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Resumen: El presente trabajo se enfoca en el estudio de la causal de destitucion por
ineptitud contenida en el art. 82 de la Ley N° 19.121, de fecha 20 de agosto de 2013, deno-
minada “Estatuto del Funcionario Publico de la Administracion Central”. Se expondrd una
aproximacion al panorama doctrinario que ha referido especificamente al estudio de esta
causal y se partird del andlisis de algunas sentencias del Tribunal de lo Contencioso Admi-
nistrativo en demandas de nulidad contra resoluciones de organismos publicos, a fin de in-
dagar sobre los alcances del concepto de ineptitud recibido por la jurisprudencia, asi como
sobre los distintos hechos que han sido aceptados a fin de configurar la causal para, luego,
analizar especificamente el alcance del articulo 82 de la Ley N° 19.121 ya mencionada. El
trabajo se inscribe dentro de una temdtica mds extensa a saber, la responsabilidad adminis-
trativa de los funcionarios publicos, siendo la convocatoria presente la oportunidad perfecta
para explorar un topico que, si bien en términos porcentuales representa un grupo menor
dentro del volumen total de sumarios incoados anualmente, no deja de presentar interés pa-
ra el operador del derecho.

Palabras clave: funcionarios publicos, responsabilidad disciplinaria, ineptitud, destitucion.
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Abstract: The present work focuses on the study of the ineptitud as a reason for destitution
of public servants in Uruguay, included in the article 82 of Law 19.121, dictated on august 20th
of 2013, that is denominated as “Civil Servant of Central Public Administration Status. It
explained the doctrinal thought witch had refered to this reason and it started from an
Administrative Disput Court sentence, analysis on demands of nullity against the State, with
the finality of investigate about the ineptitude concept' scope received by the jurisprudence and
relieve the different facts witch had been accepted to configurated this reason of destitution.
That’s allows us to analysis the mentioned legal article scope.

This work is insert on a more extensive topic, such as the public servant administrative
responsability, and, the present announcement is the perfect opportunity to explore a topic that,
besides represent a low percentage within the total volume of the sumarial procediments, it
maintains interest for the law operator.

Keywords: public servants, disciplinary responsability, ineptitud, destitution.

Resumo: Este trabalho foca no estado da causa demissdo por inepcia contido no arti-
go 82 da lei 19.121, de data 20 de agosto de 2013, nomeado “Estatuto de funcionario pu-
blico da administragédo central”

Serd apresentada uma visdo geral da doutrinaque se referiu expresamente para o estu-
dio desta causa e comencé a partir da andlise de algumas decisées do Tribunal Conten-
cioso Administrativo em pedidos de anulagdo contra resolugdes de organismos piiblicos,
para preguntar sobre o alcance do conceito do inepcia recebido pela jurisprudencia, en-
tdo sobre os diversos eventos que foram aceitos para configurar a causa, para logo, anali-
zar escopo do artigo 82 da lei 19.121 jGd mencionado.

Trabalho se enquadra em um tépico maior, ou seja, responsabilidade administrativa
dos funcionarios ptiblicos, sendo a chamada atual a oportunidade perfeita por explorar
um tépico, que se bem, porcentagem representa um grupo menor no volumen total de pro-
cedimentos anual, ndo deixa de mostrar interesse para operador do direito.

Palavras-chave: funcionarios publicos, responsabilidade disciplinar, inepcia, demissdo.
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I: Introduccién

Este trabajo implica una mirada a una forma de extincion de la relacion funcional,
que tiene su fundamento en la potestad disciplinaria del Estado empleador y, dentro
de las causales legales para disponer la disolucién de ese vinculo, se focaliza en la
causal de ineptitud en el ambito de la Administracion Central del Estado Uruguayo.

Conviene a este respecto, mencionar brevemente qué se entiende por Administra-
cion Central, a quienes abarca el Estatuto de la Administracion Central, a quienes al-
canza el régimen disciplinario alli dispuesto y porqué se considera de interés el tema
elegido.

Respecto al primer punto, la Administracion Central esta compuesta por los orga-
nismos que integran el Poder Ejecutivo, en ejercicio de la funcién administrativa, sin
embargo, debemos tener en cuenta la posibilidad de que existan Estatutos especiales
sancionados para determinados funcionarios. De acuerdo al art. 2 de la Ley N° 19.121,
se excluyen de su ambito de aplicacion los funcionarios diplomaticos, consulares, mi-
litares, policiales y los magistrados dependientes del Ministerio Publico y Fiscal.

Quedan excluidos, ademas, de acuerdo a lo dispuesto por el art. 3 de dicha Ley,
ciertos regimenes que se encuentran regulados en normas especificas, como, por
ejemplo: el arrendamiento de obra, los becarios y pasantes, el contrato artistico, el
contrato laboral (actualmente denominado zafral) y los adscriptos.

A su vez, hay que tener en cuenta que el régimen disciplinario dispuesto a partir
del art. 70 de la Ley 19.121 y en el Decreto reglamentario N° 222/014, de fecha 30
de julio de 2014, asi como el capitulo de desvinculacién del funcionario publico al
que referiremos, se encuentran insertos dentro del Titulo II “de los funcionarios de
carrera”.

Todo lo cual se extrae facilmente de la propia Ley y ha sido tratado acabada-
mente por la doctrina administrativista.
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En referencia al dltimo punto mencionado al inicio de este capitulo, se destaca
que en elultimo relevamiento sobre procesos disciplinarios realizado por la Oficina
Nacional del Servicio Civil'y publicado en el afio 20222, donde se analiz6 el perio-
do comprendido dentro del trienio 2019-2021, se concluy6 que el 65,1% de los su-
marios iniciados durante el trienio en la Administracién Publica refiri6 a
incumplimientos del deber funcional, que no corresponden al ambito penal, entre
los que se incluye la causal de incapacidad o ineptitud. Respecto a la Administra-
cion Central, correspondieron a 1.631 sumarios iniciados por incumplimientos del
deber funcional (619 en 2019; 569 en 2020 y 443 en 2021, constatandose un des-
censo), entre los cuales hubo 300 sumarios iniciados en el Ministerio del Interior
por la causal de ineptitud fisica o incapacidad y 12 correspondieron a la causal de
ineptitud para ejercer el cargo/funcién o ineptitud profesional.’El informe agrega
que, por la causal de ineptitud para ejercer el cargo/funcion o ineptitud profesional
en el ambito de aplicacion del art. 82 de la Ley N° 19.121, se habrian iniciado un
total de 64 sumarios correspondiendo al 1,7 % de los incumplimientos en la fun-
cion. A su vez, el estudio premencionado deslinda la causal de presuncién de ilicito
o condena ejecutoriada, que supone la segunda causa mas frecuente de tramitacion
con un total de 931 sumarios iniciados en la A. Central durante el trienio (273 en
2019; 320 en 2020 y 338 en 2021, constatandose un ascenso). Asimismo, se registra
que existieron 114 sumarios iniciados en la A. Central sin aporte de datos sobre las
causas de inicio de los mismos (Observatorio, 2022, pp. 30, 31, 35y 44).

Finalmente, resulta ttil reflexionar sobre el tipo de responsabilidad dentro de la
cual desarrollaremos este trabajo, una a la que se califica de “administrativa” o
“disciplinaria” al decir de Mariano R Brito (Brito, 2004). Un tipo de responsabili-
dad que nos remite al debate de la relacion entre el derecho penal y el derecho ad-
ministrativo penal, siendo ambas responsabilidades de caracter represivo, pero
consagradas por el ordenamiento juridico, como independientes una de otra (art. 12
del Decreto N° 222/014).

Sin embargo, resulta fundamental recordar que “La naturaleza misma de las in-
fracciones disciplinarias muestra la grave dificultad para la determinacion casuis-
tica de las infracciones y sanciones.” (Brito, 2004) Esto determina que el analisis
que se hara de las sentencias seleccionadas no pretenda de ninguna forma agotar la
casuistica, pero atin mas, que demuestren lo variado de la misma, lo cual solo nos
permitira una aproximacion al objeto de estudio, sin pretender agotar el mismo.
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II: Panorama normativo nacional

En Uruguay la posibilidad de destituir a los funcionarios publicos se encuentra
prevista a nivel Constitucional en el art. 168 numeral 10), causal que luego seria re-
plicada, de alguna forma, en todos los Estatutos funcionales vigentes.

