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Resolucion N° 773/ 2019
INDDHH 2019-1-38-0000346

Montevideo, 22 de octubre de 2019

Sr. Eduardo Bonomi
Ministro del Interior

De nuestra mayor consideracion:

I) Antecedentes

1) La Institucién Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo (INDDHH), recibié con
fecha 29 de mayo pasado una denuncia presentada por la Asociacion de Funcionarios Policiales
en Actividad y Retiro de Administracion Central - Sindicato Policial (S.U.P.U.).

Analizados los requisitos de admisibilidad, la denuncia fue ingresada en el Expediente INDDHH
2019-1-38-0000346.

Los hechos estan relacionados con la situacion del Sr. Daniel Falero Ghan, Cl. 4.936.753-6,
funcionario que revista en la Jefatura de Policia de Lavalleja. Se informa que el Sr. Falero fue
sometido a una Junta Médica de aptitud, que dictamind que padece una patologia que lo
inhabilita en forma permanente y absoluta para la tarea habitual, no existiendo nexo causal
entre enfermedad invalidante y acto directo de servicio. Se indica también que la enfermedad
es epilepsia, enfermedad que ya tenia el Sr. Falero cuando hizo los cursos correspondientes para
ingresar a la Policia. El Sr. Falero lo informé en su momento y no fue obstaculo para el ingreso.

Durante afos trabajé en el escalafén ejecutivo, desde su ingreso el dia 15/03/2012 hasta
mediados del afio 2017 cuando sufrio un par de ataques de epilepsia en ocasion de su trabajo,
que podrian haber puesto en peligro a terceras personas. Como consecuencia, pasd a
desempenar tareas administrativas en la Jefatura de Policia de Lavalleja, habiendo satisfaccion
de parte de las autoridades con su desempeno. Se destaca también, que existe una voluntad
manifiesta del Sr. Falero -de 31 anos- de mantener su trabajo y no ser dado de baja,

Sin embargo, luego de lo dictaminado por la Junta Médica, se le inicié un sumario administrativo
por ineptitud fisica en el corriente afo para su desvinculacién definitiva del Ministerio del
Interior.

La Asociacion agrega a la denuncia un informe elaborado por la Dra. Miriam Fernandez, que
manifiesta que, desde el punto de vista neurolégico, el Sr. Falero esta apto para desarrollar
tareas administrativas, ademas de establecer que sufre epilepsia desde los 16 anos, y que, como
ya se senald, que ya padecia esa enfermedad al ingresar a la Policia y en ese momento lo
declararon apto. Coincide el informe que una persona con esas caracteristicas no puede ejercer
funciones ejecutivas, pero si puede desarrollar tareas administrativas.
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Por ultimo, se entiende por los denunciantes que el Ministerio del Interior esta incumpliendo
con el articulo 10.4 de la Ley N° 18.405.

2) Con fecha 12 de agosto la INDDHH envi6 a esa Secretaria de Estado el Oficio N° 2313/2019, por
el cual se solicitaba que en el plazo maximo de 10 dias habiles se informara sobre:

I) En los casos donde sobreviene o se agrava una discapacidad de un funcionario de ese
Ministerio se aplican las disposiciones de la ley N° 18,651,

11) Todo otro dato que entienda oportuno consignar.

Con fecha 21 de agosto se recibié en la INDDHH una comunicacion del Ministerio, donde se
indica, por parte del Director General de Secretaria, que se solicitara la informacion pertinente
ala Direccion Nacional de Asuntos Sociales para dar una respuesta.

Con fecha 9 de setiembre, la INDDHH recibe copia del dictamen N° 798/19 confeccionado porla
Oficial Principal (PA) Dra. lliana Vignoli.

3) El extenso informe se inicia recordando que “La Policia Nacional se rige por leyes especiales
de acuerdo a lo consignado en el Art. 59 literal A) de la Constitucion de la Republica”.
(Resaltado original).

Y luego divide la informacién en literales.

Elliteral a) se titula Ingreso al Escalafén "L” Policial. Se menciona el articulo 44 de la Ley Organica
Policialy lo establecido en el Art. I° del Decreto N° 347/017, Arts. 59,60 y 61 del Decreto N° 377/016,
Art. 3 del Decreto N° 160/014, que refiere a aspectos sanitarios, Arts. 36-39 del Decreto N°
368/015, que legisla sobre la Evaluacion Psicolaboral. Ademas, se menciona que por Resolucién
Ministerial de fecha 15 de julio de 2014 se aprob¢ el Protocolo de Evaluacion Médica para el
ingreso de aspirantes a la Policia Nacional.

