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RESUMEN: La Ley General de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Piblicos
es aplicable para todos los servidores pablicos del Estado mexicano (en tanto se trata de una
ley “general”) y tiene una doble naturaleza: sustantiva y adjetiva. Dentro de esta segunda
parte se encuentra regulado el procedimiento netamente administrativo a través del cual los
diferentes poderes que integran la Replblica mexicana, mediante sus autoridades investiga-
doras y substanciadoras, deben investigar, tramitar y resolver respecto de las posibles faltas
administrativas graves y no graves que pudieran haber cometido las personas servidoras que
estén adscritas a estos. Asi, una manera con la cual el legislador democratico buscé evitar un
actuar discrecional por parte del Estado en contra de las personas servidoras publicas y en
aras de garantizar el principio constitucional de seguridad juridica, es el establecimiento de
plazos procesales, es decir, de tiempos en los cuales deben tener lugar determinadas actua-
ciones y las resoluciones de este tipo de procedimientos, so pena, de que no puedan llevarse
a cabo de forma posterior. En el presente paper se senala que, si bien esta medida es valida
para evitar actuaciones discrecionales del Estado en materia de procedimientos administra-
tivos, lo cierto es que resulta insuficiente; pues las leyes deberian precisar de forma clara los
momentos en los cuales comienzan y finalizan los plazos y términos procesales, asi como las
actuaciones que los interrumpen. Finalmente, se sefalan y exponen precedentes relevantes
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion sobre este topico.
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RANTIA DE SEGURIDAD JURIDICA. IV. CONCLUSIONES. FUENTES DE CONSULTA.

I. INTRODUCCION

Como punto de partida del presente paper, es necesario tener clara la diferencia entre
una ley procesal o adjetiva, y una ley sustantiva; asi como la materia, contenido y al-
cance de los procedimientos administrativos sancionadores.

*  Licenciado en Derecho por el Instituto Tecnol6gico Auténomo de México (ITAM). Maestro en Derecho
Procesal Constitucional y Candidato a Doctor en Derecho por la Universidad Panamericana. Profesor
titular de Teoria General del Proceso en el ITAM. Secretario Auxiliar adscrito a la Ponencia del Minis-
tro Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca.
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En cuanto al primero de los temas debe decirse que la Primera Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion (en adelante “Primera Sala SCJN”), al resolver la en-
tonces Contradicciéon de Tesis (hoy Contradiccion de Criterios) 65/2010 defini6 los
conceptos de “derecho sustantivo”y “derecho adjetivo’.

Respecto al primero de los conceptos (“derecho sustantivo”), la Primera Sala SCJN de-
terminé que se refiere al conjunto de normas que establecen derechos y obligaciones,
facultades y deberes de las personas, y que prevén las sanciones que deben aplicar-
se cuando incurran en su incumplimiento'. Por otra parte, la misma Sala de nuestro
Maximo Tribunal definié derecho adjetivo como aquél que regula a los organismos
encargados de administrar justicia, precisa la jurisdiccién y competencia respectiva,
y sefiala las formas que deben observarse en la tramitacion de los procesos juridicos,
o como el conjunto de preceptos legales que sefialan la forma de aplicar las normas
juridicas, de tal manera que constituyen el complemento necesario del derecho sus-
tantivo, en tanto, se encuentran destinadas a garantizar el ejercicio de los derechos y el
cumplimiento de las obligaciones consagradas en el citado derecho sustantivo™.

En pocas palabras, la propia Primera Sala SCJN, en la misma Contradicciéon de Tesis
(hoy Contradiccion de Criterios) 65/2010 mencion6 que el derecho adjetivo es el me-
canismo procedimental que permite hacer valer el derecho sustantivo.

Teniendo claros esos dos conceptos, ahora debe mencionare que, segin el articulo
1 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas, su objetivo es establecer
las responsabilidades administrativas de los servidores ptblicos, sus obligaciones, las
sanciones aplicables por los actos u omisiones en que estos incurran y las que corres-
pondan a los particulares vinculados con faltas administrativas graves, asi como los
procedimientos para su aplicacion.

De lo hasta aqui expuesto podemos concluir que la ley general en cita tiene una doble
naturaleza: 1) es sustantiva y 2) tiene un caracter procesal o adjetivo. Por un lado, este
cuerpo normativo establece las obligaciones y las faltas en que pueden incurrir todas
las personas servidoras publicas del Estado mexicano (de los tres niveles de gobierno:
federal, estatal y municipal; y de los tres poderes de la Unidn: ejecutivo, legislativo y
judicial), asi como las maneras en como seran sancionadas ante el incumplimiento de
tales obligaciones o la actualizacion de la alguna de las faltas o infracciones que prevé;
y por otro, dispone el procedimiento para investigar estas conductas y para, en su caso,
imponer las referidas sanciones en casos particulares.

1  Enlamisma sentencia de la entonces Contradiccion de Tesis 65/2010, la Primera Sala pone el siguiente
ejemplo de norma sustantiva “...Una norma tipica del derecho sustantivo o material, la constituye
aquélla que determina que aquel que cause un dafio a otro, debe repararlo. Ello es ast, porque impone
una obligacion juridica de reparacion o indemnizacion a favor de la victima, por parte de aquel que
realizo contra ella el hecho ilicito...”.

2 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Primera Sala, Contradiccion de Tesis 65/2010, Ciudad de
Meéxico, 2010, p. 32-33
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Lo que interesa para el desarrollo del presente paper, es la parte adjetiva de la Ley Ge-
neral de Responsabilidades Administrativas, la cual comienza en su articulo 90 cuyo
titulo es “Libro Segundo. Disposiciones Adjetivas”, asi a partir de su precepto 111 se re-
gula el procedimiento de responsabilidad administrativa y la funcién del Estado mexi-
cano, especificamente las reglas que debe seguir para aplicar el derecho sustantivo en
casos concretos, es decir, regula todos los aspectos procesales, a saber sus principios,
sus plazos, las partes, medios de apremio, medidas cautelares, pruebas, incidentes,
acumulacién, notificaciones, informes de presunta responsabilidad, improcedencia
y procedimiento, audiencias, actuaciones y resoluciones, el propio procedimiento de
responsabilidad administrativa ante las Secretarias de Estado y los Organos Internos
de Control, el procedimiento de la misma naturaleza pero que corresponde a los Tribu-
nales, los recursos (revocacion, reclamacién, apelacién y revision), y el cuamplimiento y
ejecucion de sanciones por faltas administrativas graves y no graves.

