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EXAMINA EL PROCESO DE ACERCAMIENTO DE POSICIONES Y APROBACION DE LALEY DE
SERVICIO CIVIL Y CARRERA ADMINISTRATIVA, ENFATIZANDO SUS BONDADES Y RETOS
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POR LA COOPERACION INTERNACIONAL Y LOS ORGANISMOS MULTILATERALES.

Introduccion

Esta exposicion tiene como obje-
tivo presentar el estado actual de la
Ley de Servicio Civil y Carrera Admi-
nistrativa. Esta iniciativa de ley es
parte del proceso de reformay moder-
nizacion del sector pulblico de
Nicaragua. '

La particularidad de Nicaragua
en este tema, es que ha carecido his-
toricamente de una-ley que regule las
relaciones del Estado con los funcio-
narios del servicio publico estatal, y

* Documento presentado durante la “XIl
Reunidén de Directores de Servicio Civil y
de Recursos Humanos del Istmo Centroa-
mericano: Las Reformas de Servicio Civil
en Centroamérica y Tendencias Moder-
nas en la Gestion del Empleo Publico”,
realizada del 27 al 30 de julio del 2004, en
Tegucigalpa, Honduras, y organizada por
la Direccion General de Servicio Civil de
la Secretaria de Estado del Despacho Pre-
sidencial de !a Republica de Honduras,
conjuntamente con el Instituto Centroa-
mericano de Administracién Publica,
ICAP.
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que también les dé estabilidad legal.
Ello ha impedido el establecimiento de
un aparato estatal eficiente, que
desempefie sus tareas con base en
las exigencias de los reglamentos, la
impersonalidad y la competencia pro-
fesional, es decir, el surgimiento de
una burocracia clasica en el sentido
weberiano.’

En este caso, la relacion de la
politica con la administraciéon se ha
caracterizado por una total subordina-
cion de la segunda a la primera. La
persistencia de una cultura politica tra-
dicionalmente autoritaria, caudillista y

** Doctor en Sociologia. Director e Investi-
gador del Centro de Analisis Socio-
Cultural, Universidad Centroamericana,
Nicaragua.

1. De acuerdo a Max Weber, la burocraciaes la
Uinica opcidn para el ejercicio de la domina-
cién en las sociedades modernas. Se carac-
teriza por: 1) Una administracién racional; 2)
obediencia con base en el derecho y en un
“cosmos de reglas abstractas”; 3) orden
impersonal; 4) competencia basada en
deberes y servicios objetivamente limitados
en virtud de una distribucién de funciones;
5) principio de jerarquia administrativa que
responde a la formacion profesional de los
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clientelar entre la élite politica del
pais, ha impedido hasta el presente la
creacioén de un marco minimo de regu-
lacion de ambos campos. Aunqgue
algunos estudios han cuestionado la
supuesta neutralidad politica o apoliti-
cidad del aparato burocratico,? es un
hecho que requiere de una regulacion
basica que le permita la realizacion de
sus fines c¢on apego a normas que
brinden algin grado de certidumbre
social.

En este caso, y dada la globali-
zacion creciente de [as relaciones de
intercambio, la certidumbre de un
Estado cuyo personal se rige por nor-
mas, se convierte en una condicién
basica para el funcionamiento de ese
mercado global. De ahi que el interés
de una burocracia profesional en el
Estado se convierta hoy en una
demanda fundamental de los organis-
mos multilaterales y agencias de coo-
peracion internacionales.

En el caso de Nicaragua, la
ausencia de esta base normativa
burocrética, se ha expresado en una
administracion publica poco profesio-
nal, cuyos empleados se renuevan

funcionarios; 6) inexistencia de apropiacion
de cargos; 7) apego al expediente y organi-
zaclén en torno a ia “oficina” como médula de
asaciacion profesional, (Cfr. Gina Zablu-
dovsky. Burocracia. En: Léxico de 1a Politica.
FLACSOQ-FCE-SEP-Conacyt-Heinrich  Bolt
Stiftung, México, 2000, p.12),

2. Giogloli, Paolo (1981), Burocracia, en Diccio-
nario de Politica, SXX!, Espafia; Joseph
Palombara (1967), Bureacracy and Pglitical
Development, Princeton University Press,
Princeton, Ralph Miliband (1969), The State
in Capitalist Society, Basic Books, New York.
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con [os cambios de gobierno, y donde
los esfuerzos de formacion y capacita-
cién se pierden al vaiven de las vicisi-
tudes politicas. Por el lado de los tra-
bajadores, el sistema se caracteriza
por una gran inestabilidad laboral,
dado que la permanencia en ef puesto,
y la posibilidad de hacer carrera no
depende de méritos, habilidades y
capacidades, sino de la fidelidad al
jefe de turno. Los efectos sobre el ser-
vicio a los ciudadanos son también
negativos, pues éstos deben afrontar
permanentemente una administracién
publica ineficiente y arbitraria, asi
como a un funcionariado orientado
mas a responder por fidelidad partida-
ria, que por el cargo y [a poblacion. La
lentitud e incertidumbre en las res-
puestas a la gestion de negocios, ast
como la corrupcion, son ofros tantos
efectos derivados de la situacion
actual. -

Por ello, la legislacidén sobre el
servicio civil ha sido vista como una
necesidad imperante por distintos
actores y la ciudadania en general, y
gue se le ha agregado actualmente la
urgencia, puesto que el proceso de
reforma institucional promovido desde
la cooperacién internacional, ha consi-
derado que la modernizacion de la
gestion de los recursos humanos es
un factor fundamental para fas institu-
ciones publicas.

La importancia de regular la fun-
cién publica, radica en la necesidad de
ordenar la actividad de las personas
gue tienen a su cargo las funcicnes y
servicios publicos del Estado. Se
requiere de un régimen juridico que
establezca aspectos tan fundamen-
tales como: deberes, derechos y
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responsahilidades de las - personas
encargadas de la funcién publica; los
mecanismos de ingreso; las politicas
de promocién interna ¢ ascensos; los
métodos de evaluacion del desem-
pefio; el sistema retributivo entre
otros, que forman parte de la funcién
publica.

También, entre las llamadas
“condicionalidades” impuestas a Nica-
ragua por la cooperacion internacio-
nal, se encuentra la aprobacion de una
Ley de Servicio Civil y Carrera Admi-
nistrativa, que tenga como finalidad
lograr la profesionalizacién de los ser-
vidores publicos, los que por via de
este instrumento estarian solo subor-
dinados a la Constitucion y- a las
leyes, con el propésito de suministrar
servicios -basicos eficaces y adecua-
dos a las necesidades del mercado y
la poblacién.

Un breve recorrido por ia historia
normativa del pais nos muestra el
largo camino gue se ha tenido que
recorrer para lograr la aprobacion de
una ley en tal sentido.

Antecedentes

Aungue ya desde la Primera
Constitucion de Nicaragua como
Estado independiente aprobada en
1826, aparecen algunas regulaciones
para los funcionarios publicos, nunca
durante todo este largo periodo se
promulgd una Ley de Servicio Civil y
Carrera Administrativa, a pesar de
que, como veremos a continuacion,
algunas constituciones lo establecian.
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Asi, en la Constitucién de 1939,
aparece por primera vez el mandato
constitucional de “crear un Servicio
Civil organizado con los funcionarios
que no tengan caracter politico”
(Articufo 321), en un Titulo dedicado a
los funcionarios publicos.

La Constitucién de 1950 man-
tiene un articulo similar al de la de
1939, decretando también la creacién
de un “Servicio Civil organizado con
los servidores publicos que no tengan
caracter politico” (Articulo 289).

Ese mismo mandato de 1939 y
1950 se retoma en la Constitucion de
1974 en su Artfculo 268.

La Constitucion de 1987, actual-
mente en vigencia, establece la
Carrera Administrativa, a regularse
por la ley respectiva, sin mencionar el
de Servicio Civil (Articulo 131). Sin
embargo, ia reforma constitucional de
1995 dice expresamente de una Ley
de Servicio Civil y Carrera Administra-
tiva (Articulo 130), y que seran regula-
dos. (Articuio 131).