Elliteral b) se titula Valoracion sanitaria del Funcionario Policial - Junta Médica de Aptitud. Se
transcribe el texto de los articulos 7 y 10 de la Ley N° 18.405 y se menciona el Capitulo II del

decreto N° 376/016 que regula la actuacion de las Juntas Médicas de Aptitud para el Personal
Policial, transcribiendo el articulo 14 y 18 del decreto.

Por ultimo, en el literal c) titulado ecto a la aplicacion de la ley 18.65], se reitera la norma
constitucional invocada al principio, y que establece “que los estatutos de los funcionarios
policiales (entre otros) se rigen por leyes especiales, por lo cual las previsiones de la Ley 18.405
tienen primacia respecto a normas generales, como es la Ley N° 18.65] que establece el régimen
de proteccion especial de personas con discapacidad, posicion asumida por la Secretaria de
Estado ante planteos de similar naturaleza.” (Subrayado original)

“El marco juridico vigente que regula el pasaje al Seguro transitorio por Incapacidad Parcial
(STIP) o bien el Retiro por Incapacidad absoluta y permanente para toda tarea del personal
policial, se ajusta al mandato Constitucional y a las Convenciones incorporadas a nuestro
derecho positivo en la materia”.
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“El régimen provisional policial (Ley 18.405), de manera garantista al funcionario (sic) no admite
que ante su incapacidad absoluta y permanente, este pueda pasar a cumplir automaticamente
otras actividades ajenas al sub escalafén al que pertenece, lo cual ademds tiene su respaldo en
el Art. 51 de la Ley 18651 que excluye al escalafon °L” de la obligacion contenida en los Arts. 49 y
50 de la misma norma, respecto a la ocupacion de vacantes para personas discapacitadas.”

“Finalmente, es necesario aclarar que frente a la contingencia de incapacidad de un funcionario
policial el mismo no permanece desamparado, sino que por el contrario su pase a retiro por esta
causal implica una cobertura integral (Hospital Policial. Tutela Policial) donde se prevé ademas
un haber de retiro superior (65% - Art. 22 Ley 18.405) y se destaca que no existe incompatibilidad
con actividades amparadas en distinta afiliacion (Art. 59 Ley 18.405)."

“Asimismo, el Art. 10.5 de la Ley 18.405, prevé que el funcionario podra en las condiciones que
establezca la Ley Orgdnica Policial, concursar para cargos presupuestados del Ministerio del
Interior, que sean compatibles con su nueva capacidad”.

De ambas respuestas del Ministerio del Interior, la INDDHH confirio vista a los denunciantes,
sin que se hubiera recibido respuesta en ningun caso.

II) Consideraciones de la INDDHH.

4) La Instituciéon Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo, se encuentra
habilitada para dar por finalizada la sustanciacion de un expediente cuando entiende que se han
relevado suficientes elementos de conviccion para llegar a una Resolucion de cierre.

No obstante, previamente corresponde realizar algunas precisiones. El articulo 1° de la ley de
creacion de la INDDHH establece que esta Institucion tendra en el ambito de sus competencias
legales la defensa, promocién y proteccion en toda su extension, de los derechos humanos
reconocidos por la Constitucion de la Republica y el Derecho Internacional.

Y entre sus competencias, aplicables al caso, se encuentra la establecida en el articulo 4° literal
G) que dispone “Recomendar y proponer la adopcidn, supresion o modificacion de practicas
institucionales, practicas o medidas administrativas y criterios utilizados para el dictado de actos
administrativos o resoluciones, que a su juicio redunden en una mejor proteccion de los
derechos humanos.”

5) En lo que tiene relacién con los hechos denunciados, el articulo 19 de la ley N° 18.446, establece
que la INDDHH debera abstenerse de actuar en situaciones que se encuentren en tramite ante
la Administracion, debiendo velar porque las demandas, denuncias o recursos que hayan sido
formuladas o interpuestas se resuelvan en tiempo y forma. En consecuencia y enla medida que
no se denuncid ese aspecto, se dispondra el archivo de las actuaciones, sin perjuicio de realizar
propuestas sobre aspectos generales, conforme al articulo 6 de la ley.