Como se advierte, en esta segunda parte de la Ley General de Responsabilidades Ad-
ministrativas, se encuentra regulada la funcién administrativa del Estado mexicano,
es decir, de los diferentes poderes que lo integran en esta materia. Al respecto, es im-
portante precisar dos cuestiones de la mayor relevancia:

L.1. LaLey General de Responsabilidades Administrativas como Ley “General”.

Sobre este punto debe mencionarse que el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, al resolver la Controversia Constitucional 29/2000 desarroll6 el concepto de
“facultades concurrentes”, el cual —dijo el Maximo Tribunal— implica, en el sistema
juridico mexicano que las entidades federativas, incluso el entonces Distrito Federal
(hoy Ciudad de México), los Municipios y la Federacion, puedan actuar respecto de
una misma materia, pero sera el Congreso de la Unién el que determine la forma y los
términos de la participacién de dichos entes a través de una ley general.

En México se le ha denominado “leyes generales” a aquellas que expide el referido
Congreso para cumplir con dos propdsitos: 1) distribuir competencias entre la Fede-
racion y los estados otorgando las bases para el desarrollo de las leyes locales correla-
tivas; y 2) establecer el régimen federal para regular la accién de los poderes centrales
en la materia de que se trate®. Tal como ocurre en la materia educativa, de salud, asen-
tamientos humanos, seguridad ptiblica, ambiental y proteccién civil.

Asi, la materia de responsabilidades administrativa de las personas servidoras publi-
cas también tiene el caracter de “general”, en tanto, la aplicacion del Ley General de
Responsabilidades Administrativas, es decir, la investigacion y sancién de tales infrac-
ciones estan a cargo de las secretarias de Estado del gobierno federal y de las entidades

3  Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Pleno, Controversia Constitucional 29/2000, Ciudad de Mé-
xico, 2001, 210 pp. 94-97.
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federativas, los 6rganos internos de control, la Auditoria Superior de la Federacion y
las entidades de fiscalizacion superior de las entidades federativas; para las personas
servidoras publicas adscritas a los poderes judiciales, la aplicacion de esta Ley esta a
cargo, a nivel federal, de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y del Consejo de la
Judicatura Federal; y, a nivel local, de los poderes judiciales de los estados y el Tribunal
Superior de Justicia de la Ciudad de México, y de sus consejos de la judicatura; y de las
unidades de responsabilidades de las empresas productivas del Estado.

De todo lo anterior podemos afirmar, en pocas palabras, que el caracter “general” de la
materia de responsabilidades administrativas deriva de que cada uno de los diferentes
poderes que conforman el Estado Mexicano esta obligada a aplicar el mismo cuerpo
normativo para investigar y sancionar estas responsabilidades de la manera en c6mo
lo estableci6 el Congreso de la Union, pero Ginicamente respecto de las personas servi-
doras publicas que estén adscritas a cada uno de los poderes.

I.2. LaLey General de Responsabilidades Administrativas y un Procedimiento
Administrativo

Si bien en lineas anteriores se afirm6 que la Ley de referencia regula, entre otras cues-
tiones, tanto el procedimiento que el Estado mexicano debe seguir, se insiste, para
investigar y sancionar responsabilidades administrativas, como todos los aspectos in-
herentes a éste, el cual debe desarrollarse a través de las personas servidoras publicas
facultadas para tal efecto y que tienen competencia para intervenir dentro de este
procedimiento; lo cierto es que este procedimiento no es de caracter jurisdiccional,
sino netamente administrativo. Ahora se explica este punto.

Segun el Manual del Justiciable. Elemento de Teoria General del Proceso, publicado
en 2003 por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, podemos entender “proceso
Jurisdiccional” como el conjunto de actos que, a través de diversas fases y dentro de
un lapso especifico, llevan a cabo dos o més sujetos entre los que ha surgido una con-
troversia, a fin de que un 6rgano con facultades jurisdiccionales aplique las normas
juridicas necesarias para resolverla, mediante una sentencia revestida de fuerza y
permanencia®.

Asi, se afirma que no todo proceso es jurisdiccional, ya que la caracteristica primor-
dial que hace que un proceso tenga tal naturaleza consiste en que éste sea tramitado
y resuelto por ciertos 6rganos a los que el Estado concedi6 la facultad para resolver
los conflictos que los particulares sometan a su consideracion desde una posiciéon de
imparcialidad, es decir, por un juez o una jueza ajena a la controversia y revestido de
jurisdiccidn, la cual se traduce en la potestad estatal para decir y decidir el derecho.

4  Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Manual del Justiciable. Elemento de Teoria General del Proce-
so, Ciudad de México, Poder Judicial de la Federacion, 2003, p. 9.
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Al respecto, cabe mencionar que el diccionario de la Real Academia de la Lengua Es-
paiiola (RAE) define “tmparcialidad” como “falta de designio anticipado o de preven-
cion en favor o en contra de alguien o algo que permite juzgar o proceder con rectitud’.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos (en adelante “CoIDH”) al resolver
el “Caso Apitz Barbera y otros (“Corte Primera de lo Contencioso Administrativo”) vs.
Venezuela”, desarroll el concepto de “imparcialidad”. En tal resolucién, el tribunal
internacional de referencia argument6 que este término exige que el juez[a] que in-
terviene en una contienda particular se aproxime a los hechos de la causa careciendo,
de manera subjetiva, de todo prejuicio y, asimismo, ofreciendo garantias suficientes
de indole objetiva que permitan desterrar toda duda que el justiciable o la comunidad
puedan albergar respecto de la ausencia de imparcialidad (sic)®.

Sobre esa misma linea jurisdiccional, la Primera Sala SCJN determind, al resolver el
Impedimento 12/2017 que el principio de imparcialidad, en su nicleo esencial, tiene
cuatro elementos:

1) Implica que quien juzgue una contienda se aproxime a los hechos de la causa
sin prejuicios en lo subjetivo, y con garantias suficientes de indole objetiva que
permitan eliminar dudas sobre su imparcialidad.

