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PREFACIO

. Se ha dicho que es un problema de filosofia politica contestar a la tn-
llada interogante de: :quiénes deben gobernar? Pero la respuesta esti enca-
denada a un aspecto tan trascendente como el propio enunciado: ¢Cémo se
forman los gobernantes? ;Qué mivel magistérial deben “ancanzar? Toda la
plataforma de la democracia se basa en el principio del mérito y del talento.
Con ellos nos introducimos en la formacién profesional, fuente inagotable y
generosa, a la cual incumbe el rectorado de la sociedad.

Incluso en la Republica de Platén existe una clase méas capacitada que
las demas, por origen y por educacién, que debe orientar el destiho comin.
Pero esta clase no es un privilegio socnal ingénito, sino que sus aspirantes
deben ganarse el derecho a integrarla. Admitimos que estd atin lejano el
momento de reconocer la existencia de un cuerpo de administradores pro
fesionales; sin embargo, debeimos intentar un nuevo esfuerzo que posibilite
su creacion.

Como expresaba Pfiffner el desarrollo de una clase de técnicos admi-
nistrativos serd beneficioso para la supervivencia de la democracia y de la
libertad. Pero esta clase debe tener ante si una constante expectativa:

la carrera administrativa que constituye la planificacién de la coordina-
cién que debe existir entre el cuerpo de administradores, el servicio y la
comunidad, la que exige y reclama un grupo de servidores capacitados que
permitan alcanzar lo que Dwigth Waldo llamé el evangelio de la efi-
ciencia. Para ello necesita, en primer lugar, atraer hacia el servicio piiblico
a personas que tengan vocacién por la administracién. En segundo lugar,
ha menester retener al personal calificado. La primera fase, el reclutamiento,
supone un principio democratico: “Si la burocracia ha de ser la “péndola”
de la sociedad, sus cuadros deben llenarse con individuos procedentes de
todos los estratos de la Sociedad”. (%)

(1) E. P. Herring: Public Administration and the Public Interest. (N. York, 1936).

— 7 —



La segunda (retener al personal calificado), determina la presencia de
un nuevo factor cuyo fin es elevar la moral del grupo: los incentivos, en sus
multiples formas. El objetivo principal del presente estudio es el anélisis de
uno de ellos: La Promocién.

El aspirante que ingresa a la administracién es movido por estimulos de
diversa indole, pero todos deben condensarse en un sélo concepto: la carrera,
que constituye asi Ja representacién dindmica de todos los incentivos que
dirigen la conducta del trabajador en el Servicio Piblico. A su vez —como
contrapartida— la Administracién exige capacitacién, dedicacién, eficacia.

Por ello hemos introducido esta doble situacién en las cinco partes en
que se divide el trabajo. En la I* se se trata de ubicar la Promocién en
la Administracién de Personal, precisando sus vinculaciones, sus ventajas,
sus inconvenientes. ‘

La II* Parte enfoca los distintos sentidos que se han dado a la Pro-
moci6én o a] Ascenso.

La III* Parte se refiere a la medicién de la potencialidad de ascenso.
En el capitulo IV se analiza la correlacién entre Promocién y Carrera, con-
ceptos que, en la dindmica administrativa, se compenetran -mutuamente,
tentando la formacién de un Programa flexible de Promociones.

Finalmente, el capitulo V, es una visién sintética del estado actual de
los régimenes de Promocién en algunos paises, de Europa. (Francia e Ingla-
terra) y de América (EE. UU., Brasil y Uruguay).



I. — INTRODUCCION

1. — La escala de incentivos del trabajador y la Promocién.

El enfoque de los problemas laborales dentro del marco de las rela-
ciones humanas ha posibilitado el estudio y la consideracién de la triple
esfera de valores de superacién del individuo (éticos, estéticos y religiosos)
y sus derivados genéticos (hedonisticos y sociales), cuyo conjunto forma
parte del analisis de los incentivos, recompensas o motivaciones del traba-
jador. Estos resultan la concentracién de las fuerzas psiquicas que orientan
la conducta del individuo y constituyen sus determinantes basicas,

Supongamos a una persona, en cierto lugar, que carente de empleo
luego de la consiguiente biisqueda encuentra colocacién. Dado que es un des-
ocupado, su conducta esti orientada a obtener medios para subvenir las ne-
cesidades elementales del grupo familiar a su cargo y las suyas, Ni siquiera
inquiere informacién sobre estabilidad, apenas si se informa sobre el salario
que va a ganar. Con el fin de fortalecer la seguridad del empleo, trabaja a
un alto nivel de produccién, hasta que obtiene la confirmacién en su cargo.
Mas tranquilo comienza a analizar su tarea, a adaptarse a la misma, a admi-
tirla como parte de su vida social. Paralelamente, examina si recibe un
salario adecuado a la tarea que realiza, cuestiona su. justicia, empieza a
observar el medio ambiente, sus compafieros, el trato que recibe, el horario
que efectdia, en fin, van cambiando las determinantes de su conducta con el
crecimiento emocional, intelectual y ocupacional. Es evidente que las reac-
ciones de las personas son diferentes y que es menester admitir las més
variables combinaciones e incluso, que los fines buscados por dos trabaja-
dores pueden ser idénticos, pero muy variables y diferentes los medios y
procedimientos utilizados. Este simple ejemplo se presta para demostrar que
existe un margen de elasticidad muy grande en la conducta humana la
cual, como expresamos, no esta regida siempre por la méixima hedonista o
utilitarista, sino por miltiples estimulantes. Diriamos que la motivacién es
una funcién muy compleja, compuesta por diversas variables que significan
otros tantos objetivos, metas o deseos cuyo cumplimiento engendra satisfac-
cién para el trabajador y eliminacién de frustraciones y descontentos.

—9_.



El campo de los incentivos ha sido fértil en experimentaciones. (!)
Al respecto, Ghiselli y C. Brown, (?) han clasificado las motivaciones de
los trabajadores en cuatro categorias:

1) Objetivos y deseos manifestados por el trabajador;

2) Quejas, agravios y temores del trabajador;

3) Problemas en los cuales el trabajador manifiesta interés;
4) Razones dadas para abandonar los empleos.

En el primer aspecto se ha trabajado en lo formulacién de una escala
prepotencial de deseos, en base al concepto utilitarista del maximo de satis-
faccién con el minimo de esfuerzo. Asi, Chester Barnard, (*) ha enunciado
cinco estimulantes, clasificados como sigue: de tipo material, personales no
materiales (oportunidad de progreso), las mas deseables condiciones fisicas
y los beneficios ideales, los incentivos institucionales o administrativos y las
gratificaciones financieras. (*) E. Strong (°) ha confeccionado una lista
de 17 factores, en grado prevalente, constituida por: empleo estable, requi-
sitos del empleo, condiciones del trabajo, salario adecuado, horas de trabajo,
liberacién de fatigas, tratamiento del trabajador, satisfaccién en el trabajo,
participacién, ajuste de quejas, oportunidad de ascender, dirigentes, com-
paiieros, recreos, ahorros, seguros de vida, bienestar familiar.

Otros autores han constituido tablas semejantes; cada industria, cada
reparticién publica, puede dar lugar a la suya. En todas veremos factores
mas o menos coincidentes. El anilisis, sin embargo, nos lleva a una consta-
tacién de indole muy especial, que trasciende en todas las posiciones del cua-
druple enfoque realizado por Ghiselli y Brown, con mayor o menor inten-
sidad o influencia, ya sea como objetivo, como queja, como interés del tra-
bajador 0 como razén dada para abandonar el empleo. Nos referimos, por
su orden, a la oportunidad para ascender, a las pocas probabilidades de
ascenso, al ascenso propiamente dicho y al disgusto o frustracién provocado
por un mal sistema de ascensos. Es evidente que las perspectivas y oportu-
nidades de progreso, en su intima relacién con la posibilidad de obtener
prestigio, distinciones o derecho al respeto, no son solamente incenti-
vos financieros, sino algo mas amplio, claramente expresado por Daniel

(1) Pueden i se los dios de Chester Barnard, Daniel Katz, Ordway
Tead, E. K. Strong C. Wedell y K. Smith, P. Hall y H. W. Locke, R. B. Hersey, A.
Komhauser, M. Haire y S. Gottsdanker, A. Eckerman, Marshall Dimock, etc.

(2) Industrial Psychology, pag. 425.

(3) The Functions of the Executive.

. (4) Barnard idera que el i ivo a la r p fi iera no es de enti-
dad, sobre todo cuando el nivel de subsi ia ha quedado satisfecho, en el i
amplio que dicho autor da a la expresién “subsistencia”, tal como lo aclara Marshall
Dimock. (Adm. Pca., pag. 329).

(5) Psychological Aspect of Business.
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Katz: (') “Si cabe establecer una situacién por medio de la cual el indi-
viduo pueda en gran parte establecer su propia motivacién donde el estimulo
viene de la percepcién de una amplia y més clara tarea, los objetivos son
claros para él y, aceptados por €él, entonces habrd un alto nivel de rendi-
miento y un alto nivel de moral”. En otros términos el incentivo no puede
ser solamente un objetivo del trabajador, sino del grupo: debe estimular el
desarrollo y constituir un antecedente del aumento de la produccién.

En cste sentido, la promocién ocupa uno de los cuatro factores que
cientificamente (*) acrecientan la moral del trabajador y aumentan, en su

medida, la produccién: deleite o satisfaccién intrinseca por el trabajo, orgullo
del grupo de trabajo, satisfaccién por salarios y oportunidades de ascenso
y la identificacién con el servicio.

Reconocemos que la Promocién no es el factor més influeyente en el in-
cremiento de la productividad, pero es necesario destacar la coincidencia ab-
soluta en que ella constituye un objetivo del trabajador, una determinante
del complejo que compone la motivacién, una valvula para el destierro dal
descontento y la insatisfaccién y una via para la elevacién de la moral y el
prestigio del funcionario.

2. — Promocién y Administracion de Personal.

La Administracién, al margen de cualquier orientacién positivista o
utilitarista, debe contar con servidores en permanente intéres por el servicio,
regulados por medio de estimulos constantes a su actividad y a su eficiencia.

Pero el Estado no cuenta en su programa con medios flexibles e
intensos de estimulos materiales; se enfrenta en la mayor parte de los paises
a la imposibilidad practica de ofrecer remuneraciones semejantes a las Em-
presas privadas, por lo que debe explotar al maximo las posibilidades a su
alcance, conducentes a la elevacién del prestigio del Servicio Publico y la
moral de los funcionarios. Indiscutibiemente esta actividad del Estado puede
canalizarse, en la actualidad, por los siguientes caminos:

a) Adiestramiento y desenvolvimiento de las capacidades de los funcio-
narios;

b) Organizacién y estimulo al reclutamiento y a la formacién de funcio-
narios especializados; ’

c) Ofrecimiento de oportunidades para que los funcionarios tengan la
posibilidad de ejercitar sus capacidades y pueda la Administracién ex-
teriorizar con incentivos el reconocimiento a la eficiencia.

1) I;iorale and Motivation in Industry, (Ver M. Dimock, pag. 337, Adm. Pca.).
(2) Marshall Dimock cita las investigaciones efectuadas por la Prudential Life
Insurance de los EE. UU. (ob. cit, pag. 337).
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Adiestrar, organizar e incentivar el mérito, son tres herramientas a las
que debe recurrir el Estado para atraer, retener y consolidar la eficiencia
del servicio y elevar la moral de los Servidores.

Estos tres factores integrantes de la carrera administrativa no son sino
parte constitutiva del concepto de ascenso, como veremos oportunamente.

El fin de la carrera es garantizar la permanencia en el servicio de los
funcionarios eficientes, ofreciendo a los mismos adecuadas vias de acceso
a las mayores responsabilidades, de alli que “Promocién y carrera adminis-
trativa sean cosas inseparables y cualquier tentativa para implantar un sis-
tema de carrera debe establecer lineas normales de acceso, a traves de
cargos de diferentes niveles de dificultad y responsabilidad”. (')

El problema inicial de la carrera administrativa es el reclutamiento.
En dltima instancia es una combinacién arménica de individuos y tareas
por la cual se trata de decidir, de una lista de candidatos, cual es el mas
adecuado para llenar un puesto,

Hay un doble proceso de diferenciacién, en cuanto a requisitos de la tarea
y de graduacién, en cuanto a los méritos. El ascenso es también un caso de
seleccién y en ese doble sentido, pues igualmente se trata de analizar si un
candidato redne el minimo de requisitos para efectuar una tarea y, si hay mu-
chos candidatos, elegir al més eficiente.

.Como indican Ghiselli y Brown: “Los problemas de promocién vy
ascensos son primariamente los mismos que se plantean en la seleccién para
trabajos de ingresos. Las tareas s¢ organizan a menudo en forma jerirquica
y las que ocupan los lugares inferiores en la escala se consideran como pel-
dafios necesarios para subir a los puestos més altos de la escala. Cuando en
la promocién hay una o més vacantes en un nivel mas alto, los candidatos se
limitan a las personas que a la sazén desempefian puestos en un nivel mas
bajo, dentro de la misma reparticién... En los ascensos por lo general el
caso es semejante al que se plantea en la seleccién cuando hay vacantes y
el problema consiste en comprobar si el individuo reine el minimo de
requisitos”. (?)

En su dindmica la promocién estd intimamente correlacionada a los
conceptos de clasificacién y evaluacién de tareas.

Hemos insistido en que estos son, fundamentalmente, problemas de rela-
ciones () que viven y se transforman constantemente y cuyo funcionamiento

permite la adecuacién de funcionarios a puestos desde los que puedan
hacer una mayor contribucién a la eficiencia del servicio.

(1) Asterio Dardeau Viera, Como clasificar los cargos; R. de Janeiro, pag. 29.

(2) Ob. cit, pég. 140.

(3) Herrami basicas de la Admini ion de Personal en el Servicio Publico.
Instituto de Administracién Pca. Montevideo.
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El equilibrio funcional sélo se obtiene mediante una justa pondefacién
de puestos y una adecuada posicién de los mismos dentro del sistemia: Pro-
mover es, etimolégicamente, elevar en dignidad y jerarquia, y estos dos
elementos sélo son perceptibles en una adcuada administraciémr de personal
que cuente con planes de clasificacién y evaluacién de puestos. Identificado
el cargo mediante un proceso técnico de anélisis y descripcién consistente en
la determinacién relativa del valor de sus elementos integrantes en términos
de dificultad, responsabilidad y atributos propios (evaluacién), la etapa
siguiente se refiere a la agrupacién léogica de la homogeneidad (clasifica-
cién), para permitir, posteriormente, el movimiento vertical de funcionarios
condicionado al cumplimiento o gravitacién de determinados factores (Pro-
moci6n). (')

Por lo tanto la Promocién constituye un elemento vital de la carrera ad-
ministrativa, vinculado a su etapa inicial (seleccién) y una determinante
basica de su proceso dinadmico y de su técnica operativa.

3. — Precision del Concepto, Sus limitaciones.

Hemos reiterado la importancia que el ascenso tiene dentro de la Ad-
ministracién de Personal y de la carrera administrativa conformando un ver-
dadero aval para la misma, y un incentivo tendiente a considerarla como tal,
es decir un escalonamiento jerdrquico cuyos peldafios deben recorrerse desde
abajo con la visién fijada en un objetivo constante de progreso y con la espe-
ranza de alcanzar la cumbre.

De hecho debe admitirse que la Promocién es un factor de mcumbcn(:la
en el proceso administrativo, identificando, a la vez:
1°) La adecuada organizacién de la carrera y sus escalafones rectorados en

el principio del mérito;
2°) Los incentivos para elevar la moral de los trabajadores eficientes y su

capacidad e, inversamente, constituyendo una sancién al amiguismo y

a la recompensa partidarista, pues quienes han ingresado a la carrera

(1) En este sentido P. Mufioz Amato en el Tomo II de su obra sobre Adm. Pca.,
(png 120) mdrcuhn que “las oportunidades de continuidad y progreso deben estar cui-
ordenadas en el si de clasificaciones y sueldos. Las clases, los pasos
y grados tienen que relacionarse con previsién de los niimeros de empleados en los dis-
tintos niveles, las resultantes probabilidades de aescenso, el tiempo promedio para las
sucesivas etapas, la conexién de los puestos. en carreras desde el punto de vista de los
requmlos de capacidad y otras consideraciones”.
Coinci Mosher, Kingsley y G. Sthal, (Adm, de Personal en el Servicio

Publico, pag. 157):
“Para

p debe r se cl que el , como parte de un
programa de “aituacién depende de una buena clmuhcnclon de deberes como de la
pri . Sélo de'la or ion se han agrapado entre si

en una relacién légica, y cuando las lineas de ascensos han sido claramente trazadas
sobre la bnse de los deberes concemlenles a los varios puestos, puede dirigirse inteligen-
un de .
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39)

4°)

por esa via se verin obligados a permanecer indefinidamente en los pel-
dafios iniciales, salvo que demuestren superacién y competencia para
nuevas responsabilidades;

El incremento y canalizacién de la productividad administrativa que 16-
gicamente debe acompafiar a la seleccién y adecuacién del mejor hom-
bre para cada puesto.

Los objetivos de una Administracién de Personal al obligar a recurrir a
la clasificacién y evaluacién de puestos, cuya correlacién es evidente.

5?) El nacimiento de una politica de relaciones humanas posibilitando la

formacién de un espiritu de cuerpo entre los servidores y la Adminis-
tracién.

Sin embargo todas estas ventajas se diluyen o propenden a atenuarse
considerablemente si no se cumplen, en forma paralela, una serie de
condiciones que tienden a precisar y limitar el concepto de Promoci6n.

Al respecto, las limitaciones pueden revestir dos modalidades: in-
trinsecas o de fondo y extrinsecas o de forma. Las primeras se refieren
a] concepto mismo de promocién; las segundas a su organizacién, o sea
al funcionamiento 6ptimo de la estructura bésica creada.

Coincidente, V. Gallo (') sefiala que “el ascenso envuelve un
concepto simpético que provoca adhesiones entusiastas y frecuentemente
irreflexiva de espiritus sensibles a las impresiones de todo lo que, de
primer aspecto se ofrece como justo y de equidad. Pero como criterio
permanente de gobierno y como férmula de organizacién de la fun-
cién piblica no es conveniente ni admisible, sino sobre base de regla-
mentaciones, excepciones y reservas considerables. No es juridico ni
moral, consagrar en absoluto el principio del ascenso por grande que
pueda ser el estimulo que determine”.

Entre las limitaciones de fondo, pueden mencionarse:

1°) Reglamentacién precisa de la carrera administrativa, con la flexibili-

dad suficiente y las garantias necesarias para hacer frente a la arbitrarie-

dad jerarquica, al amiguismo y a la filiacién partidarista, lo cual implica

el reconocimiento de la neutralidad del Servicio Piblico.
Esto determina, en consecuencia:

a) Fijacién de vias de acceso en todas las escalas;

b) Consagracién absoluta del principio de igualdad de oportunidades
para todos los miembros del servicio, en cuanto las mismas no
afecten su funcionamiento eficiente. Este principio debe enten-
derse no sé6lo en la fase del reclutamiento, sino en el proceso de
la carrera, es decir en la existencia de posibilidades de progreso

(1) El Ascenso en la’ Funcién Pea. (en la Revista Argentina de Ciencias Politicas).
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para todos los funcionarios con condiciones, méritos y competen-
cia para ascender a una funcién.

2°)  Adopcién de los criterios, bases o factores, reconocidos como mas efe-
* tivos y con mayor caracter técnico-cientifico, para medir la mejor ap-
titud para la funcién.

En lo que se relaciona con las condiciones estrictamente formales,

que soa el resultado de la experiencia de los diversos regimenes adminis-
trativos, si bien su fin mediato es consolidar la justicia del ascenso, su
fin préximo se vincula estrechamente con la funcién y la amplitud de
la escala jerirquica. A titulo enunciativo, puede sefialarse la necesidad

de:

a)

Categorias amplias a efectos de no restringir la competicién 1ni-
camente a aspirantes de la reparticién donde el puesto esté loca-
lizado.

“En principio puede reconocerse que cuanto méis amplio es el ambito
de seleccién, mas aguda serid la competencia y mejor serd el resultado
final”. (') Las posiciones opuestas, en este sentido, estdn representadas por
los sistemas inglés (categorias amplias) y americano (categorias definidas).

b)

c)

Publicidad de las propuestas de ascenso ya sea por medio de cua-
dros o listas de candidatos, historiales, etc.

