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1. Introduccié

El transcurs de més d’'una década des de la configuracié de Navarra com a Comuni-
tat Foral i 'aprovacié de la Llei organica de reintegracié i millorament del Fur de
Navarra de 1982 (LORAFNA) fins avui {31 de maig de 1994), ens ofereix una institu-
cionalitzacié o consolidacié otganitzativa interna de I’Administraci6é de la Comunirat
Foral, que possibilita una analisi de la seva evolucié i n'exposa dinamicament I'organi-
tzaci6, l'escructura i el funcionament. Aquest examen no ha de ser de caracter juridico-
formal siné més aviat des de la perspectiva de la ciéncia de I’Administraci, Es a dir
—sense oblidar la referéncia sempre necessaria als textos legals—, convé ponderar el
funcionament real de I'Adminiscracié foral, com & i com opera efectivament I'Ad-
ministracié esmentada, per qué s'estructura i funciona d’'una manera dererminada.' Es

1. En relacié amb aquest tema, vegeu M. Baena del Alcizar, Ciencia de la Administracidn, Tecnos,
Madrid, 1984; Organizacifn administrativa, 2a. edici6, Tecnos, Madrid, 1987; i Instituciones adminittrati-
vas, Marcial Pons, Madrid, 1992.
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tracta d'exposar una experidncia que, no obstant aixd, no s'ha de limitar a 'analisi del
passat sin6 que ha de tractar de reflectir la situaci6 present, des de la qual prendra
impuls la projeccié del fucur.

L'analisi de les caracteristiques més rellevants de l'organitzacié administrativa
foral navarresa, de les seves causes i de la seva realitat, ens exigeix fer una referdncia
succinta al context propi de la Comunitat Foral de Navarra, als parametres de tipus
terricorial, histdric, econdomic, juridic, competencial, politic i cormnparat per facilitar
una comprensié adequada de la realitat organitzativa de I’Administracié propia de la
Comunitat Foral de Navarra.

Ea primer lloc, la dimensié de la Comunitat Foral de Navarra és un factor impor-
tant per entendre i pet planificar l'organitzacié i el funcionament de I’Administracié
foral. Navarra és una comunitat uniprovincial, amb una extensié de 10.421 km? i una
poblacié de 520.000 habirants, distribuida en 271 municipis i 372 concesos. Aquesta
dispersi6 organiczativa local s'ha de matisar ja que la capical, Pamplona, cé 195.000
habitants i a la comarca de Pamplona hi resideix quasi el 50 % de la poblacié de
Navarra. Tudela és el segon municipi de Navarra, amb 26.000 habitants. La situacié
central de la capital fa que les distancies es puguin considerar curtes. En general, hi ha
bones comunicacions.

Des d’un punt de vista histdric, juridic i competencial, Navarra és un dels territo-
ris histdrics a que fa referéncia la disposici6 addicional primera de la Constituci6, la
qual, de conformitat amb la LORAFNA, es configura com a Comunitat Foral. Es un
comtinuum de I'entitac histdrica que ja existia anteriorment, la Dipuracié Foral com a
entitat local, en la posicié de la qual se subroga l'entitat creada a partir de la Llei
organica esmentada (disposicié addicional tercera). El seu nivell competencial és el
d'autonomia plena i, fins i tor, en marteries determinades té un grau més gran de
facultars (per exemple, competéncies histdriques que no tenen les comunitacs autdno-
mes i conveni econdrnic que en regula l'activitat tributiria i financera).

Des del punt de vista econdmic, el volum quancitatiu dels pressupostos generals
de Navarra ha passat de 49.216 milions I'any 1984 a 230.883 milions l'any 1994. El
sistema peculiar de conveni econdmic reconeix la responsabilitac fiscal plena de la_
Comunitat per obtenir els ingressos necessaris per fer front a la despesa pressupostiria.
Aquest fet és una caracteristica rellevant que influeix notablement en I'organiczacié
de I'’Administracié foral.

L'inici del funcionament de I' Administracié de la Comunitat Foral actual, després
de la LORAFNA, prové, sense solucié de continuitat, de la Dipuraci6 Foral anterior.
Encara que fos una corporaci6 local, la Diputaci6 Foral desenvolupava un gran vencall
de funcions i oferia nombrosos | importants serveis piblics als ciutadans navarresos.
El punt de partida I'hem de sicuar, doncs, en la LORAFNA, aprovada I'any 1982
{1984}, la qual provoca una transformacié institucional de Navarra 1 de I’Administra-
cié foral.

El parimetre politic es limita a constatar quin ha estat el grup politic que ha estat
en el Govern de la Comunitat Foral i 'ha mantingut en les diverses legislatures que hi
ha hagut des de la Llei orginica esmentada. En les dues primeres legislatures (1983-
1987 1 1987-1991) el Govern de Navarra va correspondre al Partit Socialista (PSN-
PSOE) mitjangant el procediment automitic que preveu la LORAFNA. En ambdues
legislatures el president va ser el senyor Urralburu Tainta. A la legislatura actual
(1991-1995) i pel mateix procediment aucomatic, el parcit Unié del Poble Navarrés
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ocupa el Govern de Navarra. El president és el senyor Alli Aranguren. En tortes les
legislatures, el Govern ha rebur el suport d’'un grup parlamentari minoritari, que no
tenia majoria a la Cambra, per la qual cosa I'accié de govern ha necessitat diversos
pactes politics. )

El caricter dindmic de totes les organitzacions —també, el de |'Adminiscracié
foral — requereix una consideracié preliminar en relacié amb els diversos fets més
rellevants que han incidit en la seva organitzaciG i en el seu funcionament. Aquestes
dades reals rmostren una cransformacié de la realitat econdmica de Navarra, que s'ha
estds a la propia organitzacié administrativa. En aquest sentit, cal assenyalar tres

dades:

1. El procés de transferéncies de serveis de 1'Estar a la Comunicat Foral de Navar-
ra, el qual es va iniciar l'any 1985 i té com a elements més transcendentals els craspas-
sos que es van produir al final de la segona legislarura, en maréria d’ensenyament
(juliol de 1990), INSALUD i INSERSQO (gener de 1991).

2. El Pla global d'inversions en infraestructures per al trienni 1989-1991 (Llei
foral 1/1989, de 28 de febrer) el qual ha suposat un esforg notable i una activitat
inversora per part de la Diputacié Foral, amb la implantacié de grans infraescrucrures
(la previsi6 inicial era de 91.000 milions de pessetes) i també la creaci6, la construccié
i I'inici de funcionament de la Universitac Pablica de Navarra (Llei foral 8/1987, de
21 d'abril)

3. L'aprovaci6 del nou Conveni econdmic (Llei 28/1990, de 26 de desembre),
que actualitza 'aporeacié de Navarra a les carregues generals de I'Estat i, a pareir del
qual, la Hisenda foral ha passat a tenir déficit.

Finalment, no s’ha de prescindir d’'un parimetre comparat ja que l'organitzaci6 i
el funcionament de I’Administraci6 foral considera el context general d'altres ad-
ministracions pibliques. L’Administracié foral no és aliena al procés de modernitza-
cié de les administracions pribliques que s’ha iniciat i s'ha impulsat a Espanya 1 a
altres paisos, per la qual cosa la reforma d’aquesta té en compte els escudis i els plans
de modernitzacié elaborats, tant per I'Administracié de I'Estat com pels altres pai-
50s.% La percepci6 uninime d'una necessitat de canvi de les administracions pibliques
ha generat un denominador comii del procés de modernitzacié. De moment, aquesta
homogeneitat es limita a la preocupaci6é de com funciona l'administracié, la millora
dels seus serveis i la reduccié de costos en una politica general de contenci6 de la
despesa piiblica. Aquest objectiu de modernitzaci6 es projecta en la Llei 30/1992, de
26 de novembre, de régim juridic de les administracions pabliques i del procediment
administratiu com(, que configura I'administracié com una organitzaci6 instrumen-

2. Es de cita obligada el treball primerenc de $. Martin Retorcillo Baquer, El reto de wna Ad-
ministracitn racionalizada, Civitas, Madrid, 1982.

Cal considerar I'experigncia estaral, an destaca I'Acord del Consell de Ministres per al desenvolupa-
ment d'un Pla de modernitzacié de I'Adminiscracié de 1'Estar, de 15 de novembre de 1991; i la publica-
cié del Ministeri per a les Administracions Pibliques, Plan de Modernizacitn de la Adwinistraciin del
Estads, abril de 1992,

En I'imbit comparar, € de plena actualitat I'informe del National Performance Review, vice-presi-
dent Al Gore, titulat Crear wna Administracién piblica que funcione mejor y cueste menos, editat en coscelld per
I'TVAP, Ofiaci, 1994.
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tal que actua de conformitat amb el principi d'eficacia i amb els criteris d'eficiéncia i
de servei als ciutadans (arr. 3).°

Les fonts que s’han utiliczat per elaborar aquest treball, aferrat a la realitac i a
I'experiencia, deixant de banda aspectes formals, no es poden reduir a I'ordenament
juridic navarrés i a les normes i als actes publicars al Butlleti Oficial de Navarva,
També sén d'ucilitat els informes que anualmenc elabora la Camara de Comptos de
Navarra sobre els comptes generals de Navarra de cada exercici econdmic, els quals
ens indiquen el funcionament real dels serveis publics i de I'organitzacié administraci-
va atés que consideren l'accié administrativa amb criteris d'eficacia i d'eficiéncia.
Examinen els aspecres juridics, organiczatius | operatius més destacats de cada exerci-
ci econdmic 1, a vegades, arriben a l'avaluacié de I'eficiéncia dels serveis oferts per
decerminades unitars organiques. També és fonamental la informaci6 que faciliten les
unitacs organiques de 'Administraci6 foral, a la qual s’ha d’agrair la col-laboracié dels
5EUs Serveis.

Tenint en compre les dades expressades i les fonts que s’han esmenta, dins dels
pardmetres generals de modernitzacié administrativa, considerarem tot seguit diver-
sos aspectes de I'evoluci6 i de la configuracié reals de |'Administracié de la Comunitat
Foral de Navarra.

II. Referéncia breu als aspectes organitzatius de la LORAFNA

La LORAFNA dissenya un esquema institucional nou, equiparable a les comuni-
tats autdnomes, perd que és notablement distint del model que hi havia anteriorment
a Navarra. Estableix un sistema parlamentari racionalitzat, amb cres insticucions basi-
ques: el Parlament, el Govern i el president del Govern de Navarra. A aquestes
insticucions, hi caldria afegir la Cdmara de Comptos, atesa la funcié transcendental que
se li atorga en relacié amb la fiscalitzacié financera del sector pablic de la Comunitat
Foral (arc. 18 de la LORAFNA).

