DA-1959, niims. 020-021. ANTONIO CARRO MARTINEZ. {os incentivos para el personal de la Admi...

LOS INCENTIVOS
PARA EL PERSONAL

DE LA En este trabajo se1 restéme Iia.

comunicacién que el autor ha

ADMINISTRACION redactado en nombre de la Sec-

cién Espafiola del Instituto In-

ESPANOLA ternacional de Ciencias Adminis-

trati?:/a,s, en relacién cgntigl te-

. ma 3, que va a ser debatido en

Por ANTONIO CARRO MARTINEZ el XI Congreso del Instituto, que

: se celebrarf este verano en Wies-
35.089.7 baden (Alemania).

ADVERTENCIA PRELIMINAR

El ambito del incéntivo es muy extenso, pero entre todos ellos destaca
el incentivo en las retribuciones.

Atendido este punto de partida, no se toman en consideracién los
honores, régimen de ascenso, porcentajes sobre la tarea inspectora,
premios a las sugerencias ni aguellas otras posibilidades que no tiendan
wdirectamentes a incrementar el rendimiento de los funcionarios.

PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION

Al personal se le puede retribuir por lo que «es» o por 1o que <hace».

La ‘Administracién espafiola aceptd, en un principio, el sistema de
retribuir al personal por la categoria estamental alcanzada. El sistema
es muy simple —basta tener previamente catalogados a todos los fun-
cionarios segun sus cuerpos y clases— y permite una solucién financiera
comoda —pues el presupuesto prevé exactamente el coste de los funcio-
narios. : '

No obstante, el sistema ha sido muy criticado por cuanto la Admi-
nistracién contemporanea no debe admitir otras categorias estamentales
que las resultantes del trabajo o funcién que se desemperfie. Es asi como
se ha ido abriendo camino, cada vez con méas fuerza, el criterio de
retribuir por lo que se hace; es decir, con arreglo al mérito de cada uno.

Existe unanimidad en considerar a este ultimo sistema como mas
justo y adecuado. Pero en tanto intervienen criterios valorativos, el
sistema se hace mas peligroso y dificil de aplicar y costoso de admi-
nistrar.
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Por este complejo de razones no ha sido admitido con caricter gene-
ral el sistema de incentivos en Espafia. No obstante, si existen expe-
riencias parciales bastante interesantes.

Nos limitamos a la Administracion Central, por ser méas facil de
conocer en su conjunto. Sobre esta base pasamos a exponer a conti-
nuacién clertas experiencias, a mero titulo indicativo. A este respecto
distinguiremos:

a) El incentivo por incremento de la jornada de trabajo.

b) El incentivo por incremento de la cantidad y calidad de actividad
administrativa permaneciendo constante la jornada de trabajo.

EL INCENTIVO POR INCREMENTO DE LA JORNADA
DE TRABAJO

Es el sistema mas simple, que sélo puede actuar en servicios admi-
nistrativos de régimen de trabajo poco tenso.

En efecto, todo sistema de incentivos se basa en la adecuacion de la
retribucion a la funcién desarrollada. El problema radical consiste,
pues, en saber valorar dicha funciéon. Sin duda, el criterio més simple
consiste en aceptar como tnica unidad de valor al tiempo, de forma
que la retribucién viene dada automiticamente en funcién de la canti-
dad de tiempo trabajado.

El sistema es simple porque el tiempo resulta muy facil de mensurar.
Esta misma razén motiva que los servicios financieros del Estado no
pongan grandes dificultades a su aplicacion.

Clerto que este sistema no supone incentivo alguno para aquellas
administraciones de horarios de trabajo ineldsticos o uniformes para
todos los funcionarios. No obstante, en Espafia, al no existir un horario
de trabajo uniforme para todos los servicios administrativos, ha ido
apareciendo en varios sectores el practico sistema de incentivos para
incremento de las remuneraciones en razéon al horario que, por exceso
del normal, se cumple voluntariamente por algunos funcionarios.

El sistema es explicable si se considera que los sueldos base de estos
servicios de la Administracién espafiola son bajos, pero proporcionales
a los horarios de trabajo, igualmente bajos. Es muy normal en estos
servicios la jornada obligatoria de las cuatro horas de la mafiana —es
decir, veinticuatro horas semanales—, de donde se infiere que aquellos
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funclonarios que quieren incrementar su rendimiento pueden obtener
facilmente destino en servicios mas recargados de trabajo, donde es
posible obtener incrementos sobre el sueldo base en razén al mayor
nimero de horas trabajadas.