Comisiones paritarias que controlen la aplicacién de las reglas y
estatutos existentes y las eventuales violaciones en que pueda in-
currir la autoridad nominadora, con el fin de brindar, en el
momento oportuno, justa proteccién al funcionario.

Otros aspectos que es conveniente considerar en la técnica del
ascenso se refieren al establecimiento de limites adecuados de
edad, tiempo de servicio en cada catgoria para habilitar la can-
didatura, periodo de prueba en el cargo, etc.

Concretando, el ascenso es una garantia de la carrera adminis-
trativa, un aspecto bésico de la administracién del personal, pero
a efectos de que proyecte toda su influencia benéfica en la moral
del funcionario y en la eficiencia del servicio, es menestr dotarlo
de una organizacién eficaz, de una estructura justa, de una téc-
nica precisa.

Para ello, con carécter previo, es imperioso fijar las caracteris-
ticas del concepto, tentando buscar una definicién ajustada a lo
precedentemente expuesto. Posteriormente analizaremos su valua-
cién y su dinimica.

(1) Informe de la Civil Service Assembly del Canada y EE. UU. (Mosher, Kingsley
y G. Sthal, ob. cit., pig. 159).

— 15 —



II. — CONCEPTO DE PROMOCION

1. — La Promocién o el Ascenso. Definiciones.

Analizada desde el dngulo etimoldgico y semintico, la expresién Pro-
mocién tiene un sentido netamente definido. Sinénima de ascenso (del latin
ascensu), quiere significar la elevacién, el progreso o el adelanto de un
cargo a otro de mayor dignidad y jerarquia. Otras expresiones se han em-
pleado en forma usual en distintos paises trayendo confusién, por k; que
toca definir y aclarar los respectivos conceptos. En este sentido tenemos,
Promocién, ascenso, ascenso jerarquico, ascenso en escalas, ascenso de tres
posiciones.

Todos estos aspectos se manifiestan, acompafian e identifican el recorrido
que hace el funcionario por la carrera administrativa. Debemos analizar el
alcance de su correlacién con los servidores y la funcién. Pero la presencia de
cualquiera de esas formas es mas que necesaria en una buena admlmstracuSn
del personal. Hagamos una visién esquematica.

Promocién, ascenso o ascenso jerdrquico es un hecho administrativo
que consiste en elevar de clase a un funcionario en un movimiento vertical
o ascendente dentro del cuadro de la Clasificacién. De esta definicién surge:
a) Es un hecho administrativo puesto que por su intermedio se crea un

derecho y una obligacién, en su doble naturaleza juridica y econémica.

Un derecho a la nueva remuneracién y concomitantemente la obli-
gacién de asumir una nueva funcién. Simultineamente, para la Admi-
nistracién, un nuevo desembolso.

b) Dentro de la estructura funcional de cargos tenemos la reunién de los
mismos en clases, es decir la agrupacién de cargos de la misma natu-
raleza y el mismo nivel de dificultad y responsabilidad. (%)

La promocién es justamente la elevacién de una clase a otra, por-lo

(1) Herramientas basicas de Adm. de Penon.l Inst. de Adm. Public., ob. cit,
pag. 32.



que implica para el funcionario ascendido, en un movimiento hacia arriba,
nuevas responsabilidades avaladas por una competencia superior.

c) Algunas legislaciones también incluyen como Promocién el adelanto de
grados, unidad integrante de una categoria, jerirquicamente fundada.
En el espiritu del concepto expresado debe aceptarse dicha asimilacién
simpre que llene las condiciones basicas de hecho administrativo, movimiento
vertical e ingreso a la mayor responsabilidad.

En este orden, podemos enumerar algunas definiciones confirmatorias.

Temistocles Cavalcanti () indica que el “el acto (en sentido técnico,
el hecho) por el cual el funcionario publico civil, tiene acceso, con caricter
efectivo a la clase inmediatamente superior a la que ocupa en la carrera
profesional a que pertenece”.

Edgar de Carvalho (*) expresa que “una Promocién es un estimulo a
un servidor y una recompensa de la administracién a su esfuerzo. El fun-
cionario que procura mejorar dentro de la funcién modelando su cultura y
revelando dedicacién al servicio, puntualidad y asiduidad en el trabajo
justifica su promocién por merecimiento”.

Coincidimos con este autor en que cualquier mejora no puede llevar el
calificativo de Promocién, aunque lleve consigo el indispensable aumento de
remuneracién, pero admitimos, en discrepancia, que en tenor amplio, la
Promocién de grado en sentido vertical, se puede conceptuar como tal siem-
pre que el desplazamiento que se produce en el escalafén atribuya al funciona-
rio una nueva competencia y simultdneamente mayor jerarquia y responsabili-
dad. Todo se centraliza en el sistema vigente de clasificacién de cargos que,
en su estructuracién, posibilite el ascenso, bien al agrupar jerdrquicamente las
funciones o delineando los cargos, las clases y los grados en niveles de difi-
cultad y responsabilidad, en modo tal de constituir una carrera continua.

El Profesor Dale Yoder (®) define la Promocién como el movimiento
contrario a la Democién. Mientras la 1* es un aumento en el “ranking”, la
segunda, es un descenso en el mismo. “Presumiblemente la Promocién co-
loca a los funcionarios en posiciones que importan mayor prestigio, como lo
constituye el aumento consiguiente dé responsabilidades, pero la realidad
de la Promocién es quiza, mejor percibida en relacién a las actitudes del
funcionario, que hacia el cambio en si”,

En total acuerdo William Waite dice que ¢l término “promocién” ha
sido diversamente definido, aunque generalmente consagra la asignacién
a un trabajo para el cual se exige mayor pericia y/o responsabilidad. (*)

(1) O Funcionario Piiblico ¢ o seu Estatuto, R. de Janeiro, 1940.
L(2) Estatuto de los Funcionarios del P. D. Federal, R. de Janeiro.
(3) Personnel Management and Industrial Relations, pag. 813.

(4) Personnel Admimistration, pég. 488. :
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Tal como expresa la Comisién de Plano de Clasificacién de Cargos (1)
la “Promocién vertical eleva al funcionario a una clase inmediatamente
superior dentro de una serie de clases. (Ejemplo: el Oficial Administrativo A
tiene acceso a la clase de Oficial Administrativo B). Puede igualmente ser
elevado a otra clase que no pertenezca a la misma serie de clases (Ejemplo:
el escribiente B, ingresa por acceso a la clase de Oficial Administrativo A).
La Promoci6n vertical es asi una modalidad de clase superior”. Sea el si-
guiente ejemplo:

En el Uruguay tenemos como integrando el escalafén civil, al Perso-
nal Administrativo, Los cargos integrantes del grupo ocupacional Adminis-
trativo se subdividen en categorias y grados. La categoria IV corresponde
a los cargos de auxiliar, enumerados en grados de] 1° al 5°.

En sentido estricto el auxiliar 5%, que ocupa el grado 1, pasa por “Pro-
mocién” a ocupar al cargo de auxiliar 4° en el grado 2°.

Empleando el lenguaje administrativo del gobierno federal brasilefio,
dirfamos que el auxiliar 5°, de la clase 5% pasa a ocupar el cargo de auxiliar
4° de la clase 4% dentro de la serie de clases “Auxiliares”.

Ese mismo auxiliar puede, teéricamente, recorrer todos los grados de
la carrera, hasta llegar al cargo de Director General de la reparticién.

2.— El incremento automdtico.

En forma paralela tenemos el concepto de Promocién horizontal, incre-
mento automatico de Haberes y ascenso en escalén.

Es el aumento periédico que se registra en los haberes del funcionario
por el transcurso del tiempo y el cumplimiento de ciertas condiciones. Por
lo tanto, implica:

a) Un movimiento horizontal en el Plano de la Clasificacién, es decir el
aumento de remuneracién dentro de la misma clase o del mismo grado,
sin entrafiar cambio alguno en la funcién.

b) Periodicidad, siempre que el funcionario llene determinados requisitos
los cuales varian de acuerdo a la legislacion de que sc trate. Su finali-
dad estriba en que el funcionario que no cristaliza su adelanto por me-
dio del ascenso (vertical) conserve el interés por la funcién de alli que
el aumento periddico actie como un incentivo financiero. El pe-
riodo varia de uno a dos afios. Esta es la modalidad mas simple, pero
existen otros factores cuya concurrencia es necesaria para estar en
condiciones de recibir el incremento de haberes:

(1) A Classificaciio de Cargos e a revisio dos niveis de i do funcionalis-
mo civil de Unido, R. de Janeiro, Abril de 1951.
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a) tiempo medio de permanencia en cada escalafén, es decir la fija-
cién de un minimo de antigiiedad en un escalafén, dentro del grado o
de la clase, para ascender a otro.

Se relaciona dicho lapso con el momento en que se percibir el incre-
mento automético de Haberes y ascenso en escaldn,

La actividad 'y el rendimiento del funcionario lo har4 acreedor a cual-
quiera de las tres situaciones cronolégicas, o en otros términos, la eficiencia
del funcionario aplicada al servicio, le permitird que su incremento automé-
tico llegue antes o después que la situacién normal (uno o dos afios).

b) Esto se traduce mediante la apreciacién de la actividad funcional la
cual se constata con las notas ¢ Boletines de calificacién, como veremos
miés adelante.

Por medio del incremento de haberes y sus condiciones se trata de no
fosilizar al funcionario otorgéndole el aliciente financiero que implica el
aumento de su remuneracién, previa presentacién de un certificado cuyas
garantias van desde la simple constancia de su valor profesional hasta la
constatacién de un rendimiento efectivo que habilite al.servidor para perci-
bir, en un plazo menor, el incentivo mencionado.

El ascenso constituye una ecuacién; su solucién no la pueden alcanzar
todos y, como expresaba Owens (!) “todos quieren ser promovidos en
cuanto ello suponga un aumento de la retribucién, mayor prestigio social
o mejores condiciones laborales. Muchos trabajadores no desean un aumen-
to de la responsabilidad o una mayor autoridad para tomar decisiones.

Las razones que invocan son que la responsabilidad significa preo-
cupaciones y quizés dificultades y que toda Promocién de, este tipo involucra
la posibilidad de fracasar”.

3. — El Ascenso de tres Posiciones.

Las dificultades naturales de limitacién y seleccién del ascenso o pro-
mocién, se ponen de manifiesto en lo que se conoce como Cartilla de
Ascenso, Ascenso de tres posiciones o escalera del éxito. (%)

Lo consideramos como una modalidad distinta y especial de ascenso,
que significa para el trabajador un panorama completo de su situacién,
una bréjula, una orientacién, y una posibilidad de eliminar los clasicos
callejones sin salida. El ascenso de tres posiciones es un instrumento al que

(1) R. Owens, Manual de organizacién de Empresas Industriales, 1957 (pig. 544).

(2) Sugerido por F. B. Gilbreth y L. M. Gilbreth en: The three Position Plan
of Promotion, en Annals of the American Academy of Political and social sciencie
(vel. LXV, N° 154, pag. 289.292),
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deben recurrir las administraciones al implantar un Plan de Clasificacién
de Cargos. (')

Al respecto, esta modalidad —siguiendo a los autores— “considera
cada empleado como ocupando tres posiciones en un momento dado: una
por encima de él, para la cual se estd preparando por el estudio, otra la
que estd ocupando, y otra por debajo de €], en la que esti adiestrando a
su sucesor”’. Instruccién, educacién y coordinacién son los pilares del sistema.

El triple aspecto humano funcional mencionado permite orientar,
visualizar y anticipar el programa completo de Ascensos, constituyendo un
incentivo anticipado para el funcionario el cual siempre va a tener frente
a si la expectativa de un diagrama de todas las posiciones de la reparticién,
con sus lineas factibles de acceso por lo que la incognita de su “ascenso” es
una cuestién de tiempo.

El ascenso de tres posiciones es un problema de organizacién y coor-
dinacién.

Resulta descable se encare su implantacién como elemento integrante
de un Plan de Administracién de Personal en la faz antecedente (plan de
clasificacién de cargos) y concomitante (la carrera administrativa). Cer-
teramente expresaba Leonard White: (%) “Un régimen de promociones
erréneamente coordinado perjudica a una organizacién, en el sentido que im-
pulsa hacia adelante a funcionarios no calificados o carentes de conocimiento
asi como porque anula la moral del conjunto... En toda organizacién
en gran escala no puede dejarse librado el azar o a la atencién casual
de las personas mas interesadas la posibilidad de que competentes empleados
lleguen a encontrarse sin posibilidad de ascenso”. Y, en efecto, el planea-
miento improvisado e inadecuado de un sistema de Promociones conduce a
lo que los tratadistas denominan callejones sin salida. El ascenso de tres
posiciones permite regular, educar y dirigir las oportunidades disponibles,
considerando los cargos, clases y niimero de empleados y las necesidades del
servicio; de hecho las probabilidades de ascensos se ordenan en base al
tiempo promedio exigible en los diferentes pasos de la carrera y a la apti-
tud para desempefiar el cargo mas elevado. El mérito y la pericia magisterial
mostrada en la tarea inferior se sumarén a los factores que se consideren ne-
cesarios para medir las aptitudes, los conocimientos y la capacidad potencial
para que el funcionario se haga acreedor a la Promocién.

(1) En el gobierno federal brasilefio el esquema del Plano de Clasificacién, coloca
junto a cada cargo la posibilidad de acceso a otro, aunque ésta es en forma muy limitada.
(2) Introduction to the Study of Public Administration, pag. 368.
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III. — VALUACION DE LA PROMOCION

1. — Generalidades. —- Factores determinantes.

Hemos expresado que la Promocién consiste en elevar un funcionario
a un cargo mas elevado en la jerarquia del servicio. Asi como el incre-
mento de haberes tiene un caricter automitico, el ascenso es un problema
diferido, por su doble caricter econdmico y técnico. En el 4ngulo econé-
mico puesto que, como tal, consiste en enfrentar medios u oportunidades
disponibles limitadas a fines u objetivos miltiples, de alli que, como con-
secuencia, deba intervenir el factor seleccién a efectos de adecuar las opor-
tunidades a los aspirantes potenciales. Técnicamente, es una verdadera
ecuacién. En términos de administracién de Personal dirfamos que siendo el
nlmero de cargos abiertos al ascenso inferior al nimero de cargos que le dan
acceso, (estructura piramidal) es menester la bisqueda del equilibrio fun-
cional, para lo cual se recurre a los factores determinantes, bases o medidas
del Ascenso. Aqui, la variedad constituye la norma.

Ningan factor lleva, en si mismo, un margen de perfeccién tal que
permita su recomendacién absoluta.

La validez o perfeccién de un factor es una funcién de diversas varia-
bles, en forma principal de la aptitud que tenga el aspirante para desem-
pefiar con eficiencia el cargo superior.

Como expresan Ghiselli y Brown: () “Con excepcién de aquellos
casos en que se ha determinado que el objeto de la Promocién es aumentar
el estimulo y otorgar premios, la promocién debe basarse sélo en las posi-
bilidades de desempefiar el empleo mas elevado.

Esas posibilidades pueden indicarse més bien por medio de la suma o
experiencia ganada en el empleo anterior, asi como por medio de pruebas,
entrevistas o cualquier otro recurso.

(1) Ob. cit, pég. 141.
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Pero sea cual fuere el procedimiento que se utilice, éte puede estar
justificado sélo si las valoraciones de las posibilidades que proporciona de-
muestran que guardan relacién con el desempefio del empleo mas elevado™.

Resulta, como consecuencia, que no existeeun procedimiento de medi-
cién Gnico, sino una combinacién factible, adecuada al Plan de Clasifica-
cién y al valor jerarquico del cargo considerado,

La seleccién para el ascenso consiste en pronosticar el grado de éxito
que tendrd un funcionario, integrante de una lista de candidatos, antes que
empiece a desempefiar la tarea superior; se trata, con ello de estimar su rendi-
miento futuro.

Es necesario eliminar la improvisacién; la determinacién y actualiza-
cién de las condiciones funcionales es, por lo menos, lo que incumbe e inte-
resa directamente al servicio. Debemos eliminar los-factores espurios.

Puede concluirse que el grado de validez de un factor de medicién

estd -condicionado a:

1*) Estimacién del grado de éxito que tendra el funcionario en la nueva
tarea de conformidad con el rendimiento medio exigible para el ejer-
cicio de la misma;

2?) Objetividad y ausencia del prejuicio personal en la tarea de valora-
cién;

3°) Si de la evaluacién técnica de todos los candidatos existentes en un
momento determinado se suministra al servicio la menor ‘proporcién de
funcionarios seleccionados como satisfactorios. Es decir si en una re-
particién existe un cargo- vacante y diez candidatos y el tnico factor
admisible para la seleccién es la antigiiedad, ésta sblo tendra validez
si aporta un. orden preferencial, o sea si un candidato cualquiera cuenta
con mas “antigiiedad” que los otros. El valor técnico de la antigiiedad
lo determinaremos de inmediato.

4%) Finalmente, el factor serdA mas fidedigno en cuanto tenga wvn coefi-
ciente de correlacién mayor con la jerarquia del cargo, segin resulte.
de la evaluacién de tareas respectiva. ’

Analizaremos los principales factores de medicién.
A. — LA ANTIGUEDAD.

1) Caracteristicas, ventajas e inconvenientes.

Desempefié durante mucho tiempo el tinico medio admitido. para la
evaluacién de los ascensos, pero el tiempo y el perfeccionamiento técnico-
cientifico de la administracién de personal en el Servicio Piblico han con-
tribuido al destierro del monopolio que, en ese sentido, detentaba,
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Argumentaba P. Garcia Pascual que: (') “El funcionatio debe ser
reflejo de la propia administracién, y si ésta en contraposicién con el sim-
bolismo de la justicia que lleva los ojos vendados, se ha considerado que
debe llevarlos bien abiertos, simbolizando asi su vigilancia y actividad, el
funcionario de igual modo, debera vigilarse a si mismo y a todo lo que es
materia de su competencia, para conseguir el maximo de perfeccionamiento
y eficacia”. La interrogante es légica: ;antigiiedad y/o competencia?

Es indudable que la antigiiedad, por si sola no es sinénima de compe-
tencia, aunque tampoco de vetustez o ancianidad.

Como criterio de medicién consiste en establecer un orden de preferencia
de los trabajadores en mérito a los afios o tiempo de servicio efectivo en la
reparticién. El procedimiento fué muy utilizado en la industria de EE. UU.,
a tal punto que en el analisis de los contratos y convenios colectivos de tra-
bajo vemos muy repetida a la expresién, tal vez por la insistente presién
de los Sindicatos. Como expresamos ha disfrutado de un monopolio, siendo
los argumentos favorables a su computacién como factor determinante de los
ascensos, los siguientes:

a) Es un elemento objetivo de medicién en el cual no influye ni la arbi-
trariedad ni el favoritismo;

b) Es una recompensa al funcionario de experiencia, un premio a los ser-
vicios pasados y un estimulo para que los trabajadores prosigan en sus
esfuerzos;

c) En una presuncién de capacidad, puesto que, a medida que se acu-
mulan los afios de servicio, se adquiere mayor experiencia y un cono-
cimiento mas amplio de todos los resortes de la administracién. Como
indican Mosher, Kingsley y G. Stahl: (?) “Los partidarios de los
ascensos por antigiiedad, presumen que un servicio continuado y efi-
ciente es la mejor garantia de aptitud para desempefiar el cargo su-
perior”.

Sin embargo, la critica ha esgrimido una serie de objecciones a la an-
tigiiedad como clemento decisorio de la Promocién. Pueden resumirse como
sigue:

a) Se favorece a la mediocridad; el funcionario no se prepara para una
competencia, sino para pasar el tiempo en el servicio pues la recom-
pensa le llegara en forma automitica, posea o no la eficiencia reque-
rida para el desempeiio del nuevo empleo;

b) Se perjudica a los nuevos funcionarios pues éstos siempre arrastrarin
un déficit con relacién a los mas antiguos, por lo que se estimula el

(1) El Ascenso de los funci i0s. D ion Administrativa, N* 2, Madrid,
febrero de 1958, pag. 6.
(2) Ob. cit, pag. 170,



c)

2)

desinterés de los mismos por el servicio publico, facilitando el patronazgo
y el favoritismo en.el reclutamiento.

El servicio continuado no es, como afirman los partidarios de la anti-
giiedad, un certificado de aptitud pues las condiciones positivas de
un funcionario, no tardan en desarrollarse y, como expresa Mosher,
(citando el informe de la Comisién Macdonnel): (') “Si algn can-
didato aparece dotado de condiciones superiores que le capacitan para
desempefiar labores directivas esa aptitud debe ponerse a prueba tan
pronto como sea posible, en los comienzos de su carrera”.

