10a.), Segunda Sala, Gaceta del Se-
manario fudicial de la Federacion, décima época, libro 19, t. 1, junio de 2015, p. 776.

32



LA OBTENCION DE PRUEBAS E INFORMACION

En concordancia con lo anterior, Juan Angel Salinas Garza y
Luis Gerardo Rodriguez Lozano afirman que el debido proceso,
también aplicable a los procedimientos disciplinarios,

debe procurar y facilitar a las partes el ofrecimiento, desahogo y
valorizacién de los medios de prueba aptos para sus fines. Una de
las mds preciadas caracteristicas del debido proceso es que conlleva
el otorgamiento a las partes de la oportunidad de probar.

[...] el debido proceso presupone el desarrollo de las pruebas
como medio para alcanzar la verdad [...] Las partes deben estar
siempre posibilitadas para integrar al juicio todo aquel material

probatorio que sea relevante para la solucion del conflicto.”

Por eso, en el procedimiento disciplinario se debe proteger
y garantizar la oportunidad de probar.

La Ley General de Responsabilidades Administrativas es
clara al disponer que “las autoridades competentes serdn res-
ponsables de la oportunidad, exhaustividad y eficiencia en la in-
vestigacion, la integralidad de los datos y documentos, asi como
el resguardo del expediente en su conjunto”. Y que, ademis,
“incorporardn a sus investigaciones las técnicas, tecnologias y
métodos de investigacién que observen las mejores pricticas
internacionales”.

V. ETAPA DE LA INVESTIGACION

La etapa de la investigacion del procedimiento disciplinario es
ambigua en su regulacion, ya que, a diferencia de las etapas de

15 Juan Angel Salinas Garza y Luis Gerardo Rodriguez Lozano, El debido
proceso en el estado constitucional de derecho, México, Novum, 2016, pp. 169 y 171.
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sustanciacion y resolucion, se omiten expresamente las debidas
garantias de los derechos humanos de defensa, al debido proceso,
a la verdad y a la tutela judicial efectiva.

A pesar de que expresamente el articulo 90 de la Ley Ge-
neral de Responsabilidades Administrativas dispone que “en el
curso de toda investigacion deberd [...] observarse [el] respeto
a los derechos humanos”, en realidad en la prictica no se tutelan
las garantias minimas del derecho al debido proceso ni las del
derecho de defensa.

En el titulo primero denominado “De la investigacién y
calificacién de las faltas graves o no graves”, del libro segundo,
“Disposiciones adjetivas”, de la ley, no se sefiala que se deba
notificar al servidor publico o al particular el inicio de la inves-
tigacion; tampoco que debe “ser asistido por un defensor perito
en la materia y que, de no contar con un defensor, le serd nom-
brado un defensor de oficio”, ni tampoco que tendra la oportu-
nidad de aportar pruebas y de alegar.

Por el contrario, en esta etapa la autoridad investigadora
tiene total “acceso a la informacion necesaria para el esclareci-
miento de los hechos”, segin lo dispone el articulo 95 de la Ley
General de Responsabilidades Administrativas.

No le son “oponibles las disposiciones dirigidas a proteger la
secrecia de la informacién en materia fiscal, bursitil, fiduciaria o
la relacionada con operaciones de depésito, administracion, aho-
rro o inversién de recursos monetarios”, como sefiala el articulo
95 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

También, la autoridad investigadora puede solicitar infor-
macién o documentacién a cualquier persona fisica o moral, en
términos del articulo 96 de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas.

Es decir, que la actuacion de la autoridad investigadora en
el procedimiento disciplinario actual se asemeja mucho al papel
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que desempenaba anteriormente el ministerio publico en el sis-
tema penal inquisitivo.

El procedimiento era secreto, reservado, y lo dnico publico era
el castigo, precisamente porque el ofendido era el soberano, re-
presentante de Dios, con el fin de que los sibditos supieran a qué
atenerse si se atrevian a ofender o a estar en desacuerdo con el
principe y, también por ello, el castigo era excesivo en relacién con
la ofensa o falta.

No habia inmediacién del juez, sino que eran sus auxiliares
quienes desahogaban las diligencias. Tampoco habia contradiccién,
porque la prueba se formaba en la primera etapa del procedimien-
to a cargo del ministerio publico, quien actuaba como autoridad y
sin presencia ni actividad de la defensa, aunado al hecho de que se
fortalecié con jurisprudencias, de donde se aplicaba como norma
el que las pruebas recabadas de manera inmediata posterior a los
hechos —inmediatez de la prueba— tenfa mayor valor probatorio
y que si un testigo, ofendido o imputado se retractaba y no lo pro-

baba, tendria mayor valor su declaracién primigenia.'®

Contrario a ese modelo, en la actualidad la Corte 1pH ha

sefialado en diferentes sentencias que

impedir que la persona ejerza su derecho de defensa desde que se
inicia la investigacién en su contra y la autoridad dispone o ejecuta
actos que implican afectacién de derechos es potenciar los poderes
investigativos del Estado en desmedro de derechos fundamentales
de la persona investigada. El derecho de defensa obliga al Estado

a tratar al individuo en todo momento como un verdadero sujeto

16 Mariela Ponce Villa, La epistemologia del procedimiento penal acusatorio y
oral, México, Instituto de Estudios Constitucionales del Estado de Querétaro,
2019, pp. 25 y 37.
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del proceso, en el mas amplio sentido de este concepto, y no sim-

plemente como objeto del mismo."”

Ademids, ha establecido que “el derecho a la defensa debe po-
der ejercerse desde que se sefiala a una persona como posible autor
o participe de un hecho punible y sélo culmina cuando finaliza el
proceso, incluyendo, en su caso, la etapa de ejecucion de la pena”.

Respecto del derecho a la verdad, el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos ha dicho que “el
derecho a la verdad entrafa tener conocimiento pleno y com-
pleto de los actos que se produjeron, las personas que participa-
ron en ellos y las circunstancias especificas, en particular de las
violaciones perpetradas y su motivacién”.'®

Por lo anterior, es necesario reformular la Ley General
de Responsabilidades Administrativas para que en la etapa de
la investigacion se tutele el derecho del servidor publico o del
particular a la prueba, pero mientras eso ocurre la autoridad in-
vestigadora debe realizar un control de la convencionalidad para
tutelar los derechos antes sefialados."”

VI. ETAPA DE LA SUSTANCIACION

En esta etapa, que inicia cuando la autoridad sustanciadora ad-
mitié el Informe de Presunta Responsabilidad Administrativa,

17 Corte 1DH, caso “Cabrera Garcia y Montiel Flores vs. México”, sentencia
de excepcién preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas, 26 de noviembre de
2010, parrafo 154.

18 Informe de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, Estudios sobre el derecho a la verdad, UN. Doc. E/
CN.4/2006/91 del 9 de enero de 2006, parrafos 57 y 59.

19 Véase Miguel Alejandro Lépez Olvera, Ef control de convencionalidad en la
administracion puiblica, México, Novum, 2014.
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el servidor publico o el particular deben ser notificados para que
tengan conocimiento de la responsabilidad que se les atribuye.

A partir de la notificaciéon se debera emplazar al servidor
publico para que comparezca personalmente a la celebracion de
la audiencia inicial, sefialando con precision el dia, el lugar y la
hora en que tendra lugar dicha audiencia, asi como la autoridad
ante la que se llevard a cabo.

Segtin lo dispuesto en el articulo 208, fraccién v, de la Ley
General de Responsabilidades Administrativas,

el dia y hora sefialado para la audiencia inicial el presunto respon-
sable rendira su declaracién por escrito o verbalmente, y deberd
ofrecer las pruebas que estime necesarias para su defensa. En caso
de tratarse de pruebas documentales, deberd exhibir todas las que
tenga en su poder, o las que, no estindolo, conste que las solicité
mediante el acuse de recibo correspondiente. Tratindose de do-
cumentos que obren en poder de terceros y que no pudo conse-
guirlos por obrar en archivos privados, deberi sefialar el archivo
donde se encuentren o la persona que los tenga a su cuidado para
que, en su caso, le sean requeridos en los términos previstos en

esta ley.

Es decir que en esta etapa del procedimiento de responsa-
bilidad administrativa se desarrolla toda la actividad probatoria
a cargo del servidor publico o del particular, ya que la autoridad
investigadora produjo sus pruebas en la etapa de la investigacion.

En esta etapa, el servidor publico o el particular y sus de-
fensas deberan desvirtuar las acusaciones en su contra. Todas las
pruebas recopiladas por la autoridad investigadora y que cons-
tan en el Expediente de Presunta Responsabilidad Administra-
tiva deberdn ser contrarrestadas por el servidor publico o por el
particular.
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En esta etapa, el servidor publico o el particular tienen la
mayor actividad para defenderse. Pero sélo tendrin un méaximo
de 15 dias para preparar su defensa y ofrecer las pruebas que
consideren necesarias o que hayan podido obtener. En teorfa, se
respetan sus derechos a la defensa, a la verdad y al debido proce-
so, pero no en la prictica, ya que la balanza se inclina a favor del
Estado. La autoridad investigadora dispone de todo el tiempo
necesario para obtener las pruebas; el servidor publico o el par-
ticular, presunto responsable, sélo de 15 dias como maximo.*

VII. ETAPA DE LA RESOLUCION

De acuerdo con el articulo 208, fraccién x, y 209, fraccién 1v, de
la Ley General de Responsabilidades Administrativas, la autori-
dad resolutora declarari cerrada la instruccién y citard a las par-
tes a oir la resolucion que corresponda, la cual deberd dictarse en
un plazo no mayor de 30 dias hébiles.

Para la valoracién de las pruebas “admitidas y desahoga-
das”! la autoridad resolutora, segtn el articulo 131 de la Ley
General de Responsabilidades Administrativas, deberd atender a
las reglas de la 16gica, la sana critica y de la experiencia.

Ademis,

para conocer la verdad de los hechos las autoridades resolutoras
podrin valerse de cualquier persona o documento, ya sea que per-
tenezca a las partes o a terceros, sin mds limitacién que la de que

las pruebas hayan sido obtenidas licitamente, y con pleno respeto

20 Véase Miguel Alejandro Lépez Olvera, La responsabilidad administrativa de
los servidores piiblicos en México, México, uNam, 2013, pp. 177-178.

1 Articulo 207, fraccién v, de la Ley General de Responsabilidades Admi-
nistrativas.
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a los derechos humanos, sélo estard excluida la confesional a cargo
de las partes por absolucién de posiciones.?

Las autoridades investigadoras tendrin la carga de la prueba
para demostrar la veracidad sobre los hechos que demuestren la
existencia de tales faltas, asi como la responsabilidad de aquellos a

quienes se imputen las mismas.?

Como se puede observar, esta etapa del procedimiento de
responsabilidades administrativas tiene una influencia muy im-
portante de los principios y las reglas del nuevo Sistema Penal
Acusatorio Adversarial, situacién que obliga a las autoridades re-
solutoras a remitirse a los criterios del Poder Judicial Federal en
estos temas. No obstante, consideramos que este procedimiento
tiene que desarrollar sus propios criterios, ya que la materia dis-
ciplinaria y la penal persiguen fines diferentes.

22 Articulo 130 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
3 Articulo 135 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
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CAPITULO SEGUNDO

Antecedentes y evolucién
de las reglas probatorias

En el presente capitulo se pretende responder a las preguntas:
¢dénde encontramos las reglas probatorias en esta materia?, ;como
se dividen las funciones en materia de pruebas de las autoridades
que intervienen en el derecho disciplinario? y ¢a qué modelo te6-

rico responden las reglas probatorias del derecho disciplinario?

I. LA SUPLETORIEDAD PENDULAR
DEL DERECHO DISCIPLINARIO

El régimen disciplinario ha sido regulado en materia federal por
diversos ordenamientos a lo largo del tiempo. En cada orde-
namiento el Poder Legislativo ha tomado una decision politi-
co-moral diferente. Esta decision politico-moral ha consistido en
elegir cudl ordenamiento procesal serd supletorio a esta materia.
Estas decisiones han oscilado como lo hace un péndulo.

Lo ideal es que el derecho disciplinario sea autosuficiente.
A esta solucién normativa de autosuficiencia la llamarfamos po-
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sicion A; esta posicion significa que el ordenamiento o los orde-
namientos que lo regulen son lo suficientemente claros y que
quien deba interpretarlos y aplicarlos no se vea en la necesidad
de recurrir a normas supletorias para completar el sistema.

La realidad rebasa la posicion A. El derecho disciplinario no
es autosuficiente procesalmente y debe recurrir a otros ordena-
mientos para lograr su plenitud y su coherencia. En algunas oca-
siones ha recurrido al derecho procesal penal —a esta decision la
denominaremos posicion B—, y en otras ha recurrido al derecho
procesal civil, a la cual denominaremos posicion C. Sobra decir
que los ordenamientos procesales civiles y penales no son com-
patibles entre si; es decir, sus normas no son intercambiables.

Se han emitido varios ordenamientos y jurisprudencia en
materia disciplinaria federal y cada uno a adoptado una decisién
politico-moral que la lleva a la posicién B o a la posicién C de
nuestro péndulo.

La situacion de la Ley General de Responsabilidades Ad-
ministrativas' es especial porque, aunque en principio ordena
la supletoriedad en primer orden de la Ley Federal de Proce-
dimiento Contencioso Administrativo, y a esta tltima le es su-
pletorio el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, la ley
procesal civil le es supletoria al derecho disciplinario en segundo
orden.

Aun cuando en materia procesal disciplinaria hay una tran-
sicién del derecho procesal penal al derecho procesal civil, en
materia sustantiva disciplinaria la jurisprudencia mexicana ha
optado por soluciones interpretativas que le dan protagonismo
al derecho penal. Sin embargo, la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién ha determinado que este derecho “no debe ser cons-

! Articulo 118 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
? Articulo 1° de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

42



'810¢ ‘|eluowiiyed uoideniis e| ap oauaiwinbas |3 A

eAljeAISIUIWPE pepljigesuodsal ap sojualwipado.d so| eyuawe|bal anb ‘jelapa4 einjedipn( | 3p 0fasuod 9P OUd|d [9P [IDUSD) OPJANDY [9P 6| OJNIIMY 5
'810T 'seluand ap uodIpual A |043U0D ‘jeluowized UQIdENS ‘SBAlIRIISIUILIPE

sapepl|iqesuodsal op euSleW US sauoiisodsip se| 933]qe1ss anb ‘[eJapa4 einjedIpn[ e 9p 0[3suU0D) [9p OU|d [9P [BISUSD OPISNDY [9P Si7L OJNJIMY,
'L 20T 'seAlRASIUILPY sapepljiqesuodsay ap [elausn) A3 8| 3p 8L L O[NDIMY 5

'S021|GNd S2IOPIAISS SO| S SBANRISIUIWPY SSpepl|igesuodsay ap [eiapa4 A37 e 3p Lt OJNdIMY ,

‘|eI9pa4 eANYEDIPN[ ] 9P Of35U0)) [9p ugideziuehio A ojusiweuolduny |3 einb3ai anb ‘866 L /81 [BISUSD) OPISNDY [9P 661 OJNJIUY ,
'S021|qNd SIOPIAIDS SO dP sapepljiqesuodsay ap |esapad A3 | 3P G O|NDIUY o

S3|RISP34 SOLI0}ILID] A [eIDPa4 03IISI] [9P ‘UOIDRISPIA €] 9p sopedjdwd A soueuoidUNS SO| 3p sapep

<—

JIAID 0yd319Q Jeuad oydaiaQ

oueuldpsip
oydalaQg

'Sope)s3 so| 9p soleuodUN SOy So| ap A
esuodsay ap A3 €| 3P +0L A ZZ SOINJIMY o

s BAIJRJISIUIWPE pepljigesuodsal ap sojuaiwipadoid soj
ejusawe|bal anb ‘jesapaq einjedipnr e ap
0[a5U0?) [9p OUB| 3P |eI2UID OpPJaNdY (8107)

;SeAnelsiulWpe sapepljigesuodsal ap elidlew u
sauoldisodsip se| 939|qe1sa anb ‘|eiapa4 einiedipnr
e| 9p 0fasuo?) [9p OuUd|d [IP |BI2UID) OPIANDY (810T)

e

o’SeAlIRNSIUILPY
sapepljiqesuodsay ap |esauan £37 (9107)

p'S021|qNd SBIOPIAISS SO| Bp
SeAneslsIuILPY sapepljigesuodsay ap [esapa4 £37 (2002)

'|edapa4 einyedipny e| ap
o[35u0) |9p ugIdezIURBIO A OJUSIWERUOIDUNY |9
e|nba1 anb 866 1/8Y |L43USD OPIANJY (8661)

4'S021|qNd S2I0PIAIS SO| Bp
esuodsay ap |esopa4 Ao (2861)

~'Seuspied 01eze £97 (6€61)

D
uoIsod

SIS S

uoIsod

DLDUIAIDSIP DLBIDW U SOIUSIWDUBPIO




ANTECEDENTES Y EVOLUCION DE LAS REGLAS PROBATORIAS

truido con los materiales y las técnicas del derecho penal, sino
desde el propio dmbito administrativo”.?

Veamos ahora cémo esta problematica se traduce en un caso
concreto y como se puede solucionar.

El derecho penal procesal prevé el derecho de guardar silen-
cio, es decir, el derecho del imputado o la imputada a no auto-
incriminarse.* La materia disciplinaria también reconoce este
derecho porque prevé que los presuntos responsables de una
falta administrativa no estardn obligados a confesar su responsa-
bilidad, ni a declarar en su contra.’

El ordenamiento procesal civil funciona de manera distinta.
En un conflicto civil, si la parte demandada: i) no comparece
a defenderse,® i7) si comparece y no contesta los hechos, iii) si
comparece y guarda silencio respecto de los hechos que se le
atribuyen,’ la ley procesal civil declara que esta conducta equiva-
le a una confesion ficta o presunta, es decir, se le tienen por admi-
tidos y ciertos aquellos hechos que se le atribuyan. Como pode-
mos apreciar, en la materia civil el silencio tiene consecuencias
negativas para la persona involucrada.

No obstante lo anterior, no todas las regulaciones secunda-
rias en materia disciplinaria entienden de la misma forma el de-
recho a la no autoincriminacion, lo cual ha generado regulaciones
cuestionables. Para ejemplificar esto tomemos el derecho disci-
plinario desarrollado reglamentariamente por el Consejo de la

Judicatura Federal como 6rgano competente en materia disci-

3 Ejecutoria. Contradiccion de tesis 200/2013, Gaceta del Semanario Judicial
de la Federacion, libro 8, t. 1, julio de 2014, p. 46, parrafo 51.

* Articulo 20, apartado B, fraccién 11, de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

5 Articulo 131 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

¢ Articulo 332 del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.

7 Articulo 329 del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.
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ANTECEDENTES Y EVOLUCION DE LAS REGLAS PROBATORIAS

plinaria de los integrantes del Poder Judicial de la Federacion.®
Este ente reguld su proceso disciplinario de manera “especial” e
inserto la confesion ficta originaria del derecho procesal civil para
usarlo en contra de los presuntos responsables.” Estableci6 la
regla por la cual “se presumirdn confesados los hechos sobre
los cuales el presunto responsable no suscitare explicitamente
controversia”. Esta regla pertenece al ya abrogado disefio del
derecho disciplinario,'’ y aunque en el pasado esta férmula de
confesion ficta fue validada por la Segunda Sala'' de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién debemos reconocer que el siste-
ma ha cambiado y ese criterio no debe continuar siendo vilido.

La confesion ficta ya no es una solucién normativa ni probato-
ria adecuada para el derecho disciplinario. Aun cuando esté con-
tenida en una disposicion legal o reglamentaria, la parte afectada
por su aplicacién puede controvertirla, pues esto viola la presun-
ci6én de inocencia'? en su vertiente de regla probatoria.”® Ya hay
un antecedente en 2018, cuando se concluyé que la presuncion
de inocencia tiene, entre otras, una consecuencia procesal que
consiste en desplazar la carga de la prueba a la autoridad, en

8 Articulo 94, segundo pirrafo, de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

? Articulo 145 del Acuerdo General del Pleno del Consejo de la Judicatura
Federal, que reglamenta los procedimientos de responsabilidad administrativa
y el seguimiento de la situacién patrimonial.

10" Articulo 21, segundo pirrafo, de la Ley Federal de Responsabilidades Ad-
ministrativas de los Servidores Publicos, abrogada.

! Tesis 2a. VII/2008, Semanario fudicial de la Federacion y su Gaceta, t. xxv11,
febrero de 2008, p. 733, “Responsabilidades administrativas de los servidores
publicos. El articulo 21, fraccién 1, de la ley federal relativa, no viola la garantia
de audiencia”.

12 Tesis P./]. 43/2014, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, décima
época, libro 7, t. 1, junio de 2014, p. 41, “Presuncién de inocencia. Este prin-
cipio es aplicable al procedimiento administrativo sancionador, con matices o
modulaciones”.

3 Ejecutoria. Contradiccién de tesis 200/2013, Gaceta del Semanario Judicial
de la Federacion, libro 8, t. 1, julio de 2014, p. 46, parrafo 31.
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atencion al derecho al debido proceso. De esta manera, para res-
petarle este derecho no puede condicionirsele a que el presunto
infractor manifieste expresamente que no cometié la conducta
reprochada.'* Es decir, tiene derecho a guardar silencio y que esa
conducta no sea valorada en su contra.

Il. FACULTADES PROBATORIAS EN EL PROCESO
DISCIPLINARIO

¢Coémo se dividen las funciones en materia de pruebas de las au-
toridades que intervienen en el derecho disciplinario? Podemos
enlistar siete facultades probatorias: 1) la de investigar y recabar
elementos de conviccién, 2) la de ofrecer pruebas de cargo o de
descargo (segtn de quien se trate), 3) la de admitir pruebas, 4) la
de preparar pruebas, 5) la de desabogar pruebas, 6) la de ordenar
diligencias para mejor proveery 7) la de valorar las pruebas.

El diseiio del derecho disciplinario ha cambiado parcial-
mente y con eso ha cambiado la distribucién de las facultades
probatorias mencionadas en el pdrrafo anterior. Antes las au-
toridades investigadoras, sustanciadoras y resolutoras estaban
concentradas sl en el dmbito administrativo,” y solfan recaer
en Ja misma persona.'® Las autoridades jurisdiccionales s6lo eran
tribunales de legalidad y su competencia estaba limitada a re-

1 Tesis 1.40.A.142 A, Gaceta del Semanario Fudicial de la Federacion, décima
época, libro 60, t. 111, noviembre de 2018, p. 2306, “Presuncién de inocencia en
el procedimiento administrativo sancionador. La aplicacién de este principio
no puede condicionarse a la manifestacién expresa del presunto infractor, en el
sentido de que no cometi6 la conducta reprochada”.

5 Articulo 2, apartado C, del Reglamento Interior de la Secretarfa de la
Funcién Publica.

16" Articulos 63, fraccién 1; 64, fraccién 1, numeral 1,y 64, fraccién mir, nume-
ral 1, del Reglamento Interior de la Secretaria de la Funcién Publica.
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visar las sanciones por la via de los medios de defensa legal o
constitucional.

Ahora, las autoridades investigadoras se separan de aquellas
que sustancian y resuelven para faltas administrativas no graves, y
para los casos de faltas administrativas graves las resolutoras son
6rganos jurisdiccionales. Veamos esto grificamente:

DISENO ANTERIOR

Sede administrativa

Faltas no graves Faltas graves

Subordinacién

Area de
Responsabilidades

v

’
v
G
(2) Continta

la investigacion durante
la sustanciacion

Subordinacion

Titular del Organo
‘ Interno de Control

Area de Quejas

(1)
Investigacion
previa

Coadyuvar

Investigar
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NUEVO DISENO

Faltas no graves

Sede administrativa

Subordinacion Subordinacion
Titular del Organo

Interno de Control

Area de Quejas Area de
Responsabilidades

Pruebas
> Admite
anestigaciérD CSustanciaciéD Prepara Resolucién
Desahoga
Valora

Diligencias para
mejor proveer

No se abre una nueva investigacion

Faltas no graves

Sede administrativa H Sede jurisdiccional

_ Titular del
Subordinacién Organo Interno Subordinacién

de Control

Tribunal

Independiente

‘ Resolutora .

Area de Quejas Area de Resolutora Resolutora
Responsabilidades
Pruebas
\ Admite
Investigacion Sustanciacion Prepara —» | Resolucion
: Desahoga
Valora

Diligencias para
mejor proveer

No se abre una nueva investigacion
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Como puede apreciarse, hay cambios significativos en el
nuevo disefio procesal de faltas 7o graves. Aunque todas las fa-
cultades probatorias estin concentradas en la sede administrativa,
ahora las facultades de investigacion se separan con mayor cla-
ridad de quien resuelve, evitando asi, en términos de estructura
y organizacion, que el mismo érgano sea juez y parte. Una auto-
ridad sera responsable de investigar, mientras que una autoridad
distinta —también administrativa— admite, prepara, desahoga y
valora las pruebas para luego resolver.

Por su parte, en el disefio procesal de faltas grzves se separan
las funciones probatorias. Mientras que en la sede administrativa
se investign recabando los elementos para acusar al presunto o la
presunta responsable, una segunda autoridad administrativa sus-
tanciard, y serd en un tercer momento, en la sede jurisdiccional,
cuando se concentren las facultades probatorias para admitir,
preparar; desabogar y valorar las pruebas y resolver el asunto.

En este nuevo disefo la autoridad investigadora tiene la car-
ga de ofrecer pruebas para sostener su acusacion y la autoridades
sustanciadoras y resolutoras no pueden continuar la investiga-
ci6én para perfeccionarla libremente,'” como ocurria antes. Aho-
ra las autoridades resolutoras sélo tienen una facultad para orde-
nar medidas para mejor proveer, lo que se traduce en que pueden
ordenar la prictica o la ampliacion de cualquier diligencia proba-
toria, siempre que resulte pertinente para el conocimiento de los
hechos relacionados con la existencia de la falta administrativa y
la responsabilidad de quien la hubiera cometido;'® pero el uso de
estas facultades debe hacerse con precaucion.

No se omite mencionar que, simultineamente a la carga pro-

batoria de la acusadora, al presunto responsable le es reconocido

17" Articulo 21, fraccién 1v, de la Ley Federal de Responsabilidades Adminis-
trativas de los Servidores Publicos.
18 Articulo 142 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
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su derecho de ofrecer pruebas cuando sea necesario demostrar sus

propias afirmaciones."”

I1l. EL PROCESO DISCIPLINARIO ENTRE LO INQUISITIVO,
LO ACUSATORIO Y LO DISPOSITIVO

¢A qué modelo tedrico responden las reglas probatorias del
derecho disciplinario? Podemos afirmar, a partir de las cate-
gorias dadas por Hernando Devis Echandia,” que en México
el derecho disciplinario actual tiene un proceso con caracte-
risticas inquisitorias del derecho procesal penal moderno y posee
caracteristicas del sistema dispositivo del derecho procesal civil
moderno.

En el derecho disciplinario rige de manera /imitada el prin-
cipio dispositivo procesal. Alguien legitimado debe iniciar el pro-
cedimiento disciplinario (a iniciativa de parte), y esa legitimidad
procesal para iniciarlo estd reservada de manera exclusiva’' a
la autoridad investigadora.”? Sin embargo, una vez iniciado el
procedimiento la autoridad investigadora que lo promovié no
puede “disponer del proceso”, es decir, no puede desistirse, ni
aun llegar a algin acuerdo reparatorio que lo dé por terminado
de manera anticipada antes de llegar a una resolucién sobre el

1 Articulos 208, fraccién 11, y 209, segundo pirrafo, de la Ley General de
Responsabilidades Administrativas.

2 Hernando Devis Echandia, Compendio de la prueba judicial, t. 1, Buenos
Aires, Rubinzal-Culzoni, 1984, p. 341, https://www.salapenaltribunalmedellin.
com/images/doctrina/libros01/compendio_de_la_prueba_judicial_i.pdf.

I Articulo 10, tercer parrafo, de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas.

22 Por el contrario, en México la materia penal procesal ha ido mis lejos y
ya contempla la accion penal por particulares. Véase el articulo 426 del Cédigo
Nacional de Procedimientos Penales.
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fondo.?* Lo mismo ocurre respecto del denunciante y la tramita-
ci6én de la investigacion; es decir, el denunciante no puede “dis-
poner del proceso”. Por otro lado, la norma disciplinaria doté a
la autoridad sustanciadora de una facultad reglada, de modo que
con ella debe decidir abstenerse de iniciar el proceso bajo ciertas
condiciones,’* pero desde nuestra perspectiva esto no equivale a
“disponer del proceso”.

Sobre la actividad probatoria, en el proceso disciplinario
la ley otorga a la autoridad resolutora la facultad de ordenar la
prictica o la ampliacion de cualquier diligencia probatoria.” Por
eso el proceso disciplinario puede clasificarse como un proceso
inquisitivo moderado.* El ejercicio excesivo de esa facultad puede
llevar a cuestionar la imparcialidad de las autoridades resoluto-
ras.”” Pese a los miltiples cuestionamientos que puedan existir
en torno de esta facultad, consideramos que implica una evolu-
cion favorable del sistema disciplinario, pues el proceso discipli-
nario anterior era rigurosamente inquisitivo, por lo que la facul-
tad probatoria se extendia sin limites en perjuicio del servidor
publico. Podemos afirmar que el procedimiento disciplinario no
es un procedimiento en que sé6lo las partes detenten la facul-

# Abstenerse de imponer sanciones a faltas no graves no es fruto de un
acuerdo entre la investigadora y el presunto responsable; por lo tanto, no puede
entenderse que con esto se dispone del proceso. Articulo 77 de la Ley General
de Responsabilidades Administrativas.