Una interpretacién armoénica de los articulos mencionados conlleva no intervenir en el caso

concreto a resolucion de la Administracion, a la vez que permite recomendar la modificacion de
un criterio técnico para la mejor proteccion de derechos humanos.
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6) De acuerdo a doctrina y jurisprudencia mayoritaria, en la legislacion uruguaya desde hace
algunos anos, se acepta la existencia de un bloque de derechos denominado “‘Bloque de
Constitucionalidad”.

Como entiende esa prestigiosa doctrina, desde el punto de vista normativo, ese Bloque se
compone de todas las normas constitucionales e internacionales referidas a derechos humanos,
en tanto que, desde el punto de vista de los derechos, el bloque es el conjunto de derechos
humanos y sus garantias que se encuentran en la Constitucién y en el Derecho Internacional de
los Derechos Humanos'.

La existencia de un Bloque de derechos también ha sido recogida por la jurisprudencia en
nuestro pais, indicandose como el primer caso la sentencia N2 365/2009 de la Suprema Corte
de Justicia. Alli me expresa que “... al momento de dictarse la ley —y, mas tarde, la sentencia—
debian tenerse en cuenta los derechos expresamente mencionados por el texto constitucional
mas los que progresivamente se fueron agregando por la ratificacién de diversos tratados
internacionales de derechos humanos, tales como el Pacto Internacional de Derechos Civiles” ..
"De ese modo, el ordenamiento juridico-constitucional uruguayo ha incorporado derechos de
las personas que constituyen limites infranqueables para el ejercicio de las competencias
asignadas a los poderes instituidos...”. (Considerando II1.8).

7) La INDDHH comparte esa posicion, entendiendo que nuestro ordenamiento juridico esta
integrado por las normas expresamente incorporadas a la Constitucidn y por los derechos que
ingresan al mismo a partir de los Tratados Internacionales de Derechos Humanos ratificados
por nuestro pais.

8) En lo medular en este caso, la respuesta del Ministerio expresa que la Ley N°18.651 no aplica
en situaciones como la presente, y ello porque de acuerdo al articulo 59 de la Constitucion los
militares, policias y diplomaticos, tienen un Estatuto que se rige por leyes especiales. En
consecuencia, las previsiones de la Ley N° 18.405 tienen primacia respecto a la Ley N° 18.65],
posicion asumida por la Secretaria de Estado.

Sin embargo, de aceptarse la existencia de un Bloque de Constitucionalidad, los derechos
reconocidos por Uruguay en el marco del Derecho Internacional de los Derechos Humanos
tienen la maxima jerarquia normativa en nuestro pais, lo llevaria a conclusiones totalmente
diferentes a lo expresado por el Ministerio. Por otra parte, esta posicion, ya asumida por la
INDDHH en otras oportunidades, se basa en el principio pro persona, aplicable en este caso para
un mayor amparo juridico a los derechos de las personas con discapacidad.

En efecto, por un lado, el articulo 59 de la Constitucién legitima la existencia de las normas
establecidas en la Ley N° 18.405 que establece un estatuto especial para los integrantes de la
policia. Esas normas indican que, ante una incapacidad, el funcionario tiene lo que se entiende
es una cobertura integral (Hospital Policial. Tutela Policial) ademas un haber de retiro superior
(65% - Art. 22 Ley 18.405) y que no existe incompatibilidad con actividades amparadas en distinta
afiliacion de seguridad social de acuerdo al articulo 59 de la misma ley. Y ademas le queda al
cesado, la posibilidad -siempre que su nueva capacidad se lo permita- de concursar para cargos
presupuestados del Ministerio del Interior, acordes a dicha capacidad.

! Risso Ferrand Martin (2015) Guia para la Resolucion de Casos de Derecho Constitucional y Derechos Humanos
pagls.
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En este caso, la expresion de voluntad de la persona es irrelevante, porque la Administracion
tiene la potestad de darle de baja. Podra desempenarse en otra actividad y en consecuencia
aportar a otro organismo de seguridad social, pero la Administracion no queda obligada ni por
su voluntad ni por ninguna otra circunstancia.

9) Sin embargo, el articulo 52 de la Ley N° 18.65], inspirado en la Convencion sobre los Derechos
de las Personas con Discapacidad, establece una salvaguarda a favor de la persona.