Precisién y alcance de la Antigiiedad.

Hemos definido la antigiiedad como el lapso transcurrido desde el mo-

mento en que el funcionario aparece por primera vez en las planillas de
pago del Personal. En este sentido amplio no es otra cosa que el nimero
de dias, meses o afios transcurridos desde su ingreso al servicio,

Este concepto simplista puede muy bien aplicarse al campo privado,

pero en el servicio publico, las caracteristicas propias del reclutamiento de-
terminan una apreciacién especial de la antigiiedad.

Asi puede expresarse que la antigiiedad es el lapso de servicio de un

funcionario en un cargo o en una clase determinada, con carécter efectivo,
determinando un derecho de preferencia, cuya extensién esti sujeta a las re-
glamentaciones y precisiones decretadas de antemano por la Administracién.

a)

Es evidente que, en el sentido expresado, la antigiiedad es una medida
no solamente de la Promoci6n, sino de miltiples aspectos de la ad-
ministracién de Personal. Yoder (*) indica que las disposiciones sobre
antigiiedad tienen atingencia con un 4rea mucho més amplia de las re-
laciones laborales. Al respecto la aplicacién de dichas disposiciones se
efectda en casi todos los grados de las relaciones entre la administracién
y los servidores, tales como: Suspensiones, reingresos, promociones,
egresos, transferencias, seguros, licencias, sanciones.

La antigiiedad debe computarse desde que el funcionario ha sido con-
firmado en el Cargo. Es una base que engendra derechos para servido-
res efectiVos y no en caricter de prucba. Un problema claramente
vinculado se refiere a la situacién de los adiestrados y aprendices, de
alli que deba definirse el periodo de adiestramiento o aprendizaje a
partir del cual toda permanencia en dicha categoria no puede ser com-
putada para el crédito de la antigiiedad.

(1) Ob. cit.,, pig. 170.

(2) Ob. cit, pag. 520,
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Precisando el concepto, puede expresarse que la antigiiedad debe
medirse desde el momento que el funcionario adquiere vocacién por
el servicio y engendra, para la administracién y la comunidad, el comien-
zo de una accién productiva, La antigiiedad otorga derechos de prefe-
rencia pero no puede significar envejecimiento y descomposicién de ener-
gias. Debe llevar implicita en si misma, el concepto de competencia, es
decir, el concurso entre los miembros de la misma clase o cargo.

3) Medicién,

Los prbblemas que al respecto se plantean (ademis de la fecha exacta
del comienzo de los derechos), pueden clasificarse como sigue:

A) El tiempo de servicio continuado y necesario para adquirir los dere-
chos. La antigiiedad se halla influida por los siguientes elementos:

a) Asiduidad.

b) Puntualidad horaria.

c) Disciplina y celo funcional.

d) Excepciones al principio general.
e) Las paralizaciones de Trabajo.

B) La extensién del derecho de antigiiedad.

A) Siendo la antigiiedad un concepto temporal esti, de hecho, in-
fluida por todos los factores que interfieran con el tiempo de servicio justo,
y que obligan al funcionario a una dedicacién mas absoluta al cargo y a la
funcién correspondiente. Es el concepto productivo de antigiiedad.

a) La asiduidad es el factor opuesto a ausentismo y éste puede ser
definido como las horas en las cuales un empleado estd fuera del servicio
debiendo estar normalmente en el mismo.

La asiduidad debe incentivarse, pero igualmente hay que rodear la
funcién de los atributos indispensables para mantener el interés en ella y,
tal como indica Alford, (') entre éstos influyen “aumento de las precaucio-
nes de seguridad y mis atencién a mantener condiciones de trabajo correc-
tas para evitar las enfermedades, mejores sistemas de salubridad, asistencia
médica gratuita... y el adiestramiento de trabajadores para estimular su
aficién al trabajo que realizan, la valuacién de las tareas para corregir los
salarios injustos, la calificacién por el mérito, para reconocer y ascender a los
trabajadores que lo merezcan, el incentivo de la paga por la puntualidad y
regularidad en la asistencia”. La asiduidad puede definirse como la de-
dicacién plena del esfuerzo a las tareas propias del cargo dentro del

(1) Manual de Produccién, 1733.
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horario de trabajo y el reconocimiento y la exteriorizacién de la obligacién
del mismo funcionario a asistir al servicio en los dias sefialados, salvo ausen-
cias resultantes de licencias autorizadas, enfermedades debidamente justifi-
cadas, e incluso suspensiones dentro de un limite razonable (diez dias en to-
tal, por ejemplo).

b) La puntualidad horaria es un factor complementario del anterior
y consiste en la regularidad de cumplimiento de las disposiciones sobre ho-
rarios de trabajo. No debe tratarse solamente del interés del servicio en in-
centivar la asistencia y la puntualidad, sino que el propio funciondrio debe
tener plena conciencia de la influencia de estos factores en la determinacién
de la antigiiedad, por lo que, en el Servicio Piblico, no estimamos prudente
los sistemas de bonificaciones practicadas en la industria, aunque debe ad-
mitirse flexibilidad y humanizacién en la administracién y tolerancias razo-
nables.

c) Disciplina y celo funcional. Aunque este criterio pueda formar
parte de un plan de calificaciéon creemos més 16gico su relacién con la medi-
cién de la antigiiedad pues el mismo consiste en la obediencia, la diligencia,
el celo, la energia, puestos al servicio de la funcién, lo que redunda en una
mayor eficiencia y productividad.

d) La antigiiedad es un factor general, es decir que en su funciona-
miento no tolera excepciones. Determinadas legislaciones, imponen, sin
embargo, criterios diferenciales, admitiendo lo que Yoder (') Ilama super
antigiiedad y antigiiedad sintética, que no son sino preferencias hacia deter-
minados individuos o grupos. Asi se mencionan privilegios de antiglicdad
para los miembros del comité de quejas, de Promociones, de Suspensiones,
veteranos de las guerras y fundamentalmente para el reingreso de emplea-
dos, en los puestos anteriores al retiro de sus funciones.

Estos cuatro apartados influyen en la determinacién “neta” de la
antigiiedad, constituyendo un cargo o un abono a la misma, a efectos de
constituir un concepto productivo en consonancia con la justicia y la moral
del servicio.

B) Extensién del Concepto.

Tanto en e} 4ngulo de la promocién, como asimismo de los demés casos
en cuya medicion es factible su intervencién, es imprescindible definir
de antemano la extensién de la antigiiedad, o en otros términos, determi-
nar la base de la medicin, segin ella sea de indole particular, departamental
o.general a toda la Administracién. En tal sentido es preciso analizar la di-
mensién de la reparticién y la diversidad de sus operaciones. La extensién de
la antigiiedad esta, en primera instancia, en razén inversa de la magnitud del

(1) Ob. cit., pag. 521.
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servicio y de su especializacién. Asi para una reparticién grande, con
muchos Departamentos especializados, resulta poco légico la extensién del
derecho de antigiiedad para todos los funcionarios, sin distincién de Depar-
tamentos. Practicamente es imposible que un funcionario conozca todas
las operaciones administrativas, pero en el evento positivo, cuando el .emplea-
do haya demostrado pericia para determinado cargo, es factible su interven-
cién en la competencia por la preferencia. En tal caso, no es la antigiiedad
lo prevalente, sino la aptitud para el nuevo cargo. '

Yoder, (') que ha analizado eficazmente estos problemas, indica
otro riesgo:

“Donde se practica la antigiiedad con relacién a todo el establecimiento,
ocurre frecuentemente el proceso conocido por “bumping” (tropezén):
cuando un empleado con derechos de antigiiedad, encontrando que su
propio puesto no tiene perspectivas, exige el puesto de otro empleado con
menos derechos de antigiiedad. Si lo obtiene, el empleado relegado repite
el proceso con otro empleado con menos derechos que él...”.

Es decir que desaparece la antigiiedad como un factor de seguridad
para el funcionario, dejando paso, al desorden, el descontento y la arbi-
trariedad.

Por lo tanto, pueden inferirse una serie de consecuencias:

1°)  El derecho de antigiiedad por departamento, por servicio o por
reparticion no comporta grados absolutos y excluyentes.

2?) La antigiiedad por Departamento es factible en-los casos de car-
gos no especializados, o bien que presenten similitud entre los mismos o
estén relacionados entre si.

3°) Como criterio general de relaciones humanas no es deseable la
extensién del concepto pues siendo un criterio objetivo, engendra resisten-
cias no sélo entre los funcionarios postergados, sino incluso en la primera
linea de supervisién que, por lo comiin, salvo que ella lo solicite, es con-
traria a las incorporaciones y ascensos de funcionarios ajenos a su Depar-
tamento. Acertadamente, Mosher, Kingsley y G. Stahl (!) dicen “que
toda interferencia o restriccién que, en materia de ascensos, se ¢jerza sobre
el funcionario nominador, destruird la responsabilidad administrativa, y, por
ende, la buena administracién”.

4) Conclusiones.
De lo expuesto se deduce que la antigiiedad tiene su importancia come

patrén de medicién de aspirantes, pero su valor no es excluyénte,

(1) Ob. cit, pég. 522.
(2) Ob. cit, pag. 172,
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No puede, sino en casos muy excepcionales, ser una base tnica, alin
depurada y precisada en su exacta medida de los elementos temporales
que en ella influyen. (1)

Si observamos las definiciones de Promocién vemos que todas se
relacionan con un cargo més elevado en jerarquia, con un aumento de res-
ponsabilidad, con una funcién superior y, en cualquiera de los niveles de la
carrera, son exigibles conocimientos, aptitudes y atributos diferentes. Nin-
guno de estos elementos van implicitos en la antigliedad, a la cual puede
asignarse, eso si, el valor de un estimable antecedente de medici6n.

B) LAs PRUEBAS DE INTELIGENGIA.

Constituye uno de los elementos mas usados en la seleccién para el in-
greso y la base principal de los programas de servicio Civil, de muchos pai-
ses sobre todo EE. UU. Estin destinadas a proporcionar un cuadro muy
general y amplio de las aptitudes de la persona. Expresan Ghiselli y
Brown (*) que las pruebas de inteligencia son un indice:

1) De la capacidad potencial para aprender una tarea;
2) Indicador de productividad;

3) Indicador de la aptitud para continuar en la tarea;
4) De medicién de la potencialidad para el ascenso.

En efecto, es en este Gltimo aspecto que merecen ser destacadas las
pruebas de inteligencia.

Sin embargo el concepto ha variado en los dltimos afios. No se trata
de usar en forma indiscriminada una serie de preguntas, analogias, razo-
namientos, sentido comin, en fin, efectuar una investigacién general del
individuo.

Es menester medir aptitudes especificas para determinados puestos,
pues, reiteramos, la aptitud para el cargo superior es una condicién primor-
dial en el ascenso. La administracién debe poseer una medida de la habi-
lidad potencial cognoscitiva del funcionario, independientemente de su ca-
pacidad actual, y para tener conciencia de ello, toda prueba de inteligencia

(1) W. H. Knowles en Principios de Direccién Industrial (pag. 292), evaluando
los criterios de antigiiedad, concluia que “en cualquier caso los resultados no satisfacen
nunca a todo el mundo, porque cada grupo de empleados trata de obtener ¢l mejor
beneficio posible de los distintos tipos de antigiiedad. Uno de los problemas principales
en materia de antigiiedad es el “repartirse el trabajo” frente a los jovenes. Muchas
Compafiias (puede extenderse a la Administracién Publica) tratan de adoptar la postura
de no preocuparse por el tipo de amlguedad que prevalece, pero no obstante insisten en
la necesidad de tener siempre a su disp De este modo
intentan evitar los problemas que snr;en entre los “jovenes” que pretenden participar
en el trabajo en las épocas de crisis y los “viejos” que abogan porque se les deepida™

(2) Ob. cit, pag. 240. :
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debe relacionarse al puesto. Tal como indica Flanagan (') “Se hace nece-
sario un cuidadoso analisis del cargo antes de preparar el examen. Tal ana-
lisis debe ser adaptado a las caracteristicas personales esenciales para asegurar
un buen desempefio de cad puesto, tales como entrenamiento, habilidades,
aptitudes, etc. En lugar de formular los requisitos en términos generales, ta-
les como ‘“habilidad intelectual buena” o “conocimientos amplios ¢n la
materia”, deben ser incluidos temas especificos, tales como “habilidad para
escribir un claro y preciso informe” o la “habilidad para comprender mate-
riales técnicos en un campo especifico”.

Esta nueva concepcién de las pruebas de inteligencia se presta en
forma muy aceptable a solucionar el problema del ascenso pues contri-
buye a seleccionar candidatos aptos para posiciones de més jerarquia, de-
terminando las condiciones necesarias para el desempefio eficaz de las
mismas.

En concreto, las caracteristicas més salientes pueden resumirse:

1°) Las pruebas de inteligencia deben ser una medida de la aptitud
potencial para el desempefio de una funcién superior;

2°)  Se deben disponer estindares de pruebas para cada tipo de car-
gos, de acuerdo a la clasificacién correspondiente;

3°) Son muy recomendables estas pruebas de inteligencia para me-
dir aptitudes especificas de candidatos aptos para los puestos iniciales de la
carrera, siendo, en este sentido, muy alentadores los resultados obtenidos,
no pudiendo extender estas conclusiones a los puestos medios y mis altos
de la misma, que requieren otras exigencias.

Es interesante mencionar los estudios de correlacién efectuados por
Pond y Bills (?), entre las pruebas de inteligencia a que fueron sometidos

(1) Public Administration Review, piag. 25 (Use And Abuse of Intelligence Tests
(Volumen 22, enero de 1961).

(2) Intelligence and clerical Jobs. (Ver Gishelli y Brown, ob. cit., pag. 244).

El cuadroe conf do al resp fue el
Resultados de la Tarea Tarea Tarea Total
Prueba de Inteligencia Inferior Media Superior
% % % %
180 y mis 4 42 54 100
160 a 179 9 n 20 100
140 a 159 33 59 8 100
139 y menos 87 13 0 100

Puede apreciarse que ni un golo funcionario evaluado con calificacién baja pudo ascender
a tareas superiores, permaneciendo en su 87 % en las mismas posiciones iniciales.
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una serie de empleados en la época de su contratacién y el nivel de trabajo
que alcanzaron cierto tiempo después. Se constaté que los empleados que
obtuvieron puntaje bajo, permanecieron en los puestos iniciales e inferiores
y viceversa. Légicamente estas conclusiones no son absolutas pero nos ser-
ven para aconsejar el uso del nuevo concepto de las pruebas de inteligencia
como medida de la potencialidad de un funcionario para escalar con éxito
un emp'eo superior. (')

C) La CALIFICACION.

Constituye una herramienta fundamental de Relaciones humanas y
un indice de suma importancia para medir la potencialidad de un candi-
dato para cargos superiores: “La calificacién es un patrén de medicién de
la pericia de los funcionarios aplicados a sus tareas con el fin de, basados en
el enfoque de su personalidad, otorgar un estimulo material y moral, orien-
tar su proceso de seleccién y obtener su reconocimiento, en el marco de las
relaciones humanas”. (?)

El problema de la calificacién se vincula directamente con la actuacién
funcional del aspirante, pero su campo de accién es, a la vez, mas limi-
tado y mas efectivo. No somos partidarios de emplear en todos los casos la
calificacién como base del ascenso. La recomendamos sinceramente como
uno de los factores de computo para los niveles medios de la carrera, hasta
la primera linea de Supervision.

En efecto, es en estos ‘escanios donde se deben extremar las exigencias
para la provisién de los puestos, dado que constituyen la columna vertebral
del sistema personal. “Cuando el objetivo de la calificacién es la seleccién
para ascenso a un puesto superior, la valoracién de la tarea realizada no es
suficiente; es necesario ponderar las cualidades personales que requiere el
nuevo puesto”. (%) La calificacién como factor 6ptimo de medicién de po-
tencialidades ha sido utilizado en los regimenes que emplean los sueldos pro-
gresivos o incrementos periédicos de haberes.

(1) Es por lo tanto muy légico el juicio que, sobre los Tests de Inteligencia, ers
efectuado para EE. UU.: “Si el viejo mundo escolar conoce la plaga de los exémenes el
do de la la de masa la plaga de las pruebas de inteligencia o “intelligence
test” que antafio servian para orientar al educador sobre la direccién de los estudios a la
que debian encaminar a los nifios. Durante las 24 horas de un dia 55.000 muchachos norte-
americanos deberin dar su exdmen de inteligencia. Casi 80 millones de norteamericanos
obtuvieron cierto puntaje una vez por lo menos, después de semejante prueba”. (Amold
Hano, Pageant, Chicago, 1960). Es evidente pues que hoy es indiscutible la necesidad
de orientar la seleccion en base a los tests, pero sin caer en el abuso y la arbitrariedad.
(2) Herramientas en la Administracién del Personal en el Serv. Pco. Instituto de
Adm. Pca. Mdeo.
-(3) William H. Newman, “Administrative Action”, Resumen publicado en Docu-
mentacién. Administrativa, N°® 37, pag. 74.
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Indica R. Gregorie, (') que el funcionario merece aumentos de
sueldos sucesivos, en compensacién a su antigiiedad en la categoria y en
contrapartida a la prestacién satisfactoria de sus servicios. Ahora bien, la
calificacién se identifica, o al menos se confunde, con el rendimiento en el
puesto de trabajo, si se aplica con esta sola finalidad de aumento de sueldo:
“Si su validez se extiende ademas al ascenso vertical o jerdrquico serad pre-
ciso apreciar también las aptitudes para el ascenso a un puesto superior, en
el que las funciones serdn méas complejas y supondran una mayor responsa-
bilidad en quien ha de asumirlas”.

Estas palabras definen exactamente el alcance de la calificacién como
factor exclusivo de medicién, lo cual sblo es viable para el caso del incre-
mento automatico de haberes, pero no para el ascenso propiamente dicho,
tal como ocurre en el régimen francé y, en cierto modo, en el brasilefio.
Inglaterra en cambio concede a la calificacién una gran trascendencia. En
efecto, es mediante la calificacién y el informe sobre aptitud para desem-
pefiar el cargo que se efectian las promociones. (En Inglaterra el funcio-
nario es definido como excepcionalmente calificado, altamente calificado,
calificado y no calificado, lo cual redundard en una mayor potencialidad
para ocupar el nuevo cargo). Estimamos que no es la solucién mas correcta.

Muy contundentes fueron las razones esgrimidas en Bélgica para em-
prender la reforma administrativa. Al respecto el Sr. Albert Lilar, Ministro
de Hacienda (?) indicaba que era primordial modificar el sistema de
ascensos: “Actualmente el ascenso por méritos, que es un excelente sis-
tema, se ha falseado, al hacerlo depender de una calificacién anual, cuyo
fracaso es evidente... En los ascensos de la primera categoria se tra-
tard de desterrar el favoritismo politico, y en la segunda y tercera categoria
se dard gran importancia a la antigiiedad”,

Sin llegar al extremo de eliminar la calificacién, debemos rodearla de
atributos imprescindibles y darle su justa gravitacién. Puede, por lo tanto,
establecerse:

1°) La calificacién es el instrumento mis adecuado para el incremento
automAatico de haberes, siempre que constituya la determinacién de
la pericia de un funcionario en la ejecucién de sus tareas:

(1) Guia para establecer un estatuto de Personal en las Administraciones Civiles del
Estado. Bruselas, 1951. Acorde, puede citarse a Gregorio Laso, Documentacién Adminis-
trativa, N° 23. El sistema de calificacién de los funcionarios Piublicos, pig. 6, Madrid,
1959.

(2) Revista Internacional de Ciencias Administrativas, Bruselas, N° 1, 1959. Discurso
del Sr. A. Lilar del 6 de marzo de 1959 ante el senado, explicando la reforma administra-
tiva.
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2°) Debe ser mirada con muchas reservas, en cambio, como instrumento
decisivo del ascenso;

3*) En los escanios medios de la carrera es aconsejable su intervencién
como antecedente de importancia, pero no puede tener caricter deci-
sorio. En esta etapa cuanto més factores concurran para medir la po-
tencialidad, més exacta serd la seleccién y como resultado surgird un
grupo de servidores mis capaces y aptos para ocupar las posiciones
superiores del escalafén.