#* Articulo 101 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

¥ Articulo 142 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

¢ Hernando Devis Echandia, Teoria general de la prueba judicial, t. 1, Bue-
nos Aires, Victor P. de Zavalia, 1957, p. 76, https://www.corteidh.or.cr/tablas/
13421_ti.pdf.

7 La idea detrds es que la imparcialidad de la autoridad resolutora “no se
opone al descubrimiento de la verdad y nadie tiene derecho a ocultarla para
que el juez declare cierto el hecho que no lo es y viceversa”. Hernando Devis
Echandia, Compendio de la prueba judicial, t. 1, Buenos Aires, Rubinzal-Culzoni,
1984, p. 51, https://www.salapenaltribunalmedellin.com/images/doctrina/libros
01/compendio_de_la_prueba_judicial_i.pdf.
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tad de promover (ofrecer) y disponer (desistirse) del elemento
probatorio,”® porque con la ayuda de estas facultades para mejor
proveer no se deja inerme a la autoridad resolutora en el combate
procesal en la busqueda de la verdad.”’

El procedimiento disciplinario (no nos referimos a la in-
vestigacion) es predominantemente escrito. Aunque cuenta con
algunas oportunidades de oralidad, como el desahogo de la au-
diencia inicial,*® donde se permite contestar verbalmente la acu-
sacion, y en su fase probatoria, en los siguientes casos: 1) serd
oral para el desahogo de las testimoniales,’! salvo excepciones;*
2) serd oral para el interrogatorio a los peritos,” y 3) habra un
espacio de oralidad para formular observaciones durante el des-
ahogo de una inspeccién.**

En el diseiio anterior del procedimiento de responsabilidades
administrativas el acuerdo de admision con el que se daba bande-
razo al procedimiento debia sefialar los hechos por los que se ini-
ciaba, las pruebas anunciadas y obtenidas desde la investigacién y
la causa o infraccion por la que se iniciaba el procedimiento. No
hacerlo de esta manera representaba una violacién a la defensa
adecuada del presunto responsable.” Era una violacién porque
no ofrecia al presunto responsable lo minimo para defenderse de
manera adecuada.

En el diseiio actual del procedimiento de responsabilidades
administrativas estos elementos (hechos, pruebas y causa) ya

28 Idem.

¥ Ibidem, p. 50.

30 Articulo 208, fraccién v, de la Ley General de Responsabilidades Admi-
nistrativas.

31 Articulo 149 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

32 Articulo 148 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

3% Articulo 174 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

3* Articulo 180 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

35 Tesis XVI.10.A. T.54 A, Semnanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, no-
vena época, t. Xxx11, septiembre de 2010, p. 1402.
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estdn contenidos tanto en la calificacion de la falta como en el In-
forme de Presunta Responsabilidad Administrativa. Sin embargo, lo
anterior no releva a la autoridad sustanciadora de volver a fijar y
seflalar con precision estos elementos en su acuerdo de admision
y en la citacion o emplazamiento dirigido a la persona implicada
para llamarla a la audiencia inicial, pues esta actuacion (citacion o
emplazamiento) debe contener de manera precisa los dispositivos
normativos que contemplan /z falta administrativa por la que se dio
inicio al procedimiento administrativo sancionador, y /a conducta
que le es atribuida a la persona llamada al procedimiento,*
sobre la que versara y se resolvera.

Estos ultimos requisitos son indispensables porque sélo con
ellos se puede cumplir con el principio de congruencia’” que rige
al procedimiento y que se ilustra mis adelante para detallar el
proceso de calificacion de una falta administrativa. Cabe sefialar que
en materia disciplinaria la calificacion y la recalificacion no siguen
las mismas reglas procesales de la clasificacion y la reclasifica-
ci6én del delito en materia penal. La calificacion de la falta admi-
nistrativa implica definir si es grave o no una conducta. El uno
y el otro tienen caminos y consecuencias diferenciadas; es decir,
calificar de grave o no una conducta va a delimitar de manera
distinta: 1) a las autoridades competentes, 2) los plazos de pres-
cripcién y 3) las sanciones aplicables.

Calificar una falta 70 es sdlo delimitar si es grave o no. Estas
son dos grandes categorias que contemplan multiples especies de
faltas administrativas. Calificar es elegir la hipétesis normativa
de la falta administrativa que se atribuye al servidor publico o
al particular apoyandose en los hechos y los elementos disponi-
bles. La hipdtesis elegida sin duda estara en el catilogo de faltas

36 Tesis X.20.2 A, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, décima época,
libro 78, t. 11, septiembre de 2020, p. 969
37 Articulo 111 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
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ANTECEDENTES Y EVOLUCION DE LAS REGLAS PROBATORIAS

graves o en el de no graves. Calificar la falta es elegir el articulo
y la fraccién y delimitar, a partir de la descripcion normativa, el
elemento subjetivo de la falta (el sujeto responsable), el verbo
rector que se le atribuye, la modalidad de su comisién, entre
otros elementos.

Como se aprecia en el diagrama de la pagina anterior, exis-
ten distintos momentos para recalificar la falta administrativa,
pero sélo puede hacerse de una hipétesis de falta grave hacia
una hipétesis de falta no grave, y viceversa. Es decir, el sistema
disciplinario no autoriza a recalificar una falta para reubicar la
hipétesis normativa propuesta por la investigadora desde una
falta grave hacia otra hipétesis que también sea una falta grave;
del mismo modo, no autoriza a reubicar una hipétesis normativa
de falta no grave a otra no grave.

Aunque el tema de la calificacion de las faltas administrativas
es un asunto de valoracién juridica, también es relevante para
la prueba porque si de la prueba disponible resultare acreditada
una conducta o una hipétesis distintas que varien la calificacion de
la falta durante el procedimiento de responsabilidad administra-
tiva, la conducta probada no podri ser recalificada ni podra ser
sancionada en la resolucion en ese procedimiento en concreto.
Caracteristicas como ésta benefician a los servidores publicos o
a los particulares que se enfrenten a un procedimiento de res-
ponsabilidad administrativa pues ponen limites al ya de por si
procedimiento inquisitivo moderado que caracteriza al derecho

disciplinario en su actual disefio.
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CAPITULO TERCERO

La verificacién administrativa
como prueba

En el presente capitulo analizaremos la funcién publica de la
verificacién administrativa, ya que el articulo 95, dltimo pérrafo,
de la Ley General de Responsabilidades Administrativas, que se
encuentra en el libro segundo, “Disposiciones adjetivas”, titulo
primero, “De la investigacion y calificacion de las faltas graves y
no graves”, capitulo 11, “De la investigacién”, sefiala que se pue-
den iniciar procedimientos de visitas de verificacién en términos
de las leyes o los c6digos de procedimientos administrativos, por
parte de las autoridades investigadoras.

Consideramos que éste es un tema de la mayor importancia,
ya que tanto la investigacién como la visita de verificacién son
procedimientos auténomos que deben concluir con una resolu-
cién, pero al establecer la Ley General la posibilidad de iniciar
un procedimiento de verificacién dentro de uno de investiga-
cion, no se tiene claro si esa verificacion tiene fines probatorios
o sancionatorios, situacién que puede derivar en impunidad e

ineficacia, tanto de uno como de otro procedimiento.
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I. VERIFICARY FISCALIZAR

Las leyes de responsabilidades administrativas estatales copia-
ron de la Ley General de Responsabilidades Administrativas el
término verificacion, pero han incurrido en un error técnico muy
importante al asimilarlo al concepto de fiscalizacion, ademis de
otras cuestiones que aqui explicaremos.

Cuando el legislador utiliza el término verificar en los articu-
los 27, 30, 31, 34, 36, 38,41 y 45 de la Ley General de Respon-
sabilidades Administrativas, mas bien debi6 utilizar el término
fiscalizar o vigilar; que es el adecuado para sefalar la compro-
bacién del cumplimiento de las competencias por parte de los
servidores publicos.

En el lenguaje comun, los términos verificacion, inspeccion, su-
pervision y fiscalizacion son sinénimos, pero en el lenguaje técnico
juridico no.

Segun el Diccionario de la lengua espaiiola, verificar significa
“comprobar o examinar la verdad de algo”.

La verificacién administrativa es una actividad estatal que se
refiere a la vigilancia y la comprobacion, por parte del Estado,
del cumplimiento de las normas juridicas por parte de los par-
ticulares.

Su fundamento constitucional es el articulo 16, cuyo parrafo

décimo sexto, dispone que

la autoridad administrativa podrd practicar visitas domiciliarias
unicamente para cerciorarse de que se han cumplido los regla-
mentos sanitarios y de policia; y exigir la exhibicién de los libros y
papeles indispensables para comprobar que se han acatado las dis-
posiciones fiscales, sujetindose en estos casos a las leyes respectivas

y a las formalidades prescritas para los cateos.

58



LA VERIFICACION ADMINISTRATIVA COMO PRUEBA

Segun el Diccionario de la lengua espaiiola, la palabra visita
quiere decir “accién de visitar”. Y visitar, en dos de sus acepcio-
nes, quiere decir, la primera, “ir a ver a alguien en su casa por
cortesia, atencion, amistad o cualquier otro motivo”, y la segun-
da, “examinar los oficios piblicos, y en ellos los instrumentos o
géneros que respectivamente tocan a cada uno, para ver si estin
fieles o segun ley u ordenanza”.

Y el término visita domiciliaria, también segin el Diccionario
de la lengua espaiola, significa “la que se hace por el juez u otra
autoridad en casas sospechosas”.

En nuestro sistema juridico, la tnica disposicién legal que
adopta el término visita domiciliaria es el Codigo Fiscal de la
Federacion, pues las demds leyes y reglamentos utilizan los tér-
minos inspeccion, supervision y/o verificacion.

Asi, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 16 de la Cons-
titucion, la visita domiciliaria serfa el género, y la especie son la
inspeccion,' la supervision y la verificacion, que serian, precisa-

mente, el objeto de la visita:

Dependiendo de la naturaleza del objeto de la visita y su regu-
lacién en la ley, serd visita de inspeccidn, visita de verificacién o
comprobacién de supuestos juridicos, pero todos estos supuestos
se refieren a las visitas domiciliarias enunciadas en el articulo 16

constitucional.?

' Asi lo ha determinado el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Naci6n al sefialar que “la visita de inspeccién es una especie del género visita
domiciliaria”. Véase Semanario Fudicial de la Federacion, séptima época, Pleno,
tt. 175-180, primera parte, p. 201.

2 Direccion de Proteccion contra la Violacion del Derecho de Autor, “La
investigacién administrativa sobre presuntas infracciones en materia de dere-
chos de autor”, Revista Mexicana del Derecho de Autor, afio 1, nim. 2, México,
julio-septiembre de 2001, p. 13.
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En cambio, la fiscalizacién, que también es una funcién pu-
blica, se refiere a la vigilancia y a la comprobacién, por parte del
Estado, del cumplimiento de las normas juridicas por parte de
los servidores publicos.

El fundamento constitucional de la fiscalizacién se encuen-
tra en el articulo 74 y en el titulo cuarto, y estd a cargo de las
auditorias superiores, de los 6rganos internos de control y de
las autoridades investigadoras.

Il. LA VERIFICACION ES UNA FUNCION PUBLICA

Segtn explica Jorge Fernidndez Ruiz, por funcién publica se en-
tiende “la actividad esencial y minima del Estado contempora-
neo, fundada en la idea de soberania, que conlleva el ejercicio de
la potestad, del imperio, de la autoridad, vamos, de la soberania
del Estado, de donde su caricter no delegable, cuya realizacion
atiende al interés publico”.?

Se le denomina funcién piblica a la verificacién, inspeccién
o supervision, porque el Estado tiene el monopolio para reali-
zarlas. Es una actividad que queda exclusivamente atribuida a
6rganos administrativos.

La verificaciéon administrativa s6lo puede ordenarla una au-
toridad administrativa, y s6lo excepcionalmente la puede orde-
nar un juez. La facultad es propia de la autoridad administrativa,
pues asi lo dispone la Constitucién y las leyes.

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo sefala,
por ejemplo, en su articulo 63, que “los verificadores, para prac-

ticar visitas, deberan estar provistos de orden escrita con firma

3 Jorge Ferndndez Ruiz, Servicios piblicos municipales, México, INAP/UNAM,

2002, p. 87.
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autografa expedida por la autoridad competente, en la que debe-
ra precisarse el lugar o zona que ha de verificarse, el objeto de la
visita, el alcance que deba tener y las disposiciones legales que
lo fundamenten”.

Asimismo, en términos del articulo 69 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, se pueden verificar bienes, per-
sonas y vehiculos de transporte con el objeto de comprobar el
cumplimiento de las disposiciones legales.

Sin embargo, cada ley administrativa sefiala claramente cudl
es la autoridad competente para aplicar dicha ley y para verificar
su cumplimiento, de modo que las leyes especiales no facultan
a las autoridades investigadoras para verificar su cumplimiento.

Asi, por ejemplo, la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico dispone, en su articulo 57, que “la
Secretaria de la Funcién Publica, en el ejercicio de sus faculta-
des, podra verificar, en cualquier tiempo, que las adquisiciones,
arrendamientos y servicios se realicen conforme a lo establecido
en esta ley o en otras disposiciones aplicables”.

Por lo cual, la autoridad investigadora no podria iniciar un
procedimiento de verificacion administrativa en esta materia,
ya que la ley especial, que prevalece sobre la general, sélo faculta
a la Secretarfa de la Funcién Publica, y que, de acuerdo con la
reforma de 2018 a la Ley Orgénica de la Administraciéon Puablica
Federal, hoy le corresponde esa competencia a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.

La competencia, como garantia de los derechos humanos, es
el conjunto de facultades o atribuciones que la ley o una regula-
ci6én secundaria le otorga a un ente u 6rgano estatal. En ese sen-
tido, la competencia debe estar sefialada expresamente en una
ley o en una regulacién secundaria.

En ese tenor, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién ha sefialado que
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la garantia de seguridad juridica que se contiene en el articulo 16,
parrafo primero, de la Constitucién Federal implica, en principio,
que ningtn gobernado puede ser molestado sino a través de un
mandamiento escrito de autoridad competente, en el que se funde
y motive la causa legal del procedimiento. Sin embargo, el legisla-
dor no puede facultar a cualquier autoridad para emitir todo tipo
de actos de molestia, sino que estd obligado a hacerlo dentro de
las facultades y limites que impone el marco juridico al que debe
sujetarse cada autoridad, en funcién de las obligaciones que corre-

lativamente tienen los gobernados.*

I1l. PROCEDIMIENTOS DE VERIFICACION Y SANCION
1. Explicacién previa

El articulo 95 de la Ley General de Responsabilidades Admi-
nistrativas sefiala textualmente que “las autoridades encargadas
de la investigacion, por conducto de su titular, podrin ordenar
la practica de visitas de verificacion, las cuales se sujetardn a lo
previsto en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo y
sus homologas en las entidades federativas”.

Es decir, que en la etapa de la investigacion la autoridad
investigadora puede ordenar una visita domiciliaria de verifi-
cacion, siguiendo el procedimiento que se establece en la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo.

+ Tesis aislada P. CLV/2000, Pleno, Semanario Fudicial de la Federacion y su
Guaceta, novena época, t. xi1, septiembre de 2000, p. 25. Rubro: FiscaLizacion.
LA SOLICITUD DE INFORMACION O DOCUMENTACION PREVISTA POR EL ARTICULO
42-A (VIGENTE A PARTIR DEL UNO DE ENERO DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y
OCHO), DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, PARA PLANEAR Y PROGRAMAR LOS
ACTOS RELATIVOS, VIOLA LA GARANT{A DE SEGURIDAD JURIDICA CONSAGRADA EN EL
ARTICULO 16 CONSTITUCIONAL.
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Esto, en la prictica, puede tener algunas complicaciones
para la autoridad investigadora, ya que segun la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo el procedimiento de verificacién
debe iniciar con una orden que tiene que emitir una autoridad
competente y, en su caso, culminar con una sancion.

Ademds, como cualquier procedimiento administrativo san-
cionador, se deben respetar los derechos humanos propios de
este procedimiento, asi como sus garantias y los principios de esta
rama del derecho.

Al respecto, la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, en tesis de jurisprudencia, ha sefialado lo siguiente:

En la jurisprudencia P./J. 99/2006, el Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién fue contundente en precisar que tratin-
dose de las normas relativas al procedimiento administrativo san-
cionador, es vélido acudir a las técnicas garantistas del derecho
penal, en el entendido de que la aplicacién de dichas garantias
al procedimiento administrativo s6lo es posible cuando resulten
compatibles con su naturaleza. En ese sentido, para que resul-
ten aplicables las técnicas garantistas mencionadas, es requisito
indispensable que la norma de que se trate esté inmersa en un
procedimiento del derecho administrativo sancionador, el cual
se califica a partir de la existencia de dos condiciones: 2) que se
trate de un procedimiento que pudiera derivar en la imposicién
de una pena o sancién (elemento formal), y 4) que el procedi-
miento se ejerza como una manifestacién de la potestad punitiva
del Estado (elemento material), de manera que se advierta que
su sustanciacién sea con la intencién manifiesta de determinar si
es procedente condenar o sancionar una conducta que se estima
reprochable para el Estado por la comision de un ilicito, en aras
de salvaguardar el orden publico y el interés general; es decir, ese

procedimiento debe tener un fin represivo o retributivo derivado
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de una conducta que se considere administrativamente ilicita. So-
bre esas bases, no basta la posibilidad de que el ejercicio de una
facultad administrativa pueda concluir con el establecimiento de
una sancién o infraccién, sino que se requiere de manera concu-
rrente que su despliegue entrafie una manifestacion de la facultad
punitiva del Estado, esto es, que el procedimiento tenga un mar-
cado caricter sancionador como si ocurre, por ejemplo, con los
procedimientos sancionadores por responsabilidades administra-

tivas de los servidores puablicos.’

Entonces, de acuerdo con el criterio anterior, estariamos
ante dos procedimientos que tendrian como finalidad sancionar
a un servidor publico o a un particular, con lo cual la norma seria
incompatible tanto con la Constitucién como con la Conven-
cién Americana de Derechos Humanos.

2. Procedimiento de verificacién

El procedimiento de verificacion administrativa inicia con la
emisién de la orden por parte de una autoridad competente.

Segin la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién,

la orden para la prictica de una visita de verificacién, prevista en
el articulo 63 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,

constituye un acto administrativo que contiene la expresién de una

5 Tesis de jurisprudencia 2a./J. 124/2018 (10a.), Segunda Sala, Gaceta del
Semanario Fudicial de la Federacion, décima época, libro 60, t. 11, noviembre de 2018,
p. 897. Rubro: NORMAS DE DERECHO ADMINISTRATIVO. PARA QUE LES RESULTEN
APLICABLES LOS PRINCIPIOS QUE RIGEN AL DERECHO PENAL, ES NECESARIO QUE TEN-
GAN LA CUALIDAD DE PERTENECER AL DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR.
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entidad de la administracion publica federal en el ejercicio de su
funcién administrativa, tendiente a la realizacién de los fines enco-

mendados por la ley.6

Por lo tanto, esa orden de verificacién debe contener los re-
quisitos que sefiala tanto el articulo 16 de la Constitucién como
el articulo 3 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Las visitas domiciliarias que el articulo 16 constitucional permite
efectuar a las autoridades administrativas deben verificarse inica y
exclusivamente en el domicilio del visitado y la funcién del visita-
dor debe limitarse a inspeccionar los papeles y libros que requiera,
sin poder sustraerlos del domicilio en que se actda, puesto que ni
del texto de la disposicién constitucional, ni de su interpretacién
juridica puede concluirse que dicho precepto autoriza a los visita-

dores a sustraer la documentacién que estimen necesaria.”

Al continuar con el procedimiento de verificaciéon admi-
nistrativa, “el verificador debera exhibir credencial vigente con
fotografia, expedida por la autoridad competente que lo acre-
dite para desempenar dicha funcién [...] de la que deberi dejar
copia al propietario, responsable, encargado u ocupante del
establecimiento”.

¢ Tesis aislada 2a. CXXX/2002, Segunda Sala, Semanario Fudicial de ln Fede-
racion y su Gaceta, novena época, t. xvi, octubre de 2002, p. 478. Rubro: visita DE
VERIFICACION. LA OMISION DE ESTABLECER EN EL ARTICULO 63 DE LA LEY FEDERAL
DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMO REQUISITOS PARA LA EXPEDICION DE LA
ORDEN PARA SU PRACTICA, QUE SE FUNDE, MOTIVE Y DIRIJA A PERSONA DETERMINA-
DA, NO INFRINGE LAS GARANT{AS DE LEGALIDAD Y SEGURIDAD JURIDICA.

7 Tesis de jurisprudencia P./J. 52/95, Pleno, Semanario fudicial de la Fede-
racion y su Gaceta, novena época, t. 11, diciembre de 1995, p. 183. Rubro: visi-
TAS DOMICILIARIAS. EL ART{CULO 45 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, EN LA
PARTE EN QUE AUTORIZA A LOS VISITADORES A RECOGER LA CONTABILIDAD PARA
EXAMINARLA EN LAS OFICINAS DE LA AUTORIDAD FISCAL, ES INCONSTITUCIONAL.
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Asimismo,

De toda visita de verificacién se levantara acta circunstanciada, en
presencia de dos testigos propuestos por la persona con quien se
hubiere entendido la diligencia o por quien la practique si aquélla
se hubiere negado a proponerlos.

De toda acta se dejard copia a la persona con quien se entendié
la diligencia, aunque se hubiere negado a firmar, lo que no afectaré la
validez de la diligencia ni del documento de que se trate, siempre y

cuando el verificador haga constar tal circunstancia en la propia acta.

Los visitados, sefiala el articulo 68 de la Ley Federal de Pro-
cedimiento Administrativo, a quienes se haya levantado acta de
verificacién, podran formular observaciones en el acto de la dili-
gencia y ofrecer pruebas en relacién con los hechos contenidos en
ella, o bien, por escrito, hacer uso de tal derecho dentro del térmi-
no de cinco dias siguientes a la fecha en que se hubiere levantado.

Al concluir con este procedimiento, la autoridad competen-
te deberd emitir una resolucién en la que determine si la persona

verificada cometi6 una infraccién a la ley.

3. Procedimiento de sancién

El Primer Tribunal Colegiado de Circuito en Materia Adminis-
trativa Especializado en Competencia Econémica, Radiodifu-
sién y Telecomunicaciones, con residencia en el Distrito Federal
y jurisdiccion en toda la Republica, explica con toda precision
c6mo se desarrolla el procedimiento de sancion:

Dentro de los procedimientos que prevé la Ley Federal de Pro-

cedimiento Administrativo estd el de imposicién de sanciones,
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establecido en el articulo 72 de ese ordenamiento, el cual dispone
que para imponer una sancién, la autoridad administrativa debera
notificar previamente al infractor su inicio, para que dentro de los
quince dias siguientes exponga lo que a su derecho convenga y,
en su caso, aporte las pruebas con que cuente. En este sentido,
si bien es cierto que dicho procedimiento y el de verificacién re-
gulados en la propia ley son de naturaleza distinta, también lo es
que entre ellos existe una intima relacién, pues el primero deriva
precisamente del ejercicio de las facultades de verificacién y de la
conclusién que derivado de éstas se adopte, es decir, mientras el
procedimiento de verificacién tiene por objeto que la autoridad
administrativa compruebe el cumplimiento de las disposiciones le-
gales o de las condiciones de determinado permiso o concesién, el
de imposicién de sanciones persigue punir las infracciones que no
sean desvirtuadas por el particular responsable y que fueron detec-
tadas en aquél. Por tanto, se concluye que el acuerdo de inicio del
procedimiento de imposicién de sanciones constituye la resolucién
final del diverso de verificacién, pues en él se define la situacién
juridica del visitado respecto de éste, y se colma el derecho de
seguridad juridica tutelado por el articulo 16 de la Constitucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.?

Asi, necesariamente, el procedimiento de verificacién admi-

nistrativa a que se refiere el articulo 95, dltimo pérrafo, de la Ley

General de Responsabilidades Administrativas, deberd culminar

con la resolucién del procedimiento de verificacion o con la im-

posicion de una sanciéon administrativa.

8 Tesis aislada I.10.A.E.90 A (10a.), Primer Tribunal Colegiado de Circuito

en Materia Administrativa Especializado en Competencia Econémica, Radio-
difusién y Telecomunicaciones, con residencia en el Distrito Federal y jurisdic-
ci6n en toda la Republica, Gaceta del Semanario Fudicial de la Federacion, décima
época, libro 24, t. v, noviembre de 2015, p. 3440.
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IV. ¢VERIFICAR PARA PROBAR UN HECHO
O PARA SANCIONAR?

El articulo 95, péarrafo cuarto, de la Ley General de Responsa-
bilidades Administrativas, desde nuestro punto de vista, no tiene
razén de ser, ya que no se sefiala cudl es la finalidad de “ordenar
la practica de visitas de verificacion” dentro de un procedimien-
to de investigacion.

Al iniciar un procedimiento de investigacion, la autoridad
investigadora dispone de amplias facultades para solicitar in-
formacion o documentacion a cualquier persona fisica o moral;
asimismo, también tiene acceso a la informacién necesaria, con
lo cual no era indispensable otorgarle una facultad que tiene una
finalidad diferente.

Si lo que el legislador pretendi6 es dotar a la autoridad in-
vestigadora de una herramienta mdas para allegarse de pruebas
y demostrar la responsabilidad de un servidor publico o de un
particular, no era necesario hacerlo a través del procedimiento
de visita de verificacion administrativa, ya que este procedimien-
to necesariamente debe concluir con una resolucion, en la cual
se debe determinar si se cometié una infraccion a la normativa
administrativa, y en caso de resolver que no se cometio, ésa sera
una prueba a favor del servidor publico o del particular; si, por
el contrario, en la resolucion se determina que si se cometié una
infraccién, entonces la autoridad debera seguir con el procedi-
miento de sancién.

El Primer Tribunal Colegiado de Circuito en Materia Ad-
ministrativa Especializado en Competencia Econémica, Radio-
difusién y Telecomunicaciones, con residencia en el Distrito Fe-
deral y jurisdiccion en toda la Republica, lo explica con mucha
precision:
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La garantia de seguridad juridica tutelada por el articulo 16 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos se estima
colmada en las visitas de verificacién realizadas en términos de los
articulos 62 a 69 de la Ley Federal de Procedimiento Administrati-
vo, cuando éstas finalizan con el dictado de la resolucién que define
la situacion juridica del visitado. En consecuencia, por analogia, en
los procedimientos de verificacién y de imposicién de sanciones
regulados en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, es
el acuerdo de inicio del procedimiento de imposicién de sancién
la resolucion con la que concluye el de verificacién y la que define la
situaci6n juridica del particular, es decir, a través de esa determina-
cién tiene conocimiento pleno del resultado del procedimiento de

verificacién y no se le deja en estado de incertidumbre al respecto.’

Entonces, al sancionar al servidor publico o al particular con
base en el procedimiento de visita de verificacion, la investiga-
ci6én se quedaria sin materia, ya que no se puede sancionar dos
veces a una persona por los mismos hechos.

En materia de telecomunicaciones, por ejemplo, la finalidad
y la estructura es la misma, con lo cual, segin explica el Primer
Tribunal Colegiado de Circuito en Materia Administrativa Es-
pecializado en Competencia Econémica, Radiodifusion y Tele-
comunicaciones, con residencia en el Distrito Federal y jurisdic-
cién en toda la Republica:

De conformidad con los articulos 15, fracciones xxvir y xxx, de

la Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusién; 42, frac-

? Tesis aislada I.10.A.E.80 A (10a.), Primer Tribunal Colegiado de Circuito
en Materia Administrativa Especializado en Competencia Econémica, Radio-
difusién y Telecomunicaciones, con residencia en el Distrito Federal y jurisdic-
ci6n en toda la Republica, Gaceta del Semanario Fudicial de la Federacion, décima
época, libro 23, t. 1v, octubre de 2015, p. 3816.
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ciones 1, 11, 111, IV y Xv; 43, fracciones 1, 11, 111 y 1v, y 44, fraccién 1, del
Estatuto Orgdnico del Instituto Federal de Telecomunicaciones,
los procedimientos de supervisién o verificacién y sancionatorio
guardan una estrecha relacién, pues uno de los fines del primero es
que la autoridad tenga elementos necesarios para decidir si debe o
no iniciar el procedimiento sancionatorio; sin embargo, son inde-
pendientes entre si, pues en el segundo se determina, en su caso,
la sancién por incumplimiento a los titulos de concesién o por
infraccién a las disposiciones legales, reglamentarias o administra-
tivas. En ese contexto, si bien el acuerdo de inicio de procedimiento
sancionatorio a la vez concluye el de supervisién o verificacion,
ello no implica que se trate de una resolucién definitiva reclamable
en via de amparo a través de la cual la autoridad determine algin
tipo de responsabilidad o infraccién administrativa e imponga la
sancion respectiva, pues sélo constituye un acto de indole procesal
que no genera un menoscabo en el patrimonio que pudiese afectar
derecho sustantivo alguno, dado que no es la dltima voluntad de la

autoridad en el procedimiento sancionatorio respectivo.

Ademds, por ser la visita de verificaciéon un procedimiento

administrativo regido por la Ley Federal de Procedimiento Ad-

ministrativo, se debe abrir un nuevo expediente en el cual se tie-

nen que respetar los derechos humanos a la verdad, de defensa y

al debido proceso al servidor publico o al particular; lo anterior,

en términos de la jurisprudencia de la Corte pH.
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Tipos de pruebas

En el presente capitulo se pretende responder de manera puntual
a las siguientes preguntas: ;cudles son las pruebas en el sistema
disciplinario?, ¢cudles son los elementos que se recaban durante
una investigacién en materia disciplinaria?, ;como se recaban los
elementos? y :qué normas son supletorias en el derecho probatorio

disciplinario?