Alli se dice que cuando una persona que tiene un vinculo contractual con el Estado adquiriera
una discapacidad certificada conforme con lo dispuesto en el articulo 49 de la presente ley, la
Administracion queda obligada a mantener el vinculo, buscando la adaptacion del lugar de
trabajo o en caso de imposibilidad fundada, redistribuirlo a otra funcién que pueda desarrollar
segun su idoneidad.

Tiene la persona la posibilidad, a diferencia del caso anterior, de optar por seguir trabajar o
acogerse a alguna clase de retiro o jubilacion. La diferencia entre optar por la aplicacion de una
u otra ley es notoriamente diferente.

10) Siendo normas que conforman el Bloque de Constitucionalidad de igual jerarquia juridica (las
expresamente reconocidas en la Constitucion y las que ingresan a la Carta Magna en virtud de
los Ars. 72 y 332 de la misma, como es el caso de la citada Convencion), es de aplicacion la norma
mas favorable a la proteccién de la persona cuyos derechos eventualmente son vulnerados por
el Estado.

En esa direccién, la doctrina también ha trabajado sobre la solucién a seguir en situaciones
donde coliden dos normas de derechos de igual categoria. Y se indica que, ante casos de colision
de normas de igual categoria, debera acudirse a aquella que mejor proteja el derecho, la que le
da mayor alcance o la que le da mayor efectividad, es la llamada directriz de preferencia de
normas, -que forma parte del principio pro persona- interpretacion que mejor se armoniza con
el articulo 72 de la Constitucion.

En consecuencia, se recomendara al Ministerio del Interior, que en casos donde sea de
aplicacion la ley N 18.651, conforme a la directriz de preferencia de normas, y al principio pro
persona, se aplique la misma en lugar de la Ley N° 18.405, en consideracion a que sus
disposiciones protegen mejor los derechos de las personas en situacion de discapacidad.

1) Adoptar el criterio recomendado evitaria de futuro exponer a las personas en forma
obligatoria a acogerse a la cobertura de la seguridad social contra su voluntad, sin considerarse
su deseo y capacidad para el trabajo ademas de cumplir con obligaciones asumidas por el
Estado.

La ratificacién de la Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad obliga a
una mirada diferente de parte del Estado, centrada en el respeto a la persona en situacion de
discapacidad, en igualdad de derechos y dignidad.

Esto implica la obligacién de adoptar las medidas necesarias para hacer efectivo ese derecho:
por un lado, la elaboracion del marco legal que contemple y vuelva obligatorias esas medidas; y
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por otro el acatamiento de las normas legales. En ambas situaciones, el obligado principal es el
Estado, que es quien suscribe y se obliga cuando ratifica instrumentos internacionales sobre
derechos humanos.

Por ello, cuando la INDDHH sostiene que debe aplicarse la Ley N. 18.651 y no la Ley N° 18.405, lo
hace en consideracion a las obligaciones asumidas por el Estado, que constituyen un limite
infranqueable para el ejercicio de las competencias asignadas a los poderes instituidos.

12) Por ultimo, cabe consignar que las referencias al articulo 51 de la ley N° 18.651 que aparecen
en la respuesta, no se ajustarian al presente caso que refiere a la situacion de una persona que
se incapacita mientras esta vigente su relacion contractual con el Estado. El articulo 51 en cambio
se refiere a como se conforma el porcentaje del 4% de vacantes a cubrir por la Administracion.

I1I) Por todo lo anteriormente expuesto, el Consejo Directivo de la Institucién Nacional de
Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo entiende:

I) Recomendar al Ministerio del Interior que incorpore en sus practicas administrativas y
dictamenes técnicos las disposiciones de la Convencion sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad y 1a ley N° 18.651 cuando se trate de hechos que involucren a sus funcionarios en
situacion de discapacidad.

II) A los efectos del Art. 28 de la Ley No. 18.446, se solicita a ese Ministerio se sirva comunicar si
acepta o no la presente recomendacion,

Sin otro particular, saludamos al Sr. Ministro muy atentamente.

MARIANA BLENGIO VALDES
PRESIDENTA

Institucién Nacional de Derechos Humanos
y Defensoria del Pueblo

MARIANA MOTA
DIRECTORA
Nacional de Derechos Humanos
y Defensoria de! Pusbic

y Defensoria del Pueblo
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