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I. Introduccién

El transcurso de mds de una década desde la configuracién de Navarra como
Comunidad Foral, desde la aprobacidn de la Ley orgénica de reintegracién y amejora-
miento del régimen foral de Navarra de 1982 (en adelante, LORAFNA), hasta el dia
de la fecha (31 de mayo de 1994), ofrece una institucionalizacién o consolidacién
organizativa interna de la Administracién de la Comunidad Foral, que posibilita un
andlisis de su evolucién, exponiendo dindmicamente su organizacién, estructura y
funcionamiento. Examen que no ha de ser de cardcter juridico-formal, sino mds bien
desde la perspectiva de la ciencia de la Administracién; esto es, sin olvidar la siempre
necesaria referencia a los datos legales, conviene ponderar el funcionamiento real de la
Adminiscracién foral, c6mo es y cémo opera efectivamente dicha Administracién, el
porqué se estructura y funciona de una determinada manera.' Se trata de exponer una

1. Sobre ello, nos remitimos, por todos, a M. Baena del Alcdzar, Ciencia de fa Administracitn,
Tecnos, Madrid, 1984; Organizacién administrativa, 2.* ed,, Tecnos, Madrid, 1987; e Instituciones ad-
ministrativas, Marcial Pons, Madrid, 1992.
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experiencia, que, sin embaigo, no ha de limirtarse al andlisis del pasado, sino que ha
de tratar de reflejar la situacién presente, desde la que tomard impulso la proyéccién
del futuro.

El anilisis de los rasgos mds sobresalientes de la organizacién administrativa foral
navarra y de sus causas y su realidad, exige referir sucintamente el contexco propio de
la Comunidad Foral de Navarra, los pacdmetros de tipo territorial, hist6rico, econé-
mico, juridico, competencial, politico y comparacista, para facilitar una adecuada
comprensi6n de la realidad organizativa de la Administracién propia de la Comunidad
Foral de Navarra.

En primer término, la dimensién de la Comunidad Foral de Navarra es un factor
importante para entender y planificar la organizacién y el funcionamiento de la Ad-
ministracién foral. Navarra es una Comunidad uniprovincial con una excensién de
10.421 km’ y una poblacién de 520.000 habirantes, distribuida en 271 municipios y
372 concejos. Esa dispersién organizativa local debe matizarse, pues la capital, Pam-
plona, tiene 195.000 habitantes y en la comarca de Pamplona reside casi el 50% de
la poblacién de Navarra; siendo Tudela el segundo municipio de Navarra, con 26.000
habitantes. La situacidn central de la capiral motiva que las distancias puedan consi-
derarse cortas, a lo que debe afiadirse la existencia, en general, de buenas comunica-
ciones.

Atendiendo a las perspectivas histérica, juridica y competencial, Navarra es uno .
de los terricorios histéricos a los que alude la disposicién adicional primera de la
Constitucién, que, en vircud de la LORAFNA, se configura como Comunidad Foral.
Es un continuum de la entidad hiscérica ya existente con anterioridad, la Diputacién
Foral en cuaneo entidad local, en cuya posici6n se subroga la entidad creada a partir de
la mencionada Ley orgdnica (disposicién adicional 3%). Su nivel competencial es el de
autonomia plena, e incluso en determinadas materias posee un mayor grado de facul-
tades (as{, competencias histéricas de las que carecen las comunidades auténomas y
convenio econdémico que regula su actividad triburaria y financiera).

Desde el punto de vista econdmico, el volumen cuantitativo de los presupuestos
generales de Navarra ha pasacdo de 49.216 millones en 1984, a 230.883 millones de
pesetas para 1994. El peculiar sistema de convenio econémico reconoce la plena res-
ponsabilidad fiscal de la Comunidad para obtener los ingresos precisos para afrontar el
gasto presupuestario; por lo que es éste cambién un rasgo relevante que ha de influir
notablemente en la organizacién de la Administracién foral.

La puesca en marcha de la actval Administracién de la Comunidad Foral, tras la
LORAFNA, trae su causa, sin solucién de continuidad, de la anterior Diputacién
Foral, que, aunque Corporacién Local, desempefiaba un numeroso elenco de funciones
y prestaba numerosos e importantes servicios piblicos a los ciudadanos navarros. El
punto de partida ha de sicuarse, pues, en la LORAFNA aprobada en 1982, que
provoca una transformacion institucional de Navarra, y de la Administracién foral
(1984).

El parimerro politico se cifie a constatar cudl ha sido el grupo politico que ha
ostentado y sustentado al Gobierno de la Comunidad Foral en las distintas legislaturas
habidas cras la referida Ley orgdnica. En las dos primeras legislaturas (1983-1987 y
1987-1991), el Gobierno de Navarra correspondid al Partido Socialista (PSN-PSQE) a
través del procedimiento automitico previsto en la LORAFNA, ostentando en ambas
la Presidencia el Sr. Urralburu Tainta. Por igual procedimiento automadtico, en la
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legislatura actual (1991-1995) ocupa el Gobierno de Navarra el Partido Unién del
Pueblo Navarro (UPN), y es presidente el Sr. Alli Aranguren. En todas las legislatu-
ras el Gobierno ha sido respaldado por un grupo parlamentario minoritario, que
carecia de mayorfa en la Cdmara, por lo que la accién de gobierno ha precisado de
distintos pactos politicos.

El cardcter dindmico de toda organizaci6n, también, por ello, de la Administra-
cién foral, requiere una consideracién asimismo preliminar sobre los distintos hicos
maés relevantes que han incidido en su organizacién y funcionamiento; daros reales que
muestran una transformacién de la realidad econdmica de Navarra que se ha comuni-
cado a la propia organizacién administrativa. En esce sentido, tres son los datos a
sefialar:

1. El proceso de transferencias de servicios del Estado a la Comunidad Foral de
Navarra, que, iniciado en 1983, tiene como elementos trascendentales los traspasos
producidos al final de la segunda legislatura, en materia de educacidn (julio de 1990),
y de INSALUD e INSERSQO (enero 1991).

2. El Plan global de inversiones en infraestructuras para el crienio 1989-1991
(Ley Foral 1/1989, de 28 de febrero), que ha supuesto un norable esfuerzo y actividad
inversores de la Administracién foral, con la implantacién de grandes infraestructuras
(la previsién inicial ascendfa a 91.999 millones de ptas.), asi como la creacion, cons-
truccién y puesta en marcha de la Universidad Publica de Navarra (Ley foral 8/1987,
de 21 de abril).

3. La aprobacién del nuevo Convenio econémico (Ley 28/1990, de 26 de diciem-
bre), que actualiza la aportacién de Navarra a las cargas generales del Estado y, a
partir del cual, la Hacienda foral ha pasado a tener déficit.

En dGltimo término, no cabe prescindir de un pardmetro comparado, pues la orga-
nizacién y la operativa de la Adminiscracién foral considera el contexto general de
otras administraciones piiblicas. La Administracién foral no es ajena al proceso de
modernizacién de las Adminiscraciones piblicas iniciado e impulsado en Espaifia y en
otros paises, por lo que su reforma contempla tanto los estudios y planes de moderni-
zacién elaborados por la Administracién del Estado, como los formulados en otros
paises.” La percepcién undnime de una necesidad de cambio de las administraciones
publicas ha generado un comin denominador del proceso de modernizacién; homoge-
neidad que basta, cefiirla por el momento, a la preocupacién por cémo funciora la
Administraci6n, la mejora de sus servicios y la reduccion de costes en una politica
general de contencién del gasto pdblico. Objetivo de modernizacién proyectado en la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las administraciones puibli-
cas y del procedimiento administrativo comin, que, configura la Administracién

2. Es obligada la cita del temprano trabajo de S. Martin-Recortillo Baquer, El rete de nna Ad-
ministracién racionalizads, Civitas, Madrid, 1982. Son consideradas la experiencia estaral, en la que
destacan el Acuerdo del Consejo de Miniscros para el desarrollo de un Plan de modernizacién de la
Administracién del Estado, de 15 de noviembre de 1991; y la publicacién del Ministerio para las
Adminiscraciones Phblicas, Plan de Modernizacién de la Administracidn del Estade, abril, 1992. En el
imbito comparado, esté de plena acrualidad el Informe del National Performance Review, Vicepresiden-
te Al Gore, titulado Crear una Administracidn piblica que fancione mejor y cueste menos, editado en castellanc
por el IVAP, Ofiari, 1994.
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publica como una organizacién inscrumental que actdia de acuerdo con el principio de
eficacia y los criterios de eficiencia y servicio a los ciudadanos (art. 3).°

Las fuentes utilizadas para elaborar este trabajo, apegado a la realidad y a la
experiencia, dejando aparte aspectos formales, no pueden reducirse al ordenamiento
juridico navarro y a las normas y actos publicados en el Boletin Oficial de Navarra. Son
también de utilidad los informes anualmente elaborados por la Cimara de Comptos de
Navarra sobre las cuentas generales de Navarra de cada ejercicio econémico, que
ilustran sobre el real funcionamiento de los servicios pablicos y de la organizacién
administrativa, puesto que consideran con criterios de eficacia y eficiencia la accién
administrativa, descendiendo al examen de los aspectos juridicos, organizativos y
operativos mis llamativos de cada ejercicio econémico y llegando, en ocasiones, a la
evaluaci6n de eficiencia de los servicios prestados por determinadas unidades orgdni-
cas. Asimismo, es fundamental la informacién facilitada por las propias unidades
orginicas de la Administracién foral a la que debe agradecerse su colaboracién.

Desde los datos expresados, utilizando las fuentes mencionadas y dencro de los
pardmetros generales de modernizacién administrativa, vamos seguidamente a consi-
derar distintos aspectos de la evolucién y configuracién reales de la Administracién de
la Comunidad Foral de Navarra.

I1. Breve referencia a los aspectos organizativos de la LORAFNA

La LORAFNA disefia un esquema institucional novedoso, equiparable a las co-
munidades aut6nomas, pero notablemente distinto del existente con anterioridad en
Navarra. Establece un sisterna parlamentario racionalizado, con tres instituciones bd-
sicas: el Parlamento, el Gobierno y el presidente del Gobierno de Navarra. A ellas
debiéramos afiadir la Cimara de Comptos, dada la trascendental funcién que le esté
otorgada en orden a la fiscalizaci6n financiera del sector piblico de la Comunidad
Foral {(art. 18 de la LORAFNA).

Este régimen patlamentario, actualmente en curso de reforma, estd frenado me-
diance un mecanismo de cierre o racionalizacién del sistema de eleccién del presidente
del Gobierno de Navarra; pues, de fracasar la eleccién del candidato por el Parlamen-
to, entra en juego el procedimiento automitico, correspondiendo la designaci6n a]
candidato del partido que tenga mayor ndmero de escafios. Este procedimiento au-
tomdrico, que excluye la disolucién téenica de la Cdmara, es el ucilizado en las tres
legislaturas para el acceso al Gobierno de Navarra; esto es, los tres presidences, ha-
biendo sido previamente rechazados por la Cimara, obtuvieron la presidencia por ser
el candidato del partido con mayor niimero de escafios. Se trata, por tanto, de gobier-
nos monocolores y minoritarios, cuyo margen de direcci6n politica puede ser cercena-
do por las mayorias coyunturales en el Parlamento.”