2.1: A este respecto la Constitucion de la Repiblica en su articulo 168 dispone
que: “Al presidente de la Republica, actuando con el Ministro o Ministros respecti-
vos, o con el Consejo de Ministros, corresponde: ... 10) Destituir los empleados
por ineptitud, omision o delito, en todos los casos con acuerdo de la Camara de
Senadores o, en su receso, con el de la Comision Permanente, y en el ultimo, pa-
sando el expediente a la Justicia. Los funcionarios diplomdticos y consulares po-
drdn, ademds, ser destituidos, previa venia de la Cdmara de Senadores, por la
comision de actos que afecten su buen nombre o el prestigio del pais y de la repre-
sentacion que invisten.” (Constitucion de la Republica, 1967).

En este mismo sentido se expresa el constituyente en el caso de la facultad que tie-
ne el Poder Ejecutivo para destituir a los miembros de los Directorios o Directores Ge-
nerales de los Entes Auténomos y Servicios Descentralizados (art. 198, numeral 1°).

A su vez, lo propio establece el art. 209 de la Constitucion respecto a los miem-
bros del Tribunal de Cuentas, los que podran ser destituidos en caso de ineptitud,
omision o delito por la Asamblea General y el art. 273 de la Constitucién en su nume-
ral 7°) sobre las atribuciones de las Juntas Departamentales para “Nombrar los em-
pleados de sus dependencias, corregirlos, suspenderlos y destituirlos en los casos de
ineptitud, omision o delito, pasando en éste tltimo caso los antecedentes a la justi-
cia.” Facultad que también tiene el Intendente respectivo actuando con autorizacion
de la Junta Departamental, de acuerdo a lo dispuesto por el art. 275 numeral 5°).

En el caso de los magistrados judiciales, la causal de destitucion por ineptitud,
omisién o delito se encuentra establecida en la Ley N° 15.750 art. 114, numeral 7°).

El 20 de noviembre de 2006, el Estado uruguayo aprobé por Ley N° 18.056 la
Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcién, la cual hace expresa
mencion en su art. 7, numeral 1) a), a la “aptitud” como criterio, junto a la equidad
y el mérito y a los principios de eficiencia y transparencia como bases de los siste-
mas de convocatoria, contratacion, retencion promocion y jubilacion de los emplea-
dos publicos, asi como para mantener dichos sistemas en la medida de conformidad
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con los principios fundamentales del ordenamiento juridico de cada Estado parte.*

Asimismo, por Ley N° 17.008, de fecha 25 de septiembre de 1998, el Estado
uruguayo aprobo la Convencion Interamericana contra la Corrupcion, suscripta en
Caracas el 29 de marzo de 1996, si bien la misma no menciona especificamente a la
aptitud ni la idoneidad, el principio de eficiencia que tansverzaliza la misma en
cuanto a sistemas de contratacion de funcionarios ptiblicos se retroalimenta a nues-
tro entender de las condiciones de aptitud exigidas para el ejercicio la funcion pu-
blica (Schreginger, M., 2019, pp.-pp. 221).

2.2: Con respecto al Estatuto de la Administracion Central aprobado por Ley N°
19.121, de 20 de agosto de 2013, el tema tiene un poco mas de desarrollo por cuanto
el art. 82 intent6 acercarse a una definicion de ineptitud a través de tres conceptos que
la integrarian y ejemplifico circunstancias en las que se entenderia configurada.

Este articulo establece que, “Se entiende por ineptitud la carencia de idoneidad,
la incapacidad personal o inhabilitacion profesional.”Las dos primeras aproxima-
ciones parecen presentar la misma indeterminacion del pasado. Respecto a la terce-
ra, la misma se estaria refiriendo a la inhabilitacion profesional que puede
sobrevenir a raiz de una sentencia de condena penal. A este respecto, es conveniente
remitirse a lo establecido por el art. 66 de la Ley N° 9.155 del 4/12/1933 que aprob6
el Codigo Penal. Alli encontramos la inhabilitacién absoluta para cargos, oficios
ptiblicos y derechos politicos, la inhabilitacién especial para algtin cargo u oficio
publico (incluida en 1967) y la inhabilitacién especial para determinada profesion
académica, comercial o industrial. El articulo 82 del Estatuto solo refiere escueta-
mente a “inhabilitacion profesional”, optando el legislador por no entrar a detallar
ninguno de los tres casos que la Ley menciona. Asimismo, la utilizacion de la “o0”
como disyuntiva puede platear también algunas dudas de interpretacion.

La norma a su vez establece que, sin prejuicio, se configurard ineptitud cuando:

-el funcionario obtenga evaluaciones por desempefio insatisfactorias en dos pe-
riodos consecutivos y rechace la capacitacién cuando no haya alcanzado el nivel sa-
tisfactorio para el ejercicio del cargo o el desempefio de la funcion. Esto implica, a
nuestro criterio, un analisis al sistema de calificaciones;>

Asimismo, la norma establece que los funcionarios incurriran en ineptitud u
omision, segun corresponda (aqui se ve lo cerca que estan ambas causales) cuando:
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-acumulen diez inasistencias injustificadas en un afio calendario;

-a través de los mecanismos de control de asistencia efecttien registros corres-
pondientes a otra persona o resulten beneficiados por el registro realizado por otra,
siempre que lo hubieran solicitado.

En todos los casos, a efectos de la destitucion se requerira cierta gravedad, la
que es establecida por el art. 74 de la Ley N° 19.121 “Las faltas muy graves ameri-
tardn la destitucion.”

lll: Relevamiento doctrinario. Seleccién de autores que han desa-
rrollado el tema de la ineptitud

En general, la doctrina no se ha preocupado fundamentalmente por el tema pro-
puesto, por lo cual al momento de relevar la opinion de autores referentes encontra-
mos que aquellos que han desarrollado el contenido de la ineptitud datan de varias
décadas atras.®Julio A. Prat,por ejemplo, incluia el estudio de esta causal dentro de la
tematica mas amplia de los sujetos de la relacion funcional expresando que, el sujeto
pasivo de la relacion es la persona designada “Pero esta persona fisica debe reunir
requisitos que podrian sintetizarse en un cierta aptitud para servir al Estado” (Prat J.,
1978, pp. 92) y siguiendo a Martins que agrupaba dichas caracteristicas en tres cate-
gorias concluia que, entre aquellos requisitos de idoneidad necesarios “corresponde
indicar la idoneidad fisica, moral, intelectual, técnica, politica, religiosa, etc.” (Prat
J., 1978, pp. 93) Es muy interesante en este autor el hincapié en la persona fisica co-
mo aquella que ha sido investida con la calidad de funcionario publico, porque alli
convergeran dos esferas que estan en constante interaccion.

En la idoneidad fisica, referida segtin el autor a la posesién de aptitud fisica ade-
cuada para el desempefio de la funcion, Prat incluia la imposicién de presentacion,
para el ingreso de la funcion, del carné de salud que, seria “el documento que decla-
ra que el aspirante a funcionario estd exento de toda enfermedad contagiosa o cro-
nica que lo inhabilite para el desempenio del cargo respectivo” (Prat J., 1978, pp.
97) (ley 9.967 de 16 de septiembre de 1937 y Decreto N° 10.338 de 1943 — anterior
estatuto del funcionario publico — art. 2 literal C) donde se imponia como condicion
de ingreso).

Para el caso de enfermedad superviniente, Prat mencionaba la existencia de nor-
mas sobre licencias por enfermedad que posteriormente dieron lugar a la necesidad
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de adopcion de normas que cortaran los abusos de aquellos funcionarios que se ex-
cedian, mandatando entonces a instruir sumario, salvo aquellos casos exceptuados.
Si de ese sumario se sugeria la existencia de ineptitud fisica o mental permanente,
se podia solicitar la correspondiente destitucion o, en caso de que estuviera definiti-
vamente comprobada la ineptitud (fisica o mental) permanente, se le notificaria al
funcionario que debia iniciar tramite jubilatorio entregandose oficio. Esta norma,
entonces Ley N° 12.376, de 31 de enero de 1957, fue la antecesora de algunas dis-
posiciones de Ley N° 16.104, de fecha 23 de enero de 1990, actualmente vigente
para la Administracion Central.

En cuanto a la idoneidad moral, Prat la referia a partir del requisito exigido para
el ingreso a la Administracion Publica de “comprobar aptitud moral, ofreciendo in-
formacion satisfactoria de vida y costumbres”, lo que se podia producir de dos for-
mas; mediante lo que conocemos como certificado de antecedentes judiciales o
mediante testimonio de personas responsables que aseguraran que el candidato ha
observado una vida honesta, decorosa y de buenas costumbres (Prat J., 1978, pp.
99) “Aun en los cargos mds modestos, el funcionario es representante en su actua-
cion, de la autoridad publica y por tanto debe ser respetado en virtud de su vida
honesta y de sus buenas costumbres, por la calidad que inviste. Si ella es deshones-
ta, inmoral, el agente no gozard del debido respeto, comprometiendo todo lo que
representa como autoridad puiblica.” (Prat J., 1978, pp. 100) Nuevamente, la vida
honesta se reflejaria en la inexistencia de condenas penales o procesamientos que
puedan resultar en penas de penitenciaria. Prat aclara que “De existir éstas, no es
posible ingresar a cargos publicos para los que se exija el ejercicio de la ciudada-
nia, por cuanto son causas de suspension de la misma.” (Prat J., 1978, pp. 100).