2) La imparcialidad judicial tiene dos dimensiones: funcional y personal. La Pri-
mera Sala SCIN considerd que el primero de los tipos se refiere a las funciones
que son asignadas a quienes imparten justicia dentro de un proceso judicial, de
modo que no participen en diversos roles, es decir, que no actien en distintas
instancias o carezcan de conexion con alguna de las partes; mientras que la di-
mensién personal deriva de la conducta de la persona juzgadora respecto a un
caso especifico y de los sesgos, prejuicios personales o ideas preconcebidas.

3) La imparcialidad funcional se analiza desde un punto de vista objetivo a par-
tir de circunstancias verificables, mientras que la personal se estudia tanto de
manera subjetiva como objetiva. Respecto a la primera, cabe mencionar que la
Primera Sala SCJN consider6 que ésta se refiere a que los intereses o conviccio-
nes personales de quien juzga en un determinado caso o en comportamientos
que reflejen una falta de distancia profesional de la o el Juez frente a la decision.
Sobre esa misma linea argumentativa, la propia Primera Sala SCIN fall6 que la
prueba objetiva se centra en identificar indicios que resuelvan dudas justificadas
o legitimas sobre la conducta que observaran quienes van a resolver un asunto,
salvaguardando la confianza que los 6rganos de imparticién de justicia deben
inspirar a las personas justiciables.

5  Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Apitz Barbera y otros (Corte Primera de lo Conten-
cioso Administrativo) Vs. Venezuela. Excepcién Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas, San José,
2008, parr. 56.

Plazos en procedimientos administrativos: carga de la autoridad y derecho de los probables responsables
REVISTA DE INVESTIGACIONES JURIDICAS ¢ Afo 47 * México 2023 * Num. 47

371



372

4) La recusacién constituye un instrumento procesal de gran relevancia para la
tutela del derecho a ser juzgado por un 6rgano imparcial e independiente®.

Como se advierte de todo lo ya desarrollado en este punto, el concepto de “proceso
Jurisdiccional” deriva de que la persona encargada del tramite y resolucion de una
controversia esté a cargo de una persona ajena a las partes con facultades para aplicar
y decidir sobre el derecho objetivo y que se aproxime a aquella sin favorecer a ninguna
de las partes.

Ahora bien, resulta importante desarrollar el presente apartado en virtud de que, re-
gresando al tema concreto de anélisis del presente paper, permite concluir que el pro-
cedimiento que prevé la Ley General de Responsabilidades Administrativas, a partir
de su articulo 90, no es uno de caracter jurisdiccional, sino administrativo, ¢épor qué?
Porque, tal y como se argument6 en lineas anteriores, tanto la investigacion, tramite,
resolucion aplicacion de las sanciones (en términos muy generales, se abundara sobre
las etapas del procedimiento en proximas paginas) contra personas servidoras publi-
cas derivadas de la comision de infracciones previstas en el mismo ordenamiento legal,
no esta a cargo de una persona imparcial a las partes en conflicto (como lo podria ser
la administracion ptblica contra alguno de sus servidores publicos), sino que el mis-
mo Estado mexicano tramita, resuelve y establece de forma unilateral y obligatoria la
sanciones contra sus servidores publicos.

Lo anterior, en virtud de que, en términos de su articulo 10, la aplicacién de la ya mul-
ticitada Ley General de Responsabilidades Administrativas esta a cargo de las propias
autoridades federales y locales del Estado mexicano, las cuales estan facultadas para
dictar, ordenar o ejecutar actos que crean, modifican o extinguen situaciones juridicas
de forma unilateral y obligatoria. Es decir, los propios entes publicos que conforman
el Estado mexicano, incluidos tanto los poderes ejecutivo, legislativo y judicial tanto a
nivel federal como local, son parte en litigio y autoridad resolutora en este tipo de pro-
cedimientos; no hay una persona imparcial ajena a las partes en conflicto que resuelva
el conflicto, el propio Estado resuelve.

Situacion juridica la cual, no sobra precisar, también aplica para la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, el Consejo de la Judicatura Federal, los tribunales superiores de
justicia y los consejos de la judicatura de las entidades federativas, en tanto, al aplicar
la Ley General en cita, respecto a sus servidores publicos, no lo hacen en su funcién de
6rganos jurisdiccionales, sino en su funcién administrativa como entes también perte-
necientes al Estado mexicano, que crean, modifican o extinguen situaciones juridicas
de forma unilateral y obligatoria, sin echar mano de su funcién jurisdiccional para esos
efectos y fines.

6  Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Primera Sala, Impedimento 12/2017, Ciudad de México, 2018,
pp- 10-16.
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Precisados los dos puntos anteriores, se debe arribar a las siguientes conclusiones res-
pecto a la Ley General de Responsabilidades Administrativas: es una ley de caracter
tanto adjetiva como sustantiva; aplica para todos los entes ptblicos del Estado mexi-
cano y prevé, valga la redundancia de la expresion, un procedimiento administrativo
para sancionar unilateralmente a las servidoras publicas, sin la necesidad de acudir a
un tercero imparcial a la controversia, en tanto el propio Estado esta facultado para
investigar, tramitar y resolver respecto de esta materia.

Ahora, aqui se centra el presente articulo, debe decirse que esta tltima idea de nin-
guna manera implica que el Estado, al aplicar la Ley General de Responsabilidades
Administrativas, actie de manera arbitraria o discrecional. De forma contraria a ello,
esta misma Ley impone limites y regula la forma en como deben conducirse las distin-
tas autoridades en materia de responsabilidades administrativas. Como se mencion6
en paginas precedentes, las leyes adjetivas regulan todos los aspectos procesales de un
determinado procedimiento encaminado a la aplicacién del derecho sustantivo a un
caso concreto y establecen, se vuelve a mencionar, garantias para evitar una conducta
caprichosa de la autoridad que no se encuentra en un plano de igualdad respecto al
servidor publico probablemente responsable de la comision de una falta administrati-
va, sino en una posicién de supra-subordinacién en los términos ya precisados.