La LORAFNA no disefia un modelo de Administracién, pues ni tan siquiera la

3. Se advierte un creciente interés por la introduccién de las directrices de eficacia, eficiencia y de
servicio en la acruacién administrativa. En esre sentido, es aconsejable la lectura, entre ocros, de los
trabajos publicados en Documentacion Administrativa, nam. 218-219, 1989, sobre el principio de eficacia,
y ndm. 223, 1991, sobre técnicas gerenciales en la Administracién piblica.

4. Piénsese, en este sentido, en la posibilidad de que el Parlamento limite las facultades del Gobier-
no pars acordar transferencias presupuestarias, exigiendo en tales casos su incervencién por ley foral.
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concempla especificamente, salvo de forma colaceral. Su regulacién del Gobierno de
Navarra silencia a la Administracién foral, que aparece «confundida» dentro del Go-
bierno, en cuanto se atribuye a éste la facultad ejecutiva, comprendiendo la reglamen-
taria y la administrativa y la facvitad revisora en materia administrativa o econémico-
administrativa, previa a la judicial {are. 23.1).> Desde la perspectiva competencial la
LORAFNA menciona a la Administracién, cuando atribuye a Navarra competencia
exclusiva, de cardcter histérico o foral, en materias de régimen juridico de la Ad-
ministracién foral y de los entes dependientes de la misma, de régimen estatutario de
los funcionarios piblicos, de normas de procedimiento administrative y de contratos
y concesiones adminiscrativas (art, 49. 1n.°

La LORAFNA, en cuanto norma institucional bisica de Navarra, ofrece, sin em-
bargo, determinadas previsiones que van a condicionar la organizacién de la Ad-
ministracién foral. Asi:

1. El punto de partida preconstitucional de la Comunidad Foral, pues la Administra-
ci6én de la Comunidad Foral es concinuacién, se subroga, en la de la Diputacién
Foral.

2. Un amplio elenco de competencias, destacando, en lo que aqui interesa, aquellas
competencias forales o histéricas telativas a la organizacién y funcionamiento de la
Adminiseracién, respetando los principios generales de la legislacién bdsica es-
tatal.

3. El sistema tradicional de convenio econémico, que regula la actividad tributaria y
financiera de Navarra, de tal modo que, en base a su autonomia criburaria, gestio-
na un volumen importance de los impuestos convenidos y recauda los ingresos que
engrosan su Presupuesto.

4. Desde el punto de vista orgdnico, se aprecia una primacia del Gobierno y, en
particular, de su presidente, nota generalizable a las autonomias, pero con una
importante funcionalidad del Parlamento, dado €l cardcter minorizario y monoco-
lor de los distintos gobiernos.

5. El principio de colaboracién y de pacto, especialmente en las relaciones con el
Estado, credndose en la propia LORAFNA una Junta de Cooperacién de composi-
cidén paritaria para entender de las discrepancias encre la Administracién del Es-
tado y la Comunidad Foral de Navarra.

III. La Administracién de la Comunidad Foral: estructura departamental
y concentracién decisional

La Ley foral 23/1983, de 11 de abril, del Gobierno y de la Adminiseracién de la
Comunidad Foral de Navarra, que, como indica su denominacién, comprende tanto
6rganos politicos como administrativos, dedica su titulo IV a la Administracién de la

5. De hecho, en la prictica, es usual la utilizacién sinénima de los érminos Gobierne de Navarra y
Administracién foral, preponderando incluso el uso del primero de ello, confundiendo un 6rgano con la
otganizacién propiamente administraciva.

6. Ténganse en cuenta las acertadas consideraciones, desde una perspectiva general, de E. Argullol
Murgadas, «La Administracién de las Comunidades Auténomasy, en Estndios sobre lz Constitucidn Espaiio-
la. Homenaje al profesor Eduards Gareia de Emervia, Ed. Civitas, Madrid, 1991, ¢. IV, pdg. 3449-3478.
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Comunidad Foral, regulando su organizacién {capitulo I) y el régimen de las disposi-
ciones reglamentarias y de las resoluciones administracivas (capitulo II). Esta regula-
cién legal ha sido desarrollada por el Reglamento de régimen interior del Gebierno de
Navarra y por los distintos decrecos forales de escructura orgdnica de cada deparra-
mento. De esta regulacién y de su efectiva implantacién, pueden destacarse los si-
guiences aspectos:

1. Estructura departamental

La Administracién de la Comunidad Foral se estructura en departamentos, a cuyo
frente se sitda un consejero, que lo ditige. El ndmero de depattamentos previsto
inicialmente era de 10; nitmero que no ha variado, aunque el Gobierno ha modificado
su denominacién 0 sus competencias.

La estructura departamental es muy simple: Departamento - Direccién General -
Servicio - Seccién - Negociado; o lo que es lo mismo en términos jerdrquicos: conseje-
ro - director general - director de servicio - jefe de seccidn - jefe de negociado. Desde
el punto de vista funcional, cotresponden a tales 6tganos las siguientes atribuciones:

a) Consejero: la superior direccién del Departamento; esto es, la potestad regla-
mentaria y administrativa en materias de su competencia.

) Direccibn General: no es un 6rgano de cardcter necesatio, consistiendo en la
agrupaci6n de servicios. Su titular es un cargo eventual, de confianza politica, desig-
nado libremente por el Gobierno y sometido al régimen de incompatibilidades de los
miembros del Gobierno. Le compete la superior direccion de los servicies que agrupa
y, en caso de delegacién, puede dicrar resoluciones administrativas.

¢} Servicio: es una unidad orgdnica a la que corresponde el ejercicio de blogues de
competencias de naturaleza homogénea. Su ticular es designado y cesado libremente
por el Gobierno entre funcionarios de la Adminiscracién foral.

4) Seccién y negociado: son unidades internas de funcionamiento a las que les
corresponde, bien un sector de las funciones correspondientes al servicio en que se
integran (seccién), bien la realizacién de tareas de instruccién y tramitacién de expe-
dientes y trabajos de un determinado sector de actividad (Negociado). En ambos
casos, las jefaturas se proveen entre funcionarios de la Administracién foral mediance
concurso de méritos.

Asi pues, el eje central de la escruccura departamental, a decir de la Ley foral de
gobierno, eran los servicios llamados a desarrollar las funciones y acciones adminisera-
tivas en los distintos sectores o dreas en que se divide funcionalmente la tarea ad-
ministrativa. Sin embargo, el desarrollo efectivo de la estructura departamental y la
propia realidad, hacen necesario introducir las siguientes matizaciones:

1. Laorganizacién de la Administracién de la Comunidad Foral, a raiz de la constitucién
del primer Gobierno de Navarra en 1984, tuvo que tener en cuenta la anterior estruc-
tura organizativa preexistente, que pasé a adscribirse a los departamentos (Decreto
foral 36/1984, de 7 de mayo), con lo que se lograba una continuidad de la nueva
Administracién con la anterior Diputacién Foral. La implantacién de ta Adminis-



José Antonio Razquin, Le trarsformacidn de la Administracidn de la Comunidad Foral. .. 99

tracién de la Comunidad Foral supuso un importante cambie eserucrural, de modo
de funcionamiento y de horizonte ante las nuevas competencias.

Esta profunda cransformacién administrativa no fue realmente traumdtica, aunque
se plantearon algunos conflictos en razén a que la nueva estructura fue cubierca en
parte con nuevos directivos, al margen de situaciones precedentes.

2. A pesar de su caricter facultativo, todos los departamentos contaron desde el
comienzo con, al menos, una direccién general, Frente al anterior sistema de
direcciones servidas por funcionarios, ahora la designacién de los directores ge-
nerales se realiza libremente.

3. La estructura departamental es la mds arriba referida —y no la muy simple se-
fialada en la Ley foral 23/1983 (art. 47.1)—, correspondiendo la funcién directiva
y decisorial al consejero y, caso de delegacidn, al director general; y la alra gestién
a las direcciones de servicio, que carecen de la acribucién de dicear resoluciones
administrativas. Esta concentracién se enfatiza si consideramos, ademds, que fren-
te a las decisiones departamentales, del consejero o del director general, cabe en
todo caso recurso adminiscrativo ante el Gobierno de Navarra.

4. Desde un ptimer momento se aprecia la necesidad de converger en un 6rgano o
unidad departamental las funciones de régimen interior y coordinacién, de asis-
tencia técnica y financieras, pot lo que se crea en cada deparramento una secretaria
técnica, unidad asimilada de hecho, por la forma de designacién de su titular, su
posicién interna y sus funciones, a los servicios. Se configura como una unidad
horizontal dentro de cada departamento, que ha de desempefar las funciones ad-
ministrativas, dirigiendo y coordinando la instruccién de los procedimientos ad-
Ministrativos.

El esquemdtico modelo legal de [a estructura departamental ha sido desarrollado
posteriormente en las regulaciones orgdnicas de cada departamento. Los departamen-
tos cuentan en la actualidad ¢on una ¢ varias direcciones generales, con un nimero
dispar de setvicios, una secretaria técnica y una pléyade de secciones y negociados. El
eje central de la gestién adminiscrativa es el direcror de servicio.

Los precedentes rasgos de la estructura departamental de la Administracién foral
se mantienen en las tres legislaturas; si bien en la actual pretende acufiarse un nuevo
sesgo organizativo, consistente en la simplificacién de la estructura administrativa y
la tecnificacitn del segundo escalén politico de los departamentos. Los actuales depar-
tamentos, conservindose el nimero de 10, son los siguientes: Presidencia; Economia
y Hacienda; Administracién Local; Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente;
Educacién y Cultura; Salud; Obras Pablicas, Transportes y Comunicaciones;, Agricul-
tura, Ganaderia y Montes; Industria, Comercio, Turismo y Trabajo; y Bienestar So-
cial, Deporte y Vivienda. _

Asi pues, se produce una escasa transformacidn de la estructura departamental, de
la que pueden destacarse los siguientes rasgos.

1. La opcién por una estructura sencilla, con un reducido nimero de departamentos,
propicidndose su minoracién. En este sentido, los departamentos de Presidencia,
de Administracién Local y de Ordenacién del Tertitorio y Medic Ambiente cuen-
tan con un mismo titular,
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2. Las modificaciones de la estructura departamental responden mis bien a criterios
potiticos o voluntaristas, sin apoyo real en eseudios previos que avalen su coheren-
cia y utilidad. Estructuracién por ramos o sectotes, no mimética con la estatal,
que pudiera plantear problemas de coordinacién y direccidn en la implantacién de
las politicas piblicas que se fijen y que, dado su caricter instrumental, ha de
implementar la Administracién. Llama la atencién la separacién en distintos de-
partamentos de los siguientes ramos o bloques funcionales: ordenacitn del territo-
rio y medio ambiente estd sepatado de obras piblicas y transportes; ordenacién del
territorio (que incluye urbanismo) y medio ambiente constituyen un departamen-
to al que no compete la politica de vivienda, asignada a otro departamento; y los
sectores de crabajo, bienestar social y salud se gestionan por tres departamentos
distintos.