Este sistema, aunque por deformacién, obra en Espafia con el tipi-
cismo propio del incentivo, puesto que existe igualdad de oportunida-
des para todos aquellos que aspiren a mejorar su rendimiento aumen-
tando su jornada de trabajo.

Hemos afirmado que el anterior sistema actida el incentivo por
deformacién, ya que el tipico sistema de incentivo no tiene por objeto
los servicios regulares e inelasticos —s6lo mensurables con arreglo al
moédulo tiempo—, sino la obra resultante de esa prestacion de servi-
clos —el resultado es eldstico, tanto en su calidad como en el tiempo
empleado.

Un verdadero sistema de incentivo responde a este aforismo: «Paga
por lo que consigan no por lo que hagah o por 1o que sean.» La razom
de esto es obvia. El sistema de incentivo es precedente cuando la mé4-
quina de la organizacién funciona a todo rendimiento. No es admisible
un sistema de incentivo en tanto no se cumple una jornada de trabajo
que se considera o6ptima—las cldsicas ocho horas diarias—. Si hace
falta incrementar la actividad administrativa, es preferible, antes que
€]l incentivo, aumentar la jornada de trabajo hasta alcanzar este limite
6ptimo. Sélo cuando se ha alcanzado este limite y no es productivo
incrementar la jornada de trabajo es cuando se hace posible arbitrar
algun sistema de incentivo que mejore el rendimiento.

EL INCENTIVO PROPIAMENTE DICHO

Es preciso partir de la existencia de una jornada de trabajo qgue por
ser 6ptima es a la vez constante. En este caso s6lo puede producirse
més en igual tlempo por una de estas dos razones: o por mejoras de
capital —mecanizacién o automacion— o por mejoras en la actividad
desarrollada por los funcionarios.

En este tltimo tipo de mejoras es donde puede actuar un verdadero
sistema de incentivo, porque nos hallamos ante un factor variable, que
depende exclusivamente de 1a voluntad de los funcionarios.

Pero para que cada funcionario se sienta atraido por la idea de des-
plegar mayor o mejor actividad, es preciso que se sienta justamente
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recompensado. Este es el gran problema del incentivo; el de su justa
valoracién. Es, al propio tiempo, su gran dificultad, porque la actividad
de un funcionario —maxime si ésta es intelectual— se puede muy difi-
cilmente medir o traducir a cifras.

Parece que un buenh camino consiste en determinar el precio de
costo de los servicios. Pues bien, Espafia ha dado enh este punto un paso
importante a través de la Ley de Procedimiento administrativo, de 17
de julio de 1957, cuyo articulo 3.° dispone que no podr4 crearse ningun
nuevo Organismo sin hacer un previo estudio econémico de su coste vy
del rendimiento o utilidad de sus servicios.

Claro que una vez obtenido el coste de un servicio no se ha llegado
al fin de la valoracion. Falta la fase de imputacién individual del resul-
tado obtenido en colectividad. Es decir, el coste de un servicio no es una
medida en si, sino un mero indice de la actividad desarrollada.

Sin embargo, las dificultades no deben implicar imposibilidad. Si
un puesto de trabajo ofrece tales dificultades de mensurar su produc-
tividad, es posible que lo verdaderamente procedente sea afirmar que
dicho puesto se halla injustificado y que debe ser suprimido.

De todas formas, son tales las dificultades que ciertos puestos ofrecen
a ser traducidos a unidades de medida adecuada que, ante el peligro
de no llegar a proporciones exactas, es preferible no adoptar aqui el
sistema de incentivos. En general puede afirmarse que el sistema de
incentivo es tanto mas dificil de implantar en las actividades adminis-
trativas que mas cercanas se hallan de la funciéon de direccién, mien-
tras que no resulta extraordinariamente dificil en las tareas mecanicas
-—mecanografia, taquigrafia-tabulacion.

En definitlva, la medida de una actividad desarrollada por deter-
minado funcionario seria la resultante de multiplicar el tiempo em-
pleado por la actividad desarrollada, cifrada en unidades adecuadas, y
si se quiere, por un coeficiente de capacidad.

