Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP)

Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autondémica
r ISSN: 1989-8975

Gil Franco, Agustin Juan

La adscripcion provisional como forma de provision de
puestos de trabajo del personal funcionario de carrera

Revista de Estudios de la Administracién Local y Autonémica, nim. 13, 2020, pp. 75-92
Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP)

DOI: 10.24965/reala.i13.10723

Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=576462997004

Coémo citar el articulo ?@&QYQJ{Q
Numero completo Sistema de Informacién Cientifica Redalyc
Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe, Espafia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso

abierto


http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=576462997004
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=5764&numero=62997
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=576462997004
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=5764
http://www.redalyc.org
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=5764
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=576462997004

REALA, nimero 13, abril-septiembre de 2020
Secciéon: ESTUDIOS BREVES

Recibido: 04-09-2019

Modificado: 07-12-2019

Aceptado: 19-02-2020

DOI: 10.24965/reala.i13.10723

Paginas: 75-92

La adscripcién provisional como forma de provision de puestos
de trabajo del personal funcionario de carrera

Provisional assignment as a way of provision of jobs
for career civil servants

Agustin Juan Gil Franco

Universidad Rey Juan Carlos de Madrid (Espafa)
ORCID: https://orcid.org/0000-0001-9808-0640
agustinjuan.gil@urjc.es

NOTA BIOGRAFICA

Profesor asociado de Derecho Administrativo por la Universidad Carlos Il de Madrid, la Universidad Po-
litécnica de Madrid y la Universidad Rey Juan Carlos de Madrid. Doctor en Derecho por la Universidad
Nacional de Educacion a Distancia (2014). Funcionario de carrera, grupo A1, al servicio del Ayuntamiento
de Madrid.

RESUMEN

Las formas de provision de puestos para el personal funcionario de carrera en la funcién publica tienen
dos formulas bésicas y generales para todas y cada una de las Administraciones publicas: el concurso y la
libre designacion. Sin embargo, la adscripcion provisional ha ido ganando terreno como forma provisoria
no soélo porque es un instrumento fundamental en el uso de las potestades de organizacion de cada
Administracion sino porque también tiene un contenido de garantia en los derechos de los funcionarios
y de proteccion en su carrera administrativa. Hemos querido repasar la regulacién de la adscripcion
provisional y reparar en sus caracteristicas principales para concluir que es una forma de provisiéon con
contornos propios y plenamente asentada en nuestro ordenamiento.
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ABSTRACT

The way of provision of positions for career civil servants in the public service have two basic and general
formulas for each and every Public Administration: the competition and free designation. However, the
provisional affiliation has been gaining ground as a provisional form not only because it is a fundamental
instrument in the use of the powers of organization of each Administration but also because it also has a
guarantee content in the rights of the officials and protection in their administrative career We wanted to
review the regulation of the provisional affiliation and repair its main characteristics to conclude that it is a
form of provision with its own contours and fully established in our system.
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Public function; civil servant; provisional affiliation; provision of jobs; statute; administrative career; rights
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INTRODUCCION

La provision de puestos forma parte de los elementos basicos del régimen estatutario de los funciona-
rios publicos, maxime cuando el modelo de funcién publica espafiol pasa por el desempefio del «puesto»
como pieza fundamental en la carrera administrativa de los funcionarios. Es mas, hoy en dia, el Real Decreto
Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico
del Empleado Publico (en adelante TREBEP), lo sefiala como un derecho del funcionario’. Pero es que ade-
mas, la «ordenacion de puestos de trabajo» es otro pilar del sistema organizativo de las Administraciones
publicas, como también establece el TREBEP, ya que las mismas estructuran su organizacién a través de
relaciones de puestos de trabajo u otros instrumentos organizativos similares desde los que se deben deter-
minar «la denominacién de los puestos, los grupos de clasificacion profesional, los cuerpos o escalas, en su
caso, a que estén adscritos, los sistemas de provision y las retribuciones complementarias»?.

En efecto, «las unidades administrativas se establecen mediante las relaciones de puestos de trabajo,
gue se aprobaran de acuerdo con su regulacion especifica, y se integran en un determinado érgano»3. De
ahi que PALOMAR OLMEDA haya dicho que «la provisién de puestos de trabajo en las Administraciones
publicas constituye uno de los elementos centrales de cualquier regulacion, ya que la misma se situa en
el ambito practico en un terreno intermedio entre los intereses de los funcionarios y las necesidades de la
organizacion»*,

De esta manera, se apuntan tres aspectos sobre esta cuestién: el primero, el sistema de asignacion
de puestos de trabajo y su tipologia en el conjunto de las Administraciones publicas; el segundo, sobre qué
principios y bases han de llevarse a cabo y, en tercer lugar, el aspecto de la organizacion administrativa,
sus necesidades de funcionamiento, y la eficacia y calidad que la sociedad actual reclama de ellas. En este
sentido, FERREIRA FERNANDEZ sefialaba que «parece proporcionado que, apelando a ésta —refiriéndose
a la “eficacia’- se establezcan sistemas de provision excepcionales tales como la libre designacion, la ads-
cripcién provisional u otros cuyo fin Ultimo, como veremos, [sera] garantizar el buen y eficaz funcionamiento
de los servicios, asi como una gestion mas agil y eficiente de los recursos»®.

Nosotros nos centraremos tan sélo en una forma de provision dentro del sistema de provision de puestos
de trabajo como es la «adscripcion provisional» y su régimen juridico. Esta forma de provision, lejos de plan-
tearse en exclusiva como un método ligado al aspecto organizativo de las Administraciones publicas, también
es una férmula de garantia en los propios derechos de los funcionarios dentro de su carrera administrativa.
Porque el sistema de provision de puestos de trabajo se inserta en el articulo 23 de nuestra Constitucion® y,

' Efectivamente el articulo 73.1 asi lo dispone: «Los empleados publicos tienen derecho al desempefio de un puesto de trabajo
de acuerdo con el sistema de estructuracién del empleo publico que establezcan las leyes de desarrollo del presente Estatuto».

2 Art. 73.2 del Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del Estatuto
Basico del Empleado Publico.

3 Asi se dispone en el articulo 56.3 para la Administracion General del Estado por la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico.

4+ PALOMAR OLMEDA, A. (2007): “Provisién de puestos de trabajo”, en SANCHEZ MORON, M. (dir.): Comentarios a la Ley del
Estatuto Basico del Empleado Publico, pag. 474. Valladolid: Lex Nova (1.2 edicion).

5 FERREIRA FERNANDEZ, A. X. (2002): La provisién de puestos de trabajo en la Administracién General del Estado, pag. 63.
Madrid: Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP).

6 El apartado 2.° sefiala: «Asimismo, tienen derecho a acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos publicos,
con los requisitos que sefialen las leyes».
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como tal, exige que sean llevados a cabo mediante procedimientos basados en los principios de igualdad,
meérito, capacidad y publicidad’. Sobre esta cuestién se ha pronunciado repetidamente la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, por todas, la STC 236/2015, de 19 de noviembre, nim. de Recurso 2733/2011, la
cual, antes de determinar el contenido del derecho fundamental reconocido en dicho precepto, sefiala, sin
ambages, que es aplicable a la provision de puestos de trabajo®. Aplicacién que pasa por la modulacién que la
propia ley establezca, dado que el mérito y capacidad ya quedo acreditado a través de los sistemas de acceso
a los correspondientes cuerpos/escalas y categorias de funcionarios®. Dicha modulacién también pasa por la
utilizacién de criterios directamente relacionados con la propia organizacién de los servicios, como también ha
recordado la STS, contencioso seccion 7.2, de 18 de junio de 2008, nim. de Recurso 158/2005°.

Por tanto, todos los procedimientos de provision de puestos de trabajo, en mayor o menor medida, dis-
ponen de un grado de «proteccién» dimanante del articulo 23.2 de la Constituciéon y deben disponer, directa
o indirectamente, del mérito y la capacidad como principios inspiradores. De ahi que también, para la ads-
cripcion provisional, sean predicables estos principios, con la intensidad que demande el caso y situacion a
la que dé lugar esta forma de provision de puestos de trabajo.

1. LA ADSCRIPCION PROVISIONAL, FORMA DE PROVISION DE PUESTOS
EN LA NORMATIVA GENERAL

La Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la Funcién Publica no contemplé la
adscripcion provisional como una forma de provision de puestos de trabajo, como tampoco la ley sustantiva
a la que modificaba y complementaba en ese momento, la Ley de Funcionarios Civiles del Estado™, si bien
puede adivinarse tal caracter cuando en su articulo 21.2 b) establecia como garantia en la carrera del fun-
cionario, el desempenfo provisional de un puesto correspondiente a su Cuerpo o Escala tras su cese en un
puesto de trabajo. Las modificaciones legislativas posteriores, fundamentalmente la Ley 23/1988, de 28 de
julio'?, ahondan en el sentido de garantia en los derechos de los funcionarios en lo referente a la adscripcién
provisional ya que se dispone como mecanismo de asignacion en manos de la Administracion, pero con
ciertos condicionantes.

En este sentido, el primer reglamento en desarrollo del sistema de provision de puestos disefiado por la Ley
30/1984, de 2 de agosto™, sigue su senda, de tal manera que la adscripcion provisional sigue contemplandose
como una mera consecuencia del cese en puestos de libre designacién o como «reingreso en destino provi-
sional» de los funcionarios excedentes voluntarios, lo cual significaba que no se tenia propiamente como una

7 Art. 78.1 del Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del Estatuto
Basico del Empleado Publico.

8 «Segun nuestra jurisprudencia el art. 23.2 CE es aplicable, ademas de en los procedimientos de acceso, a la carrera adminis-
trativa y a los actos relativos a la propia provisién de puestos de trabajo (SSTC 192/1991, de 14 de octubre, FJ 4; 365/1993, de 13 de
diciembre, FJ 7, y 156/1998, de 13 de junio, FJ 3)».

¢ «En materia de provision de puestos de trabajo puedan valorarse criterios independientes de los que, en sentido estricto,
derivarian del principio de igualdad que consagra el art. 23.2, y encontrarnos, por otra parte, ante un derecho que es de configuracién
legal (SSTC 24/1990, 25/1990, 26/1990, 149/1990), es al legislador al que corresponde determinar en qué casos pueden tomarse en
consideracion esos otros criterios» (STC 156/1998, de 13 de julio, Recurso de amparo nim. 3455/1995).

0 «Al ser el derecho al acceso a funciones publicas en condiciones de igualdad un derecho de configuracién legal, en que los arts.
14 y 23.2 de la Constitucion, actian, tratdndose de concursos de provision de puestos entre funcionarios, con menor intensidad que en
las pruebas selectivas para el nuevo ingreso, admitiéndose, acreditados los requisitos de mérito y capacidad, que también se atiende en
el concurso cuestionado, a otros criterios distintos a éstos, como son los de dotar de la mayor eficacia a la organizacion de los servicios».