Dicho lo anterior, una de esas garantias que el legislador estableci6 para proteger a los
servidores publicos probablemente responsables de actuaciones arbitrarias por parte
de las autoridades administrativas fue el establecimiento de plazos; y con ello crear
un sistema de responsabilidades administrativas, confiable, s6lido y respetuoso de las
instituciones, del estado de derecho y del debido proceso.

II. EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR EN MATERIA DE
RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVA

En lineas anteriores se mencioné que, segin el Manual del Justiciable. Elemento de
Teoria General del Proceso, que un “proceso jurisdiccional” es el conjunto de actos que,
a través de diversas fases y dentro de un lapso especifico, llevan a cabo dos o mas su-
jetos entre los que ha surgido una controversia, a fin de que un érgano con facultades
jurisdiccionales aplique las normas juridicas necesarias para resolverla, mediante una
sentencia revestida de fuerza y permanencia’.

Ahora bien, por cuestion metodolbgica y para facilitar la comprensioén de la materia de
estudio del presente articulo, partamos de que “proceso”, en términos amplios, es una
serie de actos que llevan a cabos las partes en conflicto y que integran diversas fases, a
fin de resolver una controversia. Actos y etapas las cuales, en el caso de la materia de

7  Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Manual del Justiciable. Elemento de Teoria General del Proce-
so, Ciudad de México, Poder Judicial de la Federacion, 2003, p. 9.
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responsabilidades administrativas de los servidores publicos estan regulados en la Ley
de materia de la siguiente manera.

La Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al resolver el Amparo
en Revision 133/2020, determind que el referido procedimiento, en su etapa de in-
vestigacion, implica las siguientes subetapas (articulo 90 a 101 de la Ley General de
Responsabilidades Administrativas).

1y

2)

3)

Inicio de la investigacion por responsabilidad de faltas administrativas.
Esta puede comenzar de oficio, por denuncia o derivado de las auditorias prac-
ticadas por parte de las autoridades competentes o, en su caso, de auditores
externos; al respecto, la propia Segunda Sala precisé que, en los casos de las
denuncias, éstas deben contener los datos o indicios que permitan advertir la
presunta responsabilidad administrativa.

Substanciacion de la investigacion. Respecto a esta etapa, la Segunda Sala
consideré que las autoridades investigadoras deben llevar a cabo de oficio las
auditorias o investigaciones de forma fundada y motivada, respecto de las con-
ductas de los servidores publicos y particulares que puedan constituir responsa-
bilidades administrativas, con independencia de las denuncias; y que la autori-
dad investigadora debera tener acceso a la informacion necesaria para el escla-
recimiento de los hechos, incluso de aquella que tenga el caracter de reservada o
confidencial.

Calificacién de faltas administrativas. En esta fase, la Segunda Sala de nues-
tro Méximo Tribunal Constitucional estim6 que, una vez que sean concluidas
las diligencias de investigacion, la autoridad investigadora procedera al anélisis
de los hechos, asi como de la informacién recabada, a efecto de determinar la
existencia o inexistencia de faltas administrativas y, en su caso, calificarla como
grave o no grave. Hecho lo cual, ésta deber incluir tal calificacion en el informe
de presunta responsabilidad y presentarlo ante la autoridad substanciadora a
efecto de iniciar el procedimiento de responsabilidad administrativa®.

Como se mencion6 en el parrafo anterior, con la calificacion de las faltas administrati-
vas investigadas concluye la fase de investigacién y comienza formalmente el procedi-

8  Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Segunda Sala, Amparo en Revision 133/2020, Ciudad de
México, 2020, pp. 6-8. También se estim6 en el mismo Amparo en Revisién 133/2020 que para los
casos en los que no se encuentren elementos suficientes para demostrar la existencia de la infraccion,
la autoridad investigadora debe emitir un acuerdo de conclusion y archivo del expediente, sin perjuicio
de que pueda abrirse nuevamente la investigacion si se presentan nuevos indicios o pruebas; que la
determinacion de archivo y conclusion se notificara a los servidores ptblicos y particulares sujetos a
investigacion, asi como a los denunciantes; y que las as autoridades substanciadoras o resolutoras se
abstendran de iniciar el procedimiento de responsabilidad administrativa previsto en la ley o de impo-
ner sanciones administrativas a un servidor publico, cuando de las investigaciones practicadas o de la
valoracion de las pruebas se advierta que no existe dafio ni perjuicio a la Hacienda Publica Federal.
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miento de responsabilidad administrativa, el cual esta regulado por las disposiciones
legales previstas en los articulos 111 y siguientes de la Ley General de Responsabilida-
des Administrativas. Grosso modo, este procedimiento se encuentra comprendido por
las siguientes etapas®.

9 Como una cuestion netamente ilustrativa para efectos del presente paper, se toma como base el ar-
ticulo 208 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas que establece el procedimiento
que debe seguir la autoridad substanciadora de las Secretarias de Estado y de los Organos Internos de
Control en los casos de faltas administrativas no graves; precepto legal que dispone lo siguiente:
“Articulo 208. En los asuntos relacionados con Faltas administrativas no graves, se debera proceder en
los términos siguientes:

I. La Autoridad investigadora debera presentar ante la Autoridad substanciadora el Informe de Pre-
sunta Responsabilidad Administrativa, la cual, dentro de los tres dias siguientes se pronunciara sobre
su admisién, pudiendo prevenir a la Autoridad investigadora para que subsane las omisiones que ad-
vierta, o que aclare los hechos narrados en el informe;

II. En el caso de que la Autoridad substanciadora admita el Informe de Presunta Responsabilidad Ad-
ministrativa, ordenara el emplazamiento del presunto responsable, debiendo citarlo para que compa-
rezca personalmente a la celebracién de la audiencia inicial, sefialando con precision el dia, lugar y hora
en que tendra lugar dicha audiencia, asi como la autoridad ante la que se llevara a cabo. Del mismo
modo, le har4 saber el derecho que tiene de no declarar contra de si mismo ni a declararse culpable; de
defenderse personalmente o ser asistido por un defensor perito en la materia y que, de no contar con
un defensor, le sera nombrado un defensor de oficio;