I. LA PRUEBA

¢Cuiles son las pruebas en el sistema disciplinario? Normati-
vamente hay muchas formas de denominar a aquello que nos
servird para justificar la existencia y la verdad de un hecho. Se
dice que: 1) la denuncia aporta “datos” o “indicios”;* 2) que la
investigacién recoge “elementos,” y cuando no hay “elementos”

! Articulo 93 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
? Articulo 93 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
3 Articulo 100 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
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suficientes* se puede emitir un acuerdo de conclusién y archivo;
3) pero si hay nuevos “indicios” o “pruebas” la investigacion se
reabrird;’ 4) si un involucrado quiere beneficiarse de una re-
duccién de la sancion debe aportar “elementos de conviceion”;®
5) se afirma que el silencio no puede ser una “prueba” ni un “in-
dicio”,” y 6) que durante el procedimiento los autorizados por
el presunto responsable desahogarin diligencias de “prueba”.’®

Por su parte, en las sentencias o las resoluciones se afirma que
lo que se valoran son “elementos de prueba”,” “medios de prue-
ba” ' “elemento de conviccién”!! y “medios de conviccion”'? (me-
dios para llegar a la conviccion o medios para generar conviccion).

¢A qué se refieren todas estas expresiones? Materialmente,

para llegar a la verdad, el derecho disciplinario se puede auxiliar

+ Articulo 100 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

S Idem.

¢ Articulo 89, fraccién 11, de la Ley General de Responsabilidades Admi-
nistrativas.

7 Articulo 135 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

8 Articulo 117 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

? Sentencia 154/2019-RA-1-01-2, Décimo Tercera Sala Regional Metro-
politana y Auxiliar en Materia de Responsabilidades Administrativas Graves,
Tribunal Federal de Justicia Administrativa, 28 de febrero de 2020, p. 17, http://
sentencias.tfjfa.gob.mx:8080/s1csejLpoc/faces/content/public/consultasenten-
cia.xhtml.

10 Sentencia 154/2019-RA1-01-2, Décimo Tercera Sala Regional Metro-
politana y Auxiliar en Materia de Responsabilidades Administrativas Graves,
Tribunal Federal de Justicia Administrativa, 28 de febrero de 2020, p. 10, http://
sentencias.tfjfa.gob.mx:8080/s1csEjLpoc/faces/content/public/consultasenten-
cia.xhtml.

" Sentencia 280/2018-RA1-01-09, Décimo Tercera Sala Regional Metro-
politana y Auxiliar en Materia de Responsabilidades Administrativas Graves,
Tribunal Federal de Justicia Administrativa, 15 de enero de 2020, p. 36, pirrafo
102, http://sentencias.tfjfa.gob.mx:8080/sicseyLpoc/faces/content/public/con-
sultasentencia.xhtml.

12 Sentencia 62/2019-RA1-1-5, Décimo Tercera Sala Regional Metropoli-
tana y Auxiliar en Materia de Responsabilidades Administrativas Graves, Tri-
bunal Federal de Justicia Administrativa, 16 de octubre de 2020, p. 7, parrafo
102, http://sentencias.tfjfa.gob.mx:8080/s1csejLpoc/ faces/content/public/con-
sultasentencia.xhtml.
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de personas que presenciaron los hechos que interesan (partici-
pes o testigos), de personas que dan una opinién técnica (peritos
o peritas), pasando por objetos fisicos (dlocumentos, soportes de
almacenamiento), lugares y hasta medios digitales (paginas web,
videos, audios, mensajes y documentos electrénicos), entre otros.

Para efectos didicticos de esta exposicion dividiremos el de-
recho disciplinario en dos fases probatorias globales. La fase de
elementosy la fase de prueba. La fase de elementos queda compren-
dida desde el inicio de la investigacién hasta antes del inicio del

procedimiento disciplinario. La fase de prueba va desde el inicio
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del procedimiento disciplinario® hasta la resolucion del dltimo
medio de defensa.

Durante una investigacion las reglas de forma para obtener
elementos son escasas. El tiempo (cudndo) de su obtencién esta
delimitado por el plazo de investigacion'* y por el periodo de
prescripcién de las faltas.” En la investigacion el denunciante
aportara “elementos” y la autoridad investigadora recabard “ele-
mentos” (quién). Estos dltimos siempre se obtendrin mediante
actos de investigacion'® (cdz0); con todos ellos se buscara cono-
cer la verdad material (propdsito).

Para que estos “elementos” fisicos, humanos o digitales
sean reconocidos como pruebas deben cumplir reglas de forma,
las cuales se refieren a la manera en que se aportan al proce-
dimiento. Con esto nos referimos: 1) al momento (cudndo) en
se aportan (al formular el informe de presunta responsabilidad
o con el escrito de contestacion), 2) a quien las aporta (auto-
ridad investigadora, presunto responsable, tercero llamado al
procedimiento, o la propia autoridad resolutora), 3) a cimo las
aporta (por escrito, respetando las reglas de ofrecimiento, o, de
ser el caso, motivando pruebas para mejor proveer), y 4) con
qué propdsito las aporta (con que hechos relaciona la prueba).
Si no cumple con alguno de estos cuatro requisitos, entonces

esos “elementos” corren el riesgo de no ser calificados como

3 Cuando las autoridades sustanciadoras admitan el informe de presunta
responsabilidad administrativa. Articulo 112 de la Ley General de Responsabi-
lidades Administrativas.

* Se trata de periodos de 120 a 240 dias hébiles sin una consecuencia ex-
presa ante su incumplimiento. Numeral vigésimo de los “Lineamientos para la
atencién, investigacién y conclusién de quejas y denuncias”, 2016.

15 Faltas no graves: tres afos; faltas graves: siete afios. Articulo 74, parrafos
primero y segundo, de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

16 Se requiere que se presente (se cita a una persona), que informe (responda
preguntas) y que soporte sus afirmaciones con los documentos correspondien-
tes (aporte documentales).
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“pruebas”y, en consecuencia, no serdn valorados; es decir serdn
considerados la “nada juridica”.

Un ejemplo de lo anterior, ocurre cuando una parte pro-
porciona un documento sin respetar las reglas de tiempo (opor-
tunidad procesal), y aporta documentos adicionales de manera
posterior a la audiencia inicial (momento idéneo para ofrecer la
prueba) sin seguir las reglas siquiera de la prueba superveniente.
En este caso, la autoridad sustanciadora o resolutora recibiri el
documento en cuestion, lo agregard al expediente, pero no lo ad-
mitird como prueba; s6lo “estd ahi” fisicamente en el expediente,
pero no es prueba,"” y no serd tomado en cuenta.

Il. LOS ELEMENTOS. UN DEBATE ENTRE LA NORMA,
LA SUPLETORIEDAD Y LA PRACTICA

¢Cuiles son los elermentos que se recaban durante una investi-
gacion en materia disciplinaria? Antes de enlistarlos debemos
afirmar que una investigacion se rige por principios: legalidad,
imparcialidad, objetividad, congruencia, verdad material y res-
peto a los derechos humanos.'

Es innegable que la fase de investigacién en rango legal estd
infrarregulada en México. Es decir, contiene menos reglas de
las que se esperaria deba tener. Nuestra critica no es en vano; la
labor de investigacion implica obtener “elementos”, y una vez
obtenidos e integrados al “expediente de investigacion” en for-
ma de documentos, estos tltimos se convertirdn en “pruebas”
con el simple “ritual” juridico del ofrecimiento. Es decir, de ele-

mentos a pruebas sélo hay un escrito formal que los “ofrece”

17 Véanse las reglas para ofrecer pruebas supervinientes. Articulo 208, frac-
ci6n vii, de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
18 Articulo 90 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
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enlistindolos y relaciondndolos y un acuerdo que los “admite”.
Cuando éstos son elementos, sirven para acusar a una persona
de ser presunta responsable de una falta administrativa, y una
vez “convertidos” en pruebas sirven para condenarla. De ahi
nuestro interés en la manera en que se obtienen esos elementos
y nuestra exigencia de que se respeten los derechos de defensa
de un presunto o una presunta responsable.

En cualquier sector publico, @ menor regulacion mayor discre-
cionalidad, y la autoridad investigadora no es la excepcion, pues
ejerce funciones materialmente administrativas. Coincidimos en
afirmar que la discrecionalidad puede ser una condicién necesa-
ria para la eficacia de sus investigaciones. La discrecionalidad es
util para determinar con cierta libertad las lineas de investigacion
y, con ciertos limites, decidir qué informacion debe requerir y a
quién para acreditar los hechos y llegar a la verdad. La discrecio-
nalidad le permite valorar las pruebas, calificar juridicamente la
conducta e informar a la autoridad sustanciadora que se actuali-
za una falta administrativa. Sin embargo, esta misma discrecio-
nalidad también le permite archivar y concluir investigaciones
por falta de elementos probatorios o por estimar que no hay
falta administrativa alguna en lo denunciado e investigado.

En ninguno de los casos anteriores la discrecionalidad debe
convertirse en arbitrariedad. De este modo la investigacion,
aunque pocas, tiene reglas, y a la falta de reglas el derecho dis-
ciplinario se ve obligado a entrar en un mundo de criterios e
interpretaciones probatorios que deben discutirse con seriedad.

Interesados en cdmo se llega a conocer la verdad, nos debe
importar como se obtuvo la informacién y los elementos que ayu-
dan a conocer la verdad. Es imprudente aceptar informacién sin
que nos importe su origen o el proceso de su obtencién, pues
si su proceso no fue vélido estarfamos impedidos para valorar
y decidir la culpabilidad de una persona. Dicho lo anterior, los
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siguientes cuestionamientos girardn en torno de cd7z0 se obtiene
la informacién para decidir.
¢Cdmo se recaban elementos? Las autoridades investigadoras:

a) Formulan requerimientos por escrito para obtener de terce-
ros particulares o entidades publicas informacién o docu-
mentos. La informacién se rinde por escrito en medios fi-
sicos o digitales y, de ser el caso, los requeridos aportan
los originales o las copias certificadas de los documentos
involucrados.

b) Formulan citatorios dirigidos a personas determinadas para
que comparezcan a sus oficinas (investigacion de gabinete) y
proporcionen informacién. También piden y asientan declara-
ciones de personas en el lugar de los hechos o en las 4reas re-
lacionadas (investigacion de campo). Esta informacién les es
proporcionada verbalmente, pero queda asentada por escrito
en documentos que adquieren diversas denominaciones."’
Para darles validez, estos documentos deben ser firmados
por los intervinientes.

¢) Llevan a cabo inspecciones. Estas se desarrollan por la autori-
dad investigadora o, de ser legal y materialmente posible,
por personal delegado por ellas. Una vez constatados los he-
chos por los sentidos, se asientan por escrito y pueden acom-
paiiarse de fotografias o videos.

d) Ordenan auditorias, de cuyo desahogo se puede obtener in-
formacion o dictimenes que en forma de documentos son
agregados a la investigacion.

e) Ordenan visitas de verificacion, y una vez ejecutadas por el per-

sonal competente, los resultados le son rendidos por escrito

Y Acta administrativa, acta de comparecencia, diligencia de investigacion, compa-
recencia, etcétera.
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a manera de documentos en los que se registra lo que se
detecto y fue objeto de verificacion.

f) Ordenan la prictica de periciales por cuenta de dreas internas
de la institucién a la que pertenecen o solicitan apoyo de
otras autoridades, como lo hacen recurrentemente pidiendo
colaboracién a las fiscalias generales locales o a la federal.

Como resultado obtienen dictimenes por escrito.

Este listado (no exhaustivo) nos ejemplifica quién ordeno el
acceso a la informacion y de quién fue obtenida, y todos los re-
sultados quedan asentados en soportes documentales impresos
o en medios de almacenamiento digital, y constituirdn elementos.
Sin embargo, el detalle de cdmo se gener6 no estd en la norma
de rango legal.? Existen algunos 6rdenes competenciales que en
el dmbito administrativo han disefiado normas reglamentarias?!
de la investigacion que ofrecen mds detalles y seguridades de
cdmo practicarlas. Sin embargo, éstos pueden ser cuestionables
porque en su desarrollo pueden ir mds alld del contenido legal y
llegan a no respetar derechos fundamentales.

En caso de duda sobre las reglas de la investigacion, los cri-
terios probatorios que deben gobernar el derecho disciplinario
tienen que partir de los principios que rigen a las investigacio-
nes y echar mano de la supletoriedad interna de la propia ley y,
en dltimo lugar, de la analogfa probatoria que surja del derecho

comun probatorio que comparte el derecho disciplinario con

20 Articulos 94 a 99 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

21 Para servidores y servidoras publicas del Poder Judicial de la Federacién
bajo la competencia del Consejo de la Judicatura Federal: Acuerdo General
del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal que establece las disposiciones
en materia de responsabilidades administrativas, situacién patrimonial, control
y rendicién de cuentas, 2018. Para servidores y servidoras publicas de la ad-
ministracién publica federal, “Lineamientos para la atencién, investigacién y
conclusién de quejas y denuncias”, 2016.
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otras materias como la civil, la penal, la laboral, la administra-
tiva, etcétera.

Ya deciamos que la regulacién de las diligencias de investi-
gacion fue relegada a una norma de nivel reglamentario. Si los
elementos obtenidos durante la investigacion se aportan al pro-
ceso, ¢se desahogan y valoran como documentales? La respuesta,
desafortunadamente, es si, porque asi sucede en la actualidad.
(Véase el diagrama de la siguiente pdgina.)

¢Deberian ser examinados los elementos recabados durante la
investigacion con las reglas de las pruebas a que serian equiva-
lentes durante el procedimiento de responsabilidad administra-
tiva? Sostenemos que si; lo anterior, con la finalidad de constatar
que su desahogo haya sido adecuado para llegar a la verdad. Esa
es nuestra primera propuesta de evolucion que debe tener im-
pacto en la prictica del sistema probatorio disciplinario. Aunque
no hay una norma expresa al respecto que ordene esta propuesta,
consideramos que es una prictica sana y adecuada que respeta
los derechos fundamentales a la defensa, al debido proceso y a la
tutela judicial efectiva.

Para ejemplificar lo anterior, imaginemos una declaracion
de testigo obtenida como elemento durante la investigacién. Po-
drfamos exigir a la autoridad investigadora que respete algunas
reglas razonables durante su diligencia cuando recabe la declara-
ci6n de esa persona; por ejemplo, podriamos obligarla a asen-
tar por escrito las preguntas (no todas lo hacen). Asi, durante
el procedimiento de responsabilidad administrativa el presunto
responsable y la propia autoridad resolutora tendrian elementos
para saber si las preguntas formuladas fueron claras, confirmar
que no hayan sido insidiosas, y verificar que las preguntas no
contuvieran en si mismas las respuestas. Si violan estas reglas
podriamos considerar la posibilidad de invalidar la respuesta
rendida por el testigo. Otra posibilidad podria ser aplicar la regla
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de reducir el numero de testigos (declaraciones) sobre los mis-
mos hechos cuando éstos fueran excesivos; es decir, si se llamé
a cuatro testigos por el mismo hecho, s6lo tomar en cuenta las
declaraciones de dos, previniendo a la investigadora para que
seleccione cudntos y cudles quiere aportar.

Si se aplica el criterio anterior, el presunto responsable que
no estuvo presente durante el desahogo de esas declaraciones
de testigos podra contradecir # posteriori si las preguntas respe-
taron las reglas que se le exigirian a una testimonial, para poder
tener mds elementos y determinar cudl es su valor. De lo contra-
rio, si esas declaraciones asentadas en un acta se valoran como
una documental estariamos aceptando un desequilibrio procesal
exigiendo reglas distintas a cada parte. Por un lado, tendriamos
reglas para obtener declaraciones en la investigacién que permiti-
rian poder valorarlas como documentales, y, por otro lado, a cargo
del presunto responsable, existirian reglas para recabar declara-
ciones durante el procedimiento regidas por la prueba testimo-
nial para su produccion y su valoracion.

Si queremos garantizar ain mads el principio de contradic-
ci6én en un futuro podriamos proponer fijar como obligatorio que
el desahogo de las diligencias desarrolladas durante la investi-
gacion deban repetirse en el procedimiento de responsabilidad
administrativa, y que los elementos no se conviertan en pruebas
sin el debido desahogo dentro del proceso.”? Es verdad que la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ya se
pronunci6 al respecto? y se opuso a esta posibilidad, pero esto
ocurri6 en 2009, bajo un disefio disciplinario procesal distinto,
de modo que el debate sigue abierto.

22 Algo similar con lo que pasa entre dato de prueba'y prueba en el proceso penal.
3 Tesis 2a. LVII/2009, Semanario JFudicial de la Federacion y su Gaceta, novena
época, t. XXIX, junio de 2009, p. 319.

81



TIPOS DE PRUEBAS

Ill. ¢QUE NORMAS SON SUPLETORIAS
EN EL DERECHO PROBATORIO DISCIPLINARIO?

Por regla general, en la materia federal disciplinaria la norma
supletoria,®* en primer orden, es la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo. A su vez, a ésta le es supletorio,”
en segundo orden, el Codigo Federal de Procedimientos Civiles.
Ademis de estos 6rdenes supletorios, existe un orden de suple-
toriedad sustantivo penal. Este Gltimo orden nace de un criterio
emitido en 2006 por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién que prevé que para construir los principios cons-
titucionales propios del derecho administrativo sancionador es
vélido acudir de manera prudente a las “técnicas garantistas” del
derecho penal.?¢ Veamos como todos estos 6rdenes interactian
e influyen en el derecho probatorio disciplinario.

En la sustanciacién del procedimiento de responsabilidades
administrativas se reconocen expresamente las siguientes pruebas:
i) documentales publicas; 77) documentales privadas; 7i) testimo-
niales; 7v) inspecciones; v) documentales (documentos digitales
con informacién escrita, visual, auditiva, sin importar el mate-
rial, el formato o el dispositivo de soporte o almacenamiento);
vi) cotejo de firmas, letras o huellas digitales; vii) informacién
generada o comunicada que conste en medios electrénicos, 6p-
ticos o cualquier tecnologia, y viii) periciales.

Las siguientes pruebas no estin contempladas de manera
expresa: 7) presuncional y 7z) reconocimiento de documentos.”

Sin embargo, la presuncional es aplicable si usamos el primer

#* Articulo 118 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

% Articulo 1° de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

¢ Tesis P./]. 99/2006, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena
época, t. xx1v, agosto de 2006, p. 1565.

7 Articulo 206 del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.
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orden de supletoriedad que nace del procedimiento contencioso
administrativo.”® Esta solucion es reiterada y detallada si llega-
mos hasta el segundo orden de supletoriedad que se encuentra en la
norma adjetiva civil federal.?” Por su parte, el reconocimiento de
documentos, por no estar reconocido en el primero, sino en el
segundo orden de supletoriedad, no alcanza a aplicarse al dere-
cho disciplinario.

Las pruebas que estan excluidas expresamente son: i) la con-
fesional, con absolucién de posiciones por disposicion legal,*® y
2) la intervencién de comunicaciones,’ por disposicién cons-
titucional (voz, video, mensajerfa: cualquier medio o soporte o
cualquier red social).

Pese a que existen técnicas de investigacion en el caso de la
investigacién penal, aun cuando haya un orden de supletoriedad
sustantivo penal, se afirma que las autoridades ni en la fase de
investigacién ni en la fase del procedimiento en materia discipli-
naria podrin practicar estas técnicas: 1) inspeccion de personas,
2) revisién corporal, 3) toma de muestras biolégicas, 4) “careos”
(derogados), 5) levantamiento e identificacién de caddveres, 6)
reconocimiento de personas (técnica de reconocimiento foto-
grafico), 7) identificacion por fotografia, §) cateo, 9) localizacion
geogréfica en tiempo real y 10) prueba anticipada.

Con los siguientes elipsoides concéntricos ilustramos como en
las materias de nuestro interés —el derecho disciplinario y sus
6rdenes supletorios— convergen todas al centro con pruebas
que al menos coinciden en su denominacion. Pese a su homonimia
de pruebas pueden distinguirse cuando se estudian con detalle

8 Articulo 46, fraccién 1, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo.

? Articulos 93, fraccién 1,y 190 del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.

30 Articulo 130 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

31 Articulo 16, pérrafo décimo tercero, de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.
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las reglas que prevén cdmo deben ser practicadas en cada materia.
En los extremos de estos elipsoides podemos identificar c6mo
cada materia juridica se aleja del centro con pruebas especiales o
técnicas de investigacion consideradas en cada ordenamiento en
particular que no estin previstas en el derecho disciplinario.

¢Cémo resolver problemas en primery segundo orden de suple-
toriedad en el derecho disciplinario?

Partamos de las siguientes afirmaciones:

I) La Ley General de Responsabilidades Administrativas es
una ley de contenido especializado (norma disciplinaria).

2) Las legislaciones procesales que le son supletorias son leyes
de contenido general (norma contenciosa'y norma civil).

Codigo Federal
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Siguiendo las categorias de una tesis emanada del Poder
Judicial de la Federacién en la Décima Epoca® comenzaremos
afirmando que la norma disciplinaria tiene Jagunas y vacios legis-
lativos en materia probatoria. La norma puede guardar silencio, ser
oscura o ser insuficiente en algun tema probatorio. Estos fenéme-
nos juridicos pueden ser involuntarios cuando son causados por
la negligencia o la falta de previsién legislativa, o bien pueden
ser voluntarios, lo cual quiere decir que el 6rgano legislativo
proposito dejo sin regulacién un tema probatorio en especifico.

En busca de la coherencia del sistema juridico® disciplinario
se autoriza el uso de técnicas sustitutivas para integrar estos fa/-
tantes. Las técnicas son dos: 7) la heterointegracion, conocida como
supletoriedad, y 2) la autointegracion, identificada con la analogfa,
en primer lugar, y con la aplicacién de los principios generales
del derecho, en segundo lugar.

En este momento nos interesa la supletoriedad probatoria.
Si en la materia disciplinaria queremos invocar, interpretar y
aplicar normas probatorias que provengan del primer orden de
supletoriedad (contencioso administrativo) debemos responder la
siguiente pregunta: ¢la prueba prevista en el derecho disciplina-
rio (norma a suplir) también estd prevista en la norma conten-
ciosa (norma supletoria)? Si la respuesta es si (por ejemplo, la
prueba testimonial), entonces podemos iniciar un ejercicio de
supletoriedad siempre y cuando la norma supletoria de origen
contencioso no sea contraria al derecho disciplinario. A esta ul-
tima se le conoce como supletoriedad cerrada, porque tiene como
condicién que la norma que deseamos integrar (norma disci-

plinaria) prevea o, al menos, mencione la prueba que deseamos

32 Tesis XI.10.A. T.11 K, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, décima
época, libro 1, t. 11, diciembre de 2013, p. 1189.

33 Contradiccién de tesis 300/2011, Semanario Fudicial de la Federacion y su
Guaceta, libro 7, t. 1, abril de 2012, p. 471, parrafo 37.
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suplir (testimonial). En nuestro ejemplo, el derecho disciplina-
rio si nombra la prueba testimonial en su catilogo; por lo tanto,
es procedente iniciar con la supletoriedad de la testimonial de
acuerdo con las reglas de la norma supletoria (contenciosa en
primer lugar, y civil en segundo lugar).

Sila respuesta a la pregunta anterior es 7o (la norma discipli-
naria no contempla la prueba que deseamos integrar via supleto-
riedad), porque esa prueba no estd prevista y la norma disciplina-
ria guarda silencio total y absoluto sobre la misma (por ejemplo,
la prueba presuncional), esa prueba en principio no se integraria
por la via de la supletoriedad cerrada. Sin embargo, aiun hay una
posibilidad para integrar nuestra prueba al derecho disciplinario,
aun cuando no la mencione siquiera (prueba presuncional). Esta
integracion se lograra a partir de lo que se conoce como supleto-
riedad abierta, respondiendo a dos preguntas. La primera es: ¢el
intérprete necesita de esa prueba para resolver el conflicto? Si la
respuesta es sz, el intérprete necesita integrar esa prueba (presun-
cional) en el derecho disciplinario. Entonces podemos pasar a
responder la segunda pregunta: ¢esa prueba es indispensable para
el tramite o la resolucion del caso? Si la respuesta es s7, es indis-
pensable, porque hay presunciones legales que aplican al caso
concreto. Entonces, como es necesaria e indispensable, es posible
integrarla al derecho disciplinario via la supletoriedad abierta.

Los candados para integrar una prueba por la via de la suple-
toriedad abierta son: 1) su integracion al derecho disciplinario no
debe desarmonizar con el resto del sistema y 2) su integracion
no debe entrar en contradiccién con normas del derecho disci-
plinario. Si viola alguno de estos dos limites, entonces el intér-
prete estaria actuando como legislador, creando una norma juridica
para aplicarla al caso concreto que le ha sido sometido, lo cual
serfa un error y causarfa un agravio a la persona afectada por esa
prueba.

87



TIPOS DE PRUEBAS

Un método de integracion con estos pasos se utilizé en 1994
por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
para integrar al juicio de amparo* la institucion o figura proce-
sal conocida como aclaracion de sentencia, porque esta institucién
estaba ausente de la legislacion de amparo vigente en esa épo-
ca. Con este criterio, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
acepto, con ciertos limites, la supletoriedad abierta del Codigo Fe-
deral de Procedimientos Civiles a la Ley de Amparo, abandonan-
do asi el criterio de supletoriedad cerrada sostenido desde 1979.%
Este ejercicio de supletoriedad abierta con limites sigue vigente en
nuestros dias y lo usaremos de nuevo en el capitulo sexto.

* Aclaracién de sentencia 396/94, Semanario Judicial de la Federacion y su
Guaceta, novena época, t. 11, agosto de 1995, p. 272.
¥ Idem.
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CAPITULO QUINTO

La investigacién y la prueba

En el presente capitulo analizaremos todo lo relativo a la etapa
de la investigacion en el procedimiento disciplinario, asi como lo
concerniente a la conformacion del Expediente de Presunta Res-
ponsabilidad Administrativa y a la elaboracién del Informe de
Presunta Responsabilidad Administrativa, dos documentos clave
para que pueda tener éxito un procedimiento disciplinario. Todo
lo anterior, desde la centralidad del derecho a la prueba tanto del
servidor publico como del particular sujetos a investigacion.

I. LA INVESTIGACION

Investigar, segin el Diccionario de la lengua espaiiola, significa
“indagar para aclarar la conducta de ciertas personas sospechosas
de actuar ilegalmente”.

En el derecho disciplinario la etapa mas importante es la de la
investigacion, en virtud de que la autoridad investigadora debera

conformar un expediente que contenga el material probatorio
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suficiente para poder acreditar que un servidor puiblico o un
particular incurrieron en una falta administrativa.

En esta importante etapa la autoridad investigadora es res-
ponsable de la oportunidad, la exhaustividad y la eficiencia en la
investigacion, la integralidad de los datos y los documentos, y el
resguardo del expediente en su conjunto.

En ese sentido, la Corte 1pH, en diferentes casos, ha desta-
cado que conocer la verdad es un derecho humano. Ademads, ha
seflalado que las investigaciones deben realizarse sin dilacién, de

manera seria, imparcial y efectiva, orientadas a la determinacién

de la verdad.!

Il. EL INICIO DE LA INVESTIGACION

La investigacién en contra de un servidor piblico o de un par-
ticular puede iniciar de oficio, por una denuncia o por una au-
ditorfa practicada por la autoridad competente o por auditores
externos.

Por disposicion de la Ley General del Sistema Nacional An-
ticorrupcioén’ se crea un importante mecanismo para dar segui-
miento a algunas de las actividades de los servidores publicos y
de particulares, que es la Plataforma Digital Nacional, la cual se
integra por diferentes sistemas.

Los sistemas que contiene esta Plataforma Digital Nacional
son los de evolucién patrimonial; de declaracién de intereses y

constancia de presentacion de declaracion fiscal; de los servido-

! Véase, entre otros, los casos de la Corte 1o “Cabrera Garcia y Montiel
Flores vs. México”, sentencia de excepcién preliminar, Fondo, Reparaciones y
Costas, 26 de noviembre de 2010, y “Gonzilez y otras (Campo Algodonero) vs.
Meéxico”, sentencia de excepcién preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas, 16
de noviembre de 2009.

? Articulo 49 de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién.
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res publicos que intervengan en procedimientos de contratacio-
nes publicas; nacional de servidores publicos y particulares san-
cionados; de informacién y comunicacion del Sistema Nacional
Anticorrupcién y del Sistema Nacional de Fiscalizacion; de in-
formacion publica de contrataciones, y de denuncias piblicas de
faltas administrativas y hechos de corrupcién.

Segun lo dispuesto en el articulo 54 de la Ley General del
Sistema Nacional Anticorrupcién, la informacién de todos los
6rganos integrantes tanto del Sistema Nacional Anticorrupcion
como del Sistema Nacional de Fiscalizacion, asi como de las
autoridades estatales y municipales, se centralizard en la herra-
mienta digital denominada sisterna de informacion y comunicacion
del Sistema Nacional y del Sistema Nacional de Fiscalizacion.

Evidentemente, esa informacién puede ser utilizada como
material probatorio para iniciar una investigacion a un servidor
publico o a un particular.

