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OBJETIVO

Una de las principales atribuciones que tiene el Estado es la potestad disciplinaria que ejerce
sobre los servidores publicos y que forma parte del control de la funcién publica. Esa potestad
se materializa en la instrumentacion del procedimiento de responsabilidades administrativas,
mismo que dentro del Poder Ejecutivo Federal esta a cargo de la Secretaria de la Funcion
Publica y de los érganos internos de control de las dependencias y entidades que integran la
Administracion Publica Federal.

El objetivo de la investigacion es analizar las caracteristicas principales de las medidas cautelares
que pueden decretarse en el procedimiento de responsabilidades administrativas de los servi-
dores publicos en el ambito de la Administracion Publica Federal. Estas medidas consisten en la
suspension temporal en el empleo, cargo o comisiéon de los servidores publicos, y el embargo
precautorio sobre bienes de los mismos, para garantizar el importe de la sancién econémica.

Asimismo, se examinaran las consecuencias juridicas que dichas medidas generan para los
servidores publicos, y la inconstitucionalidad que surge de la aplicacion de tales medidas por
parte de la autoridad administrativa encargada de tramitar el procedimiento de responsabili-
dades administrativas, violando con ello derechos humanos que establecen tanto la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos como Tratados Internacionales.

Por lo anterior, es importante abordar la responsabilidad administrativa, el procedimiento de
responsabilidades administrativas en la esfera de competencia de la Administracion Publica
Federal, incluyendo las sanciones a aplicar a los servidores publicos, temas vinculados para
comprender el funcionamiento de las medidas cautelares antes citadas.

INTRODUCCION

Una parte fundamental del Estado son los servidores publicos porque a través de ellos se mani-
fiesta la voluntad estatal. Es por eso que su conducta estd ampliamente regulada en diversas dis-
posiciones juridicas, que tienen como finalidad el adecuado cumplimiento de la funcién publica.
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La calidad de servidor publico genera un gran compromiso tanto con el Estado como con la
sociedad. Su comportamiento debe ser orientado a observar los principios de legalidad, hon-
radez, lealtad, imparcialidad y eficiencia, que rigen el servicio publico. En este sentido se le
Imponen obligaciones y ante su incumplimiento el Estado hara uso del ius puniendi.

Una modalidad de ese derecho del Estado es el procedimiento de responsabilidades admi-
nistrativas a través del cual se investigan conductas infractoras y se sanciona administrativa-
mente al servidor publico que realice conductas contrarias a dichos principios, determinando
la existencia de una responsabilidad administrativa.

La Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos contempla
el procedimiento a seguir para determinar tal responsabilidad en tratandose de los servidores
publicos de la Administracion Publica Federal, dentro del cual pueden decretarse medidas
cautelares como la suspension temporal en el empleo, cargo o comision del servidor publico
y al embargo precautorio de sus bienes, actos de autoridad que vulneran los derechos huma-
nos de los servidores publicos.

En esta tesitura, es importante analizar las circunstancias en las cuales estas medidas caute-
lares pueden dictarse por la autoridad encargada de sustanciar el procedimiento de respon-
sabilidades administrativas, mencionando las implicaciones en la esfera juridica del servidor
publico de la Administracion Publica Federal.

CAPITULO |
“LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA”"
1.1. CONCEPTO DE RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

El sistema de responsabilidades de los servidores publicos es complejo y se divide en res-
ponsabilidades administrativas, penales o politicas, es decir, la conducta del servidor publico
es regulada por diversos ordenamientos y el incumplimiento a estas normas genera una san-
cién acorde a la naturaleza de las mismas. Por la amplitud de dicho sistema, solo se abordara
la responsabilidad administrativa determinada conforme a la Ley Federal de Responsabilida-
des Administrativas de los Servidores Publicos.

En primera instancia, es necesario recurrir al sentido gramatical de ambas palabras. El vocablo
responsabilidad hace referencia a la cualidad de responsable; deriva del verbo responder, que
proviene del latin “respondére” vy significa “la obligacion de reparar y satisfacer, por si o por

"

otra persona, a consecuencia de un delito, de una culpa o de otra causa legal’

T REAL ACADEMIA ESPANOLA, Diccionario de la Lengua Espariola, Tomo |I, vigésima segunda edicion, Espasa, Madrid,
2001, p. 1959
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Este concepto considera a la responsabilidad como una consecuencia al actualizarse determi-
nada situacién, que en el caso concreto, es por el incumplimiento a una obligacion estableci-
da en funcién de la calidad de servidor publico.

El término responsabilidad en el ambito del Derecho es considerado un concepto juridico
indeterminado (o concepto t0-t( en palabras del maestro Alf Ross), en virtud de las diversas
acepciones que puede adquirir segun el contexto en el que es utilizado. Para el jurista inglés
H. L. A. Hart, la responsabilidad puede clasificarse en cuatro clases: como capacidad, factor
causal, vista como deberes y obligaciones derivados de un cargo o rol social y como sancio-
nabilidad.? En este sentido, estimo que la responsabilidad como sancionabilidad llega a incluir
a las otras acepciones porque debe analizar la capacidad del sujeto, el nexo causal entre la
conducta desplegada vy el resultado producido, el incumplimiento a un deber propio del cargo
(servidor publico), para estar en posibilidad de aplicar la sancion prevista por la norma.

En segundo lugar, la palabra administrativa deriva del latin “administrativus’ adjetivo que significa
“perteneciente o relativo a la administracion’® entendida la administracién como el ejercicio de la
autoridad o disposicion de los bienes en el desempeno de un empleo, cargo o comision publico.
Lo anterior permite que se finquen responsabilidades administrativas en el &mbito de competen-
cia del Poder Ejecutivo, Legislativo, Judicial y de los organismos constitucionalmente autbnomos.

1.1.1. DEFINICION DE LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

Para el jurista Sergio M. Ortiz Soltero la responsabilidad administrativa “es aquella en la que
incurren los servidores publicos cuando, en el desempeno de sus empleos, cargos o co-
misiones, su conducta contravienen las obligaciones contenidas en el Cédigo de Conducta
Administrativo que previenen las 24 Fracciones del Articulo 8 de la Ley Federal de Respon-
sabilidades Administrativas de los Servidores Publicos”* Esta definicion considera a la res-
ponsabilidad como una consecuencia por incumplir una obligacién tomando como eje central
dicha ley, sin embargo existen obligaciones que no necesariamente estan contenidas en ese
ordenamiento, situacion que se colma en la fraccion XXIV del citado articulo, que nos remite
a otras disposiciones y sanciona su incumplimiento.

Asimismo, el Dr. Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez afirma que la responsabilidad adminis-
trativa “se establece para todos los servidores publicos, por actos u omisiones en los que
incurran, y que afecten los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficien-
cia’® Esta definicion vincula a la responsabilidad administrativa con los principios que rigen el

2 LARRANAGA, Pablo, E/ concepto de Responsabilidad, Fontamara, México, 2000, p. 99

SREAL ACADEMIA ESPANOLA. Diccionario de la Lengua Espanola, Tomo |, vigésima segunda edicion, Espasa, Madrid,
2001, p. 47

4ORTIZ SOLTERO, Sergio M., Responsabilidades Legales de los Servidores Publicos, vigésima segunda edicién, Porrda,
México, 2001, p. 47

® DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, Elementos de Derecho Administrativo, Primer curso, Limusa, México,
1998, p. 153
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servicio publico, mismos que son tutelados al imponer al servidor publico la observancia de
determinadas obligaciones.

Con lo anterior podemos definir a la responsabilidad administrativa como la determinacién
de la autoridad administrativa (lato sensu) de imponer una sancién al servidor publico por sus
actos u omisiones que contravengan la honradez, legalidad, lealtad, imparcialidad y eficiencia,
que debe observar en el desempeno de su empleo, cargo o comision; porque estos princi-
pios ademas de estar contenidos en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos, lo estan en otras disposiciones juridicas que permiten el adecuado
funcionamiento del servicio publico, principalmente de la Administracién Publica.