Aquest regim parlamentari, actualment en procés de reforma, esta limitat per un
mecanisme de tancament o de racionalitzacié del siscema d’eleccid del president del
Govern de Navarra. Si fracassa ['eleccié del candidat pel Parlament, entra en funcio-
nament el sistema automacic i la designacié correspon al candidat del partic que
tingui un nombre més elevat d’escons. Aquest procediment automaric, que exclou la
dissolucié técnica de la Cambra, és el que s'ha utilitzar en les tres legislatures per a
I'accés al Govern de Navarra. Els cres presidents, que préviamenc havien estat refusats
per la Cambra, varen obtenir la Presidéncia perque eren els candidats del partit amb
un nombre més elevar d’escons. Es tracta, per tant, de governs monocolors | minorita-
tis, el marge de direccié politica dels quals pot ser retallat per les majories conjuntu-
rals del Parlament.*

La LORAFNA no dissenya un model d'administracid, fins i tot no la preveu

3. Cal remarcar un interds creixent per la introducci6 de les direcerius d'eficicia, d'eficigncia i de
servei en l'accuacié administraciva, En aquest senrir, aconsellem la lectura, entre aleres, dels treballs
publicats a Documentacién Administrativa, nim. 218-219, 1989, en relacié amb el principi d'efichcia i
mim. 223, 1991, en relacié amb les récniques gerencials en I'Adminiscraci6 pablica,

4. En aquest sentit, es pot pensar en la possibilicac que el Patlament limiti les facultars del Govern
per acordar cransferdncies pressupostiries i, en aquests casos, exigir la seva intervencié per llei foral,
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especificament, excepte de forma col-lateral. En la regulacié del Govern de Navarra
no parla de I’ Administraci6 foral, la qual apareix «confosa» dins del Govern, ja que al
Govern se i atribueix la facultar execuriva, que comprén la reglamentaria, I'adminis-
trativa i la facultar revisora en matéria administrativa o econdmico-administrativa,
després de la judicial (art. 23.1).° Des de la perspectiva competencial, la LORAFNA
menciona I’Administraci6 quan ateibueix a Navarra competéncia exclusiva, de carac-
ter histdric o foral, en maréries de régim juridic de I’Adminiscracié foral 1 dels ens que
en depenen, de régim estatutari dels funcionaris piblics, de normes de procediment
administratiu i de contractes i concessions administratives (ace. 49.1).°

No obstant aixd, la LORAFNA, com a norma institucional basica de Navarra,
ofereix determinades previsions que condicionen |'organitzaci6 de I'Administracid fo-
ral. Per exemple:

1. El punt de partida preconstitucional de la Comunitat Foral, acés que I’Adminis-
traci6 de la Comunitat Foral és una continuaci6, se subroga en I'Administracié de
la Diputaci6 Foral.

2. Un ampli elenc de competencies, fent especial mencid, en alld que aqui ens inte-
ressa, a aquelles competéncies forals o histdriques relatives a l'organitzaci6 i al
funcionament de I'Administracié, respectant els principis generals de la legislacié
basica estaral,

3. El sistema tradicional de Conveni econdmic que regula P'activitat tributaria i fi-
nancera de Navarra de manera que, basant-se en la seva autonomia tributiria,
gestiona un volum important dels impostos convinguts i recapta els ingressos que
engrosseixen el seu pressupost.

4, Des del punt de vista organic, s'aprecia una primacia del Govern i, en parricular,
del seu president, fer que es produeix en les altres autonomies perd amb una
funcionalitat important del Parlament at®s el cardcter minoritari i monocolor dels
diversos governs. '

5. El principi de col-laboracié i de pacte, especialment en les relacions amb I'Estar.
La propia LORAFNA crea una Junta de cooperacié de composicié paritaria per
contixer les discrepincies entre I’Administracié de I’Estar i la Comunitar Foral de
Navarra.

ITI. L’Administracié de la Comunitat Foral: estructura departamental i
concentraci¢ decisional

La Llei foral 23/1983, d'11 d'abril, del Govern i de ’Administracié de la Comu-
nitat Foral de Navarra, tal com indica la seva denominacié, comprén tant drgans
policics com adminiseratius. Dedica el titol IV a I’Administracié de la Comunitat

5. De fet, a la prictica és usual urilitzar sindnimament els termes Govern de Navarra i Administra-
¢i6 Foral; fins i tor preval I'Gs del primer terme, per la quat cosa es confon un drgan amb l'organiczacié
propiament administrativa,

6. Cal tenir en compee les encertades consideracions fetes, des d’'una perspectiva general, per E.
Argullol Murgadas, «La Administracién de las Comunidades Auténomas», a Exadios sobre fa Constitticién
Espafiola. Homenaje al profesor Eduards Garcia de Enterria, Ed., Civitas, Madrid, 1991, 1. IV, phg. 3449-
3478. . .
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Foral 1 en regula la seva organitzacié (capitol I) i el régim de les disposicions regla-
mentaries i de les resolucions administratives (capitol II). Aquesta regulacié legal ha
estat desenvolupada pel Reglament de régim interior del Govern de Navarra i pels
diversos decrets forals d'estruccura orginica de cada departament. D'aquesta regulacié
i de la seva implementacié efectiva se'n poden destacar els aspectes segiients:

L. Estructura departamental

L'Administracié de la Comunitat Foral s’estructura en deparcaments, al capdavant
dels quals hi ha un conseller que els dirigeix. El nombre de departaments previse
inicialment era de deu, nombre que no ha variat encara que el Govern n’ha modificat
la denominacié o les comperéncies.

L'estructura departamental és molc simple: Departament — Direccié General —
Servei — Secci6 — Negociar. Expressat en termes jerdrquics tenim: conseller —
director general — direccor de servei — cap de secci6 — cap de negociat. Des del
punt de vista funcional, a aquests drgans els corresponen les funcions segiients:

a} Conseller: la direcci6 superior del departament; és a dir, la potestat reglamen-
taria | administrativa en mardries de la seva comperéncia.

8) Direccié General: no és un drgan de caricter necessari. Consisteix en 'agrupa-
ci6 de serveis. El seu titular és un cirrec eventual, de confianga politica, designat
lliurement pel Govern i sotmés al régim d’incompatibilirars dels membres det Go-
vern. Li correspon la direcci6 superior dels serveis que agrupa i, en cas de delegaci6,
pot dictat resolucions administracives,

¢} Servei: s6n unirars organiques 2 les quals correspon I'exercici de blocs de com-
peténcies de naturalesa homogénia. El Govern designa i cessa lliurement els seus
titulars entre els funcionaris de ' Administraci6 foral.

) Seccions i negociats: sén unitats internes de funcionament a les quals cor-
respon, sia un sector de funcions corresponents al servei en qué s'integren (secci6) o la
realitzaci6 de rasques d’inscruccid i de tramitacié d'expedients i de rreballs d'un sector
d'activitat determinar (negociat). En ambdés casos, els cirrecs de cap es proveeixen
per concurs de mérits entre funcionaris de I’Adminiscracié foral.

Aix{ doncs, I'eix cencral de I'estructura departamental, segons la Llei foral de
Govern, eren els serveis encarregars de dur a terme les funcions i les actuacions ad-
ministratives en els diversos sectors o les diverses irees en qué es divideix funcional-
ment la tasca adminiscraciva, No obstant aixo, el desenvolupament efectiu de I'estruc-
tura deparcamental i la propia realitat fan necessaria la introduccié de les matisacions
segilients:

1. L'otganitzacié de I' Administracié de la Comunitat Foral, després de la constitucié
del primer Govern de Navarra 'any 1984, va haver de tenir en compte V'estructura
organitzativa anterior preexistent, la qual es va adscriure als deparcaments (Decret
foral 36/1984, de 7 de maig), amb la qual cosa s'aconseguia una continuitac de la
nova Administracié amb I'anterior Dipuraci6 Foral. La implanracié de I' Adminis-
teaci$ de la Comunitat Foral va suposar un important canvi estruceural, de funcio-
namenrt i de perspectives davant les noves competéncies.
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Aquesta teansformacié administrativa profunda realment no va ser traumitica,
encara que hi va haver alguns conflictes perqué una pare de la nova estructura va
ser coberta amb directius nous, al marge de les situacions precedents.

2. Malgrat el seu caricter faculeatiu, tots els departaments varen tenir almenys, des
del seu comengament, una direccié general. Amb el sistema anterior, les direc-
cions eren servides per funcionaris; actualment, la designacié dels directors ge-
nerals es fa lliurement,

3. L'estructura departamental és la que hem esmentat anteriorment en lloc de 1'es-
tructura mole simple prevista a la Llei foral 23/1983 (art. 47.1). Al conseller li
correspon la funcid directiva i decisbria i, en cas de delegacié, correspon al director
general. A les direccions de servei, que no tenen l'atribucié de dicear resolucions
administratives, els correspon l'alta gestié. Aquesta concentracié s'emfatitza si
tenim en compte que enfront de les decisions departamencals, del conseller o del
director general, pot haver-hi un recurs administratiu davanc del Govern de Na-
varra,

4. Des d'un primer moment s’aprecia la necessicat de convergir en un drgan o en una
unitat departamental les funcions de régim interior 1 coordinacié, d'assisténcia
tecnica 1 financeres, per la qual cosa es crea a cada departament una secretaria
técnica. Aquesta unitat, de fet s'assimila als serveis, ateses la forma de designacié
del seu titular, la seva posici6 interna-i les seves funcions. Es configura com una
unitat horitzontal dins de cada departament, la qual ha de dur a terme les funcions
administratives i ha de dirigit i coordinar la instruccié dels procediments ad-
ministratius.

L'esquemitic model legal de l'estructura departamental ha estat desenvolupar
posteriorment en les regulacions organiques de cada departament. Actualment, els
departaments tenen una o diverses direccions generals, amb un nombre dispar de
serveis, una secretaria técnica i una munié de seccions 1 de negociats. L'eix central de
la gestié administrativa és el director de servei.

Aquestes caracteristiques precedents de l'estructura departamental de I'Adminis-
tracié foral es mantenen en les tres legislatures, si bé en la legislarura actual es pretén
encunyar un nou caire organiczatiu que consisteix a simplificar I'estrucrura adminis-
trativa i a tecnificar el segon esglad politic dels departaments. Els departaments ac-
tuals, que es mantenen en den, sén els segiients: Presidencia; Economia i Finances;
Administracié Local; Ordenacié del Territori | Medi Ambient; Easenyament 1 Culcu-
ra; Salur; Obres Pibliques, Transports i Comunicacions; Agricultura, Ramaderia i
Forest; Indiistria, Comerg, Turisme i Treball; Benestar Social, Esports i Habitatge.

Aixi doncs, hi ha una cransformacié escassa de |'estructura deparramental, de la
qual es poden destacar les caracteristiques segiients:

1. L'opcié per una estructura senzilla, amb un nombre reduir de departaments, la
qual cosa en propicia la minoraci6. En aquest sentit, els deparcaments de Presi-
dencia, d’Adminiscracié Local i d'Ordenacié del Territori i del Medi Ambient
tenen el mateix titular,

2. Les modificacions de I'estructura departamental responen més aviat a criteris poli-
tics o voluntaristes, sense suport real en estudis previs que n'avalin la coheréncia i
utilitat. Aquesta estructuracié per rams o per sectors no és mimerica amb I'estaral
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i pot plantejar problemes de coordinacié i1 de direccié en la implantacié de les
politiques pibliques que es fixin 1, atés el seu caricter instrumental, |'Adminis-
tracié ha d'implemencar.
Ens crida I'atencid la separacié en diversos departaments dels tams o bloes funcio-
nals segiiencs: ordenacié del territori 1 medi ambient estd separat d’obres publi-
ques 1 transports; ordenacié del territori (que inclou urbanisme) i medi ambient
constitueixen un departament que no té competéncia sobre habiratge, la qual
s'assigna a un alere departament. Els sectors de creball, benestar social i salut es
gestionen per tres departaments diferents.

3. Finalment, la reduida i simple estruccura departamental sembla que intenti equi-
librar o ponderar 'ambit politic 1 U'administratie, reduint al mixim el nivell
politic de I'Administracié.