En cuanto a la idoneidad intelectual, por otro lado, Prat entendia que para ser
eficaz la Administracion requiere funcionarios competentes y por eso es necesario
exigir una preparacion minima, segun el cargo y el escalafon, todo lo que se mani-
festaria en el sometimiento a pruebas, examenes o concursos para el ingreso a la
Administracion.

Interesa sefialar que, en este trabajo, solo se atendera a las tres primeras (idonei-
dad fisica, moral e intelectual) y con las consideraciones que se consignaran oportu-
namente, por entender que las ultimas dos se encuentran superadas.’

En cuanto a la cesantia, y esto interesa mencionarlo para tenerlo presente, Prat
la distingue de la destitucion por cuanto la primera seria una simple declaracién de
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la administracion que comprueba la extincion de la relaciéon funcional, pero no por
razones disciplinarias. Sin embargo, como se vera a lo largo de este trabajo, muchas
veces la legislacion utiliza también el término cesantia para referir a expulsion por
sancion disciplinaria.

Oscar Antuiia Campos, en su compendio de normas se expresaba en la misma li-
nea en cuanto a la relacion de la aptitud moral exigida para el ingreso y para concur-
sar relacionada con el certificado de buena conducta, mientras que la aptitud fisica se
relacionaria también con la exigencia de carnet de salud (Antufia Campos, O., 1981).

Por otra parte, Ruben Flores Dapkevicius mencionaba entre los deberes del
funcionario que “Existe un deber de NO AFECTAR EL BUEN NOMBRE E IMA-
GEN de la Administracion mediante actos indecorosos o indignos. Consiste en EL
DEBER DE OBSERVAR BUENA CONDUCTA CIVIL Y MORAL tanto en el desem-
pefio del cargo como en la vida privada.” (Flores Dapkevicius, R., 2004, pp. 50)El
autor mencionaba que, ya el Tribunal de lo Contencioso Administrativo sefialaba
que resulta una cuestion de hecho el determinar en cada caso cuando un acto de la
vida privada ha incidido en la funcién o el cargo.

Este autor realizé referencia expresa al procedimiento de sumario por ineptitud
fisica el cual no era mas que el llamado, en su momento, sumario administrativo
por enfermedad, al que mencionaba no como un sumario propiamente dicho, ya que
presentaba diferencias debido a que, “El sumario por enfermedad tiene por objeto
comprobar la ineptitud fisica o mental, absoluta, total y permanente del funciona-
rio para desempenar funciones.” (Flores Dapkevicius, R., 2004, pp. 159) No existe,
en principio, falta administrativa y esto es necesario tenerlo presente. En este tipo
de sumario el autor incluia como una sub-especie al sumario por inasistencias, pero
con particularidades que hacian necesario su estudio a parte, porque aqui si habria
una voluntad de omisién de parte del funcionario, pero ademas porque en caso de
inasistencia debidamente justificada (la justificacion seria relevada durante la trami-
tacion del sumario), esta podria ser imputada a la licencia pendiente de goce o po-
dria ser objeto del descuento correspondiente. Sin embargo, en caso de inasistencias
injustificadas se deberia tener en cuenta que basta con incurrir en 10 de ellas (Flo-
res Dapkevicius, R., 2004, pp. 168 y 169).

En la Administracion Central la posibilidad de incoar este tipo de sumarios por
enfermedad estaba contenida en la Ley N° 16.104, algo que fue muy usado en su
momento pero que presentaba ciertas incongruencias debido a que, en general, se
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trataba de sumarios relativos a inasistencias justificadas, de las que se aportaba do-
cumentacion probatoria durante la instruccion, lo que ameritaba la clausura del mis-
mo manteniéndose sin embargo la anotacion en el legajo. Por esta razon, se produjo
un cambio normativo por el cual se eliminaban este tipo de “sumarios”. Con poste-
rioridad una nueva modificacién determind, en estos casos la posibilidad de que el
funcionario pudiera ser pasado a régimen de excedencia frente a ciertas circunstan-
cias, lo cual se encuentra hoy en dia vigente.

IV: Jurisprudencia del Tribunal Contencioso Administrativo sobre
el tema en estudio (seleccién de sentencias)

4.1: Es posible apuntar que la jurisprudencia del Tribunal de lo Contencioso Ad-
ministrativo ha sido constante en expresar que la ineptitud refiere a un concepto ju-
ridico indeterminado desarrollado por la doctrina y la jurisprudencia
administrativa, erigiéndose principalmente, en su version moral, en la contracara
de la aptitud moral de ingreso a la funcién ptblica.

Asi mismo, el Tribunal ha manifestado que “ha resaltado la Corporacién que la
ineptitud para el ejercicio del cargo, constituye una causal genérica, que no precisa
de un precedente particular para su aplicacion.” “La nocién de “ineptitud” que apa-
rece en numerosas leyes o reglamentos que delinean el estatuto del funcionario ptbli-
co, es la contracara de la aptitud moral requeridapara el inicio de la relacion
funcional. En efecto, como se verd para el ingreso en los cuadros funcionales del Es-
tado se requiere tener “aptitud” moral, aunque en algunos casos también fisica. Esa
aptitud moral debe permanecer durante todo el tiempo de desempefio del funciona-
rio, y si se ve enervada por la comision de determinadas conductas que violentan las
normas y principios que rigen el desemperfio de la funcion ptblica, el ordenamiento
prevé sanciones que se adecuan a la gravedad de la falta. En puridad, en la época
del ingreso se requiere esta aptitud y también se requiere durante todo el desarrollo
de la carrera, con esta consecuencia: si esa aptitud inicial desaparece por la configu-
racion de alteraciones que encartan en la de ineptitud, el Estado debe hacer cesar la
relacion funcional por razones de legalidad, simplemente eso: razones de estricta le-
galidad.” “La aptitud moral requerida desde una primera instancia en nuestro orde-
namiento para la seleccion de funcionarios publicos, se manifiesta en esa condicion
que guarda relacion con el fiel cumplimiento a los deberes impuestos por el estatuto
que lo rige. A ello, naturalmente, se adiciona la no comision de conductas tipificadas
como delito en la ley penal, asi como también a poseer y demostrar aptitudes que no
inhabiliten o perjudiquen el cumplimiento de la labor asignada. Todas esas condi-
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cionantes conforman el concepto de “aptitud para el ejercicio del cargo” (Tribunal
Contencioso Administrativo, N° 600/2021).

Asimismo, y en términos generales el Tribunal concluye que la potestad de des-
vincular funcionarios por la causal de “ineptitud” es conferida constitucionalmente,
aunque luego esté regulada en los diferentes cuerpos normativos inferiores, pero
esa potestad también seria discrecional no obstante se trata de un poder-deber fun-
dado en razones de buena administracion de cesar a los funcionarios que no estén
aptos moralmente para el ejercicio del cargo que ocupan.

“De todo lo dicho, cabe concluir que el concepto de ineptitud — [en particular
moral] — y su justa aplicacion hace a la esencia de un Estado de Derecho.” (Tribu-
nal Contencioso Administrativo, N° 600/ 2021).