Ahora bien, no debe olvidarse que el hombre no es una maquina,
¥y no puede mantener constantemente la misma actividad. Por lo tanto,
el factor actividad es una variable integrada por la suma de todos los
trabajos parciales durante aquellos periodos caracterizados por la mis-
ma actividad, pero desarrollada con distinta intensidad.

Unido esto a la dificultad de expresar la actividad administrativa en
unidades adecuadas —médulos o «standardss de actividades—, -es la cau-
sa de que en Espafia no se haya admitido, con caricter general, un
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sistema de incentivo que fomente el incremento de la cantidad y calidad
de la actividad administrativa, permaneciendo constante la jornada de
trabajo.

Sin embargo, la reciente Ley de Procedimiento administrativo, de
17 de julio de 1958, prevé una serie de principios estimulantes para
incrementar el rendimiento de los servicios publicos. Se parte del prin-
cipio de que toda actuacion administrativa debe desarrollarse «con
arreglo a normas de economia, celeridad y eficacla» (art. 29) y orienta
hacia la racionalizacién, simplificacién, normalizacién y mecanizacién
de la funcién pablica (arts. 30, 31 y 32).

Ahora bien, en cuanto al incentivo directamente aplicable sobre el
personal, dicha Ley se muestra muy cauta -—por no ser materia de su
jurisdiceion—, si bien de una forma indirecta trata de abrir un cauce
de ordenacion en la funcién publica mediante algun precepto cargado
de intencién y que bien administrado podria abrir paso —debidamente
conjugado con las normas del articulo 29 antes citado— a un sistema-
tico régimen de incentivos.

Mientras esto no llegue debemos circunscribirnos en la Administra-
cién espafiola a algunos casos especlales de actividades administrativas
facilmente mensurables, en los que se aplica el régimen del incentivo.

Vamos a exponer alguno de estos casos, a titulo meramente anun-
ciativo.

EL INSTITUTO GEOGRAFICO Y CATASTRAL

Es éste uno de los servicios administrativos que, por el género de
actividad que desarrolla, ha podido implantar desde hace ya bastante
tiempo el sistema de incentivo.

Los moédulos de valoraciéon son: a) El nimero de hectdreas, parce-
las y estaciones del taquimetro realizadas por los Ingenieros y Topé-
grafos; b) La cantidad de superficie delineada y nimero de fichas para
los Delineantes; ¢) El nimero de renglones de cuentas y de fichas para
los administrativos y mecanégrafos.

El sistema parece ser que funciona con verdadera efectividad y el
personal de este servicio trabaja impulsado en gran medida por el in-
centivo. Téngase, no obstante, en cuenta que el tipo de trabajo realizado
por este personal es facilmente mensﬁrable.

DA-1959, nims. 020-021. ANTONIO CARRO MARTINEZ. Los incentivos para el personal de la Admi...



DA-1959, nims. 020-021. ANTONIO CARRO MARTINEZ. Los incentivos para el personal de la Admi...

42 d. a. 20-21 — agosto-septiembre 1959 — temas

EL INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA

La Direccion General de este Instituto tiene una consignacion en el
Presupuesto General del Estado para «<médulos, horas y primass, que
se justifica sobre la base del trabajo realizado. Unos trabajos (recogida
de datos, transcripcion, sumas, tablas, revisién, etc.) tienen asignada
una cantidad dineraria por unidad de trabajo desarrollado. Otros tra-
bajos se remuneran tomando como base la media de rendimiento por
individuo —naturalmente, esta media ha de ser siempre superior a un
minimo—, a la que se aplican unos coeficientes para premiar a los que
exceden de dicha media.

Los Servicios de Estadistica estuvieron originariamente unidos a los
de Geografia y Catastro, de ahi que impere un sistema parecido en am-
bos servicios. En Estadistica el incentivo funciona excelentemente cuan-
do se trata de actividades facilmente mensurables —Servicio de Tabula-
cién, por ejemplo—. Pero cuando el trabajo es dificilmente mensurable
se acude a criterios de valoracién ficticios, con lo cual la prima de
incentivo pasa a convertirse en un plus normal sobre el sueldo; por lo
tanto, el incentivo no existe.