2. La dialictica polititzacié-tecnificacid de la cipula administrativa

Sense necessitar d'entrar en consideracions generals 1 docerinals respecte a aixd,
ens limitem a constatar que I"Administraci6 foral té, formalment, en minim nivell
politic en l'organitzacié departamental. Aixd es manifesta en el conseller i en el
director general, els quals es caracteritzen legalment com a cérrecs politics, la desig-
naci6 dels quals es pot realitzar segons un criteri de confianga politica. En canvi, les
direccions de servei i les secrecaries tecniques es nodreixen necessiriament amb fun-
cionaris de la propia adminiscracié, designats lliurement pel Govern,

Corresponentment amb aquests dos caricters, politic 1 administratiu, s'acribueix
la facultac de decisié als consellers i, si escau, per delegaci6, als directors generals, A
les direccions de servei 1 a les secretaries técniques només els correspon l'alta gesti
administrativa, la cramitacié dels procedimencs i l'execucié de les politiques i de les
decisions adoptades en el nivell politic.

Aquesta dicotomia que, com hem viset, transcendeix al plinol de la decisi6 ad-
ministrativa, planteja alguns problemes de gesti amb vista a I'eficicia i a l'eficiencia
de I'actuaci6 administrativa, atés que no hi ha delegaci6 en tots els deparcaments, la
qual cosa porta al fet que el ricular del departament s’hagi d’ocupar de resoldre o de
decidir temes de caire menor.’

La conclusi6 anterior s’ha de peefilar ateses dues circumstancies que mostren una
modulacié de criteris entre les dues primeres legislatures i la tercera. En primer lloc,
la Llei foral autoricza 'existéncia de gabinets, tant del president com dels consellers.
Aquesta possibilitat es va ucilitzar en la primera legislatura quan es van designar caps
de gabiner, situats en un nivell o planol anileg a les direccions generals, d'excraccié
partidista o politica, que impulsaven i vetllaven per 'aplicacié de programes i de
directrius politiques en I'accié administrativa, i que cobrien la zona que hi ha entre
I'accié de govern i 'actuacié adminiseraciva. A la segona legislatura es van mancenir
els gabinets, sempre en un nombre molt reduit, perd se'ls va donar un nou encuny
encaminarcs a la realiczacié de tasques de marqueting o d'imatge, per la qual cosa s’hi
varen integrar, en gran part, persones que provenien de 'area dels mitjans de comuni-

7. Cal pensar, per exemple, que el titular del deparrament concentra exercici de la potestat sancio-
mdora, ja que la normativa foral no preveu la desconcentracié de funcions, siné que vnicament en
possibilita la delegacié.
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caci6. La Presidéncia del Govern no té una estructura administrativa propia de suport
o d'execucié de les seves decisions. Aquesta casca, encara que es podria dur a terme
pels serveis del Deparcament de Presidéncia (segons ¢l que preveu ¢l Reglament de
régim interior del Goveen), realment va ser duta a cerme pel gabinet del president,
que estava integrat per directius politics encarregats de les diverses arees d'agenda
presidencial, contacte permanent amb el partit i disseny de politiques o programes
per impulsar des de la Presidencia.

En la tercera legislatura hi ha un canvi, ja que desapareixen els gabinets dels
consellers amb la intenci6 d’evitar interferéncies en 1'accié administrativa, el des-
envolupament de la qual correspon, legalment i organicament, a I'estrucrura departa-
mental. Només es manté, d'una manera molt reduida, el gabinet del president.

El segon aspecte que s’ha de considerar fa referéncia als criteris emprats per a la
designacié d'alts carrecs.® Sense tenir en compte els consellers, en les dues primeres
legislatures sembla que es té més en compte el criteri politic en la designacié dels
direcrors generals, tot | que també hi concorre un criteri técnic. En la tercera legisla-
tura sembla que aquella preferéncia se substitueix per un criceri recnocracic. S'opta
per situar en el segon esgla6 departamental funcionaris mitjangant, a vegades, un
reforgament o una elevaci6 de I'estructura administrativa.

3. Aspectes nous de Porganitzacid de I'Adminisiracid foral

Tal com s’ha afirmat amb caricter general, també a I' Administracié foral s'aprecia
una reproduccié del model estatal d'estructura administrativa. Reproduccié dels cri-
teris de I'ordenament estacal i de la propia definicié de I’Administracié de I'Estat com
a persona juridica Gnica i de I'estructuraci6 per branques o sectors de I Aclmlmstracm
foral, i també 'acribucié d’una posicié superior al Consell de Govern.”

Aquest mimecisme amb 'organitzacié estatal i I'homogeneitat amb U'estructura
administraciva formal de les comunitars autdnomes s'ha de relativitzar ja que, darrere
de les analogies formals i estructurals, hi pot haver un funcionament operatiu i practic
divers pel que fa als condicionants o caracteristiques propies com poden ser la di-
mensi6 territorial 1 la propia tradicié. En aquest sentit, com a caracteristiques que
singularitzen I' Administraci6 foral, podem destacar les segiients:

@) L'Administraci6 foral té una estructura departamental concentrada, sense que
reprodueixi ni un sistema binari (actuacié mnt]angant delegac:ons) ni una Adminiscra-
ci6 indirecta (gestié mitjangant les enticars locals)." La dimensi6 i la tradicié han
comportat que el poder de decisié es concentri en el nivell politic, en els drgans
superiots de '’Administracié (president, Govern i consellers). D'alera banda, no hi ha
drgans consultius independents o externs.

8. No fem cap valoracié que excedeixi la nostra capacitar. Respecte a aixd, és d'interds, entre altres,
el primerenc treball sobre el personal de govern de Cacalunya elaborar per A. de Alfonso Bozzo, «Los
“altos cargos” de la Generalitat: ;adminiscradores o politicos?», a Revista de Estudios Politicos, Nueva
Epoca, niim, 25, 1982, pig. 81-100. Amb caricter general, cal destacar M. Baena del Alcdzar, «Refle-
xiones sobre la relacién entre politicos y altos funcionarios», publicat a I'obra col-lectiva Gobierno y
Adwinistracitn en la Constitucién, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1988, vol. I, pag. 331360, la
qual recull els treballs de les Jarnades organitzades per la Direccid General del Servei Juridic de 'Escac.

9. Argullol Murgadas, ¢p. cit., pag. 3466-3469.

10. Cfr. Argullol Murgadas, p. cit., pag. 3458.



96 AUTONOMIES - 18

#) La configuraci6é peculiar de la Comunitat Foral permet que I’Adminiseraci
foral, malgrat la seva concencracid decisional i la seva localitzacié quasi exclusiva a la
capital, sigui propera als ciutadans, els quals tenen una gran accessibilicat, no només
als drgans administratius sind també al nivell politic.

¢) En la tercera legislatura sembla que es vulgui propiciar una certa innovacié:
tendéncia envers una configuraci6 tecnocritica de I'Administracié pablica, amb una
limitacié del nivell politic als membres del Govern t una funcionaritzaci6 de la resta
de I'estructura administrativa, amb la supressié coetania dels gabiners politics. Aixd
no obstanc, la revaloritzacié de la burocricia pot plantejar algunes dificultats: buro-
cratitzacié de 'accié administrativa, atesa l'escassa auconomia que tenen a la prictica
els alts directius, excepte els consellers; expansié funcionarial que irradia criteris de
legalisme, normativitzacié 1 burocraritzacié de l'actuacié administeativa, tractant de
reduir al maxim la discrecionalitat o la capacitat politica; perill de desconnexié entre
I'accié del Govern i I"’Administracié i el partic que déna supore al Govern i, final-
ment, I'abséncia de fixacié d’un marc general (pla de modernitzaci) on situar aquesta
directriu tecnocritica, de la qual no provenen necessiriament la simplificacié, la
transparéncia, 'eficacia i U'eficiencia administracives.

IV. La transformacié quantitativa i qualitativa del personal al servei
de I'Administracié foral

1. De la dispersi§ normativa a UEstatut de personal

La Comunitat Foral de Navarra, uniprovincial, comenga la seva nova etapa amb
els funcionaris que provenen de la Diputacié Foral, anomenats funcionaris propis de
I'Administracié foral. La funcié piblica foral no tenia una normaciva general i racio-
nal perqué la regulaci6 precedent estava consrituida per nombrosos acords de la Dipu-
taci6 Foral, en bona part de caire parcial o puntual.

Aquesta dispersié | fragmentacié es va acabar amb la Llei foral 13/1983, de 30 de
marg, de I'Estacut del personal al servei de les administracions piibliques de Navarra.
Aquesta llei foral constitueix una fita normativa transcendental i és el producce d'un
estudi previ en matéria de recursos humans que es va realitzar amb Ia intencié de
racionalitzar i d'ordenar la situacié precedent més que per afroncar la nova etapa que
s'iniciava amb la LORAFNA.

L'Estatur de personal de 1983 s’estructura sobre tres elemencs bisics que havien
d'integrar I'Estatur esmentat: la propia Llei foral 13/1983, que estableix el régim
juridic basic del personal; els reglaments de desenvolupament de la llei esmentada,
que implanten el model i la regulaci6 legal; i una Llei foral de cossos i escales que
escructura la funcié piiblica foral. No obstant aixd, el desenvolupament reglamentari
no ha estat compler; hi ha hagur diversos conflictes i avatars i, tot i que ha transcorre-
gut més d'una década, encara no s’ha elaborat ni s’ha aprovart la Liei foral de cossos i
escales.

D'altra banda, a causa de les transferéncies de serveis estarals, sobretot els traspas-
s0s en maceria d'ensenyament (3.630 emplears) i de I'INSALUD i de 'INSERSO
(3.137 persones), en una década s’ha produit una transformacié imporcant de la fun-
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cié pablica foral. Quantitativament, s’ha triplicat el nombre de persones al servei de
I’Administraci6 foral, que ha passat de 4.805 persones I'any 1984 a prop de 15.000
I'any 1993, Qualitarivament, sén escassos els traspassos de personal del nivell A en els
serveis administratius; en canvi, les ofertes pibliques d'ocupacié convequen un nom-
bre elevat de places del nivell A i les transferéncies inclouen un nou tipus de personal,
el personal estatutari de la Seguretat Social.

2. Caracterfstiques de la Liei foral 1311983 : Estatut de personal

L'Estatut de personal de 1983 concé una regulacié completa i propia de la funcié
pablica foral, amb novetats notables en relacié amb la legislacié estatal de personal
coetania i de la posterior Llei de mesures 30/1984, de 2 d'agost. Els trets principals
s6n els segiients:

a) Caracteristiques de I'Estatuc de personal de 1983:

1) General: inclou, llevat d'algunes petites excepcions, tot el personal al servei
de I'Administracié foral i dels seus organismes autdnoms.

2) Unitari: una regulacié dnica i uniforme per a rotes les administra-
cions publiques de Navarra, inclosos els organismes autdnoms que en
depenen.

3) Separat: cada Administracié pablica té la seva propia funcié pdblica, no
intercomunicable, encara que estd formalment homologada amb la resta
d’administracions pabliques. Aquesta Gltima caracteriscica s'ha crencat, en
part, perqué hi ha una comunicacié horiczontal entre ' Administracié foral
i els organismes autdnoms que en depenen (i, fins i tot, amb el Parlament
de Navarra).