II1. Entre la fecha del emplazamiento y la de la audiencia inicial debera mediar un plazo no menor de
diez ni mayor de quince dias habiles. El diferimiento de la audiencia s6lo podra otorgarse por causas de
caso fortuito o de fuerza mayor debidamente justificadas, o en aquellos casos en que se nombre;

IV. Previo a la celebracion de la audiencia inicial, la Autoridad substanciadora debera citar a las deméas
partes que deban concurrir al procedimiento, cuando menos con setenta y dos horas de anticipacién;
V. El dia y hora sefialado para la audiencia inicial el presunto responsable rendira su declaracion por
escrito o verbalmente, y debera ofrecer las pruebas que estime necesarias para su defensa. En caso de
tratarse de pruebas documentales, debera exhibir todas las que tenga en su poder, o las que no estando-
lo, conste que las solicité mediante el acuse de recibo correspondiente. Tratandose de documentos que
obren en poder de terceros y que no pudo conseguirlos por obrar en archivos privados, debera 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;

VI. Los terceros llamados al procedimiento de responsabilidad administrativa, a mas tardar durante la
audiencia inicial, podran manifestar por escrito o verbalmente lo que a su derecho convenga y ofrecer
las pruebas que estimen conducentes, debiendo exhibir las documentales que obren en su poder, o las
que no estandolo, conste que las solicitaron mediante el acuse de recibo correspondiente. Tratandose
de documentos que obren en poder de terceros y que no pudieron conseguirlos por obrar en archivos
privados, deberan sefialar el archivo donde se encuentren o la persona que los tenga a su cuidado para
que, en su caso, le sean requeridos;

VII. Una vez que las partes hayan manifestado durante la audiencia inicial lo que a su derecho conven-
ga y ofrecido sus respectivas pruebas, la Autoridad substanciadora declarara cerrada la audiencia ini-
cial, después de ello las partes no podran ofrecer mas pruebas, salvo aquellas que sean supervenientes;
VIII. Dentro de los quince dias habiles siguientes al cierre de la audiencia inicial, la Autoridad substan-
ciadora debera emitir el acuerdo de admisién de pruebas que corresponda, donde debera ordenar las
diligencias necesarias para su preparacién y desahogo;

IX. Concluido el desahogo de las pruebas ofrecidas por las partes, y si no existieran diligencias pendien-
tes para mejor proveer o mas pruebas que desahogar, la Autoridad substanciadora declarara abierto el
periodo de alegatos por un término de cinco dias habiles comunes para las partes;

X. Una vez trascurrido el periodo de alegatos, la Autoridad resolutora del asunto, de oficio, declarara
cerrada la instruccidn y citara a las partes para oir la resolucién que corresponda, la cual debera dictar-
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3)

4)

5)

6)

7

8)

Admision del Informe de Presunta Responsabilidad Administrativa. La
autoridad investigadora debe presentar el Informe de Presunta Responsabili-
dad Administrativa frente a la autoridad substanciadora (es decir, la encargada
tanto de tramitar el procedimiento como de imponer la sancién), la cual debe
decidir si lo admite o no, en un plazo no mayor a 3 dias.

Emplazamiento. Se hara del conocimiento de la persona servidora publica la
admision de tal informe y se le citara a la audiencia inicial.

Cita parala Audiencia Inicial. La audiencia debe celebrarse dentro de un pla-
zo no menor a 10 dias habiles ni mayor a 15. La misma Ley menciona que el
llamamiento a la audiencia inicial de demas personas involucradas en la contro-
versia debe realizarse en un plazo de cuando menos 72 horas.

Celebracion de la Audiencia. Durante ésta, la persona servidora puiblica pro-
bable responsable rendira su declaracion y ofrecera pruebas. De similar manera,
las personas terceras llamadas al procedimiento de responsabilidad adminis-
trativa estaran en posibilidad de manifestar lo que a su derecho convenga y de
ofrecer pruebas. La ley establece que, una vez que se cierre la audiencia, ninguna
de las partes podra ofrecer mas pruebas, salvo aquellas que sean supervenientes.

Acuerdo de pruebas. Una vez cerrada la audiencia, la autoridad substanciado-
ra tendra 15 dias habiles para emitir el acuerdo de admisién de pruebas, en el
cual ordenara las diligencias necesarias para su preparacion y desahogo.

Alegatos. Una vez desahogadas las pruebas y cerrada la etapa probatoria, la
autoridad substanciadora abrira la etapa de alegatos durante un plazo de 5 dias
hébiles comun a todas las partes, a fin de que manifiesten lo que a su derecho
convenga.

Cierre de instruccion y Resolucion. Transcurrido tal plazo de 5 dias habiles, la
autoridad substanciadora cerrara la instruccién y citara a las partes para escu-
char resolucion, lo cual debera ocurrir en un plazo no mayor a 30 dias habiles.

Notificacion de Resolucion. La resolucion debera notificarse al probable res-
ponsable de forma personal en un plazo no superior a 10 dias habiles.

Como se advierte de este procedimiento, el cual es el previsto por la Ley General de
Responsabilidad Administrativas para que las Secretarias de Estado y los Organos In-

se en un plazo no mayor a treinta dias hébiles, el cual podra ampliarse por una sola vez por otros treinta
dias habiles mas, cuando la complejidad del asunto asi lo requiera, debiendo expresar los motivos para
ello;

XI. La resolucién, debera notificarse personalmente al presunto responsable. En su caso, se notificara
a los denunciantes inicamente para su conocimiento, y al jefe inmediato o al titular de la dependencia
o entidad, para los efectos de su ejecucion, en un plazo no mayor de diez dias héabiles.”
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ternos de Control tramiten y estén en posibilidades de emitir las resoluciones relacio-
nadas con los casos relacionados con faltas administrativas no graves, estd compuesto
por una serie de actuaciones que deben realizar las partes involucradas dentro de los
plazos que el propio legislador democratico establecio para ese efecto.