El mérito no estd constituido tGnicamente por la calificacién, sino ba-
sicamente por el concurso, por la oposicién, por los exdmenes para el
ascenso, por los cursos medios en Escuelas de Administracién,

4°) No debe. perderse de vista el hecho de que si el ascenso es una garan-
tia para la carrera del funcionario, la Administracién ha menester
canalizar su esfuerzo en la bisqueda de lo que Waldo llamé “el
evangelio de la eficiencia” y para ello debe agotar todos los medios
a su alcance, sin falsos exclusivismos. (%)

D) Los EXAMENES Y PRUEBAS DE OPOSICION.

Conceptiian Mosher, Kinsley y Glenn Stahl (*) que “el examen
mediante oposicién libre es la piedra angular del Servicio Piblico”. Esta
frase medular es bien representativa de la importancia que los exdmenes
tienen en el Sistema de Mérito, no solamente en la fase del reclutamiento,
sino en el ascenso, que en ultima instancia, es una etapa del proceso de Se-
leccién del Personal.

Hemos enfocado los lineamientos generales de las Pruebas de Inteli-
gencia y su gravitacién en la medicién de la potencialidad de candidatos
para el ascenso. Constituyen una forma especial de medir la aptitud para
el cargo. La oposicién agrega un nuevo elemento favorable: “La oposicién
es “competitiva”, lo que significa que el nivel de éxito o de admisién viene
influido en cada caso —convocatoria— por la relacién entre el nGmero
de aspirantes y el niimero de plazas a cubrir. En la prictica puede afiadirse
que, generalmente, es muy competitiva, ya que el nimero de aspirantes

(1) Esi fialar la lusién N° 37 del Primer Seminario spbre Admi-
nistracién del Personal Piblico, N. Unidas, N. York, 1951: “Siempre que se efectien
los ascensos sobre la base del mérito deberian usarse las calificaciones del mérito, los
exdmenes para ascensos, juntas extraordinarias y/o cualesquiera otros métodos de selec-
cién que contribuyan a la seleccién del candidato més apto”™.

(2) Estos autores dedican un extenso capitulo de su obra al anélisis de los Métodos
de Exdmen cuya lectura recomendamos, Es un estudio exhaustivo, enfocando los aspectos
tedricos y practicos, la clasificacién, la preparacién, sus principios basicos, la valoracién
de los resultados, (Pags. 49 - 107, ob. cit.).



acostumbra a ser un miltiplo elevado del de plazas, lo que plantea pro-
blemas de otro orden”. (%)

Los autores citados coinciden en que los exdmenes mentales pueden cla-
sificarse segiin el objetivo que persigan en pruebas de capacidad o aptitud
(especial o general) y pruebas de destreza. ‘(*) Tanto uno como otro tipo son
procedimientos necesarios y complementarios. Su organizacién debe merecer
la méxima atencién por los Departamentos de Servicio Publico o Comisiones
de Servicio Civil de todos los paises. La competencia abierta es la via mis
democritica y a ella se recurre para medir la pericia de los candidatos siendo
el camino més directo y recomendable para la seleccién de los puestos medios
de la carrera, La valoracién de los resultados obtenidos por este procedi-
miento es la mejor recomendacién.

La eficiencia de las pruebas de examen se mide fundamentalmente
por la correlacién existente entre €l puntaje que los concursantes han obte:
nido en las pruebas de ascensos y el rendimiento posterior de los mismos en
los puestos asignados, e incluso, en los que han logrado escalar,

Para ello el resultado del examen debe medir en forma concreta la
pericia del candidata en una tarea avaluada por un indice medio de éxito.
Ghiselli y Brown (®) indican que es menester considerar la influencia de
factores como el porcentaje de solicitantes que realizan bien la tarea, cuando
no se emplea un programa de prueba; lo heteorogéneo de los trabajadores
en lo que se refiere a la pericia en la tarea; las reservas de trabajadores dis-
ponibles entre los cuales haya de escogerse a los nuevos y el grado de corre-
lacién entre el resultado de las pruebas y el éxito subsecuente en la tarea. (*)

Esta correlacién es pues la que tiene primordial importancia, no sblo
como comprobacién, sino como una expectativa cierta, con el fin de pla-
nificar las pruebas y su presunta efectividad.

Las caracteristicas mas importantes de los eximenes como medida del
ascenso, pueden resefarse asi:

1°) Es un elemento de prediccién de éxito que tendrd un funcio-
nario en una tarea determinada, por lo cual presenta, a priori, un alto grado
de validez;

(1) Miguel Siguan Soler, Doc. Administrativa, N* 26, La Seleccion para el ingreso
en la Adm. Pea. (pig. 9).

(2) Mosher, Kingsley y G. Stahl, ob. citada, pag. 74.

(3) Ob. cit., pag. 204.

(4) La evaluaciéon de todos estos elementos tiende a eliminar el peligro que men-
cionaba Mignel Siguan: “La preparacion de una oposicién se conwene mucha! veces

en aprender de memoria un texto luel'ul (repertorio de 1 al
programa, etc.). Esta ori y istica parece ridicula en oposiciones
de _muy bnjo nivel donde los imi teéricos ios son numerosos,  pero lo

d es que se re bién en op del mas nlto nivel”

(ob. cit., plg. ll).
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2%). Es un factar objetivo, 'y propende a reducir el prejuicio per-
sonal que afecta a otros indices;

3°) Es de naturaleza compeja, ya que el grado de éxito est4d formado
por una serie de variables que van desde la determinacién exacta de los pro-
pésitos de las pruebas (lo que influird en el tipo de prueba a escoger), hasta
la consideracién de las diferentes conductas cuya medicién se intenta, pa-
sando por la forma que las mismas pruebas deben adoptar y la seleccién
fundamental de la igualdad de oportunidades;

4°) El examen supone competencia (ya sea por oposicién o sin opo-
sicién) por lo cual se impone el adiestramiento y la instruccién de los intere-
sados, que es lo que interesa al Servicio Publico. De resultas debemos
asignarle gran importancia como factor de Promocién para los candidatos
de los niveles medios de la carrera, en cuyo reclutamiento la Administras
cién debe ser super exigente pues los mismos van a constituir el nervio motor
de todo el servicio tanto desde el 4ngulo ejecutivo (primera linea de super-
visién) como directivo (nivel superior). '

5*) No debe olvidarse que muchas deficiencias, debilidades y dificul-
tades de los empleados aparecen una vez que estin en el cargo, resultando
harto dificil su pronéstico. Se trata de rodear y complementar el proceso
de seleccién de una buena reserva para estas imponderables.. Indica muy
bien R. Owens (') que “la mayor parte del fracaso de los empleados se
originan en debilidades tales como el problema de la bebida, los disturbios
emocionales, las enfermedades mentales, la proclividad a los accidentes, las
violaciones de las normas y las reglas de la Cia., el ausentismo excesivo, el
vandalismo, Jos roces entre personas y otras dificultades emocionales”. Es
decir que por mas completo que pueda ser el factor de medicién, siempre
va a existir un margen para la investigacién personal. No hay que conten-
tarse con descubrir si el candidato tiene las aptitudes o los conocimientos
necesarios, sinc al mismo tiempo, escudrifiar la vocacién y las cualidades
para el ‘cargo superior que el servicio estime como indispensables. La bus-
queda del candidato adecuado debe ser obra de un examen también ade-
cuado. En el campo de la Promocién cuanto méis grande sea la validez del
recurso selectivo menor serd la proporcién de personas seleccionadas como
satisfactorias. Setha comentado con mucha veracidad —metaféricamente—
que todos los soldados de Napoleén llevaban en sus bolsas el bastén de maris-
cal, pero que fueron muy pocos lo que llegaron a dicho grado. ..

(1) Empresas Industriales, B. Tllinois, USA, 1957 (transeripeién del Business Week,
5.11.955, pdgs. 90-100).



E) ANTECEDENTES Y MERITOS. 3

Bajo tal epigrafe deben intenderse los testimonios que avalan la ejecuto-
ria y el rendimiento funcional no sélo en la reparticién a que pertenece el
aspirante sino en toda su -actuacién como servidor piblico. Constituye el
informe y una radiografia- pérsonal de los antecedemtes, la educacién’y pre-
paracién académica, todo lo cual se concreta en los méritos del postulante.

La amplitud del factor determina un anélisis previo a su aplicacién:
iquiénes pueden presentar antecedentes y/o méritos? ;En qué estapa de la
carrera pueden o deben tener influencia? La respuesta a estas interrogantes
es muy clara: Sélo en los niveles elevados de la carrera administrativa deben
pesar los antecedentes y los méritos como factores decnswos para la’ sclec-
cién ‘de candidatos para el ascenso. -

Expresan acordes Mosher, Kingsley y G. Stahl (‘1) que “los elementos de
apreciacién subjetiva son méas numerosos en los casos de candidaturas para
ascensos v las cualidades que exigen los cargos superiores no suelen poder
determinarse correctamente a través de exémenes formales”.

En efecto los candidatos adecuados para los niveles altos de la carrera
se escogen del nivel medio en cuyo reclutamiento se han tomado las garan-
tias indispensables de aptitud a través de eximenes y pruebas de diversas
indole. La reiteracién del factor no resulta por lo tanto de mayor efectivi-
dad,. siendo beneficioso, en cambio, la introduccién de otros medics que
permltan pronostlcar un rendimiento productivo en el nuevo cargo en base
a condlclones minimas exigibles para su desempefio.

Lo mismo que con los factores anteriormente analizados, vamos a com-
pendiar la actividad de este factor de medicién de los ascensos, como sigue:

1*) Como todos los criterios no tiene caricter de uso -exclusivo. Es
preponderante, de acuerdo a nuestra opinién, en la seleccién de candidatos
aptos para los niveles superiores de la carrera.

2%)  Dado que el factor es muy amplio, (?) es menester precisar clara-
mente sus elementos integrantes, con el fin de elegir y graduar los mas ade-
cuados al cargo cuya provisién se intenta;

3°) Al igual que el examen es un medio democrdtico, (con cierta
dosis de subjetividad) pues permite que cada funcionario en su carrera pueda
escalar posiciones mis elevadas en mérito a su crédito personal, a sus con-
diciones funcionales reiteradas en el tiempo y a su vocacién por el Servicio
Piblico.

(1) Ob. cit, pag. 166.

(2) A via de ejemplo puede indicarse que este factor comprende la hoja de sers
vicios, expedientes personales, traha]us anteriores, experiencia, actuacién docenie, titulos,
concursos, etc. Mosher r i la feccion de ficheros de candidatos con el fin
de permitir la localizacién de los 11 dos aptos para una vacanté conmcretm.’




OTROS FACTORES.

Pretender encuadrar todos los criterios de medicién de los ascensos en
cinco categorias rigidas es algo harto utépico. Existen otros factores cuya
concurrencia en un buen sistema de ascensos es impostergable. Al respecto
podemos enumerarlos, siguiendo el orden anterior:

F) Adiestramiento, Instruccién y prueba en el cargo. (*)

Este primer aspecto se refiere a la ensefianza acerca de la pericia, los
deberes y las responsabilidades concretas de determinado cargo y su pos-
terior periodo de practica como paso previo a la adjudicacién definitiva
a determinados candidatos. Ghiselli y Brown () expresan que “la cues-
tién del adiestramiento para el ascenso se resuelve por medio de una instruc-
cién concebida con el fin de preparar a determinado trabajador para el nuevo
puesto que habra de desempefiar,

Acerca de esta clase de adiestramiento, una tarea importante de la
Administracién es preparar un plan de ascensos escalonados dentro de la
estructura de la organizacién. Por lo tanto debe informarse a los empleados
acerca de la clase de experiencias y conocimientos que se supone que debe
obtener un trabajador, al prepararse para cualquier ascenso”. Magisterio y
educacién son los elementos clasicos del Ascenso de tres posiciones. De alli que
este factor ha adquirido en los dltimos afios gran notoriedad sobre todo
con la creacién de escuelas de Administracién Publica cuya finalidad
es completar la formacién de aspirantes a ejecutivos y desarrollar cursos de
especializacién y perfeccionamiento (sean obligatorios o facultativos), para
todos los servidores puiblicos. (?) )

Esta instruccién complementa el periodo de adiestramiento en la eje-
cuci6én del trabajo, cuyo aprendizaje interesa directamente al funcionario y
al servicio.

Coincidimos con Mosher, Kingsley y G. Stahl (*) en el anélisis de que
las coyunturas de utilizar este medio son aun escasas, sin embargo, en muchas
administraciones ofrece saludables perspectivas, especialmente para cargos
elevados.

(1) Se trata de tres elementos diferentes umdoa _por un ob)ehvo comiin. En el

Prefacio hemos anotado que estos asp la di ica de la carrera.
Su influencia se percibe no solamente como factor de medicién, sino como pnnclpno y
fin de la gestién administrativa. “Dar for ién, impartir ¥l los

propios conocimientos y las propias técnicas es, sin duda, la ayuda mas generosa porque
supone la entrega de un caudal de saberes y de experiencia sin ningin genero de con-
trapartidas; es un capital que no devenga intereses ni admite desinversion ni riesgos de
repatriacién” (Discurso del Profesor Lépez Rodé, en la ONU; Documentacién Admi-
nistrativa, N* 37, enero de 1961).

(2) Ob. cit, pég. 380.

(8) Ver més adelante pag 50.

(4) Ob, cit, pag. 173.



Igualmente debemos expresar que se trata de un factor muy delicado
puesto que implica al final del periodo de prueba fijar una posicién que
puede ser negativa para el trabajador y producir una depresién en su moral
y en su espiritu. Por ello debe ser siempre acompafiada por el enfoque de
las relaciones humanas que preparara al funcionario para recibir la decisién
sin afectaciones de ninguna indole.

3°) Finalmente en cuanto a la validez del adiestramiento como fac-
tor de Promocidn, los resultados no muéstran indices muy altos. Yoder ()
ha calculado una correlacién muy relativa.

Sin embargo, es probable que en los préximos afios, con buenos pro-
gramas de adiestramientos y pruebas, aumente el cociente de seleccién en
base a la eficacia y pericia demostrada por los postulantes en los cargos supe-
riores, aun en el caso de candidatos ajenos al servicio.

G) ANTIGUEDAD CALIFICADA.

Es una combinacién vaga de factores que pretende constituir un cri-
terio flexible, el cual, salvo se definan claramente sus bases, no constituye
un indice de medicién de la potencialidad para el ascenso.

Estimolégicamente la expresién '(*) no tiene la interpretacién que los
textos legales extienden a la misma. En efecto por antigiiedad calificada
debe entenderse el criterio efectivo de antigiiedad, analizada desde el dngulo
de la competencia, y no antigiiedad més concursos de méritos o de oposicién.
Siendo este ultimo un concepto tan amplio, se presta a la arbitrariedad y
discrecionalidad de las autoridades nominadoras, pues son ellas las que van
a “calificar” a la antigiiedad.

Por lo tanto, somos partidarios de establecer en forma inequivoca la
gravitacién de cada factor en los distintos niveles de la carrera.

No se trata de recurrir a la antigiiedad sélo en los casos de méritos
iguales. Ella constituye, al igual que los antecedentes, un crédito personal
que se genera con la lealtad al servicio. Complementariamente no debemos
olvidar que la potencialidad de promocién debe estar regida por la aptitud
v la posibilidad para desmpefiar €l empleo més elevado y esto debe medirse
por la competencia, la cual se avalda y determina con criterios flexibles en
bien del servicjp general.

A continuacién exponemos un cuadro de lo que conceptuamos debe
constituir la importancia de los distintos factores en la Promoci6n.

(1) Ob. cit. Comparé las series resultantes de tomar los afios de instruccién (Y),
el N° de empleados promovidos (f,) y no Promovidos (f,), en un total de 400
experiencias, obteniendo un coeficiente de correlacién de 0.3955.

(2) El Decreto Ley N° 10388, creador, del Estatuto del Funcionario para la Admi-
nistracion Central del Uruguay, febrero de 1943, dispone en su articulo 7°, que los
ascensos se efectuardn por antigiiedad cuhhcadu, a;regando en el articulo slgnlenle, que
la calificacién se hard por concursos de méritos o de op Opor insisti-
remos sobre este aspecto.
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POTENCIALIDAD DE LOS DIFERENTES FACTORES PARA MEDIR EL ASCENSO

A) B) c) D) E) G) E)
CLASIFICACION e L . R TOTALES
Pruebas |Calificacién|Ex4amene: Adiestramientos .
DEL Antigiiedad P p |Antecedentes (Instruccién y Antigiiedad| DE
e
CARGO I 7 y Meéritos | Pruebas en el| Galificada | PUNTOS
Inteligencia| Eficiencia [Concurso: cargo)
INIVEL INFERIOR] — 50 50 — — — — 100
INIVEL MEDIO , —_ — 20 50 15 15 — 100
INIVEL SUPERIOR| 25 — - — 45 30 — 100

NOTAS: Las cifras son ﬁubales y significan puntos en un tatal de 100,

La clasificacién de Cargos es la que adjudica por niveles los distintos cargos, Asi,
el reclutamiento hasta la primera linea de Supervisién exclusive;
(Jefes de Seccién, encargados)
Jefes de Dto., etc.)

el nivel Inferior comprende desde
el nivel medio, la primera linea de Supervisién
y Direccién media (hasta Jefes de Dto.) y nivel Superior (La Direccién Suprema,
. Otra clasificacién puede ser: Nivel inferior: funcionarios auxiliares; nivel medio: funcionarios

ejecutivos y nivel superior: funcionarios directivos. Reiteramos, la distincién es convencional y depende de la es-
tructura piramidal de la poblacién administrativa de cada pafs.




IV. — LA PROMOCION EN LA DINAMICA DE LA CARRERA

1. — Generalidades. Concepto de Carrera.

El sistema de carrera ha adoptado en los diferentes paises una organi-
zacién lineal especial, es decir basada en la separacién de las actividades
ejercitadas por la Administracién de acuerdo a la especialidad de las mismas
y su posterior agrupacién en unidades jerarquicas continuas, escalonadas en
clases, en orden creciente, organicamente relacionadas y coordinadas.

Al igual que en la organizacién lineal, la carrera supone personas,
cargos, clases, jerarquias y relaciones. Las personas suponen la seleccién o el
ingreso al servicio; los cargos y las clases importan un sistema de clasifica-
cién y evaluacién de puestos y el sistema de relaciones supone la creacién
de adecuadas vias de acceso.

Seleccién eficiente, cargos continuos, ocupacién y acceso, se vinculan
con el objetivo principal de la carrera y de su filosofia, es decir atraer y
retener en el servicio a los servidores mis competentes y capaces ofreciendo
un estimulo continuo a su moral. Es el escalonamiento de los cargos en
clases que permite al funcionario tener una constante expectativa de pro-
greso y avance, tal como recalcan, White, Simon, Mosher y otros autores
especializados en Administracién Piblica. (1)

Existen principios rectores cuya observancia es fundamental para la
organizacién de la carrera administrativa.

Al respecto pueden mencionarses

1°)  En la Seleccion:

a) Establecer el principio general de que todos los cargos que jarirqui-
camente integran una clase deben recorrerse desde abajo, como consta
en la apreciacién de la Comisién of Inquiry of Public Service Person-

(1) Leonard White, Government Career Service, pdg. 7, Simon, Smithburg y

Thompson, Administratoin Pca.,, pag. 323, Mosher, Kingsley y G, Stakl, ob. cit. pigs.

304 y stes.).
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b)

2?)
a)

b)

d)

3%)

nel (') al definir la carrera “como una ocupacién honorable que se co-
mienza normalmente en la juventud con la esperanza de progresar en
ella...”.

Una politica de formacidn, instruccién y adiestramiento destinada a
suministrar la competencia béasica para el funcionario y la eficiencia
para el Servicio. Al mismo tiempo relacionar los Programas de entre-
namiento con las respectivas carreras profesionales de tal modo que el
servidor no tenga su eficacia limitada a sus actuales funciones, sino que
pueda irradiarla a las superiores para las cuales se estd adiestrando, con
el fin de facilitar los futuros reclutamientos dentro del propio servicio.
Publicidad, proyectada hacia la comunidad para que ella conozca los
resortes de la Administracién del personal de los servicios Publicos y
tenga conciencia de Ja politica y las oportunidades existentes.