#) Com a contrapunt de les deficiéncies del sistema anterior, la Llei foral 13/1983
dissenya un régim general i unitari, perd a més tencat, i tracta de fixar una regulacié
exhaustiva i poc flexible de la funci6 publica foral. Aquesta pretensié de fer un siste-
ma complet no s’ha aconseguit plenament ja que encara 'any 1994 no s’han aprovac ni
el Reglament de drecs passius ni la Llei foral de cossos i escales, els quals s’havien
d'aprovar o s'havia de trametre el projecte corresponent al Parlament abans del dia 1
de gener de 1985.

¢) La funcié pablica foral s'estratifica en cinc nivells, atesos els diversos graus aca-
demics: A, B, C, D i E. El nivell (equiparable als grups de classificaci6) €s I'element
vertebrador de! sistema funcionarial perqué no existeix el grau personal. El nivell és
un factor indispensable de la seleccié, de la carrera administrativa i, sobretor, del
régim retributin.

La Llei foral configura, a més, un sistema mixt: I'ingrés o la selecci6 es realitza, a la
prictica, segons els cossos i les escales; en canvi, la provisié es refereix a llocs de
treball. El lloc de treball que, segons I'Estatut, és I'tinica referéncia o I'eix sobre el que
gira ot el sistema, es mediatitza o relativitza per I'estrucruracié real en cossos i en
escales, d’'una manera explicita en la seleccié de personal, i que s'estén també al régim
retriburiu.

&) El sistema retributin dissenyat per la Llei foral i desenvolupat pel Reglament
provisicnal de recribucions esta incegrar pels conceptes seglients:
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— Les rerribucions barigues, integrades pel sou inicial del nivell corresponent, el
grau i l'antiguitat (quinquennis}.

— Les retribucions complementaries del loc de treball, que sén els complements de lloc
de creball, de cirrec directiu, de dedicaci6 exclusiva, d’incompatibilitat, de
prolongacié de jornada i de risc especial; per als funcionaris adscrits al Servei
d’Inspeccié Triburaria hi ha el complement de productivitat i també hj ha un
complement especific per als funcionaris dels nivells C, D i E.

— Altres retribucions: hi ha indemnitzacions per despeses realiczades per raé de
servei, d'ajut familiar, compensacions per hores extraordiniries, per torns, per
horari nocrurn o festiu, per guirdies i per participar en tribunals i impartir
cursos, i també la compensaci6 per retribucions anteriors superiors a les pre-
vistes a I'Estatue.

Per entendre adequadament aquest régim retriburiu cal fer esment de les dades

segiients:

1.

El sou inicial és una quantitat igual per als funcionaris de cada nivell i es determi-
na de conformitat a uns indexs dé proporcionalitat que van de I'1 (nivell E) al 2
(nivell A}, per la qual cosa la quantia es determina multiplicant I'index correspo-
nent pel sou inicial que cada any s'assenyala per al nivell E. Per a I'exercici de
1994, el sou inicial del nivell E puja a 1.508.290 pessetes i per al nivell A és de
3.016.580 pessetes.

El sistema retributiu és complert i tancat, i es basa en el nivell o grup de classifica-
ci6 i en el cos o escala al qual pertany el funcionari, No hi pot haver altres retribu-
cions que les que corresponen als conceptes recributius fixats legalment i en les
quantitacs que resultin d'aplicar els percentarges determinats reglamentiriament,
A més, els complements s'apliquen per blocs o cossos funcionarials i no per raé del
lloc de treball. Per aixd constatem la manca d’un concepre retributiu especific del
ltoc ocupac realment i la manca d’un concepte retributiu de productivizae, el qual
només es preveu per a un nombre reduit de funcionaris (inspectors d'Hisenda). A
més, les retribucions complementaries del lloc de treball, a pesar de la seva deno-
minacié, no es corresponen amb el lloc concret de treball. Aquests complements,
com que 36n un percentatge del sou inicial del nivell corresponent, rerribueixen
reaiment el nivell o el grup de classificacié o, a la practica, el cos o I'escala a la qual
pertanyi el funcionari.

La rigidesa del régim retributiu ha propiciat les fugides del sistema i s"ha cracrac
de crear concepres retributius més flexibles o especifics per a col-lectius determi-
nats (per exemple, complement de productivitat no general, sind limicar a certes
categories o funcions).

€) En relacié amb la carrera administrativa, 'Estatur de personal preveia tres ins-

truments: 1. La promocid de nivell mitjangant la reserva de places en el torn rescringit
per al personal de nivells inferiors; 2. L'ascens de grau, concepte retributiu que consis-
teix en un percentatge del sou inicial del nivell corresponent, ascens que ctenia una
doble via: una d'automairica, basada en l'antiguitat en el grau immediatament infe-
rior, i l'alera, el concurs de meérits en que s’inclota un procés de qualificacié de cada
funcionari; 3. L'ascens de categoria dins del nivell respectiu.

L'aplicacié practica d'aquestes tres previsions de carrera administrativa ha estat

dispar: la promocié de nivell s'ha fet efecciva en la seleccié de funcionaris i es xifta,
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segons una modificaci6 legal, en el 50 % de les vacants objecte de cada convocatdria.
L'ascens de grau, en qué inicialment es preveia la valoraci6 o qualificaci6 de cada
funcionari, ha acabat per convertir-se en un sistema d’ascens per antiguitat, perqué la
via inicial d’ascens per concurs de mérits realment no es va arribar a pracricar i avui
s'ha transformat legalment en un sistema d’ascens per antiguitac. En darrer terme,
I'ascens de categoria s'aplica a supdsits molt escassos perque, tal com anem insistint,
tota l'estructura gira entorn a cossos funcionarials sense que dins de cada nivell o grup
de classificaci6 hi hagi una gradaci6 o escala de llocs de treball.

Draltra banda, la previsié legal originiria de cobertura dels carrecs de cap de
seccié i de negociat per concurs de merits va quedar frustrada aviat perqueé la Llei foral
9/1985, de 25 de maig, encara que va mantenir formalment aquest sistema de provi-
$i6, va permetre la cobertura interina dels cirrecs esmentats per designacid discrecio-
nal. Actualment, la majoria de prefectures estan cobertes interinament per funciona-
tis designats discrecionalment, é a dir, sense convocacdria de concurs de merits 1
recentmenc s'ha iniciat el procés de provisié reglamentaria per concurs de merits de
les prefectures esmentades.

Per cot aixd que hem exposat, I'Estatut de personal incorpora algunes novetats en
relacié amb el context general de regulaci6 de la funcié piblica estatal i autondmica.
Cal remarcar, entre altres, les segiients:

1. L'Estatut de personal de 1993 ha portat a terme una racionalitzacié innegable
de la funcié piblica foral. L'ordenacié es porta a terme segons unes regles i unes
normes diferents de les del sistemna estacal, per la qual cosa la regulaci6 foral és
notablement diferent de la regulaci6 basica estatal, perd respecta els drets i els deures
essencials reconeguts als funcionaris piiblics.

2. En l'aspecte retributiu, cal destacar que el sistema és distint de l'estatal; les
recribucions bisiques tenen un gran pres, gira entorn al nivell o al grup de classifica-
ci6 i, a la prictica, acén el cos funcionarial al qual pertany més que al lloc de treball.
Per aixd, aquest sistema retributiu és excessivament rigid i poc flexible, i no es tenen
en compte els factors de motivacié i de productivitat. D'altra banda, cal remarcar
—amb poques excepcions— la generalitzacié dels concepres retribucius d’exclusivitat
o d'incompatibilirat per als nivells A i B de manera que, als funcionaris que pertanyen
a aquests nivells, a la prictica, se'ls impedeix l'exercici d'activirats professionals en el
sector privat.

3. Realment, a la funcié ptblica foral no hi ha una carrera administrativa per la
manca d'una determinaci6 legal dels cossos i de les escales, perqué I'estructura funcio-
narial, a la priccica, és rancada i amb l'abséncia de graus intermedis (no existeixen ni
els nivells del complement especific ni del grau personal que hi ha a la legislacié
estatal).!!

Aquesta manca de carrera administrativa s'agreuja en els nivells més alts on,
d'alcra banda, sorgeixen noves estructures administratives. En els nivells més baixos
es redueixen les expectatives de promocié que hi havia en el sistema ancerior, atesa la
importincia que s'acorga a la titulaci6 académica per al desenvolupament dels llocs de

11. Sobre la carrera administrativa, vegeu Documentacidn Administrativa, nam. 210-211, 1987,
dedicat monogrificament a aquesta masgria.
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treball i la regressié recributiva que es produeix, ja que la retribuci6 es percep segons
el nivell o el grup de classificaci6 que es tingui i no per rad del lloc de treball concret
que s’ocupa.

4, Una de le novetats que incorpora |'Estatur de personal de 1983 és la previsié
d'drgans de representacié dels funcionaris mitjangant els quals aquests participin en la
determinacié de les condicions de prestacié dels seus serveis o del seu treball. Aquesta
regulacié legal va ser desenvolupada reglamentiriament ben aviat, mirjancant el De-
cret foral de 21 de novembre de 1984. El Govern de 1'Estat va presentar-hi un conflic-
te positiu de comperéncia, que es va resoldre en la STC nam. 140/1990, de 20 de
setembre, en un sentit substancialment favorable a la regulacié foral.

A la pracrica, des de I'any 1988 I'Administraci6 foral ha negociar i ha subscrit
amb la representacié del personal (funcionaris, contracracs laborals i policia foral)
acords generals i sectorials en relacié amb les condicions retributives i de treball.
Actualment, hi ha en vigéncia un conjunt d'acords de caricter biennal {1992 i 1993)
que afecten el personal de I"'Adminiscracié general o «la resta del personal», el perso-
nal docent, el personal adscrit al Servei Navarrés de la Salut, el personal de I'Institut
Navarres de Benestar Social, i també hi ha un conveni col-lecciv amb el personal
laboral.

5. En darrer lloc, I'Estatur de personal, sense alterar la seva regulacié essen-
cial, ha estat modificat puntualment nombroses vegades, especialment mitjangant
les lleis forals anuals de pressupostos generals de Navarra i també amb motiu de
I'assumpci6 de les transferéncies d'ensenyament i de 'INSALUD. Per aixd va caldre
elaborar un texc refés, que es va aprovar per Decret foral legislariu 251/1983, de
30 d'agost.

3. La dualitat funcionarisllaborals: de la labovalitzacid a Fequiparacid
i, finalment, la integracid

L'Estatut de personal de 1993 distingia clarament entre dues categories de perso-
nal diferents: d’una banda, els funcionaris piblics o de carrera i, de 'altra, el personal
laboral. En relacié amb aquestes dues classes de personal, |'Estatur de personal de
1983 no establiz una distincié nitida entre quins llocs de creball eren reservats als
funcionaris i quins eren de nacuralesa laboral. Es més, s'inclinava decididament vers
els funcionacis pablics i feia una regulaci6 escarida del personal contractat en régim
laboral (només tres articles: 93, 94 i 93). .

No obstant aixd, aquesta tendéncia va canviar en un ambir determinat, de confor-
mitat amb la Llei foral 8/1986, d'1 de juliol (actualment derogada), que determinava
que els llocs de rreball del Servei Regional de Salue, tant els de nova creacié com les
vacants que es produissin, serien ocupars des d'aleshores per personal coneractat
en régim laboral, excepre aquells llocs de treball que, per la naturalesa de les
seves funcions, estiguessin reservats a personal funcionari. Es produeix, doncs, una la-
boraliczacié del personal dels serveis hospitalaris de }'Administracié foral, ince-
grat en 'organisme autdnom Servei Regional de Salue (actualment, Servei Navarrds
de Salut-Osasunbidea), la qual cosa va comportar un increment del nombre de per-
sonal laboral, el qual, al seu torn, va augmentar amb la transferéncia de serveis es-
tacals,
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Aixd no obsrtant, la dissociaci6 legal i juridica entre personal laboral i personal
funcionari no ha de portar a la conclusié errdnia que es contraposen I'an a l'altre i que
tenen dos régims juridics absolutament diferencs. Al contrari, practicament hi ha
hagut una equiparacié entre els régims juridics del personal laboral amb el personal
funcionari.