Al respecto es de la mayor relevancia mencionar desde este momento que el articulo 74
de la misma ley general establece que las sanciones para los casos relacionados con faltas
administrativas no graves deben imponerse en un plazo no mayor a 3 afios; y para las
faltas graves en un plazo de 7 afios; so pena que, de no imponerse las sanciones dentro
de estos términos prescriban'® y no sea posible imponerlas en un momento posterior.

III. LOS PLAZOS Y TERMINOS PROCESALES COMO UNA INSUFICIENTE
GARANTIA DE SEGURIDAD JURIDICA

Descrita de forma muy sencilla y general la forma en cémo funciona el procedimiento
sancionador en materia de responsabilidades administrativas, es el momento de expo-
ner las razones torales por las cuales el legislador dispuso que cada una de las actuacio-
nes que tienen lugar en este procedimiento deben realizarse en un determinado plazo
y el motivo por el cual éste necesariamente debe agotarse igualmente en los plazos de
prescripcion previstos por la ley de la materia.

El término “plazo” ha sido sumamente explorado por la doctrina juridica. El Doctor
José Ovalle Favela, en su libro “teoria general del proceso” (sic) menciona que tanto la
doctrina alemana como la espafiola distinguen dos conceptos importantes para medir
o iniciar la medicion del tiempo para la realizacién de los actos procesales, y que “pla-
20” es “...un periodo a todo lo largo del cual, desde el momento inicial y hasta el final, se
puede realizar validamente un acto procesal...”; y distingue este concepto del “térmi-
no” que es el “momento (dia y hora) para el comienzo de un acto procesal”’.

Como segundo punto, debe decirse que el articulo 16 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos establece el principio de seguridad juridica. El Tribunal
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al resolver la entonces Contradic-
cion de Tesis 169/2018, en la cual retomo su linea jurisprudencial que sustentd desde
la también Contradiccién de Tesis 362/2010, fijo el contenido y alcance de los princi-
pios de legalidad y seguridad juridica.

En aquella Contradiccién de Tesis 169/2018, el Pleno de nuestro Maximo Tribunal
consideré que los principios de legalidad y seguridad juridica reconocidos en los ar-
ticulos 14 y 16 constitucionales se respetan por las autoridades legislativas cuando

10 El Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola define “prescribir” entre otras acepciones
como “3. intr. Dicho de un derecho, de una responsabilidad o de una obligacién: Extinguirse por haber
transcurrido cierto periodo de tiempo, especialmente un plazo legal”.

11  Ovalle Favela, José, “teoria general del proceso” (sic), 7a. ed., México, Oxford University Press, 2015, p. 305
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las normas generales que emiten, generan certidumbre en los gobernados sobre las
consecuencias juridicas que produciran, al respecto se precisoé que tratandose de nor-
mas que confieren alguna facultad a una autoridad, esa certidumbre se genera cuando
acotan en la medida necesaria y razonable sus atribuciones impidiéndoles actuar de
manera arbitraria o caprichosa; que el principio de seguridad juridica previsto en el
articulo 16 constitucional se debe entender en el sentido de que las normas juridicas
deben ser ciertas y claras, de manera que el gobernado sepa a qué atenerse en caso de
su inobservancia, los elementos minimos para hacer valer sus derechos y las facultades
y obligaciones que le corresponden a la autoridad para evitar que cometan arbitra-
riedades o conductas injustificadas; y se precis6 que el legislador no esta obligado a
establecer en un solo precepto legal todos los supuestos y consecuencias de la norma,
dado que tales elementos pueden validamente consignarse en diversos numerales del
propio ordenamiento legal e inclusive en distintos cuerpos normativos, en tanto que
no existe alguna disposicién constitucional que establezca lo contrario®.

De tales premisas debe decirse que los plazos, entendidos en los términos ya expues-
tos, previstos para la realizacién de las actuaciones de un determinado tipo de pro-
cedimiento o, incluso para terminar todo el procedimiento, contribuyen a tutelar el
principio constitucional de seguridad juridica, pues buscan generan certidumbre en
los gobernados sobre las consecuencias juridicas que se produciran en caso de que
estos no tengan lugar en un determinado periodo y con ello evitar que las autoridades
actien de manera discrecional, arbitraria o caprichosa.

Por ejemplo, en lineas anteriores se menciond que el Estado mexicano tiene 3 afios
para imponer sanciones por faltas administrativas no graves; asi este plazo contri-
buye a proteger el derecho humano a la seguridad juridica de las personas servidoras
publicas, en tanto, se les genera certeza de que, si trascurridos 3 afios a partir de que
cometieron alguna infraccién a la Ley General de Responsabilidades Administrativas,
el Estado no les ha impuestos sancién alguna, entonces tienen la certeza de que ya
nunca se investigara ni se les castigara por esa conducta.

A esta circunstancia, de manera juridica se le denomina “prescripcion”. La Primera
Sala SCJN, al resolver el Amparo en Revision 269/2021, consider6 que la “prescrip-
cion” es un limite a la facultad sancionadora del propio Estado mexicano, pues re-
presenta una autolimitacion a su atribucion para sancionar las conductas irregulares,
asi que ésta no puede ser entendida como una concesién gratuita que se ofrece a los
servidores publicos, sino que representa una garantia de seguridad juridica a su favor,
pues con la prescripcion se asegura que no sea infraccionado una vez que transcurri6
el plazo previsto en la ley para ese efecto; y ademas es una sancion para las autoridades

12 Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Pleno, Contradiccion de Criterios 169/2018, Ciudad de Méxi-
co, 2019, pp. 11-15.
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negligentes que no sancionaron cierta conducta en el plazo previsto para ese efecto'®,
es decir, una autolimitacion que el Estado se impone.

Si bien es cierto que esta figura juridica de la “prescripcién” implica, como se mencio-
noé en paginas anteriores, la pérdida de un derecho o de una facultad por no haberse
ejercido en el plazo legalmente previsto para ese efecto, en el caso anterior, el Estado
mexicano pierde su facultad para sancionar faltas administrativas no graves, si no lo
hace en 3 afios; lo cierto es que la misma consecuencia ocurre con las actuaciones in-
traprocesales, pero con la figura de la “preclusién”.