1.1.1. FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL

Juridicamente, la responsabilidad es considerada un concepto juridico fundamental, razén por la
cual existen diversas teorias que abordan el tema. A la luz de la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos y tomando algunos aspectos de tales teorias, se instituyd el sistema de
responsabilidades de los servidores publicos, considerando a la responsabilidad administrativa y
determinando los sujetos, las conductas a observar, las sanciones por no observar las mismas, las
autoridades encargadas de tramitar los procedimientos y aplicar las sanciones correspondientes.

El fundamento constitucional del sistema de responsabilidades lo tenemos en el Titulo IV de
la Carta Magna, denominado “De las responsabilidades de los servidores publicos y patrimo-
nial del Estado’ dentro de los articulos 108 al 114,

El articulo 108 constitucional define para efectos de las responsabilidades (politica, penal y
administrativa), a los sujetos que se consideraran servidores publicos; que en el caso con-
creto, debemos referirnos principalmente a los funcionarios, empleados y en general, a toda
persona que desempene un empleo, cargo o comisién en la Administracion Publica Federal,
sin soslayar que el Presidente de la Republica como titular del Poder Ejecutivo, durante el
tiempo de su encargo, solo podréa ser acusado por traicion a la patria y delitos graves del orden
comun, es decir, excluye al Presidente de la responsabilidad administrativa.

Los principios de este sistema de responsabilidades administrativas estan contemplados en
el articulo 109, fraccion Ill, constitucional, consistentes en la legalidad, honradez, lealtad, im-
parcialidad y eficiencia, mismos que rigen el servicio publico. Estos principios promoveran un
adecuado comportamiento del servidor publico en el ejercicio de sus funciones y garantizaran
el uso correcto del poder publico.

De conformidad con el articulo 113 de la Constitucion Federal, las leyes de responsabilidades
administrativas de los servidores publicos determinaran las obligaciones derivadas del servi-
cio publico, en suma de las obligaciones propias del cargo a ocupar, es decir, que se estable-
cen obligaciones en funcion de la calidad del sujeto. Asimismo, las sanciones a aplicar por el
incumplimiento a dichas obligaciones consistiran, ademas de las senaladas en las propias
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leyes, en suspension, destitucion, inhabilitaciéon y sanciéon econdémica; esta Ultima que no po-
dra exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los danos y perjuicios causados.

La prescripcion de la responsabilidad administrativa en actos u omisiones graves no podra ser
inferior a tres anos, segun lo estipulado en el articulo 114 constitucional.

1.1.1. FUNDAMENTO LEGAL

Los aspectos constitucionales antes mencionados se encuentran reglamentados en la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos. Tal ordenamiento
junto con las leyes de la materia de que se trate, constituyen el fundamento legal de la res-
ponsabilidad administrativa por el incumplimiento a las obligaciones establecidas y que con-
travengan los principios del servicio publico.

El articulo 1° de la citada ley contempla su naturaleza reglamentaria, referida a los sujetos de
responsabilidad administrativa, las obligaciones a observar en el servicio publico, las respon-
sabilidades y sanciones administrativas, las autoridades competentes de instrumentar el pro-
cedimiento de responsabilidades administrativas y de aplicar las sanciones correspondientes,
y del registro patrimonial de los servidores publicos.

1.1. SUJETOS DE RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

Como se menciondé anteriormente, el articulo 108 constitucional define para efectos de las
responsabilidades en general, a los servidores publicos sujetos a las mismas. Para el caso de
las responsabilidades administrativas, el articulo 2° de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos establece como sujetos de esta ley, a los servi-
dores publicos federales mencionados en el primer parrafo de dicho articulo constitucional e
incluye a todas las personas que manejen o apliquen recursos publicos federales.

El hecho de considerar como sujetos de la ley a personas que utilicen recursos publicos federales
tiene un alto impacto porgue permite que a personas que sin tener la calidad de servidores publi-
cos se les determinen responsabilidades administrativas y se les impongan sanciones, Como Si
formaran parte del Estado, lo cual desvirtla la naturaleza de las responsabilidades administrativas.

No siendo obice lo anterior, tenemos como sujetos de las responsabilidades administrativas
dentro de la Administracion Publica Federal, a los funcionarios y empleados vy, en general, a
toda persona que desempene un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza, en las
dependencias y entidades que la integran.

Por otra parte, el articulo 4 de la citada ley considera como autoridades competentes para la
investigacion, tramitacion, sustanciacion y resolucion de los procedimientos de responsabili-
dades administrativas de la Administracion Publica Federal, a los contralores internos y los ti-
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tulares de las areas de auditoria, de quejas y de responsabilidades de los érganos internos de
control de las dependencias y entidades, asi como de la Procuraduria General de la Republica.

1.1. CAUSALES DE RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

El régimen juridico del servidor publico es amplio y complejo, en virtud de que las normas apli-
cables estan dispersas en varios ordenamientos juridicos. El servidor publico tiene impuestas
diversas obligaciones contenidas en normas constitucionales, legales, reglamentarias o ad-
ministrativas, que ante su inobservancia pueden generar una responsabilidad administrativa.

Como principales causales de dicha responsabilidad esta el incumplimiento a las obligaciones
del articulo 8 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publi-
cos, donde se consideran tanto conductas de accion como de omision. En sus veinticuatro
fracciones enumera conductas que debe observar el servidor publico en el ejercicio de su
funcion y que tutelan los principios de la funcién publica.

También el articulo 9 de la ley mencionada establece algunas obligaciones, las cuales deberan
observarse hasta un ano después de haber concluido el encargo. Esta situacién, en mi opi-
nién. excede el ambito de aplicacion personal de la ley, porque establece obligaciones a per-
sonas que han dejado de ser servidores publicos cuya conducta impacta a la Administracion
Publica Federal, transgrediendo el articulo 108 constitucional, que considera como servidores
publicos a los que desempenan funciones dentro de uno de los tres Poderes de la Unién.

Por lo tanto, el incumplimiento a estas obligaciones establecidas por la citada ley y que violen-
tan los principios del servicio publico, dan origen a la responsabilidad administrativa, la cual se
determinara mediante el procedimiento de responsabilidades (de investigacion y disciplinario
0 sancion) que debera instrumentar el érgano interno de control de las dependencias y enti-
dades de la Administracion Publica Federal.

Es importante mencionar que no solo el incumplimiento a las obligaciones contenidas en la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos puede ser origen del
procedimiento de responsabilidades, existen otras disposiciones legales que debe observar el
servidor publico y que de no hacerlo pudiera generarle una responsabilidad administrativa.

En este sentido, el propio articulo 8, en su fraccion XXIV, de la citada Ley, amplia las obliga-
ciones para el servidor publico respecto del cumplimiento de otras normas que regulan su ac-
tuar, mismas que deben contenerse en una ley en sentido formal y material para no vulnerar
los principios de tipicidad y reserva de ley.®

6Tesis numero VII-TASR-3ME-4, del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, cuyo rubro dice: “SANCIONES
DISCIPLINARIAS IMPUESTAS A SERVIDORES PUBLICOS. CUANDO SE FUNDAMENTAN EN LA FRACCION XXIV DEL ARTiCULO 8°
DE LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS, EN RELACION CON DIVERSO
ORDENAMIENTO QUE NO COLMA LAS CARACTERISTICAS DE UNA LEY FORMAL Y MATERIAL, TRANSGREDE LOS PRINCIPIOS DE
TIPICIDAD Y RESERVA DE LEY.”, publicada en la Revista del T.FJ.FA., Séptima Epoca, Afio I, No. 10, de Mayo 2012, p. 389.
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CAPITULO Il

EL PROCEDIMIENTO DE RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

2.1. LA POTESTAD DISCIPLINARIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Para Daniel F Cabeza De Vaca Hernandez la potestad disciplinaria es “la atribucién del poder u
6érgano competente del Estado para imponer sancion administrativa, a través del procedimiento
de responsabilidad administrativa, al servidor publico que cometa falta en términos de la ley"”’

Dicha facultad, en el caso concreto, corresponde a la Administracion Publica Federal y repre-
senta un medio de control del Estado para asegurar el debido cumplimiento de los fines y
funciones tanto del poder publico como de los servidores que lo ejercen, es decir, se garan-
tiza que los servidores publicos cumplan con las obligaciones derivadas del propio cargo y de
las emanadas de su situacion juridica particular (calidad de servidor publico). En este sentido,
la Doctrina considera la existencia de un Derecho Disciplinario.