" Es el Decreto 315/1964, de 7 de febrero, por el que se aprueba la Ley articulada de Funcionarios Civiles del Estado. Texto
legislativo que aun contiene disposiciones vigentes. Otros, en cambio, han quedado derogados por la disposicién derogatoria Unica
de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico. Derogacion reiterada conforme establece la letra a) de
la disposicién derogatoria Unica del Texto Refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico aprobado por Real Decreto
Legislativo 5/2015 de 30 de octubre, con el alcance establecido en el apartado 2 de su disposicion final cuarta. Por otro lado, la posible
atribucién del caracter basico a algunos de sus preceptos ha sido dictaminada en sentido contrario por la STC 37/2002, de 14 de febrero
y la STC 1/2003, de 16 de enero.

2 Laley23/1988, de 28 de julio, dictada como consecuencia de la STC 99/1987, de 11 de junio, obligd a una «reforma profunda»
de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la Funcién Publica. Para el caso que se comenta, supuso la creacion
de la remocion de los funcionarios que desempefiasen un puesto de trabajo obtenido por concurso con arreglo a unas condiciones y a
un procedimiento contradictorio. Algo impensable para ese tipo de puestos para los que se desarrollaba un fuerte contenido patrimonial.

8 Se trata del ya del Real Decreto 2617/1985, de 9 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento General de Provision de
Puestos de Trabajo y de Promocién Profesional de los Funcionarios de la Administraciéon del Estado.
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forma de provision. El punto de inflexion se inicia con el Real Decreto 28/1990, de 15 de enero™, que incorpora
las modificaciones legislativas antes apuntadas, al contemplar en su articulo 2, la adscripcién provisional como
una forma de provision de puestos, de caracter excepcional, ligada a las necesidades del servicio. El texto regla-
mentario asegura también el caracter de garantia para la carrera del funcionario que, como hemos destacado,
otorgaba la ley, ya que la adscripcidn provisional es el mecanismo corrector, precisamente, respecto del pro-
cedimiento de remocion en el puesto de trabajo, medida que podriamos definir como tipicamente organizativa.

La remocion del puesto de trabajo opera cuando, una vez obtenido por el funcionario un puesto median-
te concurso, se produce una alteracion en el contenido de este, bien realizada a través de las relaciones de
puestos de trabajo, modificando con ello los supuestos que sirvieron de base a la convocatoria, o bien cuan-
do ante una falta de capacidad para su desempefio a través de un rendimiento insuficiente (no inhibicidn) se
impide realizar con eficacia las funciones atribuidas al puesto . La adscripcion provisional consiguiente a la
remocion, se muestra claramente como medida de garantia que, el mismo texto normativo, extiende ademas
respecto de los funcionarios cesados en puestos de libre designacion, o a los afectados por la supresion del
puesto de trabajo por puras necesidades organizativas.

A pesar de esta incipiente regulacion que contempla la adscripcion provisional como algo incidental,
casi de pasada, da la sensacion de que esta forma de provisidon gana cuerpo, en la tipologia de formas
provisorias, a medida de una practica cada vez mas frecuente en la Administracion, dadas las ventajas que
ofrece para la misma, en relacién, por ejemplo, con la «comision de servicios» 6, y también para los propios
funcionarios que pueden propiciarles cambios inmediatos en determinados supuestos, sobre todo en pues-
tos con forma de provision establecida en las relaciones de puestos de trabajo mediante libre designacion.
A esto podemos afadir los procesos de reestructuracion organizativa, cada vez mas frecuentes, fruto de la
trasferencia competencial a las CC.AAy las nuevas necesidades en la prestacion de los servicios publicos,
los cuales precisan de nuevas formas transitorias de asignacion de puestos que combinen los derechos
adquiridos en la carrera administrativa y la, a veces, «volatilidad de las necesidades de los servicios». En
definitiva, se construye un nuevo «rol» en la forma de desempefiar los puestos de trabajo y sus formas de
provision no podian ser ajenas a ello.

El Real Decreto 364/1995, de 10 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento General de Ingreso del
Personal al servicio de la Administracion general del Estado y de Provisién de Puestos de Trabajo y Promo-
cion Profesional de los Funcionarios Civiles de la Administracion general del Estado (en adelante RGIPP),
supone la consagracion definitiva de la adscripcion provisional como forma de provision de puestos. En efec-
to, el articulo 63, la encuadra en un capitulo especifico, bajo la rubrica «Otras formas de provision», dentro
del Titulo 1, escogido para regular las formas de provision de puestos de trabajo del personal funcionario de
la Administracion General del Estado. Tal vez la clasificacion se ofrezca como contraposiciéon a los denomi-
nados por ARROYO YANES sistemas clasicos de provision de puestos, el concurso y la libre designacion.

La singularidad de esta forma de provision de puestos de trabajo y su posicion dentro del sistema, se conso-
lida con otro instrumento normativo como es la Resolucion de 15 de febrero de 1996, de la Secretaria de Estado
para la Administracion Publica y de la Secretaria de Estado de Hacienda, por la que se dictan reglas aplicables

4 Real Decreto 28/1990, de 15 de enero, por el que se aprueba el Reglamento general de provision de puestos de trabajo y
promocién profesional de los funcionarios civiles de la Administracién del Estado. Este Real Decreto contempla por primera vez la
adscripcion provisional como forma de provisién de puestos de trabajo en el personal funcionario. Norma ya derogada con ocasion del
RGIPP de 1995.

5 A este respecto es interesante la STS, contencioso seccion 7.2, de 29 de septiembre de 1997, nim de Recurso 572/1994,
en la que se trata la remocion de un puesto de trabajo, en el que la motivacion es fundamental aunque no tanto como para exigir algo
mas de lo que exigiria la circunstancias del caso concreto. Este es un ejemplo que debe darse entre las necesidades organizativas y
los derechos del funcionario/a: «Que la decisién deba ser motivada, no supone, naturalmente, que cualquier tipo de motivacion pueda
justificar la remocion del puesto, abriendo un portillo a la vitanda arbitrariedad, lo que iria en contra del principio de su interdiccion,
contenido en el art. 9.3 CE; pero una cosa es la seriedad y objetividad del motivo y su conexién con un fin publico discernible, sin duda
exigible, y otra que el motivo deba ser el que define el supuesto legal del art. 20.1 e) Ley 30/1984, lo que no consideramos técnicamente
necesario. (...) La capacidad para un puesto no implica solo la destreza para su desemperio, sino la garantia de servirlo sin riesgo para
la seguridad en el trabajo, que el empleador esta obligado a garantizar».

6 La Comision de servicios exige que el puesto de origen del funcionario quede reservado en tanto desempefia el puesto para
el que ha sido comisionado, lo cual implica un cierto bloqueo de este puesto para el que podria autorizarse, no obstante, una nueva co-
misién de servicios para su desempeifio pero esta circunstancia puede afiadir cierta complejidad y descontrol en la gestion del personal.
Esta condicion no es exigible para la adscripcion provisional ya que el adscrito provisional deja el puesto vacante sin mas condicionantes.

7 ARROYO YANES, L. M. (2012): “Los sistemas de provision de puestos de trabajo en la Funcion Plblica Local”, en COBO OL-
VERA, T. y VERATORRECILLAS, R. J. (dirs.): Empleo Publico Local. Prontuario para la seleccién, organizacién y gestién de personal
de las Entidades Locales, pag. 380. Madrid: La Ley, El Consultor de los Ayuntamientos.
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a determinados procedimientos en materia de reingreso al servicio activo y de asignacion de puestos de traba-
jo'. Esta norma establece toda una suerte de elementos aplicativos, en funcion de la situacion del funcionario
afectado por alguno de los supuestos establecidos en el articulo 63 del RGIPP, y el procedimiento administrativo
preciso para que se produzca la incardinacion en la adscripcion provisional por parte del/la funcionario/a.

Esta disposicién supone una verdadera forma de limitacién de la discrecionalidad administrativa ya
que los criterios que se establecen para cada uno de los supuestos constituyen elementos suficientes para
delimitar claramente su ejercicio. Asi, por ejemplo, y entre otros casos, las solicitudes del reingreso, han de
ser resueltas segun la fecha de presentaciéon. O también que el Ministerio al que esté adscrito el Cuerpo o
Escala se dirigira a los Ministerios solicitando informe sobre la disponibilidad de un puesto vacante de los
correspondientes al Cuerpo o Escala del funcionario/a. Como también que, en el caso de no existir puesto
vacante disponible, el Departamento de adscripcion instara al Ministerio donde el/la funcionario/a hubiera
desempefiado su ultimo destino en servicio activo, con el objeto de ofrecer un puesto de trabajo idéneo. En
definitiva, esta norma viene a compatibilizar necesidades organizativas y un minimo de garantias profesio-
nales respecto del/la funcionario/a afectado por los supuestos de hecho®, porque alin en estos casos cabe
la aplicacion de los principios generales de mérito y capacidad.

2. LA ADSCRIPCION PROVISIONAL EN EL ESTATUTO BASICO DEL EMPLEADO PUBLICO

Tanto la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico, como el Texto Refundido
de 2015, que le sucede? (en adelante TREBEP), no supuso un cambio para la adscripcién provisional aun-
que si su consagracion como forma de provision. El Texto Refundido prosigue con la linea apuntada en la
Ley 30/1984, de 2 de agosto, ya que vuelve a tratar a la misma de forma incidental; y asi, desde la determi-
nacioén del concurso y la libre designacion como formas de provision «basicas» para todas las Administracio-
nes publicas?', a continuacion, viene a sefialar otras posibles formas, pero atribuyendo su determinacion y
regulacion a las distintas leyes de Funcion publica de las Comunidades Autbnomas. En este sentido, sefiala
como otras formas de provision de puestos: la movilidad por necesidades organizativas, las permutas entre
puestos de trabajo, movilidad por motivos de salud o rehabilitaciéon del funcionario, reingreso al servicio acti-
VO, cese 0 remocion en los puestos de trabajo y supresion de los mismos?2. De ahi que PALOMAR OLMEDA
confirme que la adscripcién provisional queda catalogada «dentro del régimen potestativo en el sistema de
provision de puestos disefiado por el TREBEP» 2,

Sin embargo, y a pesar de derivar el TREBEP estos supuestos provisorios a la accion legislativa de las
CC.AA, ofrece algunos elementos en los mismos que podriamos catalogar como basicos. Es el caso, por
ejemplo, de la movilidad por necesidades organizativas (el Estatuto la menciona como «necesidades de ser-
vicio o funcionales»), la cual orienta su realizacion a través de planes de ordenacién de recursos, sefialando
ademas algunas garantias minimas a ofrecer a los funcionarios afectados por las mismas?*. Quizas el hecho
mas relevante, en este sentido, es que el propio TREBEP menciona la adscripcién provisional como una for-
ma de provision del puesto de trabajo, si bien ligada al caso de urgente e inaplazable necesidad organizativa.