3. En alumo término, la reducida y simple estructura departamental parece intentar
un equilibrio o ponderacién entre el dmbito politico y el administrativo, reducien-
do al mdximo el nivel politico de la Administraci6n.

2. La dialéctica politizacidn-tecnificaciin de la cipula administrativa

Sin necesidad de entrar en consideraciones generales y docerinales al respecto, nos
limitamos a constatar que la Adminiscracion foral cuenta sobre el papel con un mini-
mo nivel politico en la organizacién departamental, consticuido por el consejero y el
director general, caracterizados legalmente como cargos politicos, cuya designacién
puede realizarse en vircud de un criterio de confianza politica. En cambio, las di-
recciones de servicio y las secretarias téenicas se nutren necesariamente con funciona-
rios de la propia Administracién, designados libremenrte por el Gobierno.

En correspondencia con esos dos caracteres, politico y administrativo, se atribuye
la facultad de decisi6n a los consejeros y, en su caso, por delegacién, a los directores
generales, A las direcciones de servicio y secretarias técnicas Gnicamente les corres-
ponden la alta gestién administrativa, la tramitacién de los procedimientos y la ejecu-
cién de las politicas y decisiones adoptadas en el nivel politico,

Esta dicotomia que, como vemos, trasciende al plano de la decisién adminiscraci-
va, plantea algunos problemas de gestidn, en orden a la eficacia y la eficiencia de la
actuacién administrativa, puesto que no existe delegacién en rodos los departamentos
y ello conduce a que el titular del departamento deba ocuparse de resolver o decidir
temas de indole menor.’

La antertor conclusion debe perfilarse, atendiendo a dos circunstancias, que mues-
tran una modulacidén de criterios entre las dos primeras legislaturas y la tercera. En
primer lugar, la Ley foral autoriza la existencia de gabinetes tanto del presidente como
de los consejeros. Posibilidad utilizada en la primera legislatura mediante la desig-
nacién de jefes de gabinete, sitvados en un nivel o plano andlogo a las direcciones
generales, de excraccion partidista o politica, que impulsaban y velaban por la aplica-
cién de programas y direccrices politicas en la accién administrativa, cubriendo la

7. Piénsese, por ejemplo, en la concentracién en el citular del deparcamento del ejercicio de la
potestad sancionadora, puesto que la normaciva foral no prevé la desconcentracién de funciones, sino
inicarnence posibilita la delegacicn.
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zona de solapamiento entre la accién de gobierno y la actuacién adminiscraciva. En la
segunda legislatura se mantuvo la existencia de los gabinetes, siempre de nimero
muy reducido, pero ddndoles ahora un nuevo cufio, tendente a la realizacién de labo-
res de marketing o imagen, por lo que en ellos se integraron en gran parte personas
procedentes del drea de los medios de comunicacién. La Presidencia del Gobierno
carece de una estructura administrativa propia de apoyo o ejecucién de sus decisiones.
Tal tarea, aunque pudiera ser cubierta por los servicios del Departamento de Presiden-
cia (segiin prevé el Reglamento de régimen interior del Gobierno), fue realmente
desempefiada por €l Gabinete del Presidente, integrado por directivos politicos que
atendian desde las distintas dreas de la agenda presidencial, un contacto permanente
con el partido asi como el diseiio de politicas o programas a impulsar desde la Presi-
dencia.

En la tercera legislatura se advierte un cambio, pues desaparecen los gabinetes
de los consejeros, al parecer para evitar interferencias en la accién administrativa,
cuyo desempeiio corresponde legal y orgdnicamente a la estructura departamental.
Unicamente se mantiene el Gabinete del Presidente, y ello en términos muy re-
ducidos.

El segundo aspecto a considerar hace referencia a los criterios utilizados para la
designacién de altos cargos.® Dejando fuera a los consejeros, en las dos primeras
legislaturas parece primar el componente politico en la designacién de los directores
generales, aun cuando concurre también un componente técnico. Aquella preferencia
parece sustituirse en la tercera legislatura por un criterio tecnocritico, inclindndose
por situar en el segundo escalén departamental a funcionarios, mediante, en ocasio-
nes, un reforzamiento o elevacién de la escructura administrativa.

3. Aspector novedosos de la organizaciin de la Administracién foral

Como se ha afirmado con cardceer general, también en la Administracién foral se
aprecia una reproduccién del modelo estatal de estrucrura administrativa: reproduc-
cién de los criterios del ordenamiento estatal y de la propia definicién de la Ad-
ministracién del Estado como persona juridica iinica y de la estruccuracién por ramas
o sectores de ta Adminiscracion foral, asi como la atribuci6én de una posicién superior
al Consejo de Gobierno.®

Ese mimetismo con la organizacién estatal y la homogeneidad con 1z estructura
administraciva formal de las comunidades auténomas ha de relacivizarse, por cuanto
que, tras las analogias formales y estructurales, puede existir un funcionamiento ope-
rativo y prictico diverso, en razén de condicionantes o caracteriticas propias, como
pueden ser la dimensién territorial y la propia tradicién. En este sentido, como notas
que singularizan la Administracidn foral podemos destacar las siguientes:

8. No encramos en valoracién alguna que excede de nuestra capacidad. Al respecto, son de interés,
entre otros, el temprano trabajo sobre el personal de gobierno de Catalunya de A. de Alfonso Bozzo, «Los
“altos cargos” de la Generalidad: ¢administradores o politicos?», en Rewinta de Estudior Politicos, Nueva
Epoca, nim. 25, 1982, pag. 81-100; y, con cardcter general, M. Baena del Alcdzar, «Reflexiones sobre
la relacién entre politicos y altos funcionarios», en la obra colectiva Gobierno y Administracion en Iz
Constitucién, que recoge los trabajos de las Jornadas organizadas por la Direccién General del Servicio
Juridico del Estado, Insticuto de Estudios Fiscales, Madrid, 1988, vol. 1, pag. 331-360.

9. Argullol Murgadas, gp. ., pig. 3466-3469.
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) La Administracién foral tiene una estructura departamental concentrada, sin
que reproduzca ni un sistema binario (actuacidn a través de delegaciones) ni una
Administracién indirecta (gestién a través de las entidades locales). 1% La dimensién y
la tradicién han conllevado que e! poder de decision se concentre en el nivel politico,
en los érganos superiores de la Administracién (presidente, Gobierno y consejeros).
Por otra parte, no existen 6érganos consultivos independientes o excernos.

# La peculiar configuracién de fa Comunidad Foral permite que la Administra-
cién foral, a pesar de su concentracién decisional y de su localizacién casi exclusiva en
la capital, esté, sin embargo, préxima a los ciudadanos que tienen una gran accesibili-
dad no sélo a los drganos administrativos, sino también al nivel politico.

©) En la tercera legislatura parece querer propiciarse una cierta innovacién: ten-
dencia hacia una configuracién tecnocrética de la Administracién piblica, con una
limitacién del nivel politico a los miembros del Gobierno y una funcionarizacién del
resto de la estructura adminiserativa, con la coetdnea supresién de los gabineces politi-
cos. Revalorizacién de la burocracia que, empero, pudiera plantear algunas dificulea-
des: una burocratizaci6n de la accién administrativa, por la escasa autonomfa decisio-
nal que en la prictica tienen los altos directivos, a excepcién de los consejeros;
expansi6n funcionarial que irradia criterios de legalismo, normacivizacién y burocrati-
zacién de la actuacién adminiscrativa, tratando de reducir al mdximo la discrecionali-
dad o la capacidad politica; peligro de desconexién entre la accién del Gobierno y de
ta Administracién y del partido que sustenta a ese Gobierno,; y, por ilrimo, la ausen-
cia de fijacién de un marco general {plan de modernizacién) donde ubicar esa nueva
directriz tecnocritica, de la que no deriva necesariamente la simplificacién, la trans-
parencia y la eficacia y eficiencias administrativas.

IV. La transformacién cuantitativa y cualitativa del personal al servicio de la
Administracién foral

1. De la dispersion normativa al Estatuto de personal

La Comunidad Foral de Navarra, uniprovincial, comienza su nueva andadura con
los funcionarios provinientes de la Diputacién Foral, denominados funcionatios pro-
pios de la Administracién foral. La funcién piblica foral carecia de una normativa
general y racional, pues la regulacién precedente estaba constituida por numerosos
acuerdos de la Dipuracién Foral, en gran parce de caricter parcial o puntual.

A esa dispersién y fragmentariedad normativas puso fin la Ley foral 13/1983, de
30 de marzo, del Estatuto de personal al servicio de las administraciones piblicas de
Navarra, una ley foral que constituye un hito normativo trascendental, y que es
producto de un estudio previo en materia de recursos humanos, realizado mds para
racionalizar y ordenar Ia situacién precedente que para afrontar la nueva etapa que se
abria con la LORAFINA.

El Estatuco de personal de 1983 se estructura sobre tres elementos bésicos, que
debian integrar dicho Estaturo: la propia Ley foral 13/1983, que establece el régimen

10. Cfr. Argullol Murgadas, ap. cit., pdg. 3458.
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juridico bdsice del personal; los reglamentos de desarrollo de dicha Ley, que implan-
tan el modelo y la regulacién legal; y una Ley foral de cuerpos y escalas, que estructura
la funcién piblica foral. Sin embargo, el desarrollo reglamentario no ha sido comple-
to, ha sufrido distintos conflictos y avatares y, sobre todo, a pesar de haber cranscurri-
do mis de una década, todavia no se ha elaborado ni aprobado la Ley foral de cuerpos y
escalas.

Por otra parte, en una década, especialmente por razén de las transferencias de
servicios estatales, sobre todo los traspasos en materias de Educacién (3.630 emplea-
dos) y el INSALUD e INSERSO (3.137 personas), se ha producido una importante
transformacion de la funcién piiblica foral. En términos cuanticativos, se ha triplicado
el nimero de personas al servicio de la Administracidn foral, que ha pasado de 4.805
personas en 1984 a cerca de 15.000 en 1993. Cualitativamente, son escasos los tras-
pasos de personal del nivel A en los servicios administracivos; las ofertas pablicas de
empleo convocan, en cambio, un elevado nimero de plazas del nivel A, y las trans-
ferencias incluyen un nuevo tipo de personal, el personal estatutario de la Seguridad
Social.

2. Rasgos de la Ley foral 13/1983: Estatuto de personal

El Estatuto de personal de 1983 contiene una regulacién completa y propia de la
funcién pidblica foral, con notables novedades respecto de la coetdnea legislacién es-
tatal de personal y de la postetior Ley de medidas 30/1984, de 2 de agosto. Sus trazos
mids relevantes son los siguientes:

) Caracteres del Estatuto de personal de 1983:

1) General: incluye, salvo contadas y menores excepciones, a todo el personal
al servicio de la Adminiscracién foral y de sus organismos auténomos.

2) Unitario: se trata de una regulacidén Onica y uniforme para todas las ad-
ministraciones piblicas de Navarra, incluidos los organismos auténomos
dependientes de las mismas.