Por ejemplo, la fracciéon X del articulo 208 de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas dispone que, en los procedimientos seguidos ante las Secretarias de
Estado y los Organos Internos de Control por faltas administrativas no graves, la re-
solucién debe dictarse en un plazo no mayor a 30 dias habiles contados a partir del
cierre de instruccién, so pena, de que precluya la facultad para emitir la resoluciéon que
contenga la sancién correspondiente.

Resumidas cuentas, la “prescripcion” implica la pérdida de derechos sustantivos por el
mero transcurso del tiempo; y la “preclusion” deriva en la pérdida de derechos intra-
procesales igualmente por el paso del plazo previsto para ese efecto; siendo la misma
idea general.

Sobre esta linea argumentativa, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
al resolver la ya referida Contradiccién de Tesis 169/2018, en la que contendian cri-
terios opuestos de la Primera y Segunda Salas del propio Maximo Tribunal respecto
a si el articulo 478 de la Ley de Instituciones de Seguros y de Fianzas resultaba o no
violatorio del principio de seguridad juridica al no prever el plazo con que cuenta la
autoridad financiera para dictar resolucion en los procedimientos administrativos de
infraccion seguidos conforme a dicha normatividad; determiné que el precepto 478
en cita que regula a las instituciones de seguros y fianzas resultaba inconstitucional
por ser violatorio del principio de seguridad juridica, al no prever un plazo para que la
comisién de la materia dicte las resoluciones con las cuales finaliza el procedimiento
sancionatorio y se determinan las faltas y sanciones a las que son acreedoras tales
instituciones.

Al respecto, se debe decir que la inconstitucionalidad de tal enunciado normativo 478
deriva de que deja en indefinicién el plazo que tiene la autoridad administrativa para
dictar la resolucién por infracciones a la Ley de Seguros y Fianzas, situacion la cual
vulnera la seguridad juridica de las instituciones autorizadas para realizar operaciones
en esta materia.

13 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Primera Sala, Amparo en Revision 269/2021, Ciudad de Mé-
xico, 2022, p. 26.
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En similares términos, la Primera Sala SCJN, al fallar el Amparo Directo en Revision
5482/2022, determiné que el articulo 99 de la Ley de los Sistemas de Ahorro para el
Retiro es constitucional y respetuoso del principio constitucional de seguridad juridi-
ca, porque el plazo para la emisiéon de la multa que ese precepto regula se contiene en
el articulo 119 de la misma ley™, el cual establece 4 meses para que la Comision de la
materia resuelva lo conducente.

Como se advierte de lo hasta aqui, ha sido criterio reiterado de nuestro Maximo Tri-
bunal que, con el establecimiento de plazos tanto en el derecho sustantivo para ejercer
derechos o facultades, como en el derecho adjetivo para realizar actos intraprocesales,
so pena en ambos casos de perder los derechos y la posibilidad de ejercerlos en un
momento posterior, el legislador democratico buscé tutelar el principio constitucional
de seguridad juridica y proteger a los gobernados de la actuacion arbitrarias y capri-
chosas de la autoridad administrativa.

Ahora, si bien es cierto lo anterior, también lo es que el mero establecimiento de un
plazo para ejercer algin derecho, facultad o acto intraprocesal no es per se suficiente
para evitar un actuar discrecional por parte del Estado y para tutelar el principio cons-
titucional de seguridad juridica; pues esa sola circunstancia juridica no garantiza que
los gobernados conozcan ex ante y con toda precision cuando terminara el plazo para
esos efectos, en tanto, no tienen certeza del momento en el que comenzo a transcurrir
o cuando se interrumpid, y con ello tampoco es posible garantizarles que en el futuro
no existiran procedimientos o sanciones respecto de conductas que pudieron haber
concurrido en un tiempo mayor al plazo de prescripcién o preclusion.

Una forma mas clara de comprender esta situacion es a través del siguiente ejemplo.
El articulo 74 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas dispone que la
autoridad substanciadora debe imponer las sanciones en los casos relacionados con
faltas administrativas no graves en un plazo no mayor a 3 afios, y que la prescripcion
de tal accidn se interrumpira con la clasificacién que emita la autoridad investigadora
(articulo 100), es decir, se interrumpira cuando aquella autoridad determine si se tra-
ta de una falta administrativa grave o no. Sobre este punto es de la mayor relevancia
precisar que, como se explicé también en lineas anteriores, en la fase de investigacién
no se ha emplazado a la servidora publica probable responsable al procedimiento ad-
ministrativo sancionador, por lo que, aun no tiene conocimiento de que existe un pro-
cedimiento en su contra. Asi, como se advierte, la propia Ley autoriza la interrupcién
del computo de un plazo en perjuicio de las personas gobernadas cuando ni siquiera
han sido llamadas al proceso.

Circunstancia la cual genera una duda importante de que tanto se garantiza el prin-
cipio de seguridad juridica con el mero establecimiento de un plazo. éPor qué? En

14 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Primera Sala, Amparo Directo en Revision 5482/2022, Ciudad
de México, 2023, p. 20.
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virtud de que, si bien la Ley General en cita menciona de forma expresa que no podran
establecerse sanciones por faltas administrativas no graves en un plazo no mayor a 3
afos, ¢qué tanto pueden prorrogarse esos 3 afios con motivo de la interrupcion del
plazo que se origina con motivo de la calificacién de la conducta? La Ley General de
Responsabilidades Administrativa no menciona algo al respecto. Maxime que, ya se
habia mencionado, la persona probable responsable no ha sido llamada al procedi-
miento (debe recordarse que éste tiene naturaleza administrativa y no jurisdiccional).