A pesar de esto, ARROYO YANES analizando el articulo 78 del TREBEP, precisaba que «el precepto
que analizamos renuncia a determinar y prefigurar en su régimen de aplicacion los cauces a través de los

® BOE num. 47, de 23 de febrero de 1996.

9 Aeste respecto es interesante sefalar la STS, contencioso seccion 7.2, de 22 de octubre de 2012, nim. de Recurso 301/2011:
«Mas alla de que efectivamente en la asignacion de estos puestos con caracter provisional no estan presentes los principios de mé-
rito y capacidad en igual medida que en los casos de cobertura mediante el concurso y la libre designacién, lo cierto es que estas
formas provisionales de provision de puestos de trabajo nacen, en principio, para atender necesidades organizativas perentorias de la
Administracion correspondiente, siendo innegable que durante su desempefio el funcionario adquiere una experiencia y un bagaje de
conocimientos con indudable reflejo en su perfil profesional».

20 Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del Estatuto Basico del
Empleado Publico.

21 Art. 78.3: «La provision de puestos de trabajo en cada Administracién Publica se llevara a cabo por los procedimientos de
concurso y de libre designacion con convocatoria publica». Hemos de afiadir a las anteriores la «movilidad por razén de violencia de
género y por razon de violencia terrorista», ésta ultima incluida en el texto de 2015, que se regula de forma minuciosa en el articulo 82.
Esta claro, pues, que esta forma de provision es inequivocamente basica para todas las Administraciones Publicas.

22 Art. 78.4 TREBEP.

% PALOMAR OLMEDA, A. (2016): Derecho de la Funcion Publica: Régimen juridico de los Funcionarios Publicos, pag. 465.
Madrid: Dykinson (11.2 edicion).

2 Art. 81.2 TREBEP.
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cuales se produciran las coberturas provisionales de los puestos de trabajo, por lo que da a las Administra-
ciones empleadoras mas potestades de conformacién normativa en este terreno que soélo se puede justificar
en términos constitucionales en la marginalidad del supuesto y en las notas sustantivas vinculantes para su
operatividad»?®. Quizas el hecho de conceptuar «las coberturas provisionales» como la «marginalidad del
supuesto» se refiera mas bien a su asociacion con las capacidades organizativas de cada Administracion,
y, por ende, mas directamente ligadas a sus competencias propias e identificables con dicha institucién, lo
cual tampoco disminuye su papel dentro del sistema de provision de puestos de trabajo. La alusion, podria-
mos decir, mas directa, que el TREBEP hace a la adscripcién provisional es la referida en su articulo 83.3,
y arriba citada, cuando establece que «en caso de urgente e inaplazable necesidad, los puestos de trabajo
podran proveerse con caracter provisional debiendo procederse a su convocatoria publica dentro del plazo
que sefalen las normas que sean de aplicacidon». Precepto que ha de ponerse necesariamente en relacion
con la enumeracion de las posibles figuras de regulacidon autondémica que el articulo 78.3 TREBEP ofrece, y
mas, en concreto, —y sobre todo—, aunque no Unicamente, en cuanto al reingreso al servicio activo.

Es evidente, pues, que podemos encontrar un componente de legislacion basica dentro de la adscrip-
cion provisional y viene referido sobre todo a la formula elegida para proceder en caso de urgente e inapla-
zable necesidad. De forma incidental, puede asociarse a los casos de cese o remocién en los puestos de
trabajo y supresién de los mismos, pero conforme los requisitos y efectos que la legislacién autonémica es-
tablezca. La urgente e inaplazable necesidad?, a la que alude la Ley, es un concepto juridico indeterminado
complejo ligado inicialmente al ambito de las necesidades organizativas y en la prestacion de los servicios
pero también puede estarlo como féormula de proteccion de los derechos de carrera de un funcionario. Y que
ademas se ve reforzado en las situaciones de hecho por una «urgencia y necesidad inaplazable» que des-
plaza a consideraciones ordinarias reflejadas en la expresién «necesidades de los servicios»?’.

La urgencia y necesidad inaplazable supone una actuacion de la Administracion «de modo que respon-
da la urgencia a razones de interés publico que se acrediten de modo razonable y con criterios de légica o
que se demuestra la necesidad inaplazable de tramitar el procedimiento con la urgencia que requiera, para
que de ese modo no se altere de modo injustificado el procedimiento ordinario»?®. Que necesariamente ha
de vincularse al servicio publico, segun la reciente jurisprudencia del Tribunal Supremo?.

Otro aspecto interesante sefialado por el Estatuto, y que viene a confirmar el doble caracter de esta
forma de provision (instrumento para actuaciones organizativas y garantizador de derechos de los funciona-
rios), es la que sefala el articulo 79.3 TREBEP al determinar que «en el caso de supresion o remocion de
los puestos obtenidos por concurso se debera asignar un puesto de trabajo conforme al sistema de carrera
profesional propio de cada Administracién Publica y con las garantias inherentes de dicho sistema». Vemos,
pues, como en realidad el TREBEP ha asumido con caracter basico, ex articulo 149.1.18 CE, elementos de
la adscripcion provisional que ya venian siendo tratados en las disposiciones legislativas previas.

3. LAADSCRIPCION PROVISIONAL COMO FORMA DE PROVISION DE PUESTOS
EN LA LEGISLACION AUTONOMICA DE FUNCION PUBLICA

La adscripcion provisional como forma de provision de puestos de trabajo se encuentra plenamente
reconocida en el conjunto de las leyes de funcién publica autonémicas. Con una mayor individualizacion y
regulacion, silas mismas han sido publicadas tras la aprobacién del TREBEP, y mayormente si se aproximan
a sus versiones mas recientes. Tan sélo la Ley de Funcién publica de Canarias y la Ley de Funcién publica
Cantabra omiten toda referencia directa a la adscripcién provisional, aunque, en esta ultima, se encuentra

% ARROYO YANES, L. M. (2012): op. cit., pag. 375.

% La STS, contencioso seccion 7.2, de 8 de febrero de 2007, nim. de Recurso 38/2005, sefiala: «En primer lugar nos encontra-
mos ante un concepto juridico indeterminado, cuyo control, como el de todos los actos administrativos en general, tiene su cobertura
constitucional en el articulo 106.1 de nuestra norma fundamental, cuando dispone que: Los Tribunales controlan la potestad reglamen-
taria y la legalidad de la actuacion administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que la justifican (...). En segundo lugar,
la sentencia de instancia acierta cuando sostiene que no puede existir una situacién de urgencia, que deberia acreditar en todo caso la
Administracién, al suponer una excepcion al sistema ordinario de provisiéon del personal administrativo, cuando la situacion se arrastra
de afios anteriores...»

27 Sobre esta cuestion véase la STSJ de Catalufia, contencioso seccion 4.2, de 9 de julio de 2014, num. de Recurso 272/2013.

2 STS, contencioso seccion 4.2, de 7 de febrero de 2008, nim. de Recurso 5608/2004.

2 STS, contencioso seccion 4.2, de 28 de mayo de 2019, num. de Recurso 246/2016.
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una alusién indirecta respecto de los funcionarios cesados en puestos de libre designacién®°, aunque segun
queda apuntado, predominan las leyes autonémicas que regulan de forma separada y con cierto detalle
esta forma de provision (es el caso de la Ley de Funcién publica de Valencia y de Castilla La Mancha). En el
conjunto normativo no hay unanimidad a la hora de calificarla como una forma de provisién extraordinaria,
quizas puede ser calificada como una forma no ordinaria de provisién de puestos de trabajo, pero sin que
pueda ser calificada como de extraordinaria o excepcional®'.

El repaso de las leyes de funcién publica autondmicas y las referencias que cada una de ellas hacen
respecto de la adscripcién provisional como forma de provision de puestos, muestran como la adscripcion
provisional es una forma de provisidon ya consagrada en la legislacién de funcién publica.

En la Comunidad de Madrid, su Ley de Funcién Publica, contempla y regula la adscripcién provisional
como tal forma de provision de puestos de una forma tardia. En concreto, el articulo 53 bis de la Ley 1/1986,
de 10 de abril, de la Funcién Publica de la Comunidad de Madrid, en la redaccién dada por la Ley 2/2004,
de 31 de mayo, que la incluye por primera vez, ya que la regulacion especifica, la Ley 4/1989, de 6 de abril,
de provision de puestos de trabajo reservados a personal funcionario de la Comunidad de Madrid, no hace
mencién alguna a la adscripcion provisional. De esta manera, la ley autonémica madrilefia sigue de forma
paralela la «filosofia» expuesta en la regulacion estatal recogida en la Ley 30/1984, de 2 de agosto®2.

Por su parte, la Ley 2/2015, de 29 de abril, del empleo publico de Galicia, contempla la adscripcion pro-
visional en el articulo 97, dentro del titulo especifico dedicado a los derechos y deberes individuales de los
empleados publicos. Ademas de los supuestos ya contemplados en la legislacion estatal, regula un motivo
especifico para proveer puestos mediante adscripcion provisional, mientras no se obtenga un puesto de tra-
bajo con caracter definitivo: y es la rehabilitacion de la condicion de personal funcionario de carrera.

Curiosamente, la Ley 3/1985, de 26 de diciembre, de Ordenacion de la Funcién Publica de la Adminis-
tracion del Principado de Asturias, no habla de la adscripcidon provisional, si no de una genérica «provision
provisionaly, de esta manera los puestos de trabajo vacantes cuya provision sea considerada de urgente o
inaplazable necesidad, habilita a la Administracion para que los puestos puedan ser cubiertos provisional-
mente por funcionarios que retnan las condiciones exigidas en cada caso y de residencia mas préxima al
puesto, durante un tiempo maximo de dos afios. Aspecto este de la adscripcion que liga este procedimiento
con la potestad de organizacion de la Administracion.

A pesar de ser la Ley 6/1989, de 6 de julio, de la Funcion Publica Vasca, una ley temprana, se detiene
de forma clara y pormenorizada sobre la adscripcion provisional, ya que, ademas de contemplar los casos
ya estudiados en la legislacion estatal, afiade la preferencia de los funcionarios/as adscritos para la partici-
pacion en los concursos en los que se incluya su puesto.

Un cambio radical hasta lo aqui expresado y también con respecto a la legislacién estatal, lo constitu-
ye el Texto Refundido del Estatuto del Personal al Servicio de las Administraciones Publicas de Navarra®,
porque en su articulo 32 establece que «previa designacion por la Administracion Publica respectiva, los
funcionarios podran desempenfar interinamente cualquier puesto de trabajo de su mismo nivel y de igual o
superior categoria a aquél del que sean titulares, siempre que rednan la titulacion o formacion exigida para
ello. Las designaciones a las que se refiere el apartado anterior podran ser revocadas libremente por la Ad-
ministracion». Lo cual, y mas ampliamente a como lo establecia la Ley asturiana, abre considerablemente el
espectro de situaciones a incluir dentro de la adscripcion provisional.