3) Separado: cada administracién piiblica tiene su propia funcién piblica, no
intercomunicable, a pesar de estar formalmente homologada, con las res-
tantes administraciones piblicas. Esta altima nota se ha roto, en parte,
pues existe comunicacién hotizontal entre la Administracién foral y los
organismos auténomos dependientes de la misma (e incluso con el Parla-
mento de Navarra).

4) Como contrapunto de las deficiencias del sistema ancerior, la Ley foral 13/1983
disefia un régimen general y unitario, pero ademds cerrado, tratando de fijar una
regulacién exhaustiva y poco flexible de la funcién piiblica foral. Pretensién de com-
plitud no conseguida plenamente, por cuanto que todavia en 1994 no se han aproba-
do ni el Reglamento de derechos pasivos ni la Ley foral de cuerpos y escalas, que
debfan aprobarse, o remitir el proyecto correspondiente al Parlamento, antes del 1 de
enerc de 1985.

¢) La funcién piblica foral se estratifica en cinco niveles, arendiendo a los distincos
grados académicos: A, B, C, Dy E, El nivel {(equiparable a los grupos de clasificacién)
es el elemento vertebrador del sistema funcionarial (pues no existe el grado personal),
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va que es factor indispensable de la seleccién, de la carrera administrativa y, sobre
todo, del régimen retriburivo.

La Ley foral configura, ademds, un sistema mixto: el ingreso o seleccién se realiza en
la prictica con arreglo a cuerpos y escalas y, en cambio, la provisi6n viene referida a
puestcos de trabajo. El puesto de trabajo que, a decir del Estatuto, es la iinica referen-
cia o el eje sobre el que pivora todo el sistema, queda por ello mediatizado o relativiza-
do por la estructuracién real en cuerpos y escalas, explicita en la seleccién de personal
y que se irradia también al régimen recributivo.

&) El sistema retributivo diseiiado por la Ley foral y desarrollado por el Reglamento
provisional de recribuciones, estd integrado por los siguientes conceptos:

— Las retribuciones bdsicas, integradas por el sueldo inicial del correspondiente
nivel, el grado y la antigiiedad {(quinquenios).

— Las retribuciones complementarias del puesto de trabajo, que son los complementos
de puesto de trabajo, de puesto directivo, de dedicacin exclusiva, de incom-
patibilidad, de prolongacién de jornada y de especial riesgo y, para los funcio-
narios adscritos al Servicio de Inspeccién Tributaria, la productividad, asf
como un complemento especifico para los funcionarios de los niveles C, D y E.

— Otras retribuciones, como son las indemnizaciones por gastos realizados por
razén de servicio, la ayuda familiar, compensaciones por horas extraordina-
rias, a turnos, horario nocturno o festivo, guardias, y participacién en tribu-
nales e imparticién de cursos, y la compensacién por rettibuciones anteriores
superiores a las derivadas del Estaturo,

Para entender adecuadamente este régimen recributivo, es preciso indicar los si-
guienres daros: :

1. El sueldo inicial es una cantidad igual para los funcionarios de cada nivel, fijindo-
se con arreglo a unos indices de proporcionalidad que van del 1 (nivel E) al 2 (nivel
A), por lo que su cuantia resulta de mulciplicar el correspondiente indice de
proporcionalidad por el sueldo inicial que cada afio se sefiale para el nivel E. Para
el ejercicio de 1994, el sueldo inicial del nivel E asciende a 1,508,290 pras. y para
el nivel A es de 3.016.580 pras.

2. El sistema recrributivo es completo y cerrado, basdndose en el nivel o grupo de
clasificacién y en el cuerpo o escala al que pertenezca el funcionario. No caben
otras retribuciones que las correspondientes a los conceptos recributives legalmen-
te fijados v en cuantias resultantes de la aplicacién de los porcentajes reglamenca-
riamente sefialados. Ademds, los complementos se aplican por bloques o cuerpos
funcionariales, y no en razén del puesto de trabajo. Se advierte, por ello, la caren-
cia de un concepto recributivo especifico del puesto realmente desempefiado y la
falta del concepto retriburivo de productividad, solamente previsto para un redu-
cido ndmero de funcionarios (inspeccores de Hacienda). Ademds, las retribuciones
complementarias del puesto de trabajo, pese a su denominaci6n, ne se correspon-
den con el concreto puesco de crabajo desempeiiado. Estos complementos, al ser
un porcentaje del sueldo inicial del correspondiente nivel, retribuyen realmence el
nivel o grupo de clasificacién o, en la praxis, el cuerpo o escala a la que pertenezca
el funcionario.



José Antonio Razquin, La transformacidn de la Administracitn de la Comunidad Foral... 105

3. Larigidez del régimen retribucive ha propiciado las fugas del sistema, tratando de
crear conceptos retributivos mds flexibles o especificos para determinados colecti-
vos (v. gr., complemento de productividad no general, sino limitado a ciertas
categorias o funciones).

¢) En punto a la carrera administrativa, el Estaturo de personal preveia tres instru-
mentos: 1. La promocidn de nivel mediante la reserva de plazas en turno rescringido para
el personal de niveles inferiores; 2. El ascenso de grado, concepto retributivo consistente
en un porcentaje del sueldo inicial del correspondiente nivel, ascenso que tenfa una
doble via; una auromdtica, cifrada en la antigiiedad en el grado inmediacamente
inferior, y otra previo concurso de méritos, en la que se incluia un proceso de ca-
lificacién de cada funcionario; y 3. El ascenso de categorfa dentro de su respectivo nivel.

La aplicacién pracrica de estas tres previsiones de carrera administrativa ha sido
dispar: la promocién de nivel se ha hecho efectiva en la seleccién de funcionarios,
cifrindose, en virtud de modificacién legal, en el 50% de las vacantes objeto de cada
convocatoria. El ascenso de grado, en el que inicialmente se preveia la valoracién o
calificacién de cada funcionario, ha terminado por convertirse en un ascenso por an-
tigliedad, pues la inicial via de ascenso por concurso de méritos no se practic real-
mente y hoy se ha transformado legalmente en un sistema de ascenso por antigiiedad.
En dltimo términe, el ascenso de categoria se aplica a muy escasos supuestos, por
cuanto que, como venimos insistiendo, toda la estructura gira en torno a cuerpos
funcionariales, sin que dentro de cada nivel o grupo de clasificacién exista una grada-
cién ¢ escala de puestos de trabajo.

Por otra parte, la previsin legal criginaria de cobertura de las jefaturas de seccién
y negociado por concurso de méritos qued$ pronto frustrada, pues la Ley foral
9/1985, de 25 de mayo, aun manteniendo formalmente dicho sistema de provisién,
permiti6 fa coberrura interina de dichas jefaturas por designacién discrecional. En la
actualidad, la mayoria de las jefaturas estdn cubiertas interinamente por funcionarios
designados discrecionalmente, esto es sin convocatoria de concurso de méritos, ha-
biéndose iniciado en fecha reciente el proceso de provisién reglamentaria, por concur-
so de méritos, de dichas jefaturas,

A partir de lo expuesto, el Estatuto de personal incorpora algunas novedades en
relacidn con el contexto general de regulacién de la funcién piblica estatal y au-
tonémica. Entre otras, son las siguientes:

1. El Estatuto de personal de 1993 ha llevado a cabo una innegable racionaliza-
cién de la funcién piblica foral, Esta se ordena con base en reglas y normas distintas a
las del sistemna estatal, por lo que la regulacién foral es notablemente distinta de la
determinada por la legislacién bdsica estacal, cuyos derechos y obligaciones esenciales
reconocidos a los funcionarios piblicos respeta en todo caso.

2. En el aspecto retributivo destaca un sistema, distinto del estatal, en el que
tienen notable peso las retribuciones bésicas; pivota sobre el nivel o grupo de clasifica-
cién y atiende en la prictica al cuerpo funcionarial al que se pertenezca mds que al
puesto de trabajo. Un sistema recribucivo, por ello, excesivamente rigido y poco
flexible, en el que no se tienen en cuenta factores de motivacién y de productividad.
Por otra parte, destaca, con contadas excepciones, la generalizacién de los concepros
recributivos de exclusividad o incompatibilidad para los niveles A y B; de tal medo
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que los funcionarios de dichos niveles tienen en la prictica impedido el ejercicio de
actividades profesionales en el sector privado.

3. No existe realmente carrera administrativa en la funcién publica foral, por
razén de la falta de determinacién legal de los Cuerpos y Escalas, de la cerrada estruc-
tura funcionarial existente en la prictica y de la ausencia de grados intermedios {no
existen ni los niveles del complemento especifico ni el grado personal de la legislacién
estaral).'' Falta de carrera que se agrava en los niveles altos, donde, por otra parte,
emergen nuevas estructuras administrativas; y en los niveles bajos se reducen las
expectativas de promocién existentes en el sistema anterior, dado el énfasis que se
pone en la titulacién académica para el desempefio de puestos de trabajo y la regresivi-
dad retributiva para el desempefio de puestos de trabajo en razén de que la retribucién
se percibe segiin el nivel o grupo de clasificacién que se ostente y no en razén del
puesto concreto desempeiiado.

4. Una de las novedades incorporadas por el Estatuto de personal de 1983 es la
previsién de drganos de representacién de los funcionarios, a cuyo través éstos participen
en la determinacién de las condiciones de prestacién de sus servicios o de trabajo.
Regulacién legal que fue pronto desarrollada reglamentariamence, mediante Decreco
foral de 21 de noviembre de 1984, frente al que el Gobierno de la Nacién formulé
conflicto positivo de competencias resuelto por la STC 140/1990, de 20 de septiem-
bre, en sentido sustancialmente favorable a la regulaci6n foral.

En la préctica, desde 1988, la Adminiscracién foral ha negociado y suscrito con la
representacién del personal (funcionatios, contratados laborales y Policia Foral) acuer-
dos generales y sectoriales sobre las condiciones retributivas y de trabajo. En la actua-
lidad, rige un conjunto de acuerdos de cardcter bienal (1992 y 1993), que alcanzan al
personal de la Administracién general o «resto», al personal docente, al personal
adscrito al Servicio Navarro de Salud, al personal del Insticuto Navarro de Bienestar
Social, asi como un convenio colectivo con el personal laboral.

5. En tltimo término, el Estaruro de personal, sin alterar su regulacién esencial,
ha sufrido un importante nimero de modificaciones puncuales, especialmente a través
de las leyes forales anuales de Presupuestos Generales de Navarra y también con
ocasién de la asuncion de las transferencias de Educacién y del Insalud. Ello motivé la
necesidad de elaborar un texto refundido, aprobado por Decreto foral legislativo
251/1983, de 30 de agosto.

3. La dualidad funcienariosilaboraler: de la laboralizacion 4 la equiparaciin, terminandy
con la integracidn

El Estatuto de personal de 1993 distinguia netamente encre dos categorias de
personal dispares: los funcionarios publicos o de carrera, de un lado, y el personal
laboral, de otro. De estas daos clases de personal, el Estaruto de 1983 no establecia una
definicién nitida de aquellos puestos, bien reservacos a funcionarios, bien de natura-
leza laboral; es mds, se inclinaba decididamente hacia los funcionarios piblicos, con-

11. Sobre la carrera admimistrativa, véase Docmentacidn Administrativa, niim, 210-211, 1987, dedi-
cado monogrificamence a esea mareria.
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teniendo una escueta regulacidn del personal contratado en régimen laboral (solamen-
te tres arciculos, 93, 94 y 95).

