TECNICAS NORMATIVAS PARA LA PERDIDA O
CONSERVACION DEL CARACTER BASICO DE
PRECEPTOS LEGALES. ALGUNOS EJEMPLOS EN
MATERIA DE FUNCION PUBLICA

SUMARIO. 1. A propdsito del articulo 34, tres, 1, de la Ley 411990, de 29 de
Junio, de presupuestos generales del estade para 1990, y su impacto en el articulo
dieciocho de la Ley 3011984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la
Suncidn piiblica. — II. La ubicacién de preceptos sobre oferta de empleo piiblico en
relacidn a la «Administracion del Estado», en leyes de presupuestos generales dei
Estado y sus consecuencias: la pérdida parcial del cardcter bdsico de preceptos
que disponian con anterioridad de tal condicion. La planificacién estratégica de re-
cursos humanos como instrumento indispensable para el ejercicio de politicas de
personal. — HI. Actitudes de las Comunidades Auténomas ante la modificacion
operada por el articulo 34, tres, I de la Ley 4/1990, de 29 de junio, en el articulo
dieciocho de la Ley 30/1984, de 2 de agosto. — IV. Técnicas wilizadas para la
conservacisn del cardcter bdsico de preceptos legales. V. A mode de recapitu-
lacidn.

I. A PROPOSITO DEL ARTICULO 34, TRES, 1, DE LA LEY 4/1990, DE 29 DE
TUNIO, DE PRESUPUESTOS GENFERALES DEL ESTADO PARA 1990, Y SU
IMPACTO EN EL ARTICULC DIECIOCHO DE LA LEY 30/1984, DE 2 DE
AGOSTO, DE MEDIDAS PARA LA REFORMA DE LA FUNCION PUBLICA

El articulo dieciocho, tercer pdrrafo, de la Ley 30/1984, de 2 de agos-
to, de Medidas para la Reforma de la Funcidn Publica, establecid, refirién-
dose a la oferta de empleo publics, que «la oferta de empleo deberd conte-
ner necesariamente todas las plazas dotadas presupuestariamente y gque se
hallen vacantes. Indicard asimismo las que de ellas deban ser objeto de
provision en el correspondiente ejercicio presupuestario y las previsiones
temporales para la provisidn de Ias restantes».

Hay que sefialar que al articulo dieciocho de la Ley 30/1984, de 2 de
agosto, se le confirié expresamente por el legislador, en su totalidad, el ca-
rdcter de precepto basico, al estar incluido en la lista confeccionada a tal
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efecto en el articulo uno, 3 de aquella Ley (1). En este contexto, y refor-
zando el cardcter bdsico del precepto mencionado, el articulo dieciocho se-

(1) La primera Ley en la que se determina qué preceptos tienen el cardcter de bésicos es
la Ley de Agricuitura de Montafia, 25/1982, de 30 de junio de 1982. La segunda Ley que in-
cide en tal cuestion es la Ley 30/1984, de 2 de agosto de Medidas para la Referma de la Fun-
cién Pdblica. Son Leyes que se han decantado por el cardcter formal de las Bases, esto es,
que las Bases se contengan en Leyes. Se trata de «Leyes mixtas» por cuanto contienen pre-
ceptos de cardcter bdsico v preceptos aplicables solamente con cardcter directo a la Adminis-
traci6n del Estado, con independencia de su juego como Derecho supletario en relacién a las
Comunidades Auténomas. El concepto de «Ley mixta» es utilizado por Eliseo Aja y otros ¢n
«Sistema Juridico de las Comunidades Autdnomas», pag. 146. Tecnos. 1983,

El concepto de bases ha experimentado una evolucidr, que se percibe en la jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional. Asi en la Sentencia del Alto Tribunal, 40/81, de 28 de julic,
F.1.6, se establecid que «la nocién de bases o de normas bésicas ha de ser entendida como
nocién material y, en consecuencia, esos principios ¢ ¢riterios bisicos, estén o no formulados
como tales, son los que racionalmente se deducen de la legislacidn vigente». El Alto Tribunal,
abundando en el cardcter material de lo bdsico, matiza, de cualquier forma, gue si bien «las
Cortes deberdn establecer qué es lo que haya de entenderse por bdsico, en caso necesario serd
este Tribunaj el competente para decidirle en su calidad de intérprete supremo de Ia Constitu-
ciéne. (Sentencia del Tribunal Constitucional 40/81, de 28 de jutie, F.I.5).