%0 Art., 46 b) de la Ley 4/1993, de 10 de marzo, de Funcién Publica de Cantabria.

3 La STSJ de Cataluiia, sala de lo contencioso seccion 4.2, de 27 de diciembre de 2017, num. de Recurso 150/2017, define la
adscripcion provisional como «una forma totalmente excepcional de cobertura del puesto». En este mismo sentido la STSJ de Catalufia,
sala de lo contencioso seccion 4.2, de 21-10-2014, nim. de Recurso 100/2014.

%2 El Decreto 203/2000, de 14 de septiembre, por el que se dictan las reglas aplicables a los procedimientos de asignacion de
puestos de trabajo reservados a personal funcionario de la Comunidad de Madrid, naturalmente incide con mayor precisién en lo relati-
vo a la adscripcién provisional aunque no parece destacable el precepto relativo a que el reingreso mediante adscripcion provisional se
produce como regla general, en puestos de nivel igual o inferior al Ultimo destino desempefiado con caracter definitivo, correspondien-
tes al Cuerpo o Escala del funcionario en la Consejeria de su ultimo destino. En el supuesto de que el funcionario no hubiera desempe-
fiado puestos de trabajo con caracter definitivo el reingreso se efectuara a un puesto de trabajo de nivel base de su Cuerpo o Escala.

3 Art. 51.2 de la Ley 6/1989, de 6 de julio, de la Funcién Publica Vasca: «Los funcionarios adscritos provisionalmente a un puesto
de trabajo como consecuencia del cese por supresién o remocion por alteraciéon sobrevenida del contenido del anteriormente ocupado
tendran derecho preferente a proveer en el siguiente concurso que se celebre, y por una sola vez, las vacantes existentes en la misma
localidad que fueran de igual o inferior nivel de complemento de destino del puesto objeto de supresion o alteracion».

% Es el Decreto Foral Legislativo 251/1993, de 30 de agosto, por el que se aprueba el Texto Refundido del Estatuto del Personal
al Servicio de las Administraciones Publicas de Navarra.
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Como peculiaridad, la Ley de Funcién publica de Aragén, concretando algun aspecto mas de la adscrip-
cion provisional, establece la obligacion de participar en formas de «provision definitiva» para el caso de los
funcionarios adscritos provisionalmente®®.

En cuanto al Texto Legislativo de Funcion publica en Catalufia®, hemos de sefialar que establece una
regulacion detallada de los supuestos en los que es aplicable la adscripcion provisional, adelantandose a
la pormenorizacién que han adquirido los textos legales tras la aprobacion del TREBEP. Es destacable el
especial caracter de garantia que se otorga a través de la adscripcion provisional, al funcionario cesado en
un puesto de libre designacién o removido, cuando no pueda obtener un puesto a través de los sistemas
ordinarios de provision®” en lo referido a los funcionarios afectados por los procedimientos de reasignacion
de efectivos para los que se prevé como ultima férmula de asignacién de puesto, en caso de no obtenerlo
definitivamente por reasignacion.

Por su parte, la Ley 3/2007, de 27 de marzo, de la Funcién Publica de la comunidad auténoma de las
llles Balears, califica la adscripcion provisional como otro «sistema de provisiéon u ocupaciony, término este
ultimo que no emplea para el concurso y la libre designacion que, segun la ley, son los sistemas ordinarios de
provision de puestos de trabajo. Y en la misma linea que la ley de funcion publica navarra, asigna un caracter
enteramente organizativo a esta forma de provision u «ocupacién», —y, por ende, en manos exclusivas de la
Administracion—, al establecer razones de eficacia administrativa para la utilizacion de la adscripcion que «a
los efectos de asignar de manera eficiente los recursos humanos, podra acordar la adscripcion de puestos
de trabajo y del personal que provisional o definitivamente los ocupa a unidades, consejerias o entes del
sector publico instrumental con personificacién publica, distintos de aquéllos a los que estaba adscrito»3®,
ligeramente matizada con la afirmacién de que al/la funcionario/a afectado/a habran de respetarle en todo
caso las retribuciones, las condiciones esenciales de trabajo y la isla de residencia del personal afectado.

Para la Ley de Funcion Publica de Extremadura®, la adscripcion provisional, es otra forma de provisién
de puestos agrupada dentro de los «restantes» sistemas, frente a los sistemas «normalizados» de provision
de puestos, el concurso y la libre designacion. Tan soélo tiene singularidad en dos supuestos: en el reingreso
al servicio activo, siempre que no exista reserva de puesto del funcionario/a afectado, y en la rehabilitacion
de la condicién de funcionario. Sélo en estos dos casos pueden proveerse mediante adscripcion provisional
los puestos de trabajo, ya que los funcionarios cesados en puesto de libre designacién, o cuyo puesto se
suprima, se las otorga otro puesto con caracter definitivo. La Ley incluso viene a delimitar la obligacion de
los adscritos provisionales al sefalarles la obligacién de participar en los concursos de provision de puestos
de trabajo «no singularizados» debiendo solicitarla totalidad de los puestos vacantes para los que cumplan
los requisitos“°.

Camino inverso toma el articulo 75 de la Ley 4/2011, de 10 de marzo, del Empleo Publico de Castilla-La
Mancha, en el que se relacionan de forma completa todos los supuestos en los que es aplicable la adscrip-
cion provisional como forma de provision de puestos, afadiendo a los ya estudiados, uno especifico y sin-
gular de esta Administracion, y es el caso de la adjudicacion de destinos provisionales a quienes ya siendo
funcionarios de carrera accedan a un nuevo cuerpo o escala, tras superar el proceso selectivo y deseen
comenzar su prestacion de servicios como personal funcionario de carrera de nuevo ingreso, hasta tanto
se proceda a efectuar la adjudicacion del primer destino definitivo. La ley afiade un marco temporal a esta
forma de provision, de tal manera que la adscripcion provisional debe ser objeto de convocatoria publica,
como maximo, cada dos afios, si la forma de provision del puesto adjudicado es el concurso, o cada afio, si
la forma de provision es la libre designacion, a contar, en ambos casos, desde la fecha de efectos de la toma
de posesion en adscripcion provisional'.

% En efecto, es el articulo 33 del Decreto Legislativo 1/1991, de 19 febrero, por el que se aprueba la Ley de Funcién Publica de
la Comunidad Autéonoma de Aragon.

% Arts. 70; 76; 78 y 79 del Decreto Legislativo 1/1997, de 31 de octubre, por el que se aprueba la refundicion en un texto Unico
de los preceptos de determinados textos legales vigentes en Catalufia en materia de Funcion Publica.

7 El articulo 76 de dicho Decreto Legislativo 1/1997.

% Arts. 74 y 91 de dicha Ley. Precisamente, este articulo 91 es una nueva redaccion dada por el apartado 2 de la disposicion final
primera del Decreto Ley 10/2012, 31 agosto, por el que se modifica el Decreto Ley 5/2012, 1 junio, de medidas urgentes en materia de
personal y administrativas para la reduccion del déficit publico del sector publico.

% Ley 13/2015, de 8 de abril, de Funcion Publica de Extremadura.

40 Arts. 114 y 128 Ley de Funcién Publica de Extremadura.

41 Esta concrecion se realiza mediante la modificacién que se produjo por el apartado 2 por el art. 10.2 de la Ley 3/2016, de 5
de mayo.
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Mayor sistematicidad encontramos en la Ley 10/2010, de 9 de julio, de ordenacion y gestién de la Fun-
cion Publica Valenciana, que regula, a través de su articulo 105, propiamente, la adscripcion provisional para
los supuestos ya expuestos en las diversas leyes aqui apuntadas, es decir, para el caso en el que se pro-
duzca el cese en el puesto de trabajo sin obtener otro por ninguno de los sistemas previstos ordinarios, por
reingreso al servicio activo y por rehabilitacion de la condicidén de personal funcionario. Pero ademas ofrece
una nueva férmula que, teniendo como referencia la adscripcién provisional, adquiere sustantividad propia
ya que prevé la denominada «adscripcion temporal» en su articulo 112, prevista para «casos excepcionales
y por necesidades de adecuada prestacion del servicio publico» y por un plazo de tiempo de un afio, prorro-
gable por otro mas, para el desemperfio de funciones propias del cuerpo, agrupacién profesional funcionarial
o escala a la que perteneciera la persona adscrita temporalmente. El hecho de que el apartado séptimo del
articulo precitado establezca que, en cualquiera de los supuestos, el/la funcionario/a afectado/a continuara
percibiendo las mismas retribuciones que se recibian en el momento de materializarse la adscripcion tem-
poral, indica, claramente, que no hay una adscripcion al puesto de trabajo sino a la Unidad organizativa,
organismo u érgano“,

En relacién con la adscripcion provisional, la ley, afiade dos cuestiones relevantes mas: una por la que
se establece una remision reglamentaria explicita para la regulacion de esta forma de provision de puestos
y, otra, una penalizacioén referida al/la funcionario/a que, estando adscrito provisionalmente al puesto convo-
cado, en caso de no concurrir al mismo, se le declararia en la situacion de excedencia voluntaria por interés
particular.

En el caso de la Ley de la Funcién Publica de la Region de Murcia®?, se ofrece escasa regulacion de la
adscripcion temporal como propia forma de provision de puestos, la cual es denominada como «atribucion
provisional de puesto de trabajo»** para situaciones referidas a ceses y supresiones organizativas de pues-
tos de trabajo, o el «desempefio provisional»*, ligdndose, bien a traslados forzosos provisionales a puestos
de trabajo vacantes, en caso de urgente e inaplazable necesidad, bien al desempefio provisional de fun-
ciones distintas de las especificas del puesto de trabajo al que se hallaren adscritos, siempre que aquéllas
sean funciones atribuidas al Cuerpo, Escala y opcién de pertenencia“®. Sélo en estos Ultimos casos se habla
de «otras formas de provisidony», como reza la rubrica del articulo 52 de la antedicha ley. Coincide esta ley
con la ley valenciana, en el sentido de realizar una remisién reglamentaria para la determinaciéon de otros
supuestos de desempeno provisional de los puestos de trabajo.