SERVICIO DE OBRAS PUBLICAS -

El sistema de incentivo funciona con bastante perfeccion en las
actividades técnicas; es decir, los Ingenieros, Ayudantes y Delineantes
que participan en un pequefio porcentaje en las obras que realizan, de
manera que existe para ellos un evidente estimulo en realizar obras,
puesto que su remuneracion guarda proporcién directa con las obras
realizadas.

Es importante sefialar que este sistema de incentivo ha querido ser
extendido a todos aquellos que en los Servicios de Obras Publicas reali-
zan actividades administrativas —mo sélo técnicas—. A estos efectos se
ha constituido un fondo comun, con parte de los porcentajes de las
obras realizadas. Este fondo se distribuye con arreglo a coeficientes,
que, a pesar de los muchos intentos, nunca ha logrado pasar de ser
mucho méas que una mera gratificacién por destino o puesto de trabajo
ocupado.
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La mayor parte de los intentos ensayados han abocado en la misma
solucion, habida cuenta de-la gran dificultad que existe para valorar la
actividad administrativa.

MINISTERIO DE HACIENDA

Es interesante un experimento que se esta llevando a efecto en una
sala de mecanografia de dicho Departamento y que, hasta ahora, esta
rindiendo positivos frutos (ver DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA num. 16,
pagina 25). .

La jornada de trabajo estd dividida en tantos puntos como minutos.
Si son ocho horas de trabajo al dia, se computan 480 puntos —o sea 480
minutos—. Se exige una jornada util del 50 por 100, o sea que cada
funcionario debe rendir al dia un trabajo de 240 puntos. El precio del
punto se obtiene dividiendo el sueldo del dia por dichos 240 puntos. La
prima de incentivo se calcula valorando exclusivamente los puntos
que excedan del minimo exigible (240), a cuyos efectos se multiplicaran
los puntos que excedan del minimo por el precio unitario del punto.

Téngase en cuenta que si el ensayo esta dando sus frutos es debido,
fundamentalmente, al caricter mecédnico y féacilmente mensurable de
la actividad desarrollada —mecanografia—. Aun asi, el problema es
complejo, pues previamente ha sido preciso realizar un inventario de
trabajos normalizados y debidamente cronometrados.

Otros ejemplos aislados podrian citarse, pero todos coincidirian en
la misma técnica apuntada por los casos anterlores. De esta forma,
como conclusiones, podemos afirmar:

1= El sistema de incentivo tiene, como primera dificultad, poder
traducir en cifras la actividad administrativa. Esta, al igual que todo lo
esencialmente humano, no mecénico, es dificilmente traducible a la
aritmética.

2s El sistema de incentivo lleva anejo una serie de controles —acti-
vidad burocratica suplementaria-—, que a veces s6lo consigue elevar cl
coste del servicio.

3.2 El sistema de incentivo s6lo es eficaz si se logra mantener un
clima psicolégico de tensién en el servicio, lo cual es dificil, debido a
las flaquezas humanas y a que los funcionarios no son maquinas.

4# El sistema de incentivo es preciso que funcione en torno de unas
relaciones humanas basadas en la mutua confianza. Si el sistema no
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logra la «apariencia» de una justicia indiscutible —que s6lo se logra
dentro de un clima moral muy elevado—, sus efectos pueden ser infi-
nitamente mas perjudiciales que la simple atonia por falta de estimulos.

5.2 El sistema de incentivo a ultranza no es admisible, porque la
Administracion debe prestar sus servicios regulares y continuos sin que
su actividad pueda depender de que los estimulos que puede ofrecer en
cada momento, sean o no suficientes. '

En conclusién, el incentivo mal administrado o aplicado con exceso
constituye un peligro gravisimo que ninguna Administracion puablica.
se atrevera a afrontar, existiendo el sistema de retribucién por los ser-
vicios, que ofrece mayor regularidad y es aceptable con mucha mayor
tranquilidad por los funcionarios. Por lo tanto, la Administracién publi-
ca no puede desprenderse del sistema basico de remunerar a sus fun-
cionarios por la regularidad de sus servicios, pudiendo aceptarse el
incentivo s6lo como complemento y en aquellos servicios aislados donde
la actividad desarrollada resulte facilmente valorable.
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