4.2: A raiz del relevamiento jurisprudencial efectuado en el periodo comprendi-
do entre 2016 a 2022, se pudo constatar el uso de esta causal a efectos de la destitu-
cion y cese de funcionarios publicos, con confirmacion del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo de los actos recurridos en todos los casos, en las si-
guientes situaciones, tomadas como ejemplo por quien suscribe a efectos de deli-
near el contenido de esta causal:

-por un delito de revelacion de secreto (art. 163 del Cédigo Penal). De la ins-
truccion de sumario incoado por el Ministerio del Interior, se dispuso la cesantia del
funcionario por la causal de ineptitud en el ejercicio del cargo por violacion del de-
ber de reserva de informacion privilegiada manejada, quien facilité datos de una de-
nuncia inicial que determin6 la investigacién sobre compras directas irregulares
dispuesta a un jerarca del organismo involucrado, quien estaba a cargo del area de
los hechos investigados y finalmente resulté procesado. (Tribunal Contencioso Ad-
ministrativo, N° 21/2017)

-por alteracién del reloj biométrico de control de horario del Instituto Nacional
de Rehabilitacion. “... y en tanto la gravedad de las faltas cometidas resulta evi-
dente, en cuanto afectan la moral funcional del actor y repercute en la imagen y
decoro del Estado Policial, provocando efectos negativos en la poblacion gene-
ral...” (Tribunal Contencioso Administrativo, N° 89/2021)

-a raiz de protagonizar un accidente de transito cuando conducia un vehiculo
perteneciente al Ministerio del Interior, habiendo ingerido previamente bebida al-
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coholica en una reunion familiar. En virtud de dicho accidente envistié de atras a
otro automovil, sometiéndose voluntariamente a espirometria en el lugar, la que
arrojo resultado positivo. Se tomd en cuenta el incurrir en una situaciéon que ocasio-
na el descrédito de la imagen publica institucional, atentando contra el decoro y pa-
trimonio de la Institucién, interfiriendo también en el normal desarrollo de las
actividades Institucionales. (Tribunal Contencioso Administrativo, N° 600/2021)

-irregularidades en el cumplimiento del servicio 222 a través del llenado de una
boleta por parte de un funcionario distinto al que la realiza, que ademas era encar-
gado del ingreso de los datos. (Tribunal de lo Contencioso Administrativo, N°
201/2021)

-por abandono del cargo, al no concurrir al servicio y en forma esporadica e in-
formal comunicar a través de terceras personas y no a su superior directo que se en-
contraba con certificacion médica. Las alegadas causas de salud nunca fueron
acreditadas ante el Ministerio del Interior. (Tribunal Contencioso Administrativo,
N° 233/2018)

-por realizar modificaciones manuales de marcas en el reloj biométrico en una
dependencia del Ministerio del Interior, manipulandolo de manera irregular. Ade-
mas, realiza el cobro de viaticos respecto de los dias en que agrega las marcas ma-
nualmente. (Tribunal de lo Contencioso Administrativo, N°261/2021)

-por delito de abuso de autoridad contra los detenidos y delitos de lesiones en
reiteracion real, cometidos por un funcionario del Ministerio del Interior. Los impu-
tados se allanaron a la requisitoria penal solicitando la suspension condicional de la
pena, lo cual no desvirtia la configuracion de la ineptitud (Tribunal Contencioso
Administrativo, N° 537/2020)

-por ingreso de ciudadanos extranjeros sin hacer los tramites migratorios debi-
dos, por parte de un funcionario encargado de ese servicio de migraciones dentro
del Ministerio del Interior (Tribunal Contencioso Administrativo, N° 587/2021)

-por recibir dinero para realizar su trabajo y apropiacién indebida (Ministerio
del Interior). (Tribunal Contencioso Administrativo, N° 787/2019)

-por ineptitud fisica no adquirida en acto o hecho relacionado al servicio por en-
contrar al funcionario, la Junta Medica Nacional de Aptitud de Sanidad Policial
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(competente en estos casos), con ineptitud fisica a pesar de que los psiquiatras pri-
vados lo entendian apto para uso de arma y uniforme. (Tribunal Contencioso Admi-
nistrativo, N° 641/2018).

-a raiz de haberse probado, por la interceptacion de comunicaciones telefonicas
(debidamente autorizadas por la autoridad judicial competente) que el funcionario
perteneciente al Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca daba, a quienes resul-
taron procesados por contrabando, informacion relacionada con el funcionamiento
del servicio en que se desempefiaba, mas precisamente datos que versaban sobre la
presencia o ausencia de otros funcionarios que cumplian tareas de control en ese
puesto fronterizo, informacion que resultaba util para elegir el momento de “pasar”
la mercaderia de contrabando. A raiz de esto, se entendi6 que incumplié gravemente
sus deberes funcionales de fidelidad, probidad, lealtad y buena fe, por suministrar
esa informacién a una organizacién delictiva facilitando de esa manera la comision
de hechos delictivos. (Tribunal de lo Contencioso Administrativo, N° 723/2016)

V: Situacion en la Ley N° 19.121 “Estatuto del funcionario publico
en la Administracion Central”

En los Estatutos funcionales la causal de ineptitud puede aparecer, en su formu-
lacion, acompafiada o de manera independiente, pero en general aparece sin expre-
sarse un concepto sobre la misma, lo cual mantiene su indeterminacion al momento
de su aplicacion.

En el caso de la Administracion Central, luego de la Ley N° 19.121, encontra-
mos que la causal aparece junto a otras dos causales de destitucion, la de omisién y
la de delito, pero en una formulacién independiente que presumiblemente busco
una mayor determinacién e independencia de la misma, sin embargo, de la redac-
cion y la utilizacién de otros conceptos como “carencia de idoneidad” e “incapaci-
dad personal”, entendemos que su caracteristica de conceptualmente indeterminada
sigue manteniéndose.

No es menos importante sefialar que, si se delinea una especificidad en cuanto a la
referencia a “inhabilitacion profesional”, aunque el término también requerira algunas
apreciaciones, lo que podria en definitiva derivar en la necesidad de recurrir a otras
ramas del derecho. También merece sefialarse, el hecho de que el articulo 82 presente
ejemplos de algunas situaciones donde se configurara ineptitud: a) cuando se obtenga
evaluaciones por desempefio insatisfactorias en dos periodos consecutivos, y se re-
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chace la recapacitacion cuando no haya alcanzado el nivel satisfactorio para el ejer-
cicio del cargo o desempefio de la funcidn; y de otras en las que se podra incurrir en
ineptitud u omision seglin corresponda: b) cuando acumulen diez inasistencias
injustificadas en un afio calendario; c) cuando a través de los mecanismos de con-
trol de asistencia efectien registros correspondientes a otra persona o resulten bene-
ficiados por el registro realizado por otra, siempre que lo hubieran solicitado.

Estas previsiones revelan lo cercanas que son las causales de ineptitud y omi-
sion, ésta ultima entendida como un incumplimiento muy grave de las obligaciones
funcionales, al punto que podra configurarse una u otra segin corresponda y lo en-
tienda la autoridad destituyente de acuerdo al analisis del caso concreto.

Si bien, ya vimos que, de los sumarios incoados anualmente, aquellos que culmi-
nan con una destitucion por la causal de ineptitud son la cantidad menor, atin mas re-
ducida en el caso de la Administracion Central, podemos decir que, de esa cantidad,
el Ministerio del Interior seria quien mas la utiliza en sus variantes moral y fisica para
la destitucién y cese de sus funcionarios. En ese Inciso de la Administracién Central,
y de acuerdo a la Ley N° 19.315, de fecha 18 de febrero de 2015, incluso la acumula-
cién de sanciones podra dar lugar a la instruccion de un sumario administrativo por la
causal de ineptitud para el ejercicio del cargo. Es de destacar por otro lado que, el ar-
ticulo 33 del Decreto N° 1/016, de 4 de enero de 2016, entre las causales de destitu-
cién (entendida por cesantia como sancion disciplinaria de destituciéon) no prevé la
omision sino: la ineptitud en el ejercicio del cargo; la condena firme de la justicia pe-
nal que traiga aparejada pena incompatible con el ejercicio de funciones publicas y la
realizacién de cualquier acto publico privado de caracter politico, salvo el voto. A su
vez, se establecen como causales de cesantia: el abandono del cargo; el ingreso a otro
cargo no docente en la Administracién Publica y la incapacidad fisica o psiquica.

Teniendo en cuenta la normativa referida al Estatuto de la Administracién Cen-
tral, objeto central de este trabajo, y siguiendo a la doctrina y jurisprudencia, se po-
dria concluir que:

-la ineptitud tiene que ver con esa condicion que, habiendo sido exigida al in-
greso, se debe mantener durante toda la relaciéon funcional;

-en este sentido tenemos que mirar los tres conceptos que el legislador toma al
momento de conceptualizar la causal, esto es; carencia de idoneidad, incapacidad
personal e inhabilitacion profesional. Los tres requieren profundizacién ya que por

Revista de la Facultad de Derecho, (56), jul-dic, 2023, 20235609
elSSN 2301-0665 / DOI: 10.22187/rfd2023n56a9
Creative Commons Reconocimiento 4.0 Internacional License Atribucién CC BY

14 de 35



Desvinculacion del funcionario publico en la administracion central... Daihana Cardozo

si solos no nos aportan un entendimiento del concepto de ineptitud, por ser, la pri-
mera de alguna manera un concepto juridico indeterminado y la segunda y tercera
conceptos desarrollados en otras disciplinas del derecho (civil y penal).