La Ley de Funcion Publica Andaluza*’, ley que podriamos calificar de «primera generaciony», previamen-
te a establecer que la ocupacién de un puesto de trabajo determinado no constituye un derecho adquirido
para los funcionarios, no se refiere a la adscripcién provisional, (la ley precitada califica como «destino pro-
visional» a la misma) como tal forma de provisién de puestos, distinta a las generales de concurso y libre
designacion. De esta manera, el «destino provisional» se prevé esencialmente para el caso en el que no se
hayan presentado candidatos idéneos en los procedimientos de concurso o de libre designacion con con-
vocatoria publica, en cuyo caso podra disponerse el destino provisional de un funcionario cuando el puesto
de trabajo sea del mismo nivel o de los dos superiores al de su grado consolidado“®. Aunque dicho destino
provisional también se prevé para las situaciones en la que sea suprimido un puesto de trabajo, su ocupante
puede ser destinado provisionalmente a otro de igual o diferente nivel, con los limites de la carrera profesio-
nal consolidada, y, finalmente, para los funcionarios procedentes de la situacion de servicios especiales, los
cuales pueden ser adscritos provisionalmente a puestos de inferior nivel en dos niveles a su grado personal
con una compensacion econémica.

El hecho de ofrecer una enumeracion del conjunto legislativo autondmico de funcién publica respecto de
esta forma de provision, viene a acentuar el importante papel que la adscripcidn provisional ofrece tanto a las Ad-
ministraciones, en el ejercicio de las potestades de organizacion, como a los funcionarios afectados en tanto al
contrapeso manifestado en la inamovilidad de los mismos y las garantias dimanantes de la carrera profesional.

42 El caso se asimila a la figura del articulo 66 del RGIPP de la AGE aunque en este la formula elegida es la comision de servicios
en régimen de atribucion temporal de funciones.

4 Decreto Legislativo 1/2001, de 26 de enero, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de la Funcién Publica de la
Regién de Murcia.

4 Art. 43 Ley de la Funcién Publica de la Region de Murcia.

4 Art. 48.1 Ley de la Funcion Publica de la Region de Murcia.

4 Art. 52 Ley de la Funcién Publica de la Region de Murcia.

47 Ley 6/1985, de 28 de noviembre, de Ordenacién de la Funcién Publica de la Junta de Andalucia.

4 Art. 27 Ley de Funcién Publica de la Junta de Andalucia.
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4. LA ADSCRIPCION PROVISIONAL EN LAS ADMINISTRACIONES LOCALES

El TREBEP establece en su articulo 3, que el personal funcionario de las entidades locales se rige por
la legislacion estatal que resulte de aplicacion, de la que forma parte el propio Estatuto Basico y por la legis-
lacion de las Comunidades Auténomas, con respeto a la autonomia local. Pues bien, en este aspecto de la
provision de puestos de trabajo, la Unica alusion que la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local (en adelante LRBRL), hace al sistema de provision de puestos de trabajo es una remision
expresa a las normas que regulen estos procedimientos en todas las Administraciones publicas*’, lo cual
significa una vuelta al TREBEP, a pesar de ser propiamente el referente prioritario en el sistema de fuentes
para el ambito de funcidn publica local tras la propia ley basica de régimen local.

Mas explicita es la referencia a esta cuestion que hace el articulo 168 del Real Decreto Legislativo
781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en
materia de Régimen Local (en adelante TRRL), el cual dispone que la provision de puestos de trabajo reser-
vados o puedan ser desempefiados por funcionarios de carrera, se regira por las normas que, en desarrollo
de la legislacion basica en materia de funcién publica local, dicte la Administracion del Estado®. Legisla-
cién que aun no ha sido dictada, como si lo fuera en su dia, desde el articulado de la LRBRL, respecto de
la seleccion de todo el personal, sea funcionario o laboral de las Corporaciones Locales®'. Es conocida la
polémica sobre el caracter basico de dicho texto refundido y la férmula establecida para ello «se inferira el
caracter basico de sus preceptos segun disponga la legislacion estatal vigente en aquéllas», pero dado que
no se ha cumplido por el legislador basico de régimen local con dicha remisidon normativa, ha de acudirse
al sistema disefiado por el articulo 3 del TREBEP en el que dentro de «la legislacion estatal que resulte de
aplicacion» han de incluirse tanto el TREBEP, en su condicion de legislador basico de funcion publica, como
LRBRL en su condicion de legislador basico de régimen local, el TRRL* y dentro de la «legislacién de las
Comunidades Auténomas» aludida, en primer término a la legislacion de régimen local de las CC.AA que
hayan asumido esta competencia y, tras esta, las leyes de funcion publica de las Comunidades Auténomas.
Aunque la alusién, en el inciso final del articulo 3 del TREBEP, al respeto de la autonomia local en todo
caso, también implicaria una facultad regulatoria clara para las propias Corporaciones locales a resultas del
sistema de fuentes apuntado.

En cualquier caso, ha de hacerse referencia al régimen supletorio general que, en esta materia, ha de
otorgarse al RGIPP del personal funcionario al servicio de la AGE. Habra podido observarse, como en otros
aspectos de la funcion publica local, que la carencia de dicha regulacién basica local proporciona cierto gra-
do de inseguridad juridica en la aplicacion de la norma concreta a esta figura provisoria.

Es radicalmente distinta la regulacion de la adscripcion provisional en el estatuto de los funcionarios de
Administracién local con habilitacién nacional. Asi, dentro de «otras formas de provisién», el Real Decreto
128/2018, de 16 de marzo, por el que se regula el régimen juridico de los funcionarios de Administracion

4 Art.101 de la precitada Ley.

% Aeste respecto la DF 7.2 b) sefiala que «En las materias reguladas por los Titulos VIy VIl se inferira el caracter basico de sus
preceptos segun disponga la legislacion estatal vigente en aquéllas. En todo caso, tendra caracter basico el articulo 151.a)». Precepto
ya «depurado» tras la STC 385/1993, del 23 de diciembre de 1993, Recursos de inconstitucionalidad nims. 826/86, 839/86 y 842/86,
por el articulo 59 de la Ley 53/2002, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social.

51 Es el Real Decreto 896/1991, de 7 de junio, por el que se establecen las reglas basicas y los programas minimos a que debe
ajustarse el procedimiento de seleccion de los funcionarios de Administracion Local. Decreto que, en su inmensa mayoria tiene caracter
basico (vid. DF 1.2).

%2 Dentro de este grupo normativo asociado a «la legislacion estatal que fuera aplicable», habria que incluir a los propios Esta-
tutos de Autonomia en relacién con las competencias de régimen local que hubieran sido asumidas por dichas leyes organicas estatu-
tarias. Asi, por ejemplo, el articulo 160.1 de la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de Reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia
en el que se determina que «Corresponde a la Generalitat la competencia exclusiva en materia de régimen local que, respetando el
principio de autonomia local», como también respecto del articulo 136 del mismo texto, y con el que habria de poner en relacion también
el art. 160.1, en cuanto a la competencia de la Generalitat en materia de Funcién Publica, el cual advierte también que ha de respetarse
en cualquier caso el principio de autonomia local, si bien ni este precepto, ni el precitado se incluye el sistema de provisién depuestos
de trabajo o bien como competencia compartida con la AGE o como exclusiva en el propio ambito local. En todo caso, los sistemas de
provision de puestos de trabajo del personal funcionario en el ambito local, se ven vinculados por la regulacion del TREBEP en esta
materia, en tanto el legislador basico de régimen local no haya efectuado el desarrollo de esta competencia. Para finalizar esta refe-
rencia, citar los articulos 294 y 300 del Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
Municipal y de Régimen Local de Catalufia, en los que, si bien el art. 294 regula el concurso y la libre designacion como sistemas de
provision de puestos en el ambito local, sin embargo guarda silencio sobre los restantes, que ni tan siquiera se aluden en la remision al
régimen de los funcionarios de la Administracion de la Generalitat como referente del propio régimen estatutario para los funcionarios
de las Administraciones Locales catalanas.
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Local con habilitaciéon de caracter nacional, incluye los denominados «nombramientos provisionales», de
competencia de las CC.AA, para los puestos vacantes a ellos reservados, previa solicitud de la Corporacion
Local correspondiente y conformidad del funcionario interesado, o bien previa solicitud del funcionario y la
conformidad de la Corporacion Local, para los supuestos de reingreso al servicio activo o en los de supre-
sion de puestos o de cese en puestos de libre designacion. El nombramiento provisional debe garantizar un
puesto de la misma subescala y categoria a la que pertenezca el funcionario, y previo informe de la Corpora-
cion Local donde vaya a efectuarse la adscripcion. En estos casos, afiade el reglamento, tendra preferencia
la provision del puesto por nombramiento provisional sobre el resto de los nombramientos de caracter no
definitivo®.

5. LAADSCRIPCION PROVISIONAL EN SECTORES CONCRETOS DE LA FUNCION PUBLICA

5.1. Ambito docente de ensefianza no universitaria y universitaria

La adscripcion provisional como forma de provisiéon de puestos no tiene un reconocimiento explicito en
la legislacion estatal. Se establece que el concurso es el procedimiento normal de provision de las plazas
0 puestos vacantes dependientes de las Administraciones educativas, a cubrir por el personal docente no
universitario, aunque se admite que las Administraciones educativas podran desarrollar procedimientos de
provision referidos al ambito territorial cuya gestion les corresponda, destinados a la cobertura de sus plazas
0 puestos, todo ello sin perjuicio de que en cualquier momento puedan realizarse procesos de redistribucion
o de recolocacion del profesorado dependiente de las mismas®*. A lo que se afiade el hecho de que ala hora
de reingresar o reincorporarse a la actividad docente del/la funcionario/a, se efectuara directamente a la
misma con caracter definitivo (si disponia del puesto «en propiedad») y, de haber sido ésta suprimida, se les
ha de asignar otra plaza con caracter provisional dentro de las correspondientes a su cuerpo y especialidad,
en la misma localidad o ambito territorial°.

Lo cual viene a incidir en la posibilidad de la adscripcién provisional del/la funcionario/a docente no uni-
versitario como tal forma de provision de puestos de trabajo no ordinaria®, aunque, insistimos, de maxima
regulacion por parte de las CC.AA% . Es el caso, por ejemplo, de la Junta de Andalucia en donde la adscrip-
cion provisional, tanto para el profesorado funcionario de carrera o por personal funcionario interino, como
para el profesorado especialista y de puestos especificos, puede realizarse a través de convocatorias para
la cobertura, con caracter provisional, de puestos vacantes de la plantilla. Esta misma regulacion autonémica
andaluza contempla el reingreso o reincorporacion a la actividad docente tal y como se sefialaba mas arriba
por la legislacion estatal®.

En este mismo sentido, la Ley 2/1993, de 19 de febrero, de Cuerpos Docentes de la Ensefianza no
Universitaria de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, también prevé la adscripcion provisional para los
funcionarios docentes que reingresen al servicio activo, los que cesen en sus puestos también con destino
provisional, los excedentes forzosos y los suspensos firmes que hayan cumplido la sancion, a los que se les

% Arts. 27 y 49 del Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, por el que se regula el régimen juridico de los funcionarios de Admi-
nistracion Local con habilitacion de caracter nacional.