Ley N° 70: Ley de Servicio Civil
y Carrera Administrativa de 1990

La falta de una ley de Servicio
Civil y Carrera Administrativa emitida
por los mandatos constitucionales
solo seré subsanada en 1990, através
de la Ley N° 70, la que forma parte de
una serie de normas y regulaciones
que se dieron durante el proceso de
transicién del gobierno revolucionario
sandinista al de la Union Nacional
Opositora.
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Dadas las caracteristicas del
gobierno sandinista que amplié ias
funciones del Estado hacia la econo-
mia y gque establecidé una politica
social amplia, y una administracién
desconcentrada con gobiernos regio-
nales y municipales, el aparato estatal
era muy numercso. Con la aproba-
cidn de esta ley el gobierno sandinista
le daba estabilidad a sus partidarios
en los cargos de la nueva administra-
cion. Aunque estaba basada en una
concepcién moderna, que establecia
el mérito para el nombramiento de los
trabajadores del Estado, al estabilizar-
los amenazaba no solo con heredar
una burocracia sumamente grande al
nuevo gobierno, sino también con
dejar instalado un importante control
sandinista sobre el Estado. Por ofro
lado, la nueva administracién, con una
visién neoliberal del Estado, requeria
manos libres para proceder a una
reforma que le permitiera una reduc-
cién radical del personal y funciones
del Estado. En estas condiciones, una
ley de Servicio Civil y Carrera Adminis-
trativa, que procuraba una alta estabi-
lidad y aun cierta inamovilidad al per-
sonal pablico, era lo menos
conveniente para el nuevo gobierno.

En consecuencia uno de sus pri-
meros actos, fue suspender la aplica-
cion de esta ley a través del Decreto
Ley N° 8-90: Decreto de Suspensién
de Aplicacién de la Ley N° 70 y de
Revision de Convenios Colectivos. La
razén esgrimida para tal suspension,
fue que dada la necesidad de un orde-
namiento juridico acorde con los pla-
nes y programas impulsados por el
nuevo gobierno, pararesolverla dificil
situacién social y econdmica del
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periodo de transicidon, consideraba
que la Ley N° 70 era un obstaculo para
la reorganizacién adecuada del Poder
Ejecutivo. El Decreto establecia la no
aplicacion de esta ley mientras no
fuera reglamentada. Ya antes de este
decreto, el nuevo gobierno habia
aprobado una Ley de Reformas a la
del Servicio Civil y Carrera Administra-
tiva (Ley N° 101 de mayo de 1990),
ampliando el concepto de personal de
confianza, lo que le facilitaba la remo-
ciéon de trabajadores sin los obstacu-
los pertinentes de la legislacién
laboral.

Esta suspensién fue recurrida a
través de un recurso de inconstitucio-
nalidad en contra de la Presidenta Vio-
leta Barrios de Chamorro. La senten-
cia de la Corte Suprema de Justicia,
declaré inconstitucional la suspension
de la Ley N° 70 (Sentencia de la Corte
Suprema de Justicia N° 71 del 18 de
julio de 1990). Sin embargo, ia ley no
entr6 en vigencia dada su falta de
reglamentacion, tarea que le corres-
pondia al propio Poder Ejecutivo.

Nuevamente en el marco de un
enfrentamiento entre el Poder Ejecu-
tivo y el Legislativo por la reforma
constitucional de 1995, que le era des-
favorable al primero, la Asamblea
Nacional aprobd la Ley N° 251, que
derogaba la N° 101, con el propésito
de otorgarle a la N° 70 toda su vigen-
cia y decretar su ejecucién inmediata,
ordenando al Ejecutivo la reglamenta-
cién de dicha ey en un plazo no mayor
de 15 dias. El incumplimiento del Eje-
cutivo permitiria al Legislativo poner
en vigencia la reglamentacion respec-
tiva, Sin embargo, esta vez fue el
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Ejecutivo guien recurrio a la Corte
Suprema de Justicia, que, a su vez, a
través de la Sentencia N° 1 del 7 de
enero de 1997, declaré inconstitucio-
nal el Decreto Legislativo N° 1598 que
reformaba el Estatuto General y el
Reglamento iInterno de la Asamblea
Nacional, declarando nulo todo lo
actuado por fa misma, por lo que [a
Ley N° 251 nunca entr6 en vigencia.

Anteproyecto de la Ley actual

La nueva Ley de Servicio Civil y
Carrera Administrativa tiene como
antecedentes un Convenio de Crédito
del Gobierno de Nicaragua con la Aso-
ciacion para el Desarrolio Internacio-
nal, IDA, del Banco Mundial (Convenio
IDC 2690-NI), donde se incluia un
componente de reforma del servicio
civil.

A través de este Convenio y de
1986 a 1998, por medio de ia Direc-
cion General de la Funcion Pdblica del
Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, MHCP, y el apoyo de ia Uni-
dad de Coordinacién del Programa de
Reforma y Modernizacién del Sector
Ptblico, UCRESEP, se contratd una
firma internacional que realizé un pro-
ceso de transferencia metodologica a
los sistemas de gestién de los recur-
sos humanos. Se partié de un diag-
néstico y luego se disefid y ejecutd un
plan de capacitacién de las areas de

3. CFR. Gustavo Guerrero y Gustavo Collado.
Andlisis del Anteproyecto de Ley de Servicio
Civil y Carrera Administrativa en Nicaragua,
Managua, 2003.
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recursos humanos del Estado, con el
proposito de desarrollar capacidades
técnicas que permitieran la aplicacién
de la ley que estableceria la implanta-
cion del Servicio Civil sobre labase del
meérito.

En esta etapa entre otras cosas,
también se prepar6é un Anteproyecto
de Ley de Servicio Civil y de Carrera
Administrativa y su Reglamento, el
que fue revisado a lo interno del
Estado y enviado a la Asamblea
Nacional para su dictamen y apro-
bacion, el 7 de diciembre de 1999.
Sin  embargo, siguié sufriendo
modificaciones. :

En abril del 2000, y con un nuevo
crédito del Banco Mundial (Crédito
Modernizacién para la Gestion Econé-
mica. EMTAC 3314-NI) se cre¢ la Uni-
dad Ejecutora  del Proyecto de
Reforma del Servicio Civil, dependen-
cia del MHCP, la que jugd un papel
importante en los procesos de modifi-
caciones del Anteproyecto de Ley,
incorporando aportes del Ministerio
del Trabajo y de la Comisién de Justi-
cia de la Asamblea Nacional, presen-
tandose en junio del 2001 una nueva
version. Paralelamente se inicié un
proceso de consulta con las organiza-
ciones sindicales de la administracién
del Estado, con el propdsito de que
fueran tomados en cuenta. Este pro-
ceso de consulta se amplio al Consejo
Econdmico y Social, CONPES, y otras
organizaciones, lo que provoco que a
junio del 2002, se hubieran elaborado
16 versiones del Proyecto de Ley por
parte del gobierno.?

Este anteproyecto no cubre al
personal municipal, por 1o que desde
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1993, el Instituto Nicaragiiense de
Fomente Municipal, INIFOM, y la Aso-
ciacién de Municipios de Nicaragua,
AMUNIC, habian venido trabajando
en un Anteproyecto de Ley de Carrera
Administrativa Municipal, y consultado
con especialistas, alcaldes, conceja-
les, técnicos y ofros funcionarios. El
mismo fue concluido a inicios de 1996
y remitido a la Asamblea Nacional el
24 de febrero del 2000, Paralelamente
se vino trabajando en un Sistema
Nacional de Capacitacion Municipal,
SINACAM, y ofros aspectos necesa-
rios para la aplicacion de la ley. El 30
de setiembre del 2003, la Comisién de
Asuntos Municipales dictaminé este
Anteproyecto, explicando que una de
sus tareas fue armonizar ese Antepro-
yecto con la Ley de Servicio Civil y
Carrera Administrativa del Gobierno
Central: “De las recomendacicnes fun-
damentales expresadas durante la
consulta fue la armonizacion del Ante-
proyecto de Ley de Carrera Adminis-
trativa Municipal con el Anteproyecto
de Ley de Servicio Civil y Carrera
Administrativa del Gobierno Central,
para que una vez aprobada esta ley
no se dieran centradicciones en su
aplicacion, el sistema de ingreso y
retiro, permanencia, capacitacion,
promociones Y el procedimiento disci-
plinario. En tal sentido se contratd los

4. Asamblea Nacicnal. Comisién de Asuntos
Municipales. Dictamen. Managua, 30 de
setiembre de 2003.

5. Version del 12 de diciembre dei 2001.

6. Entrevista con Orlando Tardencilla, Presi-
dente de la Comisién Parlamentaria de Justi-
cia. “La Prensa”, 8 de seliembre 2003.
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servicios de consultores especialistas
en Derecho Administrative y Carrera
Administrativa”.® Este Anteproyecto a
pesar de haber sido dictaminado no ha
tenido la prioridad de la Ley del
Gobierno Central, por lo que es bas-
tante probable que no logre ser apro-
bado sino hasta en la préxima

legislatura.