Asi, tanto los 6rganos internos de control como las autori-
dades investigadoras tienen acceso abierto a toda la informa-
cién que tanto las autoridades competentes como cada servidor
publico van incorporando a cada sistema que integra la Plata-
forma Digital Nacional, segin corresponda, la cual es consi-
derada informacién publica y se puede utilizar, como prueba
documental, para la emisién del Informe de Presunta Respon-
sabilidad Administrativa.

Respecto del inicio de una investigacion por una denuncia,
el articulo 93 de la Ley General de Responsabilidades Admi-
nistrativas sefiala que “la denuncia debera contener los datos o
indicios que permitan advertir la presunta responsabilidad ad-
ministrativa por la comisién de faltas administrativas”.

Los indicios, segin explica Héctor Fix-Zamudio, son los
“hechos, elementos o circunstancias que sirven de apoyo al ra-
zonamiento logico del juez para lograr su conviccion sobre la
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existencia de otros hechos o datos desconocidos en el proceso”.?
El indicio, como figura juridica, es propio del derecho penal,
pero ahora el legislador lo incorpora al procedimiento discipli-
nario, especificamente en la etapa de la investigacion.

El Tercer Tribunal Colegiado del Vigésimo Séptimo Circui-

to, refiriéndose al proceso penal, sefiala lo siguiente:

La investigacién constituye la fase en la que se recopilan datos
de prueba, no pruebas en si mismas, los cuales deben entenderse
como el contenido o indicios probables que provienen de los actos
de investigacién que fueron recabados y registrados por el Minis-
terio Publico para el esclarecimiento de un hecho que la ley sefia-
la como delito. En ese sentido, contrario a lo que sucede con las
pruebas en el sistema penal escrito, en el oral acusatorio los datos
de prueba no permanecen en las siguientes etapas procesales y su
integracién en la carpeta de investigacién no requiere de una tarea
investigadora reforzada, ya que la finalidad del Ministerio Piblico
no es acreditar el “cuerpo del delito” sino tnicamente un hecho
que la ley sefiala como delito y la probabilidad de que el imputado

lo cometi6 o particip6 en su comisién.*

Es decir, que el indicio, en la materia penal, s6lo es un ele-
mento presuncional que debe ser relacionado con otros datos o
pruebas que se encuentren en el expediente.

En cambio, en el derecho disciplinario, el indicio si se vuelve
prueba, ya que el articulo 100 de la Ley General de Responsabi-

lidades Administrativas, sefiala que

3 Héctor Fix-Zamudio, “Indicios”, en Diccionario juridico mexicano, México,
uNaM/Porria, p. 2009.

+ Tesis aislada XXVIIL.30.63 P (10a.), Tercer Tribunal Colegiado del Vigé-
simo Séptimo Circuito, Gaceta del Semanario Fudicial de la Federacion, décima
época, libro 56, t. 11, julio de 2018, p. 1475.
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concluidas las diligencias de investigacidn, las autoridades investi-
gadoras procederin al anilisis de los hechos, asi como de la infor-
macién recabada, a efecto de determinar la existencia o inexisten-
cia de actos u omisiones que la ley sefiale como falta administrativa

y, en su caso, calificarla como grave o no grave.

El indicio puede ser aportado por el denunciante, pero tam-

bién por cualquier otra autoridad o persona, ya que incluso en el

caso de que en una investigacion se concluya que no se encon-

traron elementos suficientes para demostrar la existencia de una

infraccion, la investigacion se puede abrir de nueva cuenta “si se

presentan nuevos inicios o pruebas”.

Al respecto, la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia

de la Nacion ha precisado, para la materia penal, que

si bien es posible sostener la responsabilidad penal de una persona
a través de la prueba indiciaria o circunstancial, lo cierto es que
deben concurrir diversos requisitos para que la misma se estime
actualizada, pues de lo contrario existirfa una vulneracién al prin-
cipio de presuncién de inocencia. Asi las cosas, en relacién con
los requisitos que deben concurrir para la debida actualizacién de
la prueba indiciaria o circunstancial, los mismos se refieren a dos
elementos fundamentales: los indicios y la inferencia légica. En
torno a la inferencia l6gica, la misma debe cumplir con dos requi-
sitos: a) la inferencia l6gica debe ser razonable, esto es, que no so-
lamente no sea arbitraria, absurda e infundada, sino que responda
plenamente a las reglas de la 16gica y la experiencia. En algunos
casos, la hipétesis generada por la prueba circunstancial se basa en
afirmaciones absolutamente imposibles fisica o materialmente, asi
como inverosimiles, al contener una probabilidad minima de que
se hubiese actualizado, en contraste con otras hip6tesis mds racio-

nales y de mayor conformidad con las reglas de la 16gica y la expe-
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riencia. Asi, cuando los mismos hechos probados permitan arribar
a diversas conclusiones, el juzgador deberi tener en cuenta todas
ellas y razonar por qué elige la que estima como conveniente, y 4)
que de los hechos base acreditados fluya, como conclusién natural,
el dato que se intenta demostrar, existiendo un enlace directo entre
los mismos. Ello debido a que los indicios plenamente acreditados
pueden no conducir de forma natural a determinada conclusién, ya
sea por el cardcter no concluyente, o excesivamente abierto, débil o

indeterminado de la inferencia.’

Sobre el tema de la investigacién iniciada por una denuncia
es importante mencionar que recientemente la Segunda Sala de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en una tesis de juris-
prudencia, determiné que “el denunciante si cuenta con interés
juridico para impugnar en amparo indirecto las determinaciones
de la autoridad investigadora de no iniciar la investigacién de
responsabilidad administrativa”.

Lo anterior, ya que conforme al nuevo régimen de responsabilidades,
el denunciante ha dejado de ser un simple vigilante para convertirse
ahora en un actor central del control de la accién publica y combate
a la corrupcidn; de ahi que se le otorgé una participacién activa tan-
to en la etapa de investigacién, como en el procedimiento de respon-
sabilidad administrativa, a grado tal que cuenta con la posibilidad de
alegar en audiencias, aportar pruebas, interponer medios de defensa
y, en general, realizar cualquier acto que resulte ser necesario para
la defensa de sus pretensiones. Por tanto, al constituirse como una

figura fundamental en el control de la accién administrativa, el

5 Tesis aislada 1a. CCLXXXV7/2013 (10a.), Primera Sala, Semanario Fudicial
de la Federacion y su Gaceta, décima época, libro 25, t. 2, octubre de 2013, p. 1056.
Rubro: PRUEBA INDICIARIA O CIRCUNSTANCIAL. REQUISITOS QUE DEBE CUMPLIR LA
INFERENCIA LOGICA PARA QUE LA MISMA SE PUEDA ACTUALIZAR.
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denunciante estd legitimado para promover amparo indirecto con-

tra la determinacién de no iniciar la investigacién relativa.®

Respecto de las investigaciones que se pueden iniciar por una
auditoria de autoridad competente o por auditores externos, la Ley
de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion sefiala
que se entiende por auditoria al “proceso sistematico en el que de
manera objetiva se obtiene y se evalda evidencia para determinar
si las acciones llevadas a cabo por los entes sujetos a revision se
realizaron de conformidad con la normatividad establecida o con
base en principios que aseguren una gestion publica adecuada”.’

En ese sentido, el articulo 94 de la Ley General de Res-
ponsabilidades Administrativas dispone que las autoridades in-
vestigadoras “llevardn de oficio las auditorias o investigaciones
debidamente fundadas y motivadas respecto de las conductas de
los servidores piblicos y particulares que puedan constituir res-
ponsabilidades administrativas en el 4mbito de su competencia”.

Y el articulo 36 de la misma ley sefiala que los érganos in-
ternos de control estdn facultados para llevar a cabo investiga-
ciones o auditorias para verificar la evolucion del patrimonio de

los declarantes.

I1l. EXPEDIENTE DE PRESUNTA RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA

Es el expediente derivado de la investigacién que la autoridad
investigadora realiza en sede administrativa, al tener conoci-

¢ Tesis de jurisprudencia 2a./J. 33/2021 (10a.), Segunda Sala, Sernanario Ju-
dicial de ln Federacion, undécima época, registro digital 2023419.

7 Articulo 4, fraccién 11, de la Ley de Fiscalizaciéon y Rendicién de Cuentas
de la Federacién.
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miento de un acto u omisién posiblemente constitutivo de una
falta administrativa.

La Ley General de Archivos sefiala que se entiende por ex-
pediente “a la unidad documental compuesta por documentos
de archivo, ordenados y relacionados por un mismo asunto, ac-
tividad o tramite de los sujetos obligados”.®

Y un documento de archivo es “aquel que registra un hecho,
acto administrativo, juridico, fiscal o contable producido, reci-
bido y utilizado en el ejercicio de las facultades, competencias
o funciones de los sujetos obligados, con independencia de su
soporte documental”.’

En el Expediente de Presunta Responsabilidad Administrativa
constan todos los documentos que la autoridad investigadora
va agregando, para después “determinar la existencia o inexis-
tencia de actos u omisiones que la ley sefiale como falta admi-
nistrativa”.

Es importante sefialar que cualquier material probatorio que
se vaya agregando al expediente debe tener como finalidad lle-
gar a la verdad acerca de si un servidor publico o un particular
incurrieron en una falta administrativa.

En ese sentido, la Corte 1pH ha establecido

que si bien el deber de investigar es una obligacién de medio y
no de resultado, ello no significa que la investigacién pueda ser
emprendida como una simple formalidad condenada de antema-
no a ser infructuosa. Por el contrario, la Corte ha precisado que
“cada acto estatal que conforma el proceso investigativo, asi como
la investigacién en su totalidad, debe estar orientado hacia una fi-

nalidad especifica, la determinacién de la verdad y la investigacion,

8 Articulo 4, fraccién xxix, de la Ley General de Archivos.
? Articulo 4, fraccién xx1v, de la Ley General de Archivos.

96



LA INVESTIGACION Y LA PRUEBA

persecucién, captura, enjuiciamiento y, en su caso, sancién de los
responsables de los hechos”. En ese sentido, la investigacién debe
ser realizada con todos los medios legales disponibles y debe com-
prender la responsabilidad tanto de los autores intelectuales como
materiales, especialmente cuando estin o puedan estar involucra-

dos agentes estatales.!’

De ese modo, la autoridad investigadora primero debe crear
el Expediente de Presunta Responsabilidad Administrativa de
manera completa, seria, imparcial, para después determinar la
existencia o inexistencia de una falta administrativa.'!

Cabe destacar que existe un vacio muy importante en la Ley
General de Responsabilidades Administrativas respecto de la in-
tegracion del Expediente de Presunta Responsabilidad Adminis-
trativa, en virtud de que no se regula su conformacién al amparo
de las garantias del derecho a la verdad.

Cada autoridad investigadora integra sus expedientes de pre-
sunta responsabilidad administrativa de acuerdo con las reglas, las
cuales estdn contenidas en regulaciones de diversa indole, de cada
6rgano al que estdn adscritas, por lo que no hay uniformidad.

IV. EL ANALISIS DE LOS HECHOS

El articulo 100 de la Ley General de Responsabilidades Admi-

nistrativas sefiala claramente que

10 Véanse los casos de la Corte ou “Veldsquez Rodriguez vs. Honduras”,
sentencia de 29 de julio de 1988, pdrrafo 177; “Masacres de Rio Negro vs. Gua-
temala”, excepcién preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas, sentencia de 4
de septiembre de 2012, pérrafo 192,y “Caso de la Masacre de Pueblo Bello vs.
Colombia”, sentencia de 31 de enero de 2006, parrafo 143.

' Articulo 10, tercer pérrafo, de la Ley General de Responsabilidades Ad-
ministrativas.
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concluidas las diligencias de investigacidn, las autoridades investi-
gadoras procederin al anlisis de los hechos, asi como de la infor-
macién recabada, a efecto de determinar la existencia o inexisten-
cia de actos u omisiones que la ley sefiale como falta administrativa

y, en su caso, calificarla como grave o no grave.

En ese sentido, la Comisiéon Interamericana de Derechos
Humanos ha establecido que “la investigacion [...] debe ser em-
prendida de buena fe, de manera diligente, exhaustiva e impar-
cial, y debe estar orientada a explorar todas las lineas investigati-
vas posibles que permitan la identificacién de los autores de [una
falta administrativa], para su posterior juzgamiento y sancién”.”

A la autoridad investigadora le compete, con la informacién
y los datos obtenidos, analizar los hechos para decidir si elabora
el Informe de Presunta Responsabilidad Administrativa o con-
cluye la investigacion enviando el expediente al archivo.

Michele Taruffo sefiala que

ninguna decisién puede considerarse justa si se basa en una averi-
guacion falsa o err6nea de los hechos relevantes [...] que los hechos
no sean establecidos de manera verdadera, basta para que la deci-
sién sea injusta, aunque el proceso se haya desarrollado correcta-

mente y la norma de derecho haya sido interpretada vilidamente."?

Sobre este punto en particular, consideramos que existe una
disparidad al tomar la decisién de determinar la existencia de
una falta administrativa o la inexistencia de la infraccién a la ley,
ya que si se determina la existencia de una falta administrativa

12

cipm, Informe 37/00, Caso 11.481, Monsefior Oscar Arnulfo Romero y
Galddmez, El Salvador, 13 de abril de 2000, pirrafo 80.

3 Michele Taruffo, Verdad, prueba y motivacion en la decision sobre los hechos,
México, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, 2013, p. 13.
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se tendra que elaborar el Informe de Presunta Responsabilidad
Administrativa y cumplir con todos los requisitos y elementos
que sefiala el articulo 194 de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas; en cambio, si la autoridad investigadora deter-
mina que no se encontraron “elementos suficientes para demos-
trar la existencia de la infraccién y la presunta responsabilidad
del infractor, emitird un acuerdo de conclusién y archivo del
expediente”, sin que exista obligacién legal de cumplir con mds
requisitos o elementos.

Al respecto, la Corte 1pH ha establecido que “las autorida-
des estatales estin obligadas a colaborar en la recaudacion de la
prueba para alcanzar los objetivos de una investigacion y abs-
tenerse de realizar actos que impliquen obstrucciones para la
marcha del proceso investigativo”.!"*

Por lo cual consideramos que el acuerdo de conclusién tam-
bién debe cumplir con los requisitos sefialados en el articulo 194
de la Ley General de Responsabilidades Administrativas para
garantizar los derechos a la fundamentacién y la motivacién que
sefialan tanto la Constitucién federal como la jurisprudencia de
la Corte 1DH.

Los principios de congruencia y exhaustividad que rigen para
el dictado de las resoluciones también son aplicables a la emi-
sion del Informe de Presunta Responsabilidad Administrativa asi
como al acuerdo de conclusién. Deben reflejarse en estos actos
administrativos la exhaustividad —es decir, el andlisis minucioso

de la totalidad del material probatorio—, asi como la congruencia;

4 Véase, inter alia, Corte 1DH, caso “Garcia Prieto y otros vs. El Salvador”,
excepciones preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas, sentencia de 20 de
noviembre de 2007, serie C, nim. 168, parrafo 112; caso “Contreras y otros
vs. El Salvador”, Fondo, Reparaciones y Costas, sentencia de 31 de agosto de
2011, serie C, nim. 232, parrafo 171; caso “Masacres de Rio Negro vs. Guate-
mala”, excepcién preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas, sentencia de 4 de
septiembre de 2012, serie C, nim. 250, parrafo 194.
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es decir, debe haber una relacion légica entre los hechos, el tipo
administrativo y las pruebas, con la determinacion.

La propia Corte 1pH ha establecido que “el logro de una
verdad completa, veraz, imparcial y socialmente construida,
compartida y legitimada es un elemento fundamental para la re-
construccién de la confianza ciudadana en la institucionalidad
estatal”.”

Sobre el particular, Jordi Ferrer Beltrian opina que “la fina-
lidad principal de la actividad probatoria es alcanzar el conoci-
miento de la verdad acerca de los hechos ocurridos y cuya des-
cripcién se convertird en premisa del razonamiento decisorio”.'¢

Lo anterior, también pone de manifiesto la necesidad de
que la autoridad sustanciadora se pronuncie sobre el acuerdo
de conclusion, en términos del articulo 208, fraccion 1, de la Ley
General de Responsabilidades Administrativas.

V. EL INFORME DE PRESUNTA RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA

Es el instrumento en el que las autoridades investigadoras des-
criben los hechos relacionados con alguna de las faltas sefialadas
en la Ley General de Responsabilidades Administrativas, expo-
niendo de forma documentada con las pruebas y los fundamentos,
los motivos y la presunta responsabilidad del servidor publico
o de un particular en la comisiéon de faltas administrativas.”

15 Comision 1pH, Derecho a la verdad en América, Comisiéon Interamericana
de Derechos Humanos, 2014, p. 20.

16 Jordi Ferrer Beltrdn, “La valoracién de la prueba: verdad de los enuncia-
dos probatorios y justificacién de la decisién”, en Estudios sobre la prueba, 3* ed.,
México, Fontamara, 2016, p. 17.

17" Articulo 3, fraccién xvi, de la Ley General de Responsabilidades Admi-
nistrativas.
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Jean Claude Tron Petit sefiala que

el 1prA [Informe de Presunta Responsabilidad Administrativa] es la
conclusién de la fase de investigacién y acusatoria, por lo que, si
es deficiente en su redaccién y luego en su gestién y su defensa, se
corre el grave riesgo de que por problemas de operacién y cues-
tionamientos estratégicos fracase el sistema basado en sanciones,
que se espera sean efectivas y disuasorias, impidiendo con ello una

respuesta efectiva a la grave corrupcion.'®

El Informe de Presunta Responsabilidad Administrativa
debe contener, entre otros, la narracion légica y cronoldgica de
los hechos que dieron lugar a la comisién de la presunta fal-
ta administrativa; la infraccién que se imputa al sefialado como
presunto responsable, indicando con claridad las razones por las
cuales se considera que ha cometido la falta, asi como las prue-
bas que se ofrecerdn en el procedimiento de responsabilidad ad-
ministrativa para acreditar la comision de la falta administrativa,
debiéndose exhibir las pruebas documentales que obren en su
poder, o bien, aquellas que, no estindolo, se acredite con el acuse
de recibo correspondiente debidamente sellado, que las solicitd
con la debida oportunidad."’

El Informe de Presunta Responsabilidad Administrativa, ex-
plica Jean Claude Tron Petit,

es la columna vertebral de todo procedimiento sancionatorio de

responsabilidades, atento lo cual, su correccién debe ser puntual

18 Jean Claude Tron Petit, “ipra: Columna vertebral del proceso sanciona-
dor”, en Jaime Cirdenas Gracia y Daniel Marquez Gémez (coords.), La Ley
General de Responsabilidades Administrativas: un andlisis critico, México, uNam/
cepIp, 2019, p. 32.

1" Articulo 194, fracciones v, vi y vii, de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas.
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e integralmente cuidada, ya que serd objeto de severa critica de
cardcter dialéctico, y, de surgir imprecisiones o insuficiencias, la
pretension sancionatoria resultard fallida.

El 1pra [Informe de Presunta Responsabilidad Administrativa]
debe lograr demostrar, desde el punto de vista objetivo, cuil es la
obligacién y falta descubierta, pero también debe dar cuenta de las
condiciones objetivas de los responsables para justificar la sancién

que decida imponerse bajo criterios de arbitrio razonables.

En ese sentido, el Informe de Presunta Responsabilidad
Administrativa es una resolucién de cardcter administrativa
dictada por una autoridad administrativa que determina que
existen actos u omisiones que la ley sefiala como falta admi-
nistrativa.

Pero la determinacion de la existencia de actos u omisiones
que la ley sefiale como falta administrativa debera hacerse al am-
paro de las reglas de los derechos humanos involucrados, como
el derecho de defensa, el derecho al debido proceso y el derecho
a la verdad.

Al respecto, cabe sefialar que en el caso “Fermin Ramirez
vs. Guatemala”, la Corte 1pH invocé el principio de coherencia
o correlacion, el cual implica que la sentencia, en este caso la
resolucion definitiva, puede versar dnicamente sobre hechos o
circunstancias contemplados en la acusacion, es decir, en el In-

forme de Presunta Responsabilidad Administrativa.

La descripcién material de la conducta imputada contiene los da-
tos ficticos recogidos en la acusacién, que constituyen la referencia
indispensable para el ejercicio de la defensa del imputado y la con-
secuente consideracién del juzgador en la sentencia. De ahi que
el imputado tenga derecho a conocer, a través de una descripcién

clara, detallada y precisa, los hechos que se le imputan. La califica-
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cién juridica de éstos puede ser modificada durante el proceso por
el 6rgano acusador o por el juzgador, sin que ello atente contra el
derecho de defensa, cuando se mantengan sin variacién los hechos
mismos y se observen las garantias procesales previstas en la ley

para llevar a cabo la nueva calificacién.?

El Informe de Presunta Responsabilidad Administrativa, se-
gun se sefiala en el articulo 195 de la Ley General de Responsa-
bilidades Administrativas, si adolece de alguno de los elementos
o requisitos que sefiala el articulo 194 de la Ley General o si la
narracién de los hechos fuere oscura o imprecisa, la autoridad
sustanciadora prevendra a la autoridad investigadora para que
lo subsane en el término de tres dias.

20 Véase Corte 1DH, caso “Fermin Ramirez vs. Guatemala”, sentencia de 20
de junio de 2005, Fondo, Reparaciones y Costas, parrafo 67.
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CAPITULO SEXTO

Criterios en el ofrecimiento, admision,
preparacion y desahogo de la prueba

En el presente capitulo se pretende responder de manera puntual
a las siguientes preguntas en el contexto del derecho disciplinario:
¢cudles son los principales limites de las pruebas?, :cudles son
los principales conflictos probatorios a partir de la integracién
normativa del derecho disciplinario?, :c6mo solucionarlos? y
¢cémo han solucionado los conflictos probatorios los tribunales
mexicanos?

I. ¢CUALES SON LOS PRINCIPALES LIMITES
DE LAS PRUEBAS?

En materia disciplinaria probatoria se puede conocer la verdad
de los hechos con dos limites: 1) que la prueba se haya obtenido
licitamente y 2) que se obtenga con pleno respeto a los derechos
humanos. Este apartado, es una antesala del siguiente capitulo
sobre la prueba ilicita que equivale a la maxima sancién que se
impone a la prueba. En este capitulo, se abordardn problemadticas
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sobre los requisitos formales de la prueba que pueden afectar su
validez, no su licitud.

Ya se sefialaron en el capitulo cuarto las pruebas en la nor-
ma disciplinaria,' sea por reconocimiento expreso o derivadas del
primero o segundo orden supletorio, y también se enlistaron las
pruebas expresamente excluidas. Ahora es momento de revisar
el proceso de produccién probatoria con mds detalle empleando
las técnicas de integracién normativa’ de heterointegracion (su-
pletoriedad) y autointegracion (analogia y principios generales del
derecho), ofreciendo algunas directrices para evitar incurrir en
una prueba invélida o irregular.

Aun cuando la verdad (material) sea un principio que rige el
sistema probatorio en el derecho disciplinario, la verdad no es
el anico valor en juego. Por eso el sistema probatorio considera
que es conveniente respetar otros valores por encima de la ver-
dad, conocidos en la teoria como valores contraepistémicos. Estos
valores crean limites a las pruebas.

Recordemos el afio 2005, cuando la Primera Sala de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacién® determiné que por la via
del amparo se podria proteger a los menores para que no los hi-
cieran declarar como testigos sobre cuestiones de violencia intra-
familiar, infidelidad, maltrato, amenazas, etcétera, en la trami-
tacion judicial de un proceso de divorcio necesario (abrogado),

aun siendo ellos (los menores) testigos presenciales e idéneos

! Ley General de Responsabilidades Administrativas.

? Contradiccién de tesis 130/2005-PS, Semanario fudicial de la Federacion y
su Gaceta, t. xxi1, enero de 2006, p. 478.

3 Tesis de jurisprudencia 1a./J. 182/2005, Primera Sala, Semnanario Fudicial
de la Federacion y su Gaceta, novena época, enero de 2006, t. xx111, p. 478. Rubro:
PRUEBA TESTIMONIAL A CARGO DE LOS MENORES HIJOS EN EL JUICIO DE DIVORCIO
NECESARIO DE SUS PADRES. SU ADMISION Y DESAHOGO CONSTITUYE UN ACTO DE
IMPOSIBLE REPARACION Y, POR TANTO, EN SU CONTRA PROCEDE EL JUICIO DE AM-
PARO INDIRECTO.
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para que el juzgador o la juzgadora conocieran la verdad. Esta
limitacion se basaba en la sola posibilidad de que los menores
sufrieran dafios en su salud mental por el solo hecho de declarar,
de modo que actualizaba un acto de imposible reparacién y se
les podia conceder un amparo que impidiera que declararan du-
rante el proceso.

Limites como el anterior estin expresados ya en el procedi-
miento disciplinario en reglas expresas en la prueba testimonial.
Estos limites benefician a ciertas personas. Veamos el siguiente
diagrama: dentro del circulo se encuentran las personas que tie-
nen el derecho a “no declarar” como testigos en contra del pre-
sunto infractor de una falta administrativa. Por ser un derecho,
es renunciable siempre y cuando se le haga saber previamente al
declarante de esta posibilidad.

Q Bisabuelos Q

Ascendientes Abuelos Ascendientes
Padres

. Novio(a)
Amigos(as)

Concubino(a)

etc.

Cuhados(as) ‘
Suegros
- Relacion sentimental
Afinidad

>
Testimonios Conyuge

(secreto profesional)  Investigado(a) o
presunto(a) .
Abogados(as) responsable Subordinados(as)

Jefes(as)
Colaboradores(as)

Psicélogos(as)
Médicos(as)
Contadores(as)

Hijc'J.s'(as)
Nietos(as)
Bisnietos(as)

Primos(as)

Tios/tias .
Sobrinos(as) I

Consanguineos

senaguineos Relacion laboral

Descendientes

Otros(as) testigos
circunstanciales
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Estos limites estdn localizados en la norma disciplinaria, en
la seccién “De las pruebas”, bajo el titulo segundo, “Procedi-
miento de responsabilidad administrativa”. Si leemos con aten-
ci6n la norma disciplinaria bajo el titulo que contempla las reglas
de la “investigacién” estos limites a los testigos no estan previs-
tos. Asi, bajo el argumento ad rubricam* hay quienes afirman que
se trata de etapas distintas y con reglas diferentes no intercam-
biables entre el procedimiento y la investigacién.

No estamos de acuerdo con la anterior interpretacion res-
trictiva. Siguiendo las reglas de autointegracion, estos limites de
la prueba testimonial los debemos aplicar por analogin para
desahogar la diligencia de declaracién durante el desarrollo
de una investigacion. Es correcto afirmar que la analogia estd
creando un limite nuevo que antes no existia para esos declarantes
durante la investigacién. Sin embargo, por estar estos limites
dentro de la propia norma disciplinaria el problema es menor si
lo comparamos con la problemdtica de intentar este ejercicio
trayendo reglas y limites a la investigacién que tengan su origen
en normas supletorias de primero y segundo orden (contencioso
administrativo y civil) o mis problemdtico aun cuando inten-
tamos implantar limites que tienen su origen en el régimen de
supletoriedad especial penal.

Il. ¢§CUALES SON LOS PRINCIPALES CONFLICTOS PROBATORIOS
EN MATERIA DISCIPLINARIA?, (COMO SOLUCIONARLOS?

"Todos los elementosy las pruebas causan en alguna medida conflic-
tos interpretativos. Los conflictos de la valoracion los dejaremos

+ Interpretar limitativamente las normas, acorde al libro, titulo, capitulo,
seccién, etcétera, al que pertenezcan en la distribucién de articulos como se
encuentren dentro del cuerpo normativo correspondiente.
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para el capitulo séptimo. Ahora nos concentraremos en aquellos
que involucren fases de la produccion probatoria (ofrecimiento, ad-
mision, preparacion y desahogo), particularmente en lo relacio-
nado con las nuevas pruebas. Nos referimos a: 1) las documentales
(documentos digitales con informacién escrita, visual, auditiva,
sin importar el material, el formato o el dispositivo de soporte o
almacenamiento), y 2) la informacién generada o comunicada que
conste en medios electrénicos, pticos o de cualquier tecnologia.

Regresamos constantemente a referirnos a la investigacion
porque, como ya hemos dicho, en esta etapa se generan elementos
que se “transforman” en pruebas; de ahi nuestra atencién en ellas
y en su proceso de produccion. La norma disciplinaria autoriza
a la autoridad a incorporar las técnicas, las tecnologias y los mé-
todos de investigacién que observen las mejores pricticas inter-
nacionales, sin que haga mayor mencién al respecto. Veamos a

continuacién c6mo se ejecuta esta prevision normativa.

Ill. PRUEBA TECNOLOGICA. INFORMACION DE TELEFONOS,
COMPUTADORAS Y SERVICIO DE NUBES

Pensemos en un escenario comin en el que existen mensajes
en una aplicaciéon movil en los que un superior le instruye a un
inferior actuar en contra de sus funciones. El servidor puablico
subordinado toma una captura de pantalla de los mensajes desde
su teléfono y la imprime; luego formaliza su denuncia por con-
siderar que su superior cometi6é una falta administrativa por
emitir esa instruccion.

Este elemento es una comunicacion privada y esta tltima estd
protegida por el derecho a su inviolabilidad.’ Este derecho a la

5 Articulo 16 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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inviolabilidad no se transgrede cuando uno de los interlocutores
de la comunicacién privada (emisor & receptor) la estd apor-
tando voluntariamente, accediendo a revelar su contenido. En
nuestro ejemplo, el receptor, quien recibi6 el mensaje, es el que
la aporta a la investigacién. La problematica probatoria radica
en como debe aportarse a la investigacion y como debe aportarse
al procedimiento para que tenga valor.