En la Sentencia 1/1982, de 28 de enero, F.J. Primero, el Tribunal Constitucional modula
su posicionamiento y apunta que «dado el cardcter fundamental y general de las normas bdsi-
cas, el instrumento para establecerlas con posterioridad a la Constitucién es la Ley. Sin em-
bargo, puede haber algunos supuestos en los que ¢l Gebierno podrd hacer vso de su potestad
Teglamentaria para reguiar per Reat Decreto, y de modo complementario, alguno de los aspec-
tos basicos de una materia determinadar.

Fl caso es que el Tribunal Constitucionat ha acabado decantindese por un concepto for-
mal de Bases en la Sentencia 69/88, de 19 de abril, F.J.5, cuando sefiala que sélo a través de
Ley formal «se alcanzard, con las garantias inherentes al procedimiento legislativo, una deter-
minacién cierta y estable de los dmbitos respectivos de ordenacién de las materias en las que
concurren y se articulan las competencias bdsicas estatales y las legislativas y reglamentarias
autonémicas» ¥ la excepcion reglamentaria sobre el concepto de Bases «debe entenderse Limi-
tada al sentido que corresponde a su naturaleza de dispensa excepcional de suficiencia de ran-
go normativo, pero no alcanza a ia exigencia de que su cardcter basico se declare expresa-
mente en la norma o se infiera de su estructura en la misma medida en que ello es aplicable a
la Ley formal...». Antes, ¢n la Sentencia 99/1987, de 11 de junio, del Alto Tribunal, se habia
dicho que las disposiciones del Gobierno pueden «cvando asi lo requiera la Ley, colaborar
con ésta para complementar a particularizar, en aspectos instrumentales y con la debida suje-
cién, la adecuacion legal de la materia reservada, pues esta colaboracidn que, en términos de
politica legislativa, habrd de resultar pertinente en muchos casos, no serd contradictoria con el
dictade de la Constitucién cuando la remision al reglamento lo sea estrictamente, para desa-
rrollar y complementar una previa deferminacion legislativas.

Por lo tanto, y en este sentido, la Ley 30/1984, de 2 de agosto, se anticipd al criteric del
Tribunal Constitucional acerca del concepto formal de Bases, que induablemente, como regla
general, incorpora una mayor scguridad juridica al orden distributivo competencial del Estado
de las Autonomias.

La Ley 30/1984, de 2 de agosto, en este sentido, apostd por un medelo que se recogid en
posteriores Leyes estatales sobre la materia: la Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de Incompa-
tibilidades del Perscnal al Servicio de las Administraciones Piblicas, y la Ley 9/1987, de 12
de junio, de 6rganos de la representacion, determinacién de las condiciones de trabajo y parti-
cipacién del personal al servicio de las Administraciones Piblicas.
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flala, «in fine», que «las demds Administraciones Piiblicas elaborarin y
propondrdn piiblicamente sus ofertas de empleo ajustindose a los extremos
anteriormente expuestos» (2).

Por su parte el articulo 34, tres, 1 de la Ley 4/1990, de 29 de junio de
Presupuestos Generales del Estado para 1990 («B.O.E.» de 30 de junio de
1990) refiere que «la oferta de empleo piblico de la Administracion del
Estado, de sus Organismos Auténomos v de la Administracidén de la Segu-
ridad Social incluird las plazas vacantes dotadas cuya provisién se conside-
re necesaria, durante el ejercicio presupuestario, para el adecuado funciona-
miento de los servicios». Esto es: el precepto citado modifica, para la
Administracién del Estado, sus Organismos Auténomos y la Administra-
cidn de la Seguridad Social, el tercer parrafo, antes transcrito, del articulo
dieciocho de la Ley 30/1984, de 2 de agosto.

Después de lo anteriormente expuesto hay que plantearse la oportuni-
dad del contenido del articulo 34, tres, 1, en la Ley 4/1990, de 29 de junio,
de Presupuestos Generales del Estado.

En principio la inclusién de una materia como la referida, oferta de
empleo publico, en la Ley de Presupuestos Generales del Estado no debe
plantear especiales dificultades desde un punto de vista técnico-juridico, ya
que la oferta de empleo publico se configura a partir de las previsiones
presupuestarias de las plazas dotadas (3). De otra parte en la Ley 37/1988,

(2) Aludiende al contenido de las Bases, por el Tribunal Constitucional, se ha dicho que
el mismo «debe referirse al cardcter general y fundamental de la crdenacion de una materia»,
a sus «aspectos estructurales», aquellos que requieran la necesaria «estabilidad» en orden a al-
canzar «una regulacion ncormativa uniforme» 0 «un comin denominador normativo» en tode
el territorio nacional» {J. Leguina Villa, «Escritos sobre autonomias territoriales», pag. 167.
Tecnos 1984).