Para el jurista Dr. Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, el Derecho Disciplinario consiste en “el
conjunto de normas que regulan el comportamiento de los servidores publicos, las cuales
estan fundamentadas en la facultad de organizacién y funcionamiento del Poder Ejecutivo,
con arreglo a lo dispuesto por los articulos 89, fracciones | y I, y 90 constitucionales, que es-
tablecen un sistema de sanciones a efecto de que la actuacion de los servidores publicos se
ajuste a los valores tutelados, establecidos en el titulo cuarto de la Constitucion’®

Lo anterior implica que la potestad disciplinaria de la Administracion Publica tiene como su-
puesto la calidad de servidor publico y no la relacion laboral entre el Estado- patron y el propio
servidor, porque la sancién se fundamenta en el incumplimiento de obligaciones derivadas de
su situacion particular, que tutelan los principios de la funcién publica.

En este tenor, el maestro Daniel Marquez Gémez afirma que la potestad disciplinaria “no es
mas que la obligacién a cargo de los servidores publicos de ajustarse a la ley en el gjercicio de
su actividad y que la administracion publica sélo es el operador del sistema por mandato legal”’®

El ejercicio de la potestad disciplinaria dentro de la Administracion Publica Federal, correspon-
de a la Secretaria de la Funcién Publica y a los érganos internos de control de las dependen-
cias y entidades, autoridades encargadas de instrumentar el procedimiento de responsabili-
dades administrativas de los servidores publicos.

“TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCALY ADMINISTRATIVA. 75 Aniversario de la Promulgacion de la Ley de Jus-
ticia Fiscal, Tomo Ill, México, 2011, p. 49

8 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Op. Cit., p. 148

°* MARQUEZ GOMEZ, Daniel, Funcién juridica de control de la administracion publica, UNAM, México, 2005, p. 123.
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2.2. QUEJA O DENUNCIA

Conforme al articulo 10 de la ley mencionada, el procedimiento de investigacion en tratandose
de la Administracion Publica Federal inicia mediante la presentacion de una queja o denuncia
por el incumplimiento de las obligaciones del servidor publico, debiendo contener elementos
que adviertan la presunta responsabilidad.

La ley no hace distincién entre ambas figuras, por lo que es importante tener un concepto
de ellas. La queja es la manifestacion de hechos presuntamente irregulares, en los que se
encuentran involucrados servidores publicos en ejercicio de sus funciones, que afectan la es-
fera juridica de una persona, quien los hace del conocimiento de la autoridad; mientras que en
la denuncia los hechos son manifestados por un tercero.” La diferencia entre ambas figuras
radica en la forma en que la autoridad conoce de los hechos.

El drea de quejas debera dar trdémite a las quejas y denuncias presentadas para proceder a la
investigacion de los hechos presuntamente constitutivos de responsabilidad. El area de Audi-
toria seréa la encargada de realizar las investigaciones para determinar si la conducta imputada
al servidor publico es contraria a una de sus obligaciones, allegdndose de la informacién vy
documentaciéon necesaria. Es importante mencionar que tales elementos probatorios deben
ser idoneos para acreditar la responsabilidad.

2.2.1. EL PROCEDIMIENTO DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS

El articulo 21 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publi-
cos establece que la Secretaria de la Funcién Publica, el contralor interno o el titular del area
de responsabilidades, desarrollaran el procedimiento de responsabilidades para imponer la
sancion administrativa al servidor publico infractor.

Este procedimiento inicia con la notificacion personal al presunto responsable del citatorio a
la audiencia de Ley. En tal oficio citatorio se mencionara:

*Que debera comparecer personalmente a rendir su declaracién respecto de los hechos
imputados.
eSu derecho a comparecer asistido de un defensor.
e|_ugar, diay hora en que se realizara la audiencia de Ley.
eAutoridad ante la cual se llevara a cabo tal audiencia.
e| a irregularidad presuntamente cometida, es decir, los actos u omisiones que se le
imputan, senalando la normativa incumplida.

' Definiciones contempladas en los Lineamientos y Criterios Técnicos y Operativos del Proceso de Atencién Ciudadana
2003, de la Secretaria de la Funcién Publica, publicados en el Diario Oficial de la Federacion el 03 de Noviembre de
2003, que fueron derogados.
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La notificacion es una diligencia de suma importancia porque en caso de realizarse en
contravencioén a las normas aplicables, puede generar la nulidad lisa y llana de la resolucion
sancionatoria por derivar de un procedimiento ilegal seguido en forma de juicio donde no se
respetd el derecho de audiencia del infractor. Lo anterior es sostenido por la tesis nimero
VII-TASR-10ME-38" del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Si el servidor publico presunto infractor no comparece sin causa justificada, se tendran por
ciertos los hechos imputados. Lo anterior vulnera el principio de presuncion de inocencia,
contenido en al articulo 20 constitucional, situacién que implica que el procedimiento para
determinar la responsabilidad administrativa es inquisitorio.?

Ademas, el hecho de que el servidor publico previa o posteriormente al citatorio pueda ser sus-
pendido de su empleo, cargo o comision, afecta la fama del servidor publico desde su imposicion,
pudiendo ser que con la resolucién definitiva resultare no responsable, por lo que deberian estar
consignados en la ley los supuestos en los que se ejerza esta facultad discrecional de la Autoridad.

Terminada la audiencia, se le concederan al servidor publico 5 dias habiles para que prepare
y ofrezca pruebas que desvirtlen los hechos imputados. Derivado de la naturaleza del proce-
dimiento, la prueba fundamental consiste en la documental publica, porque las actuaciones
de los servidores publicos deben constar en mandamiento escrito; sin embargo, algunas
causales de responsabilidad podran demostrarse mediante otro tipo de pruebas tales como la
testimonial, pericial, confesional y otras. Estas actuaciones procedimentales se desarrollaran
conforme al Codigo Federal de Procedimientos Civiles aplicado supletoriamente.

Desahogadas las pruebas, el area de Responsabilidades resolvera, dentro los 45 dias habiles
siguientes al acuerdo del cierre de la etapa probatoria, sobre la existencia o inexistencia de la
responsabilidad, y en caso de acreditarla procedera a imponer la sancién al infractor, resolu-
cion que le notificara en un plazo no mayor a 10 dias habiles, asi como al jefe inmediato o al
titular de la dependencia o entidad para efectos de su ejecucion.

El plazo para dictar la resolucion podra ampliarse, por Unica vez, hasta por 45 dias habiles,
cuando exista causa justificada a juicio de las propias autoridades. Esta parte resulta ser muy
discrecional y contraria a la seguridad juridica a favor del servidor publico, porque es la propia
autoridad quien determinara la causa justificada respecto de la ampliacion del plazo para emi-
tir su resolucién. La propia Ley tampoco establece la consecuencia ante el incumplimiento de

"Tesis numero VII-TASR-10ME-38, del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, cuyo rubro dice: “NULIDAD
LISA Y LLANA. PROCEDE DECRETARLA SI LA AUTORIDAD NO DEMUESTRA QUE EL OFICIO CITATORIO EMITIDO EN TERMINOS DE
LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS FUE LEGALMENTE NOTIFICADO A
LA PARTE ACTORA.", publicada en la Revista del T.FJ.FA., Séptima Epoca, Afo I1l, No. 23, Junio 2013, p. 358

2Tesis numero VI.30.A.332 A, del Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Sexto Circuito, cuyo rubro
dice: “RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA DE LOS JUZGADORES. EN LOS PROCEDIMIENTOS RELATIVOS SON PLENAMENTE
APLICABLES LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DE PRESUNCION DE INOCENCIA Y DE CARGA DE LA PRUEBA QUE IMPERAN
EN MATERIA PENAL.", visible en el Semanario Judicial de la Federaciéon de Marzo de 2010, p. 3058.
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dicho término para emitir la resolucién, sin embargo el hecho de emitirla fuera de un término
fijado en ley vy al arbitrio de la autoridad torna en ilegal la resolucion.™

La resolucion con la cual se impone la sancion al servidor publico podra ser impugnada por
este, pudiendo optar por interponer el recurso de revocacion o el juicio contencioso adminis-
trativo federal.