Ley de Servicio Civil y Carrera
Administrativa y los organismos
multilaterales

En la exposiciéon de motivos de la
Ley de Servicio Civil y de Carrera
Administrativa,® se identifica la necesi-
dad de upa administracién del Estado
que se caracterice por: transmitir cre-
dibilidad, estabilidad y cenfianza, tanto
a los ciudadanos como a los agentes
econdmicos nacionales y extranjeros;
dar seguridad en la aplicacion de las
normas y en la actividad que desarro-
lle; gestionar los intereses publicos de
forma eficiente y capaz; promover la
eficiencia social y proporcionar seguri-
dad a los administrados, establecer
relaciones de empleo con su perso-
nal que se sustenten en sistemas y
reglas claras que, con vocacién de
carrera estable, estén basadas en el
meérito.

La aprobacion de la ley en men-
cion, ademas de ser una necesidad
para el proceso de modernizacion del
Estado, constituye uno de los requisi-
tos de los organismaos intemacionales
para que Nicaragua ingrese a la Inicia-
tiva de Paises Altamente Endeuda-
dos, HIPC % (por sus siglas en inglés).
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La reforma del Estado en gene-
ral y [a iniciativa de una ley que regule
fa funcién publica en particular, es
parte de las medidas promovidas
desde los principales organismos mul-
tilaterales (Banco Mundial, BM; Banco
Interamericano de Desarrollo, BID;
Fondo Monetario Internacional, FMI).
Especificamente el BM en su informe
sobre el desarrollo mundial de 1996,
indicaba claramente “los males gene-
ralizados” de las administraciones
centralizadas y las ‘recetas” para
constituir una administracién publica
que responda a “las necesidades del
mercado”.

“El desempefio cuenta mas bien
poco a la hora de fijar las remuneracio-
nes y decidir los ascensos. En cambio,
las lealtades personales y las conside-
raciones politicas tienen todavia gran
peso en las decisiones cotidianas que
determinan el desarrollo profesional y
el avance en [a carrera. No resulta
sorprendente que en la administra-
cién plblica de muchas economias
en transicién, el desaliento, el absen-
tismo, el pluriempleo, la baja pro-
ductividad, las pequefias corrupte-
las y la fuga del personal bien
preparado al sector privado sean
males generalizados”. {Banco Mun-
dial, 1996: 135 ).

“Estos problemas no son de facil
solucién, pero la orientacidbn que
deben tener las reformas necesarias
es clara. Deben aplicarse criterios
mas flexibles y basados en los méritos
para determinar las remuneraciones,
las contrataciones, los ascensos y 10s
despidos... como elemento de espe-
cial importancia en las economias en
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transicion, los gobiernos deben des-
politizar €l cuerpo de funcionarios
publicos, establecer mecanismos sis-
tematicos de avance profesional y-vin-
cular éste a la adquisicion de los cono-
cimientos necesarios para una
economia de mercado, e integrar la
contratacion de funcionarios piablicos
en la planificaciéon del presupuesto y
de los gastos salariales”. (Banco Mun-
dial, 1996: 135). :

El organismo en mencién, en su
informe del 2000-2001, indicaba la
forma en cémo las economias de mer-
cado debian asumir la lucha contra la
pobreza; asimismo, la forma de regu-
lar la funcion pablica: “Cuando hay
incentivos adecuados al rendimiento,
mejora la prestacién de servicios
publicos. Los principales incentivos
son la contratacion basada en el
mérito personal, una clara especifica-
cion de las tareas, las recompensas
del desempefio profesionai y ia pro-
teccién contra una presidn politica
excesiva. Estos factores, junto con la
existencia de tecnécratas debida-
mente capacitados y la estrecha cola-
boracién con la comunidad empresa-
rial, forman parte de lo que se ha
denominado el Estado desarroliista”.
(Banco Mundial :100).

Asi, la iniciativa de Ley del Servi-
cio Civil y Carrera Administrativa es
una expresidn de la coexistencia de
dos fendmenos: Por un lado la presion
que desde los organismos internacio-
nales se ejerce sobre paises empo-
brecidos y endeudados como el nues-
tro. Se plantea entonces como
panacea para salir de [a pobreza, la
creacion de un “clima” propicio para la
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inversion extranjera, esto es la institu-
cionalidad y la creacidn de un régimen
juridico que permita la insercién de
Nicaragua al mercado internacional.
Por ofro lado, la necesidad evidente
de desarrollar instituciones del Estado
que ademas de eficientes y modernas
sean despolitizadas, ya que es por
todos {(as) conocido la apropiacion de
los cargos y puestos del estado de
cada partido que logra el poder. ¥ en
consecuencia, el escaso o nulo forta-
lecimiento de los recursos humanos al
servicio del Estado. En este ltimo
fenémeno confluyen los intereses de
los organismos internacionales con
los trabajadores del Estado, y la socie-
dad civil de nuestros paises. No nece-
sariamente los intereses de los parti-
dos, que sienten en esta normatividad
de la funcién publica una pérdida de
poder.

Contenido de la Ley de Servicio
Civil y Carrera Administrativa

Se distingue por ser de caracter
general y de orden pubtico, y tiene por
objeto establecer y regular et Régimen
del Servicio Civil, entendiéndose
como tal la relacion integral que man-
tiene la administracion del Estado con
fos servidores ptblicos.

La igualdad, el mérito, la capaci-
dad y la legalidad constituyen los prin-
cipios normadores, los que son con-
ceptualizados para efectos de Ia
auténtica aplicacién de la ley y estan
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presentes en la exposicion de motivos
de la misma.

Los principios reguladores exigi-
bles en el desempefo de la funcién
publica contemplados en la Ley son
los siguientes: cultura de servicio a
la ciudadania; sometimiento a la
Constitucion, a la Ley y al Derecho;
lealtad a la administracion publica;
objetividad e imparcialidad en sus
actuaciones; adaptabilidad de los ser-
vicios publicos a las necesidades de la
poblacion.

Dentro de las disposiciones
comunes, la ley define el concepto de
servidor puablico y sus distintas catego-
rias: funcionario puablico o empleado
publico. De igual forma establece los
ambitos del Régimen del Servicio
Civil el cual comprende a los funciona-
rios y empleados civiles que estan al
servicio de la administracion del
Estado, estableciendo también Ilas
excepciones.

La Carrera Administrativa es
definida como parte del Servicio Civil,
la que tutela a funcionarios y emplea-
dos plblicos que mantienen una rela-
ciébn de empleo permanente en la
administracion del Estado. La Ley
contempla también a servidores publi-
cos que son parte del Servicio Civil,
pero no son de la Carrera Administra-
tiva, éstos son: funcionarios y emplea-
dos transitorios; de proyectos y de
confianza.

En el Capitulo Il de la Ley de
Servicio Civil se establecen los Orga-
nos del Servicio Civil y son los
siguientes:
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a. Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico {ente responsable de
dictar politicas y normas relati-
vas alos recursos humanos de la
administracion del Estado).

b. Comision Nacional del Servicio
Civil (6rgano colegiado de caréac-
ter consultivo, actuara como ase-
sor al MHCP sobre politicas y
normas relativas al Servicio
Civil). Se contempla la forma de
integracion de la Comisién y las
atribuciones.

c. Instancia rectora del Servicio
Civil.

d. Instancia rectora de recursos
humanos de cada institucién.

Estos dos Ultimos érganos son
los responsables de la aplicacion de
los sistemas de clasificacion y de ges-
tion del Servicio Civil.

Asi también en la Ley de Servicio
Civil se indican los Sistemas de Clasi-
ficacion de Cargos y los de Gestion del
Servicio Civil. El Capitulo V esta desti-
nado a prescribir derechos, deberes,
prohibiciones y disciplina de los servi-
dores puablicos, en el Vi se establece el
Pracedimiento Disciplinario y en el VI
fas relaciones laborales.

