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RESUMEN. En el marco de la reforma del Estado se plantea el andlisis
del derecho al ascenso para los funcionarios publicos. La aprobacion de
las Leyes N° 18.719de 27 de diciembre de 2010y 19.121 de 20 de agosto
de 2013 conllevo a un importante cambio en el sistema tradicional de
ascenso en la Administracion Central. Se analizan aqui las modificacio-
nes producidas por la nueva normativay se esbozan primeras conclusio-
nes respecto de si dichos cambios fueron suficientes o necesitan de
ajustes.
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Lawn® 18719 dated December 27", 2010 and Law n° 19121 dated August
20", 2013 led to an important change in the traditional system of
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I. INTRODUCCION

En nuestro pais, el tema de la reforma del Estado ha resultado ser un problema
analizado desde diferentes pticas. Al decir de Paolino® existen muy diferentes concepto de
quéy como debe ser reformado el Estado.

Puede entenderse por reforma y modernizacién del Estado los «diversos mecanismos
como capacitacién de funcionarios, nuevos conceptos de promocién y asignacion de
funciones, desburocratizacion y eliminacién de tramites, eliminacion de funciones que el
Estado debié desempenar en épocas fundacionales pero hoy son una carga para el propio
Estado yla sociedad»?.

En principio, «una reforma del Estado que aspire a ser tal, deberia, como minimo,
procesar una reforma organizativa y de gestién de la estructura estatal»®. En esencia, la
reforma abarcaria dreas como la organizacién, la estructura, el funcionamientoy el papel
del Estado?.

Segun Correa®, desde hace algunas décadas (en particular la corriente iniciada en la
década delos 80), 1a clave sobre la reforma del Estado «tiene que ver con larelacién Estado-
Sociedad, es decir cuanto debe intervenir el Estado en la sociedad y cual es el margen de
libertad que se le debe dejar a la actividad privada».

Aqui pareceria haber consenso en que privatizacion no es sinénimo de reforma y que
existen varios instrumentos para llevar adelante la misma, entre los que la desburocrati-
zacién es uno de ellos.

La reforma del Estado no puede ser concebida como tal contra los funcionarios. Esta
debe ser llevada adelante con ellos, o no existira reforma. «La reforma del Estado debe
hacerse con los funcionarios, y no contra los funcionarios; la reforma se hace para lograr
mayor eficiencia y eficacia en la prestacién de los servicios, y no para cesar o despedir
empleados publicos»®.

Si se pretende lograr un cambio en los procesos que realiza la Administracion, pues
entonces debera buscarse un cambio en la mentalidad de los funcionarios’.

Y este aspecto tiene sin dudas, su base en nuestro mayor texto. El régimen planteado
en la Constitucién «procura, mediante los principios que consagra y las soluciones
especificas queimpone, la profesionalizacion de los funcionarios, y la vincula explicitamen-
te con la eficiencia administrativa»®.

! Paolino, M. (2011:185). La reforma del Estado y la huida del derecho administrativo. Estudios juridicos
en homenaje al Profesor Juan Pablo Carjarville Peluffo, paginas 185 a 204. Vazquez, C. coordinadora.
Montevideo: FCU.

2 Correa, R. (2011:70). Manual de derecho de la funcién publica. Montevideo: FCU.

3 Paolino, M. (2011:203). La reforma del Estado y la huida del derecho administrativo. Estudios juridicos
en homenaje al Profesor Juan Pablo Carjarville Peluffo, paginas 185 a 204. Vazquez, C. coordinadora.
Montevideo: FCU.

4+ Correa, R. (2011:72). Manual de derecho de la funcién publica. Montevideo: FCU.

5 Correa, R. (2009:179). El derecho constitucional contemporaneo. Tomo II. Montevideo: FCU.

Correa, R. (2017:80). El cincuentenario de La Constitucién uruguaya de 1967. Trabajo de investigacién

realizado en el marco de las actividades académicas del autor en la UDE. Montevideo: Grupo Magro

editores.

7 Correa, R. (2009:173). El derecho constitucional contemporaneo. Tomo II. Montevideo: FCU.

8 Cajarville, J. (2012:533). Sobre derecho administrativo. Tomo II. Montevideo: FCU.
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La discusion en este tema, no podra dejar afuerala carrera administrativa. Nuevamen-
te, el constituyente nos ha dadola pauta para esto: «establécese la carrera administrativa
para los funcionarios presupuestados de la Administracion Central, que se declaran
inamovibles, sin perjuicio delo que sobre el particular disponga la ley por mayoria absoluta
devotos del total de componentes de cada Camaray deloestablecido en el inciso 4to de este
articulo» (articulo 60 de la Carta).

Todo proyecto de reforma, mayor o menormente acabado, que retacee este aspecto
tampoco podra prosperar. La solucién que se pretenda implementar podra ser defendida
teéricamentey catalogada debrillante, pero sin una cabal compresion de la misma por parte
del colectivo que habra de vivenciarla, seguramente no logre implementarse nunca.