2.2.2. SANCIONES ADMINISTRATIVAS PREVISTAS EN LA LEY FEDERAL DE RESPON-
SABILIDADES ADMINISTRATIVAS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

De conformidad con el articulo 13 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos, las sanciones administrativas a imponer por una responsabilidad
administrativa son:

a)Amonestacién Privada o Publica.
b)Suspencion Temporal del empleo, cargo o comisién.
c)Destitucion del puesto.
d)Sancién econdmica.

e) Inhabilitacion temporal para desempenar empleos, cargos o comisiones en el
servicio publico.

La imposicién de la sancion debe estar fundada y motivada. En este sentido, el articulo 14
de dicha Ley senala elementos que se deben considerar para la individualizacion de la pena,
con la finalidad de que la sancién sea pertinente, proporcional y no excesiva.™ El articulo 16
del mismo ordenamiento menciona reglas para la ejecucion de las sanciones antes descritas.
La amonestacion consiste en una llamada de atencién que se hace al servidor publico para
qgue se conduzca con apego a la normativa aplicable ante situaciones que no tienen un impac-
to mayor en la funcién publica.

La suspension temporal, como su nombre lo indica, se refiere a la separacion del servidor
publico de sus funciones durante un periodo de tiempo determinado (no menor a tres dias ni
mayor a un ano) y sin derecho a percibir su salario y prestaciones. Al agotarse dicho periodo
de tiempo, podra regresar a desempenar sus funciones.

La destituciéon del puesto es la separacion definitiva de la persona del empleo, cargo o co-
misién que desempenaba, como consecuencia de haber incurrido en responsabilidad ad-

¥ Tesis numero VII-TASR-1NE-23, del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, cuyo rubro dice: “DECLARA-
TORIA DE NULIDAD LISA Y LLANA. PROCEDE CUANDO LA AUTORIDAD EMITE LA RESOLUCION ADMINISTRATIVA FUERA DEL
PLAZO PREVISTO EN LA FRACCION Il DEL ARTiCULO 21, DE LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS DE
LOS SERVIDORES PUBLICOS.”, publicada en la Revista del TEJ.EA., Séptima Epoca, Ano Ill, No. 23, Junio 2013, p. 372.
“Tesis numero 1.40.A.604 A, del Cuarto Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, cuyo rubro dice:
“RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS. PARA QUE SE CONSIDERE DEBIDAMENTE FUNDADA Y MOTIVADA LA IM-
POSICION DE UNA SANCION ADMINISTRATIVA, LA AUTORIDAD DEBE PONDERAR TANTO LOS ELEMENTOS OBJETIVOS COMO LOS
SUBJETIVOS DEL CASO CONCRETO.", visible en el Semanario Judicial de la Federacién de Diciembre de 2007, p. 1812.
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ministrativa y que implica la terminacion de la relacién juridica entre el servidor publico vy la
dependencia o entidad correspondiente. Dicho articulo 13 establece que en tratandose de
infracciones graves se impondra invariablemente la sancion de destitucion.

Por lo que respecta a la sancién econdémica, el articulo 15 de la citada ley, menciona que pro-
cedera su imposicién cuando se produzcan beneficios o lucro o se causen danos o perjuicios
por el incumplimiento de las obligaciones previstas en el articulo 8 de la misma ley (causa-
les de responsabilidad). Los parametros para imponer esta sancion consisten en que nunca
podra ser menor o igual al monto del beneficio obtenido o del dano causado, y podra ser de
hasta tres tantos de tal monto. Es importante mencionar que tanto el articulo 30, tercer pa-
rrafo, de la ley de la materia, como el articulo 4 del Cédigo Fiscal de la Federacion, otorgan la
naturaleza de crédito fiscal a favor del Estado a esta sancion pecuniaria.

Por ultimo, la inhabilitacion temporal se traduce en el impedimento de la persona para ejercer
un empleo, cargo o comision en el servicio publico, por el periodo de tiempo determinado
en la resolucién que impone la sancion. El término de dicha sancién esta en funcién de los
beneficios o lucro obtenidos o de los danos o perjuicios causados, por lo que durara de seis
meses a un ano cuando no se produzcan los mismos; serd de un ano hasta diez anos si el
monto de aquellos no excede de 200 veces el salario minimo general mensual vigente en el
Distrito Federal; y de diez a veinte anos si excede el monto anterior.

CAPITULO Il

LAS MEDIDAS CAUTELARES EN EL PROCEDIMIENTO DE
RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS

3.1. LAS MEDIDAS CAUTELARES

El término de medidas cautelares si bien es cierto que es utilizado con mayor frecuencia en
cuestiones jurisdiccionales, como lo es un juicio civil o el propio juicio contencioso administra-
tivo, también lo es que no solo se refiere a esos aspectos, por lo que en algunos procedimien-
tos suelen decretarse para asegurar las consecuencias de una resolucion. En este sentido,
dentro del procedimiento de responsabilidades administrativas de los servidores publicos de
la Administracion Publica Federal se prevén medidas cautelares como la suspension temporal
del servidor publico o el embargo precautorio de sus bienes.

3.1.1. CONCEPTO

Para el Magistrado del T.EJ.EA. Manuel Lucero Espinosa, las medidas cautelares “son instru-
mentos establecidos en la ley a favor del demandante, con la finalidad de asegurar el resulta-
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do del juicio”™ Esta definicion tiene como contexto el juicio contencioso administrativo, por
lo que hace mencion a instrumentos a favor del demandante, sin embargo de la misma se
advierte una de las caracteristicas principales de dichas medidas como lo es el aseguramiento
de un resultado, que en tratandose del procedimiento de responsabilidades administrativas
se refiere a la sancion a imponer con la resolucion emitida por el érgano interno de control.

Por su parte, el jurista Ortega Carreén, las define como “aquellas medidas que el legislador ha
dictado con el objeto de que la parte vencedora no quede burlada en su derecho”'® Aqui no ne-
cesariamente nos referimos a las medidas decretadas dentro del juicio contencioso adminis-
trativo, es decir, abarca a procedimientos administrativos seguidos en forma de juicio como
el procedimiento de responsabilidades administrativas; asimismo se reafirma la caracteristica
del aseguramiento de un resultado, lo cual se vincula con la tutela jurisdiccional efectiva.

Con lo anterior podemos definir a las medidas cautelares (dictadas en el procedimiento de
responsabilidades administrativas) como los instrumentos provisionales decretados por el
6rgano interno de control para asegurar la eficacia de su resoluciéon final, es decir, que los
efectos de la misma se materialicen.

3.1.2.TIPOS DE MEDIDAS CAUTELARES

Diversos tratadistas han elaborado, para efectos didacticos, clasificaciones de las medidas
cautelares. Asi, el Magistrado Manuel Lucero propone la siguiente clasificacion:'

a) En Razén de la forma que se encuentran legisladas:

1. Nominadas: Son las expresamente establecidas por el legislador, identifica-
das y reguladas por el legislador, identificadas y reguladas en lo particular.

2. Innominadas: También llamadas genericas, son establecidas por el legislador
atravéz de una clausula abierta otorgando la facultad de adoptar cualquier medi-
da acorde al caso concreto.

b) En Razén de sus efectos:

1. Conservativas: Mantienen una situacion de hecho para impedir que su cambio
pudiera afectar los efectos de la resolucion final
2. Innotativas: Generan un cambio en la situacién de hecho inicial, de tal forma
gue se logra un adelanto.