% Art. 2 del Real Decreto 1364/2010, de 29 de octubre, por el que se regula el concurso de traslados de ambito estatal entre
personal funcionario de los cuerpos docentes contemplados en la Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacion y otros procedi-
mientos de provision de plazas a cubrir por los mismos. La Disposicién final 2.2 del Real Decreto sefiala que el mismo se dicta al amparo
de las reglas 1.2, 18.2 y 30.2 del articulo 149.1 de la Constitucion.

% Art. 5 de precitado Real Decreto 1364/2010, de 29 de octubre. Este articulo, segun lo expuesto en la DF 2.° del mismo no tiene
caracter basico por lo que puede ser de regulacion autonémica propiamente.

% Asi, por ejemplo, en el articulo 19.3 de la Ley 7/2010, de 20 de julio, de Educacién de Castilla-La Mancha, se puede otorgar
dicho caracter frente al concurso: «Con caracter general, los puestos de trabajo en los centros docentes y servicios educativos corres-
pondientes a las plantillas organicas se ocuparan por profesorado funcionario de carrera por medio del sistema ordinario de concurso
de traslados».

5" En este sentido la Disposicion Adicional Octava, apartado segundo, de la Ley Organica 10/2002, de 23 de diciembre, de
Calidad de la Educacion, establece que las Comunidades Auténomas ordenaran su funcién publica docente en el marco de sus compe-
tencias, respetando en todo caso las normas basicas, contenidas en la mencionada Disposicion Adicional.

% Art. 28 y 30 del Decreto 302/2010, de 1 de junio, por el que se ordena la funcion publica docente y se regula la seleccion del
profesorado y la provision de los puestos de trabajo docentes (BOJA nim. 108 de 04-06-2010). En la redaccién dada por el Decreto
109/2016, de 14 de junio, por el que se modifica el Decreto 302/2010, de 1 de junio, por el que se ordena la funcién publica docente y
se regula la seleccién del profesorado y la provision de los puestos de trabajo docentes (BOJA num. 115 de 17-06-2016).
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haya suprimido el puesto de trabajo, o hayan cesado en puestos de trabajo de libre designacioén reservados
a funcionarios docentes. La ley establece ademas que mientras permanezcan en el desempefio provisional
de un puesto de trabajo, los funcionarios docentes percibiran las retribuciones complementarias asignadas
al mismo®°. De la importancia de esta forma de provision y su generalizacién en este ambito de funcién
publica docente es buen ejemplo la Orden EDU/22/2009, de 12 de marzo, por la que se regula la adscrip-
cion a puestos de trabajo, de los funcionarios de carrera de cuerpos docentes al servicio de la Consejeria
de Educacion del Gobierno de Cantabria, que no tengan destino definitivo, asi como de los funcionarios en
practicas.

Por su parte, la Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades, en su articulo 67, realiza
una regulacion detallada sobre la adscripcion provisional en este ambito de funciéon publica, aunque, como
norma general, establece que el reingreso al servicio activo de los funcionarios y funcionarias de cuerpos
docentes universitarios en situacion de excedencia voluntaria se efectuara mediante la obtencion de una
plaza en los concursos de acceso a los cuerpos docentes universitarios que cualquier universidad convoque.
No obstante, el precepto prevé que dicho reingreso puede efectuarse, asimismo, en la Universidad a la que
perteneciera el centro universitario de procedencia con anterioridad a la excedencia, solicitando del Rector la
adscripcion provisional a una plaza de la misma, seguida de la obligacién de participar en cuantos concursos
de acceso se convoquen por dicha Universidad para cubrir plazas en su cuerpo y area de conocimiento,
perdiendo la adscripcion provisional caso de no hacerlo. La Ley Organica da un protagonismo especial a los
Estatutos de las Universidades a la hora de establecer causas y efectos del reingreso al servicio activo de
los funcionarios docentes a través de la adscripcion provisional.

5.2. Ambito de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado

La Ley Organica 9/2015, de 28 de julio, de Régimen de Personal de la Policia Nacional, describe las
situaciones en las que es posible la adscripcion provisional de los funcionarios: los que hayan sido cesados
en puestos de libre designacion o removidos en puestos obtenidos por concurso especifico de méritos, y los
funcionarios pertenecientes a plantillas suprimidas, reducidas o agrupadas que hayan perdido su puesto de
trabajo en las mismas. Sin embargo, como regla general, solo se pueden cubrir puestos de trabajo provisio-
nalmente por razones de servicio de caracter urgente, y tal situacién no mas alla de seis meses®'. La Ley no
contiene una regulacion especifica sobre la adscripcion provisional, aunque si lo hace con la comisiéon de
servicios en el articulo 49 bajo la rubrica «movilidad».

En el caso de la Guardia Civil, la Ley 29/2014, de 28 de noviembre, de Régimen del Personal de la
Guardia Civil, no contempla la adscripcién provisional como tal forma de provisién, ni siquiera de forma inci-
dental. Tan sélo se contempla la denominada «asignacion por necesidades del servicio»®?, que es la forma
de provisién mas cercana a la adscripcion provisional. En contraste, goza de mayor tratamiento normativo
la comisién de servicios®.

5.3. En el ambito del personal estatutario de los servicios de salud

La Ley 55/2003, de 16 de diciembre, del Estatuto Marco del personal estatutario de los servicios de
salud, tan sélo se detiene en el articulo 39 en regular las comisiones de servicio que, con caracter temporal,
podran ser utilizadas para el personal estatutario de la correspondiente categoria y especialidad, ante nece-
sidades del servicio, y cuando el puesto de trabajo se encuentre vacante o temporalmente desatendido. Lo
cual no hace sino dar un amplio margen para la regulacion autonémica de la adscripcion provisional como
forma de provisiéon de puestos.

% La situacion de adscripcion provisional en los funcionarios docentes es regulada en los articulos 24 a 29 de la mencionada Ley
2/1993, de 19 de febrero, de Cuerpos Docentes de la Ensefianza no Universitaria de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

8 En cambio, el todavia vigente Real Decreto 898/1985, de 30 de abril, sobre régimen del profesorado universitario guarda
silencio sobre la adscripcion provisional.

61 Art. 9 del Real Decreto 997/1989, de 28 de julio por el que se aprueba el Reglamento de Provision de Puestos de Trabajo de
la Direccion General de la Policia.

52 En el art. 27 del Real Decreto 1250/2001, de 19 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de provision de destinos
del personal del Cuerpo de la Guardia Civil.

6 Art. 28 del Real Decreto 1250/2001, y art. 29 de la Orden INT/359/2018, de 6 de abril, por la que se establecen las normas
especificas para la clasificacion y provision de destinos en la Guardia Civil.
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6. CARACTERISTICAS DE LA ADSCRIPCION PROVISIONAL

La doctrina ha insistido en que la adscripcién provisional es una excepcion dentro del sistema de provi-
sién de puestos de trabajo, lo cual, repetimos, no excluye su funcionalidad y singularidad dentro del mismo54.
SANCHEZ MORON afirma que la adscripcién provisional «es una excepcion a la regla general de la adscrip-
cion definitiva del funcionario a un puesto de trabajo mediante concurso. Como tal excepcion y correctamen-
te aplicada, no implica de por si desviacion de poder (STS 26-04-1993), ni atenta contra el articulo 23 CE
(STC 293/1993)»%. En este mismo sentido se pronuncia LORENZO DE MEMBIELA, si bien afirma que tal
circunstancia contribuye a devaluar aiin mas el derecho al cargo®. Por su parte, ARROYO YANES califica
la adscripcion provisional como «un procedimiento atipico de provision de puestos de trabajo»®’, lo cual no
hace sino incidir en sus caracteristicas propias como forma de provisién de puestos. Porque, insistimos, en
la linea apuntada en la utilizacién de formas temporales de provisién, como afirman PARADA VAZQUEZ y
FUENTETAJA PASTOR, «no es discrecional para la Administracion recurrir a una u otra modalidad»®, ya
que representan supuestos y modalidades aplicables a supuestos de hecho también diferentes. Lo cual
viene a indicarnos que la adscripcion definitiva al puesto de trabajo no deba ser considerada como elemento
inescindible del estatuto del/la funcionario/a, ya que lo realmente sustancial con el mismo es el «derecho al
cargo»®, con independencia de que sea con un destino definitivo o temporal ya que ambos son una mani-
festacion de la «inamovilidad en la condicion de funcionario de carrera» .

Es ciertamente el desempefio de un puesto de trabajo, tras su acceso al mismo a través de las formas
de provision del «concurso generaly, «concurso especifico de méritos» y «libre designacion», una situacion
«normal» en la carrera del personal funcionario aunque el TREBEP ha venido a destacar la idea de que no
hay «puestos en propiedad» o en situacion estanca’. Lo cual viene a abrir la posibilidad de un mayor prota-
gonismo de la adscripcion provisional dentro de los sistemas de provision, que podriamos denominar «cerra-
dos», caso del concurso en su doble especialidad, ya que podria ser una férmula intermedia o transaccional
desde una situacion de evaluacién de desempefio negativa. PALOMAR OLMEDA y VAZQUEZ GARRANZO
inciden en esta posibilidad ya que «la provision temporal de puestos de trabajo a través del mecanismo de
atribucion no definitiva de puestos permite la movilidad funcional de los empleados publicos» 72.

Pero, sobre todo, la adscripcion provisional es una férmula completamente necesaria para reingresar
en las Administraciones en las que la regularidad de las convocatorias de concursos de méritos e, incluso,
de libre designacion no se da con la periodicidad deseable, dadas las caracteristicas de las mismas. Es el
caso, por ejemplo, de las Corporaciones locales pequefias donde estas convocatorias plantean grandes
problemas de «logistica» por lo exiguo de su plantilla o la inexistencia de una relacién de puestos de trabajo.

Dicho esto, conviene hacer mencién a la distincién que hace MARTIN BAUTISTA entre la adscripcion
provisional y el denominado «nombramiento provisional», como un «tertium genus» en relacién también
con la comision de servicios, basada en la practica administrativa, sobre todo en el ambito local, y que cier-
ta jurisprudencia vendria a avalar. La autora sefiala que «seguidamente pensarian que la figura que mas
se asemeja, aparentemente, al nombramiento provisional es la “adscripcion provisional”, es mas, algunos

84 STSJ Madrid, contencioso seccién 6.2, de 31 enero de 2007, nim. de Recurso 466/2006 «el procedimiento de adscripcion
provisional solo puede darse en los supuestos legalmente previstos (...) Es una féormula restringida a determinados supuestos, con
duracion limitada, y debe justificarse. Se trata de resolver situaciones interinas (...) las necesidades del servicio solo pueden justificar
la adscripcion provisional excepcionalmente, no bastando con una simple necesidad genérica, sino que debe existir un “plus” en la
exigencia de esa necesidad para atribuirle el caracter excepcional que permita acudir a dicha formula».

6%  SANCHEZ MORON, M. (2018): Derecho de la Funcién Publica, pag. 195. Madrid: Tecnos (11.2 edicién).