La carrera administrativa, puede definirse en sentido estricto y en sentido amplio,
siendo este, el que recoge nuestra Constitucion. En esta direccion, la carrera administrativa
es «la profesion que ejerce el funcionario publico desde suingresoy hastala extincién dela
relacién funcional, gozando de unrégimen de estabilidad, ascensos, licencias, traslados, asi
como del régimen disciplinario correspondiente»®

Un aspecto sustancial en la carrera administrativa es el derecho al ascenso, estoes, la
«posibilidad que tiene el funcionario de carrera de acceder a un cargo superior al que
ocupa»'®.

La Constitucién establece en su articulo 61 que «para los funcionarios de carrera, el
Estatuto del Funcionario establecera las condiciones de ingreso a la Administracién,
reglamentara el derecho a la permanencia en el cargo, al ascenso, al descanso semanal y
al régimen de licencia anual y por enfermedad; las condiciones de la suspensién o del
traslado; sus obligaciones funcionales y los recursos administrativos contra las resolucio-
nes que los afecten, sin perjuicio de lo dispuesto en la Seccién XVID».

Ennuestroderecho, el derecho a ascender no configura la situacion juridica de derecho
subjetivo, en tanto, al producirse una vacante, la Administracién no estd obligada a
llenarla, aunque si decide hacerlo, debe respetar las reglas establecidas para ello!.

Esporello que, tradicionalmente suele diferenciarse el derecho al ascenso del derecho
a ascender. Por otra parte, al decir de Vazquez!2, «no debe olvidarse que conforme las
ensefianzas del Prof. Cassinelli es a partir del texto del 1952 en que se consagra en el articulo
61 el derecho al ascenso».

En este marco, el presente trabajo pretende analizar silas reformas introducidas en
materia de ascenso por normativa recientemente aprobada han significado un cambio
sustancial o no para el ejercicio de este derecho y si dichos cambios necesitan una
profundizacion.

Para ello, se realizara un breve paneo de la normativa anterior, para luego pasar al
analisis de la norma actual.

Correa, R. (2008:290). Reflexiones sobre el estatuto del funcionario. Estudios juridicos en homenaje
al Profesor Daniel Hugo Martins, paginas 281 a 294. Durédn, A. coordinador. Montevideo: FCU.
Correa, R. (2008:290). Reflexiones sobre el estatuto del funcionario. Estudios juridicos en homenaje
al Profesor Daniel Hugo Martins, paginas 281 a 294. Durédn, A. coordinador. Montevideo: FCU.

1 Vazquez, C. (2011:240). Manual de derecho de la funcién ptblica. Montevideo: FCU.

2 Vazquez, C. (2011:244). Manual de derecho de la funcién ptblica. Montevideo: FCU.
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Elestudio se circunscribe ala normativa aplicable al personal civil del Poder Ejecutivo
y sus dependencias.

II. EL ASCENSO Y SUNORMATIVA LEGAL Y REGLAMENTARIA

La regulacién constitucional del ascenso ya fue mencionada, por lo que corresponde
pasar al plano legal del mismo.

El articulo 49 de la Ley N° 18.719 de 27 de diciembre de 2010 provoc6 un cambio en
materia de ascensos. En concreto, la norma establece:

“Los ascensos de los funcionarios de los Incisos 02 al 15 del Presupuesto Nacional se
realizaran por concurso de méritos, o de oposicion y méritos y se regirdn por las
disposiciones contenidas en el presente articulo.

En los casos de cargos de supervision y direccion, los concursos seran siempre por
oposicion y méritos.

A los efectos de la provision de vacantes de ascenso los jerarcas de los organismos
mencionados en el inciso anterior, realizaran un llamado al que sélo podran postularse los
funcionarios presupuestados del Inciso, pertenecientes a cualquier escalaféon, serie y grado,
siempre que reunan el perfil y los requisitos del cargo a proveer.

De resultar desierto el concurso, la referida vacante podra proveerse por el procedi-
miento de ingreso previsto en la presente ley.

A partir de la vigencia del presente articulo no seran de aplicacion para los Incisos 02
al 15 del Presupuesto Nacional las disposiciones contenidas en el Capitulo IT de 1a Ley N°
16.127, de 7 de agosto de 1990.

El Poder Ejecutivo reglamentara el presente articulo con el previo y favorable
asesoramiento de la Oficina Nacional del Servicio Civil”.

Elarticulo transcripto fue reglamentado por el Decreto N°377/011 de 04 de noviembre
de2011.

Elmismo establece entre otros aspectos: los procedimientos pararealizarlosllamados
a concurso, la integracién del tribunal, los diferentes tipos de concursos que pueden
realizarse, los puntajes de las diferentes etapas de dichos tipos.