3) En razén de lo que pretenden proteger:
1.Para asegurar bienes
2.Para asegurar personas
3.Para asegurar prebas

s TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCALY ADMINISTRATIVA, A los LXX anos de la Ley de Justicia Fiscal, Tomo IIl,
México, 2006, p. 133

16 ORTEGA CARREON, Carlos Alberto, Derecho Procesal Fiscal, segunda edicion,

Porrtia, México, 2011, p. 250

7 TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCALY ADMINISTRATIVA, Ibidem, p. 138
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La Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos contempla
como medidas cautelares a dictarse dentro del procedimiento instruido en contra de servi-
dores publicos de la Administraciéon Publica Federal, a la suspension temporal en el empleo,
cargo o comision, y al embargo precautorio de sus bienes.

3.2 LA SUSPENSION TEMPORAL EN EL EMPLEO, CARGO O COMISION

La medida cautelar consistente en la suspensiéon temporal del servidor publico en el empleo,
cargo o comisién, se encuentra prevista en la fraccién V, del articulo 21, de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos. La Secretaria de la Funcion
Publica, el contralor interno o el titular del area de responsabilidades de la dependencia o
entidad, previa o posteriormente al citatorio a la audiencia al servidor publico imputado, podra
decretar esta medida si a su juicio asi conviene para la conduccién o continuacion de la inves-
tigacion respectiva, es decir, se trata de una facultad discrecional de la autoridad encargada
de instrumentar el procedimiento de responsabilidades administrativas.

Es importante mencionar que no se debe de confundir esta medida cautelar con la suspen-
sion temporal impuesta como sancion, porque en atencion a su naturaleza, la primera se de-
creta por considerar que el servidor publico pudiera obstaculizar el curso de la investigacion
de los hechos que se le imputan, antes o después de iniciado el procedimiento para imponer
la sancion administrativa; mientras que la segunda se aplica como consecuencia de la resolu-
cion que determina responsable al servidor publico por la infraccidn a una de las obligaciones
en el servicio publico, esto es, al finalizar dicho procedimiento sancionador.

3.3. EL EMBARGO PRECAUTORIO SOBRE BIENES DEL SERVIDOR PUBLICO

Esta medida precautoria se encuentra prevista en el segundo parrafo, de la fraccion IV,
del articulo 16, de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, y tiene como presupuesto la sancion econémica que llegare a imponerse con
la resolucién final del procedimiento de responsabilidades administrativas, sanciéon que
procede cuando con la conducta infractora se produzcan beneficios o lucro, o se causen
danos o perjuicios.

El embargo precautorio se solicitara a la Tesoreria de la Federacion para su ejecucion, por
parte de la autoridad que tramite el procedimiento disciplinario, en cualquier fase del mis-
mo, cuando el servidor publico imputado desaparezca o a juicio de la Secretaria, del con-
tralor interno o del titular del area de responsabilidades, exista riesgo inminente de que
oculte, enajene o dilapide sus bienes. Esta segunda parte implica otra facultad discrecional
de la autoridad que tramita el procedimiento sancionador. Tal embargo tiene la finalidad de
garantizar el cobro de la sancion econémica.

Se convertira el embargo en definitivo al momento de imponer la sancion econémica, misma
que se haréa efectiva a través del procedimiento administrativo de ejecucion.

La Inconstitucionalidad de las Medidas Cautelares dictada en el Procedimiento de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Piblicos de la Administracion Piblica Federal

Lic. Ernesto Manuel Martinez




3.4. LOS EFECTOS JURIDICOS DE LAS MEDIDAS CAUTELARES Y SU INCONSTITU-
CIONALIDAD

Decretar la medida precautoria de la suspension temporal en el empleo, cargo o comision del
servidor publico es una facultad discrecional que tiene la autoridad encargada de sustanciar el pro-
cedimiento de responsabilidades administrativas, porque utilizando su arbitrio, sin ningun parame-
tro, determina si asi conviene para la conduccion o continuacion de las investigaciones y decide
si debe o0 no suspenderse al funcionario de su empleo, en tanto se resuelve dicho procedimiento.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion en diversas tesis ha establecido que la Norma
Fundamental impone la obligacién al legislador de establecer limites a la facultad otorgada,
con la finalidad de que exista sustento legal del acto y no sea el arbitrio de la autoridad su
fundamentacion, lo que permite que las facultades otorgadas a las autoridades, como las dis-
crecionales, se apeguen al marco constitucional, evitando con ello arbitrariedades. Ejemplo
de ello, es laTesis numero Ta. CLXXXVII/2011 (9a.), de la Primera Sala de la Suprema Corte,
visible en el Semanario Judicial de la Federacién de Octubre de 2011, pag. 1088, que dice:

“FACULTADES DISCRECIONALES DE LAS AUTORIDADES. LIMITACION A SU

EJERCICIO.- El otorgamiento de facultades discrecionales a las autoridades no est4
prohibido, y ocasionalmente su uso puede ser conveniente o necesario para lograr el
fin que la ley les senala; sin embargo, su ejercicio debe limitarse de manera que im-
pida la actuacion arbitraria de la autoridad, limitacién que puede provenir de la propia
disposicién normativa, la cual puede establecer determinados parametros que aco-
ten el ejercicio de la atribucién razonablemente, o de la obligacién de fundamentar y
motivar todo acto de autoridad.”

El ejercicio de la facultad discrecional implica la posibilidad de optar o de elegir entre dos o
mas decisiones, ya que la autoridad sigue sujeta a los requisitos de fundamentacién y mo-
tivacién, que exige el articulo 16 constitucional, lo cual permite que los actos discrecionales
sean controlados por la autoridad jurisdiccional. Estimar lo contrario, impediria la revision de
la legalidad o constitucionalidad del acto de autoridad.

Por ello, el articulo 21, fraccién 'V, de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos resulta inconstitucional porque al no establecer las causas, motivos,
supuestos, parametros y limites a esta facultad de la autoridad se contravienen las garantias
de legalidad y seguridad juridica™ previstas en el articulo 16 constitucional, toda vez que el

'8 Tesis numero XV.10.41 A (9a.), del Primer Tribunal Colegiado del Décimo Quinto Circuito, cuyo rubro dice: “"RESPONSA-
BILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS DEL ESTADO Y DE LOS MUNICIPIOS DE SONORA. EL ARTICULO 78, FRACCION X, PRI-
MER PARRAFO, DE LA LEY RELATIVA, AL ESTABLECER LA POSIBILIDAD DE SUSPENDER A LOS SUPUESTOS INFRACTORES EN SUS
FUNCIONES SIN PRECISAR LAS CAUSAS, MOTIVOS, SUPUESTOS, CIRCUNSTANCIAS, OPCIONES, PARAMETROS Y LIMITES PARA
ELLO, NI PREVER LA POSIBILIDAD DE QUE LA AUTORIDAD OPTE POR OTRA MEDIDA APLICABLE, CONTRAVIENE LAS GARANTIAS
DE LEGALIDAD Y SEGURIDAD JURIDICA.", visible en el Semanario Judicial de la Federacién de Octubre de 2011, pag. 1744.
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acto de autoridad careceria de fundamentacién y motivacion, ocasionando que el acto solo
tenga sustento en la libre apreciacion de la autoridad y se deje a la voluntad de la misma de-
terminar el motivo de la suspension.™

Lo anterior es sostenido por el Tribunal Colegiado en materias Administrativa y de Trabajo del
Décimo Circuito, en la Tesis niumero X.A.T.2 A (10a.), visible en el Semanario Judicial de la
Federacion de Agosto de 2012, pag. 1969, que dice:

“RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS DEL ESTADO DE TABASCO. EL AR-
TiCULO 64, FRACCION IV, DE LA LEY RELATIVA, AL NO PRECISAR LOS CASOS EN QUE PUEDE
DECRETARSE LA SUSPENSION QUE ESTABLECE, LOS ELEMENTOS QUE DEBEN TOMARSE EN
CUENTA PARA CONSIDERAR QUE SE ACTUALIZAN LOS SUPUESTOS PARA ELLO, ASi COMO
LOS LIMITES 0 PARAMETROS QUE DEBEN OBSERVARSE EN SU EJECUCION, NI PREVER LA
POSIBILIDAD DE QUE LA AUTORIDAD OPTE POR OTRA MEDIDA, VIOLA LAS GARANTIAS DE
LEGALIDAD Y SEGURIDAD JURIDICA.- £/ articulo 64, fraccién 1V, de la Ley de Responsa-
bilidades de los Servidores Publicos del Estado de Tabasco establece la atribucion a
la Contraloria General del Estado o del drgano competente de los Municipios, de sus-
pender, a su libre arbitrio, a sus empleados en el ejercicio de sus funciones, a fin de
continuar con la investigacion realizada dentro del procedimiento de responsabilidad
correspondiente, es decir, cuando a su juicio asi convenga para la mejor conduccion
0 continuacion de las investigaciones. En estas condiciones, al no precisar el citado
precepto los casos en que puede decretarse la suspension, los elementos que de-
ben tomarse en cuenta para considerar que se actualizan los supuestos para ello, asi
como [os limites o pardmetros que deben observarse en su ejecucion, ni prever la
posibilidad de que la autoridad opte por otra medida en atencion a las particularida-
des del caso, viola las garantias de legalidad y seguridad juridica consagradas en el
articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, porque deja
en estado de indefension e incertidumbre juridica al servidor publico afectado, al des-
conocer los motivos, supuestos, circunstancias, opciones, parametros y limites por
los que se le aplica tal determinacion y queda sujeto a actos arbitrarios que no tienen
una restriccion en su materializacion y, en consecuencia, esta fuera del control juris-
diccional, al no permitir que el tribunal revisor pueda determinar si es o no ajustada a
derecho la medida dictada, ya que carece de parametros legales para ello.”

Otro aspecto a considerar es el momento en que se puede decretar la medida cautelar de
la suspension temporal en el empleo del servidor publico, es decir, previa o posteriormente
al citatorio a la audiencia respectiva. En ambos supuestos tal medida resulta inconstitucional

¥ Tesis numero 111.20.A.107 A, del Segundo Tribunal Colegiado en materia Administrativa del Tercer Circuito, cuyo rubro
dice: "SERVIDORES PUBLICOS DEL PODER JUDICIAL DEL ESTADO DE JALISCO. EL ARTICULO 203, FRACCION V, DE LA LEY ORGA-
NICA RELATIVA, QUE PREVE LA POSIBILIDAD DE SUSPENDERLOS EN SUS FUNCIONES CUANDO SE LES SIGA PROCEDIMIENTO
DE RESPONSABILIDAD, CONTRAVIENE LAS GARANTIAS DE LEGALIDAD Y SEGURIDAD JURIDICA.”, visible en el Semanario
Judicial de la Federacion de Febrero de 2003, pag. 1155.

La Inconstitucionalidad de las Medidas Cautelares dictada en el Procedimiento de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Piblicos de la Administracion Piblica Federal

Lic. Ernesto Manuel Martinez




porque atenta contra el derecho fundamental del debido proceso y el derecho de acceso a la
justicia previstos en los articulos 14 y 17 constitucionales y 8, numeral 1, y 25, numeral 1, de
la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos.

Si se decreta previamente, significa que esta medida se ha adoptado antes de la notificacién
del citatorio a la audiencia de ley, es decir, con anterioridad al inicio del procedimiento de res-
ponsabilidades administrativas, lo cual resulta inconstitucional y contrario a derechos huma-
nos porque se violan las formalidades esenciales del procedimiento, como parte integrante
del derecho al debido proceso.

Lo anterior es asi, porque al desconocer las causas del procedimiento sancionatorio se
impide al servidor publico ejercer sus defensas antes de que se modifique su esfera juri-
dica y las formalidades esenciales del procedimiento exigen que exista: a) la notificaciéon
del inicio del procedimiento, b) la oportunidad de ofrecer y desahogar las pruebas en que
se finque la defensa; c) la oportunidad de alegar, y, d) una resolucién que dirima las cues-
tiones debatidas.?°

Tales requisitos no se cumplirian en este supuesto dejando en estado de indefensién al ser-
vidor publico y violando con ello su derecho de audiencia y de debido proceso legal, exigidos
por los articulos 1°y 14 constitucionales, y dichos articulo 8 y 25 de la Convenciéon Americana
sobre Derechos Humanos y no se acatan los principios pro persona, de universalidad, inter
dependencia, indivisibilidad y progresividad, que toda clase de autoridad tiene obligaciéon de
promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos, como lo exige tal articulo 1°
de la Carta Magna en relacion con el articulo 133 de la misma.

En tratdndose de la medida decretada posteriormente al citatorio, es decir, durante la sus-
tanciacién del procedimiento de responsabilidades administrativas, también resulta incons-
titucional porgue se viola el derecho al debido proceso, al suspender temporalmente del
empleo al servidor publico privandolo de sus derechos, sin haber emitido una resolucion
definitiva que determine o no la responsabilidad en que incurrié, impidiendo con ello que el
servidor publico ejerza sus defensas antes de que la autoridad administrativa modifique su
esfera juridica. '

Asi las cosas, resulta aplicable lo dispuesto en la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos en su articulo 8, numeral 1, que establece el derecho a ser oido, con las debidas
garantias y dentro de un plazo razonable, por un juez o tribunal competente, para la determi-
nacién de sus derechos y obligaciones, lo que no se cumple al decretarse tal medida cautelar

20 Jurisprudencia numero P/J. 47/95, del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, cuyo rubro dice: “FORMA-
LIDADES ESENCIALES DEL PROCEDIMIENTO. SON LAS QUE GARANTIZAN UNA ADECUADA Y OPORTUNA DEFENSA PREVIA AL
ACTO PRIVATIVO.”, visible en el Semanario Judicial de la Federacion de Diciembre de 1995, pag. 133.

21 Tesis numero 1a. LXXV/2013 (10a.), de la Primera Sala de la Suprema Corte, cuyo rubro dice “DERECHO AL DEBIDO
PROCESO. SU CONTENIDO.", visible en el Semanario Judicial de la Federacion de Marzo de 2013, pag. 881.
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antes de iniciar o durante el tramite del procedimiento de responsabilidades administrativas.
Ademas implica una violacién al derecho de acceso a la justicia porque imposibilita su ejerci-
cio en su etapa de derecho de acceso a la jurisdiccion al decretar tal medida, que en esencia
es una sancion, sin haber emitido resolucién definitiva que determine la responsabilidad del
servidor publico, es decir, sin pronunciarse sobre la defensa del mismo. Lo anterior es soste-
nido por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la Tesis numero 1a. LXXIV/2013 (10a.),
visible en el Semanario Judicial de la Federacion de Marzo de 2013, pag. 882, que dice:

“DERECHO DE ACCESO A LA JUSTICIA. SUS ETAPAS.- De los articulos 14, 17 y
20, apartados B y C, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
y 8 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, deriva el derecho de
acceso efectivo a la justicia, el cual comprende, en adicién a determinados factores
socioecondmicos y politicos, el derecho a una tutela jurisdiccional efectiva y los
mecanismos de tutela no jurisdiccional que también deben ser efectivos y estar
fundamentados constitucional y legalmente. Ahora bien, como se sefhald en la ju-
risprudencia 1a./J. 42/2007. de rubro: ‘GARANTIA A LATUTELA JURISDICCIONAL
PREVISTA EN EL ARTICULO 17 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTA-
DOS UNIDOS MEXICANOS. SUS ALCANCES!, esta Primera Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién definié el acceso a la tutela jurisdiccional como el
derecho publico subjetivo que toda persona tiene, dentro de los plazos y términos
qgue fijen las leyes, para acceder de manera expedita a tribunales independientes e
imparciales, a plantear una pretension o a defenderse de ella, con el fin de que, a
través de un proceso en el que se respeten ciertas formalidades, se decida sobre la
pretension o la defensa y, en su caso, se ejecute esa decisidon; de ahi que este de-
recho comprenda tres etapas, a las que corresponden tres derechos: (i) una previa
al juicio, a la que le corresponde el derecho de acceso a la jurisdiccion, que parte
del derecho de accién como una especie del de peticion dirigido a las autoridades
jurisdiccionales y que motiva un pronunciamiento por su parte; (ii) una judicial, que
va desde el inicio del procedimiento hasta la Ultima actuacion y a la que correspon-
den las garantias del debido proceso; vy, (iii) una posterior al juicio, identificada con
la eficacia de las resoluciones emitidas. Los derechos antes mencionados alcanzan
no solamente a los procedimientos ventilados ante jueces y tribunales del Poder
Judicial, sino también a todos aquellos seguidos ante autoridades que, al pronun-
ciarse sobre la determinacién de derechos y obligaciones, realicen funciones ma-
terialmente jurisdiccionales.”