En el Titulo 3 se estipula La Ley
de Carrera Administrativa. Se define
los funcionarios y empleados de la
Carrera Administrativa, asi como sus
excepciones. Se indica el Sistema de
Gestion, el de Capacitacién, el de Eva-
luacion del Desempefio y el Retribu-
tivo. En el Capitulo X se definen las
situaciones administrativas en las que
pueden encontrarse los funcionarios y
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empleados de Carrera. En el X se
contempla la Reubicacién y Traslados
del Personal. El XIl y final, contiene
Otras Disposiciones.

Ley de Carrera Administrativa
Municipal

La propuesta de reglamentacién
de la carrera municipal de forma gene-
ral recoge los postulados de la Ley de
Servicio Civil y Carrera Administrativa
antes descrita. Los postulados que la
rigen siguen siendo los mismos que
guian los esfuerzos a nivel central:
surge ante la necesidad de la creacion
y desarrolloc de una administracién
municipal moderna, fuerte y eficiente.
Que cuente con servidores publicos
que accedan y desarrollen su profe-
sion con base a los principios de igual-
dad, méritos y capacidades, ‘que
actuen con imparcialidad, guiados por
una cultura de servicio hacia los pobla-
dores, con lealtad al Gobierno Munici-
pal y en permanente adaptacion téc-
nica y organizativa que las realidades
locales requieran.

Una administracibn como la
sefialada requiere de una regulacién
legal propia, que norme las relaciones
y situaciones juridicas de empleo con
sus funcionarios y empleados, y que
establezca el Sistema de Carrera
Administrativa Municipal.

Cabe sefialar que [a Constitucion
Politica de Nicaragua le otorga com-
petencia a la ley, para crear y normar
el empleo de las funciones plblicas, y
la Ley N° 40-261 Ley de Municipios,
preconfigura la Ley de Carrera
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Administrativa Municipal, fa que tiene
por objeto establecer los requisitos y
procedimientos para el ingreso, esta-
hilidad, promocién y retiro de los fun-
cionarios y trabajadores de los munici-
pios que estan clasificados como de
Carrera, de conformidad con el
Articulo 34, numeral 16 de la Ley de
Municipios. Establece los principios de
seleccién y de actuacion de los funcio-
narios pablicos municipales, de iguat
forma los ambitos de excepcion de la
Ley. :

Esta Ley indica la Organizacion
de la Carrera Administrativa Munici-
pal; la clasificacién de los cargos y
puestos de trabajo; prescribe normati-
vas de ingreso y retiro del sistema; la
evaluacion, capacitacion, promocion y
traslado de los funcionarios y emplea-
dos municipales; establece los dere-
chos, deberes y obligaciones, asi
como el régimen y procedimiento dis-
ciplinario. Como se ha sefialado esta
ley ha sido dictaminada recientemente
y se espera su aprobacion en la pré-
xima legislatura.

Obstaculos encontrados
en el proceso de elaboracion
de la Ley

Guerrero y Collado sefialan
cémo el proceso de elaboracién del
Anteproyecto de Ley de Servicio Civil
y de Carrera Administrativa, se
caracterizd por enfrentar multiples
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obstaculos. Ellos fos clasifican como
técnicos, politicos y culturales, exis-
tiendo una estrecha relacién entre los
mismos.

Técnicos

Se refieren a imprecisiones con-
ceptuales, que se evidencian en las
multiples versiones de la Ley en men-
cion, al 14 de enero del 2003, se con-
taba con la version N°. 16; sin
embargo, reflejaban dificuitades de
CONsenso.

Parte de esas imprecisiones se
dieron en la definicién misma de los
conceptos de Servicio Civil y Carrera
Administrativa. A juicio de estos inves-
tigadores, ello mostraba una falta de
comprension por parte de los proyec-
tistas de la naturaleza juridica, el
alcance y magnitud de estos sistemas;
aunque ambos conceptos se encuen-
tran estrechamente relacionados, son
muy diferentes el uno del ofro, por su
ambito de aplicacion y por las disposi-
ciones normativas que comprenden,
por lo que no se podian usar de
manera indistinta.

Agregan que el Anteproyecto de
Ley carecia de definiciones de Siste-
mas de Gestion, tales como: Sistema
de Provision de Plazas, Sistema Retri-
butivo, Sistema de Capacitacion y Sis-
tema de Evaluacion del Desempefio.
Algunas de estas imprecisiones fue-
ron subsanadas en el debate
posterior. '
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Politicos

Estaban referidos a la falta de
una vision de nacion por parte de los
distintos actores involucrados. Ello ha
obedecido a la predominancia de la
cultura poiitica tradicional que ha divi-
dido la funcién publica. La permanen-
cia de esta cultura dificultd el proceso
de discusion y aprcbacién del Ante-
proyecto de Ley. Este sigue siendo
uno de los mayores impedimentos en
la implementacién de la ley.

Laborizacién de Ia ley

Consistido en pretender estable-
cer en la Ley de Servicio Civil y
Carrera Administrativa, derechos y
deberes de caracter laboral ya exis-
tentes en el Codigo det Trabajo. Los
servidores publicos no dejan de ser
trabajadores ni de estar protegidos por
el mismo. Los autores sefialados indi-
can que la razdén aparente de fondo,
es poder transgredir los derechos
laborales de los trabajadores, contem-
plando derechos limitados y condicio-
nes generales de trabajo restringidas,
referentes a las jornadas laborales,
descansos, permisos, vacaciones,
salario, décimo tercer mes y trabajo de
las mujeres, e incluso el derecho de
huelga.

Como se vera més adelante, uno
de los puntos mas polémicos en esta
ley ha sido el derecho de huelga. Este
aparece en un documento del Banco
Mundial como uno de los derechos a
eliminarse en Ia Ley de Servicio Civil y
Carrera Administrativa de Nicaragua.
En el derecho al gjercicio de la huelga
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por parte de los funcionarios y emplea-
dos pdblicos, se debe reconocer la
legitimidad de los dos extremos de
esta controversia; por una parte,
existe la obligacion de caracter consti-
tucional del Estado de prestar los ser-
vicios basicos a la poblacion, por
tanto, los servidores publicos como
componentes esenciales de la admi-
nistracién del Estado comparten esta
obligacion. Sin embargo, los funciona-
rios y empleados publicos como traba-
jadores que son, también gozan de ia
proteccion constitucional del derecho
a la huelga, garantia establecida de
forma irrestricta en la Constitucién
Politica, pero reglamentada en el
Cddigo del Trabajo. Por lo tanto, la Ley
de Servicio Civil no podra restringir
este derecho, mas alla de lo dispuesto
en el Cddigo aludido. En este caso
como en el de la Ley de Carrera Admi-
nistrativa Municipal, el derechc de
huelga se reguld “estableciendo la
obligacion de prestar servicios mini-
mos o de emergencia."(Asamblea
Nacional. Comisién de Asuntes Muni-
cipales. Ley de Carrera Administrativa
Municipal. Dictamen).

Culturales

Collado y Guerrero sefialan que
si bien es cierto los aspectos formales
de ias instituciones pueden ser trans-
formados a ftravés de normativas,
reglamentaciones, etc; sin embargo,
los informales presentan mayores difi-
cultades para el cambio, porque for-
man parte de la denominada Cultura
Organizacional. Esta comprende el
conjunto de wvalores, creencias y
actitudes que determinan los
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comportamientos individuales y colec-
tivos, dentro de una organizacién y
son parte del entorno o contexto social
en que ésta se inserta.”

“Es preciso cambiar fambién
aspectos como la cultura, los valores y
los estilos de trabajo, que tienen reper-
cusiones en la eficacia y efectividad
del funcionamiento de la administra-
cién del Estado, y en la prestacién de
sus servicios” (MHCP, 2001).

Estos elementos culturales tam-
bién han incidido en |a falta de concre-
cién del Anteproyecto de Ley, ya que
significa transformar lo que se ha
hecho hasta hoy y que se encuentra
“enraizado” dentro de la costumbre,
tales como el nepotismo, favoritismo,
prebendas, coimas, etc.