Con anterioridad al afio 2010, la Ley N°16.127 de 07 de agosto de 1990, establecio los
lineamientos del sistema de ascensos, tanto parala Administracion Central como para el
PoderJudicial, Corte Electoral, Tribunal de Cuentas, Tribunal delo Contencioso Adminis-
trativo, Entes Auténomos, Servicios Descentralizados y Gobiernos Departamentales
(articulo9), estableciendo que los mismos debian realizarse «escalafén o grupo ocupacional
y serie de clase de cargos sin necesidad de efectuarse de grado en grado, salvo lo dispuesto
porleyes especialesy.

El ascenso se definia como «la promocién o adelanto en la carrera administrativa del
funcionario, consistente en la seleccion, para cada cargo, del que mejor cumple con los
requisitos del mismo, determinados por su descripcién técnica» (articulo 8) y por tanto,
«reunidos dichosrequisitos, el derecho a ascender es la situacién juridica deinterés legitimo
consistente en la potestad de competir para probar que se es el mas aptoy, en tal caso, ser
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designado en el cargo a proveer, conforme a las reglas de derecho y de buena administra-
ci6én».

Elarticulo 11 consagraba ademas los tipos de concurso, diferenciando entre concurso
de méritos y antecedentes y concurso de oposicién y méritos y el articulo 12 regulaba la
integracién del Tribunal.

Lareglamentacion de este sistema se produjo por el Decreto N°157/992 de 20 de abril
de 1992.

Posteriormente, el Decreto N° 302/996 de 31 de julio de 1996 regulé el régimen de
ascensos dela Leyindicada, en el marco de lo establecido porla Ley N°16.736 de 5 de enero
de 1996 en sus articulos (articulos 22 y siguientes) los que modificaron el sistema de
evaluacion.

El mencionado Decreto sufri algunos cambios, llevados a cabo por los Decretos N° 416/
008 de 27 de agosto de 2008, N°9/009 de 08 de enero de 2009, N°426/009 de 21 de setiembre
de 2009 y N°319/010 de 26 octubre de 20103,

III.EL SISTEMA ANTERIOR Y EL SISTEMA ACTUAL,
UN CAMBIO DE PARADIGMA

a. El sistema de los 90

El ascenso bajo la vigencia del Decreto N° 302/996 se realizaba por escalafén o grupo

ocupacional y serie de clase de cargos sin necesidad de efectuarse de grado en grado (articulo
1).

Para poder postularse al llamado debia el funcionario—conformelo establecia el articulo
4to- «contar al 31 de diciembre del afio anterior al llamado a la provisién de la vacante, con
una antigiiedad efectiva no menor de un afo en el Inciso o Unidad Ejecutora, segiin
corresponda» y «ocupar cargos de grados inferiores a la vacante a proveer».

En este sentido, esto demuestra un avance sustancial en los sistemas anteriores dado
que «fue tradicional en nuestra Administracién Publica que los ascensos se hicieran de
gradoen grado;luego[...] se consagréla posibilidad de que pudieran aspirar a los ascensos
aquellos funcionarios que ocuparan cargos correspondientes a tres grados inmediatos
inferiores a la vacante a proveer»'4.

Se diferenciaba entre concursos de méritos y antecedentes y concursos de oposicién y
méritos, estableciendo por principio el primero, dado que para que se realizara el segundo
debia expresamente disponerlo el Jerarca «cuando las caracteristicas del cargo a proveer
asi lo justifiquen o cuando lo solicitare cualquiera de los postulantes mediante petitorio
fundado» ante el mismo (articulo 18) y atin asi, el puntaje de la oposicién era del 30% del

13 A los efectos del presente trabajo se analizara el sistema establecido por el Decreto N° 302/996 con las
modificaciones mencionadas, en tanto era el sistema vigencia al momento de la aprobacién de la Ley
N° 18.719.

Correa, R. (2017:80). El cincuentenario de La Constitucién uruguaya de 1967. Trabajo de investigaciéon
realizado en el marco de las actividades académicas del autor en la UDE. Montevideo: Grupo Magro
editores.

» En concordancia con el articulo 10 de la Ley N° 16.127.
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total, mientras que el 60% se obtenia en base al mérito, antigiedad y capacitaciéony 10%
restante por otros elementos de evaluacion.

En caso de concurso de méritos se distinguian los «cargos de Director de Divisién o
equivalente y hasta el maximo grado dela carrera» (articulo 8), los «cargos de Subdirector
de Divisidn, Jefe de Departamento o Subjefe de Departamento o equivalente» (articulo 9) y
los de «Jefe de Seccién o equivalente» (articulo 10) de los «demaés cargos» (articulo 11)
haciendo variar la norma el puntaje relativo de los factores de mérito, capacitacién y
antigiiedad.

En todos los casos, el puntaje minimo de aprobacion del concurso era el 70% del total.

Los tribunales de concurso estaban integrados por: «a) el Jerarca u otro funcionario
designado por él; b) un representante de los concursantes; ¢) un tercer miembro de
reconocida solvencia técnica, elegido de comtin acuerdo entre los dos primeros, el que podra
no ser funcionario del Inciso, y que lo presidira» (articulo 21).