6 LORENZO DE MEMBIELA, J. B. (2005): “La adscripcion provisional por cese en puesto de libre designacion como provision
de puestos de trabajo en la Administracion Publica”, en Actualidad Administrativa, nim. 3, pags. 270-279.

57 ARROYO YANES, L. M. (2012): op. cit., pag. 369.

6  PARADAVAZQUEZ, R. y FUENTETAJA PASTOR, J. A. (2013): Derecho de la Funcién Pablica, pags. 262-263. Madrid: Open
Ediciones Universitarias (1.2 edicion).

8 Art. 63.2 del Decreto 315/1964, de 7 de febrero, por el que se aprueba la Ley articulada de Funcionarios Civiles del Estado: «El
Estado asegura a los funcionarios de carrera el derecho al cargo y, siempre que el servicio lo consienta, la inamovilidad en la residencia,
asi como todos los derechos inherentes al mismo que en esta Ley se establecen».

0 Art. 14 a) TREBEP.

" En efecto, el articulo 20.4 del TREBEP establece que: «La continuidad en un puesto de trabajo obtenido por concurso que-
dara vinculada a la evaluacién del desempefio de acuerdo con los sistemas de evaluacién que cada Administracion Publica determine,
dandose audiencia al interesado, y por la correspondiente resolucién motivada».

2. PALOMAR OLMEDA, A. y VAZQUEZ GARRANZO, J. (eds.) (2017): Practicum Funcién Publica 2017, pag. 306. Cizur Menor,
Navarra: Thomson Reuters.
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incluso hayan sido nombrados bajo dicha expresion. Sin embargo, nuevamente, al comprobar el contenido
del precepto que regula la misma (articulo 63 RD 364/95), concluiran que entre los supuestos tasados que
se regulan, no se comprende su caso particular, es decir, el nombramiento provisional entendido y utilizado
como el desempefio de un puesto por un funcionario justificado en la ausencia de un titular que lo ocupe
con caracter definitivo y, en tanto, se provee de forma reglamentaria conforme a algunos de los mecanismos
expuestos» 3.

En definitiva, esta férmula provisoria vendria a utilizarse para situaciones no contempladas en el RGIPP,
a las que parece reducirse la adscripcion provisional. EI RGIPP, en este sentido, es claro en cuanto a las
situaciones en las que deben emplearse esta forma de provision ya que la redaccién del articulo 36 mejora
notablemente la que se establecia en el Reglamento de 1990 al sefialar que sé/o temporalmente pueden ser
cubiertos los puestos mediante comision de servicios y adscripcion provisional, en los supuestos previstos
en este Reglamento™. Ahora bien, debe tenerse en cuenta que, en el ambito local, el RGIPP soélo tiene ca-
racter supletorio.

6.1. Temporalidad

La primera caracteristica y la que configura su clasificacion dentro del conjunto de las formas de provi-
sion de puestos, tal y como establece el RGIPP, es su caracter temporal, aunque esta formula especifica se
combina con supuestos de hecho que individualizan y limitan las propias facultades discrecionales de la Ad-
ministracion’®, que debe observar los elementos propios de la carrera administrativa de los funcionarios que
van desde la garantia del puesto conforme a su situacion en esa misma carrera profesional, como también
manifestacion de su inamovilidad, hasta la regulacion del reingreso desde situaciones administrativas que
no contemplen la reserva del puesto de trabajo.

Efectivamente, segun el antedicho articulo 63 del RGIPP, procede otorgar un puesto mediante ads-
cripcion provisional en el caso de remocién o cese en un puesto de trabajo obtenido por concurso o libre
designacion, por supresion del puesto de trabajo y cuando se produzca el reingreso al servicio activo de los
funcionarios sin reserva de puesto de trabajo’”. De la misma forma que en los anteriores supuestos, no hay
una prevision respecto del tiempo maximo de desempeno en esa modalidad de adscripcion provisional, tan
s6lo en el caso del reingreso por adscripcion provisional puede hablarse de un limite temporal, ya que el
puesto asignado provisionalmente se ha de convocar para su provision definitiva en el plazo maximo de un
afo teniendo la obligacion de participar en la convocatoria, de dicho puesto™.

Lo normal es que la situacion administrativa de procedencia del funcionario, para poder activar este
mecanismo provisorio provisional, sea la excedencia voluntaria por interés particular, la de excedencia vo-
luntaria por prestacion de servicios en el sector publico, la situacién de excedencia voluntaria incentivada o
bien desde la situacion de suspension firme tras el cumplimiento del tiempo impuesto que ha de ser igual o
superior a seis meses™. En este caso concreto, las necesidades organizativas se anteponen a otros criterios

s MARTIN BAUTISTA, M.2 T. (2002): “Las formas de provisién temporal de los puestos de trabajo. Un anélisis desde la perspec-
tiva de la Funcién Publica Local”, en El Consultor de los Ayuntamientos, nim. 7, pags. 1.182-1.199.

7 En efecto la redaccion que daba el Real Decreto 28/1990, de 15 de enero, en su articulo 2: «Cuando las necesidades del ser-
vicio lo exijan, los puestos de trabajo podran cubrirse mediante los procedimientos de redistribuciéon de efectivos, y excepcionalmente,
mediante adscripcién provisional o comisién de servicios». La disyuntiva parece identificar ambos procesos provisorios.

s El art. 190 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones
legales vigentes en materia de Régimen Local, establece que «La provision de puestos de trabajo que, de conformidad con la relacion
aprobada, estén reservados o puedan ser desempefiados por funcionarios de carrera, se regira por las normas que, en desarrollo de
la legislacion basica en materia de funcion publica local, dicte la Administraciéon del Estado». Norma que no se ha dictado. Quizas en
este ambito administrativo deba tenerse en cuenta el Decreto de 30 de mayo de 1952 por el que se aprueba el texto del Reglamento
de funcionarios de la Administracion local, aun vigente, y en el que se descubre el origen del «xnombramiento provisional» al que se ha
aludido ya que en su articulo 33.1 establece que «Cuando no fuere posible sustituir al funcionario, durante su ausencia, con uno de la
misma plantilla, podra designarse a otra persona para que accidentalmente lo reemplace en su cometido». El cual parece corresponder-
se con la disposicion del articulo 44.4: «Los que desempefien interinamente un cargo superior al que ejerzan en propiedad, percibiran
la diferencia de sueldo entre ambos cargos mientras dure tal situaciéon».

6 El articulo 36.3 establece que «Temporalmente podran ser cubiertos mediante comisién de servicios y adscripcion provisional,
en los supuestos previstos en este Reglamento».

" También el articulo 79.4, 80.4 y 81.3 del TREBEP.

8 Art. 62.2 del Real Decreto 364/1995, de 10 de marzo.

% Art. 89 TREBEP y los articulos 16, 15, 18 y el articulo 22.3 del Real Decreto 365/1995, de 10 de marzo, por el que se aprueba
el Reglamento de Situaciones Administrativas de los Funcionarios Civiles de la Administracién General del Estado. Téngase en cuenta
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de garantia, aunque naturalmente no los eliminan, porque el articulo 62.2 del RGIPP la condiciona a las ne-
cesidades del servicio®®, de acuerdo con los criterios que establezca el Ministerio para las Administraciones
Publicas y siempre que se reunan los requisitos para el desempefo del puesto. Dichos criterios vienen a
sefalarse en la precitada Resolucion de 15 de febrero de 1996, de la Secretaria de Estado para la Adminis-
tracion Publica y de la Secretaria de Estado de Hacienda.

Finalmente, el RGIPP con la idea de destacar el caracter intrinsecamente temporal de la adscripcion
provisional establece que «los puestos cubiertos mediante adscripcion provisional se convocaran para su
cobertura con caracter definitivo por los sistemas previstos en las relaciones de puestos de trabajo. Los fun-
cionarios que los desempefien tendran la obligacion de participar en las correspondientes convocatorias»®'.
Pero a la temporalidad, salvo el caso anteriormente apuntado, no se le establece un limite, como en la comi-
sion de servicios para la que se prevé un maximo de dos afios®?, por lo que es perfectamente posible que un
funcionario desempefie un puesto de trabajo en adscripcidn provisional un largo periodo de tiempo —mas de
los dos afos apuntados— que, desde luego, desdice la supuesta temporalidad y provisionalidad.

En realidad, todo esta en funcion de la regularidad o sistematica con que se disponga la convocatoria de
la provision de puestos mediante los sistemas de asignacion definitiva del puesto, concurso o libre designa-
cion, para lo cual es esencial el ejercicio de la potestad de organizacién de la Administracion correspondien-
te. FERREIRA FERNANDEZ sefiala que «la diferencia entre los destinos obtenidos con caracter temporal
o provisional no se sustenta en la mayor o menor permanencia del funcionario en los mismos, que por otra
parte no va a depender de su sola voluntad, sino de la “regularidad” de la obtencion»®. Entendiendo por
regularidad, segun este autor, aquellos sistemas de provision de puestos de trabajo que lo asignan de forma
definitiva al funcionario, desplegando todos los efectos en la carrera administrativa del mismo.

6.2. Efectos del desempeio y garantias

El articulo 73 TREBEP, establece que «los empleados publicos tienen derecho al desempefio de un
puesto de trabajo de acuerdo con el sistema de estructuracion del empleo publico que establezcan las leyes
de desarrollo del presente Estatuto», lo cual significa que la obtencion del puesto de trabajo, sea cual sea
la forma de provision, habilita al funcionario/a para su desempefo en su grado maximo de las tareas y fun-
ciones asignadas al mismo dentro de la Unidad administrativa correspondiente. Porque las unidades com-
prenden puestos de trabajo o dotaciones de plantilla, vinculados funcionalmente por razén de sus cometidos
y organicamente por una jefatura comun?®. Ninguna limitacion podemos encontrar, pues, en cuanto a los
efectos «ad extra» que el desempefio del puesto pueda tener por quien lo haga en adscripcion provisional.

En relacion con los/las funcionarios/as adscritos provisionalmente, la jurisprudencia del Tribunal Su-
perior de Justicia de la Comunidad de Madrid ha destacado para la adscripcion provisional que «en tales
casos, y como ha puesto de relieve esta Seccion en Sentencia num. 1339 de 10 de octubre de 2005, es
preciso cumplir lo dispuesto en los arts. 51 y ss. del Real Decreto 364/1995, que exige un procedimiento para
realizar estos nombramientos, y una motivacion adecuada (...) Es una féormula restringida a determinados
supuestos, con duracion limitada, y debe justificarse. Se trata de resolver situaciones interinas consecuentes
a modificaciones de la estructura organica preexistente, supuesto sustentado en la necesidad de mantener
el normal funcionamiento del servicio» .

que el supuesto contemplado en el art. 89.4 del TREBEP, la solicitud que para los funcionarios/as procedentes de la situacién de exce-
dencia para atender al cuidado de cada hijo, (por naturaleza o por adopcién) o de cada menor sujeto a guarda con fines de adopcién
0 acogimiento permanente cuando se ha superado el periodo de reserva del puesto de trabajo que venian desempefiando, obliga, no
obstante. a la Administracion sin mas consideraciones a otorgar un puesto en la misma localidad y de igual retribucion. Sin embargo,
¢ha de otorgarse con caracter definitivo o provisionalmente? Todo dependera de cémo viniera desempefandolo previamente a la de-
claracion de esta situacion administrativa.