En los cargos:

Un adecuado Plan de Clasificacién y evaluacién basado en la realidad,
en la técnica, en el analisis de las tareas, en las jerarquias funcionales.
Existencia de cargos suficientes en los distintos niveles que contemplen
la esperanza y la expectativa del avance y el progreso; la oportunidad
de avanzar es fundamental puesto que, como expresaba J. R. Wat-
son, (%) “la posibilidad de ascenso juntamente con el estudio y la pla-
nificacién de la direccién del Personal, pueden contribuir grandemente
al logro de una funcién pablica eficaz y adecuada a las necesidades de
la Administracién actual. A medida que el sistema se vaya desenvol-
viendo cada grado de responsabilidad estard a cargo de individuos de
mayor competencia, de espiritu mas dinimico y méis sana moralidad
en lo que respecta a los incentivos de la funcién piblica”.
Paralelamente debe fijarse el tiempo minimo y maximo que es menes-
ter transitar por cada cargo, lo que se vincula con la edad del funcio-
nario y el tiempo de Promocién.

Como la Carrera adopta la estructura de una Pirimide, las clases
Superiores estan siempre constituidas por un nimero menor de cargos
que las inferiores: deben establecerse precisas reglas para la promo-
ci6n a medida que se avanza hacia los niveles més altos.

Estructura y Relaciones:
Como paso inicial es necesario planificar la estructura de las distintas

carreras que pueden existir en una Administracién. Se distingue el sistema
de carrera lineal —militar, en el cual cada escalafén homégeneo no tiene mas
contacto con el resto de la Administacién, que la escala superior de mando;

(1) Better Goevernment Personnel, pag 25.

(2) D i dmi va, N° 26, pig. 43.
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el sistema lineal-Departamental, de escalafones hetergeneos, no permuta-
bles entre si y los sistemas de escalafones especializados.

Acota Simon (') que en el sistema lineal “los nuevos empleados co-
mienzan en el nivel méis bajo y las posiciones altas se van llenando me-
diante Promociones. Esta norma estructural que prevalecia en forma muy
generalizada en el pasado, va siendo reemplazada cada vez més por normas
que establecen grupos relativamente distintos de carreras a los cuales ingre-
san empleados que tienen distintas calificaciones de educacién y adiestra-
miento”,

2. — Aspectos Dindmicos.

El problema de la estructura y relaciones de una carrera es de caric-
ter estrictamente dinimico. Los pilares en los cuales se asienta su proceso
o desarrollo, pueden ser comprendidos en las siguientes fases:

A) Especializacién de la carrera;

B) Creacién de oportumdades en todos los niveles de la orgamzaaon,
C) Formacién y capacitacién exigible para cada nivel profesional;

D) Politica de remuneracién;

E) Formacion de un Programa flexible de Promociones.

Veremos, cada uno de ellos por separado:

A) LA NECESIDAD DE ESPECIALIZACION.

Tebricamente la especializacién es un principio de organizacién cien-
tifica, subsidiario de la diferenciacién funcional, es decir que, dentro de la
carrera, el trabajo de una unidad individual debe limitarse al cumplimiento
de una sola funcién principal. Es el principio, proceso y efecto de todo esca-
lafén, pues permite reducir al minimo la labor de coordinacién y de rela-
cién, permitiendo que cada servidor se dedique directamente al objetivo
especificado en los deberes y responsabilidades de su cargo. Como conse-
cuencia, se hace mis facil reclutar Personal Directivo. Es indudable que
no es posible hacer un escalafén para todo tipo de conocimiento, pero es
necesaria la subdivisién por especializaciones en el sentido de una delimita-
cién precisa de competencias y responsabilidades. Sin embargo es de anotar
que estos atributos estdn implicitos en la organizacién profesional de la cual
el funcionario es parte integrante.

Por cllo es evidente que antes de intentar la especializacién de las
carreras debe procederse a la formacién y capacitacién del personal. La
Administracién de EE. UU. que ha llevado a] méximo el problema de la
especializacién y la divisién del trabajo ha debido sortear enormes dificul-
tades, analizadas exhaustivamente por Simon, Smithburg y Thompson. (?)

(1) Ob. cit, pag. 385.
(2) Ob. cit, pag. 329.
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Resulta de interés su versién. Mencionan estos autores, como desventaja de la
especializacién excesiva:

1°) Existencia de desigualdades en el niimero de especialistas disponibles,
es decir que el nimero de cargos disponibles no resulta suficiente para
todas las personas especializadas o viceversa, por lo que se produce,
como consecunecia, un desajuste funcional;

2?) Desigualdades de Promocién, al permitir que, en un determinado grupo,
sus miembros puedan ascender a edades mucho menores, mientras
que, en otros, se produce inevitablemente el callején sin salida;

3°) Finalmente, se expresa que son muy dudosos los resultados de una es-
pecializacién amplia en muchos campos y hasta puede ccurrir que un
punto en que “la simple acumulacién de experiencia especializada
disminuye en vez de aumentar la eficiencia del empleado™.

Puede por lo tanto concluirse que si es admisible la existencia de la
especializacién como principio indiscutible de organizacién cientifica del
trabajo al fomentar la mayor ejecutividad, debe planificarse previamente,
en base al grado de formaci6n y capacitacién exigible para cada escalafén,
que tipos de carreras seran especializados y hasta que punto ese grado de
especializacién va a redundar en la eficiencia del servicio.

B) ILA EXISTENCIA DE ADECUADAS OPORTUNIDADES DE PROGRESO.

Es el elemento fundamental dentro de la organizacién de la carrera.
“Nada hay que altere la moral del personal tan pronta y efectivamente
como la sospecha o certeza de que la seleccién para responsbilidades de
mayor alcance no se hace cuidadosa e imparcialmente. Y aquellos que no
reciben la oportunidad de sus esperanzas, generalmente expresan su des-
aliento asignando razones para explicar tal hecho, que siempre excluyen la
obra de que habia otro candidato mas idéneo”. (*)

Puede definirse las oportunidades de ascenso como la relacién exis-
tente entre los empleados ingresados a la administracién y aquellos que
logran escalar las capas superiores antes de llegar a la edad de retiro. Esto
supone:

a) Clasificacidn de la poblaci6én administrativa de los diferentes escala-
fones por riveles y categorias;

b) Determinacién del término medio de servicio en cada nivel a partir de
las fechas de ingreso a los mismos;

c) Programaci6n de las vias de accesos a todos los niveles.

(1) L. Lurwick, El de Administracion, pag. 99.
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En principio los elementos basicos que deben analizarse en el examen
de las oportunidades de Promoci6n, pueden clasificarse en factores externos
y factores endégenos.

I) Factores externos.

Conceptuamos como tales todos los elementos vinculados con la crea-
cién de oportunidades, que constituyen la plataforma del proceso dindmico
de la carrera:

1?) Conformacién estructural.

2?) Consagracién del principio democrético de que todos los puestos de la
carrera en todos los niveles son accesibles por Promocién, salvo las
excepciones limitadas al interés general del servicio, en su doble aspecto:
a) Cargos politicos o de particular confianza.

b) Intervencién en la competencia de candidatos ajenos a la carrera.

I1) Factores endégenos.

Han sido definidos como todos aquellos atributos que internamente fa-
cilitan el ascenso y la dindmica de la carrera,

Pueden citarse:

1°) Indice de crecimiento de la carrera.

2°) Distribucién de oportunidades en los niveles superiores de la Piramide
que permitan el ascenso del mayor nimero de funcionarios antes de
llegar a su jubilacién.

3%) Reclasificacién y Transferencia de funcionarios con tiempos medios
de permanencia en su categoria superiores al estandard de clasificacién.
Edad adecuada de retiro.

Analizaremos estos factores por separado. Comenzaremos por los que
hemos denominado externos:

1°) Conformacién de la Carrera.

La carrera ha adoptado en todos los paises y en todas las organizacio-
nes la forma de una Piramide por la razén légica de la existencia de menos
eslabones jerarquicos que burocraticos. De hecho constituye una perspectiva
organizada de todas las posiciones existentes en el tiempo y en el espacio en
una administracién de personal. Es una herramienta de distribucién de los
cuadros de personal en actividad, desde sus peldafios iniciales (base infe-
rior) hasta sus escalones superiores. En tal enfoque no es licito  pretender
que exista una misma piramide para todas las carreras, pero la conforma-
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cién tridngular es un indice de medicién, una pespectiva visual que dir4, a
simple vista, si existe un equilibrio arménico en todos los niveles de la ca-
rrera. En este sentido si la base de la Pirdmide es muy amplia, con relacién a
los niveles medios y superiores, se puede deducir la existencia de una cre-
ciente burocracia y una fuente potencial de material humano para los esca-
lones superiores. Esta misma situacién engendra el problema de la distribu-
cién de ¢portunidades, que caracteriza el movimiento vertical de la Pira-
mide.

Es necesario, recapitulando, tener en cuenta los sigufentes aspectos.en
la consideracién de la Pirdimide de la Carrera:

a) Es un indicador visual de la distribucién del personal, de su
posicién relativa y de las necesidades de reclutamiento en los diferentes ni-
veles. ) fr

b) Como se expresé oportunamente, los programas de carrera varian
entre si, de acuerdo a los diferentes campos de especializacién.

c) El ingreso de nuevos funcionarios debe efectuarse sélo en la can-
tidad necesaria para cubrir los vacios en los niveles iniciales; todo exceso
es motivo de desajustes en la relacién de ascensos y en la pirimide de dis-
tribucién. .

d) Una conformacién 6ptima de la pirdmide implica la existencia de
un niimero suficiente de cargos en -todos los niveles-que permitan al mayor
niimero de funcionarios, considerados ciertos supuestos, escalar todas las
posiciones antes llegar a su pasividad.

e) Como corolario, el abanico de salarios debe estar en intima rela-
cién con la-amplitud de la Piramide.

2°)  Democratizacién de las vias de acceso. .

El segundo de los factores externos estd representade por la consagra-
cién de este principio, cuya trascendencia estriba en que:

a) Todas las posibilidades de la Carrera, desde los cargos inferiores
hasta los supremos estan abiertos en forma absoluta al ascenso.

b) Debe reducirse al minimo la intervencién de candidatos ajenos al
servicio.

c) La Carrera debe ser dividida en tres categorias amplias de fun-
cionaries: a) Nivel inferior o auxiliar; b) nivel medio o Ejecutivo o primera
linea de Supervisién; ¢) nivel superior o funcionarios Directivos. A su vez
esta tltima categoria admite, en algunos paises, una subdivisién entre fun-
cionarios de carrera y. funcionarios politicos o de particular confienza.



a) Se ha dicho (!) que “la historia de la funcién publica en todos los
paises estd llena de polémicas acerca del nivel de la jerarquia administrativa
hasta el cual deben tener acceso los funcionarios de carrera”. En otros térmi-
nos, se trata de decidir la inclusién de los llamados cargos de particular con-
fianza dentro de la carrera administartiva. Todas las posiciones se han adop-
tado con relacién a este problema. Es evidente que la actitud negativa o de
exclusién es una forma de limitacién al principio de la existencia de oportuni-
dades, pues cercena la caspide de la Pirdmide. Igualmente, resultan, a pri-
mera vista, inadmisible las diferentes exigencias y criterios para la provisién
de los cargos llamados de carrera y los de particular confianza.

Por dltimo, se infiere que cuanto mas avanzado es el sistema adminis-
trativo de un pais, mas oportunidades de progreso debe brindar a sus ser-
vidores. En tal caso los altos cargos de Direccién deben ser reclutados den-
tro de la propia carrera. Este proceso de unidad de la carrera puede obser-
varse en EE, UU. y en cierto modo en Inglaterra.

b) Nuestra opinién es que debe imputarse cierta dosis de flexibilidad a
los érganos de gobierno, dentro de los lineamientos de la ley, y asignar a
los mismos la posibilidad de que tengan un portavoz efectivo dentro de cada
reparticién Piblica que les permita emprender, desde la ctspide, las tareas
de reorganizacién y de reformas administrativas que estimen indispensables.
Se ha objetado de que esto favorece la recompensa partidarista y el ami-
guismo. Admitimos este riesgo, pero inversamente, no es justo que se exija re-
sultados positivos a un nuevo partido que ingresa al poder si no posee ele-
mentos solidarios con su programa en puestos que deben definirse como de
caricter politico. He aqui la clave de la polémica: los cargos de particular
confianza o politicos, precisados y enunciados claramente por una norma su-
perior, es admisible que permanzcan al margen de la carrera y de las garan-
tias que la misma dispensa. Expresaba acertadamente el Sr. Watson, (?) que
alguien ha hecho notar que los funcionarios de designacion politica sélo per-
manecen en sus cargos el tiempo suficiente para aprender a no cometer
errores. . .

Desgraciadamente, los legisladores de los distintos paises han ido muy
lejos ¥y han asimilado cargos técnicos con politicos o de particular con-
fianza. (®) La separacién es necesaria; no es posible encontrar la com-

(1) Principios basicos de la Direccién de Personal, James R. Watson, Documenta-
cién Administrativa, ob. cit, N° 26, pag. 41.

(2) Ob. cit.,, pag. 42.

(8) [Este proceso ha ocurrido en el Uruguay. El articulo 145 de la ley de Sueldos
del 30.11.60, enumerd, como de designacion directa, una serie de cargos, algunos de
ellos de A écnico como Director de la Direccion General Imposi-
tiva, que deben integrar por dicho caricter la carrera y que no pueden ser conceptuados
como botin politico.
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petencia, la adhesién al programa, y la lealtad en todos los candidatos. Si
ello ocurriera la solucién seria perfecta y, en tal caso, la politica no tendra
razén de ser...

c) El problema de la intervencién de candidatos ajenos al servicio,
como un factor de limitacién de la existencia de oportunidades, tiene una
serie de ramificaciones segtn el tipo de carrera y de acuerdo al mvel o cate-
goria de los cargos cuya provisién se busca.

En los niveles iniciales o auxiliares resulta inadecuada la intervencién,
incluso si los postulantes provienen de otra correra distinta a la que corres-
ponde a la vacante, pues en tal situacién es evidente que la postergacién de
expectativas de progreso en los niveles iniciales de la carrera es absolutamente
contraproducente,

Ademas el reclutamiento dentro del campo privado para estos mismos
cargos no ha dado resultados positivos.

En cuanto a los niveles medios, hemos insistido que constituyen la base
de toda la administracién de personal; corresponde ser extremadamente
exigente en la medicién de la potencialidad para el ascenso. Como co-
rolario, el servicio en los niveles ejecutivos resultara altamente eficiente y
es razonable admitir la competencia con candidatos ajencs a la carrera
siempre que las necesidades del servicio asi lo impongan, sobre la base de
adecuados coeficientes de seleccién. El escalafén técnico debe permitir, in-
cluso, la competicién abierta. '

Finalmente, al nivel superior de la carrera, s6lo-deben tener acceso, los
que han hecho la carrera, con las excepciones, tan restringidas como sea
posible, de los cargos politicos o de particular confianza. Francia emplea
al respecto un procedimiento aceptable puesto que admite que los cargos
de Sub-Directores sean llenados por funcionarios de carrera, y, aun en los
cargos diplomaticos, los ministros plenipotenciarios son seleccionados entre
los consejeros de Embajada.

Concretando: sélo en los niveles medios, puede ser factible la competi-
cién de candidatos ajenos a la carrera en la cual se encuentra radicada la
vacante si lo impone el interés de servicio.

En los niveles superiores la intervencién debe reducirse al minimo com-
patible con el caricter politico del cargo.

Toda otra excepcién redunda directamente en contra de las oportuni-
dades de progreso, propias de la carrera administrativa.

II) FACTORES ENDOGENOS.

Como hemos expresado, los factores endégenos contribuyen a acelerar
el proceso dindmico, al’extender las lineas de acceso y aumentar el nimero
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de oportunidades de promocién. Tienen su origen en la estructuracién Pira-
midal de la organizacién.

1°) Nivel de crecimiento de la carrera. Se entiende por crecimiento el
incremento que se produce en la poblacién de la pirimide. Considerada como
relacién, cs la proporcién existente entre el nimero de ingresos en un periodo
y el total de funcionarios que componen la carrera. Se deduce que un menor
indice con relacién al nivel normal, en los casos de Pirimides cerradas (o
sea en las que no se permite el ingreso lateral), aumentara las posibilidades
de ascenso para empleados de los niveles iniciales y viceversa. En el primer
caso se determina, como consecuencia, una organizacién joven. En el se-
gundo, hay sintomas de ancianidad.

Sin embargo debe tenerse presente que un indice alto puede constituir
un arma peligrosa, desvirtuada, por la presién que pueden ejercer en los
ascensos determinados sectores que no tienen la necesaria madurez en la
categoria y preparacién para el nuevo cargo. Hay que buscar un indice
de crecimiento en concordancia con la creacién de nuevas oportunidades
de promocién y nuevos servicios. El indice éptimo es muy dificil de obtener;
se impone, con el fin de evitar desajustes en la distribucién de la pobla-
cién, el calculo previo de la correlacién entre la edad de promocién y el
nimero de oportunidades existentes en cada nivel de la carrera.

2°)  Distribucién de oportunidades en los diferentes niveles,

Los factores que determinan la facilidad para el ascenso relacionados
con la Piramide han sido ampliamente examinados por Simon, Smithburg
y Thompson. (*) Estos autores han deducido una serie de conclusiones par-
tiendo de tres pramides de cuatro categorias cada una, con un total de
1000 cargos. Las referidas conclusiones pueden sintetizarse como sigue:

a) Cuanto mdis avanzada es la edad de promocién mayor es la cantidad
de empleados que logran escalar las posiciones superiores de la Pir4-
mide.

b) La edad de Promocién es una variable dependiente de la némina de
funcionarios existentes en el respectivo nivel y en los superiores;

c) En todos los casos, las categorias con mayor niimero de empleos tienen
menos porcentaje de promocién sobre el total de empleados de cada
Piramide.

3°)  Reclasificacién y Transferencia de funcionarios.

La Administracién necesita flexibilidad y agilidad en sus movimientos.
En tal sentido resulta légica la eliminacién o reduccién de todos aque-
llos factores que puedan configurar obsticulos a la extensién de las opor-

(1) Ob. cit., pag. 336.

—_49 —



tunidades de promocién y a la actividad de sus determinantes. A la Ad-
ministracién interesa el ascenso de los Servidores a una edad productiva.
Si el funcionario permanece mucho tiempo en determinado cargo o més
del normalmente admitido para un funcionario medio, es evidente que
constituye un obstaculo a la oportunidad de ascenso para los que se encuen-
tran en niveles inferiores.

En tal evento es muy 1itil la ubicacién, de oficio, de esos funcionarios
en otras carreras, cargos o servicios que importen las mismas responsabilida-
des, habilidades y niveles sociales pero con mayores oportunidades de Pro-
mocién, Tal el concepto y objetivo de la Transferencia.

Ademis de este instituto () existe otro medio para aumentar las opor-
tunidades de Promocién en las categorias iniciales y medias, y es decretando
el aumento de la edad de Promocién de las clases superiores, tal como anotan
Simon, Smithburg y Thompson: (%)

“La organizacién puede encontrar ventajaso descubrir donde existe
un equilibrio entre la restriccién de promociones de empleados y suscitar
facilidades de promocién para mas empleados, pero aumentando el término
medio de la edad en que se asciende”.

El conjunto de los factores externos y endégenos tiende a facilitar el
proceso de la promocién. Su reglamentacién debe ser precisa en toda Admi-
nistracién con el fin de que se cumplan los objetivos vitales de una politica
de personal que permita la provisién de todos los cargos de la carrera con
los funcionarios mas capaces y mas productivos para el servicio.

C) FORMACION Y CAPACITACION DEL PERSONAL,

La carrera no solamente es la expresion de una proteccién para el
funcionario. Es necesario para que esta proteccién se consolide que existan
determinadas obligaciones por parte de la entidad amparada consistentes en
obtener la capacitacion que el ejercicio de la funcién piblica requiere. Esti-
mamos que es un deber del funcionario la capacitacién y evitar lo que se ha
dado en llamar el ocaso de la Administracién Piblica. Este fenémeno se tipi-
fica por el poco interés, la desercién y la escasa valia de los funcionarios esta-
tales de acuerdo al consenso popular. No es una novedad que sblo se aspiran
los cargos del Estado, por una parte, debido a la seguridad y estabilidad que
emanan de la carrera administrativa, y por otra, a la jornada reducida,
caracteristica de la mayor parte de los paises. Tanto una como otra protec-
cién se compensan, valga el mismo juicio popular, por la menor remunera-
cién que perciben los servidores.

(1) Debe distinguirse la transferencia y la remocion como dos conceptos diferentes. La
Transferencia es el cambio de cargo o carrera; la Remocién es el cambio de reparticién
o de servicio.

(2) Ob. cit., pag. 337.