-en el caso de la Ley N° 19.121 existen dos causales fronterizas, que son capa-
ces de mezclarse con la causal de ineptitud, haciendo dificil la independencia abso-
luta de cada una, aunque quiza pueda intuirse una especie de jerarquia;

-como dijimos, dentro de esta causal de ineptitud, también existen ciertos casos
en que la norma ya considera como configurativas de la causal de ineptitud por su
trascendencia (circunstancia que como vimos sucede en el articulo 82 de la Ley N°
19.121), si bien el propio legislador deja en manos del operador del derecho la de-
terminacion de esos casos, estimamos que esto sera efectuado teniendo en cuenta
las circunstancias del caso concreto;

Por tanto, corresponderia intentar una aproximacion a los conceptos de carencia
de idoneidad, incapacidad personal e inhabilitacionprofesional y determinar si po-
dria haber, dentro del art. 82, una especie de jerarquizacion de las causales de inep-
titud, omision y delito.

5.1: Respecto a la carencia de idoneidad, la misma no es mencionada en nues-
tro ordenamiento administrativo como requisito de ingreso, sin embargo el Estatuto
del Funcionario Publico de la Administracion Central, a través de la causal de inep-
titud, la ingresa al sistema de “retencién y desenvolvimiento”® por asi decirlo de la
relacion estatutaria teniendo una mayor incidencia al momento de la extincién de la
misma. Esto es distinto a lo que sucede en el Derecho Argentino, donde la idonei-
dad es considerada a nivel constitucional de manera expresa como un requisito de
ingreso (art. 16 de la Constitucion Argentina)® y esoha llevado a algunos autores a
estudiar la misma entendiéndose, con algunas variantes, que refiere a consideracio-
nes técnicas, éticas, politicas, habilidades intelectuales, condiciones profesionales,
entre otras, suponiendo capacidad, condicion, aptitud o suficiencia para el cargo.
Asimismo, se ha dicho que el concepto se relaciona directamente con el principio
de eficiencia, a la vez que se nutre de un contenido ético, ética en la conducta y en
los procederes, probidad en el ejercicio de la funcién y cumplimiento de los deberes
impuestos (Schreginger, 2019, pp.-pp. 223 y 224).

Al revisar la doctrina administrativista uruguaya, podemos darnos cuenta que la
misma ha referido a la idoneidad como la cualidad de un medio para ser idéneo pa-
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ra el fin debido y por tanto la idoneidad estaria cualificando una cosa y sin duda po-
demos entender que debajo de la superficie encontramos siempre el principio de
eficiencia.!”

Para la Real Academia, la idoneidad es definida como la “cualidad de idéneo”
mientras que idéneo como adjetivo es usado para ejemplificar algo como “adecua-
do y apropiado para algo” (Diccionario online de la Real Academia Espafiola).

Entonces, podriamos concluir que la cualidad de idéneo de un funcionario pu-
blico tiene que ver con resultar adecuado o, mejor dicho, la persona apropiada (ya
que no nos referimos a una cosa, a un proceso, procedimiento ni prestacién, si bien
implica la prestacién de un servicio) para el ejercicio de la funcién del cargo que
ocupa o desempefia, la que existe para cumplir los fines de la Administracion.

Para Marienhoff, el concepto de idoneidad es un concepto complejo pues se in-
tegra de diversos valores que se transforman en otros tantos requisitos y significaria
“aptitud necesaria para desempefiar empleos ptiblicos” (Marienhoff, M., 1974, pp.
116). Este autor entiende que la idoneidad trasunta la nocién de aptitud y en este
sentido entonces creemos que deberiamos entender que la ejemplifica, la copia, la
compendia (de acuerdo al Diccionario online de la Real Academia Espafiola) por
tanto la referencia a la idoneidad para definir a la aptitud seria una referencia circu-
lar. Al considerar la aptitud técnica dentro el concepto de idoneidad, Marienhoff la
menciona como la “suma bdsica de las respectivas nociones que les permitirdn de-
sempefiarse con eficacia”, “Ese minimo bdsico de conocimientos exigidos...” (Ma-
rienhoff, M., 1974, pp. 125). Considerando también dentro el concepto la aptitud
moral, fisica y mental, la capacidad juridica y legal.

En el caso uruguayo, y dado que la referencia a la “idoneidad” la encontrarnos
expresamente en sede de extincion de la relacion funcional, debemos tener en cuen-
ta que, en este caso especifico, la apreciacion de la incapacidad/inidoneidad la reali-
za el Poder Ejecutivo, pero no de manera privativa ya que requiere contar con la
venia del senado a efectos de la destitucion de los funcionarios de inamovibles.

Respecto a la jurisprudencia, no es comun encontrar referencias a la idoneidad
en los fallos que ingresan en la cuestion, sin embargo, en Sentencia del Tribunal
Contencioso N° 672, de fecha 23 de noviembre de 1990, referida a un caso de Ac-
cion de Nulidad contra una Resolucion dictada por la Administracion Nacional de
Usinas y transmisiones eléctricas (UTE) donde se designa a un funcionario como
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Jefe de Mantenimiento en forma directa y sin realizacion de concurso previo, el Tribu-
nal concluye que si bien se tiene conocimiento de la facultad del Directorio para desig-
nar directamente funcionarios, en el caso, el funcionario designado “no cumple, empero,
con uno de los fundamentales requisitos exigidos para esa promocion: haber demostra-
do idoneidad para el desempeiio del cargo al que se le promueve.” (Tribunal Conten-
cioso Administrativo, 1990). Si bien el tribunal aclara que no significa que
correspondiera la designacion del actor, dado que a pesar de haber demostrado mayor
idoneidad que el designado, pueden existir otros funcionarios con igual o mayor voca-
cién al cargo, si concluye que la consecuencia de haber privado de las garantias que de-
ben acordarse a los funcionarios vicia de un adecuado objetivo fundamento a la
decisién, que tinicamente se baso en elementos subjetivos de recomendaciones de jerar-
cas. En cuanto a la posicion de la Administracion, al momento de contestar la demanda,
adujo que “el designado ha demostrado conocimientos técnicos, contraccion al trabajo
y don de mando para desempefiar dicho cargo.” Lo cual como se dijo no fue respalda-
do por el Tribunal (Tribunal Contencioso Administrativo, N° 672/1990).

Asimismo, en una sentencia del afio 2009, el Tribunal Contencioso Administra-
tivo en una demanda de nulidad contra una Resolucién de destituciéon por ineptitud
contra la Universidad de la Republica (N° 231/2009), el actor manifest6 que al mo-
mento de decidir la destitucion se habian confundido los conceptos de ineptitud y
de carencia de idoneidad moral, entendido este dltimo, por el accionante, Ginicamen-
te como requisito de ingreso a la docencia y vinculandolo exclusivamente a la co-
mision de ilicitos penales. La Universidad de la Republica entendi6 que la
transgresion ética es reveladora de la carencia de idoneidad moral (art. 6 del Estatu-
to del Personal Docente de la Universidad de la Reptblica). A este respecto, el Tri-
bunal entendi6 que el requisito de idoneidad moral es un requisito de ingreso pero
que también debe apreciarse durante el desempefio del mismo. De éste fallo se des-
prende, asimismo, la relacién que mantienen la ética, la moral y la idoneidad como
parametros de evaluacion de la aptitud para el desempefio del cargo que ejerce el
funcionario (Tribunal de lo Contencioso Administrativo, N° 231/2009).

Por otro lado, a nuestro criterio, respecto a la idoneidad se podria entender que
cobra especial relevancia el elenco de prohibiciones e incompatibilidades que la
norma fija a los funcionarios ptiblicos en cada Estatuto, por cuanto hace a la calidad
de idoneo para ocupar el puesto, lo cual se complementa con los requisitos exigidos
al ingreso. La pérdida de estas condiciones creemos que podria aparejar la carencia
de idoneidad (segtn la menciona el Estatuto de la Administracién Central), concep-
to como ya se dijo indeterminado, y cuya pérdida solo puede sobrevenir durante el
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ejercicio de la funcion pues se entiende que previo a su ingreso cont6 con ella aun-
que no se la refiera especificamente (proceso de seleccion), diferenciandose el he-
cho de que luego de la designacion se comprobare que el funcionario carece de una
cualidad indispensable o una incompatibilidad preexistente porque alli corresponde-
ria, a nuestro entender, la revocacion del acto de designacion.

Dentro del término “carencia de idoneidad” podrian también, prima facie y a
nuestro criterio, quedar comprendidas las conductas no configurativas de delito que
pueden ser apreciadas en la aptitud moral del funcionario para el ejercicio del cargo
y aquellas sanciones penales de inhabilitacion para el ejercicio del cargo!! y de la
profesion por ser configurativas de la idoneidad del funcionario para el ejercicio de
la funcién. Asimismo, podrian entenderse comprendidos aqui los casos por bajas
evaluaciones de desempefio seguin lo disponga la normativa ya que como vimos el
término idoneidad es abarcativo también de aquella cualificacion requerida en el
funcionario. Si bien, esta ultima, fue establecida expresamente y requiere ciertos re-
quisitos acumulativos de acuerdo a la norma.