(3) Sobre la inclusién en Leves de Presupuestos de determinadas materias resulta de inte-
rés citar la Sentencia del Tribunal Consitucional 76/1992, de 14 de mayo. En elia se dice, que
«tratdndose de una ley {la de Presupuestos, se entiende} que no es sélo un conjunto de previ-
siones comtables, sino un vehiculo de direccién y orientacidn de la politica econémica que co-
rrespende al Gobierno no sélo puede —y debe— contener Ia prevision de ingresos y las auto-
rizaciones de gasto, sino también puede establecer «disposiciones de cardcter gemeral en
materias propias de la ley ordinaria estatal (con excepeion de lo dispuesto en el apartado 7.°
del articulo 134 CE) que guardan directa relacidn con las previsiones de ingresos y las habili-
taciones de gastos de los Presupuestos ¢ con los criterios de politica ecendmica general en
que se sustentas. «Bn suma, ¥ con base en la doctrina expuesta debemos concluir que para
que la regulacidn, per una Ley de Presupuestos, de una materia distinta a su miicleo minimo,
necesaric & indisponible {(previsidn de ingresos y habilitacién de gastos) sea constitucional-
mente lepftima es necesario que esa materia tenga relacién directa con los gastos e ingresos
que integran el Presupuesto ¢ con los criterios de politica econémica de la que Presupuesto es
¢l instrumento v que, ademds, su inclusién en dicha Ley esté justificada, en el sentido de que
sea un complemento necesario para la mayor inteligencia y para la mejor y més eficaz ejecu-
cién del Presupuesto y, en general, de la politica econdmica del Gobiernoa.
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que apruecba los Presupuestos Generales del Estado para 1989, se dice, en
el Predmbulo, o siguiente: «El contenido de Ia Ley de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1989 viene determinado por lo establecido en el ar-
ticulo 134 de la Constitucién Espafiola, tal y como ha sido interpretado por
el Tribunal Constitucional, entre ofras, en su Sentencia de 21 de mayo de
1987. La consideracion de la Ley de Presupuestos no sélo como una norma
que refleja la totalidad de los ingresos y gastos del sector publico estatal
durante el pericde de un afio, sino también como un instrumento de politi-
ca econdémica, ha facultado al legislador presupuestariarente para regular,
con vigencia indefinida, todas las cuestiones conexas en que se sustenta el
planteamiento econdmico del Gobierno». Y se afiade: «consecuentemente,
no se reiteran en la Ley de Presupuestos Generales. del Estado para 1989
las disposiciones de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1988
de vigencia indefinida».

Y estas consideraciones han llevado, sin duda, a que la modificacién
operada por el articulo 34, tres, 1 de la Ley 4/1990, de 29 de junio, al con-
siderarse de vigencia indefinida, no haya sido reiterada en lLeyes de Presu-
puestos Generales del Estado dictadas con posterioridad: ejercicios econd-
micos para 1991 y 1992, En efecto, la materia, oferta de empleo priblico,
puede ser subsumida en el concepto de «politica econdmicay, integrarse en
la Ley de Presupuestos, y resultar asi de vigencia indefinida en tanto no se
manifieste lo contrario por el legislador estatal.

. LA UBICACION DE PRECEPTOS SOBRE OFERTA DE EMPLEOQ PUBLICO, EN
RELACION A LA «ADMINISTRACION DEL ESTADO», EN LEYES DE
PRESUPUESTOS GENERALES DEL BESTADO Y SUS CONSCUENCIAS: LA
PERDIDA PARCIAL DEL CARACTER BASICO DE PRECEPTOS QUE DISPONIAN
CON ANTERIORIDAD DE TAL CONDICION. LA PLANIFICACION
ESTRATEGICA DE RECURSOS HUMANQGS COMO INSTRUMENTO
INDISPENSABLE PARA EL EFERCICIO DE POLITICAS DE PERSONAL

Las. afirmaciones anteriormente expuestas exigen, de cualquier forma,
ciertas aclaraciones:

a) En el articulo 34, tres, 1 de la Ley 4/1990, de 29 de junio, de Pre-
supuestos Generales del Estado para 1990, se acota una determinada faceta
de 1a oferta de empleo puiblico en relacidn a la «Administracién del Estado,
sus Organismos Auténomos v a ia Administracién de la Seguridad Sociab»,
{en adelante se utilizard, con frecuencia y para abreviar, la expresion «Ad-
ministracion del Estado»).