El segundo y tercer péarrafos, de la fraccién V, del articulo 21 de la citada ley, contemplan los
efectos de la suspensién temporal en el empleo, cargo o comisién del servidor publico. La
medida en comento tiene por objeto suspender los efectos del acto que haya dado origen a la
ocupacion del empleo, cargo o comisién. Tales efectos regiran desde el momento de la noti-
ficacion de la medida adoptada y cesaran cuando asi lo resuelva la autoridad que sustancia el
procedimiento de responsabilidades o al dictar la resoluciéon que ponga fin al mismo.
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Los efectos antes descritos generan danos y perjuicios de dificil reparacién al servidor pu-
blico??, en virtud de que ya no se recuperara su goce inmediato ni desapareceran los efec-
tos producidos, porque inciden en la suspensién de funciones y prestaciones relacionadas
con su empleo, como el sueldo o salario, la seguridad social, entre otras; incluso su imagen
se veria desacreditada,?® violando con ello su derecho al trabajo, a la seguridad social, a la
integridad personal, a la honra, contenidos en los articulos 4, 5, y 123 de la Carta Magna; 5,
numerales 1y 2, y 11 de la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos; y 6, 7 y 9 del
Protocolo de San Salvador.

Lo antes expuesto, es sostenido por el Tercer Tribunal Colegiado en materia Administrativa del
Segundo Circuito, en la tesis numero Tesis: 11.30.A.4 A (10a.), visible en el Semanario Judicial
de la Federacion de Marzo de 2012, pag. 1393, que dice:

“RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS. CONTRA LA
SEPARACION TEMPORAL DEL CARGO Y SUSPENSION DE DERECHOS, DICTADAS DURANTE
EL PROCEDIMIENTO RELATIVO, PROCEDE EL JUICIO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO (LE-
GISLACION DEL ESTADO DE MEXICO).- E| articulo 229, fraccion 1I, del Codigo de Proce-
dimientos Administrativos del Estado de México, establece que el juicio contencioso
administrativo procede contra los actos administrativos y fiscales de tramite que dic-
ten, ordenen, ejecuten o traten de ejecutar las autoridades del Poder Ejecutivo del
Estado, de los Municipios y de los organismos auxiliares de caracter estatal o muni-
cipal que afecten derechos de particulares de imposible reparaciéon. Con base en lo
anterior y considerando que la medida precautoria dictada durante el procedimiento
de responsabilidades administrativas de los servidores publicos de la citada entidad
federativa, por la que se decreta la separacion temporal del cargo y suspension de
derechos, incide en la suspension de funciones y de los sueldos o salarios, es evi-
dente que aun cuando la determinacién no es una resoluciéon administrativa definitiva
gue ponga fin al procedimiento disciplinario, si causa un perjuicio irreparable en los
derechos del afectado, dadas sus consecuencias, aun en el caso de que, al concluir
el procedimiento disciplinario, se reanude el pago de percepciones, pues ya no se re-
cuperara su goce inmediato ni desapareceran los efectos producidos por el impago.
Por tanto, contra dicha medida procede el indicado juicio.”

Otra medida cautelar que puede decretarse dentro del procedimiento de responsabilidades
administrativas es el embargo precautorio sobre los bienes del servidor publico imputado.

22 Tesis numero VI-P-1aS-319, del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, cuyo rubro dice: “MEDIDAS CAUTE-
LARES. ES PROCEDENTE CONCEDERLAS EN EL CASO DE SANCIONES A SERVIDORES PUBLICOS QUE LES SUSPENDAN TEMPO-
RALMENTE DE SU CARGO 0 EMPLEOQ.", visible en la Revista del TEJ.EA., Sexta Epoca, Ano Ill, No. 29, de Mayo 2010, p. 41.
2 Jurisprudencia numero 2a./J. 34/2004, de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, cuyo rubro
dice: RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS. SUSPENSION EN EL JUICIO DE AMPARO. SOLO PROCEDE CONCEDERLA CON-
TRA LA SANCION DE SUSPENSION TEMPORAL DE SERVIDORES PUBLICOS, NO ASi EN RELACION CON EL CESE, PUES EN ESTE UL-
TIMO CASO SE AFECTA EL INTERES PUBLICO., visible en el Semanario Judicial de la Federacion de Abril de 2004, pag. 444.
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El embargo precautorio podra solicitarse a la Tesoreria de la Federacién, por la autoridad en-
cargada de sustanciar dicho procedimiento, cuando el servidor publico presunto responsable
desaparezca o que a juicio de dicha autoridad exista riesgo inminente de que oculte, enajene
o dilapide sus bienes. Esta Ultima parte implica una facultad discrecional de la autoridad que
resulta inconstitucional y contraria a derechos humanos porque atenta contra la legalidad y
seguridad juridica del servidor publico previstas en los articulos 16 constitucional y 8 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

Lo anterior es asi, toda vez que esa facultad discrecional carece de limites para su ejercicio al
dejar al arbitrio de la autoridad la determinacién del riesgo inminente de que el servidor publi-
co oculte, enajene o dilapide sus bienes, dejandolo en estado de indefension al desconocer
la justificacién del embargo precautorio, porque es la propia autoridad quien determinara los
motivos, circunstancias o supuestos para considerar actualizada la hipdtesis normativa.

Asimismo, tampoco preveé la posibilidad de que la autoridad opte por esa medida u otras que
sean aplicables atendiendo a las particularidades del caso, sino que deja a la voluntad de la
autoridad la determinacién del motivo por el cual se podra solicitar el embargo precautorio.?

Otro aspecto de esta medida que resulta inconstitucional consiste en que el embargo pre-
cautorio se realiza para garantizar el cobro de una sancién econémica, misma que no ha sido
determinada ni cuantificada porque no ha concluido el procedimiento de responsabilidades
administrativas, esto es, la sancion econdmica no es liquida ni exigible, por lo que se viola el
articulo 16 constitucional al carecer el acto de fundamentacion y motivacion en virtud de que
se autoriza la traba del embargo, sin que se haya determinado ni cuantificado la existencia de
un crédito fiscal®®, naturaleza de la sancién econémica, otorgando asf a la autoridad facultades
omnimodas al dejar a su arbitrio el monto del embargo y los bienes motivo del mismo.?

El procedimiento de responsabilidades administrativas puede concluir con la imposiciéon o
no de la sancion econdmica, por lo que de inicio no existen razones objetivas para aplicar tal
embargo, es decir, se realiza sin limites al no tener la certeza juridica de la existencia de dicha
sancion y se deja al arbitrio de la autoridad sancionadora la determinacién de su monto vy el
aseguramiento de los bienes, violando asi los articulos 16 constitucional y 8 de la Conven-
cién Americana sobre Derechos Humanos.

2 Tesis numero P LXI1/98, del pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, cuyo rubro dice: “FACULTADES DIS-
CRECIONALES. APRECIACION DEL USO INDEBIDO DE LAS CONCEDIDAS A LA AUTORIDAD.”, visible en el Semanario Judicial de
la Federacion de Septiembre de 1998, pag. 56.

2 Jurisprudencia nimero 1.50.A. J/8, del Quinto Tribunal Colegiado en materia Administrativa del Primer Circuito, cuyo rubro
dice: “EMBARGO PRECAUTORIO. EL PREVISTO EN EL ARTiCULO 145, FRACCION 111, DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, ES VIOLA-
TORIO DEL ARTICULO 16 CONSTITUCIONAL.", visible en el Semanario Judicial de la Federacion de Julio de 2006, pag. 926.