5.2: La norma menciona como segundo término configurativo de ineptitud a la in-
capacidad personal. A raiz de esto, el tema de la capacidad del funcionario publico
en la ejecucion de las tareas a las que se obligé al ingresar al cargo, presentaria gran
interés desde la 6ptica natural y legal, siguiendo a la doctrina civil tradicional. Capaci-
dad que es requerida al momento de tomar posesion del cargo en el cual se lo designa
y por el cual queda inserto en toda la normativa que conforma la relacién estatutaria
que regira su actuacion luego de su aceptacion (toma de posesion).

Como primera aproximacion, podemos entender que la incapacidad fisica e inte-
lectual podrian quedar atrapadas dentro de la incapacidad personal (siguiendo la ley
N° 19.121), pudiendo configurarse con examen médico de la Junta competente. Sin
embargo, en el caso de la Administracion Central, salvo estatutos especiales (como
el Estatuto Policial) hay que estar a la aplicacion del art. 12 de la Ley N° 16.104, de
fecha 23 de enero de 1990, en la redaccion dada por la Ley N° 19.996 de 3 de no-
viembre de 2021, el cual no prevé actualmente la posibilidad de incoar sumario por
ineptitud fisica o mental del funcionario declarada por la Junta Médica de ASSE,
debido a que inciden alli otros derechos de la persona, lo que ademas complejiza el
procedimiento, frente a posibles pronunciamientos discordes de la Junta del Banco
de Prevision Social y nos remite a la accion de institutos de la Seguridad Social que
protegen derechos fundamentales.
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El articulo si prevé la posibilidad de incoar sumario al jefe que omite solicitar la jun-
ta médica y al funcionario que notificado de que debe iniciar la solicitud de jubilacion
por incapacidad en BPS no lo hace, pero en tales casos estariamos frente a otra situacion
que ameritara sancién de acuerdo al incumplimiento de ese deber. De todas maneras,
queda clara la incidencia de la aptitud fisica y psiquica del funcionario durante la rela-
cién funcional, la que también fue un requisito apreciado al momento del ingreso a la
funcién, pero a la que la norma hoy le da un tratamiento especifico y no causa destitu-
cién. A esto, ademas, deberiamos agregar la proteccion al derecho al trabajo para las
personas con discapacidades, por medio de una cuota obligatoria a cubrir con aquellas
personas que redinen idoneidad, dice la Ley, para el cargo a cubrir en caso de llamados
publicos (art. 49 de la Ley N° 18.651 de fecha 19 de febrero de 2010), lo cual junto con
la normativa internacional aprobada por Uruguay determina a nuestro criterio que la ca-
pacidad personal requerida como configurativa de ineptitud en un procedimiento disci-
plinario en el ambito de la Administracion Central no tenga que ver con incapacidades
fisicas o mentales, las cuales ademas en caso de ser declaradas por las juntas medicas
correspondientes, como permanentes e incompatibles con el ejercicio de la funcién, ha-
bilitan otros procedimientos mas tutelares de la persona. En este mismo sentido, en
cuanto a que los instrumentos internacionales aprobados por Leyes Nro.: 18.418 y
18.651 habrian modificado los conceptos arraigados de capacidad juridica y de ejerci-
cio, se pronuncia la doctrina civil (Cestau, S., 2022, pp.-pp.85).

Esto determina que, en caso de entenderse a la capacidad personal como parte
del concepto de ineptitud, se requiera que el término sea precisado o integrado con
la evolucion normativa vigente, en cuyo caso convendria analizar si el mismo refie-
re a ineptitud moral dnicamente o incluso si corresponderia la consideracion que
realiza la doctrina civil entre capacidad natural o legal (juridica o de obrar). Corres-
ponde sefialar aqui que entendemos que convendria realizar una diferenciaciéon en-
tre capacidad administrativa y capacidad civil, entendiéndose que corresponde
apelar al concepto de capacidad del Derecho Civil porque el mismo refiere a las
personas y aqui los conceptos giran en torno a la persona del funcionario ptblico,
mientras que el concepto de capacidad administrativa desarrollado por la doctrina
administrativista no seria, a nuestro criterio, idéneo a la funcién publica.

Primero, hay que sefialar, como lo hace la doctrina civilista, que la capacidad
puede ser absoluta (para realizar todos los actos) o especial (para realizar actos juri-
dicos singulares) (Cestau, S, 2022, pp. 82). Lo cual se traduce luego en incapacida-
des absolutas o especiales.
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En cuanto al concepto de capacidad el mismo incluye referencias a la idoneidad y
a la aptitud para ser titular de derechos y obligaciones y para ejercerlos, pero la juris-
prudencia ha recibido la diferenciacion entre capacidad juridica y capacidad de ejerci-
cio que “guarda relacion con el hecho de si esa persona tiene aptitud para ejercer
por si misma esos derechos u obligaciones;” (Cestau, S., 2022, pp. 86 y 87).

Entre las causas que han influido sobre la capacidad de obrar la doctrina inclu-
ye: la edad, el sexo, el estado civil, las enfermedades, las condenas penales, la na-
cionalidad, la raza, la religién y la conducta.

En este sentido se pone como ejemplo, en el caso de la edad, el cese obligatorio
de 70 afios de los funcionarios publicos con derecho a jubilacién, que en la Ley N°
19.121 es causal independiente de cese.!?

En cuanto al sexo, el estado civil, la nacionalidad, la raza y la religion entende-
mos que no influyen desde el punto de vista de la desvinculacion del funcionario
por destitucion, ni deberian influir porque en ese caso estariamos frente a situacio-
nes de discriminacioén en el trabajo.

En cuanto al sexo, si podemos precisar que existiendo hoy igualdad formal se
sigue trabajando en la eliminacién de las desigualdades sustanciales, violencia y
discriminacién contra la mujer en razon del género (Cestau, S.; 2022, pp. 79 a 131).
Esto es un tema relevante tanto al ingreso como durante el desempefio de la funcién
inherente al cargo. Lo propio puede decirse respecto a la raza con la normativa que
establece una cuota de ingreso para personas afro descendientes (art. 4 de la Ley N°
19.122 de fecha 21 de agosto de 2013 en su tltima redaccion dada por el art. 525 de
la Ley N° 20.075 de 20 de octubre de 2022).

Sobre las enfermedades ya realizamos las precisiones correspondientes en su
oportunidad.

Por esto, entendemos que solo influirian en el ejercicio de la funcién ptblica a
efectos de la configuracion de la causal de ineptitud para evaluar una posible desti-
tucion, las condenas penales y la conductapersonal. Ambas se fundamentan direc-
tamente en las normas de ética en la funcion publica.

En cuanto a la conducta que se aparta de la moralidad a nivel administrativo son
de aplicacion las normas de conducta cuya violacion, sin embargo, dentro de la Ad-
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ministracion Central ameritaria en la generalidad de los casos la apreciacion de la
inconducta dentro de un procedimiento disciplinario con posible destitucion por la
causal de omision de los deberes funcionales.

Respecto a las condenas penales, atento a que existe una causal de “delito” nos
limitaremos a sefialar que cobran relevancia aqui las condenas penales que inhabili-
tan para el ejercicio del cargo, profesion académica, comercial o industrial (Cestau,
2022). Esta condena tiene especial relevancia para nosotros ya que la inhabilitacion
integra el concepto de ineptitud, pero amerita ciertas precisiones a partir de la re-
daccion de los arts. 81, 82 y 87 de la Ley N° 19.121.

5.3: La tercera causa configurativa de ineptitud es entonces, segun el art. 82 del
Estatuto de la Administracion Central, la inhabilitacién profesional. Y aqui corres-
ponde considerar dos cosas, si el art. 82 de la Ley N° 19.121 ha tomado el concepto
de inhabilitaciéon profesional del Cédigo Penal o si por el contrario ha construido o
recibido el término mas amplio de profesionalizacion de la funcion publica (Brito
M., 2004, pp.-pp. 540 — 541).'® En caso de entenderse que la norma refiere al con-
cepto estricto penal, ;qué pasaria en los otros casos de inhabilitacion como pena
principal o accesoria?

Atento a lo mencionado sobre el concepto de capacidad personal nos inclinamos
a entender que en el caso de la inhabilitacion profesional el concepto ha sido toma-
do en el sentido estricto penal.