Mirtjancant la negociacié col-lectiva, els diversos convenis col-lectius supraempre-
sarials del personal laboral de I'Administracié foral i dels seus organismes autdnoms
han trastladat 'Estatut del personal funcionari a 'ambic laboral, fins al punt que,
amb les excepcions propies del régim laboral, algunes de les quals sén més beneficio-
ses per a aquest col-lectiu, el contingut del conveni és una reproduccié de I'Estacut de
personal de 1983. No obstant aixd, I'equiparaci6 no és total ja que I'homogeneitat
substantiva de condicions d'ocupacié no suprimeix la disparitat de nacuralesa d’amb-
dés col-lectius i, a més, es mantenen algunes diferéncies.

Cal remarcar una alera dada: es preveu la intercomunicabilitat entre el personal
laboral i el personal funcionari, de manera que es garanteix la parricipacié en condi-
cions d'igualeat del personal al servei de les administracions pibliques de Navarra,.
amb independencia del seu régim juridic funcionarial o laboral, en la provisi6 de llocs
de treball i en els torns de promocié de llocs de ereball corresponents a funcionaris. En
toc cas, es manté la naturalesa del vincle, ja sigui laboral o estatutari, que es posseis
amb ancerioritat.

El cercer pas en aquest procés zigzaguejant (laboraliczacié —assimilacié juridica
i retributiva— integraci6) és la integracié del personal laboral com a personal funcio-
nari. Es a dir, la reconversié de la nacuralesa juridica laboral de la seva relacié en
naturalesa estacutiria o funcionarial. Aquesta transformaci6 és voluntaria per al fun-
cionari actual. En un primer moment, la Llei foral 5/1990, de 17 de juny, va arorgar
al personal laboral docent fix no universitari I'opcié per a la integracié en |'Estatut
de personal amb la intencié d'adquirir la condicié de personal funcionari docent.
Després, la Llei foral de pressupostos generals de Navarra de 1992 va atorgar la
mateixa opcié d'adquirir la condicié de personal funcionari al personal laboral fix i
estatutari al servei de |'Adminiscracié de la Comunitat Foral i dels seus organismes
autdnoms, excepte al personal fix discontinu i a temps parcial. Tampoc no va poder
adquirit la condicié funcionarial el personal sanitari adscrit al Servei Navarrés de
Salut-Osasunbidea ni el personal docent no universitari adscrit al Departament d'E-
ducacié i Cultura. Aquest procés envers la funcionariczacié del personal al servei de
I'Administracié foral 1 dels seus organismes autdnoms va fer que la Llei foral
11/1992, de 20 d'octubre, derogués la Llei 8/1986 i determinés que, des d'alesho-
res, el personal que ingressés al Servei Navarrés de Saluc-Osasunbidea tindria la con-
dicié de funcionari. Finalment, la Llei foral 15/1993, de 30 de desembre, va preveu-
re que el personal laboral fix i estatutari del Servei Navarrés de Salut-Osasunbidea
pogués optar, per una sola vegada, per |'adquisici6 de la condici6 de personal funcio-
nari.

Amb aixd tornem al punc de parcida que inspirava ['Estatur de personal de 1983:
la unificacié de ror el personal de ' Administracié foral i dels seus organismes autd-
noms com a personal funcionari. El personal laboral i estatutari queda en situacié a
extingir. Hi ha una funcionariczacié plena del personal al servei de I’Administraci6
foral i dels organismes autdnoms que en depenen que por diferir de les tendéncies que
se segueixen en altres ambits.
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4. De la unitat a la diversitat: la triade de regulacions

La generalitar i la uniformitar de I'Eseatut de personal de 1983, que eren com-
prensibles en aquell moment perqué només hi havia personal propi o personal que
provenia de la Dipucacié Foral, es va trencar pel canvi quanticatiu i qualitatiu de la
funcié piblica foral. Aix® va provocar una alteraci6 legal d’aquell Estarut i va donar
Itoc, en convergéncia amb la negociaci col-lectiva, a cres regulacions. Aquestes regu-
lacions, encara que estaven coordinades i acoblades, estableixen realment tres estatuts
juridics:

@) L'estatur general regulat en el titol II de I'Estatut de personal, que s'aplica a
I'Administracié general o «a la resta del personal», és a dir, a aquells que no tenen un
estatut particular, especialment els adscrits als depareaments. Aquest escatut és el que
s'esmenta més amunt i s'aplica suplecdriament o per remissié per cobrir les mancances
dels régims especifics.

) L'estatut especific del personal docent no universitari, aprovac després de les
transferéncies corresponents per la Llei foral 5/1990, que afegeix un nou titol V a
I'Estatut de personal de 1983. Les seves dues caracteristiques sén les segiients:

1. La seleccid, la provisi6 de llocs de treball, la promocié professional i la promocié
interna. La reordenaci6 dels cossos i escales en la funcié piblica docent no univer-
sitdria es regulen per la Llei foral, de conformitat amb la legislacié basica de
I'Estat. Actualment, s'apliquen les disposicions estatals que es refereixen a aques-
tes marteries.

2. Elsistema retribuciu dels funcionaris docents és diferent de la resta de funcionaris
de I’Administracié «de la resta del personal» perqué, tot i que manté les mateixes
retribucions personals basiques, estableix unes retribucions complementaries sin-
gulars: el complement especific docent i el complement de cirrec directiu docent,
sense que els sigui d'aplicacié les retribucions complementaries de la resta del
personal.

¢) L'escatut del personal adscrit al Servei Navarrés de Salut-Osasunbidea, aprovat
per la Llei foral 1171992, de 20 d'octubre, estableix un régim especific per a aquest
personal. Amb la intencié de reduir la divergéncia de régims juridics que hi ha a
l'organisme autbnom (personal funcionari, personal laboral i personal estacutari), s'es-
tableix una regulacié homogeénia que, no obstant aixd, s'ajusta al régim recributiu i a
la seleccié de personal i de llocs de creball. El sistema retriburiu és unic per a tot el
personal del Servei Navarrés de Salut-Osasunbidea, perd és diferent i separac del
sistemna retributiu general de I'Estatut de personal (texc refés de 1993), També, en
I'ambir del Servei Navarres de Salue-Osasunbidea hi ha una unificacié de la selecci6 de
personal 1 de provisié de llocs de creball. Aquesta regulacié es caracteritza per ser
propia, distinta i separada de la regulacié estatal. També preveu la possible comunica-
bilitat amb I’Administracié de la Comunitar Foral i, sobretot, la funcionaritzacié de
tot el seu personal. Amb aquesta finalitat, atorga una opcié al personal laboral i
estatutari per a l'adquisicié de la condicié de funcionari (art. 4 de la Llei foral
15/1993, de 30 de desembre).

Aix{ doncs, el personal amb estatur especial es configura com un col-lectiu especi-
fic 1 singular, que té una regulacié prdpia i, per aixd, té una mesa de negociaci6
especifica, a més de la mesa general de tot el personal.
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S. Aspectes de modernitzactd

Es evident V'esfor¢ racionalitzador de la funcié piiblica foral desenvolupar mit-
jangant un procés evolutiu que finalitza amb la funcionaritzacié de tot el personal.
Aquesta unificacié de la relacié juridica o de naturalesa no significa la uniformirat
dels ragims juridics perqué hi ha tres estarurs diversos, cadascun dels quals s'aplica a
un col-lectiu ampli i especific de personal (Administracié «de la resta», personal
docent no universitari i personal adscrit al Servei Navarrés de Salut-Osasunbides).
Aquesta triade d'estatuts comporta una descentralirzacié de la gesti6 de personal, la
qual es porta a terme per tres arees diferents. '

La cultura de la modernitzacié administrativa també s'aprecia en I’Administracio
foral i fa que cada cop més hi hagi una preocupacié per I'organiczaci6 i la gesti6 dels
recursos humans. No obstant aixd, els avengos que es fan en aquesta direccié sén
timids, ja que hi ha dificultats que provenen de la rigidesa del sistema juridic funcio-
narial i del temor que les reformes comportin un cost econdmic incompatible amb el
criteri politic actual de contencié de la despesa piblica. Com a conclusié, podem
destacar els aspectes seglients:

2) L'Estatut de personal de 1983 no preveia la planificacié o programaci6 de les
necessitacs de recursos humans. El Reglament d'ingrés de 1985, de conformitac amb
la Llei estatal 30/1984, va incorporar I'instrument de I'oferta piblica d’ocupaci6 i va
ordenar z les adminiscracions piibliques de Navarra que aprovessin I'oferta anual d'o-
cupaci6. L'oferta piblica d’ocupacié ha suposat una certa racionalirzacié de la seleccié
del personal perd, a la prictica, només atén les necessirats immediates formulades pels
departaments i pels organismes autdnoms. Per aix0, cal avangar envers la programacié
de les necessitacs reals de personal i de la seva seleccié dins d’una planificacié estraté-
gica,

) Els instruments de motivaci6 de persanal sén escassos o nuls atesa la rigidesa,
especialment retributiva, de I'estatuc funcionarial. Per exemple, només s’ha incorpo-
rat la productivitar, d'una manera particular, a un col-lectiu determinat, sense es-
tendre's a la resta del personal. No existeixen, o bé s'han suprimit, les avaluacions del
rendiment o Ja qualificaci6 dels funcionaris, potser perqué es va creure que eren
complexes o indrils,

¢) Les raons de contenci de la despesa pablica han induit a preveure la readapra-
ci6 d'efectius mitjangant normes particulars o excepcions 4 la regulaci6 ordinaria de la
promocié interna (art. 15.6 del text refés de 1993). La Llei foral 1171992, que recull
els acords a qué es va arribar amb la representacid del personal, preveu que en el Servei
Navarreés de Salut-Osasunbidea es realitzin, amb anterioritat a la provisié de llocs de
treball, dos sistemes d'acoblament incern que permetin una redistribucié del personal
amb la intenci6é de possibilitar I'accés a determinats llocs de treball mirjangant con-
cursos de merits restringits al personal adscrit en aquells zmbits. No obstant aixd, no
s'han incorporat els plans d'ocupaci6 que preveu la Llei escatal 22/1993, de 29 de
desembre.

&) El fet que hi hagi hagut nombroses modificacions parcials de la regulacié foral
de personal evidencia la conveniéncia de porcar a terme una revisié. Aquesta reforma
I'ha exigida el Parlament de Navarra quan va ordenar I'elaboracié d'un nou Estarut de
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personal (disposicié addicional 18a de la Llei de pressupostos de Navarra per a 1994).
En aquesta revisi6 cal considerar els criteris segiients: la planificacié escratégica dels
recursos humans; la configuracié real d'una unicar planificadora, imputsora i coordi-
nadora, amb la descentralitzacié de la gesti6 al maxim; una regulacié dinamica i real,
guiada per la necessiria modernitzacié de I'Administraci6; la seleccié del personal i la
provisié de llocs de treball motivades per la necessitat d'una prestacié de serveis
adequada als ciutadans i, per aixd, cal una formacié adequada del personal en el
moment imminentment posterior al seu ingrés, amb una formaci6 especifica per a
cada lloc de creball concret; hi ha d'haver criteris de motivacié del personal i, en
aquest sentit, cal configurar una veritable carrera administrariva,

En conclusi6, s'ha d'implantar una direcci6 [ una gestié estratdgiques dels recur-
sos humans, teninc en compte les necessitats de personal a mitja i a llarg termini, que
potencii la funcié directiva (s’ha de donar poder i responsabilitar) amb una politica
flexible on prevalgui el rendiment, un esforg de la formaci orientada cap a una nova
cultura administrativa.