Conforme el mismo articulo «la eleccién del representante de los concursantes y sus
suplentes se realizara por voto secreto, siendo responsabilidad del respectivo Jerarca la
convocatoria pertinente. En caso de que tal eleccién no se realice por omisién de los
funcionarios, la Oficina Nacional del Servicio Civil designara un representante de los
mismosy.

Estos tribunales solo se conformaban para el caso de los concursos de oposicién y
méritos.

En todos los casos, conforme el articulo 26 existian tribunales de promociones —
integrados dela misma manera que la mencionada-, los que controlaran «silos funcionarios
cumplen con los requisitos legales y reglamentarios para acceder a cada cargo, las
puntuacionesy estableceran el orden de precedencia para los cargos vacantes».

Ambos tipos de tribunales actuaban con autonomia técnica (articulo 31).
Se prevé la publicacién en carteleras a los efectos de dar publicidad!®.

Porotra parte, se dispone (articulo 32) que se disefiaran cursos orientados a fortalecer
la capacitacion de los funcionarios. Es de «especial importancia sefialar, [que] la Oficina
Nacional dicta el Curso Formacion de Altos Ejecutivos de la Administraciéon Pablica con
asistencia técnica dela Escuela Nacional de Administracion de Francia»'” en aplicacion de
la mencionada norma.

b. El novedoso sistema introducido por el articulo 49

Diceel articulo49delaLey 18.719 transcripto mas arriba que «sélo podran postularse
los funcionarios presupuestados del Inciso, pertenecientes a cualquier escalafén, serie y
grado, siempre que retinan el perfil y los requisitos del cargo a proveer». Resalta el hecho
de que se establezca estas condiciones con la aclaracién que solo podran presentarse
determinados funcionarios, cuando el sistema rompe con muchas de las condiciones para
acceder a la presentacién que establecia el régimen anterior.

16 Si bien se entiende que a los efectos legales esta publicaciéon no suple la notificacién personal o la
publicacién en los medios oficiales correspondientes.
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El ya mencionado Decreto N° 377/011 establece las mismas opciones que el régimen
anterior en cuanto a la posibilidad de realizar «concurso méritos y antecedentes y oposicion
y méritos» (articulo 1).

Sibien la ley mencionada no define el ascenso, el Decreto si lo hace en articulo 2: «el
ascenso, esla promocién o adelanto enla carrera administrativa del funcionario, consisten-
te en la seleccién, para cada cargo, del que mejor cumple con los requisitos del mismo,
determinados por su descripcion técnica. Reunidos dichos requisitos, el derecho a ascender
es la situacion juridica de interés legitimo consistente en la potestad de competir para
probar que se es el mas apto, y en tal caso, ser designado en el cargo a proveer, conforme
alas reglas de derecho y de buena administracién»*®.

Elarticulo 6 regula el proceso de elaboracién de perfiles y bases estableciendo que «las
Areas de Gestién Humanaolas reparticiones que hagan sus veces, elaboraranlasbasesde
los concursos respectivosy la descripcion del perfil del cargo de que se trate en coordinacion
conla Unidad Ejecutora ala que pertenece la vacante, conforme a los criterios establecidos
en el presente Decreto y alas pautas que determine la Oficina Nacional del Servicio Civil.
Dichas bases seran aprobadas por el Jerarca del Inciso». Mientras que el articulo 7 indica
que «las bases y la descripcion del perfil del cargo a proveer seran publicadas con una
antelacién de un mes a la fecha de la realizacién del concurso».

Se reitera el hecho establecido por la ley, en cuanto para los «cargos de primera linea
de supervision, los ascensos se realizaran por concurso de oposicion y méritos» (articulo 8).
Entendemos que este aspecto esta derogado en tantolos cargos de supervisién que existan
al vacar se suprimiran y transformaran en funciones'®.

Dado que «de resultar desierto el concurso, la vacante se proveera de conformidad con
lo dispuesto» por los mecanismos del ingreso a la funcién publica, el articulo 10 habilita al
jerarca «disponer en una Uinica convocatoria losllamados a concurso de ascensoy deingreso,
quedando habilitada la apertura por el procedimiento de ingreso solo en caso de resultar
desierto el concurso por el procedimiento del ascenso».

Por otra parte, una vez provista la vacante y «toda vez que se produzca una nueva
vacante en el Inciso en el mismo escalafon, grado, serie y denominacion se podra recurrir
al orden de prelacién resultante del concurso correspondiente, el que tendra una vigencia
de dieciocho meses»?.

Elarticulo 11 establece la posibilidad de que exista un solo postulante en el lamado lo
que conlleva a que «sin perjuicio de que retina los requisitos exigidos por la descripcién del
perfil del cargo, ain cuando el postulante haya obtenido una calificacién no menor a
satisfactorio en el promedio delos Giltimos dos afios, la vacante s6lo se proveera si el mismo
supera una evaluacién psicotécnica y/o entrevista con el Tribunal».