En las tecnologias de investigacion existen productos provei-
dos por empresas nacionales e internacionales que ofrecen en
el mercado

software informdtico para aplicaciones méviles de combinacién,
integraci6n, deteccién, copia, examen, anilisis, desbloqueo, desci-
frado, decodificacion, extraccién, recuperacién, almacenamiento,
restauracion, conservacién, edicién, gestién, sincronizacién, distri-
bucién, introduccién, recopilacién, transmisién, procesamiento
y presentacién de datos y metadatos desde hardware informatico y
dispositivos de almacenamiento de softfware informdtico, a saber,
teléfonos méviles, dispositivos Gps portitiles, tabletas electrénicas
y servicios basados en la nube relativos a la inteligencia digital y la

ciencia forense.®

Una solucién forense “ideal” serfa emplear uno de estos
equipos y software complejos como son los “quioscos forenses
moviles todo en uno que permiten a los usuarios extraer, de
forma selectiva y pericial, y descodificar datos de dispositivos
moviles... [como] mensajes de texto”;” para ello, ademds del

equipo y el software, necesitamos contar con personal capacitado

¢ Véase los productos listados bajo la marca Cellebrite®, registrada en México
en 2017, bajo el ndmero de marca 2016289, propiedad de la empresa israeli Ce-
llebrite Di Ltd. Consultar en https://marcia.impi.gob.mx/marcas/search/quick.
7 Idem.
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en su manipulacién para extraer, copiar, almacenar, procesar y
presentar los datos obtenidos de la aplicacion de mensajeria de
un teléfono moévil (WhatsApp,® por ejemplo), de manera que se
pueda integrar a la investigacion y al procedimiento. Esta solu-
ci6én tecnoldgica estd disponible en el mercado, pero su costo
podria ser tan elevado como privativo para muchas autoridades
disciplinarias por sus limitados presupuestos publicos; incluso
para las propias fiscalias que tienen el deber de colaborar con las
autoridades disciplinarias.

Dados los conocimientos especializados en la materia de ex-
traccion de datos con los aparatos y el soffware se requiere perso-
nal capacitado para aplicar estos métodos; es decir, una pericial
resultaria necesaria.

¢Y sino se cuenta con estos elementos tecnolégicos?, ¢si los
adquiridos ya estin desactualizados y no son compatibles con
nuevos dispositivos que se actualizan y cambian cada aio? En el
derecho probatorio disciplinario ¢una prueba pericial es indis-
pensable?, :bastaria con imprimir la captura de pantalla en la que
aparezcan los mensajes y aportarla a la investigacién? Para res-
ponder a esta pregunta recurramos a un caso de derecho disci-
plinario en el dmbito universitario donde se presenta la relacién
universidad & alumno.

En 2017 un estudiante menor de edad fue suspendido de sus
derechos escolares durante un semestre por 6rdenes del Tribu-
nal Universitario.

Contra esta decision se interpuso el recurso de revision ante
la Comisién de Honor del Consejo Universitario de esa univer-
sidad. Esta comision, al resolver, le neg6 la razén al recurrente y
confirmé la sancion.

8 La marca WhatsApp® estd registrada en México en 2015, bajo el nimero
de marca 1630148, propiedad de la empresa estadounidense WhatsApp Inc.
Consultar en https://marcia.impi.gob.mx/marcas/search/quick.
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En los hechos, la alumna afectada sefial6 que su ex novio en-
vi6 y comparti6 en un grupo de Facebook’ varias fotografias y un
video con contenido sexual en los que aparecia ella, y esos mate-
riales fueron obtenidos sin su consentimiento. Dicho grupo de
Facebook estaba integrado por alumnos del mismo plantel; entre
ellos estaba el acusado de nuestro ejemplo. En este contexto, el
alumno (no nos referimos al ex novio) que integraba ese grupo de
Facebook conoci6 el contenido de ese material y fue denunciado
y acusado por hostigar a la alumna con mensajes de texto privados
haciéndole insinuaciones sexuales. Estos mensajes le fueron envia-
dos a ella a través del servicio de mensajeria Facebook Messenger.

Durante el proceso disciplinario (universitario) no se apor-
taron las fotografias ni el video en cuestién pues ésa no era la
acusacion. El tema probatorio que nos interesa abordar consiste
en que se aportaron como elementos y como pruebas “las impre-
siones de mensajes enviados” via Facebook Messenger presun-
tamente por el alumno acusado. Es decir, no se usaron tecnologias
de investigacion para obtener esos mensajes.

Se tomé en cuenta, para darle valor a esas impresiones, un
“acta de hechos” en la cual la alumna denuncié lo sucedido y apor-
t6 las impresiones de los mensajes. En una segunda “acta de he-
chos”, el alumno, en presencia de su tutor, confeso la existencia del
grupo en la red social, sefial6 e identific6 al compafiero que subio
el material con contenido sexual, pero este declarante no confesd la
veracidad de los mensajes. E1 Tribunal Universitario, de manera indi-
ciaria, determiné que se acreditaba la conducta que se le imputaba.

El asunto llegé al amparo en revisiéon y un Tribunal Co-
legiado de Circuito estim6 “que la declaracién de la alumna

contiene elementos suficientes para estimar que se cometié el

? La marca Facebook® estd registrada en México en 2010, bajo el nimero
de marca 1175133, propiedad de la empresa estadounidense Facebook, Inc.
Consultar en https://marcia.impi.gob.mx/marcas/search/quick.
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acto agresivo de violencia, lo que se robustece con los demds
elementos de prueba”.!” De ese modo negé el amparo al quejoso
y confirmé la sancién.

El asunto en estudio implica condiciones especiales por
tratarse de violencia de género, donde el estindar de prueba es
distinto, sobre lo cual no profundizaremos en este trabajo. Lo
que nos interesa a nosotros en este capitulo es el destino que tu-
vieron esas impresiones de pantalla que contenian mensajes de una
conversacion privada, pues éstos fueron aportados como “im-
presiones” en papel sin una diligencia adicional de perfecciona-
miento, y asi, como “impresiones”, fueron valoradas sin requerir
de las complejas y costosas tecnologias de la investigacion.

Cada caso es distinto, de modo que no podemos afirmar que
las impresiones de pantalla aportadas por la persona que denuncie
sean suficientes en todos los casos, porque hay un riesgo de que estas
impresiones puedan estar manipuladas. Tampoco podemos ir al
otro extremo de afirmar que la pericial con extraccion forense de los
mensajes sea necesaria e indispensable para tener por acreditados
los hechos. Una solucién intermedia para corroborar los mensajes
en caso de duda serfa realizar una diligencia de inspeccién emplean-
do un equipo de cémputo con acceso a internet y con €l acceder a
la cuenta de Facebook de la afectada, siempre y cuando se cuente
con su presencia y su consentimiento (que ingrese usuario y con-
trasefia) y asi corroborar los mensajes que nos interesan, obtenién-
dolos de manera integra de la fuente original. Esta dltima opcién
s6lo es una alternativa sugerida, y no es necesaria ni indispensable.

Siguen pendientes dudas en torno de la temporalidad (cudn-

do ocurrieron los hechos) y de la autoria (quién desplegé la con-

10" Sentencia de 20 de septiembre de 2018, en el amparo en revisién 244/2018,
ante el Octavo Tribunal Colegiado de Circuito del Centro Auxiliar de la Primera
Regién, p. 17. Consultar en https://www.cjf.gob.mx/micrositios/dggj/paginas/
servicios Tramites.htm?pageName=servicios % 2Fexpedientes.htm.
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ducta). Mlientras que la temporalidad puede ser resuelta con una
constatacion visual en la fuente, la autoria (quién los hizo) es
la parte mds cuestionable en un debate. ;Cdmo afirmar que un
usuario en una red social equivale a una persona real e identifi-
cable?, ¢como afirmar que un nimero de teléfono de donde sali6
un mensaje corresponde a una persona? Requerimientos de in-
formacion a la empresa Facebook con un domicilio en la Ciudad
de México es una opcién que han explorado otras autoridades
para que aporte via informe elementos que permitan identificar a
las personas detrds de los usuarios en esta red social.

Por su parte, si se trata de identificar a las personas titulares
de lineas telefénicas, cuando les es requerida esta informacion
a los operadores de estos servicios de telefonfa en México con
frecuencia se niegan a identificar ante la autoridad a sus clientes
por considerar que revelar este vinculo (persona & ndmero de
teléfono) es equivalente, por extension, a una intervencion de co-
municaciones, lo cual constitucionalmente estd prohibido para
la materia administrativa.

Por fortuna siempre hay alternativas, pues se pueden obte-
ner de documentos diversos el nimero de teléfono declarado
por la persona, como es el caso de un formato de seguro médico
llenado y firmado por la persona en cuestién que requisita al
entrar a su encargo, o aquel nimero informado por el propio
involucrado en el llenado de una declaracién patrimonial, entre

otras fuentes indirectas.
IV. LA INSPECCION COMO ALTERNATIVA
A LA PRUEBA PERICIAL

Las tecnologias de la investigacion ayudan a darnos fiabilidad en el

método con el que logramos generar, comunicar, recibir o archivar
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la informacién que vamos a valorar, pero no es el znico método
para asegurar la identidad y la integridad de la informacién
recabada. La prueba pericial también es un método para llegar a
un resultado (dictamen). Conforme se vaya volviendo mas com-
pleja e incomprensible la informacién y su origen, a primera
vista se hard necesaria la presencia o la prictica de una prueba
pericial. Por el contrario, entre més sencilla y comprensible sea
la informacién, podremos optar por otro tipo de pruebas menos
costosas en términos procesales y econdmicos.

Un ejemplo de lo expuesto en el parrafo anterior, es el caso
en que una parte tenga la necesidad probatoria de corroborar la
existencia y el contenido de paginas de internet. No se requieren
conocimientos técnicos especiales, si de lo que se trata es de
consultar y asentar lo que se observe en una pagina de internet,
de modo que una pericial para estos efectos no serd necesaria
toda vez que actualmente el uso de las computadoras es comin
entre la poblacion. En este caso la prueba de inspeccion seria
admisible'' para estos efectos, y la pericial seria innecesaria.

En este ejemplo, estarfamos en la primera capa de las seis
en las que se divide internet.? El resto de las capas requerird
intervencién de una persona experta, como se ve en el diagrama
de la pagina siguiente, y una simple inspeccién para demostrar
esas capas profundas podria ser inadmitida validamente por no
ser idonea.

Seri el alcance y la profundidad a la que se pretenda llegar
respecto de una prueba lo que determinari si se requieren co-

nocimientos técnicos o no para ello. La inspeccién simple en la

W Tesis IV.20.A.153 A, Semanario Fudicial de la Federacion y su Gaceta, novena
época, t. xx11, septiembre de 2005, p. 1532

12 Lawrence B. Solump, “Models of Internet Governance”, Public Law Re-
search Paper; nam. 07-25, University of Illinois-College of Law, p. 65. Consultar
en http://ssrn.com/abstract=1136825.
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primera capa de internet se puede usar para hacer la basqueda
de contenidos en pdginas de internet" sin necesidad de una per-
sona que sea perita en la materia, por ser de alcance corto y
superficial.

V. CRITERIOS DE PRODUCCION PROBATORIA
DEL DERECHO PENAL

Recordemos el régimen de supletoriedad especial penal que men-
cionamos en el capitulo cuarto. Ya advertiamos la presencia de
“técnicas garantistas” del derecho penal para que el derecho
administrativo sancionador construyera sus propios principios.
¢Este criterio es una habilitacion al intérprete del derecho dis-

13 Sentencia de 29 de junio de 2018, dictada dentro del expediente 17/18-
EPI-01-9 por la Sala Especializada en Materia de Propiedad Intelectual del Tri-
bunal Federal de Justicia Administrativa, p. 12. Consultar en http://sentencias. tf-
jfa.gob.mx:8080/SICSEJLDOC/faces/content/public/consultasentencia.xhtml.
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ciplinario para integrar principios sustantivos del derecho penal?
La respuesta es si, y por principios sustantivos podemos sefialar: la
tipicidad, las reglas para individualizar las sanciones, la reserva
de ley, el principio de culpabilidad, el principio non bis in idem, la
gradualidad de las penas, la presuncion de inocencia, entre otros,
pero siempre de manera prudente, con matices y modulaciones."*

Lo que nos interesa en este ejercicio es saber si estas “téc-
nicas garantistas” son una habilitacién interpretativa para las
partes o para la autoridad, de manera que puedan suplir den-
tro del derecho disciplinario pruebas o reglas probatorias desde
el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales. Frente a este
planteamiento, nuestra opinion es que no; no es posible via “téc-
nicas garantistas” suplir el derecho disciplinario con el Cédigo
Nacional de Procedimientos Penales.

Veamos el siguiente ejemplo para aclarar las condiciones de
esta postura.

A principios de 2016 detuvieron a una persona en la Ciudad
de México luego de aplicarle la prueba del “alcoholimetro”.”
Se tom6 una muestra humana (aliento exhalado) y se determi-
né que esa persona superaba los limites de alcohol permitidos.
Esto la hizo acreedora a una sancién corporal no conmutable de
arresto temporal. La persona se inconformé contra este acto
de autoridad por medio del amparo y luego de dos afios de liti-
gio dio origen a dos criterios aislados sobre la cadena de custodia
en el procedimiento administrativo sancionador.

4 Arturo Heriberto Sanabria Pedraza, “Presuncién de inocencia en materia
de procedimiento administrativo sancionador. Matices, y modulaciones”, Dere-
cho Global. Estudios sobre Fusticia y Derecho, nam. 10, Universidad de Guadalajara,
noviembre de 2018. Consultar en http://www.derechoglobal.cucsh.udg.mx/in-
dex.php/DG/article/view/195.

5 Programa de Control y Prevencién de Ingesta de Alcohol a Conductores
de Vehiculos en la Ciudad de México. Reglamento de Trénsito de la Ciudad de
Meéxico, 2021, articulo 51, fraccién 1, inciso f.
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En principio, este tipo de infraccién, procedimiento y san-
ci6én relacionados con el “alcoholimetro” no es parte del dere-
cho disciplinario, pero nos interesa porque influye en el conoci-
miento de los alcances de las “técnicas garantistas” aplicables al
derecho administrativo sancionador y refuerza nuestro criterio.

La cadena de custodia estd prevista en el Cédigo Nacional
de Procedimientos Penales;'¢ consiste en un conjunto de medi-
das disefiadas para el control y el registro del “indicio, evidencia,
objeto, instrumento o producto del hecho delictivo” y asegura
la identidad y la integridad de los mismos. Para garantizar su
cumplimiento en la sede administrativa del derecho penal (in-
vestigacion de delitos) existen directrices y formatos que deta-
llan el cumplimiento adecuado de una cadena de custodia.'” Sin
embargo, ni la heterointegracion mormativa a partir de las “técnicas
garantistas” ni la analogia hicieron que se aplicaran estas normas,
directrices o formatos al derecho administrativo sancionador en
el caso del “alcoholimetro”.

En realidad, la cadena de custodia en materia de “alcoholi-
metro” ya estaba reconocida de forma expresa' por las normas
administrativas y tenfa sus propias caracteristicas y reglas inde-
pendientes, mucho mds reducidas si las comparamos con aque-
llas exigidas en el derecho penal. Esto quiere decir que no fue
necesario integrar esas normas sancionadoras administrativas
con nuevas reglas partiendo del derecho procesal penal (Codigo
Nacional de Procedimientos Penales).

En nuestro ejemplo, el quejoso afirmé que no se habian ano-
tado en el formato de “cadena de custodia” los datos de identifi-

16 Articulos 227 y 228 del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales.

17" Acuerdo A/009/15 por el que se establecen las directrices que deberdn
observar los servidores pablicos que intervengan en materia de cadena de cus-
todia, 2015.

18 Articulo 51, fraccién 1, inciso f, del Reglamento de Trénsito de la Ciudad
de México. Articulo 56 de la Ley de Cultura Civica de la Ciudad de México.
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cacion de los aparatos empleados durante la prueba (marca, mo-
delo y serie), que el formato carecia de folio, que en el expediente
no existia el documento con el titulo “Control y cadena de cus-
todia”, y otras omisiones formales. La respuesta jurisdiccional
fue en el sentido de atenuar el estindar de exigencia de lo que
debe llevar una “cadena de custodia” comparado con la materia
penal® y con ello se validaron las condiciones (aunque minimas)
de la cadena de custodia disefiada por y para el derecho adminis-
trativo sancionador, concretamente para la prueba del “alcoho-
limetro”. Con ese criterio se evit6 tener que aplicarle al sistema
de sanciones administrativas de manera estricta y con rigor otras
reglas que le son ajenas, como las del derecho procesal penal.

El derecho es debatible y no todos comparten el criterio ex-
puesto (no a la integracién del derecho disciplinario a partir de
las reglas procesales penales). Basta observar como en 2018 se
declaré la nulidad®® para efectos de reponer un procedimiento
de responsabilidades administrativas. El origen de la nulidad
fue que un dictamen pericial rendido por un perito oficial de
la entonces Procuraduria General de la Republica, en apoyo a la
autoridad administrativa disciplinaria, no ratific6 su dictamen
pericial durante la investigacién disciplinaria. La norma discipli-
naria vigente en la época no preveia regla alguna para esta prueba
pericial.?! En nuestro ejemplo, la materia de pruebas se integraba

19 Sentencia de 20 de noviembre de 2017, dictada dentro del amparo en revi-
si6n 172/2017, por el Décimo Octavo Tribunal Colegiado en Materia Adminis-
trativa del Primer Circuito. Consultar en https://www.cjf.gob.mx/micrositios/
dggj/paginas/servicios Tramites.htm?pageName=servicios % 2 Fexpedientes.htm.

% Sentencia de 20 de septiembre de 2018, dictada dentro del expediente
606/18-14-01-9, por la Sala Regional del Pacifico del Tribunal Federal de Jus-
ticia Administrativa, p. 16. Consultar en http://sentencias.tfjfa.gob.mx:8080/
sicsejLpoc/faces/content/public/consultasentencia.xhtml.

I Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pu-
blicos, abrogada.
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en su totalidad por la norma supletoria procesal civil,”? la cual
tampoco prevefa la formalidad de “ratificar el dictamen pericial”.

El tribunal administrativo calificé y decidi6é que el silencio
de la norma disciplinaria respecto del deber de ratificar el dictamen
pericial era una norma “imperfecta” (no ilicita) y que el hecho de
que no esté prevista expresamente en las normas del derecho
disciplinario “no significa que los dictdmenes rendidos en esa
etapa de investigacion ante el 6rgano interno de control... no
puedan ser ratificados para ser perfeccionados como prueba de
cargo valida”.?® En resumen, aplic6 por analogia una tesis de ju-
risprudencia penal de la Primera Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién que a su vez interpreto el articulo 235 del
(hoy abrogado) Cdédigo Federal de Procedimientos Penales.*
Es decir, integré el derecho disciplinario con la norma procesal
penal, lo que estimamos que, por razén de método, fue una de-
cisién incorrecta.

VI. OFRECIMIENTO, ADMISION Y DESAHOGO

Para concluir, nétese en el siguiente diagrama cémo la autoridad
investigadora ofrece los elemnentos recabados durante la investi-
gacion como documentales (publicas, privadas) porque ése es el
soporte fisico en el que se hicieron constar sus actuaciones y asi
estd formado su expediente (impreso en papel). No suele esta
parte (autoridad investigadora) ofrecer para desahogo pruebas

22 Articulo 151 del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.

# Sentencia de 20 de septiembre de 2018, dictada dentro del expediente
606/18-14-01-9, por la Sala Regional del Pacifico del Tribunal Federal de Jus-
ticia Administrativa, p. 13. Consultar en http://sentencias.tfjfa.gob.mx:8080/
SICSEJLDOC/faces/content/public/consultasentencia.xhtml.

#* Tesis 1a./]. 62/2016, Gaceta del Semanario Fudicial de la Federacion, libro 36,
t. 11, noviembre de 2016, p. 862.
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periciales, testimoniales, ni inspecciones, porque durante la investi-
gacion en el uso de sus facultades desahogd, ya como autoridad
investigadora, diligencias equivalentes que ninguna norma orde-
na repetir durante la etapa del procedimiento de responsabilidad
administrativa.

En el diagrama de la pagina anterior puede apreciarse que,
en la prictica, el presunto responsable es el inico que debe ofre-
cer las pruebas siguiendo las reglas de la prueba documental, tes-
timonial, pericial y de inspeccion previstas en el procedimiento de
responsabilidades administrativas, lo que claramente constituye
un desequilibrio procesal en su disefio y devela su naturaleza
inquisitiva moderada.

Pasemos ahora a estudiar la prueba ilicita en el procedimien-
to administrativo sancionador.
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CAPITULO SEPTIMO

La prueba ilicita

En el presente capitulo realizaremos un andlisis de la regla de
la prohibicién de “prueba ilicita” en el derecho disciplinario, la
cual tiene su fundamento en el articulo 130 de la Ley General de
Responsabilidades Administrativas.

Estudiaremos su origen en el derecho penal, asi como su
aplicacién en el derecho disciplinario y propondremos, a partir
de algunos criterios judiciales en materia penal, su aplicacién en
Ciertos casos.

I. LA PRUEBA ILICITA EN EL DERECHO PENAL

La regla de la prohibicién de prueba ilicita, propia de la materia
penal, se establece en el articulo 20, apartado A, fraccion 1x, de la
Constitucién, el cual sefiala que “cualquier prueba obtenida con
) q q p

violacién de derechos fundamentales serd nula”.

Segtin explica Patricia Lucila Gonzilez Rodriguez, por

gu p guez, p

prueba ilicita “debemos entender cualquier actividad probatoria
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realizada por las partes que viola derechos fundamentales, las
normas procesales o sustantivas incorporadas en la ley de la ma-
teria en un escenario dirigido a la demostracion del delito o de
la autoria y la participacion de una persona en éste”.!

Es decir, este dispositivo reconoce la llamada regla de exclu-
sion de los medios de probar obtenidos ilicitamente.?

La exclusion de este tipo de pruebas obtenidas por medios
ilicitos se refleja en el proceso penal con la fuerza de una garan-
tia intrinseca de cardcter constitucional que es propia del dere-
cho humano al debido proceso.

Miguel Angel Anaya Rios y José Luis Anaya Rios® afirman
que “se justifica esta regla porque las autoridades no deben vio-
lar derechos humanos en el curso de una investigacion, pero, de
hacerlo, dicha violacién debe ser neutralizada dentro del proce-
so, con independencia de la responsabilidad en que han incurri-
do los agentes responsables de la misma”.*

En el mismo sentido, la Primera Sala de la Suprema Cor-
te de Justicia de la Nacidon establecié que el derecho al debido
proceso comprende el no ser juzgado a partir de pruebas ilicitas,

entendidas como aquellas obtenidas al margen de las exigencias

! Patricia Lucila Gonzéilez Rodriguez, Manual de derecho procesal penal.
Principios, derechos y reglas, México, Fondo de Cultura Econ6mica, 2017, p. 199.

? Véase Carlos F. Natarén Nandayapa, “Breves reflexiones sobre algu-
nos de los retos en el disefio del nuevo proceso penal ordinario”, en Sergio
Garcia Ramirez y Olga Islas de Gonzilez Mariscal (coords.), La reforma cons-
titucional en materia penal. Jornadas de Justicia Penal, México, unam/Inacipe,
2009, pp- 238-239.

* Miguel Angel Anaya Rios y José Luis Anaya Rios, “La prueba ilicita y la
regla de exclusion en la Constitucién mexicana”, E/ Cotidiano. Revista de la Rea-
lidad Mexicana Actual, México, uam, mayo-junio de 2016, p. 29.

* En el mismo sentido, véase Alfredo Dagdug Kalife, “La reforma consti-
tucional en materia de la prueba penal. Pasos hacia adelante”, en Camilo Cons-
tantino Rivera y Diana Margarita Garzén Lépez (coords.), Las transformaciones
del sistema penal y la seguridad piiblica. ;Y los derechos humanos?, Mazatldn, Sinaloa,
México, Editorial MaGister, 2010, p. 224.
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constitucionales y legales, pues la regla de exclusion de la prueba

ilicita se encuentra inmersa en el orden constitucional.’
Congruente con este principio, el legislador ordinario inclu-

y0 esta regla en los articulos 264, 346y 357 del C6digo Nacional

de Procedimientos Penales:

Articulo 264. Nulidad de la prueba.

Se considera prueba ilicita cualquier dato o prueba obtenidos
con violacién de los derechos fundamentales, lo que serd motivo
de exclusion o nulidad.

Las partes hardn valer la nulidad del medio de prueba en cual-
quier etapa del proceso y el juez o tribunal debera pronunciarse al

respecto.

Articulo 346. Exclusiéon de medios de prueba para la audiencia del
debate.

Una vez examinados los medios de prueba ofrecidos y de haber
escuchado a las partes, el juez de control ordenard fundadamente
que se excluyan de ser rendidos en la audiencia de juicio aquellos
medios de prueba que no se refieran directa o indirectamente al

objeto de la investigacién y sean qtiles para el esclarecimiento de

5 Tesis de jurisprudencia 1a./J. 139/2011 (9a.), Primera Sala de la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion, Semanario Fudicial de la Federacion y su
Gaceta, décima época, libro 3, t. 111, diciembre de 2011, p. 2057. Rubro: PrRUEBA
IL{CITA. EL DERECHO A UN DEBIDO PROCESO COMPRENDE EL DERECHO A NO SER
JUZGADO A PARTIR DE PRUEBAS OBTENIDAS AL MARGEN DE LAS EXIGENCIAS CONS-
TITUCIONALES Y LEGALES. En el mismo sentido, tesis de jurisprudencia XI.P.
J74 (10a.), Tribunal Colegiado en Materia Penal del Décimo Primer Circuito,
Gaceta del Semanario Fudicial de la Federacion, décima época, libro 39, t. 1, fe-
brero de 2017, p. 1993. Rubro: PRUEBA IL{CITA. LA EXCLUSION DE LA OBTENIDA
CON VIOLACION A LOS DERECHOS HUMANOS DEL COINCULPADO DEL QUEJOSO,
NO ROMPE CON EL PRINCIPIO DE RELATIVIDAD DE LAS SENTENCIAS DE AMPARO,
SIEMPRE QUE DE ELLA SE ADVIERTAN IMPUTACIONES O DATOS INCRIMINATORIOS
TOMADOS EN CUENTA PARA EL DICTADO DEL FALLO RECLAMADO, EN PERJUICIO
DEL PETICIONARIO.
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los hechos, asi como aquellos en los que se actualice alguno de los
siguientes supuestos:
[...] 1. Por haberse obtenido con violacién a derechos funda-

mentales.

Avrticulo 357. Legalidad de la prueba.
La prueba no tendr4 valor si ha sido obtenida por medio de ac-
tos violatorios de derechos fundamentales, o si no fue incorporada

al proceso conforme a las disposiciones de este cdigo.

En estos articulos se contemplan dos hipdtesis de exclusion

probatoria. La primera, cuando la prueba provenga de actua-

ciones o diligencias que hubieran sido declaradas nulas, y la

segunda, cuando las pruebas se hayan obtenido violentando

derechos humanos.

En ese mismo sentido se ha pronunciado la Primera Sala de

la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, y ha establecido,

en la tesis aislada 1a. CLXII/2011, de rubro “PRUEBA ILiCITA.

LAS PRUEBAS OBTENIDAS, DIRECTA O INDIRECTAMENTE, VIOLANDO

DERECHOS FUNDAMENTALES, NO SURTEN EFECTO ALGUNO”,
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que toda prueba obtenida, directa o indirectamente violando de-
rechos fundamentales, no surtird efecto alguno. Asimismo, ha es-
tablecido que la ineficacia de la prueba no sélo afecta a las pruebas
obtenidas directamente en el acto constitutivo de la violacién de
un derecho fundamental, sino también a las adquiridas a partir o a
resultas de aquéllas, aunque en su consecucién se hayan cumplido
todos los requisitos constitucionales. Tanto unas como otras han
sido conseguidas gracias a la violacién de un derecho fundamental
—Tlas primeras de forma directa y las segundas de modo indirec-
to—, por lo que, en pura l6gica, no pueden ser utilizadas en el

proceso penal. A esta cuestion se le conoce como la regla de exclu-
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si6n de la prueba ilicitamente obtenida, la cual tiene como objeti-
vo eliminar del caudal probatorio aquellas pruebas que hayan sido
obtenidas contraviniendo las normas constitucionales, pero que,
sin embargo, no afectan la validez del proceso, ya que el juez podré
valorar el resto de pruebas no afectadas, ya sea en ese momento
procesal o en una futura reposicién del procedimiento. Por el con-
trario, cuando el juez advierta la actualizacién de los supuestos que
actualizan el efecto corruptor del proceso penal, de acuerdo a lo
establecido por esta Primera Sala, no podra pronunciarse sobre la
responsabilidad penal del acusado, ya que el actuar de la autoridad
ha provocado condiciones sugestivas en la evidencia incriminatoria
que conllevan la falta de fiabilidad de todo el material probatorio,
viciando tanto el procedimiento en si mismo como sus resultados,
por lo que procede decretar la libertad del acusado cuando la vio-

laci6én produce la afectacidn total del derecho de defensa.®

Il. LA PRUEBA ILICITA EN EL DERECHO DISCIPLINARIO

El articulo 130 de la Ley General de Responsabilidades Admi-
nistrativas establece que

para conocer la verdad de los hechos las autoridades resolutoras
podrin valerse de cualquier persona o documento, ya sea que per-
tenezca a las partes o a terceros, sin mds limitacién que la de que
las pruebas hayan sido obtenidas licitamente, y con pleno respeto
a los derechos humanos, sélo estard excluida la confesional a cargo

de las partes por absolucién de posiciones.