El debate actuat sobre la Ley
de Servicio Civil y Carrera
Administrativa

Los antecedentes de la Ley de
Servicio Civil y Carrera Administrativa
muestran, que el camino para el esta-
blecimiento de regulaciones sobre el

7. Ligia Gutiérrez y Hermida Soto en el estudio
realizado dentro del marco del Proyecto Pro-
mocién de Politicas de Género de la GTZ en
Nicaragua, titultado “Gerencia de Recursos
Humanos y la Equidad de Género en la
Administracién Pulblica”, indican que las
organizaciones se estructuran, funcionan y
actlan dentro del marco de los valores y
esquemas sociales vigentes, parte de ellos
son los esquemas de género... La vigencia
de esquemas de género, no solamente
afecta a las mujeres y los hombres

62

personal empleado en el servicio
publico estatal, ha sido muy sinuoso y
accidentado. Sefalamos antes las
contradicciones con la primera pro-
puesta de ley de marzo de 1990, que
terminé en el congelamiento de la
misma, por confradicciones politicas
internas, pero sobre todo con la aplica-
cion en ese momento de politicas neo-
liberales de reforma del Estado, que
se verfan obstaculizadas si la ley se
aprobaba.

Esas reformas tenian que ver
con la reduccion radical del Estado, en
sus funciones y de personal, lo que se
oponia a la aprobacion de una ley que
daba estabilidad a los trabajadores del
Estado. Posteriormente fue objeto de
enfrentamientos entre el Ejecutivo y el
Legislativo por razones de desa-
cuerdo entre ambos sobre ia reforma
constitucional que reducia las compe-
tencias del primero y las ampliaba al
segundo. En el marco de este enfren-
tamiento el Legislativo habia vuelto a
poner en plena vigencia la Ley de Ser-
vicio Civil y Carrera Administrativa, lo
que fue recurrido por el Ejecutivo. La
Corte Suprema de Justicia dirimid en
ambos casos las diferencias entre
estos poderes del Estado. El resultado

empleados en una institucién, sino que tiene
aspectos negativos sobre el ambiente ©
clima organizacional, la eficiencia y efectivi-
dad del funcionamiento institucional y en la
calidad- integral de sus productos o
resultados.

En el Plan de Capacitacién 2000-2001 diri-
gido al personal técnico de las instancias de
recursos humanos de las instituciones del
Estado, se definieron seis programas, uno
de ello fue: Introduccién del Enfoque de
Género en la Reforma del Servicio Civil
{MHCP, 2001: 9).
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habia sido el aplazamiento de la cons-
titucion del Servicio Civil y la Carrera
Administrativa hasta la fecha.

El tema fue nuevamente puesto
en agenda por la cooperacién intemna-
cional, incluyéndolo como un condicio-
nante para que el pais pudiera tener
acceso a las ventajas de la llamada
Iniciativa de Paises Altamente Endeu-
dados. Sin embargo, los consensos se
hicieron dificiles. Por mas de dos afios
se intentd lograrlo con la participacién
de sectores de sociedad civil presen-
tes en el CONPES,? sindicatos, parti-
dos, gobierno y aun organismos multi-
laterales como el BM.

La administracion del Presidente
Enrique Bolafios (2002-2006) asumié
las condicionantes de la cooperacion
internacional, entre ellos esta ley,
como parte de su plan de gobierno. En
efecto, la Ley de Servicio Civil y
Carrera Administrativa aparece entre
la agenda legislativa de interés del
Poder Ejecutivo, presentada a la
Asamblea Nacional en los primeros
dias posteriores a la toma de posesidn
del Presidente Bolafios.

La aceptacién de esta ley no ha
estado exenta de nuevos enfrenta-
mientos. A pesar de que el nuevo Pro-
yecto de Ley ha sido aprobado por la

8. El Consejo Nacional de Planificacién Eco-
némico y Social, CONPES, es un 6rgano de
consulta de las politicas del gobierno de
Nicaragua con diversos sectores de la socie-
dad civil. Suorigen es constitucional y su fun-
cionamiento se hizo realidad a partir de
acuerdos posteriores al paso del Huracan
Mitch por Nicaragua.
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Asamblea Nacional el 18 de noviem-
bre del 2003, |la falta de consenso
sobre su contenido amenaza con
recurriria por inconstitucionalidad. La
razdn de tal posibilidad tiene que ver
con posiciones politicas internas
encontradas, en buena parte deriva-
das de presiones de los organismos
multilaterales que han querido impo-
ner contenidos de la ley, por encima
de los consensos logrados por las
fuerzas politicas y sociales represen-
tadas en el Parlamento.

Las mociones def Banco Mundial

En medio de las premuras por
cumplir para el 19 de diciembre del
2003, las condicionantes del FMI y el
BM para acceder a la Iniciativa de Pai-
ses Pobres Altamente Endeudados,
aprovechando la reunion de ambos
organismos en esas fechas, se han
producido una serie de enfrentamien-
tos entre las fuerzas politicas presen-
tes en el Pariamento vy las organizacio-
nes sindicales. Por parte del Partido
Liberal Constitucionalista, PLC, su
estrategia ha sido ufilizar sus votos en
la Asamblea para condicionar la liber-
tad de su lider, el ex Presidente de la
Repiblica Arnoldo Aleméan, acusado
de delitos de corrupcion y lavado de
dinero. El Frente Sandinista de Libe-
racion Nacional, FSLN, por suiado, ha
presionado su colaboracion a la
agenda legislativa gubernamental, al
cumplimiento por parte del gobierno,
de la privatizacion de seis empresas
acordadas desde hace mas de dos
afios a favor de los trabajadores. Ello
independientemente de que todas las
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bancadas habian logrado un con-
senso sobre fa Ley de Servicio Civil y
Carrera Administrativa.

Este acuerdo se rompidé cuando
la discusion de la Ley de Servicio Civil
generd a principios de noviembre del
2003, un enconado debate entre los
diputados liberales y sandinistas,
debido a que estos Gltimos reclamaron
por la presentacion a Gltima hora de un
documento del gobierno, conteniendo
29 mociones para incorporarse alaini-
ciativa legislativa, pese a que el dicta-
men habia sido aprobado de forma
consensuada.’

Segln esta version pericdistica:
“La confroversia se centrd especifica-
mente en el punto referido a la crea-
cién de una comision nacional que
aplicaria la Ley de Servicio Civil y que
estaria presidida por el Ministerio de
Hacienda y cuyas autoridades tam-
bién constituirian la instancia de ape-
lacion para los trabajadores afectados
por un despido. El diputado sandinista
Bayardo Arce, reveld que en la reu-
nién con Bolafios reclamaron la rup-
tura intempestiva del Poder Ejecutivo,
del dialogo con su partido por el some-
timiento de las mociones, y dijo que el
secretario juridico de la Presidencia,
Julio Vega, les habria explicado que
las mismas fueron presentadas a soli-
citud def Banco Mundial”,

“Uno de los puntos dice que los
trabajadores de servicio publico no
estén regidos por el Codigo del

9. Cfr. La Prensa, Edicidbn N0.23277, 19 de
noviembre del 2003.
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Trabajo, ;C6mo va a violar ia Consti-
tucion y las leyes del gobierno?”,
reprocho Arce.

“Vega garantizé que el gobierno
no se dejara chantajear por los sandi-
nistas con la privatizacién de varias
empresas a favor de los trabajadores,
y asegurd que la discusion fue sus-
pendida a peticién de tas bancadas del
Parlamento que querian consultar al
Banco Mundial las mociones que pre-
sentd.” (La Prensa, 7 de noviembre del
2003).

En efecto, la Representante
Residente del BM en Nicaragua, Sra.
Amparo Ballivian, en carta al Presi-
dente de la Junta Directiva de la
Asamblea Nacional, Sr. Jaime Cua-
dra, le sefala que: “ ...el Banco Mun-
dial viene apoyando |a aprobacion de
unaley que establezca el Servicio Civil
y Carrera Administrativa en la Repu-
blica de Nicaragua desde hace varios
afios. En este sentido, varios funcio-
narios del Banco Mundial han tenido |a
oportunidad de revisar y enviar los
comentarios a las numerosas versio-
nes del proyecto de ley y el Banco ha
(sic) financiado la contratacion de con-
sultores, visitas de los responsables
nicaragdenses a ofros paises, semi-
narios de intercambio de experiencia y
muchas otras actividades encamina-
das a lograr que Nicaragua cuente con
la mejor y mas moderna legislacion
posible sobre la materia, tomando en
cuenta las experiencias acumuladas
en otros paises”.