Correa, R. (2017:89). El cincuentenario de La Constitucién uruguaya de 1967. Trabajo de investigacién
realizado en el marco de las actividades académicas del autor en la UDE. Montevideo: Grupo Magro
editores.

Noétese el parecido en la definicién con respecto al régimen legal anterior.

9 Conforme lo dispuesto desde el articulo 56 de la Ley N° 18.719 del 27 de diciembre de 2010 y su
interpretativo, el articulo 7 de la Ley N° 18.834 de 04 de noviembre de 2011 y coherente con el sistema
de funciones establecido por el Estatuto.

Respecto de si este poder de la Administracién es un poder-deber o no, existen discrepancias
doctrinarias al respecto, cuyo andlisis excede el objeto del presente trabajo.
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Respecto delos tribunales, los mismos estaran integrados, conforme lo establecido por
el articulo 12 por «tres miembros titulares y sus respectivos suplentes:

*  eldJerarca del Inciso o quien éste designe, quien lo presidira.

* unrepresentante delosfuncionarios, quien debera ser funcionario presupuestado
delIncisoy ocupar un gradoigual o superior al del cargo a concursary sera elegido
porlosinscriptos al concurso respectivo mediante voto secreto, siendo responsabi-
lidad del respectivo Jerarca la convocatoria pertinente.

* unmiembro designado porlos deméas miembros del Tribunal, pudiendo no tenerla
calidad ni condicién de funcionario ptublico».

Se establece a texto expreso que los mismos gozan de autonomia técnica (articulo 15).

De particular relevancia resulta la figura del veedor. Este ya se encontraba previsto
para los llamados externos y se introduce por disposicién del Decreto en analisis en los
llamados de ascensos.

Establece el articulo 13 que en todos los concursos «habra un veedor que serd propuesto
porla Confederacion de Funcionarios del Estado (COFE), quien una vez comunicada por el
Jerarca del Incisola aprobacién del llamado tendra un plazo perentorio de cinco dias habiles
previos a la fecha de constitucién del Tribunal, para informar mediante nota, el nombre y
cédula de identidad del veedor y su suplente al Area de Gestién Humana del Incisoo a la
unidad organizativa que haga sus veces. Si vencido dicho plazo la Confederacién de
Funcionarios del Estado (COFE) norealizala propuesta del veedor, el Tribunal de Concurso
comenzara a actuar sin el mismo.

Los veedores deberan ser funcionarios de reconocida idoneidad, pudiendo el mismo
veedor participar en varios Tribunales. El veedor, participara en el Tribunal, con voz pero
sin voto. Los veedores, seran convocados obligatoriamente a todas las reuniones del
Tribunal, debiéndosele proveer de la misma informaciony.

Alos efectos de la publicidad, yano se habla de cartelera (articulo 14) en tanto existen
otros medios tecnolégicos que garantizan la misma o mejor publicidad (ejemplointranets).

En el capitulo tercero, se establecen los diferentes tipos de concurso y los puntajes de
cada etapa en cada casoy qué factores deben ponderarse en cada concepto.

El articulo 21 define qué debera evaluarse en los méritos y antecedentes: «a) Como
Méritos ala formacion: titulos profesionales, Especializaciones técnicas y/o profesionales,
Participacién en congresos/seminarios, Actividad docente, Publicaciones y/oinvestigacio-
nes, calificacién y/o desempeno (promedio delos illtimos dos afios) y todo otro elemento que
resulte dellegajo del funcionario.

b) Como Antecedentes: la experiencia en tareas similares a las que son objeto de la
funcién a cumplir, y la antigiedad en el Inciso respectivo.

Lascuatro posibles etapas son: méritos y antecedentes, prueba de oposicién, evaluacion
psicotécnica y entrevista con el tribunal.

Conforme el articulo 16, «se entiende por concurso de oposicién y méritos el que computa
ademaés dela prueba de oposicién otros elementos de juicio relevantes para la valoracion de
los aspirantes». En el concurso de oposicién y méritos, segin establece el articulo 17, «A)
Se realizara una prueba de oposicion que valorara la formacion y la experiencia de los
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postulantes en las tareas afines a las del perfil del cargo a proveer. A tales efectos, el
Tribunal propondra laresolucién de casos practicos alos postulantes. Valor 40%. B) Méritos
y Antecedentes. Valor 20%. C) Evaluacion Psicotécnica. Valor 20%. D) Entrevista con el
Tribunal. Valor 20%. Se podra optar sélo por una de las modalidades C) o D), en cuyo caso
sedebera prorratear el porcentaje delos deméasitems para alcanzar el 100%, sin alterar el
puntaje del C) o D)»; mientras que segin el articulo 18, «se entiende por concurso de méritos
y antecedentes aquél que establece el ordenamiento de los aspirantes en base alos puntajes
asignados en: a) Méritos y Antecedentes. Valor 40%. b) Evaluacion Psicotécnica, valor 25%,
y/o entrevista con el Tribunal, valor 35%. En caso de que se evalien los méritos y
antecedentesy se opte sélo porla psicotécnica, o se opte s6lo por la entrevista con el Tribunal,
los valores seran los siguientes: - Méritos y antecedentes, valor 60%. - Evaluacion
psicotécnica o entrevista con el Tribunal, valor 40%. Lasbases, en cada caso, determinaran
el porcentaje asignable a méritosy el asignable a antecedentes sobre el total del porcentaje
de méritos y antecedentes».