Este tema lo abord6 la Suprema Corte de Justicia de la Nacion al resolver el ya citado
Amparo en Revisién 269/2021. En este asunto, la Primera Sala SCIN abordo la inter-
pretacion sistematica de los articulos 74 y 100 de la Ley General de Responsabilida-
des Administrativa y concluyd, entre otras cuestiones que, si bien estas disposiciones
legales no resultaban inconstitucionales ni violatorias del principio constitucional de
seguridad juridica, atendiendo al principio pro personae previsto en el articulo 1 de
la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, debia considerarse que los
plazos de prescripciéon Gnicamente debia entenderse interrumpidos hasta la fecha en
que la autoridad administrativa notificara a la persona servidora publica probable res-
ponsable la actuacion que generara tal suspension, a fin de que tuviera plena certeza
de cuadl es la actuacién que la genera y el momento en el que tuvo lugar, con el objetivo
de tutelar de mejor manera el principio constitucional de seguridad juridica y garanti-
zar a las personas probables responsables que la autoridad administrativa camplié con
su carga de ejercer las acciones en los términos y plazos'® que, en este caso, establecia
la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

Resumidas cuentas, en el Amparo en Revisiéon 269/2021, la Primera Sala consider6
que los plazos de prescripcion de las acciones administrativas que el Estado tenga
en contra de algunas de sus personas servidoras publicas, inicamente se entenderan
interrumpidos hasta el momento en que la autoridad substanciadora notificara la ac-
tuacién que genera tal interrupcién a la persona probable responsable.

Por otra parte, la misma Primera Sala SCJN, al fallar el Amparo Directo en Revisién
2170/2022, estim6 que el plazo de 5 afios previsto en el articulo 73 de la Ley de Fiscaliza-
cion y Rendicién de Cuentas de la Federacion, si bien puede interrumpirse con el inicio
del procedimiento previsto en el articulo 57 de la misma ley, debia entenderse que, a fin
de salvaguardar el principio de seguridad juridica, el referido plazo de 5 afios (contados
a partir del dia siguiente en que se realiz6 la conducta infractora o hayan cesado sus
efectos), se interrumpira hasta en tanto se notifique al presunto infractor el inicio del
procedimiento y se le conceda su derecho de audiencia, y que la resolucion que determi-
nara su situacion juridica debia emitirse antes de que transcurrieran 5 afios'.

15 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Primera Sala, Amparo en Revision 269/2021, Ciudad de Mé-
xico, 2022, pp. 37-38.

16  Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Primera Sala, Amparo Directo en Revision 2170/2022, Ciudad
de México, 2022, pp. 21-22.
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Asi, en este Amparo Directo en Revisién 2170/2022, la Primera Sala SCJN dio un
paso mas en la proteccién del principio constitucional de seguridad juridica, en tanto,
si bien también considerd que los plazos de prescripcion y preclusién son necesarios
para tutelar aquél principio; que aquellos tinicamente quedaran interrumpidos hasta
que la persona probable responsable tuviera conocimiento de la actuacién procesal
que la genera; en este precedente también fall6 que los plazos de prescripciéon que pre-
vén las leyes implican que dentro de ellos se inicie el procedimiento y quede comple-
tamente concluido y resuelta la cuestién analizada en ellos. Situacion esta tltima que,
en el caso concreto, se tradujo en que dentro del plazo de 5 afios que prevé el articulo
73 de la Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacién se investigue, se
ejerza la accién correspondiente, se tramite y concluya el procedimiento administrati-
vo, es decir, hasta el dictado de la resolucion correspondiente.

Avances que hasta ahora integran el criterio vigente de nuestra Suprema Corte de
Justicia de la Nacion respecto al contenido y alcance del principio de seguridad juri-
dica en cuanto a la forma de computar e interrumpir plazos y términos en materia de
procedimientos administrativos.

IV. CONCLUSIONES

A manera de conclusion, es de la mayor relevancia el tema que se abordé en paginas
anteriores, referente a la forma de garantizar el principio constitucional de seguridad
juridica al computar los plazos de prescripcién y preclusion en materia de responsa-
bilidades administrativas, en tanto, como se expuso a lo largo del presente paper, este
tipo de procedimientos administrativos (no jurisdiccionales) a cargo del propio Esta-
do mexicano (encargado tanto de investigar como de sancionar de forma unilateral)
requieren de mayores seguros que permitan tutelar de forma adecuada el estado de
derecho y el principio constitucional de seguridad juridica y evitar actuaciones dis-
crecionales, arbitrarias y caprichosas de la autoridad; maxime que la Ley General de
Responsabilidades Administrativas tiene aplicaciéon para todas las personas servido-
ras publicas de México, que se encuentran en un plano de subordinacién respecto a las
autoridades investigadoras y substanciadoras, que estin facultadas para imponer las
sanciones de forma unilateral y obligatoria.

Razones que deben necesariamente conducir a que en México se replantee la forma de
computar e interrumpir los plazos de prescripcion en materia de facultades sanciona-
doras del Estado y de preclusién en cuanto a los actos intraprocesales que éste realiza
en los procedimientos de responsabilidades administrativas, con los objetivos de ga-
rantizar el derecho humano ala seguridad juridica de las personas servidoras ptblicas
y evitar actuaciones arbitrarias de la autoridad, todo ello a la luz de la jurisprudencia
y fallos que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha emitido respecto plazos y
términos en procedimientos administrativos y del parametro, contenido y alcance del
principio constitucional en cita.
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Asi, para el efecto de computar e interrumpir tales plazos y términos en los proce-
dimientos de referencia, deben tomarse en cuenta los siguiente tres elementos para
garantizar la proteccion de las personas servidoras ptblicas:

1) Para todas las facultades de las autoridades administrativas investigadoras
y substanciadoras debe preverse un plazo cierto para su ejercicio, es decir, un
tiempo prudente que no quede a su discrecion; so pena que, de no ejercerse tales
facultades en ese plazo cierto, prescribiran y no podran ejercerse en un momen-
to posterior.

2) Tales plazos ciertos implican todo el tiempo necesario para el completo ejercicio
de la facultad que se pretenda ejercer, es decir, no solamente dentro de ese tiem-
po debe comenzarse el tramite, sino que debe iniciarse y concluirse.

3) Los plazos ciertos tnicamente se interrumpiran hasta en tanto la persona a
quien cause perjuicio el ejercicio de una facultad tenga conocimiento pleno de
la actuacion que motiva tal interrupcion.

Ideas con las cuales se tutela de mejor manera el principio constitucional de seguri-
dad juridica en materia de procedimientos administrativos y que la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion ha desarrollado en los precedentes de los que ya se dio noticia, el
cual es un derecho de las personas e implica una carga para las autoridades de ejercer
sus facultades atribuciones en los plazos y términos que fijan las leyes.
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