Sin embargo, esa tendencia se quiebra para un determinado dmbite, por la Ley
foral 8/1986, de 1 de julio {hoy derogada), que determinaba que los puestos de
trabajo del Servicio Regional de Salud, ranto los de nueva creacién como las vacantes
que se produjeran, se cubririan en adelante por personal contratado en régimen labo-
ral, con excepcién de aquellos que por la naturaleza de sus funciones fuesen reservados
a personal funcionario. La laboralizacién, por tanto, del personal de los servicios
hospitalarios de la Administracién foral, integrado en el organisme auténomo Servi-
cio Regional de Salud (ahora Servicio Navarro de Salud-Osasunbidea), que conllevé
un incremento del ndmero de personal laboral, que a su vez sufri6 un nuevo creci-
miento corno consecuencia de la transferencia de servicios estarales.

1a disociacién legal y juridica entre personal laboral y personal funcionario no
debe llevar, empero, a la errénea conclusién de que ambos viven de espaldas en la
prictica, con dos regimenes juridicos absolutamente dispares. Al contrario, en la
praxis se ha producido una equiparacién entre los regimenes juridicos del personal
laboral con el personal funcionario. A través de la negociacién colectiva, los distintos
convenios colectivos supraempresariales del personal laboral de la Administracién fo-
ral y sus organismos auténomos han trasladado el Estatuto de personal funcionario al
imbito laboral, de tal suerte que el conrenido del convenio es, con las salvedades
propias del régimen laboral, algunas mds beneficiosas para este colectivo, una repro-
ducci6n del Estatuto de personal de 1983. No obstante, la equiparacién no es toral,
va que la homogeneidad sustantiva de condiciones de empleo no suprime la dispari-
dad de naruraleza de ambos colectivos y se mantienen, ademds, algunas diferencias.

Hay otro dato a destacar. Se prevé la intercomunicalidad entre el personal laboral
v el personal funcionario, de modo que se garantiza la participacién en condiciones de
igualdad del personal al servicio de las Administraciones Piblicas de Navarra, con
independencia de su régimen juridico funcionarial o laboral, en la provisién de pues-
tos de trabajo y en los turnos de promocién de plazas o puestos correspondientes a
funcionarios, siempre manteniendo la naturaleza del vinculo, laboral o estatucario,
que se poseyera con anterioridad.

El rercer paso de este zigzagueante proceso (laboralizacién-asimilaci6n juridica y
recributiva-integracién) es la integracién del personal laboral como funcionario, esto
es, la reconversién de la naturaleza juridica laboral de su relacidn en estatutaria o
funcionarial, transformacién que es voluntaria para el funcionario actual. Asi, en un
primer momento la Ley foral 5/1990, de 17 de junio, otorgé al personal laboral
docente fijo no universitario la opcién por la integracién en el Estatuto de personal al
objeto de adquirir la condicién de personal funcionario docente. Después la Ley foral
de presupuestos generales de Navarra de 1992 otorgé igual opcién de adquirir la
condicién de personal funcionario, al personal laboral fijo y estatutario al servicio de la

Administracién de la Comunidad Foral y de sus organismos auténomos, con excep- - - -~

cién del personal fijo discontinuo y a tiempo parcial asi como del personal sanitario - * .

adscrito al Servicio Navarro de Salud-Osasunbidea y del personal docente no universi-
eario adscrito al Departamento de Educacién y Culeura. Este proceso hacia la funcio-
narizacién del personal al servicio de la Administracién foral y sus organismos auténo-
mos, motiva que la Ley foral 11/1992, de 20 de octubre, derogue la Ley 8/1986, y
determine que en adelante el personal que ingrese en el Servicio Navarro de Salud-
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Osasunbidea tendré la condicién de funcionario. En fin, la Ley foral 15/1993, de 30
de diciembre, prevé, a su vez, que el personal sanitario laboral fijo y estatutario del
Servicio Navarrg de Salud-Osasunbidea pueda optar, por una sola vez, por la ad-
quisicién de la condicién de personal funcionario.

Se vuelve, con ello, al punto de partida que inspiraba el Estatuto de personal de
1983: la unificacién de todo el personal de la Administracién foral y de sus organis-
mos anténomes como persenal funcionario; quedando el personal laboral y estatutario
en situacién a excinguir. Funcionarizacién plena del personal al servicio de la Ad-
ministracién foral y de los organismos aut6nomos dependientes de la misma, que
pudiera también diferir de las tendencias seguidas en otros 4mbiros.

4. De la unidad a la diversidad: la triada de regulaciones

La generalidad y uniformidad del Estacuto de personal de 1983, comprensibles en
aquel momenco donde sélo habia personal propio o provinente de la Diputacién Fo-
ral, son rotas por el cambio cuantitarivo y cualitativo de la funci6n piblica foral, que
provocan una alteracién legal de aquel Estaturo, dando paso, en convergencia con la
negociacién colectiva, a cres regulaciones que, aunque coordinadas y ensambladas,
establecen realmente cres estatutos juridicos diversos; a saber:

@) El Estatuto general, contenido en el titulo If del Estatuto de personal, que se
aplica a la Adminiscracién general o «resto», es decir, a quienes carecen de estatuto
particular, especialmente los departamentos. Este Estatuto es el mds arriba descrico, y
se aplica supletoriamente o por remisién para colmar las lagunas de los regimenes
especificos.

) El Estatute especifico del personal docente no universitario, aprobado, tras las trans-
ferencias correspondientes, por la Ley foral 5/1990, que adiciona un nuevo titulo V al
Estatuto de personal de 1983. Sus peculiaridades son las dos siguientes:

1. La seleccién, provisién de puestos de trabajo, promocién profesional y la promo-
cidn interna, asi como la reordenacién de los cuerpos y escalas en la funcién pabli-
ca docente no universitaria, se regulardn por Ley foral de acuerdo con la legislacién
basica del Estado, siendo en la actualidad de aplicacién las disposiciones estatales
vigences en las referidas materias,

2. El sistema retributivo de los funcionarios docentes difiere del de los funcionarios
de la Administraci6n general o «resto»; por cuanto que, manteniendo las mismas
retribuciones personales bdsicas, establece unas retribuciones complementarias
singulares: el complemento especifico docente y el complemento de puesto di-
rectivo docente, sin que les sean de aplicacién las recribuciones complementarias
del resto del personal.

€) El Estatuto del personal adscrito al Servicio Navarro de Salud-Osasunbidea, aprobado
por la Ley foral 1171992, de 20 de octubre, que establece un régimen especifico para
este personal. Para reducir la divergencia de regimenes juridicos existente dentro del
organismo auténomo (personal funcionario, personal laboral y personal eseatutario),
se establece una regulacién homogénea, cefida, sin embargo, al régimen retributivo y
a la seleccién de personal y los puestos de trabajo. Siscema retributivo dnico para todo
el personal adscrito al Servicio Navarro de Salud-Osasunbidea, pero diferente y se-



José Antonio Razquin, La transformacion de la Administracidn de ls Comunidad Foral. .. 109

parado del general del Estatuto de personal (texto refundido de 1993). También se
unifica, en el dmbito de! Servicio Navarro de Salud-Osasunbidea, la seleccién de
personal y la provisién de puestos de trabajo, caracterizada por ser una regulacién
propia, distinta y separada de la estatal, asi como también la posible comunicabilidad
con la Administracién de la Comunidad Foral y, sobre todo, la funcionarizacién de
todo su personal, ototgando al efecto una opcidn al personal laboral y estatutario para
la adquisicién de la condici6n de funcionario (art. 4 de la Ley foral 15/1993, de 30 de
diciembre).

Asi pues, el personal con estatuto especial se configura como un colectivo especi-
fico y singular, que cuenta con una regulacién propia y que, por ello, tiene su propia
mesa de negociacién especifica, amén de la general de todo el personal.

5. Aspectos de modernizacion

Es obvio el esfuerzo racionalizador de la funcién piblica foral desarrollado a través
de un proceso evolutivo que culmina con la funcionarizacién de todo el personal.
Unificaci6én de relacién juridica o de naturaleza, que, empero, no significa la unifor-
midad de regimenes juridicos, pues existen tres estatutos distintos, cada uno de ellos
aplicable a un colectivo amplio y especifico de personal (Administracién «resto»,
personal docente no universitario, y personal adscrito al Servicio Navarro de Salud-
Osasunbidea). Esta triada de estatutos conlleva una descentralizacién de la gestién de
personal, que es desempefiada desde tres dreas distintas.

La cultura de la modernizacién administrativa se aprecia también en la Adminis-
traci6n foral, que lleva a una creciente preocupacién por la organizacién y gestién de
los recursos humanos. Sin embargo, son timidos los avances en esta direccién, ante las
dificultades derivadas de la rigidez de! sistema juridico funcionarial y del temor a que
las reformas conlleven un coste econémico incompatible con el actual criterio politico
de contencién del gasto publico. A modo conclusivo, podemos resaltar los siguientes
aspectos:

a) El Estatuto de personal de 1983 no preveia la planificacién o programacién de
las necesidades de recursos humanos. El Reglamento de ingreso de 1985, siguiendo a
la Ley estatal 30/1984, incotporé el instrumento de la oferta piblica de empleo, al
ordenar que las administraciones pablicas de Navarra aprobasen una oferca anual de
empleo. La oferta piblica de empleo ha supuesto una cierta raciomalizacién de la
seleccién del personal; pero en la prictica s6lo atiende las necesidades inmediatas
formuladas por los departamentos y organismos auténomos. Por ello, resta avanzar
hacia la programacién de las necesidades reales de personal y de su seleccién dentro de
una planificacién estratégica.

) Son escasos o nulos los instrumentos de motivacién del personal, dada la rigi-
dez, especialmente retriburiva, del estatuto funcionarial. Asf, la productividad so-
lamente se ha incorporado de forma particularizada para un determinado colectivo,
sin generalizarse a todo el personal. No existen, o se han suprimido, las evaluaciones
de rendimienco o la calificacién de los funcionarios, quizd por entenderlas complejas o
incluso inGeiles.

¢} Razones de contencién del gasto han inducido a prever la readaptacién de
efectivos, mediante normas particulares o excepciones a la regulacién ordinaria de la
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promocién interna (arc. 15.6, texto refundido de 1993). Plasmando el acuerdo alcan-
zado con la representacién del personal, la Ley foral 11/1992 prevé en el Servicio
Navarro de Salud-Osasunbidea la realizacién, con anterioridad a la provisién de pues-
tos de trabajo, de sistemas de acoplamiento interno que permictan una redistribucién
del personal a los efectos de proveer determinados puestos mediante concursos de
méritos restringidos al personal adscrito a dichos dmbiros. No se han incorporado, sin
embargo, los planes de empleo previstos por la Ley estatal 22/1993, de 29 de diciem-
bre.