Seguidamente en la misma carta
la Sra. Ballivian indica que desde 1999
el BM ha definido un contenido minimo
que debe incluir la ley nicaragliense y
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le “ruega” interponer sus buenos ofi-
cios para asegurarfos: “Es asi que,
desde el afio 1999 se remitid a las
autoridades nicaragiienses una lista
de contenido minimo de la ley que per-
mitira al Banco Mundial considerar
que ha sido satisfecha la condicién
respectiva para el punto de culmina-
cién de la iniciativa HIPC y para |a pre-
paracidn del proximo crédito de apoyo
a la balanza de pagos_(PRSC) del
Banco Mundial. Adjunto le remito una
copia de dicho contenido minimo,
rogandole interponer sus buenos ofi-
cios a fin de asegurar gue |0s Mismos
sean incluidos en [a version final de la
ley”. (El subrayado es nuestro).

El listado a que hace referencia
la Sra Ballivian es el siguiente:

"NICARAGUA. Principales caracteris-
ficas acordadas para la Ley de
Servicio Civif y Carrera Administrativa
(7 de diciembre de 1999)

1.  Cobertura; Todo el Servicic Civil
y la Carrera Administrativa

2. Tres instituciones rectoras:

a- Comision Nacional de Servi-
cio Civil

b- Institucion Rectora (Direc-
cién General en el Ministerio
de Hacienda y Crédito
Plblico).

¢- Unidades de  Recursos
Humanos en cada entidad
publica.

3. Una instancia normativa y de
supervision en el Ministerio de
Hacienda y Crédito Pibiico.
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10.

11.

12.

13.

Capacidad consultiva y de ase-
soramiento en la Comision
Nacicnal de Servicio Civil {no
operativa ni con poder de
decision)

Capacidad de implementacién
en las Unidades de Recursos
Humanos de las entidades
publicas.

Establecimiento de procedimien-
tos transparentes para el recluta-
miento, contratacién y promo-
cion de los servidores publicos
basado en criterios de profesio-
nalidad y mérito.

Metodologias claras y uniformes
para la clasificacion de puestos
aplicables a todas las posiciones
de la Administracién Central.

Estructura salarial competitiva
basada en el monitoreo del mer-
cado privado pero dentro de los
limites de capacidad presupues-
taria del Estado.

Convocatoria publica abierta
para todas las posiciones de la
carrera administrativa.

Prohibicion de huelga y suspen-
sibn de servicios basicos de
atencién a ciudadanos y de fun-
cionamiento del Estado.

Creacién del Sistema de Infor-
macion del Servicio Civil, SISEC.

Mayoria de voto para eleccién de
representantes sindicales y para
convocatoria a huelga.

Inaplicabilidad del Cédigo Labo-
ral a los servidores publicos.
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14. Resolucién de asuntos discipli-
narios (ej. despidos y retiro de
funcionarios) a cargo de instan-
cias administrativas indepen-
dientes distintas a las Cortes
Laborales o de Trabajo. Resolu-
cion de Ultima instancia en la
Corte Suprema”.

Si se observa la fecha de remi-
sién original de estos contenidos coin-
cide con la de remision del Antepro-
yecto de Ley de Servicio Civil y
Carrera Administrativa por parte del
Poder Ejecutivo a la Asamblea Nacio-
nal. Por ello, el objetivo claro de la
remision era asegurar qué en el dicta-
men y el debate de |a ley, estos conte-
nidos fueran avalados. A juicio del BM,
el proceso de consenso no logré en
todos los casos este objetivo, por 1o
que a ultima hora presioné fuerte-
mente al Gobierno de la Repdblica y al
propio Presidente de la Asamblea
Nacional, para que la ley que se apro-
bara garantizara que incluia los pun-
tos de interés de  ese organismo
multilateral.

La ruptura del consenso interno
en aras de. [a uniformidad global

De ahi que pasando por encima
de consensos previos conseguidos
por sectores politicos y sociales del
pais en un largo proceso de consulita,
el BM impuso a dltima hora algunas
mociones que generaron una reaccion
contraria de algunas de esas fuerzas.
L.a uniformidad global que requieren
las demandas transnacionales vol-
vieron a imponerse por encima de
los procesos e intereses internos.
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Veamos algunas de las reacciones a
la aprobacion de la ley.

Representantes sindicales. De
acuerdo a los diarios nacionales, la
reaccion negativa del sector sindical y
del FSLN habia tenido que ver con la
ruptura del consenso, segun lo
expresa Gustavo Porras, dirigente sin-
dical y miembro de la Direccién Nacio-
nal del FSLN: “esta L.ey habia sido tra-
bajada por los sindicatos, incluso
hasta hubo un consenso en la Comi-
sién Laboral del CONPES, que poste-
riormente fue trasladado ala Comisién
Parlamentaria de Justicia. En ese con-
senso estan involucrados todos los
sindicatos del Consejo Permanente de
los Trabajadores, CPT; el Frente
Nacional de los Trabajadores, FNT, y
organizaciones sindicales indepen-
dientes. Tanto el gobierno como la
UCRESEP estaban en total desa-
cuerdo con este consenso porque se
respetaba el concepto de servicio civil
como algo auténomo. Pero ellos (el
gobierno} han estado luchando por-
que esa ley esté bajo el mando directo
del Ministerio de Hacienda”, indica.
Califico esta intencién de “absurda”
porque el MHCP se convertiria en juez
y parte, y afadié que “UCRESEP y
Julio Vega, Asesor Juridico de [a Pre-
sidencia, deformaron el consenso ini-
cial, ejerciendo un papel de legislado-
res” (El Nuevo Diario, edicién 8353, 18
de noviembre del 2003).

En el mismo sentido se expresa-
ron los representantes de la Unidn
Nacional de Empleados, UNE, quie-
nes se retiraron incluso de la Asam-
blea Nacional. Asi lo consigna uno de
los diarios del pais: (...} Los sindicalis-
tas de UNE y trabajadores estatales
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hicieron fuertes reclamos a los diputa-
dos, y llegd un momento en que la por-
tatil de CCN entré en choque con los
sindicalistas, situacion que tensé el
plenario, que estuvieron a punto de
convertir la Asamblea en un ring de
boxeo”.

Antes de que concluyera ia apro-
hacion de laiey, los dirigentes de UNE
y frabajadores estatales decidieron
retirarse del Legisiativo, porque consi-
deraron que sus protestas no tuvieron
eco, pero anunciaron que recurriran
por inconstitucionalidad contra la refe-
rida ley.

Los diputados supientes Ricardo
Robleto y José Antonio Zepeda colo-
caron al frente del estrado de la Junta
Directiva una gigantesca manta, recla-
mando a los legisladores aprobar una
ley que beneficie a los 90 mil trabaja-
dores del Estado y no a los intereses
del FMI.

“Los sandinistas rechazaron la
imposicion de haber dejade al Ministe-
rio de Hacienda como la institucion
que aplicara la ley, lo que a juicio de
los rojinegros es convertir ese ministe-
rio en juez y parte”. (El Nuevo Diario,
edicion 8355, Afno XXIV, 20 de
noviembre del 2003).

Sin embargeo, el mismo Diputado
Porras sefiala que la ley aprobada es
mejor que el proyecto original. Asi
expresa, segun el Diario La Prensa:
“Porras destaca entre los aspectos
positivos de la nueva ley, el hecho de
que se logrd que se respetara el dere-
cho de huelga y se garantice al servi-
dor piblico el acceso a la apelacion
por diferentes vias sin menoscabo de
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que pueda recurrir a los tribunales
laborales. Menciona al menos una
decena de articulos que fueron modifi-
cados y a los cuales se fes incorpora-
ron las modificaciones de la bancada
del FSLN vy del FNT. Pero advierte
que el Frente Nacional de los Tra-
bajadores podria recurrir de inconsti-
tucionalidad porque en la ley se
designa al Ministerio de Hacienda
como organismo rector para definir
las politicas de manejo de recursos en
el Estado y hacerlas cumplir en los
diferentes poderes” {La Prensa, edi-
cién No. 23281, 23 de noviembre del
2003).

Otros sectores de la sociedad
civil. El mismo periédico reporta las
reacciones de otros sectores: “Sindi-
calistas, educadores y activistas de
dereches humanos y miembros del
Consejo Nacional de Planificacion
Econémica y Social, CONPES, critica-
ron que para la aprobaciéon de la Ley
de Servicio Civil y Carrera Administra-
tiva no tomaron en cuenta sus aportes,
y ahora ésta no es coherente con otras
leyes”.