— 50 —



En todo este proceso hemos insistido en la necesidad de garantizar los
derechos de los funcionarios; a su vez, éstos deben contribuir al logro del
otro objetivo basico, la eficiencia del servicio. La formacién y la preparacién
de un cuerpo de funcionarios capacitados es una exigencia de la Adminis-
tracién, como es un derecho funcional el usufructuo pleno de los beneficios
que otorga la carrera,

No vamos a efectuar un anélisis sobre formas y variedades de cursos
sobre capacitacién y formacién de personal, planes de estudio, material do-
cente, pues estos aspectos caen fuera de los fines primarios de este trabajo.
Simplemente queremos destacar la trascendencia del adiestramiento y la ne-
cesidad de que forme parte de la carrera administrativa.

Destaquemos que el método empleado debe dirigirse principalmente al
enfoque pragmatico-formativo, a la preparacién e integracién de funciona-
rios ejecutivos, a la complementacién de los conocimientos que debe reunir
todo aspirante a un puesto superior, en fin, a la consolidacién de los criterios
de seleccién para el ascenso.

Consecuentemente determinados planes de ensefianza deben ser obli-
gatorios, ya adopten la forma de reuniones, de conferencias o de cursos de
administracién puablica. Los cursos o niveles de formacién hay que relacio-
narlos con la categoria funcional; se aceptan tres tipos de formaciones,
en proporcién a cada uno de los niveles de la Pirdmide:

a) Un curso de formacién administrativa y de futuros ejecutivos para los
niveles iniciales de la carrera. Deben representar auténticos periodos
de aprendizaje escolar, con el fin de que los funcionarios adquieran la
experiencia que directamente en la funcién no pueden obtener;

b) El curso medio, reservado para la rama ejecutiva, con la finalidad de
inculcar los conocimientos bésicos sobre supervisién y capacitacién. Su
asistencia debe ser obligatoria, y constituye un antecedente importante
en el momento determinar la potencialidad para el ascenso a los ni-
veles superiores de la carrera.

c) El tercer tipo de cursos, es €l mencionado como cursillo por el Profe-
sor Dimock, (!) para los funcionarios que se encuentran en la clspide
de la carrera, lejanos aun a la edad del retiro. Se trata de inculcarles
los conocimientos técnicos y politicos que los habiliten para ocupar
cargas de particular confianza con criterio administrativo.

Es evidente que el énfasis debe ser puesto en los cursos medios de eje-
cutivos, en la preparacién de los mismos para cargos de Direccién, en el
suministro de todos los elementos educativos que no nacen con la persona,
que no se adquieren con el ejercicio del cargo.

(1) Public Administration Review, volumen XVII, N° 2.
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La labor magisterial puede encararse ya sea por la propia Administracién
o por organismos especializados, como Escuelas de Administracién Pi-
blica. (*) Tanto en uno, como en otro caso, el objetivo es el mismo, siempre
que constituya una garantia para la formacién y capacitacién de servidores
eficientes en el marco de las Relaciones humanas.

D) 1A POLITICA DE REMUNERACIONES.

En esta materia existen una serie de preceptos uninimemente acepta-
dos por las Administraciones modernas, cuyo enfoque puede efectuarse de la
siguiente manera:

1*) Necesidad de aumentos graduales en la Remuneracién.

Este aspecto ha sido debatido al analizar los distintos conceptos
de Promocién. Hoy, todos los paises reconocen al funcionario el derecho a
percibir una remuneracién en aumento con el transcurso del tiempo, si se
adopta la forma de sueldos progresivos, o bien a recibir el incremento auto-
matico de haberes, si se considera en la valuacién del mérito no sélo el
factor antigiiedad, sino, también, la pericia y el rendimiento en el cargo.
En ambos casos, la finalidad es asegurar a los servidores una retribucién
acorde al nivel social en que vive, sobre la base de un minimo vital asentado
en factores econdmicos, sociales y monetarios.

2?) El problema de las paridades.

Sin embargo, no solamente son exigibles salarios en aumento, sino que
esos aumentos se refieran a cargos evaluados y clasificados bajo la forma
de las jerarquias funcionales.

Todos los empleos con los mismos requisitos de dificultad y responsabi-
lidad determinan que se les dispense el mismo tratamiento. De alli que el in-
cremento automético de haberes tiene una fase muy peligrosa, puesto que si
el sistema sobre el cual se aplica no estd cimentado sobre una estructura
técnica, conduce, en forma irremediable, al cierre del abanico de salarios.
Por tal expresién entendemos la diferencia existente entre las remuneraciones
extremas de la Piramide, es decir entre los cargos més altos y los iniciales.
La validez del principio “a igual trabajo, igual salario”, no reside en el
caricter estrictamente dindmico, sino en su fase de planeamiento, puesto

(1) En Italia, se ha estructurado un plan de adiestramiento por la Escuela Superior
de Adminietracién Piblica (art. 150 y 151 del Estatuto de empleados Civiles) que debe
merecer elogios, El prol Reno Onofris (Produttivita, N* 3, marzo de 1959), lo clasifica,
tendiendo a su ido, como sigue: a) Cursos de adxcslramxenlo para la Direccién;
b) Cursos de formacién para el desarrollo del trabajo que debe presentarse; ¢) Cursos
de adiestramiento técnico; d) Cursos de perfeccionamiento.

— 52 —



que constituye, complementado con el Plan de Evaluacién de Tareas, unu
de los elementos indiscutiblemente imprescindibles para la formacién de la
Pirdmide de la Carrera.

El peligro a que aludiamos es mayor cuando los gobiernos dedican sus
esfuerzos, tal vez por presién de grupos, al aumento de las categorias ini-
ciales y medias, en perjuicio de las superiores, cerrdndose, con tal medida el
abanico. Esta situacién se ha presentado en Francia en los dltimos tiempos,
de acuerdo a lo expresado por George Vedel: (') “En Francia como en
otros paises se ha producido el aplastamiento de la jerarquia; el estable-
cimiento de indemnizaciones degresivas, €l aumento de los sueldos en cuan-
tias uniformes para todos los grados y el impuesto progresivo, han dado
lugar a que la cuspide de la pirdmide jerirquica en lo que a retribucién se
refiere, se haya acercado sensiblemente a la base”.

3?) Comparacién con el Sector Privado.

Preguntemos a un empleado publico, si esta conforme con el salario
que recibe, y es seguro que nos contestard: jEn una empresa privada
ganaria mucho més!

a) Entendemos que este problema que ha dado lugar a tantos escritos
y polémicas debe ser progresivamente resuelto por la propia jerarquia
que pretendemos imputar a la funcién. Es de recalcar que aqui ha
ocurrido un doble proceso: mientras en las categorias inferiores o més
gumerosas se ha ido paulatinamente a la equiparacién, en las clases
superiores, fundamentalmente en la directiva, la identidad de remune-
raciones esti aun lejana;

b) La nivelacién y el ajuste de sueldos permitird cumplir con el princi-
pio integrador de la carrera administrativa: atraer y retener en el
Servicio Piblico a un cuerpo de servidores eficientes. De hecho, tomara
acentuado prestigio la funcién publica;

c) Decretado y reconocido el principio general de la equiparacién, consi-
deramos que el mismo no puede ser llevado a la practica si el fun-
cionario, como contrapartida, no dedica todo su esfuerzo, sus medios
y su capacidad de trabajo, en beneficio de la carrera administrativa.
En otros términos, debe dedicarse a la funcién publica con la misma
generosidad con que se aplica el funcionario privado a su funcién.

La dedicacién total no es un sacrificio. Es simplemente la consagracién
del principio de igualdad: igual salario para igual trabajo, igual esfuerzo,
igual jerarquia.

(1) Ver Documentacién Administrativa, N® 2, febrero de 1958, pag. 63.
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En casi todos los paises muchos funcionarios piblicos, posibilitados por
las menores jornadas, (') han recurrido al sector privado para compensar,
los menores ingresos. Como consecuencia:

1*) La funcién no dispone de servidores dedicados enteramente a la acti-
vidad piblica, en consecuencia su productividad esti resentida;

2?) Se plantea el espinoso problema de las incompatibilidades;

3°) Se perjudica la oferta monetaria de trabajo del sector privado, puesto
que al ocupar empleos por jornadas reducidas (medio horario), estdn
facilitando a los empresarios el pago de menores retribuciones;

4°) Se aumenta la desocupacién friccional, en virtud de que la acumu-
lacién de empleos resta posibilidades de trabajo a muchos sectores ne-
cesitados de la poblacién activa.

Todos estos problemas pueden ser resueltos por un plan justo de equi-
paracién, que considere todos los factores que pesan en una y otra activi-
dad (estabilidad, beneficios adicionales, etc.), que conserve una apertura
adecuada del abanico de remuneraciones; en fin, que incluya en el mismo
la dedicacion total que la jerarquia de la funcién pablica exige.

E) FORMACION DE UN PROGRAMA FLEXIBLE DE PROMOCIONES.

Considerando todos los aspectos examinados en el transcurso de este
trabajo, es factible la confeccién de un plan de Promociones que represente
un factor de complementacién indiscutible en la dinamica de la carrera.

1) Para esbozar un programa agil de Promociones es necesario dis-
poner previamente de una serie de elementos o antecedentes, sin cuya exis-
tencia no es posible exigir a la estructura creada posibilidades de super-
vivencia.

Entre los factores aludidos, debe mencionarse:

1°) Creacién de un organismo rector encargado de la vigilancia y
control de la gestién del personal, con el objeto de trabajar en .estrecha
colaboracién con las unidades ejecutivas, conservando la unidad de direc-
cién y centralizaci6n, principios elementales de la administracién: Un cuerpo
con varias cabezas es un monstruo, tanto en el mundo de la organizacién
como en el mundo animal, y tropieza con las mismas dificultades para so-
brevivir. (?)

(1) En el Uruguay esta vigenie el decreto al 14 de mayo de 1943 que faculta al
Poder Ejecutivo a extender la jornada de trabajo al méximo legal de 48 horas. En
la actualidad se cumple entre cinco y seis horas en horario continuo (los sibados no se
rabaja), lo que dificulta en grado sumo la atencién regular del servicio en muchas
reparticiones. Puede estimarse que un alto porcentaje d pefia, simulta aeti-
vidades privadas.

(2) H. Fayol: Administracién Industrial y General.
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La necesidad de un organismo superior es indiscutible, se llame Comi-
sién de Servicio Civil, Direcciébn General de Personal, Consejo Superior de
la Funcién Piblica, Departamento de Servicio Piblico, etc.

El nombre no interesa, es la funcién que dicho organismo va a desem-
pefiar dentro de la administracién de personal.

2?)  Estructuracién de un plan de clasificacién de Cargos que basado
en una evaluacién precisa de las atribuciones, deberes y responsabilidades de
los distintos puestos, posibilite la organizacién de:

a) La carrera administrativa para todos los funcionarios de acuerdo a
lo resefiado en el Capitulo IV de este trabajo.

b)  Un régimen objetivo de calificacién y evaluacién de eficiencia (reco-
mendamos eleccién forzosa con apreciacién de eficiencia). (1)

¢) Una jerarquia de remuneraciones acorde a una jerarquia de funciones
(Abanico de Salarios).

II) Los factores sefialados obran como antecedentes obligados en la
estructuracién de un Plan de Promociones. Los aspectos fundamentales que,
a via de recapitulacién, éste debe contener son:

A) DE LOS INCENTIVOS FINANCIEROS

CarrTuro I

Del incremento automético.

1°) Se define como tal a los aumentos que en sus retribuciones per-
ciben los funcionarios civiles en forma automdtica, sin implicar cambio de
categoria, ni jerarquia.

2°)  Los incrementos autométicos tienen caricter general para todas
las categorias y escalafones, siendo fijados por la Divisién competente de la
Direccion General del Servicio Civil, cada dos afios,

3*) A los efectos anteriores, podrin reducir el plazo de percepcién
del incremento de haberes, los funcionarios que:

a) Obtengan notas de calificacién superiores al standard medio de acuerdo
al Plan de Apreciacién por Eleccién forzosa.

b) Se encuentren entre el primer tercio de integrantes de la lista de anti-
giiedad dentro de la clase correspondiente.

(1) Herramientas basicas de la Administracion de Personal en el Servicio Pablico.
Ob. citada.
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La antigiiedad se evaluard con los 51gu1cntes elementos:

1) periodo de efectivo ejercicio en el cargo, computado en dias,

2)  Afectacién de los indices de ausentismo, disciplina y amduldad en
la forma que lo considere la reglamcntac:on

4°) No podran reducir el plazo de que habla el articulo 3° los
funcionarios que obtengan Promociones en el periodo de dos afios de
acuerdo a lo que se expresa mas adelante, ni los que se encuentren en car-
gos eventuales o con provisién interina, si ésta forma parte de los factores
de medicién para Ascensos.

5%) En los casos de empate en la lista tendrd preferencia el funcio-
nario con mayor antigiiedad en el servicio, clase o cargo.

6°) El funcionario transferido de carrera conservard la antigiiedad
que tenia en el cargo-anterior a los efectos de la determinacién del incre-
mento automatico.

B) DE LA PROMOCION Y SUS FORMAS

Carprturo II

7°)  Es un hecho administrativo que consiste en elevar de clase a un
funcionario en un movimiento vertical, dentro de la Pirdmide de clasifi-
cacién.

La Transferencia es el acto en virtud del cual se permuta en el interés
general de la Administracién, a un funcionario de cargo o de carrera.

La remocién es el acto por el cual el funcionario cambia de reparti-
cién o de servicio.

8°) La promocién es la tinica via que implica modificacién en la jerar-
quia de las funciones desempefnadas por el titular de un cargo.

9?)  Anualmente, los Directores de las reparticiones presentardn a sus
jerarcas las listas de cargos vacantes, las cuales deben contener la enume-
racién precisa de escalafén, categoria y grado y la forma en que van a ser
llenadas las respectivas vacantes. El plazo para la presentacién de la Rela-
cién de vacantes vence el 30 de setiembre de cada afio. Antes del 30 de
octubre siguiente estas listas deben pasar a la Direccién General de Servicio
Civil la cual procederi a efectuar por el término de 15 dias los llamados
correspondientes de acuerdo a los lineamientos que se expresan a continua-
cién.,

10)  El criterio de medicién de una Promocién debera ser decretado
previamente por la Direccién General de Servicio- Civil.
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. 11) Las promdciones, en todas las clases de la carrera, obedecerid a
diferentes criterios de-medicién de acuerdo al nivel del cargo objeto de Pro-
niocién, como se_ indica en los articulos siguientes.

12) Rama Adfriinistrativa, Cargos de todos los escalafones hasta la

primera linea de Supervisién ejecutiva:

a) 50 % por CQalificacién, de acuerdo al Plan de Eleccién Forzosa en vi-
gor en la Administracién Piblica; '

b) 50 % en base a Pruebas de Inteligencia que se establezcan acordes al
Plan vigente en la Escuela de Administracién Pablica como adecuadas
al carga.a proveer.

13) Para la Rama Ejecutiva, Cargos a partir de la 1° linea de Supervi-
sién -hasta los Cargos Directivos exclusive:

1¢) Calificacién de Eficiencia 20 %;

2°) Examen de oposicién o Concurso 50 %;

3°) Antecedentes y Méritos 15 %;

4%) Certificado de aptitud en la Escuela de Adm. Pca. (Curso medio)
15 %.

14) Para los niveles superiores o Directivos de Carrera, los factores
de medicién serén los siguientes:

a) Antigiiedad en el Servicio determinada de acuerdo al articulo 39, in-
ciso b, de esta reglamentacién 25 %;

b) Antecedentes y méritos 45 %;

c) Escolaridad (nivel Superior) 15 %;

d) Provisién interina 15 %;

15) Los factores sefialados tienen caricter complementario debiendo con-
concurrir todos, en la parte adjudicada a c/u., en la determinacién total de
la potencialidad del candidato.

16) Cumplido los requisitos de los articulos anteriores la Direccién
de Servicio Civil confeccionara antes del 31 de diciembre el cuadro de Pro-
mociones el cual, previo informe de la reparticién en la cual estd localizada
la vacante, pasard al Poder Ejecutivo para la aprobacién.

17) La Direccién de Servicio Civil confeccionard con los aspirantes
que no hayan obtenido la promocién pero que se encuentren entre los pri-
meros 2/3 de la lista de Promociones, un Indice de candidatos aptos, los
cuales tendrin prioridad a efectos de las transferencias y remociones, para
el caso que lo solicitaran, previo sometimiento al Plan de entrevistas de
acuerdo a las reglamentaciones en vigencia.
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18) Efectuado el concurso y clegido el candidato, ¢l resultado serd
publicado por espacio de diez dias, durante los cuales los concursantes que
se consideren afectados podrén presentar los recursos de oposicién que de-
ben referirse s6lo a incumplimiento y/o violacién de esta reglamentacién.
La Direccién del Servicio Civil, tomar4 nota de las mismas y resolverd con
audiencia de las partes y jurados paritarios en un plazo de diez dfas, vencidos
los cuales, pasar4 su dictamen para la aprobacién del Poder Ejecutivo.

. 19) En ningin caso el plazo desde el momento de la informaci6n de
Ia etistencia de las vacantes hasta la designacién del candidato, pedré ex-
‘céder el perfodo de cuatro meses, dentro de los cuales la Comisién de Ser-
vicio Civil deber4 ajustar sus procedimientos de acuerdo a esta reglamen-
tacién.

20) El funcionario promovido debe ocupar antes del 1° de marzo su
nuevo cargo.
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V. — LA PROMOCION EN ALGUNOS PAISES.

1 — INGLATERRA.

A) Perspectiva Histérica. El Servicio Civil.

No es un novedad que el Servicio Civil inglés posee una gran repu-
tacién en todo el mundo. Pero su seriedad y bondad son el resultado de una
fructifera evolucién. Pueden establecerse en el andlisis de los antecedentes
una serie de periodos:

a) El periodo Aristocratico. Va desde los origenes hasta, practica-
mente, la primera mitad del siglo pasado. Ha sido representado por una
administracién lamentable, llena de desaciertos y con la existencia de una
burocracia alarmante. La aristocracia inglesa disponia a su paladar de los
empleos del Reino. Esta situacién acarreé la reaccién de las demés clases
sociales y apresuré el advenimiento de un nuevo periodo. '

b) El periodo de las reformas. En efecto, en los primeros veinte afios
del siglo XIX asistimos a un eficaz desarrollo de la clase media, ansiosa y
capaz de organizar el Estado.

Su accién se vislumbraba no solamente en Inglaterra, sino en toda
Europa Esa misma clase aumenta sus aspiraciones y sus ‘demandas al
mismo tiempo que se incrementa su presién y su influencia. Y surgen, como
reaccién, las reformas. .

La primera de ellas fue intentada por Macauley hacia 1850, a la que
sigui6, casi de inmediato, el informe Trevelyan - Northcote, (*) ambos a
solicitud del propio Parlamento. Merece destaque especial el .segundo de
los nombrados, pues constituye, conmdcrada la época, un andlisis encomia-
ble del Scmcm Civil.

Refiere Molitor que (%) “los universitarios lo aprobaron dicidida-
mente y contribuyeron con una critica sabia y constructiva; los altos funcio-

(1) G. A. Campbell, The Civil Service in Britain, pags. 38 y stes.
(2) André Molitor, Théorie Général de I’administration publique.
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narios considerandolo injusto lo recibieron con frialdad, y los politicos lo
rechazaron y ridiculizaron”. Pero la simiente estaba echada.

Poco tiempo después se cred la Comisién del Servicio Civil, en 1867.
Con la ley de votos se democratizé el Parlamento. En 1870 se implanté
el concurso, como forma de acceso al Servicio Civil, aunque debe admi-
tirse que su campo de accién era muy limitado.

A fines de siglo el balance de las reformas en aplicacién sucesiva, pue-
de resumirse como sigue:

1°) Eliminacién del patronazgo y el favoritismo ¢ implantacién del
sistema de Mérito y Concurso,

2?) Clasificacién de funciones en cinco categorias amplias:

a) Administrative Class;

b) Executive Class;

¢) Clerical Class;

d) Writing assistant Class;

e) Technical and Professional Class.

3°) Reconocimiento de la Promocién como via de acceso de una
clase a otra. El intercambio fue, en sus comienzos, muy rigido, y la posi-
bilidad de pasaje, muy escasa, hasta casi nuestros dias.

4°) Organizacién de la Seleccién y el reclutamiento en el principio
de las clases sociales.