@) Las numerosas modificaciones parciales evidencian la conveniencia de abordar
una revisién de la vigence regulacién foral del personal; reforma que ha sido exigida
per el Parlamento de Navarra al ordenar la elaboracién de un nueve Estatuto de
personal (Disposicidn adicional 18 de la Ley de presupuestos de Navarra para 1994),
revisién en la que habrian de considerarse los siguientes criterios: la planificacién
estratégica de los recursos humanos; la configuracién real de una unidad planificado-
ra, impulsora y coordinadora, descentralizando al mdximo la gestién; una regulacién
dindrnica y real, guiada por la necesaria modernizacién de la Administracién; la selec-
cién de personal y la provisién de puestos de trabajo motivadas por necesidades de
adecuada prestaci6n de servicios a 1os ciudadanos, atendiendo por ello a la adecuada
formacién del personal, en su caso inmediatamente posterior al ingreso, de forma
especifica para el concreto puesto de crabajo a desempefiar; los criterios de motiva-
cién del personal y, en tal sentido, la configuracién de una verdadera carrera adminis-
trativa.

En fin, ha de implantarse una direccién y gestién estracégicas de los recursos
humanos, considerando las necesidades de personal a medio y largo plazo, que po-
tencie la funcién directiva (dando poder y responsabilidad), una politica recributiva
flexible que prime el rendimiento y un refuerzo de la formacién orientada a una nueva
culeura adminiscrativa.

V. Operatividad de la Administracién foral: reformas administracivas
e incorporacién de nuevas tecnologias de informacién

La legislaci6n foral no ha introducido novedad alguna en relacién con el funciona-
mienco de la Administracién de la Comunidad Foral. La Ley foral del gobierno y de la
Administracién se limita a reproducir, de forma escueta, algunas previsiones de la
legislacién estatal sobre el régimen juridico de las resoluciones y disposiciones ad-
ministrativas; regulacién que insiste en la vertiente tradicional de la legalidad ad-
ministraciva, sin referencia alguna a su reforma o modernizacién. Sin embargo, su
funcionamiento ha sufrido una importante transformacién, especialmente como con-
secuencia de la aplicaci6n de las nuevas tecnologias de la informacién,

Desde el punto de vista orgdnico, Navarra contaba con un importante Cencro de
Informdtica y posteriormente se cre6 un Servicio de Organizacién, evolucién paralela
de ambos aspectos, que hoy se integran en la Direccién General de Organizacién y
Sistemas de Informacién, comprensiva de los servicios de Merodologia y Seguridad de
la Informacién, de Organizacién y Planificacién de la Informacién y de Centro de
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Soporte y Tecnologia de la Informacién, en el Departamento de Presidencia. A esta
Direccién General le compete basicamente la superior direccién, coordinacién y con-
trol de la ejecucién de las politicas de sisternas y tecnologfas de la informaci6n y de
organizaci6én administrativa.

Entrando ya en las acciones concretas llevadas a cabo en el dmbito de la Ad-
ministracién foral, vamos a examinar, de un lado, la vertiente organizariva y, de otro,
las tecnologias de la informacién, para cerrar nuestro anilisis considerando los proble-
mas acruales y una perspectiva de fucuro.

L. Estudios de reforma organizativa

Una constante preocupacién estd constituida por la mejora de la organizaci6n
administrativa, adecudndola a las exigencias de la sociedad navarra, para gestionar y
prestar de forma eficaz y eficiente los servicios que demandan los ciudadanos. Ya en
1986 se elabord un estudio denominado «Determinacién de necesidades administrari-
vas con relacién al personal, tanto en tamafio como en la formacién de la plantilla para
el Departamento de Obras Publicas, Transportes y Comunicacioness, pretendiéndose
estudiar en profundidad la organizacién de un departamento, fijando una adecuada
estructura funcional, un manual de procedimiento y un estudio de productividad,
proyecto que, por incipiente, planteaba determinadas carencias y no se tradujo a la
realidad.

Con el objetivo de ofrecer una visién del conjunto de la Administracién de la
Comunidad Foral, se realizé el «Estudio final de la estructura organizativa de los
departamentos de la Administracién de la Comunidad Foral», finalizado en 1987.

Ambos informes abordan las cuesciones organizativas, con un sentido préctico y
apegado a la realidad, si bien su aplicacién ha sido escasa.

2. La incorporacién de nuevas tecnologias de la informacidn: simplificacién y eficiencia
administrativas al servicio de los ciudadanos

Como hemos indicado, convergen en un mismo 6rgano las funciones de organiza-
cién y las de planificacién de la informacién. Este segundo aspecto, centrado en la
introduccién gradual y permanente de las nuevas tecnologias de la informacién, ha
sido desarrollado en dos niveles o planos: a través de acciones concretas y también
mediante un proyecto general a largo plazo.

El papel instrumental, aunque fundamental, de las nuevas tecnologfas para la
mejora constante de la actuacién administrativa, implica que su incorporacién esté
orientada de manera general y a través de acciones concretas a la consecucién de los
siguientes objetivos: la simplificacién de la tramitacién administrativa, reduciendo el
papeleo y agilizando la gestién, pero también mediante la obtenci6n y el tratamiento
de la informacién; la mejora de la relaci6én directa con los ciudadanos, favoreciendo la
accesibilidad y mejorando la informacién; y la mejora de los servicios piblicos, recor-
tando los tiempos, ponderando los resultados y evaluando la calidad de los servicios.

Para lograr esos objetivos de mejora del funcionamiento de la Administraci6n y de
servicio al ciudadano, se han desarrollado distintos estudios y acciones, Asi, se han
puesto en marcha planes de ofimatica, contando en todas las unidades con ordenadores
personales; y, sobre todo, implantddose servicios a los usuarios finales.
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Entre las acciones concretas llevadas a cabo, pueden destacarse las siguientes:

— Estudio de viabilidad de la imprenta de Navarra en sus funciones de elabora-
cién y distribucién del Boletin Oficial de Navarra.

— Escudio de la problemdrica asociada al almacenamiento y venta de publicacio-
nes editadas por el Gobierno de Navarra.

— Estudio organizativo del Servicio Regional de Bienestar Social: estructura or-
ginica, manual de funciones, racionalizacién de procedimientos, sisterna inte-
grado de informacién, inventario de preductos, etc.

— Estudio organizativo de la Seccién de Ganaderf{a: estructura orgénica, manual
de funciones, racionalizacién de procedimientos, sistema integrado de infor-
macién, inventario de productos, etc. .

— Disefio funcional del Sistema de Control Industrial (SICOI) en las Seccién de
Industria.

— Racionalizaci6n y agilizacién del procedimiento de inscripci6n y registro de
maquinaria agricola.

— Anilisis de la siruacién de los archivos en la Administracién de la Comunidad
Foral.

— Introduccién de técnicas de tratamiento mecanizado en la documentacién de la
Administracién de la Comunidad Foral, por medio de la imagen,

— Plan de accién a corto y medio plazo sobre los recursos inmobiliarios para usos
administrativos.

Desde el punto de vista operativo y productivo, pueden resaltarse las siguientes
realizaciones a través de las nuevas tecnologias de informacién:

) La elaboracién informdtica del Boletin Oficial de Navarra, a partir de la infor-
macién facilitada magnéticamente desde los departamentos, que, conrrolada o su-
pervisada por el Deparramento de Presidencia, permite la confeccién y edicién inme-
diata del Boletin; y ademds el almacenamiento de la informacién en la base documental
STAIRS, a la que pueden acceder los usuarios consultando el cexto integro de toda la
informacién publicada en el Bofetin. Ademis, idéntica tecnologia permite la edicién
informatizada de distintas publicaciones del Gobierno de Navarra.

&) El Registro central de personal, donde se recoge, en soporte informitico, la
informacién relaciva al expediente personal de todo el personal fijo. Registro que se
gestiona de forma auténoma, por los 6rganos correspondientes, para el personal del
Servicio Navarro de Salud-Osasunbidea, y para el personal docente no universitario.

¢) El Registro fiscal de la riqueza terricorial: en 1982 se inicia la implantacién de
un nuevo sistema catastral, del que es pieza fundamental este Regiscro, disefiado y
realizado como la base de un sistema de informacién del territorio, que sirva a miilei-
ples usos y usuarios. Se caracteriza bdsicamente por una informacién permanente,
literal y gréfica, de todos los bienes inmuebles de Navarra, y permite la obtencién al
momento de la informacidn asociada al cerritorio por distincos usuarios, singularmen-
te las cédulas parcelarias, con informacién literal y grifica; de ahi su coordinacién con
otras aplicaciones relacionadas con el territorio, de cardcter fiscal, adminiscrativo y
civil. Especial relieve tiene la coordinacién de este Registro con el Registro de la
Propiedad, regulada por Decreto foral 54/1991, de 7 de febrero.
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d) El Sistema general econémico financiero (SGEF): aplicacién informatizada de
la contabilidad general y presupuestaria, que permite una informacién instantinea,
correcta y fiel de la ejecucién presupuestaria y agiliza el ejercicio de la funcién incer-
ventora del gasto que, conforme se va comprometiendo y realizando, se incorpora a la
informacién.

Enere las acciones tendentes a mejorar la informacién y la comunicacién con los
ciudadanos, pueden destacarse: la Oficina central de informacién al pablico existente
en Pamplona; la creacién de una Oficina delegada del Registro General en Tudela; y,
en particular, el Centro de Coordinacién Operativa, que coordina todos los organis-
mos publicos y privados en cuanto afecta a los servicios de urgencias y a la proteccion
civil, centralizando las llamadas de demanda de auxilio de los ciudadanos o de otros
organismos piblicos o privados (SOS Navarra).

Por otra parte, la autonomia tributaria de Navarra ha exigido un considerable
esfuerzo de informartizacién de la gestién de los tributos exaccionados por la Hacienda
de Navarra, donde la mayotia de las declaraciones del IRPF se confeccionan en ofici-
nas de la Administracién, mediante cita previa y a través de un paquete informdrico,
lo que ha permitido la incorporacién a la campafia de otras entidades (cajas y bancos).
Asimismo, en el ambito de la salud, se vienen desarrollando acciones de mejora de la
relacién con los usuarios y de la calidad administrativa y asistencial de los servicios.

Desde una perspectiva mds general, el punto de partida lo constituye el «Estudio
de necesidades de informacidn para usuatios finales. Departamento de Economia y
Hacienda», a partir del cual se inicia el proyecto a largo plazo de realizacién de un
Sistema integrado de gestién de expedientes (SIGE), esto es, un mecanismo de segui-
miento de documentos y expedientes, en soporte mecanizado. El SIGE pretende, en
linea con la idea de modernizaci6n de la Administracién Pablica, una gestidn eficaz y
eficiente de los expedientes, proporcionar a la Administracién la informacién adecua-
da sobre la tramitacién y los dacos de los expedientes, facilitar 2l ciudadano la infor-
macién precisa sobre los requisitos y el estado de tramitacién de los procedimientos,
congrolar los plazos de tramiracién de los procedimientos y, en fin, conocer la activi-
dad realizada dencro de los distintos departamentos, para detecrar las carencias orga-
nizativas y también fijar circuitos integrados de cramitacién, que simplifiquen y agili-
cen la tramitacién administrativa.