¢ Tesis aislada 1la. CLXVII/2013 (10a.), Primera Sala, Semanario Fudicial
de ln Federacion y su Gaceta, décima época, libro 20, t. 1, mayo de 2013, p. 537.
Rubro: EFECTO CORRUPTOR DEL PROCESO PENAL. SUS DIFERENCIAS CON LA REGLA
DE EXCLUSION DE LA PRUEBA ILICITAMENTE OBTENIDA.
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El problema que plantea este articulo es que el capitulo que
regula la etapa de la investigacion en la Ley General de Respon-
sabilidades Administrativas es omiso en sefialar de qué manera
se deben obtener las pruebas. Ese capitulo sélo se limita a es-
tablecer que la autoridad investigadora tiene total “acceso a la
informacion necesaria para el esclarecimiento de los hechos”;’
que no le son “oponibles las disposiciones dirigidas a proteger la
secrecia de la informacién en materia fiscal, bursitil, fiduciaria
o la relacionada con operaciones de depésito, administracion,
ahorro o inversién de recursos monetarios”,! y que puede “so-
licitar informacién o documentacién a cualquier persona fisica
o moral”.’

Por lo cual, es preciso acudir a las reglas y a los pardmetros
establecidos para la materia penal, aunque con muchas salveda-
des, dada la gran diferencia entre los fines y los objetivos de la
materia disciplinaria, ademds de la estructura organica que rige
para la materia penal, es decir, la ausencia de un juez de con-
trol para la materia disciplinaria.

Ademis, por ser una regla de caricter constitucional, la Su-

prema Corte de Justicia de la Nacién ha sefialado que

la fuerza normativa de la Constitucién y el cardcter inviolable de
los derechos fundamentales se proyectan sobre todos los integran-
tes de la colectividad, de tal modo que todos los sujetos del orde-
namiento, sin excepciones, estin obligados a respetar los derechos
fundamentales de la persona en todas sus actuaciones, incluyendo

la de bisqueda y ofrecimiento de pruebas, es decir, de aquellos

7 Articulo 95, primer pérrafo, de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas.

8 Articulo 95, segundo pérrafo, de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas.

? Articulo 96, tltimo pirrafo de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas.
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elementos o datos de la realidad con los cuales poder defender pos-
teriormente sus pretensiones ante los érganos jurisdiccionales. Asi,
a juicio de esta Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, las pruebas obtenidas, directa o indirectamente violando
derechos fundamentales, no surtirdn efecto alguno. Esta afirma-
ci6n afecta tanto a las pruebas obtenidas por los poderes publicos,
como a aquellas obtenidas, por su cuenta y riesgo, por un particu-
lar. Asimismo, la ineficacia de la prueba no sélo afecta a las pruebas
obtenidas directamente en el acto constitutivo de la violacién de
un derecho fundamental, sino también a las adquiridas a partir o a
resultas de aquéllas, aunque en su consecucién se hayan cumplido
todos los requisitos constitucionales. Tanto unas como otras han
sido conseguidas gracias a la violacién de un derecho fundamental
—las primeras de forma directa y las segundas de modo indirec-
to—, por lo que, en pura l6gica, de acuerdo con la regla de exclu-

sién, no pueden ser utilizadas en un proceso judicial.'

Asi, la regla de la exclusién de la prueba obtenida por medios
ilicitos, o en violacion de derechos humanos, es plenamente apli-
cable para la materia disciplinaria, ya que se encuentra estableci-
da implicitamente en el ordenamiento juridico constitucional y
convencional y expresamente en la Ley General de Responsabi-
lidades Administrativas.

Es una regla que, en nuestra opinion, deben aplicar las auto-
ridades sustanciadoras y resolutoras. La autoridad sustanciado-
ra, en el momento en que recibe el informe de presunta respon-
sabilidad administrativa, debe revisar si dicho informe contiene

los requisitos que sefiala el articulo 194 de la Ley General de

10 Tesis aislada 1a. CLXI1/2011, Primera Sala, Semanario Fudicial de la Fe-
deracidn y su Gaceta, novena época, tomo xxx1v, agosto de 2011, p. 226. Rubro:
PRUEBA IL{CITA. LAS PRUEBAS OBTENIDAS, DIRECTA O INDIRECTAMENTE VIOLANDO
DERECHOS FUNDAMENTALES, NO SURTEN EFECTO ALGUNO.

129



LA PRUEBA ILICITA

Responsabilidades Administrativas, entre los cuales estin las
pruebas que se ofrecerdn en el procedimiento de responsabili-
dad administrativa.

En ese sentido, el articulo 208, fraccidn 1, sefiala que la auto-
ridad sustanciadora puede prevenir a la autoridad investigadora
para que “subsane las omisiones que advierta”, pero tratindose
de pruebas obtenidas ilicitamente no son subsanables, asi que
la autoridad sustanciadora deberd acordar su no admisién en el
procedimiento de responsabilidad administrativa.

Asi lo ha sefalado la Primera Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion para la materia penal, que es aplicable a la

materia disciplinaria:

La prueba prohibida o ilicita es la que surge con violacién a las
normas constitucionales que tutelan derechos fundamentales cuya
obtencion, a la postre, es decir, en la etapa de juicio, producird que
exista prohibicién en su admisién y en su valoracién; en términos
generales para determinar cudndo una prueba debe reputarse ilici-
ta, tendrd que analizarse el proceso para su obtencidn, si se realizé
de forma fraudulenta o bajo una conducta ilicita, lo que contraven-
dri los derechos fundamentales, cuya consecuencia y efecto deben

vincularse directamente con su origen y causa.!!

Asimismo, la autoridad sustanciadora, una vez que las partes
han ofrecido sus respectivas pruebas, en el acuerdo que declara
cerrada la audiencia inicial, debera sefialar aquellas que se deben
excluir de su desahogo y su valoracién por haberse obtenido por
medios ilicitos, es decir, transgrediendo la ley o en violacién de
derechos humanos.

! Tesis de jurisprudencia 1a./]. 52/2017 (10a.), Primera Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, Gaceta del Semanario Judicial de ln Federacion,
décima época, libro 47, t. 1, octubre de 2017, p. 347.
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En su oportunidad, la autoridad resolutora, cuando le co-
rresponda emitir la respectiva resolucion, debera excluir aque-
llas que la autoridad sustanciadora haya calificado como ilicitas,
asi como las que ella misma haya identificado del estudio de
todo el expediente.

Tanto la Convencién Americana de Derechos Humanos,
como la Constitucién y la Ley General de Responsabilidades
Administrativas establecen algunos derechos para los servidores
publicos y los particulares sujetos a un procedimiento discipli-
nario que si no se respetan, las autoridades podrian incurrir en
obtenci6n de pruebas por medios ilicitos.

Por ejemplo, el derecho del servidor publico o el particular
de no declarar en contra de si mismo ni a declararse culpable.

Contar con su abogado defensor durante todas las diligen-
cias y actuaciones es otro de los derechos que debe respetarse
en materia disciplinaria. También, de acuerdo con lo dispuesto en
los articulos 135 y 136 de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas:

Articulo 135.

[...] no estaran obligados a confesar su responsabilidad, ni a decla-
rar en su contra, por lo que su silencio no debera ser considerado
como prueba o indicio de su responsabilidad en la comisién de los

hechos que se le imputan.

Articulo 136. Las pruebas deberdn ofrecerse en los plazos sefialados
en esta ley. Las que se ofrezcan fuera de ellos no serin admitidas
salvo que se trate de pruebas supervenientes, entendiéndose por
tales aquellas que se hayan producido con posterioridad al venci-
miento del plazo para ofrecer pruebas; o las que se hayan produ-
cido antes, siempre que el que las ofrezca manifieste bajo protesta

de decir verdad que no tuvo la posibilidad de conocer su existencia.
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I1l. DERECHO DE DEFENSA

En la etapa de la investigacion, en el procedimiento disciplina-
rio, la ley no establece la obligatoriedad de la defensa técnica;
no se sefiala expresamente como en la etapa de la sustanciacion,
pero el articulo 90 de la Ley General de Responsabilidades Ad-
ministrativas obliga a la autoridad investigadora a observar “los
principios de legalidad, imparcialidad, objetividad, congruencia,
verdad material y respeto a los derechos humanos”. Asimismo,
las obliga a incorporar “a sus investigaciones las técnicas, tec-
nologias y métodos de investigacién que observen las mejores
pricticas internacionales”.

Lo anterior se debe interpretar en el sentido de que en la
etapa de la investigacion es obligatorio respetar el derecho de
defensa, lo mismo que en las etapas posteriores.

El derecho humano de defensa técnica, segin el Noveno
Tribunal Colegiado en Materia Penal del Primer Circuito, se
garantiza cuando la persona esta representada por un licenciado
en derecho, por ser la persona con la capacidad técnica para ase-
sorarlo y apreciar lo que juridicamente le es conveniente, por lo
cual, con la asistencia de éste, estd mejor protegido porque guia
su actuacion en lo que le es favorable juridicamente.

Por lo que, por ejemplo, si la autoridad investigadora llegara
a citar a rendir alguna declaracion o solicitar alguna informacién
al servidor publico o al particular investigado, sélo en presencia
de aquélla,

su testimonio carecerd de valor probatorio, ya que debe estar asisti-
do por un licenciado en derecho, ya sea particular o de oficio, para
otorgarle una real y efectiva defensa legal, y asi respetar el principio
de equidad entre las partes, pues [la autoridad investigadora] es un

6rgano técnico representado por un licenciado en derecho y, por lo
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mismo, bajo el principio de igualdad, también el [servidor publico]
debe estar representado por un profesionista en la misma materia
[...] Consecuentemente, si el [servidor publico o particular] rindié
su declaracién [...] asistido solamente por esta tltima, con ello se
originé una infraccién a las formalidades del procedimiento, lo que
se traduce en violacién a sus derechos fundamentales, que traerfa
como consecuencia su nulidad al constituirse como prueba ilicita y,

por tanto, que no se le otorgue valor probatorio alguno."

IV. AUTORIDAD COMPETENTE

Segtn Julio Rodolfo Comadira y Héctor Jorge Escola, “la com-
petencia se puede entender como el conjunto de poderes, faculta-
des y atribuciones que el ordenamiento juridico otorga a un ente
u 6rgano del Estado”.”® Es decir, la competencia determina los
limites en los cuales un 6rgano puede actuar frente a terceros.!*

El parrafo primero del articulo 16 de la Constitucién es-
tablece que “nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento
escrito de la autoridad competente, que funde y motive la causa
legal del procedimiento”.

12 Tesis aislada 1.90.P.26 P (10a.), Noveno Tribunal Colegiado en Materia
Penal del Primer Circuito, Semanario Fudicial de la Federacién y su Gaceta, décima
época, libro 19, t. 11, abril de 2013, p. 2064. Rubro: DEFENSA ADECUADA. A PARTIR
DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE DIEZ DE JUNIO DE DOS MIL ONCE, ESTE DERE-
CHO FUNDAMENTAL UNICAMENTE SE GARANTIZA CUANDO EL INCULPADO, AL RENDIR
SU DECLARACION MINISTERIAL, ES ASISTIDO POR UN LICENCIADO EN DERECHO, POR
LO QUE SI LO HIZO SOLO EN PRESENCIA DE PERSONA DE SU CONFIANZA AQUELLA
CARECE DE VALOR PROBATORIO (LEGISLACION DEL DISTRITO FEDERAL).

13 Julio Rodolfo Comadira y Héctor Jorge Escola, Derecho administrativo ar-
gentino, México, Porraa/unam, 2006, p. 112.

Y Semanario Fudicial de la Federacion, México, Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, octava época, Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa
del Primer Circuito, t. 111, segunda parte-1, enero-junio de 1989, p. 390.
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Por lo cual, el Primer Tribunal Colegiado en Materia Admi-
nistrativa del Primer Circuito afirma que en el articulo 16 de la
Constitucion “se establece un concepto especial de competencia
que viene a quedar directamente protegido como garantia y que,
por lo mismo, puede ser hecho valer directamente en juicio de
amparo”.b

En el tema que nos ocupa, Sergio Garcia Ramirez, en su
voto particular en el caso “Usén Ramirez vs. Venezuela”, sefialé

lo siguiente:

Supongamos, por ejemplo, que el 6rgano dependiente, parcial e in-
competente permitié al inculpado el tiempo y los medios para pre-
parar su defensa. Haberlo hecho no dota a ese 6rgano de capacidad
para resolver la controversia ni convalida la violacién al articulo 8.1.

Dicho brevemente, el justiciable no fue oido por quien debi6 oirlo.

Es decir, que ciertas diligencias, procedimientos o actuacio-
nes llevados a cabo en un procedimiento disciplinario, desarro-
llados por autoridades incompetentes, actualizaria la prohibi-

ci6én dispuesta por el articulo 130 antes referido.

V. PROHIBICION DE TORTURA, TRATOS CRUELES,
INHUMANOS Y DEGRADANTES

Tanto la Convencién Americana de Derechos Humanos como la
Convencion contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, In-
humanos o Degradantes disponen que “nadie debe ser sometido

a torturas ni a penas o tratos crueles, inhumanos o degradantes”.

5 Semanario Fudicial de la Federacion, México, Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, séptima época, Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrati-
va del Primer Circuito, t. LX, sexta parte, p. 19.

134



LA PRUEBA ILICITA

Segtin el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,

la tortura es una prictica proscrita de forma absoluta en nuestro
sistema normativo y constitucional, es decir, su prohibicién es un
derecho humano que no admite excepciones debido a su gravedad
y la capacidad de reducir la autonomia de la persona y la dignidad
humana a grados ignominiosos y, por ende, su vigencia no pue-
de alterarse ni siquiera durante una emergencia que amenace la
vida de la nacién. En ese contexto, si el derecho a la integridad
personal comprende, necesariamente, el derecho fundamental
e inderogable a no ser torturado —ni a ser sometido a tratos o
penas crueles, inhumanos o degradantes—, es dable colegir que
la tortura actualiza una categoria especial y de mayor gravedad
que impone a los juzgadores hacer un anilisis cuidadoso bajo
estindares nacionales e internacionales, tanto en su impacto de
violacién de derechos humanos, como de delito. De los criterios
jurisdiccionales emitidos por la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién se advierte que se estd frente a un caso de tortura cuando:
1) la naturaleza del acto consista en afectaciones fisicas o menta-
les graves; ) infligidas intencionalmente, y 111) con un propésito
determinado, ya sea para obtener una confesién o informacién,
para castigar o intimidar, o para cualquier otro fin que tenga por
objeto menoscabar la personalidad o la integridad fisica y mental

de la persona.'t

Pensar en tortura en un procedimiento disciplinario tal vez

seria poco probable, pero no asi en tratos crueles, inhumanos

o degradantes; por eso es importante seguir los criterios de los

organismos internacionales respecto de este tema, ya que al

16 Tesis aislada P. XXII/2015 (10a.), Pleno, Gaceta del Semanario Fudicial de la

Federacion, décima época, libro 22, t. 1, septiembre de 2015, p. 234. Rubro: acTos
DE TORTURA. SU NATURALEZA JURIDICA.
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haber omisiones y ambigiiedades en la etapa de la investigacion
podrian actualizarse casos de este tipo de prohibiciones.
Existen prohibiciones probatorias como la violencia, tanto
fisica como moral; la incomunicacién, la tortura o las amenazas,
asi como todo aquello en que aparentemente existe un acuerdo

para llevar a cabo estas pricticas, que ademds generan respon-

sabilidad.

VI. INTERVENCION DE COMUNICACIONES

En materia penal, la Constitucién establece limites claros para
intervenir comunicaciones y poder aportarlas como pruebas en
el proceso. Los parrafos noveno y décimo del articulo 16 sefialan
con toda claridad que

las comunicaciones privadas son inviolables. La ley sancionard pe-
nalmente cualquier acto que atente contra la libertad y privacia de
las mismas, excepto cuando sean aportadas de forma voluntaria por
alguno de los particulares que participen en ellas. El juez valorard
el alcance de éstas, siempre y cuando contengan informacién rela-
cionada con la comisi6n de un delito. En ningtn caso se admitirin
comunicaciones que violen el deber de confidencialidad que esta-
blezca la ley.

Exclusivamente la autoridad judicial federal, a peticién de la
autoridad federal que faculte la ley, o del titular del Ministerio Pi-
blico de la entidad federativa correspondiente, podra autorizar la
intervencién de cualquier comunicacién privada. Para ello, la au-
toridad competente deberd fundar y motivar las causas legales de
la solicitud, expresando ademds el tipo de intervencion, los sujetos
de la misma y su duracién. La autoridad judicial federal no podra

otorgar estas autorizaciones cuando se trate de materias de caricter
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electoral, fiscal, mercantil, civil, laboral o administrativo, ni en el

caso de las comunicaciones del detenido con su defensor.

Es decir, que “cualquier grabacion derivada de la interven-
ci6én de una comunicacién privada que no se haya autorizado en
términos de lo establecido en el articulo 16 constitucional cons-
tituye una prueba ilicita que carece de todo valor probatorio”."”

Precisamente, tratindose de la materia disciplinaria, que es
materia de cardcter administrativa, estdn tajantemente prohibi-
das, por lo que su aportacién debe considerarse como prueba
ilicita.

17 Tesis aislada P. XXXIII/2008, Pleno, Semanario Fudicial de la Federaciin y
su Gaceta, novena época, t. xxvii, abril de 2008, p. 6. Rubro: INTERVENCION DE
COMUNICACIONES PRIVADAS SIN AUTORIZACION JUDICIAL. LAS GRABACIONES DERI-
VADAS DE UN ACTO DE ESA NATURALEZA CONSTITUYEN PRUEBAS ILICITAS QUE POR
MANDATO EXPRESO DEL ARTICULO 16 CONSTITUCIONAL CARECEN DE TODO VALOR
PROBATORIO.
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CAPITULO OCTAVO

Estandares probatorios

En el presente capitulo se pretende responder brevemente a las
preguntas: ¢cudndo hay prueba suficiente?, ;cuil es la diferencia
entre la suficiencia requerida en el derecho penal y el derecho dis-
ciplinario?, ;cudles son los estindares probatorios?, ;cuindo hay
duda razonable? y :cudl es la diferencia entre la duda razonable,
la insuficiencia probatoria y la atipicidad en materia disciplinaria?

I. SUFICIENCIA PROBATORIA

¢Cudndo hay prueba suficiente? Este concepto de suficiencia es
un problema de grudo. Si pensamos en una sola prueba, podria-
mos afirmar que ésta es insuficiente para demostrar una falta
administrativa. Si pensamos s6lo en esa prueba sumada a otra
prueba podriamos seguir afirmando que esas dos pruebas son
insuficientes para los mismos efectos. Lo mismo podemos decir
cada vez que agreguemos una y otra y otra y llegar, por ejemplo,
a 40 pruebas, y seguirfamos diciendo momento a momento que
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por ese solo hecho no seran prueba suficiente. Entonces, cuantita-
tivamente, ¢cudntas pruebas son suficientes para demostrar una
falta administrativa y la responsabilidad de una persona? Esta no
es la pregunta correcta que debemos formularnos.'

La suficiencia no es un tema cuantitativo (cantidad) sino cua-
litativo (calidad), de manera que el valor que tenga la prueba en
lo individual y en su conjunto dependera de una valoracién de
sus cualidades. La prueba demostrari la verdad procesal cuando
tenga cualidades de idones, de eficaz y de pertinente, lo que nos
llevara a la suficiencia probatoria. Ese valor de suficiencia es asigna-
do por la autoridad resolutora a las pruebas, analizandolas como
un conjunto bajo el principio de lbertad valorativa.?

Sin embargo, hay reglas que la supletoriedad de primer orden
(contencioso administrativo) puede interferir en esta libre va-
loracién porque en cierta medida contempla pruebas “tasadas™
con valor probatorio “pleno”, y otras mas de la supletoriedad de
segundo orden (procesal civil). Es importante mencionar que las
reglas para valorar las pruebas en el derecho disciplinario no
pueden ser obtenidas de la materia procesal penal,* porque la su-

pletoriedad especial penal no autoriza esta operacién. Contravenir

! Este argumento fue inspirado en la Paradoja de Sorites. Véase Domi-
nic Hyde y Diana Raffman, “Sorites Paradox”, en Edward N. Zalta (ed.), The
Stanford Encyclopedia of Philosophy, verano de 2018. Consultar en https://plato.
stanford.edu/archives/sum2018/entries/sorites-paradox/.

2 Articulo 131 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas, 2021.

3 Articulo 46 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

* Por ejemplo, a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pud-
blicos le es supletorio el Cédigo Federal de Procedimientos Penales para valorar
las pruebas. Si se hace dicha valoracién con reglas distintas como aquellas del
Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, la resolucion serfa ilegal. Asi se de-
cidi6 en la tesis I.10.A. /15, Semanario Fudicial de la Federacion y su Gaceta, t. x1,
mayo de 2000, p. 845. En una interpretacion & contrario sensu, si nuestra norma
disciplinaria es la Ley General de Responsabilidades Administrativas y prevé re-
glas propias de valoracién de la prueba y, ademds, como norma supletoria sefiala
a la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, hacer una va-
loracién con reglas del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales serfa ilegal.
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esta ultima regla y citar en la resolucién normas de la ley adje-
tiva penal (Cédigo Nacional de Procedimientos Penales) para
valorar pruebas invalidaria la sancién. No obstante esta regla,
lo penal puede incidir en lo administrativo a manera de eficacia

refleja. Veamos como ocurre esta incidencia.

Il. LA COSA JUZGADA PENALY SU EFICACIA REFLEJA
EN LO DISCIPLINARIO

La jurisdiccién penal y la disciplinaria son independientes. Cada
materia tendrd un grado de suficiencia probatoria distinto dadas
las severas consecuencias del derecho penal, como la privacién
de la libertad con pena de prision, si las comparamos con las me-
nos aflictivas del derecho disciplinario porque no contempla pena
corporal. Mientras se desarrolla un proceso penal puede tener
lugar de manera auténoma, simultinea y totalmente vilida la via
disciplinaria. Sin embargo, estas materias pueden llegar a tener un
punto de conexién probatorio que explicaremos a continuacion.

Si determinados hechos dieron origen a un proceso penal y
éste es resuelto de manera definitiva y la sentencia que lo resol-
vi6 ha causado estado, entra en el escenario la institucion juri-
dica denominada cosz juzgada. Esta Gltima tendra eficacia directa
para evitar que en la misma via penal vuelva a juzgarse a las mis-
mas partes (imputado A), por el mismo objeto (delito X) y por la
misma causa (hechos Z).

Sin embargo, la cosa juzgada en materia penal puede tener
una eficacia indirecta, también conocida como eficacia refleja, y
de esta manera #ncidir en la materia disciplinaria.’ La autoridad

5 Tesis VII-TASRINOI-25, Revista del Tribunal Federal de Fusticia Adminis-
trativa, séptima época, afio 111, nim. 20, marzo de 2013, p. 190.
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disciplinaria debe asumir los razonamientos medulares de la
sentencia firme penal respecto de los elementos que estén es-
trechamente interrelacionados con lo disciplinario. Con esto se
pretende evitar decisiones contradictorias, pero no es obligatorio
que ambas materias resuelvan en el mismo sentido. Para ilustrar
este fenémeno veamos el diagrama de la siguiente pagina.
Como se puede apreciar en ese diagrama, con los mismos
hechos se iniciaron paralelamente tanto la via penal® como la
disciplinaria.” En cada materia se buscaba demostrar una des-
cripcién normativa distinta. Por la via penal se buscé acreditar
el delito de wusurpacion de profesion,® y por otro lado, la infrac-
ci6n administrativa que se pretendi6 acreditar fue la violacién
al principio de honradez® al que estin obligados los servidores
publicos.' La eficacia refleja de la cosa juzgada en materia pe-
nal incidié en la decision disciplinaria en la instancia conten-
ciosa administrativa,'' y como se observa en el diagrama, en
consecuencia la sancién fue revocada. El asunto siguié su curso

procesal'? y terminé sancionando al servidor publico, pero por

¢ Sentencia de 14 de marzo de 2013, emitida dentro de la causa penal
14/2013, por el juez noveno de distrito del estado de Veracruz.

7 Resolucién de 19 de junio de 2013, dentro del expediente 0001/2013, dic-
tado por el titular del 4rea de Responsabilidades del Organo Interno de Control
en Pemex Petroquimica.

8 Articulo 250, fraccién 11, incisos a, b, ¢ y d, del Cédigo Penal Federal.

? Articulo 109, fraccion 11, de la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos.

10" Articulo 8, fracciones 1y xx1v, de la Ley Federal de Responsabilidades Ad-
ministrativas de los Servidores Piblicos, y el principio de integridad contenido
en el Cédigo de Etica de los Servidores Piblicos de la Administracién Publica
Federal de 2002.

1" Sala Regional del Golfo del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Ad-
ministrativa, 1330/13-13-01-3, 24 de marzo de 2014. Consultar en http://
sentencias. tfjfa.gob.mx:8080/s1csejLpoc/faces/content/public/consultasen-
tencia.xhtml.

12 Recurso de revision fiscal 119/2014, Segundo Tribunal Colegiado en Ma-
teria Administrativa del Séptimo Circuito. Consultar en https://www.cjf.gob.
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ESTANDARES PROBATORIOS

otro motivo,"” dejando intocados los razonamientos sobre la
eficacia refleja.

Sobre este fendmeno es importante sefialar que la influen-
cia de actuaciones procesales desahogadas en otras instancias y
contenidas en expedientes diversos pueden traerse a la materia
disciplinaria para ser valoradas.'* Sin embargo, el fenémeno de
eficacia refleja nos lleva a emplear razonamientos y valoraciones
formulados por la instancia penal en aquella resolucién que es
cosa juzgada; es decir, con la eficacia refleja se importan al dere-
cho disciplinario valoraciones y no pruebas en si mismas.

Por dltimo, es importante sefialar que la eficacia refleja de la
cosa juzgada no autoriza a importar valoraciones juridicas sobre
la existencia o inexistencia de una falta administrativa, pues esta
facultad es exclusiva de la autoridad disciplinaria; es decir, un
juez penal no serd competente para decir si existié o no una falta
administrativa porque a €l no le corresponde esta decision.

Si bien existen homonimias entre delitos y faltas adminis-
trativas, como en el caso del delito de peculado® y la falta admi-
nistrativa de peculado,'¢ una sentencia absolutoria por el delito
de peculado no equivale a una sentencia absolutoria por la fal-
ta administrativa de peculado. Lo anterior es asi: 1) porque sus
descripciones normativas son distintas, 2) porque las vias son
auténomas y 3) porque el estindar de prueba pudo no haber
sido satisfecho debido al rigor del derecho penal, pero con las

mx/micrositios/dggj/paginas/servicios Tramites.htm?pageName=servicios%-
2Fexpedientes.htm.

13 Sala Regional del Golfo del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Adminis-
trativa, 1330/13-13-01-3, 18 de junio de 2015. Consultar en http://sentencias.
tfjfa.gob.mx:8080/SICSEJLDOC/faces/content/public/consultasentencia.xhtml.

4 Clave VII-CASR-8ME-51, Revista del Tribunal Federal de Fusticia Fiscal y
Administrativa, séptima época, afio v, nim. 51, octubre de 2015, p. 250, criterio
aislado, Octava Sala Regional Metropolitana.

5 Articulo 223, fraccién 1v, del Cédigo Penal Federal.

16 Articulo 53 de la Ley General de Responsabilidades Adminisrativas.
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mismas pruebas puede estimarse acreditada la falta administra-
tiva con el uso de un estindar de prueba menos riguroso propio
del derecho disciplinario.

1ll. ESTANDARES PROBATORIOS

¢Cuiles son los estindares probatorios? Anteriormente, en la
materia disciplinaria no estaba reconocido expresamente un es-
tandar probatorio; en su lugar, le era aplicable de manera supletoria
el estandar de prueba prevalente que tiene su origen en la materia
procesal civil. Esto quiere decir que la conviccion para sancionar
provenia de afirmar que a partir de las pruebas existentes la pro-
babilidad de que los hechos con que se acusa sean ciertos es mayor que
la probabilidad de que éstos sean falsos; por lo tanto, se sancionaba.

El uso de este estindar era desventajoso para la persona pre-
sunta responsable porque se enfrentaba a una investigacion inte-
grada en su mayoria por documentos publicos dotados de valor
probatorio “pleno”, lo que ponia tal “peso en la balanza” de la
justicia disciplinaria que hacfa mds ficil formular y aceptar que
se acredit6 una acusacion, y con ello se sancionaba.

Actualmente, el sistema se ha volcado hacia un estindar mds
alto y obliga expresamente a la autoridad resolutora a sancionar
bajo el estandar muds alld de toda duda razonable. Aun cuando el
estindar ha nacido y se ha aplicado principalmente en el de-
recho penal, no debe usarse de la misma manera en el derecho
disciplinario.

En el derecho disciplinario la duda razonable existe cuando
afirmaciones de la acusacién respaldados por pruebas se con-
tradicen con afirmaciones de la defensa respaldados, a su vez,
con pruebas. Segin el principio l6gico de no contradiccién “una
proposiciéon y su negacién no pueden ser ambas verdaderas al
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mismo tiempo y en el mismo sentido”;'” de este modo, ante la
posibilidad de que ambas posiciones sean verdaderas porque es-
tan respaldadas por pruebas con similar valor, lo que resulta es
una duda razonable acerca de cémo en realidad ocurrieron los
hechos. Ante esta duda razonable debe decidirse por la inocen-
cia. Sin embargo, si la proposicion contraria (la de la defensa)
no estd acompanada de prueba, se convierte en mera afirmacién
con valor de plausible,y con este tipo de afirmacién no se autori-
za a crear una duda razonable.