Como puede verse, se presenta aqui otra novedad con la introduccién de la evaluacion
psicotécnica, también ya prevista para los llamados de ingreso tramitados por el Sistema
de Reclutamientoy Seleccion - Uruguay Concursa- de la Oficina Nacional del Servicio Civil.

Elpuntaje necesario para aprobar el concurso no podra ser inferior al 70% (setenta por
ciento) del puntaje total (articulo 19).

Elarticulo 20 prevélaforma de resolver el empate: «kEn caso de empate se resolvera de
la siguiente manera:

a) Concurso deoposiciény méritos: el que haya obtenido el mayor puntaje enla prueba
de oposicion.

b) Concurso de méritos y antecedentes: el que haya obtenido el mayor puntaje en la
evaluacion del desempeno.

¢) De persistir el empate; en ambos casos, se dara prioridad a quien tenga mayor
antigliedad en el Inciso».

Como en el sistema anterior, el articulo 23, establece la necesidad de cursos de
capacitaciéon y remarca el rol de la Oficina Nacional del Servicio Civil la que «determinara
los cursos que a través de la Escuela Nacional de Administracion Pablica deberan cursar
los designados en cargos provistos mediante los procedimientos que se reglamentan».

En nuestra opinidn, la regulacion establecida resulta eficaz y eficiente. Por medio del
ascenso, la Administracién se asegura que todos los funcionarios del Inciso que deseen
presentarse al concurso—en cuanto cumplan con el perfil- puedan hacerlo, sin importar la
descripcion de su cargo actual, si revisten o no en un cargo del mismo escalafon, etc. Con
estoseevitalanecesidad de normas de regularizacion y/o transformacion, simplificando el
proceso. Es ademas, coherente con la politica educativa que apunta a la transversalidad?®*.

En agregado, los ascensos son en el Incisoy no ya dentro de la misma Unidad Ejecutora.
Esto también fomenta la recapacitaciéon de los funcionarios, aprovecha mejor los conoci-

2l A modo de ejemplo, hoy puedo ingresar a cualquier carrera universitaria proviniendo de cualquier
orientacién secundaria, asi como puedo realizar cualquier postgrado o maestria, sin importar la carrera
de grado que haya realizado, en aplicacién de los conceptos definidos v.g. en los articulos 27 y 32 de
la Ley General de Educacion N° 18.437 de 12 de diciembre de 2008.
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mientos y capacidades que tengan los mismos y permite la especializacion en areas de
interés de los mismos, asi como mejoras econémicas que quizas dentro de su Unidad no
puedanlograrlas.

Por otra parte, resulta adecuada y 4gil la novedad introducida en cuanto a que de
resultar desierto, se procede a realizar un concurso ptublico y abierto. Sila Administracién
necesita cubrir una vacante de Abogado, sin importar el grado que sea, y no encuentra
dentro de su plantilla un candidato que cumpla con los requisito, /qué mas16gico que poder
buscarlo en el mercado laboral? No debemos olvidar que conforme lo establecido en el
articulo 60 de nuestra Constitucion, la Administracién debe ser eficiente, lo que debe
entenderse «en sentido amplio, es decir comprensivo no sélo de la eficiencia en sentido
estricto (el menor costo posible), sino también de la eficacia (logro de los objetivos y de las
metas)»?.

Elforzar alosfuncionarios a concursar dentro de sus escalafones, series y grupos evita
o traba la posibilidad de capacitarse y cambiar de formacién. Si mafiana un funcionario
profesional arquitecto se capacitara como técnico prevencionista y la Administracion
llamara a ascenso en ese perfil, {por qué impedirle que pueda presentarse a ocupar ese
cargo?

Recordemos que «la Administracién no esta obligada a proveer sus vacantes, pudiendo
optar por hacerloinmediatamente, diferir dicha provision y suprimir el cargo»®?. Por tanto,
sidecide proveer una vacante, es debido a que necesita una persona que se desempene con
ese perfil. En tanto «cumpla con el deber juridico de hacerlo con alguna delas personas que
yatenganlacalidad de funcionarioyretinan los requisitos para ello»?* -lo que entendemos
respeta el régimen establecido-, parece razonable realizar la convocatoria a todos los
funcionarios del Inciso que cumplan con el perfil seleccionado.