8 La Sentencia, sala de lo contencioso, de la Audiencia Nacional del 12 de Noviembre de 2008 (nim. de Recurso 96/2008)
declara que «el referido concepto de “necesidades del servicio”, constituye un concepto juridico indeterminado que otorga a la Admi-
nistracion un margen de apreciacion, en orden a concretar las circunstancias que entiende que concurren en el caso para el ejercicio
de esa facultad, debiendo aportar al expediente el material probatorio necesario para acreditar que su decisién viene apoyada en una
realidad factica que garantiza la legalidad y oportunidad de la misma, asi como su congruencia con los motivos y fines que la justifica».

81 Art. 72.2 del Real Decreto 364/1995, de 10 de marzo, RGIPP.

82 Art. 64.3 del precitado Real Decreto 364/1995, de 10 de marzo.

8  FERREIRA FERNANDEZ, A. X. (2002): op. cit., p4g. 95.

8 Art. 56.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

8 STSJ Madrid, contencioso seccion 6.2, de 31 de enero de 2007, nim. de Recurso 466/2006.
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Ahora bien, las condiciones de la asignacion tienen en comun, en los dos primeros casos, que la atri-
bucion de un puesto mediante adscripcidn provisional, tras el cese, ha de corresponderse, segun afirma el
reglamento, a su Cuerpo/Escala, en el mismo municipio, y no ser inferior en mas de dos niveles al de su
grado personal, todo ello, con efectos del dia siguiente al de la fecha del cese. En caso del cese por su-
presidn del puesto se afade a lo anterior que, durante un plazo maximo de tres meses, podran percibir las
retribuciones complementarias correspondientes al de procedencia. Medidas que, naturalmente, tienden
a evitar que la adscripcion provisional se constituya en una suerte de libre designacién en cuanto al grado
de discrecionalidad de su asignacién ya que la adscripcion provisional es una forma de provisién con su
propia peculiaridad®. Aunque las garantias respecto de esta forma de provisién no puedan equiparase a
las previstas para el concurso?, los efectos respecto de los funcionarios removidos y cesados en un pues-
to de libre designacién y su adscripcion provisional consiguiente, como sefalan los articulo 50.5 y 58.2
del RGIPP, no pueden ser menores que la asignacion del desempefio provisional de un puesto correspon-
diente a su Cuerpo o Escala (esta condicidn no se prevé para el caso del cese en libre designacion), en el
mismo municipio, no inferior en mas de dos niveles al de su grado personal, con efectos del dia siguiente
al de la fecha del cese y de acuerdo con el procedimiento que fije el Ministerio para las Administraciones
Publicas®, y en tanto no obtengan otro con caracter definitivo. A lo que habria de afiadir que cuando se
produce la supresioén del puesto, como se ha apuntado mas arriba, se aflade a lo anterior que, durante un
plazo maximo de tres meses, podran percibir las retribuciones complementarias correspondientes al de
procedencia®.

De igual forma, la jurisprudencia® viene a distinguir claramente el sentido y régimen de la adscripcién
provisional en relacion con la comision de servicios ya que la primera tiene unos supuestos concretos fun-
dados, sobre todo, en las disposiciones del articulo 63 del RGIPP. Sin embargo, la modificacion del RGIPP,
operada por el Real Decreto 255/2006, de 3 de marzo, equiparaba los efectos en la prestacion servicios
tanto en el caso de la comisién de servicios como en la adscripcion provisional, a efectos de consolidacion
del grado correspondiente, al puesto desempefiado siempre que se obtuviere con caracter definitivo dicho
puesto u otro de igual o superior nivel®'. La razén de esta modificaciéon se fundamenta en una linea jurispru-
dencial®? para la que no podia buscarse una equiparacion del desempefio mediante adscripcién provisional a
las formulas generales de provision de puestos de trabajo, el concurso y la libre designacion, ante el silencio
de la redaccion primigenia del articulo 70 del RGIPP.

El articulo 72.1 del RGIPP, bajo la rubrica «garantia del puesto de trabajo», establece que «los puestos
cubiertos mediante adscripcion provisional se convocaran para su cobertura con caracter definitivo por los
sistemas previstos en las relaciones de puestos de trabajo. Los funcionarios que los desemperien tendran
la obligacion de participar en las correspondientes convocatoriasy». Las formas comunes de provision que
se hayan podido establecer en la RPT seran el concurso de méritos o la libre designacién® por lo que cual-
quiera de estos procedimientos seran los que deban ser empleados en dicha convocatoria. Si, finalmente,
el/la funcionario/a no obtuviere destino definitivo se le atribuira el desempefio provisional de otro puesto de

8 STSJ Madrid, contencioso seccion 6.2, de 9 de mayo de 2008, nim. de Recurso 412/2005.

87 STSJ Madrid, contencioso seccion 6.2, de 13 de abril de 2000, nim. de Recurso 4233/1997: «las garantias inherentes al cese
de los puestos obtenidos por concurso no son trasladables a los que se desempefian en régimen de adscripcién provisional toda vez
que las exigencias previstas para aquella forma de provision (articulos 39 y siguientes del Real Decreto 364/1995) no concurren en
modo alguno en el caso de la adscripcion provisional».

8 La ya precitada Resolucién de 15 de febrero de 1996, de la Secretaria de Estado para la Administracion Publica y de la Secre-
taria de Estado de Hacienda (BOE num. 47, de 23 de febrero de 1996).

8 Art. 72.3 del Real Decreto 364/1995, de 10 de marzo RGIPP.

% STS, contencioso seccion 7.2, de 4 de marzo de 2013, nim. de Recurso 865/2011.

91 Los apartados 6 y 11 del art. 70 del RGIPP, se modificaban por el art. 1.4 del Real Decreto 255/2006, de 3 de marzo.

9 STS, contencioso seccion 7.2, de 20 de enero de 2003, nim. de Recurso 6/2002: «Por lo demas, no cabe decir que, al no
distinguir el articulo 70.2 en cuestion, no debe distinguir quien lo aplica y que eso conduce a entender que su expresién abarca tam-
bién la adscripcion provisional. Por el contrario, la recta interpretacion del precepto requiere tener presente el sistema normativo en el
que se integra y el espiritu y la finalidad que le animan, tal como resulta del articulo 3.1 del Cédigo Civil (...) Es verdad que esta Sala
Tercera ha tenido ocasion de pronunciarse sobre la inhabilidad del desempefio de puestos de trabajo obtenidos provisionalmente para
consolidar el grado personal. En este sentido se manifiestan las sentencias de 2 mar. 1995, 23 sep. 1996 y 6 mar. 2001. Ahora bien, tal
como sefiala el Ministerio Fiscal, resulta que ninguna de ellas tuvo ocasién de examinar el articulo 70.2 del Real Decreto 364/1995, sino
que se ocuparon de otras normas reglamentarias anteriores. Por eso, debemos acoger el recurso para fijar como ha de ser entendido».

% Norma 6 de la Orden de 6 de febrero de 1989 por la que se dispone la publicacién de la Resolucion conjunta de las Secreta-
rias de Estado de Hacienda y para la Administraciéon Publica por la que se aprueba el modelo de relaciones de puestos de trabajo de
personal funcionario y se dictan normas para su elaboracion (BOE nim. 32, de 7 de febrero de 1989).
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trabajo con las garantias y condiciones ya descritas, dado el caracter de la inamovilidad de los funcionarios
y su derecho al cargo.

A este respecto, SANCHEZ MORON, sefiala que «nada se dice para el supuesto en que el funcionario
incumpla su obligacion de participar en la convocatoria, pero a falta de toda precision legal o reglamentaria
no puede entenderse que deje de estar en servicio activo por lo que parece necesario entender que también
entonces queda a disposicion del 6érgano superior competente que debera darle otro destino provisional» .
Algo que parece légico ya que todas las previsiones reglamentarias para estos casos tienen como finalidad
tuitiva la garantia de un puesto de trabajo siempre acorde con la carrera administrativa del funcionario afec-
tado por los diversos supuestos expuestos.

Por ultimo, ha de resefiarse que el/la funcionario/a en adscripcidon provisional, naturalmente, se en-
cuentra en situacién de servicio activo, situacién administrativa comun y general para todos los funcionarios
mientras no les corresponda otra®, si bien la adscripcion provisional no aparece en el elenco de situaciones
propias y asimilables al servicio activo que se relacionan en el articulo 3 del Real Decreto 365/1995, de 10 de
marzo, por el que se aprueba el Reglamento de Situaciones Administrativas de los Funcionarios Civiles de
la Administracion General del Estado, todo ello a diferencia de la comisidn de servicios que si es relacionada
en el mismo®. Por ello, se despliegan los restantes derechos econémicos y pasivos que le correspondieren
respecto de la situacion administrativa de servicio activo.

CONCLUSIONES

La adscripcion provisional, lejos de ser una mera consecuencia de las formas de provision de puestos
generales y basicas, el concurso y la libre designacion, es una forma de provisiéon de puestos con caracteris-
ticas propias que ha ido paulatinamente «ganando posiciones» dentro de las formas provisorias no ordina-
rias como, por otro lado, podria ser clasificada. De ello se ha dado prueba a través de un detenido analisis
en la distinta normativa de funcion publica de nuestras Administraciones.

La adscripcion provisional es indudablemente una herramienta dentro de las potestades de organiza-
cion de las Administraciones en sus distintas politicas de recursos humanos, pero también es un instrumento
garantizador de los derechos y la carrera de los funcionarios que puedan verse afectados por los distintos
supuestos sobre los que puede activarse esta forma de provision de puestos. De hecho, las potestades ad-
ministrativas se ven configuradas por los casos y condiciones en los que puede ser utilizada segun detalla la
normativa reguladora de la misma y que hemos expuesto. Por lo demas, esta forma de provision de puestos
puede introducir al/la funcionario/a en la situacion administrativa de servicio activo con los consiguientes
efectos que viene a desplegarse sobre sus derechos econémicos, de carrera y pasivos, lo cual denota su
condicidon medial entre diferentes situaciones administrativas de los funcionarios de carrera. Todo esto impli-
ca que el legislador debe propiciar no sélo, y en exclusiva, los aspectos relacionados con las potestades de
organizacion de la Administracion sino también una verdadera accion tuitiva en la carrera de los funcionarios
de carrera.
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