b} Fl aludir en Ley de Presupuestos Generales del Estado tan sélo a la
«Administracion del Estado» resulta congruente precisamente con el esce-
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nario ordinario de aplicacién de la Ley de Presupuestos Generales del Esta-
do, la Administracién del Estado, aunque en determinadas cuestiones este
tipo de Leyes se apliquen también a otras Administraciones Pdblicas: es el
caso de actuaciones previstas en Leyes de Presupuestos Generales del Esta-
do relacionadas con otros titulos competenciales constitucionales: por ejem-
plo, el articulo 149, I, 13.2°Y asi, anualmente, se fija en Leyes de Presu-
puestos Generales del Estado el incremento salarial global para el personal
de las distintas Administraciones P ublicas. Pero la regla general es la de la
vigencia de la Ley de Presupuestos Generales del Estado, como es 1dgico,
para la Administracidn del Estado.

¢) De esta manera formularse en ¢l articulo 34, tres, 1 de la Ley 4/
1990, de 29 de junio, una mencidn, exclusivamente, a la Administracién
del Estado, postula que, en razén a una referencia, subjetiva, a una Admi-
nistracién Pdblica —en el ejercicio de su polestad de autoorganizacién— ¢l
articulo dieciocho de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, carecerd del caricter
de basico en el punto concreto mencionado v no habrd de entenderse apli-
cable directamente a las Comunidades Auténomas. La alusién al ejercicio
de los poderes de autoorganizacion de la «Administracidn del Estado» se
sitiia en la potestad de la misma de inclusién de plazas vacantes que se
consideran necesarias para el adecuado funcionamiento de sus servicios.

Sin duda ha pesado, en este sentido, el heche de que la Oferta de Em-
pleo Pudblico haya de ser un mecanismo esencial en la Planificacion Estra-
tégica de Recursos Humanos y de que, en ese contexto, teniendo que res-
ponder a las necesidades de cada Organizacién, precise de la suficiente
flexibilidad.

En efecto, si se quiere gue las Organizaciones actuales, ciertamente
complejas, atiendan a una, puede afirmarse, imprescindible Gestion Integral
de Recursos Humanos, una de sus piezas capitales ha de ser la Oferta de
Empleo para que se constituya en técnica eficaz para la asignacién de
efectivos y satisfaccidn de las necesidades reales de los gestores. Ello re-
quiere que aquella sea un instrumento flexible al servicio de las Organiza-
ctones (4).

d) Abundando en la dltima argumentacién, al verificarse una mencién
explicita y exclusiva a la «Administracién del Estado, de sus Organismos
Auténomos y de la Administracion de la Seguridad Social» en el articulo
34, tres, 1, antes citado, el referido precepto deja de tener la condicién de
bésico por cuanto no satisface upa de las condiciones anejas al contenido

(4) «La planificacién sugiere un intento sistemitico de determinar el futaro. Cuando di-
cha planificacién se convierte en un preludio para la accién, entonces es formacién de politi-
cas». (Lener y Lassewell. The Policy Sciences: Recent Developments in Scope and Metheds.
Citado por J. Friedman, «Planificacion en el dmbito piblico». INAP, 1691,
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de las bases: «garantizar en todo el Estado un commin denominador norma-
tivo dirigido a asegurar, de manera unitaria y en condiciones de igualdad,
los intereses generales a partir del cual pueda cada Comunidad Auténoma,
en defensa de sus propios intereses, introducir las peculiaridades que estime
convenientes y oportunas dentro del marco competencial que en la materia
le asigne su Estatutor (Sentencia del Tribunal Constitucional 69/88, F.I.5).

Ademds, y a partir de la aludida referencia legal a la «Administracin
del Estado», sucede que el articulo 34, tres, 1, no cumple otra de las carac-
teristicas de la legislacién bdsica que es la de venir a contribuir, de algiin
modo, a la funcién delimitadera de competencias entre el Estado y las Co-
munidades Auténomas.

2) En definitiva: en este case y atendiendo al principio del «contrarius
actus», sucede que por Ley estatal se ha dejado implicitamente de estimar
como bésico un precepto, considerado previamente, como tal por Ley del
Estado (5).