El SIGE se ha implantado en la actualidad en las unidades siguiences: Insticuro
Navarro de Bienestar Social; Departamento de Educacién; Servicio Navarro de Salud;
Departamento de Agricultura, Ganaderia y Montes; Insticuto Navarro de Deporte y
Juventud; Direccién General de Organizacién y Sistemnas de Informacién y Registro
General del Gobierno de Navarra, Se trara de un proyecto integral y a largo plazo, que
paulatinamente pretende desarrollarse en toda la Administracién de la Comunidad
Foral y en los organismos auténomos de ellas dependientes.

3. Hacla un nuewo enfoque de la direccién y gestion piblicas

A partir de los avances expuestos, la propia Adminiseracidn foral es consciente de
las carencias existentes para lograr el objetivo bisico de modernizacién de la Ad-
ministracién, debiendo abrirse una nueva fase, en la que la idea bdsica sea la satis-
faccién de los ciudadanos a los que sirve la Administracién, mejorando la calidad de la
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gestién administrativa de tal modo que, rentabilizando los escasos recursos pablicos,
se actde de forma eficaz y con eficiencia, de tal modo que la Administraci6n sea un
agente activo del progreso social y de la modernizacién y eficacia de la sociedad.

Esta nueva fase debe partir de suplir y superar los defectos o cacencias actuales: la
falta de una perspectiva estratégica o tdctica, yendo mds alld de la resolucién de meros
problemas operativos o puntuales que no se insertan en un inexistence plan global; la
armonizacién de la vertiente legalista con los criterios de eficacia y eficiencia que han
de presidir también la actuacién administrativa; y la ausencia de un verdadero disefio
de programas, de la evaluacidén del resultado de las acciones emprendidas y de los
propios servicios (ausencia de una Inspeccién de Servicios). Han de incorporatse nue-
vas técnicas para mejorar la programacién y la gestién adminiscrativas, como: la di-
reccién por objetivos, superando la burocratizacién e incorporando la eficacia o los
resultados; los jefes de proyecto, para la tramitacién de asuntos complejos; la evalua-
ci6n coste-beneficio; la creacién de una oficina Gnica para la tramitacién eficaz y
eficiente de determinados asuntos que requieren de la intervencién de una pluralidad
de érganos; y el test de factibilidad de las normas, que permitiria simplificar y racio-
nalizar la produccidn normativa, garantizando la seguridad juridica de los ciudadanos
y al tiempo la efectividad de aquéllas.

Esta nueva fase exige asumir el reto de la modernizacién, sin desconocer las singu-
laridades de la Administracién, pero tomando en consideracién la transformacién
radical operada en las empresas privadas y la necesidad de que las nuevas cecnologias
de la informacién se traduzcan realmente en un ahorro de recursos pablicos. En fin, se
trata de impulsar un cambio en la Administracién, que deberd configurarse ahora de
forma adecuada al actual escenario de la era de la informacién (superada ya la era
industrial).

Las innovaciones que pretende incorporar la Ley de régimen juridico de las ad-
ministraciones piblicas y del procedimiento administrativo comin, no sélo de di-
rectrices, sino también de modos de funcionamiento e inscrumentos a utilizar, es ya
una exigencia que debe sacisfacerse dentro de los pardmerros de una nueva fase, a
teavés de un plan general de modernizacién de la Adminiscracién de la Comunidad
Foral.

VI. La Administracién institucional y las empresas piblicas

Nuevamente, la LORAFINA contiene escasas previsiones al respecto, imitdndose
a mencionar, al acribuir facultades de autoorganizacién, los entes piiblicos dependien-
tes de la Adminiscracion Foral (art. 49.1.¢), asi como la parricipacién de Navarra en la
gestién del sector pablico econémico estatal (are. 56.3). También aqui se reproduce el
esquema regulador estatal, pues es la Ley foral de Hacienda Pablica de Navarra, la
que, siguiendo a la Ley general presupuestaria, establece las distincas clases de entes
piblicos dependientes de la Administracién foral: organismos auténomos mercantiles
y administrativos, entes pablicos de derecho privado y sociedades piblicas. La nove-
dad reside en que la creacién de organismos aurénomos se realiza por el Gobierno
mediante decreto foral. No obstante la ausencia de una regulacién general, pues los
distintos entes que se creen se sujerardn a las normas de creacidn, no puede hablarse de
derogaciones al régimen general.
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En la realidad, la Administracién foral cuenta con distintos ences publicos depen-
dientes de la misma que, por su configuracién, pueden agruparse en dos clases diver-
sas: Organismos auténomos y empresas piiblicas.

L. Organismos anténomos

La creaci6n de organismos auténomos se ha utilizade dnicamente como un instru-
mento de descencralizacién funcional para la gestién descentralizada de determinadas
tareas publicas, en razén de su especificidad y tratando de ofrecer una estructura de
funcionamiento mis dgil y eficaz. En la actualidad los organismos auténomos depen-
dientes de la Adminiscracin foral son los siguientes:

) El Servicio Navarro de Salud-Osasunbidea, que, en paralelismo con el INSA-
LUD, gestiona los servicios sanitarios y hospitalarios de la Comunidad Foral. Consti-
tuye una potente organizacién, con un presupuesto de 52.000 millones y con mds de
6.000 empleados a su servicio.

#) El Insticuto Navarro de Bienestar Social, al que corresponde la gestion de los
servicios sociales dependientes de la Administracién foral. Es una entidad mucho mds
reducida que la anterior, que, aun cuando tiene reconocida autonomia para la gestién,
opera en la prictica de forma estrechamente coordinada y dependiente del Deparra-
mento al que estd adscrito.

¢} El Instituto Navarro de Deporte y Juventud, al que corresponde la gestidn
descentralizada de las funciones y los servicios de deporte y juventud. Es, como el
anterior, un organismo de tamafio reducido, que actida en estrecha coordinacién y
dependencia con el departamento al que estd adscrito.

d) La Estacién de Viticultura y Enologia de Navarra, a la que se atribuye el
estudio, experimentacién y divulgacién de las técnicas mds adecuadas para el cultivo
de la vid como para la elaboracidn de los vinos, la consulta y asesoramiento a la
Adminiscracién, a los consejos reguladores y a los viticultores, y la ejecucién, segui-
miento y evaluacién de programas de ordenacién y fomento del cultive de la vid y de
produccién vitivinicola.

¢) El Instituto Navarro de Salud Labotal, al que corresponde el desarrollo de las
actuaciones de asesoramiento técnico en el campo de la prevencién de riesgos laborales
y de proteccién de la salud en relacién con las condiciones de trabajo.

P El Instituro Navarro de Administracién Pablica, al que nos referiremos mds
adelante.

Como notas comunes a estos organismos auténomos pueden sefialarse las siguien-
tes: sometimiento al control y tutela del Departamento al que estdn adscriros, turela
intensa en casi todos ellos; su justificacién escriba en la gestién descentralizada de
determinadas funciones y servicios, con una autonomia, en muchos casos, mds formal
que real; y, por ello, con alguna salvedad, pudiera afirmarse que suponen mds bien un
fen6meno de desconcentracitén. En cualquier caso, tales organismos no han constirui-
do ningin fenémeno de huida del derecho adminiscrativo, pues estdn’ sujetos a la
misma regulacién vigente para la Administracién foral en materias claves como son
las organizativas, de personal y de contratacién.
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2. Empresas piiblicas

La composicién del sector piblico empresarial dependiente de ta Comunidad Fo-
ral puede desglosarse del modo siguiente:

a) Sociedades de gestién de servicios pdblicos:

— Sociedades ligadas a la divulgaci6n de técnicas y a Ia prestacién de servicios en
materia de agricultura, ganaderia y montes: los institutos técnicos y de ges-
tién Agricola, del Porcino, del Vacuno; Viveros y Repoblaciones; Seleccién
Ganadera Navarra (SELGANA); Riegos de Navarra; y Navarra de Servicios,
SA (NASERSA), sociedad instrumental de servicio de las anteriores. En todas
ellas la parricipacién de la Comunidad Foral es del 100% o cercana a dicho
porcentaje.

— Gestién de Deudas, SA (Gedesa): realizacién de notificaciones, investigacién e
informacién y gestién del cobro de deudas a la Administracién foral
(100%).

— Navarra de Infraescructuras Locales, SA (Nilsa): gestién de obras y explotacitn
de servicios de dmbito municipal y supramunicipal en materia de abasteci-
miento y saneamiento de aguas y residuos sélidos urbanos (100%).

— Viviendas de Navarra, SA (Vinsa): la adquisicién y gestién de suelo, la consti-
tucién de reservas de suelo y la gestién y promocién de viviendas, especial-
mente el desarrollo de los programas de promocidn piblica de viviendas apro-
bados pot el Gobierno de Navarra (100%).

— Obras Piblicas de Navarra, SA: impulso, elaboracién, redacci6n y gestién de
proyectos de infraescruccuras viarias e hidradlicas.

— Trabajos Cacastrales, SA (Tracasa): cuyo objeto es la realizacién de trabajos
catastrales, inicialmente limirada a Navarra y actualmence con una importante
expansitn, pues desarrolla muchas acrividades fuera de Navarra. A su vez,
Tracasa participa mayoritariamente en Tasaciones y Consultoria, SA (Tacosa),
para la tasacién y valoracién de bienes, especialmente los admitidos como
garantia en el mercado hipotecario; y en la Sociedad de Gestién Catastral y
Tributaria, SA (Cartrisa).

— Planetario de Pamplona, SA: gestién y administracién del planerario
(100%).

b} Sociedades financiero-patrimoniales:

— Sociedad de Desarrollo de Navarra (Sodena): sociedad para la promocién y
desarrollo econémico regional (80%).

— Navarra de financiacién y control, $A (Nafinco): participacién en orras socie-
dades, asi como en su posterior transmisién. Deben incluirse aqui: Compel
(100% de Nafinco) y Soles Systems, SA (100% de Compel).

— Centro Europeo de Empresas e Innovacién de Navarra, SA (Ceinsa): con la
finalidad de facilitar a las pequefias y medianas empresas una gama completa
de servicios y ayudas necesarias para la puesta en marcha y el éxito de nuevas
actividades.

— Centros Tecnol6gicos de Navarra (Cetenasa): programas de apoyo a la innova-
cién y la mejora de la comperitividad de las empresas de Navarra,
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¢) Sociedades de produccién de bienes y servicios:

— Auropistas de Navarra, SA (Audenasa), participada al 50% con el Estado. Es
también mayoritaria la participacién, adquirida para reflotar o mantener la
empresa, en Magnesitas Navarras, SA, en Potasas de Subiza, SA y en Grificas
Estella, SA.

El sector ptiblico empresarial, constituido por las empresas parcicipadas mayorita-
riamente por el Gobierno de Navatra, emplea en conjunto (con excepcién de las del
grupo ¢) una cifra aproximada a los 600 trabajadores, actuando en plena coordinacién
con la Administracién foral.

A la vista de ello, puede concluirse gue no es extenso el sector piblico empresarial
de la Comunidad Foral de Navarra, tratindose en la mayoria de los casos de iniciativas
plenamente justificadas, pues incorporan factores innovativos o de proximidad y de
mejora de los servicios.