Siun funcionario pertenece al escalafon téenico o especializado, pero ha completado sus
estudios profesionales en temas tecnoldgicos y la Administracién llama a ascenso en el
escalafon profesional /por qué es necesario que deba primero transformar su cargo a dicho
escalafon paraluego poder presentarse al ascenso?

Los mismos argumentos pueden decirse respecto de no establecer ninguna limitacion
en cuanto a la cantidad de grados que puede ascenderse.

En este aspecto, no se comparte las opiniones del Prof. Korzeniak (citado por Vazquez?
al analizar el régimen legal anterior) respecto de que «se observaba, sin embargo, que era
conveniente marcar un limite, de dos o tres grados por ejemplo, a efectos de evitar que
alguien que recién ingresara accediera al cargo mas alto, situacién que puede resultar
inadecuada para el mejor desempefio del mismon.

No cuestionamos por qué habria de evitarse esta situacion.

Siel Poder Ejecutivo requiere un técnico, sin importar el grado que sea y sin importar
el grado que posea el funcionario deberia darsele la oportunidad de poder concursar a todos,

8

Correa, R. (2011:20). Manual de derecho de la funcién publica. Montevideo: FCU.
% Vazquez, C. (2011:283). Manual de derecho de la funcién publica. Montevideo: FCU.
% Vazquez, C. (2011:282). Manual de derecho de la funcién publica. Montevideo: FCU.
% Vazquez, C. (2011:284). Manual de derecho de la funcién publica. Montevideo: FCU.
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de forma de obtener que el mas capacitado ocupe el cargo que desee. De lo contrario, un
funcionario méas capacitado puede ocupar cargos mas bajos simplemente porque hace
menos tiempo que estd en la Administracion. Esto alalarga, desmotiva la capacitacién y
la formacién continua. Nonecesariamente el mayor tiempo de asesoramiento supone mayor
experiencia. Puede durante muchos afios realizar una misma tarea en forma rutinaria, sin
cambios o desafios planteados que le hagan profundizar en la materia enla que se desarrolle.
Después de todo, como se dice habitualmente «la experiencia de diez afios puede ser la
experiencia de uno, repetida diez veces».

c. El ascenso en el nuevo Estatuto

LaLeyN°19.121 de 20 de agosto de 2013 aprobd el nuevo Estatuto paralos funcionarios
civiles del Poder Ejecutivo. En su capitulo IV —articulos 53 a 55 inclusive- regulalorelativo
al ascenso.

Corresponde aclarar que en el sistema actual previsto por el Estatuto, el conjunto de
tareas de direccidn y supervision constituyen funciones, y para todas las funciones de
Administracion Superior (asi las denomina la Ley) se prevé un proceso especial para la
seleccidén delas personas que vayan a ejercerlas? . Por tanto, los ascensos referiran a cargos
presupuestados que noimpliquen jefaturas.

El Estatuto define al ascenso como «lamejora en la situacién funcional, resultante de
la provisién de un cargo presupuestal mediante un concurso de méritos y antecedentes o
deoposicién y méritos» (articulo 53) (resaltado nuestro), mientras que el derecho al ascenso
es «la posibilidad de postularse para la provision de cargos presupuestales de cualquier
escalafén y nivel, conforme con lo dispuesto por el articulo anterior» (articulo 54).

Debe por tanto entenderse mejora es un sentido amplio. El ascenso ya no es subir de
escalén dentro de una escalera determinada (escalafén), sino que puede llegar a implicar
bajar un escalén de otra escalera de otra Unidad Ejecutora, dado que la mejora puede ser
econdémica. En este sentido, las definiciones clasicas de ascensono se ajustan en su totalidad
a la variacion de casos que pueden darse en el nuevo sistema.

Elarticulo 55 establece los factores a evaluar «conocimientos, aptitudes y actitudes de
los postulantes, necesarios para su ejercicio, su calificacion o evaluacion del desempeno
anterior, la capacitaciéon que posee en relaciéon al cargo para el cual concursa y los
antecedentes registrados en su foja funcional» asicomola posibilidad de realizar concursos
«de oposicidén y méritos o méritos y antecedentesy.

Regula ademas las diferentes etapas que deben realizarse: «En primer término se
evaluaran todos los postulantes del Inciso que cumplan con los requisitos excluyentes del
llamado, cualquiera sea el escalafon, subescalafon, cargo o nivel al que pertenezcan, y que
hayan ejercido ininterrumpidamente durante dos arios como minimo el cargo del que sean
titulares.

De no ser posible seleccionar, se procedera a evaluar a los funcionarios del Inciso que
se postulen, cumplan con los requisitos expuestos y hayan ejercido ininterrumpidamente
durante un ano como minimo el cargo del que sean titulares.

% El analisis de dicho sistema —asi como la discusién referente a su constitucionalidad y el impacto en
el concepto de carrera administrativa- no se encuentra en el ambito del presente trabajo.
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De no ser posible seleccionar entre los funcionarios del propio Inciso, se procederd, en
las mismas condiciones, a evaluar a los funcionarios que se postulen del resto de los
Incisos de la Administracion Central.