Tal como puede apreciarse, ya a fines del siglo ‘anterior, era bastante
avanzada la organizacién del Servicio Civil inglés, aunque adolecia de
algunos defectos, propios, légicamente de la época de transformaciones so-
ciales en la cual se vivia,
¢) El periodo de post guerra.

Esta etapa de evaluacién contiene justamente la resolucién de los
vicios pendientes de la estructura anterior, labor que contimia aln en el
presente su curso de ejecucién. Puede sintetizarse la situacién actual como
sigue:

1°)  Clasiticacién de funciones en categorias amplias, compuestas por
cuatro clases principales y varias complementarias. Las principales, exis-
tentes desde 1870, son la clase Administrativa (Administrative class), la
clase Ejecutiva (Executive class), la clase auxiliar (Clerical class and cle-
rical Assistant Class) y la clase Técnica (Technical Class). Las complemen-
tarias (Foreing Service, Scientific class, Medical class, etc.), son practica-
mente de igual conformaciéon aunque de menor trascendencia,

Estas clases se subdividen en grados y escalones.
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2°)  Seleccién para el ingreso, en base al concurso (exdmenes escritos,
entrevistas y tests (') en general) para la Clase Administrativa, con las
Universidades de Oxford y Cambridge como principal fuente de material
humano. En las demaés clases, el reclutamiento estd basado también en la
entrevista (Rama A del Servicio Exterior), méritos, (diplomas, Titulos,
etc.).s El proceso de seleccién estd dirigido por la Civil Service Selection
Board, correspondiendo la decisién definitiva a la Final Service Selection
Board (Junta de Seleccién final). '(2)

3°) Existencia de limites precisos de edad para el ingreso de cada clase
y normas sobre formacién y perfeccionamiento del funcionario, asi como
reglamentacién precisa del ascenso y sus formas. Esto es lo que veremos a
continuacién.

B) El Ascenso. — Su organizacién.

La organizacién de la carrera administrativa ha permitido el planea-
miento del ascenso, en sus distintas formas, sobre bases altamente eficien-
tes, constituyendo un aliciente continuo a la moral de los servidores.

I). El ascenso propiamente dicho.

1°)  Se opera por la elevacién de un grado a otro, dentro de la misma
clase, o de una clase a otra (éste dltimo movimiento limitado a la “clerical
and assistant class” y a la “executive class”).

2°) La potencialidad para el ascenso se mide fundamentalmente por
la Calificacién y el informe sobre aptitud para desempeiiar el cargo postu-
lado, confeccionados ambos por el jefe inmediato superior.

3°) Los antecedentes especificados en el apartado 2° se entregan a la
“Promotion Board”. Esta Comisién de integracién seleccionada (%) rea-
liza un anAlisis pormenorizado de los aspirantes y los cargos existentes, ad
judicando la vacante al candidato mejor calificado de acuerdo a los ele-
mentos considerados.

4%) La resolucién anterior es factible de apelacién por los funciona-
rios afectados mediante un procedimiento muy propio de la legislacién ingle-

(1) Introducido en 1944, poco antes de terminar la 2* guerra mundial. Combinado
con la entrevista pasé a llamarse Método N° IL (El N° I son eximenes escritos y
entrevistas).

(2) The Recrui of the Admini ive class, por Sir Percival Waterfield, en
Public Administration Review, 1958,

(8) Al respecto, figuran en la misma el jefe de Personal, el Director de la Re-
particién y una repr ién de los funci ios.
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sa, constituyendo mas que un juicio, una reunién de ratificacién de la buena
fe empleada por los funcionarios actuantes.

II) El incremento de Haberes. Es automatico y se ajusta a los linea-
mientos técnicos explicados en el capitulo correspondiente de este trabajo.
Se efectiia normalmente cada afio, previa demostracién de la posesién por
parte del funcionario, del certificado de buen servicio o competencia.

C) CoNCLUSIONES.

El sistema actua] en materia de ascensos se adapta a la mentalidad
propia del pueblo inglés y constituye el fruto de una encomiable evolu-
cién. A principios de siglo la Institucién estaba desacreditada, pues consti-
tuia el imperio de la aristocracia, el favoritismo y el amiguismo. La de-
mocratizacién de las clases, la admisién de formaciones profesionales diversas,
han contribuido en forma favorable en dicho proceso.

Particularmente somos partidarios de que el ascenso sea considerado
en su potencialidad, en forma diferente, de acuerdo al nivel de educacién
de los cargos, en un sistema integral, dando participacién a todos los factores
de medicién en forma flexible, y no reconocer validez sdlo a determinados
{calificacién, aptitud). Admitimos que el régimen se adapta en forma
muy positiva y. practica a las exigencias de la Administracién inglesa.

2 — EE. UU.
A) La organizacién del Servicio Civil:

A efectos de dar una idea de la importancia del Servicio Civil en EE.
UU., es interesante mencionar las palabras de un importante hombre de
empresa norteamericano transcriptas por el *“Chicago Sunday Tribune” (*):
“Uno de cada siete hombres o mujeres de los EE. UU. trabajan para el
gobierno. Segiin la estadistica son més de siete millones de personas las que
trabajan en las Oficinas de las Administraciones Pablicas, ya sean federa-
les, estatales o locales. Si estos siete millones de personas cumplen su mi-
si6n con entusiasmo nos pueden dirigir hacia un futuro brillante, pero si
sucumben a la rutina y a la pereza, seran nuestros enterradores”, -

No es posible hablar de la Administracién de Personal en EE. UU.
sin mencionar los Planes de Promocién, los estandares de Clasificacién .y

M) D ion Administrativa, Madrid, N° 23. (pag. 66).
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la politica de formacién y perfeccionamiento de los funcionarios. Particu-
larmente, en esta parte, nos interesa sefialar la actividad relacionada con el
régimen de Promocién vigente. La Comisién de Servicio Civil posee en
forma completa la responsabilidad del referido programa. En el angulo
practico podemos expresar que la Comisién ha delegado su autoridad efec-
tiva en las distintas reparticiones las cuales estin facultadas ((*) para “bus-
car, atraer, seleccionar, perfeccionar y retener de acuerdo con el sistema de
competicién, los mejores individuos disponibles...”, lo que implica una
administracién absoluta del programa de Promociones. Los lineamientos
siguientes son propios del sistema americano de Promociones:

B) Regimenes de Ascenso. Su funcionamiento.

1?) Se admite la existencia dentro de los movimientos de ‘personal de
la promocién, la transferencia y la reclasificacién.

Igualmente existen otras vias que implican cambios en la posicién del
personal, tales como variaciones en las clasificaciones estandards de puestos,
ajuste de errores de clasificacién y promociones hechas bajo el plan de
entrenamiento. En general reiteramos es a la Comision de Servicio Civil
(Civil Service Commission), a la cual compete todo lo relativo al Servicio
activo del personal. Debemos advertir que en el imbito federal el Servicio
Civil americano estd constituido por todos los funcionarios del Estado con
excepcién de los militares, los de origen politico y los de carécter espe-
cial o legislativo. No es nuestra intencién resefiar las multiples activida-
des de Direccién y gestién de personal encomendadas a la Comisién de
Servicio Civil desde la fase del reclutamiento hasta la asignacién de todos
los casos que configuren excepciones. A estos efectos se confeccionan listas
que se someten a la Comisién para su aprobacién y trimite ulterior.

2°) En los dltimos dos afios, la introduccién del nuevo Programa
Federal de Ascensos por Méritos (Federal Merit Promotion Program) ha
dado solidez y regularidad al régimen, aportando un plan uniforme de
eximenes y pruebas de suficiencia.

39) El sistema actual es de gran flexibilidad, muy necesaria dada la
variada estructura de los servicios federales y la rigida escala de sueldos.

4%) Al respecto la Comisién solicité a las distintas reparticiones que
desarrollaran planes concretos de ascensos y analizaran factores a computar
para medir su potencialidad.

(1) Federal Personnel Manual, order 9830 (Capitulo A-4).
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" Los fundamentos en los cuales se basan los planes pueden ser resumidos

a) Confeccién de estindares de capacidad, sobre la basc minima exi-
gida para el reclutamiento;

b) Métodos de valuacién flexibles en estricta concordancna con las carac-
teristicas de los puestos;

c) Formacién de indices de candidatos aptos entre aquellos seleccionados
segtin las bases a) y b) como miés capacitados, a los cuales se somete,
en ¢l momento oportuno, a entrevistas por parte del ]erarca ent cuya
reparticién exista la vacante;

d) Creacién de oportunidades en nimero necesario dentro de cada una
de las reparticiones;

¢) Nombramiento inmediato del candidato elegido;

f) Creacién de un sistema de recepcién y estudio de reclamaciones -en lo
relacionado con el uso y aplicacién de los Planes de Promocién;

g) Intervencién de las Asociaciones y Sindicatos de empleados no sélo
en la justa aplicacién de los Planes, sino en su creacién y revisién,

5°) La Comisién de Servicio Civil en su labor rectora verifica e ins-
pecciona el cumplimiento y la efectividad de los Planes en uso en las dife-
rentes. reparticiones aplicando los -correctivos correspondientes.

Existe mucho optimismo en las esferas allegadas a la Civil Service
Comission sobre los resultados de este nuevo régimen. Resulta’ prematuro
abrir, a menos dos afios de efectividad (parte de 1959 y 1960) un juicio so-
bre los resultados definitivos. Puede adelantarse, sin embargo, que aun reco-
nociendo la flexibilidad del nuevo programa, quedan por cumplir algunas
etapas necesarias para su consolidacién definitiva. Entre las mismas pueden
citarse:

1°) Aumento de los programas de perfeccionamiento de funciona-
rios acordes a la magnitud del Servicio Civil;

2°) Estimular y fomentar el pasaje de un Departamento a otro;

3°) Coordinar los servicios federales con los estatales y locales;

4°) Modificar y ajustar a la realidad de la actividad la situacién
de los funcionarios paswos estableciendo adecuados sistemas-de retiro-con el

fin de evitar permanencias en el servicio cuando ni psiquica, ni moral, ni
materialmente se puede. esperar, ni pretender nada nuevo del funcionario.

Estos y otros aspectos de la Administracién - de Pcmonal se hallan
a estudio de la Service Reform Assocmtlon, por lo que se espera, a corto
plazo, completar un panorama que rena pcrfcccxén flexibilidad y. prac-
ticidad,
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3. — FRANCIA.
A) Generalidades:

1?) Francia asiste en los tltimos afios a la expansién indiscriminada
de los servicios piiblicos, y al consiguiente incremento del nimero de funcio-
narios. Estos factores han desequilibrado la proporcién razonable existente
entre los gastos piiblicos y la renta nacional, hasta llegar a la particularidad
de que, por cada cinco trabajadores del sector privado, hay dos personas que
obtienen sus haberes de los ingresos piblicos. (*)

Esta situacién, unida a la complejidad de la administracién piblica
francesa, ha aparejado una estructura que los propios tratadistas reconocen
como no ajustada a las necesidades y exigencias actuales del Servicio Pi-
blico.

2°) La politica administrativa en el campo personal ha sido con-
fiada a la Direccién de la Funcién Publica cuyos principales cometidos son
los siguientes: (?)
a) Verificacién del cumplimiento del Estatuto de funcionarios Piblicos;
b) Planes de Seleccién e Ingreso;
c) Retribucién de funcionarios;
d) Direccién de Cursos de Perfeccionamiento y adiestramiento de funcio-
narios, aunque en el 4ngulo de la formacién humana la actividad

estd encomendada a la Escuela Nacional de Administracién Péblica
(E. N, A).

3%) El sistema francé de clasificacién de Cargos es muy recomen-
dable y se contrapone al sistema americano, de carcter objetivo. Esta inte-
resante clasificacién, (%) enfoca, a la vez, la agrupacién por niveles y la
formaci6én profesional. Existen cuatro categorias, denominadas A, B, C, D,
correspondiendo la clase A, a los funcionarios superiores, la B, a los cua-

(1) El censo de 1956, proporciona los siguientes datos:
1:103.400 funcmnarlos civiles del Es(ndo,
1:275.000 funci ios de or H
490.000 militares de carrera;
380.000 personal de entidades locales;
2:296.000 clases pasivas;
Datos de “La Reforme Administrative® por Ed d B fous; R Publicad
por Documentacién Administrativa, N°* 10, Octubre de 1958, pag. 9‘l)
(2) Articulo 15 de la ordenanza del 9 de octubre de 1945 y articulo 17 de la ley
del 12 de octubre de 1946,
El nuevo Estatuto francés (6 2.59) y el proyecto de Reforma administrativa en
tudi las atrib de la Direccion de la Funcién Piblica, estable-
ciendo, a la vez de cierto rigorismo, algunas vaguedades en materia de ascensos y retri-
buciones. En general el estatuto es aplicable a todos los funcionarios, salve a la carrera
judicial, Militar y entes comerciales e industriales del Estado.
(3) Herramientas de la Adm. de Personal en el Servicio Piblico, ob. cit. pig. 38.
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dros medios y las dos Wltimas a la clase ejecutiva o burocracia propia-
mente dicha. En cuanto a la formacién, los empleos elevados en jerar-
quia sélo pueden ser ocupados con una capacitacién universitaria, mien-
tras que las funciones ejecutivas se confian a la pericia y la practica
de adiestramientos en el cargo, La clasificacién francesa de cargos com-
prende, en fin, niveles horizontales (Divisiones Jerarquicas) y niveles verti-
cales (especializados). Ambos aspectos se definen como categorias y grados.
4°) Un problema de actualidad al que se enfrenta la administracién
es el relativo a adecuada remuneracién de los diferentes cuadros, sobre todo,
en la categoria A, cuyos integrantes han visto en los tiltimos afios decrecer
proporcionalmente sus retribuciones al disminuir la apertura del abanico
de retribuciones; la ctispide se ha acercado a la base por la aplicacién insensi-
ble de aumentos automaticos y generales a todas categorias. Esto ha reper-
cutido en detrimento de la complejidad y la preparacién técnica.

B) El régimen de Ascensos.

Constituye uno de las columnas fundamentales de la organizacién y
proteccién de la carrera. Al respecto, es dable distinguir:

1°) El incremento automatico de Haberes (mal llamado ascenso en
escalén).

2°) El ascenso jerirquico (ascenso de grado).

1) Consiste en el aumento de asignacién de los funcionarios por
el sélo transcurso del tiempo con un fin de estimulo financiero, es decir, con-
tribuir a mantener vivo su interés por el servicio publico. Sus caracteristicas
son:

a) Aumentos de retribucién con vigencia cada dos afios.

b) Se fundan en la antigiiedad y en el valor profesional, el cual es deter-
minado por medio de las notas de calificacién. Una nota elevada por
sobre la media posibilita el funcionario la obtencién del aumento de
haberes en plazo inferior al normal. Sin embargo los reglamentos
establecen que el minimo de tiempo necesario para obtener un “ascenso
en escalén” no puede ser inferior a la mitad del tiempo normal.

c¢) La calificacién en su doble arista, provisional y definitiva, es diferente
(en sus caracteristicas), seglin se refiera a la clase Ejecutiva, Media o
Directiva.

d) El incremento de haberes ha permitido satisfacer las necesidades de la
burocracia, pero el cierre del abanico de salarios ha afectado las'
remuneraciones de los niveles superiores que en tal situacién han visto.
disminuida sus diferencias de remuneracién con las categorias medias
¢ inferiores pese a las sensibles diferencias de responsabilidad, jerarquia
y formacién.
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2) EL Ascenso.

Proteccién esencial que brinda la carrera al funcionario cuenta en
Francia con una préctica organizacién, facilitando el acceso de los funcio-
narios a posiciones avanzadas del cuadro. El aumento alarmante de las
capas burocraticas no ha sido un obsticulo insalvable para la estructura-
cién tebrica de una politica que ofrezca a esa misma burocracia, perspectivas
definidas de hacer una carrera. El Plan de Clasificacién, basamento pode-
roso del Ascenso, posibilita al funcionario, en cualquier momento, en forma
clara y precisa, la razén de su ubicacién en un determinado nivel de la or-
ganizacién y las causas por las cuales no ha escalado posiciones superiores.

1*) De acuerdo al articulo 53 de la ley del 19 de octubre de 1946
ya mencionada, se confeccionan relaciones de ascensos antes del 15 de di-
ciembre de cada afio con vigencia para el afio siguiente, constituyendo una
tabla de potencialidades (table d’avancement). Esta labor es efectuada por
las Comisiones Administrativas paritarias (') constituidas con la colabora-
cién de los funcionarios, al estilo de los “Whitley Councils” ingleses, lo que
asegura objetividad y garantia para todos los interesados.

2%} Los factores utilizados para determinar la potencialidad de los
aspirantes son muy variados, pudiendo citarse a la calificacién, el examen
profesional, lo tests, la antigiiedad y el adiestramiento, (%)

3%) El articulo 4° del estatuto antes citado estipula la prohibicién
“de todo nombramiento o ascenso que no tenga el fin exclusivo de proveer
de modo regular una vacante” lo cual encuadra dentro del concepto clasico
de ascenso o Promocién. Las relaciones de funcionarios no pueden conte-
ner un nimero superior al 50 % de las vacantes existentes.

4°)  Los recursos por las decisiones o nombramientos que afecten los
derechos funcionales pueden interponerse ante las Comisiones Paritarias y
el Consejo Superior de la ‘Funcién piblica.

5%) El sistema de ascensos francés estd basado en una eficiente cla-
sificacién de Cargos. En los tltimos tiempos las posibilidades de ascensos
se han visto afectadas por la desconexién entre el nimero de em-
pleos y los postulantes. Sin embargo ha posibilitado el acceso normal de
muchos funcionarios a los empleos superiores en base a factores de una
gran elasticidad. Concretando, puede estimarse que el doble aspecto, ser-
vicio (eficiencia), y funcionario !(proteccién), han sido cuidadosamente
previstos.

(1) Se excluyen los altos funcionarios cuya situacién es regulada directamente por
el Ejecutivo.
) Merccen menuon los sistemas de “Stages”, que constituyen vias de perfecciona-
y for de did, aptos para la administracién puablica.
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4, — BRASIL.

Desde hace mis de 20 afios el gobierno federal brasilefio viene efec-
tuando muchos esfuerzos por mejorar el nivel y la especializacién técnico-
profesional de sus servidores piblicos. (*) A partir de 1939, el Consejo
Federal del Servicio Piblico fue sustituido por el Departamento Admi-
nistrativo de Servicio Piablico (D. A. S. P.), el cual, en los afios siguientes,
tomé por su cuerpo de servidores especializados la iniciativa en una serie
de medidas administrativas fundamentalmente encaminadas a la confeccién
de un plan de Clasificacién de Cargos y a la adopcién de un sistema de Pro-
maociones.

Ambos aspectos fueron enfocados en el terreno juridico por el Pro-
yecto del 6/9/54 y el Decreto 24.146 del 10/3 48, sobre Promociones,
conservado, en lo sustancial, por el Decreto 32.015 del 29/12/52.

El Plano de Clasificacién de Cargos adopta la estructura clésica de la
Pirdmide configurada por la reunién de los Cargos en clases, éstas en series
de clases, las que, a su vez, conforman los grupos ocupacionales y los ser-
vicios. (%) .

En cuanto a la Promocién, para los niveles iniciales y medios de la
carrera, pricticamente el sistema en vigor desde 1948 contempla las dos
formas de proteccién de la carrera administrativa, que se observan en In-
glaterra y Francia. Al respecto, lo que el Plano de Clasificacién denomina
“Promocién horizontal” no es otra cosa que el incremento automatico de
Haberes, por el sélo transcurso del tiempo. “La Promocién Vertical” es la
elevacién del funcionario a una clase superior dentro de una serie de clases
igual o distintas a la que pertenece. Veremos sus caricteristicas principales.

1°) El sistema creado por la ley de 1948 ha previsto la Promocién
en base a dos criterios selectivos: el mérito y la antigiiedad. Se dispone que
las promociones deben distribuirse por mitades en base a los dos factores
mencionados, salvo para las clases finales de cada carrera, las que admiten
la preponderancia del mérito en 2/3 de los cargos vacantes:

a) El mérito resulta de la avaluacién de las condiciones llamadas funda-
mentales y esenciales, Las primeras estin constituidas por la asiduidad,
la puntualidad horaria y la disciplina y celo funcional. Las segundas,
surgen del Boletin de calificacién en el cual se ponderan las respuestas
a veinticinco interrogantes que implican otras tantas caracteristicas
deseables del funcionario.

b) La antigiiedad se mide por la conjuncién de varios elementos: -1) eés-
tar el funcionario entre los primeros 2/3 de la lista de antigiiedades de

(1) El sistema de carrera fue adoptado en Brasil por la ley N* 284,.del 28.10.36.
(2) A classificacio de Cargos, Publicacion de la Comisién do Plano de Classifi-
cagio de Cargos, Rio de Janeiro, 1954. S
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clase; 2) un minimo de 365 dias de ejercicio efectivo- en la misma y
3) ser incluido en la Relacién especial de Promociones, constituida
conjuntamente con los cinco mejor calificados del Boletin de M¢ritos,
aplicAndose distintos criterios de seleccién para los casos de empates.