Una duda razonable no se produce con la expresion de cual-
quier duda posible, ni se actualiza cuando la defensa expresa
meras opiniones o emplea meras especulaciones que expresen
s6lo hechos posibles o ficticios mis que reales. Una duda razo-
nable debe basarse en la prueba disponible en el proceso, porque
hechos sin pruebas no generan duda razonable y se convierten
en simples afirmaciones. De este modo, aun cuando la autoridad
investigadora tiene la carga de la prueba, esa carga recae en el
deber de demostrar la acusacién. Por el contrario, si la persona
seflalada como presunta responsable formula su defensa y con
ella afirma hechos contrarios a los de la acusacién, ahi se actuali-

za su carga probatoria para demostrar sus propias afirmaciones.

IV. MAS ALLA DE TODA DUDA RAZONABLE
Y LA ATIPICIDAD

No debemos confundir el estindar probatorio #ds alld de toda
duda razonable con la atipicidad, pues aun cuando ambos pueden

17 Robert Audir (ed.), “Principle of Contradiction”, en The Cambridge Dic-
tionary of Philosophy, 2°* ed., Cambridge, Cambridge University Press, p. 737.
Consultar en https://cdchester.co.uk/wp-content/uploads/2018/05/The-Cam-
bridge-Dictionary-of-Philosophy-2nd-Ed..pdf.
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ESTANDARES PROBATORIOS

llevar a absolver al presunto responsable, en realidad la azipicidad
no es un estindar probatorio, sino la consecuencia de la ausencia
de prueba respecto de un elemento que conforma la descripcién
normativa de la falta administrativa. Es decir, pese a que haya
una narraciéon de hechos y todos ellos estén demostrados con
pruebas. Si no obstante estar probados, esos hechos no se ajustan
a la descripcién normativa de la falta administrativa en uno o
mds de sus elementos, tenemos atipicidad.

Veamos el diagrama de la siguiente pigina acerca de c6mo
opera (arriba) y un ejemplo prictico donde se ve su funciona-
miento (abajo).

El ejemplo expuesto es un caso real en que una dependencia
sancioné a una servidora puablica'® por estimar que incumplié
con su obligacion, prevista en el articulo 8, fraccién xii1, de la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servi-
dores Publicos (abrogada), por no comprobar el origen de dep6si-
tos hechos a su favor, distintos a sus contraprestaciones laborales
provenientes de las cuentas bancarias de la propia dependencia.
Inconforme, la servidora publica interpuso juicio de nulidad del
que sé6lo obtuvo que se confirmara la validez del acto.” Incon-
forme una vez mis, interpuso amparo directo? donde se estimé
fundado que la carga de demostrar que el recurso en exceso 7o
era comprobable (elemento del tipo) era responsabilidad de la au-
toridad investigadora y no se podia exigir a la servidora publica

18 Resolucién de 31 de mayo de 2017, dictada dentro del expediente R-272-
2012 y ACUM.R-1/2013, emitida por el titular del drea de Responsabilidades
del Organo Interno de Control en la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales de la Secretaria de la Funcién Publica.

1 Sentencia de 10 de noviembre de 2017, emitida dentro del juicio de nuli-
dad 16510/17-17-06-1, Sexta Sala Regional Metropolitana del Tribunal Fede-
ral de Justicia Administrativa.

? Sentencia de 26 de abril de 2018, emitida dentro del juicio de amparo
directo 11/2018, por el Décimo Primer Tribunal Colegiado en Materia Admi-
nistrativa del Primer Circuito.
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ESTANDARES PROBATORIOS

que fuera ella quien lo demostrara para probar su inocencia. Al
final, se le concedié amparo y proteccién para que el Tribunal
Administrativo reconociera el principio de presuncién de ino-
cencia en su vertiente de carga de la prueba.

En conclusion, véase como, en este caso, pese a estar demos-
trados determinados hechos con pruebas, 1os hechos asi demostra-
dos no encuadraron en nuestro ejemplo con el dltimo elemento
de la falta administrativa y la consecuencia fue actualizar una
atipicidad. Actualmente se reformul6 esa falta grave de cohecho?!
para quedar como sigue: “El servidor publico que se absten-
ga de devolver el pago en demasia de su legitima remuneracién
de acuerdo a los tabuladores que al efecto resulten aplicables,
dentro de los 30 dias naturales siguientes a su recepcion”. Esta
nueva definicién eliminé el elemento de “contraprestaciones no
comprobables”.

V. MAS ALLA DE TODA DUDA RAZONABLE
Y LA INSUFICIENCIA PROBATORIA

Por dltimo, debemos distinguir el estindar probatorio s alli
de toda duda razonable de la insuficiencia probatoria, pues esta ul-
tima se relaciona con la libre valoracién de la autoridad para
estimar que, a su juicio, con las pruebas ofertadas no se logra de-
mostrar uno o mas de los bechos narrados en la acusacion. Es decir,
lo que la insuficiencia probatoria cuestiona es que las pruebas 7o
son capaces de sostener verdad de los hechos por estar ausentes las
pruebas necesarias, porque las pruebas presentes no son idéneas,
eficaces, pertinentes o porque, existiendo pruebas, éstas han sido
excluidas o declaradas ilicitas.

21 Articulo 52 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
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Para ilustrar esta exposicién veamos el ejemplo de la siguien-
te pagina donde la insuficiencia probatoria provocé la nulidad lisa
y llana en segunda instancia?* de una sancién. La resolucion que
impuso la sancién® asumi6 la existencia de un hecho. Asumié
que un abogado tenia un servicio encomendado a su cargo (de-
fensa en tribunales) sin una prueba (un oficio de comision); la
prueba resultaba relevante para fincar la responsabilidad. Se de-
bi6 demostrar, mediante oficio, que la dependencia habia comi-
sionado y encomendado al abogado para atender » asuntos en
una region distinta a la que estaba asignado originalmente como
consecuencia de su contrato de trabajo.

La insuficiencia probatoria se produce en dos fases. Primero,
en una fase de valoracion individual, cuando se estudia el valor in-
dividual de cada prueba y con eso se puede concluir que una u
otra no es idonea, no es ineficaz o no es pertinente. Estas notas
negativas pueden darse por el propio alcance de cada prueba; bien
puede ser ocasionado por cuestiones formales como los vicios de
su produccién procesal y la falta de perfeccionamiento, o bien por
cuestiones de fondo porque una prueba relevante se calific6 como
prueba ilicita, o simplemente la prueba ofrecida no es idénea, y
la que era idonea 7o existe en el proceso. Terminada la valoracién
individual, comienza la valoracion global, 1a cual permitird determi-
nar si las pruebas que siguieron “en pie” después de la valoracién
individual, en conjunto, por su tipo y su calidad, son suficientes o son
insuficientes para acreditar los hechos que pretendian demostrar.

De esta manera podemos afirmar que una sancion tiene lugar

cuando hay suficiencia probatoria porque los hechos de la acu-

22 Resolucién de 11 de enero de 2016, emitida dentro del expediente
PA/054/2012, por el titular de la Unidad de Responsabilidades de la Comisién
Federal de Electricidad.

» Resolucién de 19 de junio de 2018, emitida dentro del expediente
1005/16-02-01-7/599/18-S1-04-04, por la Seccién Primera de la Sala Superior
del Tribunal Federal de Justicia Administrativa.
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sacion estan probados; estos hechos se ajustan a la descripcion
normativa de la falta, es decir, satisfacen el principio de tipicidad,
y finalmente, no hay hechos probados por la defensa que hagan
dudar razonablemente de la acusacion. Este ejercicio de valora-
cion es responsabilidad de la autoridad resolutora, pues con su
valoracién decide si se acredité o no la falta administrativa y la
responsabilidad de la persona.

Ademis de la resolucion definitiva que valora con un estin-
dar mis alld de toda duda razonable también existen otros mo-
mentos y actos de autoridad que llevan a cabo una valoracién de
los elementos y las pruebas y que, sin usar ese estindar probato-
rio tan alto (mds alld de toda duda razonable), son igualmente re-
levantes para el tramite del asunto. Es el caso en que la autoridad
investigadora: 1) recibe una denuncia acompanada de elementos
y los valora para decidir iniciar o no una investigacion, 2) valora
los elementos y decide concluir la investigacién por no existir
falta administrativa, 3) valora los elementos y decide archivar una
investigacién por falta de elementos y 4) valora los elementos y
determina que ya cuenta con elementos suficientes y formula su
informe de presunta responsabilidad administrativa.

También realiza un ejercicio valorativo la autoridad sustan-
ciadora cuando: 1) decide abstenerse de iniciar el procedimiento
de responsabilidad administrativa o 2) decreta (a peticién de la
investigadora) otorgar o no una medida cautelar. Por dltimo, las
autoridades que revisan los anteriores actos de autoridad a través
de medios de defensa también valoran en instancias ulteriores,
lo que veremos en el capitulo décimo.
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CAPITULO NOVENO

Ofrecimiento, admisién, desahogo
y valoracién de las pruebas

En el presente capitulo explicaremos, desde la perspectiva de los
derechos humanos y con base en la Ley General de Responsabi-
lidades Administrativas, las etapas del procedimiento probatorio
en el derecho disciplinario.

Tanto la Suprema Corte de Justicia de la Nacién como la
Corte Interamericana de Derechos Humanos han establecido
criterios respecto de los derechos de defensa, como al debido
proceso y su vinculacién o garantia con cada una de las etapas

del procedimiento probatorio.

I. OFRECIMIENTO DE LAS PRUEBAS

El ofrecimiento de las pruebas es una garantia de los derechos
de defensa, a la verdad y al debido proceso. En la etapa de la
investigacion, quien tiene la facultad de incorporar pruebas al
Expediente de Presunta Responsabilidad Administrativa y exhi-
birlas en el Informe de Presunta Responsabilidad Administrativa
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es la autoridad investigadora. Al servidor publico o al particular
la ley no le reconoce el derecho a exhibir y a ofrecer pruebas en
esta etapa, mucho menos a oponerse a su incorporacion en el
Expediente de Presunta Responsabilidad Administrativa.

En otro capitulo de este libro ya explicamos con amplitud
todo lo referente a la etapa de la investigacion, que es cuando la
autoridad investigadora incorpora el material probatorio para
después ofrecerlo a la autoridad sustanciadora.

Al elaborar el Informe de Presunta Responsabilidad Admi-
nistrativa, la autoridad investigadora deberd, primero, exhibir las
pruebas documentales que obren en su poder, o bien, aquellas
que, no estandolo, se acredite con el acuse de recibo correspon-
diente debidamente sellado que las solicité con la debida opor-
tunidad;' segundo, mencionar las pruebas que se ofrecerin en el
procedimiento de responsabilidad administrativa.

La Ley General de Responsabilidades Administrativas se-
fala que

en caso de que la autoridad sustanciadora advierta que el infor-
me de presunta responsabilidad administrativa adolece de alguno
o algunos de los requisitos sefialados en el articulo anterior [...]
prevendrd a la autoridad investigadora para que los subsane en un
término de tres dias. En caso de no hacerlo se tendra por no pre-
sentado dicho informe, sin perjuicio de que la autoridad investiga-
dora podri presentarlo nuevamente siempre que la sancién prevista

para la falta administrativa en cuestién no hubiera prescrito.

Adolecer, segun el Diccionario de la lengua espaiiola, significa

“tener o padecer algin defecto”.

' Articulo 194, fraccién vii, de la Ley General de Responsabilidades Ad-
ministrativas.
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Por lo cual, la Ley General de Responsabilidades Adminis-
trativas asocia el término adolecer con carecer de alguno de los
elementos o requisitos que sefiala el articulo 194 de la Ley Ge-
neral de Responsabilidades Administrativas.

Asi, la autoridad investigadora puede errar en la exhibicién
de las pruebas que posteriormente presentard en el procedi-
miento de responsabilidad administrativa, ya que la autoridad
sustanciadora le puede enmendar la plana al pronunciarse sobre
la admision del informe de presunta responsabilidad administra-
tiva, lo cual deja en desventaja al servidor publico o al particular,
que sélo tendrd una oportunidad de ofrecer sus pruebas en la
audiencia inicial.

Por su parte, el servidor publico o el particular, al ser no-
tificado y emplazado del informe de presunta responsabilidad
administrativa, s6lo contard con 10 a 15 dias para presentarse a
la celebracion de la audiencia inicial, en la cual el servidor pa-
blico o el particular, ya denominado presunto responsable, debera
rendir su declaracion y ofrecer las pruebas que estime necesarias
para su defensa.

La Ley General de Responsabilidades Administrativas, al

respecto, dispone lo siguiente:

En caso de tratarse de pruebas documentales, debera exhibir todas
las que tenga en su poder, o las que no estdndolo, conste que las soli-
cité mediante el acuse de recibo correspondiente. Tratindose de do-
cumentos que obren en poder de terceros y que no pudo conseguir-
los por obrar en archivos privados, deberd sefialar el archivo donde
se encuentren o la persona que los tenga a su cuidado para que, en su
caso, le sean requeridos en los términos previstos en esta ley.

Los terceros llamados al procedimiento de responsabilidad
administrativa, a més tardar durante la audiencia inicial, podrin

manifestar por escrito o verbalmente lo que a su derecho convenga
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y ofrecer las pruebas que estimen conducentes, debiendo exhibir
las documentales que obren en su poder, o las que no estindolo,
conste que las solicitaron mediante el acuse de recibo correspon-
diente. Tratindose de documentos que obren en poder de terceros
y que no pudieron conseguirlos por obrar en archivos privados,
deberdn sefalar el archivo donde se encuentren o la persona que
los tenga a su cuidado para que, en su caso, le sean requeridos.
Una vez que las partes hayan manifestado durante la audien-
cia inicial lo que a su derecho convenga y ofrecido sus respectivas
pruebas, la autoridad sustanciadora declarard cerrada la audiencia
inicial; después de ello las partes no podrin ofrecer mis pruebas,

salvo aquellas que sean supervenientes.

Asimismo, el articulo 136 de la Ley General de Responsabi-
lidades Administrativas dispone que

las pruebas deberin ofrecerse en los plazos sefialados en esta ley. Las
que se ofrezcan fuera de ellos no serdn admitidas salvo que se trate
de pruebas supervenientes, entendiéndose por tales aquellas que se
hayan producido con posterioridad al vencimiento del plazo para
ofrecer pruebas; o las que se hayan producido antes, siempre que
el que las ofrezca manifieste bajo protesta de decir verdad que no

tuvo la posibilidad de conocer su existencia.

Consideramos que se vulnera el derecho de defensa del ser-
vidor publico o del particular, en virtud de que al momento de
notificarle el informe de presunta responsabilidad administra-
tiva se comienzan a contar los plazos para la celebracion de la
audiencia inicial, pero la persona no cuenta con su abogado de-
fensor, es decir, con la defensa técnica y adecuada.

Para no vulnerar ese derecho se deberia notificar al servidor

publico o al particular, y hasta en tanto no se le nombre un abo-
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gado defensor, ya sea privado o publico, no deberian de correr
los plazos, ya que una de las garantias del derecho de defensa es
su indivisibilidad, principio que se traduce en la obligacion de
que una persona deba contar con un abogado perito en la mate-
ria desde el primer momento en que se inicia una investigacién
en su contra.

Las partes, segun el articulo 166 de la Ley General de Res-
ponsabilidades Administrativas, podrdn objetar el alcance y el
valor probatorio de los documentos aportados como prueba en
el procedimiento de responsabilidad administrativa en la via in-
cidental prevista en la ley.

Asimismo, en relacion con lo anterior, los articulos 182 y
183 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas,

disponen lo siguiente:

Avrticulo 182. Aquellos incidentes que no tengan sefialado una tra-
mitacién especial se promoverdn mediante un escrito de cada par-
te, y tres dias para resolver. En caso de que se ofrezcan pruebas,
se hard en el escrito de presentacién respectivo. Si tales pruebas
no tienen relacién con los hechos controvertidos en el incidente,
o bien, si la materia del incidente sélo versa sobre puntos de
derecho, la autoridad sustanciadora o resolutora del asunto, segin
sea el caso, desechara las pruebas ofrecidas. En caso de admitir las
pruebas se fijard una audiencia dentro de los diez dias hébiles si-
guientes a la admisién del incidente donde se recibirdn las pruebas,
se escuchardn los alegatos de las partes y se les citard para oir la

resolucién que corresponda.

Avrticulo 183. Cuando los incidentes tengan por objeto tachar tes-
tigos, o bien, objetar pruebas en cuanto su alcance y valor proba-
torio, serd necesario que quien promueva el incidente sefiale con

precision las razones que tiene para ello, asi como las pruebas que
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sustenten sus afirmaciones. En caso de no hacerlo asi, el incidente

serd desechado de plano.

Il. CARGA DE LA PRUEBA

El articulo 135 de la Ley General de Responsabilidades Admi-
nistrativas establece que “las autoridades investigadoras tendrdn
la carga de la prueba para demostrar la veracidad sobre los he-
chos que demuestren la existencia de tales faltas, asi como la
responsabilidad de aquellos a quienes se imputen las mismas”.

La carga de la prueba consiste en la facultad que tiene la au-
toridad investigadora de aportar a las autoridades competentes
los medios probatorios necesarios con el fin de poder formular
su conviccion sobre las argumentaciones esgrimidas.’

Asimismo, debemos destacar que el articulo antes sefialado
reconoce la garantia de la presuncién de inocencia, por lo cual,
el Cuarto Tribunal Colegiado de Circuito del Centro Auxiliar
de la Tercera Region, con residencia en Guadalajara, Jalisco, ha
seiialado que las autoridades

deben utilizar un método al valorar los elementos de conviccién
que obran en autos, para verificar que por sus caracteristicas red-
nen las condiciones para considerarlos una prueba de cargo vilida,
ademds de que arrojen indicios suficientes para desvanecer la pre-
suncién de inocencia, asi como cerciorarse de que estén desvirtua-
das las hipétesis de inocencia y, al mismo tiempo, descartar la exis-
tencia de contraindicios que den lugar a una duda razonable sobre

la que se atribuye al infractor sustentada por la parte acusadora.

? Véase Manuel Lucero Espinosa, Teoria y prictica del contencioso administra-
tivo federal, México, Porrda, 2013, p. 194.
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Es decir, que la autoridad investigadora estd obligada a apor-
tar todas las pruebas que demuestren que el servidor puablico o
el particular cometi6 la falta administrativa, tal como lo explica-

mos en los capitulos anteriores.’

I1l. MEDIDAS CAUTELARES

Las autoridades investigadoras, segtn el articulo 123 de la Ley
General de Responsabilidades Administrativas, podran solicitar
a la autoridad sustanciadora o resolutora que decrete aquellas
medidas cautelares que eviten el ocultamiento o la destruccién
de pruebas.

Asimismo, el articulo 194, fraccién v, de la Ley General
de Responsabilidades Administrativas, establece que el informe de
presunta responsabilidad administrativa debera contener, entre
otras, la solicitud de medidas cautelares.

Y el articulo 125 de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas dispone que

el otorgamiento de medidas cautelares se tramitard de manera in-
cidental. [En] el escrito en el que se soliciten se deberan sefialar las
pruebas cuyo ocultamiento o destruccion se pretende impedir [...]
expresando los motivos por los cuales se solicitan las medidas cau-
telares y donde se justifique su pertinencia. En cualquier caso, se
deberd indicar el nombre y domicilios de quienes serdn afectados
con las medidas cautelares, para que, en su caso, se les dé vista del

incidente respectivo.

3 Véase Gustavo Arturo Esquivel Vizquez, “Los medios probatorios en la
Ley General de Responsabilidades Administrativas”, en Jaime Cdrdenas Gracia
y Daniel Mirquez Gémez (coords.), La Ley General de Responsabilidades Adminis-
trativas: un andlisis critico, México, unam/ceprp, 2019, pp. 119-121.
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Es decir, que no se pueden decretar medidas cautelares en la
etapa de la investigacion ya que éstas se solicitan con el Infor-
me de Presunta Responsabilidad Administrativa. Ademas de lo
anterior, aunque no lo disponga la Ley General, el escrito de so-
licitud deberd estar debidamente fundado y motivado y cumplir
con los principios de idoneidad, razonabilidad, temporalidad y
proporcionalidad.

El escrito de solicitud de la autoridad investigadora debera
fundamentar su competencia y su facultad para el dictado de
las medidas cautelares. Deberd explicar de manera detallada el
motivo de su solicitud de la medida cautelar.

El articulo 124 de la Ley General de Responsabilidades Ad-
ministrativas establece las medidas cautelares que se pueden de-
cretar. Dichas medidas deben ser las idoneas en relacién con la
falta administrativa por la que se pretenda sancionar al servidor
publico o al particular.

También se tendran que dictar por un tiempo determina-
do, ya que no se pueden extender indefinidamente, ademds de
que tienen que ser proporcionales respecto de las pruebas que se
pretende impedir su ocultamiento o destruccién.

IV. ADMISION

Una vez ofrecidas las pruebas, tanto por la autoridad investi-
gadora como por el servidor publico o particular, la autoridad
sustanciadora, dentro de los 15 dias habiles siguientes al cierre
de la audiencia inicial, “deber3 emitir el acuerdo de admisién de
pruebas que corresponda, donde deberi ordenar las diligencias
necesarias para su preparacion y desahogo”.

En este punto debemos sefialar que la Ley General de Res-

ponsabilidades Administrativas no establece criterios ni requi-
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sitos para que la autoridad sustanciadora admita las pruebas. Es
una decision discrecional.

Pero, como explica Julio Rodolfo Comadira, el material pro-
batorio debe estar encaminado a demostrar que se incurri6 en

una falta administrativa.

El fin perseguido por el reproche disciplinario radica en la necesi-
dad de asegurar el adecuado funcionamiento de la administracién
puablica.

Lo adecuado de ese funcionamiento, medido en términos ins-
titucionales, es un juicio que podr variar en funcién de los valores
que inspiren la organizacién en un momento histérico determi-
nado. Esta circunstancia no debe pasar inadvertida porque, si hay
coherencia en el disefio institucional, esos valores se deben tra-
ducir en la configuracién del sistema de reproche disciplinario y
constituir, por ende, un marco hermenéutico de referencia.

Me animaria a decir que, actualmente, el adecuado funciona-
miento de la administracién publica supone, como datos esencia-

les, el cumplimiento de dos pautas bdsicas: la eficacia y la ética.?

Por su parte, la Ley Federal de Procedimiento Contencio-
so Administrativo, de aplicacién supletoria, sefiala, en la parte
correspondiente, que “serdn admisibles toda clase de pruebas,
excepto la de confesion de las autoridades mediante absolucién
de posiciones y la peticién de informes, salvo que los informes
se limiten a hechos que consten en documentos que obren en

poder de las autoridades”.’

* Julio Rodolfo Comadira, “La responsabilidad disciplinaria del funcionario
publico”, en Responsabilidad del Estado y del funcionario piiblico, Buenos Aires, Edi-
torial Ciencias de la Administracién, 2001, p. 592.

5 Véase Gustavo Arturo Esquivel Vizquez, La prueba en el contencioso federal,
Mgéxico, Porria, 2009.
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La Ley General de Responsabilidades Administrativas s6lo
establece algunas reglas precisas respecto del desahogo de cier-
tas pruebas como la pericial o la de inspeccién.

También sefiala que las pruebas deberin ofrecerse en los
plazos sefialados en la ley.

Las que se ofrezcan fuera de ellos no serdn admitidas salvo
que se trate de pruebas supervenientes.

Asimismo, el articulo 213 de la Ley General de Responsa-
bilidades Administrativas establece el recurso de reclamacién, el
cual se puede interponer en contra de las resoluciones de las
autoridades sustanciadoras o resolutoras que admitan, desechen
o tengan por no presentada alguna prueba.

V. PREPARACION Y DESAHOGO
DE PRUEBAS

La Ley General de Responsabilidades Administrativas sefiala
que “dentro de los quince dias hibiles siguientes al cierre de
la audiencia inicial, la autoridad sustanciadora deberd emitir el
acuerdo de admision de pruebas que corresponda, donde debera
ordenar las diligencias necesarias para su preparacién y desaho-
go”, y que “concluido el desahogo de las pruebas ofrecidas por
las partes, y si no existieran diligencias pendientes para mejor
proveer o mis pruebas que desahogar, la autoridad sustancia-
dora declarard abierto el periodo de alegatos por un término de
cinco dias hibiles comunes para las partes”.

Como se puede apreciar, en el acuerdo de admisién de las
pruebas la autoridad sustanciadora debe ordenar las diligencias
para su preparacion, ya que quien deberd desahogarlas serd la
autoridad resolutora en los términos que establece la propia Ley
General de Responsabilidades Administrativas.
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Algunas pruebas se desahogan por su propia naturaleza y
por disposicion de la Ley General de Responsabilidades Admi-
nistrativas, como la documental, piblica o privada.

También debemos sefialar que la Ley General de Responsa-
bilidades Administrativas establece una serie de requisitos para
cada una de las pruebas, en particular respecto de su preparacién
y desahogo correspondientes.

Sefiala, en principio, que

quienes sean sefialados como presuntos responsables de una falta
administrativa no estardn obligados a confesar su responsabilidad,
ni a declarar en su contra, por lo que su silencio no deberi ser
considerado como prueba o indicio de su responsabilidad en la co-

mision de los hechos que se le imputan.

Estos derechos, a su vez, estin contenidos en el articulo 8 de
la Convencién Americana de Derechos Humanos.
Asimismo, el articulo 143 de la Ley General de Responsabi-

lidades Adminitrativas dispone que

cuando la preparacién o desahogo de las pruebas deba tener lugar
fuera del dmbito jurisdiccional de la autoridad resolutora del asun-
to, podra solicitar, mediante exhorto o carta rogatoria, la colabora-
ci6n de las autoridades competentes del lugar. Tratdndose de cartas
rogatorias se estard a lo dispuesto en los tratados y convenciones

de los que México sea parte.

V1. VALORACION DE PRUEBAS

La valoracion de las pruebas queda a cargo de la autoridad reso-
lutora y constituye la fase decisoria del procedimiento discipli-
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nario. Se trata de una actividad en virtud de la cual la autoridad
resolutora, que puede ser el tribunal, tratindose de faltas graves,
o el 6rgano interno de control, tratindose de faltas no graves,
mediante algin método de valoracién, regularmente sefialado
por la ley, aprecia la prueba delimitando su contenido, con el fin
de establecer si determinados hechos han quedado o no proba-
dos, debiendo explicar en la respectiva resolucién ese procedi-
miento y el resultado obtenido.

La Ley General de Responsabilidades Administrativas esta-
blece un sistema mixto, ya que sefiala, por un lado, que “las prue-
bas seran valoradas atendiendo a las reglas de la l6gica, la sana
critica y de la experiencia”,” pero también establece un sistema
tasado, en virtud de que la propia ley dispone el valor asignado
a determinadas pruebas; por ejemplo, en el articulo 133 se de-
termina que “las documentales emitidas por las autoridades en
ejercicio de sus funciones tendran valor probatorio pleno por lo
que respecta a su autenticidad o a la veracidad de los hechos a
los que se refieran, salvo prueba en contrario”.

Respecto de las reglas de la 16gica, el Cuarto Tribunal Cole-
giado en Materia Administrativa del Primer Circuito sefial6 que
debemos entender a

la l6gica como una disciplina del saber o ciencia que tiene reglas y
principios que son parte de la cultura general de la humanidad, y a la
experiencia, como un conocimiento minimo que atafie tanto al indi-

viduo como al grupo social, que acumula conocimientos ordinarios

® Véase tesis aislada 1a. LXXIV/2019 (10a.), Primera Sala, Gaceta del Se-
manario Judicial de la Federacion, décima época, libro 69, t. 11, agosto de 2019,
p. 1320. Rubro: PRUEBAS EN EL SISTEMA PROCESAL PENAL ACUSATORIO. SU VALO-
RACION LIBRE Y LOGICA POR EL JUZGADOR EN TERMINOS DEL ARTICULO 20, APAR-
TADO A, FRACCION II, DE LA CONSTITUCION POL{TICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS.

7 Articulo 131 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
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del quehacer cotidiano en las actividades genéricas del ser humano,
mediante la observacién de los fenémenos sociales, culturales, po-

liticos y de la naturaleza.

Y, en ese sentido, segun el tribunal, “lo trascendente del sis-
tema de libre valoracién de la prueba y del razonamiento préc-
tico es que el juzgador sefiale en qué reglas de la l6gica y en qué
maximas de la experiencia basé su estudio para asi justificar el

resultado de la ponderacién alcanzada”.®

Por otra parte, las pruebas de libre conviccién son las que se fun-
dan en la sana critica, y que constituyen las reglas del correcto
entendimiento humano. En éstas interfieren las reglas de la 16gica
con las reglas de la experiencia del juez, que contribuyen a que
pueda analizar la prueba con arreglo a la sana razén y a un conoci-
miento experimental de las cosas [...] De modo que salvo en aque-
llos casos en que la ley otorga el valor probatorio a una prueba, el
juez debe decidir con arreglo a la sana critica, esto es, sin razonar
a voluntad, discrecionalmente o arbitrariamente. Las reglas de la
sana critica consisten en su sentido formal en una operacién légica.
Las maximas de experiencia contribuyen tanto como los principios
légicos a la valoracién de la prueba. En efecto, el juez es quien
toma conocimiento del mundo que le rodea y le conoce a través
de sus procesos sensibles e intelectuales. La sana critica es, ade-
mds de la aplicacién de la 16gica, la correcta apreciacién de ciertas
proposiciones de experiencia de que todo hombre se sirve en la
vida. Luego, es necesario considerar en la valoracién de la prueba

el cardcter forzosamente variable de la experiencia humana, tanto

8 Tesis aislada 1.40.A.40 K (10a.), Gaceta del Semanario Fudicial de la Federa-
cion, décima época, libro 59, t. 11, octubre de 2018, p. 2496. Rubro: sisTEMA DE
LIBRE VALORACION DE LA PRUEBA. DEBE ATENDER A LAS REGLAS DE LA LOGICA Y A
LAS MAXIMAS DE LA EXPERIENCIA.
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como la necesidad de mantener con el rigor posible los principios

de la l6gica en que el derecho se apoya.’