En principio, la inhabilitacion es una sancion que se encuentra establecida en la
Ley penal, trasladando consecuencias a la esfera administrativa. En este sentido, la
conducta pasible de reproche se encuentra tipificada en los articulos que disponen las
sanciones frente a un delito cometido por un funcionario publico contra la Adminis-
tracion. En dichos casos, el juez debera disponer como pena principal la inhabilita-
cién especial para el cargo u oficio ptblico. En otros casos, la propia Ley dispone que
la pena de penitenciaria traera aparejada la inhabilitacion especial para algtin cargo u
oficio ptblico.

Conviene, sin embargo, distinguir aqui los casos de inhabilitacion absoluta pa-
ra cargos, oficios y derechos politicos, la inhabilitacion especial para determinada
profesion académica, comercial o industrial y la suspension de cargo, oficio ptbli-
co, o profesion académica, comercial o industrial.
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Por tanto, y siguiendo el art. 66 del Codigo Penal, tenemos cuatro situaciones a
distinguir:

1. Inhabilitacién absoluta para cargos, oficios y derechos politicos (art. 75). La
misma esta establecida para aquellos delitos contra la soberania del Estado, contra
los Estados extranjeros, sus jefes o representantes. Delitos contra la patria (Libro II/
Titulo I/Capitulo I). Si bien es absoluta no quiere decir que no sea temporal ya que
puede ser fijada entre 2 a 10 afios.

2. Inhabilitacion especial para algtin cargo u oficio publico (art. 76) en cuyo ca-
so el art. 76 del Codigo Penal dispone que produce: 1- la pérdida del cargo u oficio
puiblico sobre que recae; 2- la incapacidad para obtener otros del mismo género, du-
rante el término de la condena. Asumimos que se trata de todos los delitos contra la
Administracion Publica (arts. 153 a 163-bis del Codigo Penal).

3. La inhabilitacién especial para determinada profesion académica, comercial o
industrial (art. 77)

4.La suspension del cargo, oficio publico, o profesién académica, comercial o
industrial (art. 78)

En el caso de la inhabilitacion especial para determinada profesion académica,
comercial o industrial, produce, de acuerdo a lo establecido por el art. 77 del Cddi-
go Penal, la incapacidad para ejercer la profesion por el tiempo de la condena.

A su vez, el art. 78 dispone que “La suspension de cargo u oficio ptblico inha-
bilita para su ejercicio durante la condena”.

El art. 81 del Cédigo Penal establece, ademas, que son penas accesorias a la pe-
na de penitenciaria es decir que “La pena de penitenciaria lleva consigo las si-
guientes: 1- Inhabilitacion para cargos, oficios publicos, derechos politicos, por el
tiempo que dure la condena. 2- Inhabilitacion especial para el ejercicio de profe-
siones académicas, durante el mismo tiempo.”

Aqui, se nos abre otro panorama que se relaciona directamente con la causal de
ineptitud ya que el texto del art. 82 de la Ley N° 19.121, de 20 de agosto de 2013,
menciona expresamente a la “inhabilitacion profesional”, junto a la incapacidad
personal y la carencia de idoneidad, cuando intenta definir qué se entiende por inep-
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titud, lo que podria llevar a entender que la inhabilitacion especial para cargo u oficio
publico no integraria el concepto de ineptitud (con la salvedad hecha de que “podria”
llegar a entenderse incluida dentro del concepto de idoneidad o de incapacidad perso-
nal), mencionando ademas el art. 81 y 87 a la inhabilitacién a consecuencia de senten-
cia penal ejecutoriada que la determine, como una forma de desvinculacién del
funcionario publico con la administracion, independiente a la destitucion.

Bien, entendemos, por lo que venimos desarrollando que como sefiala el Dr. Ro-
drigo Ferrés Rubio, la inclusion de la “inhabilitaciéon” como causal de desvincula-
cion o cese en el art. 81 no pareceria acertada (Duran, A, 2014, pp. 242). Esto a
nuestro entender, sin embargo, seria por cuanto la referencia es amplia y abarcativa
de cualquier inhabilitacién y acto seguido se diferencia la inhabilitacion profesional
a efectos de configurar la ineptitud del funcionario, mientras que en otro articulo
(art. 87 de la Ley N° 19.121) se dice que la inhabilitacion sera causal de cese.

Primero, queda claro que para cualquier hecho que esté siendo investigado en el
ambito penal, asi como para aquellos en los que recaiga pena, son pasibles de in-
vestigacion en el fuero administrativo a efectos de determinar su incompatibilidad
con la funcion. También queda claro que, en los casos de inhabilitacion absoluta, la
misma lo es para todo cargo u empleo publico, si bien no deja de ser temporal. En
el caso de la inhabilitacion para determinada profesion, en principio, pareceria por
lo que se extrae de la norma que no implica perdida del cargo publico si bien la Ad-
ministracion tiene potestad para evaluar las circunstancias de tal inhabilitacion en el
procedimiento disciplinario y dentro de la configuracién de la causal de ineptitud.

El problema surgiria en los casos de inhabilitacion especial para algtin cargo u
oficio publico pues aqui se plantearian varias interrogantes, sobre todo en cuanto al
procedimiento a seguir y las garantias del art. 66 de la Constitucion de la Reptblica,
en las que no ingresaremos dada la brevedad de este trabajo.

Dejamos apuntado aqui, inicamente, la necesidad de integrar el término usado por
el Estatuto y en ese sentido resulta mas ldgica la integracion con el Codigo Penal y la
consideracion estricta de este tercer concepto que integra el término ineptitud.

Dos problemas mas se presentan en referencia a este tema:

-el primero es, qué alcances tiene una inhabilitacion profesional resuelta por la
Suprema Corte de Justicia en al ambito de sus competencias sobre un profesional
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que, ademas, es funcionario de carrera (inamovible) del Estado, en contraposicion a
una inhabilitacion profesional recaida en sentencia penal;

-el segundo es, la incidencia de que la medida de inhabilitacion revista el carac-
ter de “temporaria” en el caso de funcionarios inamovibles ya sea en caso de inha-
bilitacion por la Suprema Corte de Justicia o inhabilitacién en el marco de la
culminacién de un proceso penal.

Ambos puntos, parecen ser resueltos, al menos parcialmente, a nuestro entender
por la justicia en Sentencia del Tribunal Contencioso Administrativo N° 74, de 23
de agosto de 1993, siendo necesaria la instruccion de sumario y posterior destitu-
cion, a efectos de desvincular de la funcién al funcionario.

Este fallo concluye que “...se sefiala que la temporalidad de la medida aplica-
da como sancién disciplinaria no afecta la “idoneidad moral” del profesio-
nal.” (Tribunal de lo Contencioso Administrativo Sentencia, N° 74/1993) y en ese
sentido la medida dispuesta por la Suprema Corte de Justicia no lleva por si sola la
destitucién pues se trata de una medida temporaria.

Si bien el fallo diferencia a la medida disciplinaria de la inhabilitacién por sen-
tencia penal ejecutoriada, no se desarrolla el caracter temporal de la inhabilitacion
que también presenta la pena, asi como las otras penas de inhabilitacién que la jus-
ticia penal podra imponer.

En el caso de la inhabilitacion especial para el desempefio del cargo publico, au-
tores como Duran, Abadie Santos y Cristina Vazquez han entendido que operaria
alli un acto de declaracion de cesantia (Correa Freitas, R. y Vazquez, M. C., 2021,
pp.-pp. 314). En igual sentido se pronuncia Ruben Flores Dapkevicius (Flores Da-
pkevicius, R., 2022, pp.-pp. 109).

5.4: Todavia resta hacer referencia dentro de la causal de ineptitud para la fun-
cion, a ciertos casos que la norma ya considera como configurativas de la cau-
sal de ineptitud por su trascendencia, circunstancia que como vimos sucede en el
articulo 82 de la Ley N° 19.121 y que refieren a:

-cuando el funcionario obtenga evaluaciones por desempefio insatisfactorias en
dos periodos consecutivos y rechace la capacitaciéon cuando no haya alcanzado el
nivel satisfactorio para el ejercicio del cargo o el desempefio de la funcién;
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-acumulen diez inasistencias injustificadas en un afio calendario;

-a través de los mecanismos de control de asistencia efecttien registros corres-
pondientes a otra persona o resulten beneficiados por el registro realizado por otra,
siempre que lo hubieran solicitado.

En los dos tultimos casos configurara omision o ineptitud segun corresponda. En
el primero, sin embargo, la norma ya plantea un caso de ineptitud donde creemos que
cobra especial relevancia el estudio de las competencias laborales requeridas para el
ejercicio del cargo y la eficacia del procedimiento de evaluacién y calificacion.

Los tres supuestos, a nuestro criterio, resultarian en tipificacién de conductas en
la esfera administrativa disciplinaria.