José Luis Velasquez, Secretario
Ejecutivo del CONPES, expresé que
desde el afio pasadc este organismo
muitisectorial de  consulta del
gobierno, insistié en la revisién de la
iniciativa de ley, sin que al final se
registraran cambios.

*Hasta publicamos espacios
pagados en los diarios para que la
Asamblea Nacional tomara en cuenta
el consenso. Con su aprobacién, tal
como esta, no se quedo bien interna-
mente ni con los organismos
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internacionales, pues entiendo que el
Banco Mundial envi6 un reclamo
importante sobre esta ley”.

Por su parte, Carlos Emilio
Lopez, Procurador de la Nifiez y la
Adolescencia, menciond que es cierto
que se viene a establecer estabilidad
laboral a los empleados publicos
durante los cambios de gobierno,
dejando atras la politica de “la
escoba”,’® sin embargo, la ley es
incoherente.

Indico que a la Procuraduria de
Derechos Humanos le preocupa el
tema de las edades, ya que e! Cadigo
de la Niflez establece que ias empre-
sas publicas o privadas pueden con-
tratar mano de obra a partir de los 14
afios. Asi también el Convenio Inter-
nacional sobre la Edad Minima para el
Empleo sefiala los 15 afios para
laborar.

“Los legisladores deben ser
coherentes con los convenios interna-
cionales y las leyes internas. Hace
aproximadamente un mes, la misma
Asamblea hizo una reforma a la Ley
Laboral eliminando el trabajo infantil a
menores de 14 afios, estableciendo el
trabajo adolescente,” dijo el Procura-
dor Lopez.

Por ofra parte, esté la Ley N° 212
de Equiparaciéon de Oportunidades,
que cbliga al Estado a que, dentro de

10. Alude a la préactica tradicional de los par-
tidos politicos de “limpiar’ las dependen-
cias poblicas de empleados de la anterior
administracién para incorporar a Sus
partidarios.
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las nominas de las instituciones y
empresas pulblicas haya un minimo
de empleados con discapacidad
fisica, por lo tanto, no se puede esta-
blecerio contrario en una ley posterior,
y se debe sostener un ordenamiento
juridico. La Ley quedd oliendo a
fascismo.

Sergio Bonilla, Coordinador de la
Comisién Social del CONPES, indico
que hay efectos que seran positivos,
pero la ley tendra que ser mejorada,
pues el MHCP no puede ser juez y
parte de la situacion laboral, cuando
ya existen el Ministerio del Trabajo y el
Cadigo Laboral.

La idea es compartida por el sin-
dicalista Ramén Luna Castro, repre-
sentante del Congreso Permanente
de los Trabajadores, quien sefialé que
es injusto que el Ministro de Hacienda
sea ¢l rector de los asuntos laborales
del Estado.

“Aunque la ley tiene sus angulos
positivos, los efectos pueden violentar
los derechos de los trabajadores.
Nosotros discutimos con los diputados
el consenso de 112 articulos de los
130 de la ley, pero esto no se tomé en
consideracion, afectandose el trabajo
adolescente y para ias personas con
limitaciones fisicas,” dijo Bonilla. (El
Nuevo Diario. Afio XXIV/edicion 8356,
viernes 21 de noviembre del 2003).

Las fuerzas politicas. El Partido
Liberal Constitucionalista ha manifes-
tado estar totalmente de acuerdo con
la ley aprobada. El Diputado Luis
Benavides indica: “Nicaragua nece-
sitaba esta ley, para que haya un
ordenamiento correcto y que los
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organismos financieros internaciona-
les puedan apoyarnos a ingresar a la
HIPC”. De manera parecida reacciond
la diputada liberal Maria Eugenia
Sequeira: “esta ley viene a mejorar la
calidad y el profesionalismo de los tra-
bajadores del sector publico. Viene a
darle mas credibilidad al pueblo de
Nicaragua para su desarrollo y mas
confianza a la inversion.” (La Prensa,
ediciébn 23281, 23 de noviembre del
2003).

El Ministro de Hacienda,
Eduardo Montealegre, considerd que
“la aprobacién de la ley es un paso
importante para el pais, no solo por
ser clave para alcanzar la HIPC, sino
porque regula los derechos y obliga-
ciones del Estado y de los trabajado-
res que no estaran sujetos a vaivenes
politicos, ademas de ser un triunfo de
la Administracion Bolarios, y de los
diputados de las bancadas liberal,

Camino Cristiano y Azul y Blanco por
liderar esa aprobacién, apoyada en
Gltimo momento por e Frente Sandi-
nista”. (La Prensa, El Diario de los
Nicaraglienses. Edicién 23278, jueves
20 de noviembre del 2003).

Sin embargo, hay un sector cri-
tico de {a ley aprobada y ellos son
miembros de distintos partidos vy
corrientes politicas, incluyendo sandi-
nistas, miembros de la bancada Azul y
Blanco y disidentes del Partido
Camino Cristiano, como el Segundo
Vicepresidente de la Asamblea Nacio-
nal y a la vez Presidente de ia Comi-
sién de Justicia, que dictaminé esta
ley, Orlando Tardencilla, que ha sido
uno de los criticos mas acérrimos a la
ley aprobada (Cfr. La Prensa, edicion
23280, 22 de noviembre del 2003). Un
resumen de las principales criticas ala
ley se encuentra en el siguiente
cuadro.

RESUMEN DE LAS PRINCIPALES CRITICAS A LA LEY
DE SERVICIO CIVIL Y CARRERA ADMINISTRATIVA

econdmica y social del pais.”

1. El Articulo 81 de la ley es "segregacionista y fascista” al impedir el
ingreso a un puesto de trabajo a ciudadanos con alguna discapacidad y
ajévenes de 16 afios de edad. Este mismo articulo es incongruente con
regulaciones del Ministerio del Trabajo que establece como edad para
laborar en el campo los 14 afios, y legislacién internacional que lo con-
templa a los 15 arios de edad. Perc ademas es inconstitucional al con-
tradecir el Articulo 48 de la Carta Magna que reza: “Es obligacion del
Estado eliminar todos los obstaculos que impidan de hecho la igualdad
entre los nicaragiienses y su participacién efectiva en la vida politica,
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...viene

En el Articulo 81 de la referida legislacién se consignaron como los
requisitos generales para poder trabajar en las instituciones guberna-
mentates y las municipalidades del pais los siguientes: 1. Ser nicara-
gliense; 2. mayor de 18 afios y menor de 65 arfios en el momento de la
contratacion; 3. Reunir los requisitos establecidos para desempefiar el
puesto a proveer; 4. Estar en pleno goce de sus derechos individuales;
5. Estar fisica y mentalmente habilitado para el desempefio del puesto.

El Diputado Orlando Tardencilla critico este articulo. Dijo que éstos (los
que no relinen requisitos de edad y los discapacitados) “de forma auto-
mética y por aplicacion de esta ley van a tener que ser despedidos y no
se cuantos centenares de trabajadores con ese rango de edad estamos
hablando.

También esto fue un cercenamiento de los derechos constitucionales,
porque hubo una lamentable confusién entre los derechos politicos y los
laborales. Los derechos politicos comienzan a los 16 afos y los labora-
les comienzan desde que sos ciudadano reconocido por los codigos de
la Nifiez y del Trabajo”.

“Parece ser que en algunos colegas {(diputados) hay una regresion en
cuanto a desconocer que el nicaragiiense de 16 afos, que algunas
veces tiene hasta mujer e hijo, también tienen derecho a trabajar, en
base al principio constitucional que manda al Estado a eliminar todos los
obstaculos que impidan de hecho el derecho a trabajar”. El Nuevo Dia-
rio, Afo XXIV, edicion 8342, 7 de noviembre del 2003, La Prensa, edi-
cién No. 23280, 22 de noviembre del 2003).

Los sandinistas alegaron que ta Constitucidn determina el derecho al
trabajo y que el Articulo 47 de la misma, estipula que los jovenes son

- considerados mayores de edad a los 16 afos, entonces no era con-

gruente que se les quitara ei derecho de obtener un empleo a partir de
esa edad.