De cualquier forma la no explicitacién formal de la pérdida del cardc-
ter basico de un precepto queda atemperada cuando, por su alusién especi-
fica a la «Administracién del Estado» su referencia a un determinado dmbi-
to deviene ciertamente clara, infiriéndose, por lo tanto, la ausencia de la
condicién bdsica de la estructura del precepto, en linea con la jurispruden-
cia constitucional. En efecto, la Sentencia del Alto Tribunal 69/1988, de 19
de abril, (F.1.5 y 6), en lo relative a la declaracién de lo que sea bdsico,
viene a establecer, como regla general, que el legislador a través de Ley
formal y excepcionalmente por Reglamento o habra de decir, expresamente,
lo gque sea bdsico o deducirse ello, directa o indirectamente, de la estructura
de la norma. Esto es: como apunta el Tribunal Constitucional, inferirse «sin
especial dificultad, su vocacién o pretensién de bédsica».

Y aqui, en sentido contrario, puede sostenerse que por Ley posterior
—va gue se infiere «sin especial dificultad» la ausencia la vocacién bdsi-
ca— el supuesto modificado del articulo dieciocho de la Ley 30/1984, de 2
de agosto, ha perdido la condicién basica.

f) La pérdida del carécter bdsico de un precepto estatal suscita, en tlii-
me términe, la posibilidad de su juego como Derecho supletorio en rela-
cién a las Comunidades Auténomas.

{5) Scobre la estabilidad de las Bases el Alto Tribunal ha matizado: «Es claro que la nota
de estabilidad y generalidad de las normas bdsicas no es tampoco una exigencia absoluta, sino
dependiente de la materia del sector social al que afecte, de las circunstancias operantes en el
caso v de los objetivos perseguidos, cuyos criterios de eleccién y oportunidad no pueden dis-
cutirse al legislador. En este sentido, mutatis mutandis, se pronunciaron la SSTC 86/1982, de
26 de encro, y también la 91/84, de 9 de octubre, que admiten la posibilidd de «bases coyun-
turales...» (Sentencia del Tribunal Constitucional 99/1987, de 11 de junio, F.I.2).
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En conclusién: la referencia, en exclusiva, a la «Administracién del
Estado» en el articulo 34, tres, 1 de la Ley 4/1990, de 29 de junio, tantas
veces citado, ha implicado, en sintesis, la pérdida implicitamente, (pero
proporcionando claves mis que suficientes) del cardcter bdsico de un su-
puesto concreto del articulo dieciocho de 1a Ley 30/1984, de 2 de agosto.

HI. ACTITUDES DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS ANTE LA
MODIFICACION OPERADA POR EL ARTICULO 34, TRES, 1 DE LA LEY 4/1990,
DE 29 DE JUNIO, EN EL ARTICULO DIECIOCHO DE LA LEY 30/1984, DE 2 DE
AGOSTO

Se encuentran las Comunidades Auténomas en la situacién de que un
supuesto de un precepto bdsico ha dejado de ser considerado como tal —
esto es: de aplicacién directa a las Comunidades Autdnomas— por un pro-
cedimiento implicito, si bien atemperado, ya que ello se infiere de la es-
tructura del articulo 34, tres, 1 de la Ley de Presupuestos Generales del Es-
tado para 1990 en conexién con el articulo dieciocho de la Ley 30/1984,
de 2 de agosto. Y, en general, las Comunidades Auténomas han reflejado
en sus Leyes de Funcidn Piiblica el contenido del articulo dieciocho de la
Ley 30/1984, de 2 de agosto (6).

Ello puede suponer: a) o bien que las Comunidades Auténomas inno-
ven normativamente, sin el techo de la legislacion bdsica, ya inexistente,

(6) Aludiendo a la dindmica Bases-Desarrollo se ha sefialado que «lo caracteristico del
sistema radica en ei concurse de los dos centros territoriales de poder para la regulacién glo-
bal de una misma materia, regulacién globai que ha de nutrirse, pues, con normas de las dos
procedencias» (B. Garcia de Enterzia. «Estudios sobre autonomias territorizles», pdg. 306. Ci-
vitas. 1985).

Sobre la reproduccidn en legislacion. autonémica de lo establecido en la legislacién basi-
ca del Estado se ha dicho que «Cabrfa esperar que ¢l Tribunal Constitucienal hubiera contri-
buido a desterrar las pricticas que he criticado advirtiendo, por lo menos, sobre su inconve-
niencia (como lo ha hecho con ofras précticas poco correctas, por ejemplo, la de reproducir en
normas antondmicas el contenido de norrnas estables: Sentencia de 14 de junio de 1982). Sin
embargo, no lo ha hecho, que yo conozca. Bien al contrario, en su jurisprudencia méds reciente
ha formulado afirmaciones que bien pueden animar a gue esa forma poco aconsejable de le-
gislar siga empledndose atin con més entusiasmo en el futaro» (S. Mufloz Machado, «Cinco
estudios sobre el poder y la técnica de Jegislar», pag. 193. Civitas, 1986).