5.5: Es importante considerar en todo caso la diferencia entre que el funcionario
sea sometido a la justicia penal por delitos contra la Administracion Publica o por
delitos que sean ajenos a la Administracion esto por cuanto, solo en el primer grupo
en caso de condena recaera siempre inhabilitacion especifica para el cargo publico.
Esto acontece porque es en el ejercicio de la funcion en el cual el funcionario tiene
la posibilidad de infringir las normas.

Sin embargo, el caso de delitos ajenos a la Administracién “no motiva, automd-
ticamente, la destitucion” (Flores Dapkevicius, R., 2022, pp.-pp. 108) y habra que
apreciar la conducta en su repercusion administrativa.

Pero en los casos en que ademas recaiga, en estos delitos ajenos a la Administracion,
inhabilitacion profesional en sentido estricto penal, correspondera evaluar también la
posibilidad de destitucion por la causal de ineptitud en el fuero administrativo.

Como conclusion de este apartado entendemos que deberiamos incluir dentro de
este concepto de inhabilitacién que recibe la norma en estudio, y por tanto dentro
de la causal de ineptitud, a nuestro criterio, la suspension absoluta de profesion aca-
démica, industrial o comercial del art. 67 y los articulos 194, 196, 253 y 254 del
Cddigo Penal (todas temporales), diferenciandose en el alcance de una y otra. Po-
dria, sin embargo, entenderse que el legislador no incluy6 los casos a que refieren
los ultimos dos articulos mencionados (253 y 254 del C. Penal).
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De acuerdo al art. 77 del Cadigo Penal la inhabilitacion especial para determina-
da profesién produce la incapacidad para ejercer la profesion por el tiempo que du-
ra la condena. En este sentido, pareceria que incluir la inhabilitacién profesional de
forma independiente a la de incapacidad personal nos estaria hablando unicamente
de una incapacidad profesional. Un tipo de incapacidad que el legislador resolvid
independizar.

VI: CONCLUSIONES

1- El Estatuto del Funcionario Publico de la Administraciéon Central (Ley N°
19.121) establece a la ineptitud como una de las causales pasibles de destitucion en
su art. 82 y lo hace utilizando dos recursos: a) la inclusién de tres términos a través
de los cuales se configuraria, estos son idoneidad, incapacidad personal e inhabilita-
cion profesional; b) estableciendo determinadas situaciones que el legislador en-
tiende podrian ser configurativas de ineptitud.

2- Cabe aclarar que, nuestra Constitucion no refiere a la idoneidad, incapacidad
o inhabilitacién, al establecer como causal de cese de funcionarios la ineptitud, por
lo cual estos conceptos fueron introducidos por el legislador con posterioridad.

3- La jurisprudencia ha sido constante en expresar que la ineptitud refiere a un
concepto juridico indeterminado desarrollado por la doctrina y la jurisprudencia ad-
ministrativa.

4- Analizados los términos legislativos que integrarian la causal de ineptitud, se
complejiza la aplicacion de la causal por integrar aspectos configurativos de la cau-
sal de omision y la existencia de los arts. 81 y 87.

5- Entendemos que existiendo una causal de omision independiente, considera-
da como el incumplimiento muy grave de los deberes funcionales (caso de la Ley
N° 19.121), el ambito de la causal de ineptitud queda muy reducido en su aplicacion
y con necesidad de mayor determinacion conceptual.

6-En cuanto a la inhabilitacién profesional se entiende que corresponde distin-
guir los tipos de inhabilitacion existentes ya que, siguiendo a la norma, pareceria
que solo estaria integrando la causal de ineptitud del art. 82 de la Ley N° 19.121 un
tipo especifico: la inhabilitacion profesional.

Revista de la Facultad de Derecho, (56), jul-dic, 2023, 20235609
elSSN 2301-0665 / DOI: 10.22187/rfd2023n56a9

Creative Commons Reconocimiento 4.0 Internacional License Atribucién CC BY

26 de 35



Desvinculacion del funcionario publico en la administracion central... Daihana Cardozo

7- En este caso, la causal de ineptitud podria transformarse en una causal resi-
dual o quedar circunscripta tinicamente a los casos que se expusieron como confi-
gurativos de carencia de idoneidad y el caso de la inhabilitacion profesional
(absoluta o especial). Estimamos que ese tercer término al que el art. 82 apela en
sede de ineptitud, referiria al art. 77 del Cddigo Penal vigente, si mantenemos un
concepto estricto, extremo que pareceria mas ajustado a derecho.

8- Finalmente, respecto a las situaciones que la norma establece especificamente
como pasibles de configurar ineptitud, la mas especifica parece ser la de obtener
evaluaciones por desempefio insatisfactorias en dos periodos consecutivos cuando
se rechace la capacitacion o no se alcance un nivel satisfactorio, pero su aplicacion
necesita del afianzamiento del sistema de evaluacién y calificaciones, coordinado
con las necesidades de capacitacion de acuerdo a la funcion que se cumple.
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Notas

1 En adelante ONSC.

2FUENTE: Informe “Estudio de procesos disciplinarios en la Administracién Publica
Uruguaya” del Observatorio de la Oficina Nacional del Servicio Civil, publicado en
el aflo 2022 (Uruguay) elaborado en base al médulo sumarios del RVE 2.0, disponi-
ble en https://www.gub.uy/oficina-nacional-servicio-civil/comunicacion/publicacio-
nes/estudio-procesos-disciplinarios-administracion-publica-uruguaya-2019.

3 Se debera tener presente que nuestro sistema es de estatutos muiltiples, existiendo re-
gimenes disciplinarios especificos como es el caso de la policia nacional, la cual se
encuentra expresamente excluida junto con otros cargos y vinculos de la aplicacion
de la Ley N° 19.121 y asimismo habra casos en los que correspondera la aplicacién
del procedimiento disciplinario dispuesto por el Decreto 500/991.

4 De aqui puede extraerse la relacion entre la aptitud y los principios de eficiencia y
transparencia, asi como la incidencia en toda la relaciéon funcional desde su inicio
hasta su extincion.

> Aqui podria entrar también en consideracion lo establecido por la Carta Tberoamerica-
na de la Funcion Publica (1993) en cuanto la misma manifiesta que “Las evaluaciones
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de rendimiento laboral de las personas, especialmente cuando se realiza con finalidades
de estimulo y mejora del desempefio, requiere la implicancia activa de directivos, supe-
riores inmediatos de las personas evaluadas.” Esto implica que, en este instrumento, la ca-
lificacién tiene una mirada de orientacién, motivacion y el desarrollo de las personas. Para
esto se requeriria también, todo un sistema de estandarizacién e indicadores que permitan
realizarla eficazmente. Asi las cosas, esta determinacion de la causal de ineptitud relacio-
nada con el sistema de calificaciones presenta hoy dificultades en su aplicacion.

6 Lo que a posteriori determinara ciertas consideraciones, atento al desarrollo norma-
tivo actual.

7 Sin embargo, no es menos interesante la forma en que Prat encara la idoneidad poli-
tica como neutralidad de la Administracién alinedndola con el principio de que el
funcionario esta al servicio de la nacién y no de una faccién politica y centrandose asi
en la prueba de la notoria filiacién democratica (que por Decreto-Ley N° 10.388 de
13/02/1943, art. 2°, inc. D, constituy6 un requisito de ingreso en su momento). En el
caso de la idoneidad religiosa el propio autor planteaba que en Uruguay no es un re-
quisito de ingreso (art. 5 de la Constitucién).

8 Siguiendo la normativa internacional.

9 Constitucién Argentina, consultada en https://www.congreso.gob.ar/constitucion
Parte1Capl.php

10E] art. 19 del Decreto 30/003 establece que “Los funcionarios publicos utilizaran
medios idoneos para el logro del fin de interés publico a su cargo, procurando alcan-
zar la maxima eficiencia en su actuacion.”

I Aunque sobre esto requerird un estudio mas particular y no generara menos discu-
siones que el presente. A este respecto, la doctrina administrativista que se ha ocupa-
do del punto entiende que corresponde un acto de cesantia.

12 Esto se relaciona directamente con la etapa de ingreso a la Administracion Central.
En este sentido, el art. 5 de la Ley N° 19.121 establece los requisitos para el ingreso
entre los que se mencionan: cedula de identidad; ciudadania natural o legal; 18 afios
de edad cumplidos; carne de salud; inexistencia de destitucion previa de otro vinculo
con el Estado e inexistencia de inhabilitaciébn como consecuencia de sentencia penal
ejecutoriada.
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13 En este caso, podria caer dentro de la causal de ineptitud por inhabilitacién también
la inhabilitacion para oficios y cargos publicos. En caso contrario pareceria que no
quedarian comprendidas.
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