2?) La eleccién final la efectia el Presidente de la Repiblica, en
general por antigiiedad dentro de la lista “Quintuple,’ confeccionada por
el proceso precedentemente sefialado.

3?) Los funcionarios para cargos directivos y superiores son seleccio-
nados directamente por el Ejecutivo, (Presidente y Ministros). Es evidente
que el sistema de Promociones imperante en Brasil adolece de ciertos de-
fectos. Puede afirmarse que el mismo no estd de acuerdo con el alto grado
de especializacién alcanzado por los técnicos de ese pais.

En efecto:

1?) No existe un sistema flexible de factores para evaluar el Boletin
de Méritos. Resulta ilégico el exclusivismo de la calificacién especial y la
antigiiedad. Ademés, todas las carreras se han homogeneizado en cuanto
a la seleccién y el reclutamiento de su personal lo que no se ajusta a su
diferente nivel de formacién, complejidad y responsabilidad.

2?) La eleccién final la efectia el Presidente por antigiiedad (puesto
que se basa en la quintuple); en el balance este factor es decisivo, por lo
que no importa un principio de mérito.

3%) Expresa Beatriz M. de Souza Wahrlich, (!) citando al Diario
“Correio da manha”:

“En teoria tenemos el sistema de mérito. Pero los cargos de mayor res-
ponsabilidad que requieren competencia y experiencia, son provistos por
otro sistema, que no es el mérito, sino de confianza.

Todo el mundo sabe eso y en consecuencia todo el mundo revela tan
poca confianza en la administracién publica brasilefia”.

El acceso” a los puestos altos de la carrera no estd de acuerdo con el
ordenamiento técnico dado a la misma, puesto que prevalece, sin excepcio-
nes, el criterio politico.

De acuerdo a los tratadistas locales es necesario encarar que el sistema
de carrera, posibilitado por la existencia de un plan muy interesante de
clasificacién de Cargos, constituya una proteccién efectiva para el fun-
cionario y un medio que permita a la Administracién contar con servido-
res especializados orientados por expectativas permanentes de nuevas respon-
sabilidades.

{1) - O sistema do merito na Administragio federal brasileira (Revista do Servico
Pablico, N* 76, agosto 1957), pdg. 247.



5. — URUGUAY.
Antecedentes Juridicos,

El principio de la carrera administrativa ha sido consagrado y reite-
rado por las dltimas Constituciones Uruguayas. (!)

Su organizacién abarca a todos los funcionarios de la Administracién
Central sin mas excepciones que los funcionarios de caracter politico y los
de particular confianza.

Como corolario de la carrera administrativa surge la doble protec-
cién que se dispensa al funcionario: la inamovibilidad y el derecho al ascenso.
El decreto ley N° 10388 del 13 de febrero de 1943 que estructuré el Esta-
tuto de los funcionarios dependientes de la Administracién Central dedic6
el capitulo III al régimen de Ascensos. Posteriormente se dictaron una serie
de leyes con referencias indirectas al ascenso, entre las cuales deben’ citarse
la ley 11.490 del 18 de setiembre de 1950 (art. 75), ley 11.923 del 27
de marzo de 1953 (arts. 18, 19, 20, 24) vy, finalmente, la ley N° 12.801 del
30/11/60 que cstablece una nueva estructura del Presupuesto de Sueldos
de la Administracién Central.

A efectos de mayor simplicidad, vamos a coordinar los aspectus lega-
les antes mencionados.

A) El incremento de Haberes.

En el sentido técnico del término no existe en el Uruguay. Sin embargo,
debe mencionarse que el texto legal del 30/11/60 estableci6 una serie de
normas sobre sueldos Progresivos por Escalafén, que pueden conceptuarse
como una modalidad del incremento automatico, limitado en el tiempo y
sujeto a una serie de restricciones.

Las caracteristicas mas salientes de este sueldo progresivo son las si-
guientes:

12} No modifica la jerarquia del funcionario, la cual queda determinada
en cada caso por la categoria y grado del cargo en el respectivo escalafén;

2?)  Los aumentos progresivos se liquidan cada dos afios, con excep-
ciones:

a) Suspensién cada vez por un afio, “si en el bienio anterior el funcio-
nario hubiera sido objeto de sanciones por causas graves que, a juicio

(1) El articulo 57 de la Constitucién de 1934, recogido por la de 1942, asignaba
al Estaauto del funcionario la determinacién de las reglas del ascenso.

Lus articulos 60 y 61 de la Constitucién de 1952, establecen la carrera administra-
tiva y el reconocnmlenlo del derecho al ascenso. La fnlla de reglamentacién del derecho
al no de la aplicacion del mismo en virtud del articulo 332 de la Constitu-
cién de la Repubhcn.
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de la junta de calificacién respectiva, designada por el Poder Ejecutivo
o por autoridad competente, dieran mérito para adoptar esa medida”
(art. 38).

b) Si el funcionario pasa a ocupar un cargo superior al actual, o en otros
términos, si obtiene una Promoci6n, recomenzando el cémputo a partir
de la nueva categoria, a contar del 2° afio civil de su ingreso a la ca-
tegoria,

3?) Si el funcionario no recibe incremento de haberes en cuatro
afios por haber agotado su cuota de progresivos o no haber tenido Promo-
ciones, se le liquida una cuota extraordinaria, igual a un Progresivo, segin
su escalafén y categoria,

4%) La extensién en el tiempo del progresivo esta limitada a la ca-
tegoria y al grado. Para el escalafén administrativo, en la categoria infe-
rior (grado 1), se llega hasta cinco progresivos bienales, con un minimo,
para la categoria superior (grado 18), de un Progresivo. El escalafén téc-
nico-profesional, tiene un méximo de tres Progresivos y el Escalafén de
Personal Secundario o de Servicio tiene un méximo de seis progresivos para
la categoria II (grado 7), no contando con progresivos los dos grados mas
altos de la categoria maxima.

5°) El escalafén militar consta de un Progresivo especial en base a
la antigliedad (o sea los afios de servicio efectivo prestados en forma con-
tinua o alternada en una misma rama de actividad), con un maximo de
24 acumulaciones a partir de lo cual el sueldo progresivo se mantendri
constante.

6°) El servicio exterior percibe un incremento bienal de cien pesos
con un méaximo-de cinco progresivos. (')

Puede observarse que se trata de un incremento de haberes muy es-
pecial que sélo toma en cuenta la antigiidad funcional, es decir que se
acredita al servidor por el sélo transcurso del tiempo. Como su fin es el
ajuste del sueldo a la categoria del funcionario, estd limitado, en algunos
casos a apenas dos afios de vigencia.

Hubiese sido mis légica la implantacién de un sistema similar al
francés, incluso contando con la limitacién de expectativas, pues, en tal
caso, se estimula la moral de los funcionarios mejor calificados, los cuales
pueden acortar el plazo para recibir su progresivo. Es de anotar, sin em-
bargo, que el articulo 176 de la actual ley de sueldos, expresa que el Poder

(1) Este detalle ratifica que el sentido del progresivo es mds que una expectativa
constante de progreso y adecuacion de salarios al costo de vida, un ajuste de categoria
y escalafones.
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Ejecutivo deberi elevar al Parlamento en fecha fija (') un proyecto de
compensacién por antigiiedad para todos los funcionarios puablicos com-
prendidos en la ley de sueldos y a partir de la fecha de ingreso a la Ad-
ministracién Publica.

No se contemplé la posibilidad de considerar junto a la antigiiedad,
la calificacién funcional, lo que hubiese representado un paso mis efectivo
en la consolidacién de la carrera administrativa.

B) El régimen de Promociones.

En el Uruguay existen todas las autorizaciones constitucionales y le-
gales para estructurar una eficiente carrera administrativa, provista de
las formas y fases de proteccién que la misma dispensa al funcionario. El
texto constitucional, con su preeminancia normativa, ha facultado un orde-
namiento juridico que, por ausencia de reglamentaciones, aun no se ha
hecho efectivo. El propio estatuto del Funcionario, anterior a la actual
Constitucién, dispone una serie de principios y normas sobre los derechos
fundamentales de los funcionarios. Sin embargo, esas normas no han en-
contrado su via de funcionamiento, por la misma razén: carencia de regla-
mentacién. Esta situacién no ha obviado al funcionario la canalizacién y
presentacién de recursos contra las violaciones de la Administacion.

El Tribunal de lo Contencioso Administrativo, ultimo érgano deci-
sorio en materia de recursos, ha fallado declarando nulos determinados ar-
ticulos del actual estatuto (7 y 12) que se consideraban contrarios al prin-
cipio de la carrera administrativa. La Constitucién y las leyes no han en-
contrado eco en la Administracién. Debe encararse la formacién y estructu-
racién de un programa flexible de Promociones. En el capitulo anterior he-
mos tentado la organizacién de un Plan que, en cierto modo, recoge la ex-
periencia de algunos paises. Puede constituir una base, un punto de partida.
Veamos ahora la actual concepcién del Ascenso.

1%)  Alcance del concepto.

1*) La ley de sueldos del 30/11/60 (art. 32) expresa que el ingreso
a un categorig superior, cualquiera sea el sueldo progresivo alcanzado, sélo
podra hacerse por la via de la promocién, siguiendo la escala jerarquica.

La ley estipula que el ascenso implica cambio de funciones, mayor
dignidad y jerarquia en el escalafén, de alli que, en todas las promo-
ciones debe mencionarse la denominacién, escalafén, categoria, grado y
caracteristica presupuestal del nuevo cargo. El derecho al ascenso estd

(1) Esta fccha esta fijada por la ley para do se el Bal de Ejecu-

cién Presupuesln] dentro -de los seis meses de vencido el ejercicio anual, que coincide
con el afio civil (art. 215 de la Constitucion de la Repiiblica).
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previsto en todos los escalafones, entendiendo por tales la agrupacién de
las diversas reparticiones y servicios en base al criterio de la similitud
de funciones, constituyendo las diversas jerarquias administrativas.

2°) Pero no todos los funcionarios estdn amparados por el principio
de la carrera: ésta consagra la inamovilidad de] funcionario, pero la Consti-
tucién por su articulo 60 faculta a la ley la adjudicacién de dos clases de
excepciones: la primera es el régimen de amovilidad; la segunda se refiere
a los funcionarios excluidos de los distintos escalafones. Se ha exigido un
quorum especial en las CAmaras para.la calificacién de dichos cargos, pues
en tal caso la discrecionalidad es incompatible con la propia nocién de Ad-
ministracién.

La enumeracién de tales cargos, llamados politicos o de particular
confianza, es obra taxativa de la ley. Esta ha establecido dltimamente ()
el .régimen de designacién y cese directo de los mismos, en cualquier mo-
mento, por la sola voluntad del Poder administrador.

3°) Igualmente el derecho al ascenso esta limitado, en general, a la
misma categoria de funciones, no pudiendo pasarse de los cargos de vigi-
lancia y de servicio a los administrativos y viceversa, si no es por concurso
de oposicién, (*) medida razonable, que, s6lo puede ser resuelta en forma
previa por la autoridad competente.

4°) Las vacantes existentes en los diversos grados y categorias del
escalafén civil, deben ser provistas después de los 240 dias y antes de los
300 de producidas. Los cargos administratives correspondientes al. Gltimo
grado del escalafén son suprimidos al producirse su vacancia, ya sea por
ascenso o por cualquier causa. (*)

2°)  Medicién del Ascenso.

El sistema vigente en el Uruguay no posee el caricter flexible que es
de reclamar en todo régimen dinimico de promociones.

Se utilizan muy pocos factores, con aplicacién general, sin distinguir
ni diferenciar la variedad de cargos, ni de escalafones, salvo para el esca-
lafén téenico.

Los factores giran alrededor del concepto de antigiiedad -califica-
da. (*) Esta expresién, propia de la administracién uruguaya, computa la
combinacién entre antigiiedad simple y concurso, sea de méritos o de
oposici6n.

¢1) Articulo 145, ley de sueldos del-30.11.60.-

(2) Art- 11, ley 10.388. i

(3)" Art.-70, ley del 2.7.49, articulo 75 de la ley del 18 de setiembre de 1950,
art."19 de la ley del 27 de marzo de 1953 y 136 y 137 de la ley del 30.11.60 (12802).

(4) Articulos 7° y 8° ley 10.388 (13.2.943); 75, in fine, de la ley 11.490 (18.9.950);
20, de la ley 11.923 del 27:3.53: 11 de la‘ley: 12.276 del 17.2.56 y 143 de la ley 12.802.
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‘Originalmente, el articulo 7° del estatuto del funcionario, estipulaba
que el Poder Ejecutivo estaba facultado para hacer la clasificacién de los
cargos pasibles de ascensos y de los exceptuados.

Esta disposicién contrariaba absolutamente la letra y el espiritu del
articulo 61 de la Constitucién de la Republica, hasta que dltimamente
qued6 ratificado que sélo los cargos de particular confianza enumerados
taxativamente par la ley, estan fuera de la carrera administrativa de los fun-
cionarios de la Administracién Central.

Por lo tanto, la provisién de los cargos en base a la antigiiedad cali-
ficada abarca a todos los escalafones del servicio civil.

Las principales caracteristicas del Sistema de Medicién son las si-
guientes:

a) Existen cuatro medios o factores de ascenso: oposicion, méritos, deSJg-
nacién directa y antigiiedad.

1) La oposicién se emplea para el ingreso a la Administracién pi-
blica (salvo personal Secundario y de Servicio), y en todos los casos de
ascenso previstos por el art. 11 de la ley del 17/2/56, es decir cuando
las autoridades consideren viable su aplicacién en virtud de equilibrio de
antigiiedades calificadas.

2) En el mismo sentido, el concurso de méritos (') se emplea para la
adjudicacién de todos los cargos pero fundamentalmente del escalafén téc-
nico, salvo disposiciones de leyes especiales o preferencia de la autoridad
nominadora por el concurso de oposicién.

3) La designacién directa sélo puede reservarse para los cargos de
particular confianza ¢ inspectivos (art. 145, ley de sueldos del 30/11/60),
con caricter amovible y los empleos de vigilancia o de servicio (ley 10.388,
articulo 20, inciso E). Sin embargo, existe otra forma de designacién di-
recta, que no implica ascenso, y es la provisién interina que debe recaer en
los funcionarios que posean la idoneidad y condiciones legales necesarias
para ocupar el cargo superior, pero que s6lo da lugar —a partir de los 210
dias de acefalia— a la liquidacién de la diferencia de haberes. (2)

4) Finalmente, la antigiiedad simple es, practicamente, .el factor
decisorio ante la ausencia de normas reglamentarias. En su aplicacién sélo
se ajusta con determinados indices como ser la asiduidad y la conducta

(1) El articulo 4° del Estatuto del Fancionario (13.2.43) define al mérito, a titalo
enunciativo, como todo trabajo de caricter clenhhco pubhendo u obra cientifica reali-

zada, que se relacione con la actividad a o actividad desarro-
llada en cualqaier dependencia del Estado debldurﬂente calificada por la autoridad
correspondiente.

(2) Articulos 59 y 60, ley de sueldos del 30.11.60 (N°® 12.801).
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funcional, compleméntados por la aptitud para el cargo, en cuyo caso
se recurre a la foja de servicios del funcionario.

Concretando, en la practica, la norma reiterada de que los cargos
vacantes que dan lugar a ascensos serdn provistos por antigiiedad califi-
cada y en caso de igualdad de derechos, por concurso de oposicién, (*) se
ha visto relegada por ausencia de reglamentacién de las disposiciones le-
gales que consagran la misma.

b) De acuerdo al Estatuto del funcionario {*) los ascensos deben efec-
tuarse dos veces al afio, en las oportunidades que fije ¢l Poder Ejecutivo.
Esta disposicién, de gran importancia en la expectativa del funcionario,
no se cumple por factores politicos, a tal punto que muchas veces debe
reclamarse por los propios interesados ¢l cumplimiento de la misma. Los
jerarcas (?) de las distintas reparticiones confeccionan las listas de Pro-
mociones para ser sometidas a la. aprobacién del Poder Ejecutivo.

3°) El Contencioso del Ascenso.

a) El decreto original habia previsto que el Directorio del Estatuto
del funcionario (D. E. F.) era el encargado de velar por el cumplimiento
de las normas legales y reglamentarias que el mismo debia proyectar.

Esta situacién no ha podido ser cumplida hasta la fecha por un in-
comprensible desinterés del Poder Administrativo.

b) Resulta entonces que contra las resoluciones administrativas que
afecten los derechos de los-funcionarios se pueden entablar los récursos ad-
ministrativos- de - reconsideracién,; ante la propia autoridad de la decisién,
y de apelacién, ante la autoridad jerarquica superior. Ambos recursos de-
ben interponerse eonjuntamente y en forma subsidiaria.” En dltimo caso resta
la accién de nulidad ante el Tribunal de lo- Contencioso Administrativo la
cual no podré ejercitarse si antes no se ha agotado la via' administrativa,
mediante. los recursos correspondientes, (*)

4. — Conclusiones:.

La administracién uruguaya debe proceder al cumplimiento de la
exigencia constitucional de la formacién integral de la carrera. La ejecu-
cién de las medidas tendientes a su establecimiento implica dar efectividad

(1)  Aarticulo 11, ley del 17.2.56. y 143 ley de sueldos del 30.11.60.

(2) Articulo 13, ley 13.2.43.

(3) El articulo 181, inciso 5 de la Constitucién, indica que compete a los Ministroe
“proponér el nomibramiento o destitucién de los empleados de sus reparticiomes™.

(4) Articulos 317, 318 y 319 de la Constitucion de la Republica y 24 del Decreto-
ley 10.388 del 13.2.43; "

5 e



al crédito amplio que a favor del funcionario y de su-expectativa ha_ abierto
la Constitucién de Ja Repiiblica.

A grandes rasgos se imponen dos géneros de tareas:

A) Creacién de la Direccién General de Servicio Civil con el. fin
de organizar una politica coherente de la funcién publica, velar por el
desarrollo de la carrera y el perfeccionamiento de los Servidores,

B) Consagracién integral del principio del mérito.

Los aspectos bésicos del Programa serjan:

a) Clasificacién y evaluacién de cargos, de carécter técnico-realista;

b) Ingreso basado en la eficiencia;

c) Incrementos automéiticos y graduales remuneracién en base a la anti-
giiedad y a la calificacibn;

d) Creacién de un programa flexible de promociones:

1) Oportunidades adecuadas de Promocién ¢n todos los niveles;

2) Aplicacién amplia de factores de medici6n para cada niwl con
el fin de evaluar las mejores aptitudes y potencialidades para los
puestos superiores.

3) Programas de formacién, entrenamiento y capacitacién de los
funcionarios similares a los aplicados por la escuela Nacional de
Administracién Publica francesa, por los EE. UU., Inglaterra,
Italia, etc.

4) Coordinacién de los regimenes de ascenso de la administracién
Central, con los Entes Auténomos, Servicios descentralizados y
Gobiernos departamentales;

5) Extensién del derecho a la competicién a todos los funcionarios
ptblicos, sean o no de la reparticién de la vacante, siempre que
lo reclame la eficiencia y el interés general del servicio;

6) Creacién de un sistema 4gil para la recepcién, anilisis y evacua-
cién de las reclamaciones, de caracter Paritario, con representacién
de las agremiaciones de funcionarios, aspecto humano de las re-
laciones entre la administracién y sus servidores.

Los dos apartados son complementarios. (') De nada vale la creacién
de una estructura juridica eficiente si no s¢ dispone de posibilidades- para
hacer cumplir las normas, tanto en el orden antecedente, como en el
concomitante y subsiguiente, con el marco de coercibilidad propia’ que es
imputable a todo organismo rector de caracter superior.

1. d

(1) El problema de la carrers y el régi de Promoci ha sido ado en el
transcurso de este trabajo. El servicio Civil eeri objeto de un estudio, por el Instituio de
Administracién Piblica de la Facultad de C. E. y de Administracién de Montevideo.
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