No siendo pues la reproduccidn en. legislacion autondmica de legislacién basica algo téc-
nicamente correcto por el principio de competencia, que airibuye aquella al Estado, la existen-
cia de normativa de Funcidn Piblica de las Comunidades Autdnomas, que refleja normativa
bisica y que simultineamente aborda cuestiones propias de dmbite autonémico, puede tener la
explicacion diddctica de disponer propias del 4mbito autonémico, puede tener la explicacion
didéctica de disponer de un texto de Funcidn Piblica en sede autondmica con la pretension de
coadyuvar a la seguridad juridica en el conteito del Estado de las Autonomias ciertamente
complejo en el orden normativo.
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sobre este determinado supuesto; b) o bien que al innovar en su Ordena-
miento se inspiren, porque asi lo consideren adecuado, en el articulo 34, 3,
1 de la Ley 4/1990, de 29 de junio; ¢) o bien que las Comunidades Auts-
nomas mantengan el precepto equivalente intacto en legislacién autonémi-
ca, precepto que, pricticamente, transcribe el originario de la Ley 30/1984,
de 2 de agosto; d) o bien que las Comunidades Auténomas deroguen de su
Ordenamiento tal cuestién puntual de la oferta de empleo publico v apli-
quen la legislacién estatal modificada, con cardcter supletorie, en aplicacidon
del articulo 149, 3 de la Constitucidn.

Es interesanie traer a colacidn, como variantes normativas en las Co-
mumnidades Autdnomas, ¥ que sirven como ejemplo, el Decreto Legislativo
1/1991, de 19 de febrero, por el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley de Ordenacién de la Funcién Piiblica de la Comunidad Auténoma de
Aragén. En el articulo 13 de dicho Texto Refundido se dice que «la Dipu-
tacién General de Aragdn aprobard la oferta anual de empleo piblico, que
incluird las plazas dotadas cuya provisidn se considere necesaria, durante el
ejercicio presupuestario, para el adecuado funcionamiento de los servicios,
y que, halldndose vacantes, no puedan ser cubiertas con los efectivos de
personal existentes en la Comunidad Auténoma ni se reserven en su caso
para su provision «{a través de los sistemas previstos, concurso y libre de-
signacién, se entiende). Se aprecia un cierto, mimetismo de este artfculo en
relacién a la modificacidn auspiciada por el articulo 34, tres, 1 de la Ley 4/
1990, de 29 de junio.

Conviene aladir, asimismo, a fa Ley 4/1993, de 1 de abril, de la Fun-
cion Piblica de Cantabria. En su articulo 42, 2 se establece que «la oferta
de emplec deberd contener las plazas dotadas presupuestariamente y que se
hallen vacantes ¥ hasta un 10 por 100 adicional en la oferta como potestad
de la Administracién». La primera parte, rotunda, de este apartado parece
modificar/derogar la Ley 3/1993, de 10 de marzo, de Presupuestos Genera-
les de la Diputacidn Regional de Cantabria para 1992, que establecia, en el
articulo 35, 3, que «la oferta de emple piblico de la Administracién de la
Diputacidn Regional de Cantabria estard constituida por las plazas vacantes
dotadas presupuestariamente incluidas en las plantillas de personal, coya
provisién se considere necesaria, durante el ejercicio presupuestario, para el
adecuado funcionamiento de los servicios». Ello parece suscitar un cambio
de posicionamiento a este respecto.

En el primer caso, Aragdn, se ha optado por seguir las previsiones de
flexibilizacién de la oferta de empleo piblico, dibujadas en la Ley 4/1990,
de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado y en el segundo caso,
Cantabria, parece haberse optado en primera fase por tal modelo con co-
mreccitn posterior tornando a la primigenia técnica explicitada en el articulo
dieciocho de la Ley 30/1984, de 2 de agosto.
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Por su parte, otras Comunidades Autdnomas no han procedido a modi-
ficaciones normativas del articulo correspondiente a la oferta de empleo pi-
blico, inspirado en el articulo dieciocho de la Ley 30/1984, de 2 de agosto.