“Es una politica absolutamente discriminatoria, porque le decis a los
jévenes que pueden ser jornaleros, perc que no pueden ser funciona-
rios pdblicos”, opind Fidel Moreno, diputado sandinista. (El Nuevo Dia-
rio, id).
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2. El establecimiento de tarjetas de débito para el pago de salarios contra-
dice la Constitucién que establece que el salario debe pagarse en
moneda de curso legal. Ademas, se alega que no existen {as condicio-
nes de equipamiento y tecnologia para garantizar cajeros automaticos
en todo el pais, Unica manera de utilizar tarjetas de débito. Esta disposi-
¢ién ha sido criticada porque ademéas se considera como un nuevo
negocio del sistema financiero, que cobra comisiones por el servicio de
la tarjeta. (Nuevo Diario, Afio XXIV, edicién 8342, 7 de noviembre del
2003).

3. Esinconstitucional porque somete en lo laboral a los Poderes del Estado
al Ejecutivo, al establecer al MHCP como el organismo rector y adminis-
trador del Servicio Civil, lo que le permitira imponer politicas, normas de
recursos humanos y definicion de la estructura organica, violentando el
Articulo 129 de la Constitucion que establece “la separacién y autono-
mia de los poderes del Estado. Los tres poderes del Estado, que son
independientes segun la Constitucién, por esta ley pasan a ser subordi-
nados del Ejecutivo desde el punto de vista laboral”(id).

Pero ademas, de acuerdo al Articulo 65 la Comisién de Apelacion seria
una instancia del MHCP, reafirmando el rol de este como juez y parte en
caso de despido de cualquier funcionario del Estado.

No obstante, en este caso se introdujo una mocién en la que se establece
que el empleado tiene la opcion de recurrir al Ministerio del Trabajo,
como instancia facilitadora y mediadora en cualquier conflicto laboral, si
el denunciante lo estima conveniente.

4. Atenta contra los derechos de los trabajadores al incrementar la jornada
laboral de 40 horas (como lo establece la normativa laboral actual del
Ministerio del Trabajo) a 48 horas semanales, incluyendo los sabados
como dias laborales. Se considera ademas que esta medida incremen-
tara los gastos administrativos del Estado, por mayor consumo de bie-
nes y servicios.

5. Dejaen inseguridad a mas de 40 mil trabajadores del Estado que ocu-
pan puestos temporales o laboran en proyectos de contrapartida, pues
no entran en la categoria de trabajadores protegidos por esta legisla-
cién (Domingo Pérez, Presidente de UNE. Nuevo Diario, Afio XXIV,
edicién 8342, 7 de noviembre del 2003).

6. Tiene contradicciones con otras leyes, como las ya sefialadas en los
parrafos anteriores. -

enero-diciembre/2004 71



Conclusiones y recomendaciones

Todos los actores sociales y poli-
ticos del pais estan de acuerdo, en
que es un avance histérico indudable
en el pais la aprobacion de una Ley de
Servicio Civil y Carrera Administrativa.
Los antecedentes que hemos rese-
fiado muestran muy claramente, que
la creacion del Servicio Civil y la nor-
macién de la carrera administrativa,
ha tenido una historia muy larga y que
es hasta ahora que se consigue
realizar.

También coinciden en que la Ley
de Servicio Civil y Carrera Administra-
tiva, suponen una serie de heneficios
para el pais. Entre los mas evidentes
que se sefialan se encuentran la pro-
fesionalizacién de la funcion publica,
ef mejoramiento de los servicios esta-
tales, la estabilidad laboral de los tra-
bajadores del Estado, la posibilidad
real de acumulacion de experiencia,
formacion y capacitacion entre los fun-
cionarios publicos, y el ahorro de
recursos en capacitacion.

El marco en el que se apruebala
Ley de Servicio Civil y Carrera Admi-
nistrativa y se dictamina la Ley de
Carrera Administrativa Municipal, es el
de la modernizacién y reforma del
Estado, impulsado y urgido por los
organismos multilaterales y de coope-
racién bilateral, Mas aun, forman parte
de las condiciones del FMI y el BM
para que el pais tenga acceso a la Ini-
ciativa de Paises Altamente Endeuda-
dos, lo que supeone la condonacion del
80% de la deuda externa contratada
por el gobierno de Nicaragua hasta
1998.
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El proyecto de ley acusa por
tanto, variados intereses nacionales y
globales, y que no siempre armonizan.
Por un lado, el interés del gobierno es
cumplir con los requisitos de la HIPC
para lograr la condonacidon de la
deuda, pero tambien generar un clima
de profesionalismo en la administra-
cion publica que permita una mayor
eficiencia y “vender” el pais a la inver-
sibn extranjera; el interés de los traba-
jadores del Estado de contar con esta-
bilidad laboral independientemente de
los gobiernos de tumno, pero sin perder
derechos ya conseguidos; el interés
de la poblacién de contar con una
administracion mas sensible a sus
intereses que a las lealtades partida-
rias, pero a la vez de menos riesgo por
la rotacion que imponen los cambios
politicos; el empefio de la cooperacion
internacional inieresada en la profe-
sionalizacion de la administracion
publica, que ajuste el funcionamiento
del Estado a la economia de mercado
lo mas eficientemente, que cree condi-
ciones mas favorables a la inversion y
haga eficaz la inversiéon de recursos
en capacitacion en los funcionarios del
Estado.

Sin embargo, en un pais con tan
alta dependencia de la cooperacion
externa como Nicaragua, los intereses
globales tienden a imponerse por
encima de los de los actores internos.
Méas aln, los gobiernos se inclinan a
responder mas a los organismos coo-
perantes que a las demandas internas
de sus propios votantes. Aparte de
otros intereses particulares de las
fuerzas politicas, es un hecho que la
intromision de mociones no consen-
suadas en el Plenario de la Asamblea
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Nacional por parte del BM, generaron
una serie de contradicciones y recla-
mos que en realidad expresan un
cuestionamiento scbre los espacios
reales de decision y ejecucion, que tie-
nen los consensos interncs en el
juego democratico del pais.

Resuita igualmente importante
no desestimar los sefalamientos de
los trabajadores de| Estade en el sen-
tido del regateo de derechos ya
conseguidos por ofras legislaciones.
El hecho de que sientan que sus
derechos no han quedado debida-
mente protegidos, introduce obs-
taculos a la implementacién futura de
esta ley.

Esta ley significa una ruptura
profunda con la cultura politica y
administrativa tradicional prebendaria,
autoritaria, clientelista y caudillista que
predomina en las élites del pais; sin
embargo, es un hecho que nobasta la
ley para garantizar el cambio; se
requiere un &lto consenso de los acto-
res para garantizar que las resisten-
cias van a ser vencidas. De ahi que
resulta importante revisar la justeza de
tas criticas, y realizar las reformas
necesarias que adeclen la ley a la
realidad del pais y a nuestro ordena-
miento juridico. Una vez méas, la impo-
sicién de la uniformidad puede resultar
funcional a los intereses transnaciona-
les, pero no para los actores internos
excluides del consenso.

Por ello esta ley tiene una serie
de retos que aln no estan clara-
mente resuelios. Uno de ellos es la
necesidad de acercar mas las
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posiciones y profundizar y ampliar ios
CONSEensos.

Otro de singular importancia
vendra después con la implementa-
cién. El gobierno con apoyo de la coo-
peraciéon internacional y el BM, ha
venido preparando las condiciones
técnicas para que ello pueda reali-
zarse con la mayor fluidez y celeridad
posible. Aunque nc se puede decir
que estén dadas todas las condicio-
nes, se ha venido avanzando en tal
sentido.

Pero hay otros retos que deben
enfrentarse, y que no son de corto
plazo ni de facil solucién. La profesio-
nalizacion de los funcicnarios del
Estado, su formacién y capacitacion,
la carrera administrativa en si, supo-
nen incentivos y competitividad sala-
rial. Es un hecho que los trabajadores
del Estado tienen salarios mas bajos
que el sector privado. La capacidad
real del Estado de cambiar esa situa-
cién es practicamente inexistente en
el corto plazo, y muy limitada en el
mediano, Nuevamente tenemos el
peligro de que los requerimientos de la
democracia que incluye la normalidad
y profesionalizacién de la funcién
publica, y que supone inversién de
recursos, se topen contra la racionali-
dad de la politica del ajuste, y que ésta
termine por someter la institucionali-
dad a su muy estrecho marco. Los
beneficios que supone la aplicacién de
esta ley para el pais amerita revisar
con detenimiento sus condicionantes
econdmicas, y buscar alternativas que
permitan hacerla realidad.
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