VII. El Instituto Navarro de Administracién P(blica: una reforma
auspiciada por la modernizacién administrativa

En el afio 1991 se crea el Insticuto Navarro de Administracién Pablica (INAP),
en el que se integra la Escuela Navarra de Administracién Pablica y el Servicio de
Psicologia Aplicada. Un sucinto relato de su evolucién'? requiere partir de la existen-
cia en la Diputacién Foral del Instituto de Psicologia Aplicada, concebido como un
servicio técnico centrado en el proceso de adapracién del trabajador a las nuevas exi-
gencias de la Administracién pidblica, asumiendo también tareas de selecci6n técnica
en el ingreso del personal, asi como certificaciones de aptitud fisica y estudios de
remas relacionados con los recursos humanos de la organizacién.

El Estatuto de personal de 1983 ordené la creacién de una escuela de funcionarios,
a la que correspondia la imparticién de cursos de formacién y de perfeccionamiento;
credndose la Escuela en 1983, Posceriormente en 1987 se creé la Escuela de Policia de
Navarra, ahora integrada dentro del INAP.

De las funciones desarrolladas por el INAP interesa destacar las siguientes: la
intervenci6n en los procesos de seleccién de personal para su ingreso en la Administra-
cién foral y la formacién del personal. Actualmente, la propia Escuela, dentro de la
progresiva modernizacién de las administraciones pdblicas, centra su esfuerzo en la
adecuaci6n a la realidad cambiante de 1a sociedad, dando preferencia a la reorientacidn
profesional, la promociin y los aspectos de movilidad interna. Ha de mencionarse también el
Estudio de Clima Laboral, realizado por el Instituto de Psicologia Aplicada, que
posibilité la planificacién de acciones formativas adecuadas a los requerimientos y
necesidades detectados.

Una de las labores mds sobresalientes es la relativa a la formacién de personal, con
un amplio elenco de acciones formacivas que se realizan cada afio a través de un Plan
de acciones anual, que ha de ser informado por la Comisién de Formaci6n de Personal,
6tgano consultivo y de asesoramiento para la determinacién de la politica de forma-

12. Seguimos la publicacién del INAP, La seleccidn del personal af servicio de ln Administracitn piblica
de Navarra, Pamplona, 1993.
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cién y perfeccionamiento de los funcionarios de las administraciones piblicas de Na-
varra. Desde la perspectiva de modernizacién destacan las siguientes acciones formati-
vas o cursos: calidad en la atencién al pablico; relaciones humanas en la organizacién;
técnicas y habilidades sociales; introduccién a las técnicas de direccién y resolucién de
problemas y roma de decisiones; la formacién en informitica, en la que se trata de
atender la gran demanda existente, debido al desarrollo que ha tenido la informatiza-
cién de las oficinas y la prioridad de formacién en este drea para una eficaz utilizacién
de los sistemas de informacién; y, especialmente la formacién de directivos, mediance
un curso superior de direccién y gestién puablica, cuyo abjetiva es el desarrollo de la
funcién directiva en el marco del procese de modernizacién de la Adminiscracién.

El éxiro de las acciones formativas y su fruto en la formacién y el perfeccionamien-
to del personal, no impide reflejar aspectos por cuya mejora apuesta en la actualidad el
INAP. Nos referimos, de un lado, a que su intervencién en la seleccién de personal es
mids bien externa, sin involucrarse realmente en la programacién de la seleccién,
ajustada todavia al sistema tradicional consistente en la evaluacién de técnicas y co-
nocimientos juridico-adminiscrativos, méds que en la valoracién de apricudes o habili-
dades para el desempefio de los correspondientes puestos de trabajo; sin perjuicio de
reconocer el desarrollo de la realizacién de test psicotécnicos. Y, de otra parte, existe
la necesidad de encuadrar las acciones formativas dentro de un proyecto general de
modernizacién de la Administracién, de tal suerte que se armonice la formacién y la
efectiva puesta en prictica de los conocimientos, habilidades y nuevas técnicas ad-
quiridos en acciones especificas y viables de reforma administrativa,

VI1II. Perspectivas de futuro

Se ha intentado ofrecer el estado de situacién de la Administracién de la Comuni-
dad Foral a mediados de 1994 y apuntar determinadas carencias, que al mismo tiem-
po constituyen objetivos de mejora para el futuro. La Administracién, ademds de la
legitimidad democritica y juridica, precisa de una capacidad de respuesca 2 las necesi-
dades de los ciudadanos. Al igual que ha ocurrido en el &mbito empresarial o privado,
la transformacidn tecnolégica exige un cambio organizativo y de funcionamiento de la
Administracién, sin entrar ahora a debatir el papel que a ésta debe corresponder en el
momento actual. Hay que dejar acrds el incremencalismo, apreciable en cuanto al
personal y a la ejecucién presupuestaria, ante una nueva etapa de contencién y reduc-
cién del gasto piblico, pasando de la maximizacién a la calidad y competitividad de
los servicios piblicos.

Las directrices politicas de este proceso de cambio fueron ya sefialadas por el
presidente Alli en su discurso de investidura ante el Parlamento de Navarra el 17 de
julio de 1991, Decfa asi:

»Esto exige que la Administracién de la Comunidad Foral obedezca rambién a un
modelo organizativo, dindmico, gerencial y competitivo, que Navarra, que su Comu-
nidad, sea gestora de servicios para el ciudadano, que las potescades que le da el
ordenamiento juridico se orienten a atender las necesidades sociales, evitando que en
Navarra la Administracién vaya por decrs de la sociedad en lugar de ir por delante,

(...
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»Por tanto, hay que buscar técnicas de eficacia, de coordinacién, de desburocrati-
zacién, convenciendo a la Administracién y a sus servidores de que son servidores de
los ciudadanos. Esto exige un proceso de modernizacién que supere la concepcién
napolednica y de poder dominador que tienen las administraciones pablicas para con-
vertirse en entidades de servicios, en entidades ancillares, de esclavas al servicio de los
ciudadanos. Esto sélo se podrd hacer a través de procesos de descentralizacién, de
participacién, de simplificaci6n, de eficacia en la gesti6n y de eficiencia en la utiliza-
cién de los fondos pablicos. Por eso es fundamental controlar los gastos consuntivos
para potenciar los de inversién, de tal forma que aquellos no superen la tasa de infla-
cién, y si es posible, en aras 2 una politica econémica eficaz que pueda mantenerse por
debajo de la misma.

»Esto sélo se puede hacer a través de un proceso de reforma administrativa para
conseguir una Administracién austera, eficaz y rransparente.»

Estas palabras encierran un programa de modernizacién de la Adminiscracién
publica, entendida ésra como un proceso estracégico gradual y permanente de cambio,
con el objetivo de mejorar su eficacia, alcanzando los resultados previstos, con un
funcionamiento eficiente, que reduzca los costes, y cuyas lineas bdsicas son las si-
guientes: la configuracién de la Administracién como entidad al servicio de los ciuda-
danos, instrumento servicial que ha de atender a criterios de gestién, gerencia y
competitividad; la eficacia de la Administraci6n, con consideracién también obligada
de los resultados, de los servicios prestados a los ciudadanos, para lo que se precisa una
desburocratizacién, descentralizacién y simplificacién; y, por dltimo, todo ello ha de
conseguirse con un control del gasto piiblico, pues la reforma ha de conllevar una
contencién y reduccibn de los gastos consuntivos.

Esta directiva politica intenta incorporarse a la actuacién de la Administracién
foral, segiin hemos pretendido mostrar. Pero se advierren algunas carencias como son
la falca de un proyecto estratégico, la necesidad de crear e imbuir una nueva cultura
administrativa y la transformacién organizaciva y del personal hacia una Administra-
cién gerencial por objetivos que permita prever el futuro y servir mejor a la sociedad.

Un esquema general de la modernizacién de la Administracién exige determina-
dos presupuestos: un fuerce liderazgo politico que impulse ese proceso; una unidad
central de planificacién, direccién, impulso y coordinacién; la concertacién y el apoyo
de los sindicatos; la definicién e irradiacién de una nueva cultura administrativa; el
disefio de acciones viables dentro del proyecto estratégico global; y la instauracién de
instrumentos y mérodos de evaluacién de los servicios, para valorar la progresi6n en
la modernizacién, hacia metas de eficacia, eficiencia y servicio en la accién adminis-
trativa.

En este sentido, y como cierre de esta exposicibn, el Gobierno de Navatra, por
Acuerdo de 23 de mayo de 1994, ha creado una Comisién de Coordinacién, presidida
por el presidente del Gobierno y en la que se integran los consejeros de Presidencia y
de Economia y Hacienda, el secretario general de Presidencia y los direcrores ge-
netales de Funcién Piblica y de Organizacién y Sistemas de Informacién. A esta
Comisién se le arribuyen, entre otras, las siguientes funciones:

«Alcanzar un conocimiento lo mds exacto posible, no sélo de los recursos (perso-
nal, inmuebles, econémicos, informiticos) y de la organizaci6én y funcionamiento de
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cada Departamento y Organismo auténomo, sino también de la adecuacién de los
recursos y estructura orgdnica en relacién con los servicios que se presten o puedan
prestarse.

»Disedar y elaborar un Plan Escratégico de recursos hurnanos para el conjunto de
la Administracién y Organismos Auténomos, tendente a la contencién y erradicacién
del crecimiento incontrolado del Capirulo I del Presupuesto de Gastos, asi como de la
plantilla orginica.

»Concrolar y racionalizar la ejecucién, en su caso, de los estudios, andlisis, infor-
mes, etc. que se lleven a cabo por los distincos Departamentos y Organismos Auténo-
mos sobre los siguientes aspectos: organizaci6n del trabajo, puestos de trabajo, reduc-
cién de costos, recursos humanos, etc., es decir, todos aquellos que de una forma u
otra afecten a los conceptos bdsicos a que se vienen haciendo referencia.»

Simultdneamente, el Servicio Navarro de Salud-Osasunbidea ha formulado los
objetivos y programas del Servicio dirigidos a conseguir un equilibrio entre el control
del coste sanicario y el mantenimiento del grado de satisfaccién de la poblacién, que
jpasa por un personal directivo mas profesionalizado, un aumenco de la cualificacién de
los profesionales en asuntos econémicos y un esfuerzo conjunto de todos los agentes
sociales, proponiéndose la elaboracién de escudios de markering con el fin de adecuar
y modificar constantemente la oferta de servicios a las cambiantes necesidades y al
tiempo definir y desarrollar un plan de calidad que evalde y corrija las causas de
insatisfaccion. A tal fin, se prevén acciones de formacién de los profesionales, la
reorganizacién de servicios y la centralizacién de las compras.

En fin, la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra ha afrontado el teto
de su modernizacién, que deberd encauzarse mediante la aprobacién de un plan ge-
neral de modernizacién —negociado con los sindicatos— y a través de la aplicacién de
nuevas técnicas organizativas y tecnologias de la informacién, que permican lograr
una Administracién adecuada para el momento actual, al servicio de los ciudadanos
navarros. Queda, a la postre, mucho camino por andar.