IV, TECNICAS UTILIZADAS PARA LA CONSERVACION DEL CARACTER BASICO
DE PRECEPTOS LEGALES

La referencia a lo acontecido con ocasion de un articulo, el 34, tres, 1,
de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1990, constituye una
muestra, en definitiva, de una técnica normativa de pérdida del cardcter ba-
sico de preceptos legales, en linea con lo establecido en la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional (7).

(7) Por Real Decreto-Ley 5/1992, de 2! de julio, de Medidas Presupuestarias Urgentes
{«B.0.E.» de 23 de julio), articulo 4, se produce ia suspensidn temporal parcial del articulo 18
de la Ley 30/1984, de 2 de agoste, de Medidas para la Reforma de la Funcidn Piiblica en los
siguientes t€rminocs: «A partir de la entrada en vigor del presente Real Decreto-Ley y durante
el ejercicic 1992, se suspende en el dmbito de la Administracién del Estado, de sus Organis-
mos autdnomos y de la Administracién de la Seguridad Social la vigencia del articulo 18 de
la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcién Pidblica, en lo re-
lativo a la necesidad de que la Oferta de Empleo Piblice contenga la totalidad de las plazas
dotadas presupuestariamente y que se hallen vacantes y a que la publicacidn de la oferta obli-
ga a los drganos competentes a proceder, dentro del primer trimestre de cada afio natural, a la
convocatoria de las pruebas selectiva de accese para las plazas vacantes comprometidas en la
misma y hasta un 10 por 100 adicicnal.

Sorprende que se afirme en el citado Real Decreto-Ley que se suspende, a partir de ia
entrada en vigor del mismo, ia necesidad, en relacién a la Administracién del Estado, sus Or-
ganismos Auténomos ¥y Administracidn de la Seguridad Social de que la Oferta de Emplec
Piblico contenga la totalidad de las plazas dotadas presupuestariamente y qee se hallen vacan-
tes. Ello por cuanto la Ley 4/1990, de 29 de junio, ya habia procedide a la modificacién de
tal supuesto y ello se ha recogido en la Ley 39/1992, de Presupuestos Generales del Estado
para 1993, Disposicién Transitoria Octava. La impresion que se extrae es la de que se ha que-
rido vincular la suspensién de la obligacion de convocar pruebas selectivas en plaze determni-
nado a la suspension de la necesidad de oferta todas las plazas dotadas presupuestariamente,
que se hallen vacantes, enfatizande con la medida en este dltimo caso algo ya decidido con
cardcter definitivo por la Ley 4/1990, de 29 de junio. Después de la dltima innovacidn legisia-
tiva hay que deducir que, «lex posterior derogat anterior», se suspende la exigencia de que se
contengan en la oferta de empleo piblico todas las vacantes dotadas presupuestariamente. Por
lo tanto se {rata, con esta nommativa en relacidn a la Ley 4/1990, de 29 de junio, de una sus-
pensién, que no derogacién definitiva, de un svpuesto del articulo dieciocho de ia Ley 30/
1984, de 2 de agosto, ¥y no se alude a que se incluyan las vacantes cuya provisién se conside-
e necesaria para el adecuado funcionamiento de los servicios.

Ahora bien: todo elle es con independiencia de que la inelusién de las previsiones sobre
oferta de empleo publico en ¢l Real Decreto-Ley 5/1992, de 21 de julio, de Medidas Presu-
puestarias Urgentes supene la confirmacidn de que la materia de referencia es algo a insertar
en la policita econémica, como reconoce el citado Real Decreto-Ley en su Exposicién de Mo-
tivos: «el crecimiento del déficit piiblico durante ¢l primer semestre del afio obliga a actuar
con urgencia y rigor sobre los ingresos y gastos piblicos con la finalidad de asegurar el cum-~
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DOCUMENTOS Y PRACTICA

Ha habido ofras técnicas normativas para otros supuestos determinan-
tes de lo que pueda ser estimado como bdsico. Ejemplo de la conservacién
del caracter de bases de algunos preceptos ha sido la técnica utilizada en la
Ley 7/1990, de 19 de julio, sobre negociacion colectiva vy participacién en
Ia determinacién de las condiciones de trabajo de los 2 empleados piiblicos,
que procede a dar nueva redaccidn a determinados articulos de la Ley 9/
1987, de 12 de junio, de Grganos de representacion, determinacién de las
condiciones de trabajo y participacién del personal al servicio de las Admi-
nistraciones Piiblicas. En la nueva redaccidn, cuando se ha seguido aludien-
do en articulos, previamente considerados bdsicos, a otras Administraciones
Pdblicas y a Comunidades Auténomas en particular, puede afirmarse que
tales preceptos —que no han sido objeto de declaracidn explicita de ba-
sicos, de nuevo, por el legislador— han seguido teniende el cardcter de ba-
sicos, ya que no ha habido declaracidon negativa al respecto por el legisla-
dor (declaracién que si hubiese sido deducida de haber una mencidn en
exclusiva, en estos casos, a la «Administracién del Estado»),