V. Operativitat de I'’Administracié foral: reformes administratives
i incorporacié de noves tecnologies d'informacié

La legislacié foral no ha introduit cap novetat en relacié amb el funcionament de
I'’Administracié de la Comunitar Foral. La Llei foral del Govern i de I'Administracié
es limita a reproduir, d’'una manera concisa, algunes previsions en la legislaci6 estatal
sobre el régim juridic de les resolucions i de les disposicions administratives. Aquesta
regulaci6 insisteix en el vessant tradicional de la legalitat administrativa sense fer cap
referéncia a la seva reforma o a la seva modernitzacié. No obstanc aix3, el seu funcio-
nament ha sofert una transformacié important, especialment com a conseqiizncia de
'aplicacié de les noves tecnologies d’informacid.

Des del punt de vista organic, Navarra tenia un important Cencre o' Informatica i,
posteriorment, es va crear un Servei d'Organitzaci6. Ambdés varen evolucionar pa-
ral-lelament fins que, actualment, s’han integrat a la Direcci6 General d'Organitzaci6
i Sisternes d'Informacié, que comprén els Serveis de Metodologia i Seguretac de la
Informaci6, d'Organitzacié i Planificacié de la Informacié i del Centre de Supor i
Tecnologia de la Informacié, en el Departament de Presidéncia. A aquesta Direcci6
General li correspon basicament la direccié superior, la coordinacié i el control de
I'execucié de les politiques de sistemes i tecnologies de la informacié i d’organitzacié
administraciva.

En relacié amb les accions concretes que s'han dut a terme en I'Ambic de 1'Ad-
ministracié foral, examinarem, d'una banda, el vessant organitzatiu 1, de l'alera, les
tecnologies de la informacié. Acabarem la nostra anilisi amb una referéncia als pro-
blemes acruals i amb una perspectiva de futur.

L. Estudis de reforma organitzativa

La millora de I'organitzacié administrativa i la seva adequacié a les exigéncies de
la societat navarresa ha estar una preocupacié constant, ja que s'intenta gestionar i dur
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a terme, d'una manera eficag 1 eficient, els serveis que sol-liciten els ciutadans. L'any
1986 ja es va dur a terme un éstudi anomenat «Determinacié de necessitats ad-
ministeatives amb relaci6 al personal, tant en mida com en la formacié de la plantilla
per al Departament d’Obres Pabliques, Transports 1 Comunicacions». Es pretenia
estudiar en profundirac 'organitzacié d'un departament i fixar una escrucrura funcio-
nal adequada, un manual de procediment 1 un estudi de productivitat. Aquest projec-
te, pel fet de ser incipient, plantejava diverses mancances per la qual cosa no es va dur
a terme.

Amb la intencié d'oferir una visi6 del conjunt de '’ Administraci6 de la Comunitat
Foral, es va fer l'estudi anomenat «Estudi final de l'estructura organiczativa dels
departaments de I'Administracié de la Comunitat Foral», que es va acabar l'any
1987. .

Ambdés informes tracten les qiiestions organitzatives amb un sentit prictic |
proper a la realitat, si bé la seva aplicaci6 ha escat escassa.

2. La incorporacié de noves recnologies d informacid: simplificacid i eficidncia
administratives al servei dels ciutadans

Tal com hem indicae, en un mateix drgan convergeixen les funcions d'organic-
zaci6 i de planificaci6 de la informacié. Aquest segon aspecte, que se centra en la
introduccié gradual i permanent de les noves tecnologies d'informacid, ha estat des-
envolupat en dos nivells o plans: mitjan¢ant accions concretes i també mitjangant un
projecte general a llarg termini.

El paper instrumental i fonamental de les noves tecnologies per millorar constant-
ment |'actuacié adminiscrativa implica que la seva incorporacié esti orientada d'una
manera general i mitjangant accions concretes envers la consecucié dels objectius
segiienes: simplificar la cramicacié administrativa amb la reduccié de la paperassa i
Pagilitacié de la gesti6. També, mitjangant I'obtenci6 i e} tracrament de la informa-
ci6: la millora de la relacié directa amb els ciutadans, la qual cosa afavoriria I'accessi-
bilitat i milloraria la informacié; i la millora dels serveis pablics, amb l'escurgada del
temps, la ponderaci6 dels resulrarts i I'avaluacié de la qualitar dels serveis.

Per aconseguir aquests objectius de millora del funcionament de I’ Administracié i
de servei al ciutadd, s'han dut a terme diversos estudis i accions. Per exemple, s'han
engegat plans d'ofimatica, amb la introduccié d'ordinadors a totes les unitats i, sobre-
tot, amb la implancacié de serveis als usuaris finals.

Eancre les accions concretes dutes a terme, cal destacar les segiients:

— Estudi de la viabilitat de la impremta de Navarra en les funcions d’elaboracié i
distribuci6 del Butllers Oficial de Navarra.

— Estudi de la problematica associada a I'emmagatzemament i a la venda de
publicacions editades pel Govern de Navarra.

— Escudi organiczatiu del Servei Regional de Benestar Social: estructura ocgini-
¢a, manual de funcions, racionalitzacié de procediments, sistema integrat
d'informacié, inventari de productes, etc.

— Estudi organitzatiu de la Seccié de Ramaderia: escructura organica, manual de
funcions, racionalitzacié de procediments, sistema integrat d'informaci6, in-
ventari de producres, etc.
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— Disseny funcional del Sistema de Control Induserial (SICOI) en la Secci6 d'In-
distria.

— Racionalitzaci6 i1 agilitacié del procediment d'inscripcié i regiscre de maquina-
ria agricola.

— Analisi de la situacié dels arxius a I’Adminiseracié de la Comunitat Foral.

— Introduccié de técniques de cractament mecanitzar en la documentacié de
F' Administracié de la Comunitar Foral mitjangant la imacge.

— Pla d'acci6 a curt termini i a mitja termini sobre els recursos immobiliaris per
a usos adminiseracius.

Des del punt de vista operatiu 1 productiu, cal ressalear les realitzacions segiients
mitjangant noves tecnologies d'informacié:

@) L'elaboraci6 informatica del Butlleti Oficial de Navarra a partir de la informacié
facilitada magnéticament des dels diversos departamencs i controlada i supervisada
pel Departament de Presidéncia. Aixd permet la confecci6 i l'edicié immediaca del
Butileti 1, a més, 'emmagatzemament de la informaci6 en la base documental
STAIRS a la qual poden accedir els usuaris i poden consulrar el cext incegre de toea la
informacié publicada en el Burllets. A més, la mateixa tecnologia permet I'edicié
informatitzada de diverses publicacions del Govern de Navarra.

&) El Registre central de personal on es recull, en suport informicic, la informacié
relativa a I'expedient personal de tor el personal fix. Aquest Registre es gestiona d'una
manera autdnoma, pels drgans corresponents, per al personal del Servei Navarres de
Salut-Osasunbidea i per al personal docent no universieari.

¢} El Regisere fiscal de la riquesa territorial: I'any 1982 es va iniciar la implanca-
ci6 d'un nou sistema cadascral, del qual el Registre és la peca fonamencal. Aquesc
Registre s'ha dissenyat i s’ha realitzat com a base d’un sistema d'informacié del terri-
toti que serveixi per a diversos usos i a diversos usuaris. Es caractericza, basicament,
per una informacié permanent, literal i grifica, de tots els béns immobles de Navarra
i permet I'cbtencid, a acte, de la informacié associada al territori per diversos usua-
ris, sobretot les cédules parcel-liries, amb informacié literal i grifica. Per aixd esra
coordinat amb alcres aplicacions relacionades amb el territori, de caricter fiscal, ad-
ministratiu i civil. Cal ressaltar especialment la coordinacié d'aquest Registre amb el
Registre de la Propietar, que es regula per Decret foral 54/1991, de 7 de febrer.

) El sistema general econdmic financer (SGEF}): & una aplicacié informaticzada de la
comptabilitat general 1 pressupostaria que permet una informacié instantinia, correcta i
fidel de I'execucié pressuposciria i agilica 'exercici de la funcié intervenrora de la despesa
que, 4 mesura que €5 va comprometent 1 s va realitzant, s’incorpora a la informacié.

Encre les accions descinades a millorar {a informaci6 i 1a comunicacié amb els
ciutadans, cal remaccar: I'Oficina Central d'Informacid al Piblic que hi ha a Pamplo-
na; la creacié d'una oficina delegada del Regiscre General a Tudela i, particularment,
el Centre de Coordinacié Operativa que coordina cots els organismes pablics i privats
pel que es refereix als serveis d'urgéncies i a la proteccié civil, mitjancant la centralit-
zaci6 de les crucades de sol-licitud d'auxili dels ciutadans o d'aleres organismes pu-
blics o privats (SOS Navarra).
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D'altra banda, |'autonomia tribudiria de Navarra ha exigit un esforg considerable
d’informatitzacié de la gestié dels tributs exaccionars per la Hisenda de Navarra, on la
majoria de les declaracions de I'IRPF es confeccionen en les oficines de I’Administra-
¢i6 mitjangant una cita prévia 1 mitjangant un paquet informicic, la qual cosa ha
permes que s'incorporessin a la campanya alcres entitaces {caixes i bancs). Aixi mareix,
en 'ambir de la salur, es van duent a terme accions de millora de la relacié amb els
usuaris i de la qualitat administrativa 1 assistencial dels serveis.

Des d'una perspectiva més general, el punt de partida el constiteeix el treball
«Estudi de necessitats d'informaci6 per a usuaris finals. Departament d’Economia i
Finances» a partir del qual s'inicia el projecte a llarg rermimi de realiczacié d'un
Sistema integrat de gestié d'expedients (SIGE), és a dir, un mecanisme de segurment
de documents i expedients, en suport mecanitzat. El SIGE precén, en relacié amb la
idea de modernitzar I’Administracié piblica, gestionar eficagment i eficientment els
expedients, proporcionar a I'Administraci6 la informacié adequada en relacié amb la
tramitacié 1 amb les dades dels expedients, facilicar al ciutadi la informacié que li
calgui en relacié amb els requisits, amb I'escat de tramitaci6é i amb les dades dels
expedients i, finalment, congixer I'activitat realitzada dins dels diversos departaments
per detectar les mancances organitzatives i també per fixar circuits integracs de trami-
taci6 que simplifiquin i agilitin la treamicacié administrativa,

Actualment, el SIGE s’ha implantat a les segiients unitats: Insticut Navarrés de
Benestar Social; Departament d’Ensenyament; Servei Navarrés de Salut; Departament
d'Agricultura, Ramaderia i Forest; Inseituc Navarrés d’Esport i Joventut; Direccié
General d'Organitzacié i Sistemes d'Informacié 1 Registre General del Govern de
Navarra. Es tracta d'un projecte integral i a llarg termini que, progressivament,
pretén dur-se a terme en tota I’ Administracié de la Comunitat Foral i en els organis-
mes autbnoms que en depenen.