% Tesis numero XXI.20.PA.45 A, del Segundo Tribunal Colegiado en materias Penal y Administrativa del Vigésimo Primer
Circuito, cuyo rubro dice: “EMBARGO PRECAUTORIO EN MATERIA FISCAL. LA FRACCION | DEL ARTiCULO 145 DEL CODIGO FISCAL DE
LA FEDERACION QUE LO AUTORIZA SIN HABERSE DETERMINADO NI CUANTIFICADO PREVIAMENTE UN CREDITO FISCAL, VIOLA LA
GARANTIA DE SEGURIDAD JURIDICA PREVISTA EN EL ARTICULO 16 DE LA CONSTITUCION FEDERAL (LEGISLACION VIGENTE A PARTIR
DEL 10. DE ENERO DE 1998).", visible en el Semanario Judicial de la Federacién de Marzo de 2007, pag. 1679.
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Lo anterior es sostenido por nuestro maximo Tribunal en la Jurisprudencia niamero P/J. 17/95,
visible en el Semanario Judicial de la Federacion de Septiembre de 1995, pag. 27, que dice:

“EMBARGO PRECAUTORIO. EL ARTICULO 145 DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION QUE LO PREVE VIOLA EL ARTICULO 16 DE LA CONSTITU-

CION.- En los términos en que se encuentra redactado el articulo 145 del Cédigo
Fiscal de la Federacion, se autoriza la traba del embargo precautorio sobre los bie-
nes del contribuyente, sin que se encuentre determinada la obligacién de enterar
tal o cual tributo ni la cuantificaciéon del mismo, con lo que se infringe el articulo
16 constitucional, al crearse un estado de incertidumbre en el contribuyente, que
desconoce la justificacién del aseguramiento de bienes para garantizar un supuesto
crédito fiscal cuyo monto no se encuentra determinado. La expresion que utiliza
el dispositivo citado “de proteger el interés fiscal’ carece de justificacion en virtud
de que la determinacién de una contribuciéon constituye requisito indispensable del
nacimiento del interés fiscal, lo que implica que si ello no se actualiza no existen
razones objetivas para aplicar la aludida medida precautoria. Sostener lo contrario
propiciaria la practica de aseguramientos en abstracto, puesto que en esa hipoétesis
se ignorarian los limites del embargo ya que no se tendria la certeza juridica de la
existencia de un crédito fiscal. Por estas razones resulta inconstitucional el precep-
to invocado al otorgar facultades omnimodas a la autoridad fiscal que decreta el
embargo en esas circunstancias al dejar a su arbitrio la determinacién del monto
del mismo v de los bienes afectados; ademas de que el plazo de un ano para fincar
el crédito es demasiado prolongado y no tiene justificacion.”

Los efectos que genera el embargo precautorio son de imposible reparacién, esto es asi, por-
que con esta medida se priva al servidor publico del uso y disfrute de los bienes secuestrados
durante todo el tiempo que dure el procedimiento de responsabilidades administrativas, que
como ya se menciond, pudiera resultar en la no imposicion de la sancién econémica.?’

Ambas medidas cautelares o precautorias que se pueden decretar dentro del procedimiento
de responsabilidades administrativas en contra de servidores publicos de la Administracion
Publica Federal sujetos al mismo, por las razones antes expuestas, atentan contra los de-
rechos humanos reconocidos tanto en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos como en Tratados Internacionales de la materia. En este sentido, las autoridades del
Estado deben respetar y garantizar los derechos humanos, idea que se encuentra plasmada
en al articulo 1, tercer parrafo, constitucional, que dispone lo siguiente:

*7 Jurisprudencia numero IV.30. J/40, del Tercer Tribunal Colegiado del Cuarto Circuito, cuyo rubro dice: “EMBARGO PRE-
CAUTORIO. ACTO DE IMPOSIBLE REPARACION. PROCEDENCIA DEL JUICIO CONSTITUCIONAL.”, visible en el Semanario Judicial
de la Federacién de Octubre de 1998, pag. 979.
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Articulo 1.

(...)

Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obligacion
de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de confor
midad con los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y
progresividad (...)

Asi las cosas, la autoridad encargada de sustanciar el procedimiento de responsabilidades
administrativas esta obligada al respeto de los derechos humanos del servidor publico, por
lo que en ejercicio del control difuso de constitucionalidad y convencionalidad deberia inapli-
car esas disposiciones juridicas por ser contrarias a tales derechos, y en congruencia con el
Principio pro persona debera elegir la norma relativa a derechos humanos que favorezca al
individuo, otorgédndole una mayor proteccién al servidor publico.?®

CONCLUSIONES

El tema de la responsabilidad administrativa de los servidores publicos es de suma impor-
tancia por los efectos que genera tanto para la Administracion Publica como para el servidor
publico involucrado.

Para la Administracion Publica implica la sustanciacién de un procedimiento para acreditar el
incumplimiento a las obligaciones que debe observar el servidor publico en el ejercicio de sus
funciones, y determinar la responsabilidad administrativa con su respectiva sancién, con la
finalidad de salvaguardar los principios que rigen el servicio publico.

Por otra parte, el servidor publico debe cumplir con las disposiciones juridicas que regulan el
desempeno de la funcién publica, de lo contrario sera investigada su conducta y vinculado a di-
cho procedimiento sancionador, dentro del cual pueden decretarse medidas cautelares de alto
impacto como la suspension temporal en el empleo o el embargo precautorio de sus bienes.

La suspension temporal en el empleo, cargo o comision del servidor publico, es una medida
desproporcional porque sin haber iniciado o concluido el procedimiento de responsabilidades
administrativas practicamente se le esta sancionando, esto es asi, en atencion a que genera
idénticos efectos que la sancién de suspension temporal, cuya Unica diferencia estriba en el
momento en que se decretan ambas.

Ademas, al no estar definidos expresamente en la Ley Federal de Responsabilidades Admi-
nistrativas de los Servidores Publicos los supuestos en los que se puede decretar esta medi-
da, coloca al servidor publico en un estado de incertidumbre juridica y de indefension, porque

?¢ Jurisprudencia nimero 1a./J. 107/2012 (10a.), de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, cuyo
rubro dice: “PRINCIPIO PRO PERSONA. CRITERIO DE SELECCION DE LA NORMA DE DERECHO FUNDAMENTAL APLICABLE.”, visi-
ble en el Semanario Judicial de la Federacion de Octubre de 2012, pag. 799.
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sera a juicio de la autoridad encargada de sustanciar el procedimiento respectivo determinar
si conviene o0 no para la conduccién o continuacién de la investigacion suspender al servidor
publico, lo cual es contrario a los Derechos Humanos reconocidos por la Constituciéon Federal
y los Tratados Internacionales.

Incluso, la imagen del servidor publico se afecta con dicha suspensiéon porgue impacta la ho-
norabilidad de la persona, siendo una medida decretada conforme a hechos imputados en los
que pudiera resultar no responsable de la conducta atribuida.

Por ello, la ley citada con anterioridad debe establecer con exactitud y precisiéon los supues-
tos bajo los cuales pueda decretarse esta medida cautelar, para evitar abusos y excesos por
parte de la autoridad encargada de sustanciar el procedimiento, encuadrando el mismo en un
marco de constitucionalidad y legalidad.

Por lo que respecta al embargo precautorio, dicha medida generan efectos de imposible re-
paracion para el servidor publico, puesto que se le impide el uso y disfrute de los bienes
embragados durante el tiempo que dure el procedimiento, el cual puede concluir con la no
responsabilidad administrativa de las conductas imputadas.

Asimismo, la sancién econdmica aun no ha sido determinada ni cuantificada porque el
procedimiento de responsabilidades administrativas no ha concluido, lo que implica que la
autoridad que solicita el embargo precautorio determine a su arbitrio el monto y los bienes
sujetos a tal medida.

Esta medida se utiliza para garantizar el cobro de una posible sancién econémica, por ello, la
ley deberia contemplar otras formas menos gravosas para garantizar la misma, evitando con
ello una afectacion mayor al servidor publico.

En conclusién, ambas medidas cautelares por carecer de limites o parametros para decretar-
las, han sido utilizadas en exceso generando afectacion a servidores publicos no responsables
administrativamente, por lo que es necesaria una adecuada regulacion de estas medidas.
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