Se puede comprobar, pues, que ia técnica interpretativa que se ha utili-
zado para dilucidar el cardcter basico, o no, de preceptos de la Ley 7/1990,
de 19 de julio, ha sido, de alguna manera, similar a la manejada con oca-
sion del articulo 34, tres, 1 de la Ley 4/1990. Si bien las consecuencias
son, en ei supuesto de la Ley 7/1990, de 19 de julio, inversas, ya que -
aunque no haya habido una declaracién, de nuevo, del caricter basico de
preceptos de 1a Ley 9/1987, de 12 de junio, que han experimentado nueva
redaccidn por Ja Ley 7/1990, de 19 de julio, v que tenian la condicién de
bésicos por expresa decisién del legislador— sucede que el mantenimiento
de la alusién a otras Administracién Piblicas (respondiendo los cambios de
redaccién realizados en esos articulos a otras consideraciones) hace inferir,
claramente, de las normas citadas «sin especial dificultad, su vocacién o
pretension de bdsicas», como ha sostenido la jurisprudencia constitucional.

Otra técnica utilizada ha sido la de, al hilo de modificar por Ley esta-
tal legislacién bdsica, no hacer, como decfamos, mencidn explicita a la con-
servacion del cardcter bdsico de una norma, con independencia de la no
alusién en los preceptos afectados, ni en el texto originaric ni en su modifi-
cacion, a otras Administraciones Publicas. Puede considerarse que la no
afirmacion en contrario del legislador permite entender que les articulos
modificados conservan, cuando asf lo tuvieren originariamente, su cardcter

plimiento de los objetivos del Programa de Convergencia». Y cuando, de ofra parte, se reco-
ge en la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1993, de nuevo, tal previsién se estd
recenociendo que las medificaciones sobre la oferta de empleo pablico presupuestarias en fin
de cuentas, encuentran su canafizacidn adecuada, a través de las Leyes de Presupuestos, cuan-
do se alude solamente a la «Administracién del Estado».

Tesis todas ellas que vienen a corroborar afirmaciones vertidas aqui en relacién al impac-
to de Ia Ley 4/1990 de junio sobre el artfculo dieciocho de 1a Ley 30/1984, de 2 de agosto.
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bdsico. Es el supueto de la Ley 23/1988, de 28 de julio, que modifica la
Ley 30/1984, de 2 de agosto.

Y. A MODO DE RECAPITULACION

Son las anteriormente expuestas reflexiones que tienen un sentido en
el contexto de lo que haya de ser legislacion bdsica de la que cabe predi-
car, como regla, una cierta estabilidad, como ha dicho la jurisprudencia
constitucional, pero no exigible, inexcusablemente, en todos los casos,ya
que las condiciones, cambiantes, pueden suscitar modificaciones en la legis-
lacién bdsica. Son estas reflexiones asimismo operantes, en el contexto de
una jurisprudencia constitucional que se ha decantado, como regla general,
por una declaracién expresa por el legislador, a través de Ley formal, y
solo excepcionalmente por Reglamento, de lo que sea bésico. Son comenta-
rios que vienen a mostrar cémo los distintos operadores juridicos van con-
figurando, a través de distintas técnicas, y en el contexto de la jurispruden-
cia constitucional, la arquitectura de lo que sea bédsico en cada momento en
el Bstado de las Autonomias, coadyuvando a su conformacion definitiva y
cémo despliegan el desarrollo normativo de lo bdsico por las Comunidades
Autdnomas.

Todo ello en el escenario de una regulacidn especifica de una Admi-
nistracidn, la del Estado, que, en ejercicio de su potestad de autoorganiza-
cidn, intenta facilitar el disefio de una Planificacion Estratégica de Recursos
Humanos, flexibilizando la Oferta de Empleo Piblico en un entormo cierta-
mente cambiante. Flexibilizacién que ha de ayudar, con la pérdida del ca-
rdcter bdsico de determinados supuestos, a perfilar politicas de personal
propias de las distintas Administraciones Publicas en un Estado Compuesto
que no descuide la existencia de una politica de personal global a nivel de
Estado.

Fernando DiAZ DE LIANO y ARGUELLES
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