3. Vers un nou enfocament de la diveccid i de la gestid pibliques

A partir dels avengos exposats, la propia Administracié foral és conscient de les
mancances que hi ha per intentar assolir 'objectiu bésic de modernitzacié de I'Ad-
ministracié. Cal obrir una nova fase en qué la idea basica sigui la satisfaccié dels
ciutadans, als quals serveix I’ Administracié, amb la millora de la qualitat de la gestié
administrativa, de manera que, amb la rendibilitzacié dels escassos recursos piblics,
s'actul d’'una manera eficag i amb eficiéncia. Cal que I’Administracié sigui un agent
actiu del progrés social i de la moderniczacié 1 eficicia de la societat.

Aquesta nova fase ha de partir de suplir i de superar els defectes o mancances
acruals: la manca d'una perspectiva estrat2gica o tictica, anant més enlia de la resolu-
ci6 de simples problemes operatius 0 puntuals que no s'insereixen en un inexistent pla
global; 'harmonitzacié del vessant legalista, amb els criteris d'eficacia 1 d’eficiéncia,
que també han de presidir I'actuaci6 administrativa; i I'absgncia d’un veritable disseny
de programes, de I'avaluacié del resuleac de les accions que s'han emprés i dels serveis
ptopis (absencia d’una Inspeccié de Serveis). $’han d'incorporar noves técniques per
millorar la programacié i la gestié administratives, com: la direccié per objectius,
amb la superacié de la burocratitzacié i la incorporaci6 de I'eficicia o resulcacs; els caps
de projecte, per a la tramitaci6 d’afers complexos; l'avaluacié cost-benefici; la creacié
d’una oficina dnica per a la tramitaci6 eficag i eficient de determinars assumptes, la
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resolucié dels quals depengui de la intervenci de diversos drgans; i el test de faceibili-
tat de les normes que permetria simplificar i racionalitzar la produccié normativa,
garantint la seguretat juridica dels ciutadans i, a la vegada, 'efectivitat de les normes.

Aquesta nova fase exigeix l'assumpcié del repte de la modernitzacié i s’ha de
considerar —sense deixar de tenir en compte la singularicar de I'Administracié— la
transformacié radical que hi ha hagur en les empreses privades, la necessitat que les
noves tecnologies de la informacié es tradueixin realment en un esralvi de recursos
publics i, finalment, en un canvi de I'’Administracié que ara s'ha de configurar d'una
manera adequada a ['actual escenari de I'era de la informacié (un cop superada l'era
industrial).

Les innovacions que pretén incorporar la Llei de régim juridic de les administra-
cions pibliques 1 del procediment administratiu comd, no només de directrius siné
també de maneres de funcionament i d'inscruments a utilitzar, ja és una exigéncia que
s'ha de sarisfer dins dels parametres d'una nova fase mitjan¢anc un pla general de
modernirzacié de ' Administracié de la Comunitat Foral.

VI. L'Administracié institucional i les empreses pibliques

La LORAFNA, una altra vegada, conté poques previsions sobre aixd. Quan arri-
bueix facultats d’autoorganitzaci6, es limita a mencionar els ens piiblics dependents
de I'’Administracié foral {(art. 49.1.¢) i també la participacié de Navarra en la gestié
del sector piiblic economic estatal (are. 56.3). En aquest cas, també es reprodueix
I'esquema regulador escatal ja que la Llei foral d'Hisenda Pdblica de Navarra, en
concordanga amb la Llei general pressupostiria, estableix les diverses classes d’ens
pablics dependents de I'Administracié foral: organismes autdnoms mercancils i ad-
ministrarius, ens pablics de dret privac i societats pibliques. La noverat rau en el fet
que la creaci6 d'organismes autdnoms es realitza pel Govern mitjangant decret foral.
Aixd no obstant, no es pot parlar de derogacions al r2gim general ja que I'abs2ncia
d'una regulacié general fa que els diversos ens que es crein s'hagin d'ajustar a les
normes de la seva creacid.

Realment, |"Adminiscraci6 foral ¢é diversos ens pablics que en depenen, els quals,
per la seva configuracid, es poden agrupar en dues classes diverses: organismes autd-
noms i empreses publiques.

L. Organismes autinoms

La creacié d’organismes autdnoms només s'ha urilitzat com a instrumenc de des-
cenrraliczacié funcional per a la gestié descentralitzada de determinades tasques pi-
bliques, atesa la seva especificitat i amb la intencié d'oferir una estructura de funcio-
nament més agil ¢ eficag. Actualment els organismes aurdnoms que depenen de
P Adminiscracié foral s6n els segiients:

a) El Servei Navarrés de Salut-Osasunbidea, el qual, paral-lelament amb I'INSA-
LUD, gestiona els serveis sanitaris i hospitalatis de la Comunitat Foral. Es una orga-
nitzacié molt potent, amb un pressupost de 52,000 milions i amb més de 6.000
empleats al seu servei.
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4y L'Institut Navarres de Benestar Social, al qual correspon la gestié del serveis
socials dependents de I'Adminiscracié foral. Es una entitat molt més reduida que
I'anterior. Encara que se i reconegui autonomia per gestionar-se, a la prictica actua
de manera estretament coordinada i dependent del departament al qual esta adscrie.

¢) L'Instituc Navarrés d'Esport i Joventut, al qual cotrespon la gestié descencrali-
tzada de les funcions i dels serveis d’esport i joventut. Es, com 'anterior, un organis-
me de mida reduida, que actua de manera estrecament coordinada i dependent del
deparcament al qual esti adscrit.

d) L'Estacié de Viticultura i Enologia de Navarra, a la qual s’atribueix I'estudi,
l'experimentacié i la divulgacié de les cecniques més adequades per al cultiu de la
vinya i per a l'elaboraci§ dels vins, la consulta i I'assessorament a I' Administraci6, ais
consells reguladors i als viticulrors, i I'execucid, el seguiment i I'avaluaci6 de progra-
mes d'ordenacié i de foment del cultiu de la vinya i de la produccié vitivinicola.

) L'Instituc Navarres de Salur Laboral, al qual correspon el desenvolupament de
les actuacions d'assessorament técnic en el camp de la prevencié de riscos laborals i de
proteccié de la salut en relacié amb les condicions de treball.

A L'Institut Navarrés d’Adminiscracié Piblica, al qual farem referéncia més en-
davant.

Com a caracteristiques comunes a aquests organismes autdnoms cal destacar les
segilents: la submissi6 al control 1 a la turela del deparrament al qual estan adscrits,
tutela inrensa en quasi tots ells. La seva justificacié rau en la gesti6 descentralitzada de
certes funcions i serveis, amb una autonomia —en molts casos— més formal que real,
Per aixd, amb alguna excepcid, es pot afirmar que constitueixen un fenomen més
aviat de desconcentracié. En qualsevol cas, aquests organismes no han constituit cap
fenomen de fugida del drec adminiscratiu, ja que estan subjectes a la mateixa regula-
ci6 vigent per a I'Administracié foral en matéries clau com sén les organiczatives, les
de personal i les de contractacid.

2. Empreses pribliques

La composicié del sector piblic empresarial dependent de la Comunitat Foral es
pot desglossar de la manera segiienc:

@) Societats de gestié de serveis publics:

— Socierars lligades a la divulgacié de técniques i a la prestacié de serveis en
maceria d’agricultura, ramaderia i forest: els insticuts técnics de gesei6 agrico-
la, del porci i del bovi; Viveros y Repoblaciones; Seleccién Ganadera Navarra
(SELGANA); Riegos de Navarra; i Navarra de Servicios, SA (NASERSA),
societat instrumental de servei de les empreses anteriors. En totes aquestes
empreses, la participacié de la Comunitat Foral és del 100 % o d'una xifra
aproximada.

— Gestién de Deudas, SA (GEDESA): s'encarrega de la realitzacié de notifica-
cions, investigacid i informacid, i gesti6 del cobrament de deutes a I'Ad-
ministracié foral (100 95).
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— Navarra de Infraestructuras Locales, SA (NILSA): s'encarrega de la gesti6 d'o-
bres i de I'explotacié de serveis d’ambit municipal i supramunicipal en mat2ria
d'abastament i de sanejament d'aigua i de residus sdlids urbans (100 9%).

— Viviendas de Navarra, SA (VINSA): s’encarrega de U'adquisicié i la gesti6 del
sol, la constirucié de reserves de sdl 1 la gestid i promocié d’habicatges, espe-
cialment el desenvolupament dels programes de promocié piblica d'habitat-
ges aprovats pel Govern de Navarra (100 %).

— Obras Piablicas de Navarra, SA: s'encarrega de 1'impuls, 1'elaboracié, la redac-
cié i la gestié de projectes d'infraestructures vidries i hidriuliques.

— Trabajos Catastrales, SA (TRACASAY): |'objecte d’aquesta empresa és la reali-
tzacié de treballs cadastrals. Inicialment es va limitar a Navarra perd actual-
ment té una expansié molt important i porta a terme molces activitars fora de
Navarra. Al mareix temps, TRACASA participa majoritiriament en Tasacio-
nes y Consultoria, SA (TACOSA) per a la taxacié i valoraci6 de béns, especial-
ment dels béns admesos com a garanria en el mercat hipotecari. També parti-
cipa en la Soctetat de Gestid Cadascral 1 Tributiria, SA (CATRISA).

— Planertario de Pamplona, SA: s'encarrega de la gestié i de 'administraci6 del
planetari (100 %).

b) Societats financero-patrimonials:

— Sociedad de Desarrollo de Navarra (SODENAY): societac per a la promocié6 i el
desenvolupament econdmic regional {80 %).

— Navarra de Financiacién y Control, SA (NAFINCO): parcicipa en altres socie-
tats i també en la seva transmissié posterior. Cal incloure-hi: COMPEL
{100 % de NAFINCO) i Soles Systems, SA (100 % de COMPEL).

— Centro Europeo de Empresas e Innovacion de Navarra, SA (CEINSA): la fi-
nalicat d’aquesta empresa és la de facilitar a les petites i mitjanes empreses una
gamma complera de serveis | ajuts necessaris per a la posada en marxa i ['exit
de noves activitats.

— Centros Tecnolégicos de Navarra (CETENASA): s'encarrega dels programes
de suport per a la innovacié i la millora de la competivitat de les empreses de
Navarra.

¢} Societats de produccié de béns i de serveis:

— Autopistas de Navarra, SA (AUDENASA), participada al 50 % amb |'Estat.
Amb la intencié de mantenir o de fer avangar |'empresa, també és majoritiria
la participacié a Magnesitas Navarras, SA, a Potasas de Subiza, SA i a Grificas
Escella, SA.

El sector piiblic empresarial, constituit per les empreses participades majoricaria-
ment pel Govern de Navarra, ocupa un total d'uns 600 treballadors (sense comptabi-
litzar els que treballen a les empreses del grup c) i actua en coordinaci6 plena amb
I"Administracié foral.

Davant d'aixd, podem afirmar que el sector piblic empresarial de la Comunitat
Foral de Navarra no és extens i, la majoria de les vegades, es tracta d’iniciatives
justificades plenamenc ja que incorporen factors innovadors o de proximitat i de mi-
llora dels serveis.