De resultar desierto, unicamente podrd proveerse por un llamado publico y abierto
bajo el régimen del contrato de provisoriato.

Las convocatorias podran realizarse a través de uno o mas llamados».
Correspondeindicar que alafecha, el articulo resenado no se encuentra reglamentado.

Como puede verse, el principio establecido por la Ley 18.719 se mantiene, en cuanto
pueden presentarse al ascenso «todos los postulantes del Inciso que cumplan con los
requisitos excluyentes delllamado, cualquiera sea el escalafon, sub escalafon, cargo o nivel
al que pertenezcan».

La diferencia fundamental que radica en las diferentes etapas que se establecen para
ello. Mientras que en el régimen legal anterior se establecia una etapa (ascenso para
funcionarios con dos afios de antigiiedad en su cargo) en el régimen actual se establecen tres
etapas (ascenso para funcionarios con dos afnos de antigiiedad en su cargo, ascenso para
funcionarios con un afio de antigiiedad en su cargo, ascenso entre los funcionarios de la
Administracién Central) para en ambos casos luego, proceder a realizar el lamado ptblico
y abierto.

Parece resultar justificada la posibilidad de realizar un llamado para aquellos
funcionarios que cuenten con un afio de antigiiedad en la titularidad de su cargo antes de
proceder a realizar el llamado abierto, pero no nos conforma la necesidad de realizar un
llamado para toda la Administracién Central.

Losfuncionarios dela Administracion Central pueden presentarse a cualquier llamado
publico, nada impide que lo hagan, si no que por el contrario —conforme el articulo 76 de
nuestra Constitucion- «todo ciudadano puede ser llamado a los empleos ptublicos».

Laidea de convocar a los funcionarios del Poder Ejecutivo parece reforzar el concepto
de que los mejores cargos deben mantenerse entre funcionarios publicos y no convocarse
alaciudadania a ocuparlos. Con esto, la Administracion pierde la posibilidad de ingresar
funcionarios mas capacitados.

Por otra parte, atin con la prevision establecida de poder realizar la convocatoria en
forma Uinica, el realizar las etapas descriptas por el Estatuto provoca un exceso entre el
tiempo en que la Administracién dispone la convocatoria al llamado (esto es, establece la
necesidad que tiene de cubrir dicha vacante) hasta que finalmente logra proveerla.

IV. Unretroceso que no prosperd

El proyecto remitido por el Poder Ejecutivo para la aprobacion de la Giltima rendicién
de cuentas (hoy Ley N° 19.535 de 03 de octubre de 2017), incluia el siguiente articulo:
«ARTICULO 4.- Dispénese que a partir de la vigencia de la presente ley los ascensos de los
funcionarios de los Incisos de la Administracién Central, a que refiere el articulo 55 de la
Ley N°19.121, de 20 de agosto de 2013, se efectuaran dentro de cada unidad ejecutora a la
que pertenecen los cargos. Dichos ascensos se realizaran por concurso de méritos y
antecedentes o de oposicién y méritos. El Poder Ejecutivo reglamentara la presente
disposicién con pronunciamiento previo y favorable de la Oficina Nacional del Servicio
Civib».
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Ennuestra opinién—y porlo que viene de analizarse- el articulo proyectadoimplicaba
un retroceso importante en esta tematica —noétese que en el régimen establecido por el
Decreto N° 302/996 existia la posibilidad de realizar el llamado por inciso, atin cuando no
se aplicara en los hechos y el principio fuera el opuesto-.

En el tramite parlamentario, el articulo fue excluido.
V. A modo de conclusion, unas primeras reflexiones sobre el tema

LaLeyN°18.719 de 27 de diciembre de 2010 implicé un cambio sustantivo en materia
de ascensos. La aprobacion de un nuevo Estatuto por la Ley N° 19.121 de 20 de agosto de
2013 reafirmé dichas modificaciones, si bien establecié a nuestro criterio una etapa
innecesaria, dificultando la aplicacion practica de los mismos.

Elhecho de que el articulo introducido en el proyecto de la hoy Ley N°19.535 de 03 de
octubre de 2017 no haya prosperado pareciera demostrar cierta maduracién en la temética,
asicomo el afianzamiento de la conviceidn de que es necesario flexibilizar ciertos procesos
en el Estado, motivando el cambio en la situacién de los funcionarios, los que deben
acostumbrarse al proceso de concursar constantemente y competir con sus compafneros en
el marco de reglas claras, que favorecen al que se capacite y aproveche su tiempo en la
Administracién, por poco o mucho que sea este.

Elnuevosistema establecido premiala capacitaciéon, motivala recapacitaciéon y amplia
horizontes a los funcionarios. La dinamica actual del mercado laboral no permite que la
Administraciéon continte ascendiendo a sus funcionarios en base a criterios como la
antigliedad o el grado al que el mismo pertenezca.
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