Por su parte, el articulo 165 de la Ley General de Respon-
sabilidades Administrativas establece que “se reconoce como
prueba la informacién generada o comunicada que conste en
medios electrénicos, 6pticos o en cualquier otra tecnologia”.
Y que

para valorar la fuerza probatoria de la informacién a que se refiere
el pirrafo anterior, se estimard primordialmente la fiabilidad del
método en que haya sido generada, comunicada, recibida o archi-
vada y, en su caso, si es posible atribuir a las personas obligadas el
contenido de la informacién relativa y ser accesible para su ulterior

consulta.

En esa perspectiva, la Primera Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, refiriéndose al nuevo Sistema Penal Acu-
satorio Adversarial, sefiala que “el punto toral de dicha valora-
cién serd la justificacién objetiva que el juzgador efectie en la
sentencia en torno al alcance y valor probatorio que confiera a

la prueba para motivar su decision”."

? Tesis de jurisprudencia I.30.C. J/33, Tercer Tribunal Colegiado en Ma-
teria Civil del Primer Circuito, Semanario Fudicial de la Federacion y su Gaceta,
novena época, t. xx, julio de 2004, p. 1490.

10 VEase tesis aislada 1a. LXXIV/2019 (10a.), Primera Sala, Gaceta del Sema-
nario Judicial de ln Federacion, décima época, libro 69, t. 11, agosto de 2019, p. 1320.
Rubro: PRUEBAS EN EL SISTEMA PROCESAL PENAL ACUSATORIO. SU VALORACION LIBRE
Y LOGICA POR EL JUZGADOR EN TERMINOS DEL ART{CULO 20, APARTADO A, FRACCION II,
DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.
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CAPITULO DECIMO

La prueba en instancias superiores

En el presente capitulo se pretende responder brevemente a las
siguientes preguntas: ¢cudles son los medios de defensa en ma-
teria disciplinaria y cémo se relacionan con la revision probato-
ria?, ;qué no pueden hacer las instancias superiores respecto de
la prueba en el derecho disciplinario?, :qué s7 pueden hacer las
instancias superiores respecto de la prueba en el derecho disci-
plinario? y :qué efectos pueden tener las decisiones de instancias

superiores en materia probatoria disciplinaria?

I. MAPA DE MEDIOS DE DEFENSA

¢Cuiles son los medios de defensa en materia disciplinaria y
como se relacionan con la revisién probatoria? Antes de entrar a
enlistarlos debemos partir de la idea de que aquella persona que
interpone algin medio de defensa en materia probatoria comba-
te algin acto relacionado con I) un elemento procesal o 2) un
elemento de fondo. Las controversias procesales en materia de
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prueba ponen bajo la lupa el correcto cumplimiento de las reglas
de ofrecimiento (requisitos y oportunidad), admision, prepara-
ci6én y desahogo (prictica) de las pruebas, a lo que denominare-
mos produccion probatoria. Por su parte, una controversia de fondo
cuestiona el correcto uso de los principios de la prueba (carga
de la prueba, presunciéon de inocencia, etcétera), y con ello el
sentido y el alcance que la autoridad le ha dado a una presun-
ci6n legal o al contenido de una prueba en lo individual o a un
conjunto de ellas, para tener por acreditado o no un hecho, va-
loracién que la llevé a tomar una decision, a lo cual llamaremos
valoracion de la prueba.

El disefio que se propone a continuacién (véase la siguiente
pagina) parte del contenido de ordenamientos de aplicacion fe-
deral y de interpretaciones en sede judicial de las mismas. Esta
propuesta no pretende ser exhaustiva ni agotar todas las posi-
bilidades y todos los actos impugnables. El disefio sélo es una
guia que contiene los actos cuya impugnacién es mds frecuente
en temas probatorios y permite trazar visualmente la trayecto-
ria procesal que siguen los actos impugnables a través de los
posibles medios de impugnacién disponibles. Nos abstenemos
de entrar en los medios de defensa para debatir cuestiones in-
traprocesales durante la tramitacion de cada medio de defensa.
Visualmente podemos identificar qué actos son impugnables en
el proceso probatorio y seguir la cadena de medios de defensa, asi
como la procedencia de un medio de defensa u otro. La “proce-
dencia” es un tema procesal que permite dar trimite al recurso o
medio de defensa y no garantiza per se que la persona o el ente que
promueva tenga la razén en su causa y, por ende, no significa

que siempre se le concedan al promovente sus pretensiones.!

! El tiempo y la forma en que deban interponerse los medios de defensa,
cumpliendo con los requisitos que exijan las leyes, los plazos previstos en las
normas, la manera de acreditar la personalidad, la calidad, la cantidad y el estilo
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LA PRUEBA EN INSTANCIAS SUPERIORES

En materia disciplinaria sélo las autoridades sustanciadoras
y resolutoras (primera instancia) tienen a su cargo las fases de
ofrecimiento, admisién, preparacién y desahogo de las pruebas
de cargo (acusacion) y de descargo (defensa) para sostener la
existencia o inexistencia de una falta y la existencia o inexistencia
de la responsabilidad.?

Para efectos de esta exposicién consideraremos instancias
superiores a los medios de impugnacion desahogados a través
del juicio contencioso administrativo, del recurso de revision
y del amparo (ya sea directo o indirecto). No consideraremos
instancias superiores a los recursos administrativos de apelacion,
revocacion, reclamacién ni de inconformidad.

Il. ¢QUE NO PUEDEN HACER LAS INSTANCIAS
SUPERIORES RESPECTO DE LA PRUEBA EN EL DERECHO
DISCIPLINARIO?

* Respecto de las facultades relativas a la produccion probatoria:

a) Las instancias superiores se rigen por el principio de /itis

probatoria cerrada, por lo cual las partes no pueden ofre-

cer pruebas novedosas (que no hayan sido exhibidas en

el procedimiento de origen) y las autoridades superiores

no pueden admitirlas, prepararlas ni desahogarlas, ya sean
éstas de cargo o de descargo.

b) Aunque existe una fase probatoria en instancias superiores,

esta fase solo tiene por objeto demostrar: 7) la existencia

para exponer argumentos en forma de agravios, conceptos de impugnacion,
conceptos de violacidn, etcétera, dependen del caso concreto. La existencia de
casos de excepcién en que se apliquen reglas de suplencia de la queja, o de la
aplicacién de un estricto derecho, son variables que escapan a esta exposicion.

? Tesis 1.70.A.160 A, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, décima
época, libro 50, t. v, enero de 2018, p. 2218.
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de la resolucién impugnada, i7) su notificacién y ii7) en su
caso la personalidad juridica de la persona que promueve.

¢) Las instancias superiores no podran hacer uso de sus fa-
cultades para ordenar, recabar pruebas o practicar di-
ligencias para mejor conocimiento o mejor proveer con la
finalidad de allegarse de pruebas de cargo ni de descargo
respecto de la falta administrativa o la responsabilidad
estudiada.

* Respecto de las facultades relativas a valoracion de la prueba:

a) Como consecuencia de la litis probatoria cerrada no pue-

den estudiar ni valorar pruebas no ofrecidas, admitidas

y desahogadas que las que tuvieron lugar en la primera
instancia.

Ill. ¢QUE S/ PUEDEN HACER LAS INSTANCIAS
SUPERIORES RESPECTO DE LA PRUEBA EN EL DERECHO
DISCIPLINARIO?

Naturalmente, las instancias superiores pueden confirmar lo
practicado y resuelto por las autoridades revisadas, pero eso no
es de nuestro interés en este momento. Dicho lo anterior, pa-
saremos a estudiar temas que involucran criterios probatorios
total o parcialmente opuestos y controversiales entre diversas
instancias.

Respecto de las facultades relativas a la produccion probatoria

en instancias superiores podemos afirmar lo siguiente:
a) En términos generales, las facultades de la instancia superior
se acotan en el anilisis de la legalidad sustantiva e instru-

mental y, por ende, su participacion se limita a detectar si el
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desahogo de alguna prueba nula amerita la reposicion del
proceso.’

b) El juicio de nulidad tiene una excepcion al principio de /itis
probatoria cerrada, la cual consiste en el derecho de la per-
sona considerada responsable de una falta administrativa
(grave o no grave) a ofrecer documentales supervenientes como
prueba.* Otro tipo de pruebas supervenientes no le seran
admitidas’ si su objeto es aportar pruebas de cargo o de
descargo. Para ilustrar lo anterior véase el diagrama de la
pagina siguiente.®

¢) Aun cuando al recurso de revocacién no lo consideremos
como una instancia superior,; es importante seflalar que este
recurso si cuenta con una fase probatoria y se rige por el prin-
cipio de litis probatoria abierta,” lo cual significa que durante
la tramitaci6n del recurso de revocacion se abre de nuevo la
fase de produccién probatoria en beneficio de quien haya
sido condenado por una falta no grave y quiera aportar prue-
bas de descargo no ofrecidas antes. Para ilustrar lo anterior
véase el diagrama de la pagina 176.%

3 Tesis PC.XXIL. J/16 P, Gaceta del Semanario Fudicial de la Federacion, déci-
ma época, libro 53, t. 11, abril de 2018, p. 1380.

* Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, 2021, articu-
lo 15, fraccién 1x.

’ Durante el juicio de nulidad se ha presentado la oportunidad de ofrecer
periciales supervenientes, pero esta posibilidad sélo ha sido explorada en asun-
tos de naturaleza fiscal. Véase tesis 1.70.A.160 A, Gaceta del Semanario Judicial de
la Federacion, décima época, libro 50, t. 1v, enero de 2018, p. 2218.

¢ Es un disefio simplificado, de manera que se omiten etapas procesales
para poner atencién sélo en las fases con contenido probatorio.

7 Ley General de Responsabilidades Administrativas, 2021, articulo 211,
fraccién 1. Compirese con el recurso de revocacién en materia fiscal, Cédigo
Fiscal de la Federacién, 2021, articulo 122, fraccién 1.

8 Es un disefio simplificado, de modo que se omiten etapas procesales para
poner atencién sélo en las fases con contenido probatorio.
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LA PRUEBA EN INSTANCIAS SUPERIORES

Respecto de las facultades relativas a la valoracion de la prueba

en instancias superiores podemos afirmar lo siguiente:

a) En instancias superiores pueden valorar las pruebas siempre
y cuando hayan sido ofrecidas, admitidas y desahogadas en
la primera instancia, y, excepcionalmente, las pruebas super-
venientes.

b) En el juicio de nulidad también se podran valorar las docu-
mentales supervenientes cuando hayan sido ofrecidas, admiti-
das y desahogadas, por su propia naturaleza (lectura), duran-
te la tramitacion de este medio de defensa.

¢) Las instancias superiores pueden declarar que una prueba
desahogada y valorada fue ilicita.

d) Las instancias superiores pueden determinar que la autori-
dad a la que revisan aprecid en forma equivocada los hechos que
fueron sometidos a su consideracion y determinar que se ha
emitido una resolucién en contravencién de las disposicio-
nes legales aplicables, dejando de aplicar las debidas.’

¢) Pueden declarar la insuficiencia del material probatorio y apelar
a la presuncion de inocencia.

/) Pueden declarar la existencia de una duda razonable siempre
y cuando surja del estudio objetivo de las pruebas existentes
en el procedimiento de origen.

2) Pueden declarar la atipicidad si se demuestra una indebida
adecuacion entre el tipo administrativo en relacién con la
conducta plenamente demostrada desplegada por el servi-
dor o la servidora publica.

? Sentencia de 31 de enero de 2017, dictada dentro del expediente 976/11-
07-01-2, por la Primera Sala Regional Occidente del Tribunal Federal de
Justicia Administrativa, p. 78. Consultar en http://www.tfjfa.gob.mx/servicios/
consulta_sentencia/.
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IV. ¢QUE EFECTOS PUEDEN TENER LAS DECISIONES
DE INSTANCIAS SUPERIORES EN MATERIA PROBATORIA
DISCIPLINARIA?

* Efectos sobre la produccion de la prueba (vicio procesal).
En términos generales, una instancia superior podrd decla-
rar que un acto probatorio procesal (admision, preparacion
o desahogo) se ejecuté de manera contraria a una norma ju-
ridica de rango legal o constitucional, y, por ende, revocarlo
y ordenar a la autoridad de origen que lo reponga siguien-

do ciertas reglas o lineamientos'

que son dictados por la
propia instancia superior. Para ilustrar lo anterior véase el
ejemplo de la pagina siguiente'! en que se impugné la etapa
de desahogo de pruebas junto con la resoluciéon de primera
instancia.

Es importante mencionar que cuando se repone el procedi-
miento y se practica una prueba que originalmente fue desecha-
da, o se practica nuevamente una prueba porque en principio se
hizo de manera irregular, esta nueva prictica o su perfecciona-
miento no garantiza por si mismo que cuando se emita una nue-
va resolucion esta tltima cambie de sentido (de responsabilidad
a no responsabilidad, o viceversa).

El cambio de sentido de una resolucién depende de fac-
tores de valoraciéon que involucran la relevancia y la eficacia
de la prueba, y estos dltimos son elementos de fondo, no de
forma.

10 Puede tratarse de los efectos de la nulidad (nulidad para efectos) e, indi-
rectamente, cumpliendo los efectos del fallo protector de amparo.

' Es un disefio simplificado, de modo que se omiten etapas procesales para
poner atencién sélo en las fases con contenido probatorio.
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LA PRUEBA EN INSTANCIAS SUPERIORES

* Efectos sobre la valoracion de la prueba (vicio de fondo)

En este apartado seguiremos a la jurista Ménica Marfa Bus-
tamante Rua,"? quien enlista los tipos de errores de hecho
y de derecho en que se incurre cuando se resuelve algun
asunto. Para este caso usaremos sus categorias y las aplicare-
mos a las autoridades resolutoras en la materia disciplinaria.
Los errores que se enlistan equivalen a argumentos juridi-
cos esgrimidos por un presunto o una presunta responsable
declarada responsable de una falta administrativa. Una vez
planteados estos argumentos en un medio de impugnacién
dardn lugar a la reexaminacion de la valoracion probatoria que
hizo la autoridad a la que se estd cuestionando y con ello se
estudiard el fondo de la controversia.

La autoridad resolutora puede incurrir en errores de aprecia-
cion probatoria del hecho:

a) Falso juicio de existencia: cuando omite apreciar una prueba
que obra en el proceso’® o supone la existencia de una prue-
ba sin estarla.

12 Ménica Marfa Bustamante Ria, “La relacién del estindar de prueba de
la duda razonable y la presuncién de inocencia desde el garantismo procesal en
el proceso penal colombiano”, Opiniin furidica, vol. 9, nim. 17, Universidad de
Medellin, enero-junio de 2010, Colombia, pp. 84-87 y 91. Consultar en http://
revistas.udem.edu.co/index.php/opinion/article/view/80/64.

3 Esto ocurre cuando la autoridad resolutora no valora de manera exhaus-
tiva las pruebas que se exhibieron; por ejemplo, si en una resolucién no se ad-
vierte que la autoridad resolutora no hubiese realizado anilisis alguno de las
manifestaciones del presunto responsable, ni de las probanzas que exhibi6 y que
se encuentran admitidas en el procedimiento de responsabilidad administrativa.
Véase sentencia de 1° de septiembre de 2020, dictada dentro del expediente
19299-18-17-05-2 y su acumulado 19691-18-17-08-4, por la Quinta Sala Re-
gional Metropolitana del Tribunal Federal de Justicia Administrativa. Consultar
en http://sentencias.tfjfa.gob.mx:8080/sicseyLpoc/faces/content/public/con-
sultasentencia.xhtml.
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b) Falso juicio de identidad: cuando considera legal y oportuna-
mente recabada una prueba, y al fijar su contenido la dis-
torsiona, la cercena o la adiciona en su expresion fictica,
haciéndole producir efectos que objetivamente no se esta-
blecen en ella.

c) Falso raciocinio: al asignarle su método persuasivo transgrede
postulados de la l6gica, de la ciencia, de reglas de la expe-

riencia, es decir, de la sana critica.

Nosotros agregamos uno mds a las categorias de Moénica
Bustamante:'*

d) Falso juicio sobre una duda razonable: acepta la presencia de
una duda razonable, pero sélo se sustenta en meras especu-
laciones u opiniones subjetivas o rechaza la existencia de una
duda razonable a pesar de que existan elementos de prueba

objetivos que permitan declarar su presencia.

Todos los errores enlistados influyen de manera directa en la
“debida motivacién” de la resolucion.

Siguiendo con las categorias de Moénica Bustamante,” la
autoridad resolutora puede incurrir en errores de apreciacion

probatoria del derecho:

a) Falso juicio de legalidad: acepta la prueba no obstante que ha
sido aportada con violaciones de las formalidades legales

* Ménica Marfa Bustamante Rua, “La relacién del estindar de prueba de
la duda razonable y la presuncién de inocencia desde el garantismo procesal en
el proceso penal colombiano”, Opinién Furidica, vol. 9, nim. 17, Universidad de
Medellin, enero-junio de 2010, Colombia, pp. 84-87 y 91. Consultar en http://
revistas.udem.edu.co/index.php/opinion/article/view/80/64.

5 Idem.
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para su aduccién (prueba ilicita) o la rechaza porque a pesar
de estar reunidas considera que no las cumple.

b) Falso juicio de conviccion: cuando el resolutor desconoce el valor
prefijado a la prueba de la ley o la eficacia que ésta le asigna.'s

Nosotros agregamos uno mis a la lista:

c) Falso juicio de constitucionalidad: acepta la prueba no obstante
que ha sido obtenida ilicitamente o sin respetar los derechos
humanos, o la rechaza porque a pesar de ser licita y con ple-
no respeto a los derechos humanos considera que no cumple
con estas condiciones.

Todos los errores enlistados influyen de manera directa en
la “debida fundamentacién” de la resolucién en el apartado de la
prueba.

Detectados, impugnados y resueltos favorablemente los
errores de hecho (motivacién) o de derecho (fundamentacién)
en materia de prueba se dictardn resoluciones con los efectos de
revocar las resoluciones impugnadas. Estas dltimas podran tener
dos sentidos: 1) una revocacion lisa y llana o 2) una revocacion
para efectos.

a) Una revocacion'” lisa y llana implica la “destruccién” juridica
de la resolucidn y sus efectos. Si originalmente se condend,
la condena desaparece como si nunca hubiese existido.

1) Sila causa de la nulidad lisa y llana tue procesal con plenitud
de jurisdiccién (el Tribunal Federal de Justicia Adminis-

16 Véanse pruebas con valor de prueba plena en la Ley Federal de Procedi-
miento Contencioso Administrativo, 2021, articulo 46, fraccién 1.

17 Se usa un término genérico revocacion para evitar ser exhaustivos en los
términos de cada instancia: nulidad lisa y llana, amparo, etcétera.
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trativa) se dejard insubsistente el acto que fue impugnado
(por ejemplo, cuando la autoridad dicta su resolucion pese
a haber transcurrido el tiempo y ocasionado la caducidad
del procedimiento de responsabilidad administrativa).
Esto no impide a la autoridad volver a iniciar el procedi-
miento desde su origen (la autoridad investigadora podra
volver a presentar su informe de presunta responsabili-
dad), siempre y cuando atin no haya prescrito la falta.

ii) Si la causa de la concesion de una nulidad lisa y llana fue
de fondo con plenitud de jurisdiccion (el Tribunal Federal de
Justicia Administrativa) se dejard insubsistente el acto que
fue impugnado (por ejemplo, en el caso de que con las
pruebas no se haya logrado demostrar la conducta). En
este supuesto la autoridad 7o podri volver a iniciar un
proceso contra la misma persona, por los mismos hechos
y bajo el mismo fundamento legal como efecto del princi-
pio non bis in idem.

ii) Si la causa de la concesion de un amparo liso y llano fue de
fondo se dejard insubsistente el acto que fue impugnado en
los términos del inciso anterior, pero a partir del principio
de reenvio sus efectos recaeran sobre la autoridad respon-
sable inferior (el Tribunal Federal de Justicia Administra-
tiva) para que sea ésta quien dicte un nuevo acto en el que
se integren los razonamientos probatorios de la instancia
de amparo.

iv) Como un caso especial en el juicio contencioso admi-
nistrativo, el tribunal con plenitud de jurisdiccién podra
reducir el importe de la sancién apreciando libremente

las circunstancias que dieron lugar a la misma'® y cuando

18 Articulo 52, fraccién 1v, pirrafo tercero i fine, de la Ley Federal de Pro-
cedimiento Contencioso Administrativo.
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dicho tribunal aprecie que la sancién es excesiva porque
no se motivé adecuadamente o no se dieron los hechos

agravantes de la sancién.

b) Una revocacion para efectos a partir del principio de reenvio or-
denard a la autoridad inferior la emisién de una nueva reso-
lucién en la que:

i) Se deje firme la sancion y se ordene sdlo corregir la indi-
vidualizacion de la sancién. Por ejemplo, para que la au-
toridad cuantifique correctamente el monto de la multa,
y por lo que hace a la inhabilitacion, ésta queda firme
en los términos en que fue emitida, en virtud de que el
recurrente no logré desvirtuar la conducta que le fue
imputada.”

ii) Se reitere todo aquello que no fue materia del medio de
impugnacién y lo que fue confirmado en el medio de im-

pugnacién.”

¢) El caso del recurso de revision®' es una situacion especial pues
es promovido por la autoridad investigadora. En estos casos
la instancia superior podrd determinar en materia probatoria

que en la resolucion:

19 Véase sentencia de 1° de septiembre de 2020, dictada dentro del expe-
diente 19299-18-17-05-2 y su acumulado 19691-18-17-08-4, por la Quinta
Sala Regional Metropolitana del Tribunal Federal de Justicia Administrativa.
p- 52. Consultar en http://sentencias.tfjfa.gob.mx:8080/sicsejLpoc/faces/con-
tent/public/consultasentencia.xhtml.

20 Sentencia de 24 de mayo de 2019, emitida dentro del expediente 265/19-
27-01-3, por la Sala Regional de Hidalgo del Tribunal Federal de Justicia
Administrativa. Consultar en http://sentencias.tfjfa.gob.mx:8080/sicsejLboc/
faces/content/public/consultasentencia.xhtml.

1 El cual es promovido por la autoridad investigadora porque en la resolu-
ci6én que combate se absolvié a la persona presunta responsable.
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7) No se razoné de manera fundada, motivada y suficiente
tal o cual consideracion alegada por la recurrente, y, en
consecuencia, ordena dar respuesta integra y congruente
a los planteamientos que al respecto hizo valer la autori-
dad recurrente”” (autoridad investigadora).

ii) Result6 indebidamente fundado y motivado el alcance que
se le dio a una prueba. En consecuencia, le ordenara
que emita otra en la que, sin dejar de observar lo conside-
rado por la revisora, analice de manera integra, atendien-
do a los principios de exhaustividad y congruencia, la litis
sometida a su consideracion y con libertad de jurisdiccion
resuelva lo que conforme a derecho corresponda.?

iii) Se reiteren las consideraciones respecto de la conducta
sancionada en que incurri6 el servidor o la servidora pu-
blica, las cuales constituyen cosa juzgada. Se imponga la
sancién o, en su caso, las sanciones que se estimen con-
venientes.**

iv) Emita otra en la que reitere las consideraciones que queda-
ron intocadas y, sin dejar de observar lo considerado en lo

resuelto por el recurso de revision, de manera congruente

22 Sentencia de 24 de noviembre de 2016, dictada dentro del recurso de
revisién contenciosa administrativa 173/2016, por el Tercer Tribunal Colegia-
do en Materia Administrativa del Primer Circuito, p. 36. Consultar en https://
www.cjf.gob.mx/micrositios/dggj/paginas/servicios Tramites.htm?pageNa-
me=servicios% 2Fexpedientes.htm.

2 Sentencia de 23 de noviembre de 2017, dictada dentro del recurso de
revision contenciosa administrativa 105/2017, por el Tercer Tribunal Colegia-
do en Materia Administrativa del Primer Circuito, p. 74. Consultar en https://
www.cjf.gob.mx/micrositios/dggj/paginas/servicios Tramites.htm?pageNa-
mes=servicios % 2Fexpedientes.htm.

** Sentencia de 13 de septiembre de 2018, dictada dentro del recurso de re-
visién contenciosa administrativa 65/2018, por el Tercer Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Primer Circuito, p. 116. Consultar en https://www.
cjf.gob.mx/micrositios/dggj/paginas/servicios Tramites.htm?pageName=servi-
cios%2Fexpedientes.htm.
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con las determinaciones alcanzadas en la propia senten-
cia recurrida, imprima la nueva resolucién los efectos que
conforme a derecho corresponda.”

Para ilustrar las combinaciones expuestas antes puede usarse
el diagrama de la pagina siguiente.

V. REFLEXIONES FINALES

Hay que reconocer que normativamente la materia disciplina-
ria en México tiene imprecisiones, omisiones y que, en muchos
casos, se presentan dudas y controversias respecto de la inter-
pretacion y la aplicacién de las normas del derecho disciplinario.

El derecho no estd escrito en piedra; el derecho es debatible
y también lo es el derecho probatorio. Son las partes en un proceso
naturalmente contrarias e irreconciliables. Una persona que de-
nuncia estd convencida de que ha ocurrido algin acto irregular
y a su parecer tiene “pruebas suficientes” para que se sancione a
un servidor publico o a una servidora publica. Cuando intervie-
ne una investigadora, es probable que ésta algunas veces aplique
con rigor y otras con flexibilidad las normas probatorias para
buscar los hechos y fortalecer su investigaciéon. Con el objeto
de defender los intereses de la parte que representa, es probable
que la persona que litiga pida a la autoridad en turno que se
le reconozcan, respeten y garanticen derechos que en principio
estin “fuera” del disefio normativo del derecho disciplinario y

25 Sentencia de 13 de septiembre de 2018, dictada dentro del recurso de re-
visién contenciosa administrativa 65/2018, por el Tercer Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Primer Circuito, p. 119. Consultar en https://www.
cjf.gob.mx/micrositios/dggj/paginas/servicios Tramites.htm?pageName=servi-
cios%2Fexpedientes.htm.
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proponga interpretaciones probatorias sin precedentes fundadas no
en reglas sino en principios y en derechos humanos.

Las autoridades de primera instancia son las responsables de
fijar su criterio y decidir qué sentido y qué alcance tendran las
normas probatorias en el derecho disciplinario. Gracias a los me-
dios de defensa las partes pueden disentir del criterio probatorio
fijado en primera instancia. Y gracias a un trabajo conjunto en
el que interactian los argumentos de las partes y los argumentos
que contienen las resoluciones, surgirdn criterios novedosos en
las instancias superiores, pues sin estos argumentos las instancias
superiores no pueden fijar criterios, porque en principio éstas no
pueden ir mds alld de lo expuesto por las partes.

Gracias a las impugnaciones se pueden revisar criterios pro-
cesales y valorativos en materia de prueba. Es cierto que por el
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principio de jerarquia las instancias superiores pueden “normar
el criterio probatorio” de las inferiores cuando éstas decidan re-
vocar las decisiones de sus inferiores, pero también las instancias
superiores confirmaran el criterio probatorio desplegado por su
inferior si éste, a su juicio, fue adecuado y justo.

El costo de los medios de impugnacion recae en la justicia
pronta. El costo es muy alto cuando son interpuestos con el uni-
co proposito de causar dilaciones en la ejecucion de una resolu-
cién y eso se puede notar cuando en instancias superiores nos
encontramos con argumentos desestimados por notoriamente
ineficaces, infundados, inoperantes, insuficientes, inatendibles e
infructuosos, es decir, causas de pedir impertinentes. Sin embar-
go, cuando al interponerlos generan una tormenta de criterios
contrarios en instancias superiores (sanciona-revoca-nulifica-
ampara-revoca), provocados por argumentos eficaces, funda-
dos, operantes, suficientes y atendibles, entonces creemos que
el tiempo empleado en las instancias superiores habra valido la
pena, no sélo para las partes sino también para el sistema en su
conjunto.
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constituye un marco de referencia
para quienes desean ahondar en las particularidades del proce-
dimiento disciplinario regulado por la Ley General de Respon-
sabilidades Administrativas, que sin duda ayudara a su correcta
aplicacién y significard un paso mas adelante en la lucha contra
la corrupcién a través de procedimientos administrativos reali-
zados con apego a los derechos humanos.

Su contenido emana del curso impartido al Tribunal de Justicia
Administrativa del Estado de Guanajuato, con el mismo titulo,
en el cual se analizaron los temas que se desarrollan en este
volumen. Los autores decidieron hacerlo libro ante la incipien-
te bibliografia que se ha publicado recientemente en México
sobre el nuevo Sistema Nacional Anticorrupcién, y porque la
nueva Ley General de Responsabilidades Administrativas no
profundiza en el tema de la prueba.

Como su titulo lo indica, la prueba es un pilar fundamental para
poder llegar al conocimiento de la verdad material de los he-
chos y, con ello, resolver lo que exija el interés publico.
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