José Antonio Razguin, La fransformacié de I'Administracid de la Comunitat Foral. .. 111

VII. L'Institut Navarrés d’ Administracié Piblica: una reforma
propiciada per la modernitzacié administrativa

L'any 1991 es va crear |'Instituc Navarreés d’Adminiscracié Piblica (INAP) en el
qual s'incegren I'Escola Navarresa d’ Administracié Piblica i el Servei de Psicologia
Aplicada. Un relat succint de la seva evolucié'? fa que haguem de patcir de I'existén-
cia, a la Diputacié Foral, de I'Insticut de Psicologia Aplicada. Es va concebre com un
servei técnic centrat en el procés d'adapraci6 del treballador a les noves exigéncies de
I'’Administraci6 pablica i va assumir tasques de selecci6 tecnica en l'ingrés del perso-
nal. També va fer certificats d’apticud fisica i estudis de temes relacionats amb els
recursos humans de l'organitzacié.

L’Estacut de personal de 1983 va ordenar la creaci6 d'una Escola de Funcionaris, a
la qual corresponia la realitzacié de cursos de formaci6 i de perfeccionament. L'Escola
es va crear 'any 1985, Posteriorment, l'any 1987, es va crear I'Escola de Policia de
Navarra, acrualment integrada a FINAP.

Entre les funcions que du a terme 'INAP, cal remarcar les segiients: la interven-
ci6 en els processos de seleccié de personal per a I'ingrés a I’Administraci6 foral i la
formacié del personal. Actualment, la propia Escola, dins de la progressiva modernit-
zacié de les administracions pibliques, centra el seu esforg en I'adequacid a la realitar
canviant de la'societat i déna preferencia a la reorientacid professional, la promocid i els
aspectes de mobilitat interna. Cal esmentar també I'estudi de clima labaral, realitzat per
I'Tnstitut de Psicologia Aplicada, el qual va possibilitar la planificacié d’accions for-
matives adequades als requeriments i a les necessitats detectades.

Una de les rasques més importants és la relativa a la formaci6 de personal, amb un
ampli ventall d'accions formatives que es du a terme cada any, mitjangant un Pla
d'accions anual. Aquest Pla ha de ser informat per la Comissié de Formacié de Perso-
nal, que é un drgan consultiu 1 d’assessorament per a ta determinacié de la politica de
formaci6 i perfeccionament dels funcionaris de les administracions puibliques de Na-
varra. Des de la perspectiva de la moderniczacié, cal ressaltar les accions formatives o
cursos segiients: qualitac en I'acenci6 al pablic; relacions humanes en l'organitzacié;
técniques i habilitats socials; introduccié a les t2cniques de direccié i resolucié de
problemes i presa de decisions; la formacié en informatica, amb la intencié d'atendre
la gran demanda que hi ha a causa del desenvolupament que ha ringur la informaticza-
ci6 de les oficines i la prioricat de formaci6 en aquesta area per a una urilitzacié eficag
dels sistemes d'informaci6; i, especialment, la formacié de directius mirjangant un
Curs superior de direcci6 i gestid pablica, Fobjectiu del qual és el desenvolupament
de la funcié directiva en el marc del procés de modernitzacié de I’ Administracié.

L'exit de les accions formatives i el seu fruit en la formacié i en el perfeccionament
del personal no impideixen reflectir aspectes la millora dels quals és I'objecciu de
I'INAP. D'una banda, hem de fer refergncia que la intervencié de I'INAP en la
seleccié del personal és més aviat externa, sense involucrar-se realment en la progra-
macié de la selecci6, la qual encara s’ajusta al sistema tradicional que consisteix en
I'avaluaci6 de tecniques i coneixements juridico-adminiscracius, més que en la valora-
¢i6 de les aptituds o habilitats per dur a terme les tasques corresponents al lloc de

12. Ens basemn en la publicaci6 de V'INAP, La seleccion de personal al servicio de la Administracitn piiblica
de Navarra, Pamplona, 1993.
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treball. Aixd, sens petjudici de reconéixer el desenvolupament de la realitzacié de
tests psicotécnics. D'alera banda, la necessicat d’enquadrar les accions formatives dins
d’un projecte general de modernitzaci6 de ' Administraci, de manera que s’harmo-
niczi la formaci6 i la posada en prictica efectiva dels coneixements, de les habilicats i
de les noves técniques que s'han assolit en les accions especifiques i viables de reforma
administrativa,

VIII. Perspectives de futur

S’ha intentat oferir I'estat de situacié de I’Administracié de la Comunitac Foral a
mitjan 1994 i apuntar determinades mancances que, al maceix temps, constitueixen
objectius de millora per al futur. L’ Administracié, a més de la legimitat democritica i
juridica, necessita una capacitat de resposta davant les necessitats dels ciutadans. De
la mateixa manera que ha passat en I'imbit empresarial o privac, la cransformacié
tecnoldgica exigeix un canvi organiczatiu i de funcionament de I' Adminiscracié, sense
entrar a debatre el paper que li correspon en aquest moment actual. S'ha de deixar
enclarrere la incrementaci, apreciable en relacié amb el personal | amb I'execucié
pressupostiria, davant una nova etapa de contencié i de reducci6 de la despesa piiblica
1 5’ha de passar de la maximitzaci6 a la qualicat i a la competivitat dels serveis publics.

Les directrius politiques d'aquest procés de canvi van ser assenyalades pel presi-
dent Alli en el seu discurs d’investidura davant el Parlament de Navarra el dia 17 de
juliol de 1991. Va dir:

«Aixo exigeix que I'Administracié de la Comunitar Foral també obeeixi a un
model organitzatiu, dinamic, gerencial i comperitiu, que Navarra, que la seva Comu-
nitar, sigui gestora de serveis per al ciuradd, que les potestars que li atorga i'ordena-
ment juridic s’orientin a atendre les necessitats socials, evitant que a Navarra 1'Ad-
munistraci6 vagi per darrere de la societat en lloc d'anar pel davant, (...).

«Per tant, s'han de buscar tcniques d'eficicia, de coordinacis, de desburocrati-
tzacié; s’ha de convéncer I'Administracié i els seus servidors que sén servidors dels
ciutadans. Aixd exigeix un procés de modernitzacié que superi la concepcié napoled-
nica i de poder dominador que tenen les adminiscracions pibliques per convereir-se en
enritars de servels, en entitats «ancillars», en esclaves al servei dels ciutadans. Ajxd
només es podra fer mitjangant processos de descentralitzacié, de participaci6, de sim-
plificaci6, d'eficicia en la gestid i d'eficiencia en la utilitzacié dels fons piiblics. Per
aix0 ¢és fonamencal controlar les despeses consumptives per potenciar les despeses
d'inversié de manera que les despeses consumptives no superin la taxa d’inflacié i, si
€s possible, en nom d'una politica econdmica eficag, que puguin mancenir-se per sota
de la inflacié.

«Aixd es pot fer mitjangant un procés de reforma administrativa per aconseguir
una Adminiscracié austera, eficag i transparent».

Aquestes paraules enclouen un programa de modernitzacié de I"Administracié
piblica, entesa com un procés estratégic gradual i permanent de canvi amb la intencié
de millorar la seva eficicia i arribar a assolir els resultats previstos, amb un funciona-
ment eficient, que redueixi les despeses, les linies basiques del qual sén le segiients: la
configuracié de I’Administracié com a entitatr al servei dels ciutadans, instrument
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servicial que ha d'atendre criteris de gestié, geréncia i competivitat; eficicia de
I'Administracid, amb una consideracié obligada dels resultats, dels serveis oferts als
ciutadans, per a la qual cosa cal una desburocratitzacié, descentralitzacié i simplifica-
ci6; i, finalment, tot aixd s'ha d’aconseguir amb un control de la despesa piblica ja
que la reforma ha de comportar una centencié i una reduccié de les despeses consump-
tives.

Aquesta directiva politica intenta incorporar-se a l'actuacié de I'Administracié
foral, segons hem pretés demostrar. Perd s'adverteixen algunes mancances com sén la
manca d’'un projecte estratégic, la necessitat de crear i infondre una nova cultura
administrativa i la transformaci6 organitzaciva 1 del personal envers una administracié
gerencial per objectius que permeti preveure el fueur i servir millor la societar.

Un esquema general de la modernitzacié de I’ Administracié exigeix determinars
pressupdsits: un lideracge politic fore que impulsi aquese procés; una unicac cencral de
planificacid, direccid, impuls i coordinacié; la concercaci6 i el suport dels sindicars; la
definici6 i irradiaci6 d'una nova culcura administrariva; el disseny d’accions viables
dins del projecte estratégic global; i la instauracié d'instruments i de metodes d’ava-
luacié dels serveis per valorar la progressié en la modernitzacié envers uns resulcats
d’efickcia, eficidncia i servei a 'accié administrativa,

En aquest sentit, | com a tancament d’aquesta exposicid, el Govern de Navarra,
per Acord de 23 de maig de 1994, ha creat una Comissié de Coordinacié, presidida
pel president del Govern i on s’incegren els consellers de Presidéncia i d’Economia i
Finances, el secretari general de Presidéncia i els directors generals de Funcié Piblica
i d'Organitzacié i Sistemes d'Informacié. A aquesta Comissid s'atribueixen, entre
aleres, les funcions segiients:

»Assolir un coneixement, el més exacte possible, no només dels recursos (perso-
nal, immobles, econdmics, informatics) i de l'organitzacié 1 funcionament de cada
departament i organisme autdnom, sind també de 'adequacié dels recursos 1 estructu-
ra organica en relaci amb els serveis que es duen a terme o que es puguin arribar a
dur 2 terme.

»Dissenyar i elaborar un pla estratégic de recursos humans per al conjunc de
I' Administraci6 i dels organismes autdbnoms, amb la intencié de contenir 1 eradicar el
creixement incontrolat del capicol I del Pressupost de despeses i també de la plantilla
organica.

»Controlar i racionaliczar 'execucib, si escau, dels estudis, anilisis, informes,
etc., que es portin a terme pels diversos departaments | organismes autdnoms en
relacié amb els aspectes seglients: organitzacié del creball, llocs de treball, reduccié de
despeses, recursos humans, etc., és a dir, tots aquells que d'una manera o d'una alcra
afectin els conceptes bisics a qué es va fent referéncia».

Simuitaniament, el Servei Navarrés de Salut-Osasunbidea ha formulat els ob-
jectius i programes del Servei amb la intencié d’aconseguir un equilibri entee el
control del cosc sanitari i el manteniment del grau de satisfaccié de la poblaci6, la
qual cosa comporra un personal directiu més professionalitzar, un augment de la
qualificaci6 dels professionals en afers econdmics i un esforg conjunt de tors els agents
socials. Aixi mateix, proposa l'elaboracié d’estudis de marqueting amb la intencié
d'adequar i modificar constantment l'oferta de serveis a les necessitats canviants i,
alhora, definir i desenvolupar un pla de qualitat que avalul i corregeixi les causes
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d'insarisfaccié. A aquest efecte, es preveu accions de formacié dels professionals, la
reorganitzacié de serveis 1 la centralitzacié de les compres.

En conclusié, 'Administracié de la Comunitat Foral de Navarra ha fet front al
repee de la seva modernitzacid, la qual s"haura d'encarrilar mitjangant 'aprovacié d'un
pla general de modernitzacié —negociat amb els sindicats— i mitjangant 'aplicaci6
de noves técniques organitzatives i tecnologies d'informacid que permetin assolir una
Administracié adequada per al moment actual, al servei dels ciutadans navarresos. No
obstant aix®d, queda molr cam{ per endavant.





